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ÖSSZEFOGLALÓ

A szerző igyekszik új szemléletben tárgyalni a pártok és a pártrendszer problémáját. Elő-
ször bemutatja, hogy a hazai politikatudományi irodalom az elmúlt húsz évben elsősorban 
a közelmúltra és a jelenre koncentrálva elemezte a pártok működését, majd a nemzetközi 
irodalomnak a távolabbi múltat (a pártok állandóságát és adaptációját) vizsgáló ágához 
kapcsolódva elemzi a magyar pártpolitika százötven éves tradícióit. A dolgozat középpont-
jában annak a hipotézisnek az igazolása áll, hogy a régi tradíciók nem pusztán felszínesen, 
hanem meghatározó módon vannak jelen a jelenlegi pártpolitikában: az intézményes el-
rendeződésben és a pártok egymáshoz való viszonyában. A tanulmány bizonyítja, hogy 
Magyarországon 1994 és 2009 között a demokratikus pártversenyben erőteljesen megje-
lentek a távolabbi múltban kialakult intézményi és mentális determinánsok, s igazából ezek 
adják meg a hazai pártfejlődés sajátos, e történelmi összehasonlítás és látásmód híján sok-
szor érthetetlennek tűnő színezetét. A szerző végül külön is felhívja a politikatudományi 
közösséget a pártkutatás történeti dimenziójának megerősítésére.

Kulcsszavak: pártok  pártrendszer  pártfejlődési trendek  innovativitás  történeti nézőpont

A nyugat-európai politikatudományban régóta jelen van a pártok változásai-
nak történeti perspektívájú elemzése, a magyar politikatudomány azonban ed-
dig viszonylag kevéssé aknázta ki a távolabbi múltat, nem vizsgálta behatóan 
az 1867 utáni modern magyar pártfejlődés különféle aspektusait, holott a je-
lenlegi magyar pártok versenyének megértéséhez jó támpont lehet a múlt, az-
az valamiféle nézőpont-váltás, a jelen- és közelmúlt-centrikus megközelítés 
helyett egy a távolabbi történelmi dimenzióra is fókuszáló szemléletmód. Az 
alábbi dolgozatban egy ilyen nézőpont-váltást szorgalmazok, miközben termé-
sze tesen igyekszem majd pontosabban is specifi kálni a távolabbi múlt hasz-
nosíthatóságának programját a hazai pártok és a pártrendszer kutatásában, 
ami a legkevésbé sem felszínes történeti analógiák keresését és erőltetett ak-
tualizálását jelenti, hanem olyan politikai, pártszerkezeti strukturális és intéz-
ményes tényezők, valamint magatartás- és cselekvési módok azonosítását és 
leírását, amelyek haszonnal segíthetnek hozzá a mai pártverseny jobb megér-
téséhez is. 
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A dolgozatban amellett érvelek majd, hogy a pártfejlődés klasszikus nyu-
gat-európai modellje épp ezen a ponton, az állandóság–változás (hagyomány–
adaptáció) dimenziójában tér el (többek között) a kelet-közép-európai s ezen 
belül a magyar variánstól. Először maga a pártfejlődés mutat különböző min-
tázatokat ott és itt. Nyugat-Európában a pártfejlődésnek két egymást kiegé-
szítő mozzanata a pártszerkezeti és fejlődési hagyományok állandósága, illet-
ve azok folyamatos korrigálása különféle párt-adaptációs stratégiák révén. 
Másodszor a pártfejlődésről szóló tudományos diskurzus természete is nagyon 
különböző: ott a politikatudomány folyamatosan refl ektál e kettős pártfejlő-
dési hagyományra, itt kevésbé fogékony erre, sokszor pedig nem is ismeri.

A magyarországi helyzet persze nem rövid idő alatt és korántsem véletle-
nül alakult ki, szorosan kapcsolódva az 1945 után az egymást követő új rend-
szerek természetéhez, a „múlt-tagadás”, a diszkontinuitás paradigmájához. 
Nem véletlen, hogy a politikatudományt „jelentudományként” alapították új-
já a 80-as évek első felében, s ez a determináció alapvetően nem változott nap-
jainkig. Legalább még két tényező erősítette a jelen-centrikus hazai politika-
tudományi önmeghatározás „kiteljesedését” (s a múlt felőli háttérbe szorulá-
sát): az 1989–90-es demokratizálódás tranzitológiai szemléletmódja (amely 
leegyszerűsítve a „honnan hová?” kérdésre kereste a választ); illetve a legfő-
képp Francis Fukuyama által képviselt nézet a „történelem végéről”. 

Húsz évvel az átmenet lezajlása, a tranzitológiai szemléletmód és a törté-
nelem vége típusú érvelések visszaszorulása után kijelenthetjük: a korabeli 
várakozások nem igazolódtak, s a kelet-közép-európai régió országaiban a sa-
ját párttörténelmi hagyománynak jóval nagyobb a szerepe, mint azt korábban 
bármikor feltételeztük volna. Csakhogy arra is vigyáznunk kell, nehogy a „tör-
ténelem vége” szemlélet trónfosztása egy nem kevésbé nagyvonalú, „a törté-
nelem visszatért” szemlélet abszolutizálásával járjon együtt. E fatális hibát el-
kerülendő ebben az írásban nem valamiféle általános történelmimúlt-reakti-
válódási szemléletmódot képviselek, hanem a távolabbi múltat kizárólag a 
pártok, a pártverseny és a pártrendszer kontextusában vizsgálom. Azt a hipo-
tézist szeretném igazolni, hogy Magyarországon létezik egy masszív pártpoliti-
kai-pártfejlődési hagyomány, amely korántsem tekinthető egyedinek, érdekte-
lennek és meghaladottnak, ellenkezőleg: a mai demokratikus pártversenynek 
is fontos konstituáló tényezője. Az I. fejezetben rövid utalásokat teszek a téma 
irodalmára, majd felvázolom azt az öt előzetes hipotézist, amelyek segítenek 
majd nekem a munka strukturálásában. A II. fejezetben a távolabbi múlt (1867–
1945) pártpolitikai viszonyairól adok – a kutatás mai szintjén óhatatlanul váz-
latos – képet, meghatározva azt a négy komponenst, amelyek máig hatóan ki-
jelölik a pártok egymáshoz való viszonyának intézményes és mentális kerete-
it. A III. részben megvizsgálom, hogy az 1990 utáni magyar pártfejlődésben 
hogyan tudjuk azonosítani a távolabbi múlt által meghatározott komponen-
seket, s rávilágítok arra, hogy a demokratikus pártversenyben nem véletlenül 
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– és nem pusztán csak a jelen logikája, hanem a történelmi mintázat mentén 
– formálódtak ki a mai pártverseny konfl iktusos mintái. Végül egy rövid konk-
lúzióban táblázatba is foglalom a vizsgálat legfőbb eredményeit, és reménye-
met fejezem ki a hazai politikatudomány történeti komparatisztikai fordulatát 
illetően.

A TÁVOLABBI MÚLT, MINT IDŐPERSPEKTÍVA: 
SZEMLÉLETI KERETEK ÉS HIPOTÉZISEK

A dolgozatban bizonyítani igyekszem majd, hogy a távolabbi múltnak az ed-
dig gondoltnál jóval nagyobb szerepe van a mai magyar pártfejlődésben és párt-
versenyben. Ez a tétel azonban önmagában nem sokat ér, hiszen ez a megál-
lapítás minden országra igaz. Nyilvánvaló, hogy a fejlett, a kevésbé fejlett és a 
fejletlen demokráciák is nagymértékben támaszkodnak saját párthagyománya-
ikra, az állandóságnak és a változásnak valamiféle egységére. Jó okunk van 
viszont feltételezni, hogy a történelmi hagyományok „felhasználásában” még-
is kimutatható valamilyen különbség az egyes országtípusok között. Talán ép-
pen az, hogy a legfejlettebb országok építenek legtöbbet a saját múltjukra, il-
lesztik be a legtöbb hagyományt jelenük viszonyai közé, azaz ezek az orszá-
gok adaptálódnak a legsokoldalúbban. 

Magyarország (Kelet-Közép-Európa más országaival együtt) a múlt sze-
lektív „felhasználásának” útját járta eddig, ami azt jelenti, hogy még a politi-
katudósok nagy része számára is elegendőnek tűnt és tűnik a pártpolitikai 
hagyományoknak a közelmúltra (államszocializmus) szűkülő vizsgálata, a tá-
volabbi, távlatosabb múlt vizsgálata helyett. Csak röviden utalok arra, Magyar-
országon a rendszerváltás időszakában a nyugati irodalomból szinte kizárólag 
a közelmúltra és az átmenetre (Lásd: O’Donell–Schmitter–Whitehead eds., 1986; 
Linz–Stephan, 1996, Huntington, 1991; Holmes, 1993; Moller, 2009, stb.) vo-
natkozó művek keltettek nagyobb fi gyelmet, amit jól visszatükröz, hogy a 90-
es évektől a hazai tudósok is megírták a maguk átmenetről, illetve a korai de-
mokratizálódás szakaszairól szóló műveit. (A sok példa közül lásd: Bozóki, 
1996.; Ágh, 2001.)

Később az érdeklődés bővült és a hazai politikatudományt is érdekelni 
kezdték a nyugati politikatudománynak a változásnak, mint folyamatnak a 
tudományos értelmezésére (Bates–Smith, 2008; Mahoney–Kimball–Koivn, 
2009), a nyugat-európai politika folytonosságának és megszakítottságának a 
leírására (Schofi eld, 2006; Rotberg, 2001; Boas, 2007), illetve specifi kusan a 
pártok és pártrendszerek változásaira fókuszáló (Mair, 1997; Mair, 2006; Bardi–
Mair, 2008) elméletei. A pártok és a pártrendszerek változásának vizsgálatából 
aztán itthon is számos jelentős munka származott (Enyedi–Körösényi, 2001; 
Tóth, 2001, Enyedi, 1998), ám a nyugat-európai szerzők saját pártjaikról és 
pártrendszereikről szóló munkái, még kevésbé a Kelet-Közép-Európáról szó-
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ló, az átmenet és demokratizálódási folyamat irodaloma (beleértve a volt kom-
munista pártok túléléséről szóló munkákat is – lásd például: Grzymala–Busse, 
2006) nem old meg (olykor nem is vet fel) olyan fontos alapkérdéseket, mint 
például, hogy a mai magyar pártok közötti viszonyok értelmezésében, a mai 
verseny jellemzőinek jobb megértésében segítségünkre lehet-e a távolabbi 
múlt, a hazai párttörténelem elméleti szintű feldolgozása. 

Ilyen típusú alapkérdések megválaszolásában (de egyáltalán: feltételében) 
egy másikfajta irodalom lehet igazán a segítségünkre, az, amely Kelet-Közép-
Európa országai tekintetében komoly érdeklődést mutat a távolabbi időpers-
pektíva felvételére és a mai pártpolitikai viszonyok történelmi fundamentu-
mainak vizsgálatára. Ebben az irodalomban külön hely illeti James Toole-t 
vagy Jason Wittenberget (Toole, 2007; Wittenberg, 1997 és 2003), de természe-
tesen egyre bővülő kutatási diszciplínáról van szó (Stokes, 1996; Rivera, 1996; 
Kopstein, 2003) Természetesen ezek a munkák izgalmasak, újszerűek, de két 
szempontból sem tudom az általuk ajánlott utat követni. Hogy miért nem, azt 
James Toole alapmunkáján keresztül érzékeltetem. Egyrészt Toole a kelet-kö-
zép-európai rendszerváltások időszakában rendkívül elterjedt Lipset–Rokkan 
modell újbóli alkalmazásával próbálkozik több országra kiterjedő vizsgálatá-
ban. Arra a következtetésre jut, hogy a nyugati demokráciák vizsgálatára ki-
dolgozott klasszikus törésvonalak érvényesek Lengyelország, Magyarország 
és Csehszlovákia (Csehország) 1990 utáni fejlődésében (Toole, 2007: 542.). Ez-
zel kapcsolódnak a hazai politikatudománynak azon ágához, amely szintén 
próbálkozott és próbálkozik ezzel az elmélettel (Lásd például Körösényi, 1996; 
G. Márkus, 1996) Nem belemenve most abba a vitába, hogy a magyar (kelet-
közép-európai) rendszerváltások fölülről vagy alulról történtek-e, továbbá, 
hogy mennyiben játszott bennük szerepet a társadalmi tagoltság, magam a 
dolgozat további részében nem a törésvonal-elmélet alkalmazásában látok le-
hetőséget a távolabbi párttörténelmi múlt magyarázó erejének keresésekor. 
Éppen ezért a Lipset–Rokkan elmélet nem része az általam előadottaknak. 
Problémát jelent számomra Toole-nak az az időbeli határkijelölése is, amely 
szerint a máig nyúló történelmi hatások kezdőpontja az 1920-as évek elejére, 
azaz a két háború közötti időszakra tehető. (Uo.: 545–548.). Nem vitatva, hogy 
számos mai párt esetében kimutathatók szociológiai, társadalomtörténeti kap-
csolódások ehhez az időszakhoz, mégsem gondolom, hogy a távolabbi múlt 
vizsgálatát sikerrel végezhetjük el, ha ehhez az időponthoz kötjük magunkat. 
Sokkal inkább gondolom úgy, hogy hazai viszonylatban ez 1867.

Ami Nyugat-Európában természetesnek tekinthető (a távolabbi múlt vizs-
gálatába ágyazódó pártelmélet), az Magyarországon még korántsem az. Sok 
ok miatt – amit itt nem áll módomban részletezni – Magyarországon a pártelmé-
letnek nem alakult ki eddig egy a történeti anyagot is mozgató standard main-
streamje, s még kevésbé bontakozik ki az egyébként már örvendetesen szapo-
rodó munkákból valamiféle paradigmatikus ajánlat. A teljesség igénye nélkül 
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megemlítem, hogy az elmúlt években fontos munkák jelentek meg a dualiz-
mus hatalompolitikai szisztémájáról (lásd: Czieger, 1998; Czieger, 2001; Kozári, 
2005), a magyar történelem pártpolitikai viszonyairól (Szabó–Boros szerk., 1999; 
Földes–Hubai szerk., 1999; Vonyó, 2002), a parlament és a par la men tartizmus 
kér déseiről (Pesti, 2002; Ilonszky–Kurtán, 1999), illetve a pártmozgások hát-
terét is képező eszme- és gondolkodástörténeti hagyományokról (Schlett, 2006; 
Szűcs Zoltán Gábor, 2009; Kecskeméti, 2008; Takáts, 2007; Dob szay, 2008). 
Ezek a munkák reményekre jogosítanak, ugyanakkor egyelőre még nem beszél-
hetünk markáns pártfejlődés-elméletről, illetve a pártok és a pártrendszerek 
együttes változásait, adaptációját elemző új történetelméleti diszciplína meg-
jelenéséről. (Összefoglalóan lásd az 1. táblázatot.)

1. táblázat. A pártkutatás irányultsága és vizsgálati időhorizontja (1986–2009)
Pártirodalmi kínálat Szemléleti perspektíva Vizsgálati témák

Az államszocializmus és 
örökségének irodalom

Közelmúlt, rövid 
történeti összehasonlítás

A volt állampárti örökség továbbélése 
(Gryzmala–Busse, 2006)
Egyes diktatúra-típusok elkülönítése és 
a típusok hatása az átmenet jellegére 
minőségére. (Bozóki, 1996)

A diktatúrából a 
demokráciába való 
átmenet irodaloma

Közelmúlt, jelen. A 
„Honnan hová?” kérdése

Kelet-közép-európai összehasonlító 
elemzések (Linz–Stephan, 1986), 
O’Donell–Schmitter–Whitehead, 1996)

A demokrácia 
működését vizsgáló 
irodalom

Jelen, közeljövő, 
rendszerkérdések, 
kimutatható és várható 
tendenciák 

A demokrácia szakaszolásának (korai, 
érett stb.) problematikája (Ágh, 2001)
A pártrendszer konszolidációjának 
kérdése (Tóth, 2001)

A pártfejlődés történeti 
determinánsaira 
fókuszáló irodalom

Távolabbi múlt. A 
prekommunizmus 
hagyatékának 
feltérképezése, a pártok, 
a pártrendszerek és a 
pártok társadalmi 
beágyazódása 
tekintetében

A prekommunista múlt törésvonalainak 
feléledése (Toole, 2007, Wittenberg, 1997 
és 2003)
A magyar történelem 
parlamentarizmusának és 
pártviszonyainak elemzése (Pesti, 2002)

A továbbiakban egy új történetelméleti megalapozásra teszek kísérletet (a 
táblázatban ez a 4. rovatot jelenti). Célom az lesz, hogy felvázoljak egy modellt 
annak vizsgálatára, hogy hogyan és mi él tovább napjainkban is az 1867 utá-
ni hazai pártfejlődésből. Mielőtt azonban bemutatnám a magyar pártfejlődés 
„induló” (1867–1944) és részben „adaptált” korszakát, illetve a közöttük lévő 
komoly hasonlóságokat, szeretnék megfogalmazni öt – a módszertant és a 
szemléletmódot egyaránt érintő – hipotézist munkám irányát, jellegét és fő 
célját illetően.
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1. hipotézis: A magyar pártfejlődés vizsgálatában nem feltétlen csak a jelenkor 
történeti (tranzitológia-, konszolidáció-, koncentrálódás-) modell, és nem is csak a 
strukturális-történeti (lásd Lipset–Rokkan) modell alkalmazható, hanem mellettük 
létjogosultsága van egy történeti viselkedési elméletnek is, amely annak vizsgálatára 
koncentrál, hogy miért cselekszenek különböző korokban nagyjából ugyanúgy a pár-
tok. A hipotézis mögött az a megfontolás húzódik meg, hogy bizonyos törté-
nelmi és társadalmi fejlődést maguknak tudó országokban a pártpolitikában 
– ideológiáktól és koroktól függetlenül – a pártok szervezeti, szerkezeti és vi-
selkedési értelemben egyaránt zárt pályán mozognak, és a zártság hagyo-
mányként rögzülve, korokon átívelve, államforma- és rendszerváltások után 
is újraelevenedhet. Hipotézisem az, hogy 1990 után a történelmi múltban ha-
gyományként legerősebben kondicionálódott szerkezeti és mentális elemek 
jelentek meg, egyúttal új pályára terelvén a hazai pártpolitika szereplőit.

2. hipotézis: A magyar pártfejlődést megalapozó, folyamatosan jelen lévő állandó 
hagyományréteg a közjogiság, amely standard intézményes pozíciókat alakít ki. A 
közjogiság azonban nem csak meghatározott pártpolitikai szerepekbe kény-
szeríti a kormány- és az ellenzéki pártokat, de a szerepek elkülönülése meg is 
akadályozza őket abban, hogy valamennyien egyaránt elsajátíthassák a párt-
politikai pluralizmushoz nélkülözhetetlen sokoldalú szerepskálát. A közjogi-
ság „válságmendzsereket” és „a válságmenedzserek elleni védekezőket” te-
remt, és e két halmaz között alig lesz átjárás. Az egyes rendszerváltások ezt a 
hagyományt nem írják felül, ily módon különféle „közjogi” rendszerek mindig 
ugyanazt a kormány–ellenzék elrendeződést produkálják, s ez alól nem kivé-
tel a rendszerváltást követő korszak sem. 

3. hipotézis: A szerepek elkülönülése korlátozott intézményesedést produkál, s a leg-
nagyobb veszteség a pártrendszer kialakulásában mutatható ki. A parlamentáris kere-
tek között folyó pártverseny még nem az intézményesülés teljessége, ha azt nem övezi a 
pártrendszer világos kereteinek kijelölése. Feltételezésem szerint a pártok versenye 
csak akkor hoz létre stabil viszonyokat és az innováció minimumát, ha a párt-
rendszer keretei kialakulnak és a felek együttesen működtetik a pártrendszert. 
A pártrendszer fogalmát legújabban Bardi és Mair írták le, akik természetes mó-
don különbséget tesznek egy bizonyos mennyiségű, egymás mellett létező párt 
és ezek gazdag interakciójára épülő pártrendszer között. (Bardi–Mair, 2009: 151.) 
Ha a pártok lényegében külön politikai térben mozognak, s kizárólag csak saját 
üzeneteik célbajuttatásával vannak elfoglalva, akkor fenntartják és stabilizálják 
ugyan a pártok külön világát, de nem tudják stabilizálni (mert hiszen ehhez 
nincs megfelelő kommunikáció és egyetértés közöttük) a pártrendszer egészét. 
Bardi és Mair nyomán ezt a hiányosságot az 1990 utáni kelet-közép-európai 
pártszféra egyik legnagyobb hiányosságaként említhetjük.

4. hipotézis: A közjogi szisztémákból fakadó intézményes szerep-elkülönülés, illet-
ve az ehhez kapcsolódó magatartásforma-béli hagyomány rendkívüli módon megne-
hezíti a pártpolitikai szféra innovációját. Ilyen innováció sem 1867 és 1918, sem 1919 



13

A MAGYAR PÁRTFEJLŐDÉS TÖRTÉNELMI PERSPEKTÍVÁBAN

és 1944, sem pedig 1990 és 2009 között nem következett be. A nyugat-európai klasz-
szikus hagyományban – két kiragadott példát említve – az innováció fontos 
paramétere a pártok számbéli kínálatának bővülése, például a nagy pártok mel-
lett kisebbek megjelenése, az olykori szerepcsere és a nagy párttá válás (A párt-
kínálat bővüléséről lásd: Blue, 1973; Gillespie, 1993; Lisa Andersen, 2005), il-
letve a pártkormányzás jellegében bekövetkező változás, azaz a legkülönbözőbb 
kormányzási képletek megjelenése a többségi, klasszikus mellett. (Kristi An-
dersen, 1979; Müller–Strom eds., 2000; Timmermans, 2003; Laver–Schofi eld, 
1998). Ilyen innovációt sem a távoli történelmi múltban, sem napjainkban nem 
tapasztalhatunk Magyarországon: a pártarénába szinte lehetetlen betörni új 
pártnak, s a kormányzási alternatívák száma is nagyon korlátozott. 

5. hipotézis: 1990-et követően a pártverseny jellemző képlete fokozatosan alakult 
ki. Az első parlamenti ciklusra inkább a diszkontinuitás volt a jellemző (ami termé-
szetesen a Kádár-rendszertől való elhatárolódást jelentette), a második ciklustól kezd-
ve azonban megjelentek a magyar történelmi múltban kialakított történelmi struktú-
rákkal és magatartásmódokkal való kompatibilitás elemei. Mindez távolról sem azt 
jelenti, hogy az egyik vagy a másik szereplő önmagában testesítette volna meg 
a történelmi mintázatokat, hanem a szereplők közösen. Nem tartom tehát iga-
zolhatónak azokat a még tudósok szájából is elhangzó kijelentéseket, misze-
rint például a Fidesz az 1930-as éveknek megfelelő szervezettel és ideológiával 
rendelkezik, míg fő riválisa az MSZP – úgymond – progresszív párt, amely a 
modernizációt és a haladást képviseli. Elméletem és modellem lényege éppen 
az, hogy ez a két párt egy történetileg, a hagyomány által meghatározott po-
litikai kultúra terméke, ezért nem helyes ilyen szempontból külön-külön ven-
nünk őket. 

A hipotézisekkel igyekeztem előkészíteni a történeti-elméleti elemzést, 
amely tehát – ismétlem – nem a Lipset–Rokkan elméletre, hanem (ennek né-
mileg ellentmondva) a társadalmi szerkezet „elmosódottságára” építve tekin-
ti meghatározónak a közjogi szerkezetet, a kormánypárti menedzserizmust 
(és annak társelemeit), az ellenzéki mikropolitikai fi xáltságot (és társelemeit), 
valamint az innovációs és adaptációs elemek hiányát.

A MAGYAR PÁRTFEJLŐDÉS 
STANDARD DETERMINÁNSAI 1867 UTÁN 

Történeti, elméleti magyarázó modellem lényege, hogy 1867-től kezdődően a 
magyar pártpolitikai aréna fő konstituáló tényezői: a szereplők magatartását 
a determináló közjogi szerkezet, a kormánypárt magatartását uraló kormány-
zati egypártrendszer, az ellenzék magatartását meghatározó „nemzetvéde-
lem”, és az egész politikai mezőnyre egyaránt jellemző korlátozott adaptivitás 
és innováció-hiány. Nézzük az egyes tényezőket sorjában. 
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A rendszervédő közjogi szerkezet problémája

A közjogi magyar pártok kialakulása az 1867 utáni periódusban kezdődik és 
– mint majd bizonyítani próbálom – hagyományként rögzül a pártfejlődés so-
rán. A pártrendszert körülfonó közjogi szerkezet természetesen a Horthy-, a 
Rákosi- és a Kádár-érában is létezik, s ez meghatározza a pártok (illetve a Ká-
dár-rendszerben a párt) elrendeződését és önfelfogását. Az 1990-nel kezdődő 
demokratizálódás és demokrácia is létrehoz egy sajátos – a történelmi trendbe 
lényegében beleilleszkedő – közjogi struktúrát (itt természetesen az Európai 
Unió intézményrendszerébe való beilleszkedésre gondolok). 

Az archetípus azonban kétségkívül az 1867-ben létrehozott kiegyezéses 
közjogi konstrukció, amely évtizedekre meghatározza a pártfejlődést, amikor 
is egy állami aktust, egy szerződést tesz meg a pártelrendeződés kiindulópont-
jául. Az „alapszerződés” értelmezése körül azonban kezdettől fogva vita van, 
ami különválasztja egymástól az állami és a nemzeti érdekek képviselőit és lét-
rehoz közöttük egy statikus törésvonalat, ami aztán leblokkolja a pártok és a 
pártrendszer dinamikus fejlődését, illetve az alapvető törésvonal kiegészülé-
sét vagy átformálódását. Jellemző módon sikertelen maradt a dualizmus „to-
vábbfejlesztésére”, egy „új dualizmus” létrehozására tett kísérlet (lásd erről: 
Kalmár, 1909) éppen úgy, mint a közjogi pártokkal szemben a „gazdaságpo-
litikai” pártok megteremtésének szándéka (Lásd: Szirtes, 1917). Ilyenformán 
a kormánypártok (az állami érdekre hivatkozva) a kiegyezést fogják majd vé-
deni, az ellenzék pedig (a nemzeti érdekek nevében) azt fogja támadni, ami 
azt mutatja, hogy a kiegyezéses pártpolitikai rendszer nem reformálható. 

A közjogi rendszer pártpolitikai értelemben vett legfontosabb korlátozó té-
nyezője, hogy eleve beépített féket tartalmaz, törvényileg nem lehet plurális, 
hiszen a verseny nem lehet teljes. Ennek az a magyarázata, hogy a legfonto-
sabb törésvonalon nem a kormánypárt áll szemben a kormányellenzéki, ha-
nem a kormánypárt az alkotmányosan működő, de részben mégiscsak rend-
szerellenzéki párttal. Természetesen demokratikus rendszerekben is vannak 
(akár a parlamentekben is) rendszerellenzéki pártok, de szerepük nem elsőd-
leges, hanem legtöbbször marginális. A dualizmus sajátos jellegénél fogva a 
kezdettől fogva jelenlévő rendszerellenzék nem másodlagos szereplő, hanem a 
politika meghatározó tényezője, amelyet csak a közjogi szisztéma változatlan 
módon való fenntartásának igénye és a szűk választójogi rendszer sajátosságai 
miatt lehet távol tartani a hatalomtól. Mivel azonban az állami keretek védel-
me korántsem egyszerű, a kormánypárt energiáinak java része ebben az ál-
lagvédelemben merül ki, és a kormánypártból, mint ahogy a rendszer egészé-
ből is hiányozni fog a nyugat-európaihoz hasonló – változásokat gerjesztő – 
innovativitás. A közjogi rendszer védelme így viselkedési archetípusokat hoz 
létre: egyfelől harminc éven át (1875–1905) az állami érdek primátusára épülő 
hatalmi politikát, másfelől a vele szemben álló (részben) rendszerellenzéki nem-
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zetpolitikát. Ezt a mai szemmel hiábavalónak tűnő dichotómiát azonban már 
csak azért is nagyon komolyan kell vennünk, s nem torzulásnak tartanunk, 
mint ahogy nagy munkájában Bibó István teszi (Lásd: Bibó, 1984. II.: 569-620.), 
mert ez a struktúra olyan erős hagyományként rögzül, hogy képes az 1994 utá-
ni pártpolitikába is beszivárogni, sőt annak meghatározó mintázatává válni. 

A kormánypárti menedzserizmus, mint archetípus 

A dualizmus korszakában a kormánypárt állandó, igaz belső viszonyait tekint-
ve sohasem kellőképpen stabil tényező. Ahogyan a Horthy-rendszerben sem. 
Mind a két korszak kormánypártjai nagyok, töredezettek és belső platformok-
ból állnak. De ezzel együtt is szervezetileg legyőzhetetlenek. Végigtekintve 
a két korszak választási eredményein, nem a kormánypártok győzelme, csak 
annak mértéke lehetett kérdéses. Egyelőre idézzük fel a két háború közötti ha-
zai pártszociológia egyik ismert alakjának, Rudai Rezsőnek a megállapítását, 
aki a hazai parlamenti „egypártrendszerek” kialakulásának logikáját indokol-
va írja: „a parlamentarizmus egypártrendszerének jelentőségét a parlamenti 
pártok számának folyamatos növekedése és a politikai ideológiáknak egyre 
inkább szétágazó sokfélesége tette szükségessé”. (Rudai, 1936: 22.) Kétségte-
len, hogy (választási küszöb híján) az 1945 előtti magyar parlamentekben oly-
kor 8-10 párt is helyet foglal, ám a parlamenti sokpártrendszer önmagában nem 
indokolja a kormányzati egypártrendszert. Hiszen a kormánypárt éppenséggel 
választhatta volna a koalíciós kormányzási metódust is – ahogyan például Nyu-
gat-Európa számos országában e felé az opció felé mozdultak el a szétaprózó-
dás csökkentésére. A magyar kormánypártok azonban nem lépnek ennek a 
kormányzási innovációnak az útjára, s ha a két háború között kísérletet is tesz-
nek koalíciós kormányzásra, a szélesebb közvélemény előtt a „kiskoalíciós” 
kormányzás valójában egypárti kormányzásnak minősül. Másutt, mégpedig 
három körülményben kell keresnünk tehát az egypártrendszer indokát.

 A/ Rendszermenedzseri pártattitűd. Ez kijelöli a kormánypárt számára a leg-
optimálisabb és leghatékonyabb működésmódot. Az optimum keresése hozza 
létre a kormányzó mamutpártot, amely kifelé hermetikusan egységes, befelé 
sokféleképpen tagolt. Mivel az optimális kormányzáshoz a parlamenti váltó-
gazdaság hiánya is hozzátartozik, a fejlődési dinamikát a kormányzópárt bel-
ső konglomerátum-jellegéből fakadó időnkénti erőátrendeződés (miniszterel-
nök-váltás) és a belső alkumechanizmusok rendje biztosítja. Előfordul, hogy 
ez a belső önmegújítási mechanizmus felmondja a szolgálatot, ilyenkor két út 
áll a kormánypárt rendelkezésére: az ellenzék személyi illetve intézményes 
(pártkénti) beolvasztása. Az előbbire példák sorát lehet mondani az 1870-es–
80-as évekből (számos neves ellenzéki politikus lépett be ekkor a kormány-
pártba), az utóbbira az Apponyi Albert vezette Nemzeti Párt 1899-es beolva-
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dását említhetjük a kormányzó Szabadelvű Pártba (a beolvadás történetéről 
lásd: Apponyi, 1922: 248-252.) 

B/ Makrogazdaság- és pénzpolitika-fi xált kormányzásfelfogás. Közismert, hogy 
Magyarországra a dualizmus első éveitől kezdve súlyos pénzügyi terhek há-
rultak, többek között a korábbi korszakból megörökölt államadósság okán. Az 
1867 utáni első egypárti kormányok bele is buktak ebbe az örökségbe; ez adja 
a magyarázatát a kormánypárt és a vezető ellenzéki párt között 1872-ben meg-
induló tárgyalásoknak. (Lásd erről: Oláh, 1908). A tárgyalások végeredménye 
azután 1875-tól nem egy kétpárti koalíció, hanem a kormánypárt és az ellen-
zék összeolvadása lesz, azzal az ideológiával, hogy a jövőben a makrogazdasá-
gi, pénzügyi egyensúlyteremtésnek és defi citcsökkentésnek csak egy „kon-
centrált” kormánypárt adhatja a bázisát. 

C/ Az egyedülvalóság percepciója. Az „örök” kormányzati egypártrendszer 
kiépítését és fennmaradását biztosító harmadik tényező a kormányoldal egye-
dülvalóság-percepciója, amit az uralkodóval való együttműködése alapoz meg. 
Bár tény, hogy az időben előrehaladva a Habsburg császár és magyar király 
számára a kormánypárt egyre terhesebb, annak még sincs kormányzati alter-
natívája. A kormánypárti érvelésben ebből a monopolhelyzetből kiindulva elő-
kelő helyet foglal el az ellenzék kormányképtelennek nyilvánítása, amit a kor-
mányoldal szemében az bizonyít, hogy bár nemzeti retorikát alkalmaz, de az 
állami érdekeket nem ismeri fel. S mivel az ellenzéknek legfeljebb jelszavai 
vannak, de nincs kormányképes programja, a kormánypárt valójában „örök” 
mandátummal rendelkezik. 

Az ellenzéki „nemzetvédelem”, mint kvázi rendszerellenzékiség
 
A dualizmus közjogi szisztémájában nem jön létre a demokratikus pluraliz-
mus alapfeltételét jelentő kormányellenzék. Ez az állítás kiegészítendő azzal, 
hogy bár hosszú időn át van mérsékelt (a dualizmus korszakában Habsburg-
barátnak számító) ellenzék is, a nemzeti érzelmű közhangulat miatt a válasz-
tásokon nincs esélye kormányellenzékként győzelmet aratni. Ezért a dualiz-
mus második felére a mérsékelt ellenzék is radikalizálódik, s Nemzeti Párttá 
alakulva a már addig is radikálisan rendszerellenzéki Függetlenségi Párt társ-
pártjává válik. Ám még így együtt is csak egyszer, 1906-ban tudnak kormány ra 
kerülni, s „nemzeti koalíció” néven megalakítani a modern magyar párttör-
ténelem egyetlen tényleges koalíciós kormányát. 

Az ellenzéki frakciók mindhárom fent leírt kormánypárti identitáselemet 
elutasítják: a közjogi szisztéma védelme nevében történő „menedzseri” gya-
korlatot, a makrogazdasági, pénzügyi logikát és a kormánypárti egyedülvaló-
ság-önképet, miközben ezek helyébe a nemzeti érdekképviseletet; a mik ro tár-
sa dalom védelmét; és a morális alapokon nyugvó politikát állítják. 
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A/ Nemzeti érdekképviselet. A dualizmus korszakának elejétől kelteződik az 
„állampárti menedzserizmus” ellenzéki bírálata (maga az állampárt kifejezés 
is ekkor bukkan fel, de igazán a Horthy-korszakban válik közkeletűvé). A kor-
mányképtelen ellenzéki pártok a közjogi állagvédelmet, az állami centralizá-
ciót, a bürokratikus kinevezési elvet, az állam- és a közigazgatás államosítását 
bírálják a nemzeti függetlenség és a szabadság nevében. Mivel az ellenzék sze-
rint a kormánypárt nem szabadelvű politikát folytat (például azzal, hogy álla-
mosítja a közigazgatást), az ellenzék a kormányzati hatalomkoncentrációnak 
ezt a formáját a nemzeti érdekekkel és értékekkel ellentétesnek festi le. Némi-
leg hasonló lesz a helyzet a két háború között, amikor ugyan a keresztény-
nemzeti eszme és érdekképviselet kormányzati rangra emelkedik, de a kor-
mánypárt fő feladata az 1919-ben létrejött szerkezet fenntartása és az ellenzék 
hatalomtól való távoltartása lesz. Láttuk, hogy a korszak szociológusa – a 
sokpártiság féken tartására – szükségszerűségnek látja a parlamenti egypárt-
rendszert. 

B/ Mikropolitikára fi xáltság. A dualizmus ellenzéke bírálja a kormánypárt 
(általa egyoldalúnak tartott) makrogazdasági irányultságát és pénzpolitikai 
politikafelfogását. 1875-ben, a pártfúzió idején ugyan sikerül az addigi kor-
mány- és ellenzéki párt egységét megteremteni, s a pénzügyi helyzet súlyos-
ságára hivatkozva alakul újjá a pártrendszer. Ám ezt követően a már korábban 
említett állami–nemzeti törésvonal ismét megerősödik, s a fúzióból kimaradó 
ellenzék ellenzi a pragmatikus válságkezelést, és a „nemzet” érdekeire tekin-
tettel lévő gazdaságpolitikát szorgalmaz. Hasonlóan kiéleződik a kormány-
pártok és az ellenzéki pártok viszonya az 1920-as évek második felében, ami-
kor is Bethlen István kölcsönszerzései után az ellenzéki pártok és a korszak 
fi atal értelmisége a pénzügyi szanálás árnyoldalaira, a társadalom dezinteg-
rációjára hívja fel a fi gyelmet. A helyzet a 20-a–30-as évek fordulójában sok 
tekintetben emlékeztet az 1880-as évekre, s a két korszak közös eleme a nyer-
tes–vesztes törésvonal megerősödése. Ezt a törésvonalat mindkét időszakban 
a nemzetközi válságok mélyítik el (különösen az 1929–33-as), ám a társada-
lom jelentős csoportjai a regnáló kormányokat, nem pedig a válságot teszik 
ezért felelőssé.

C/ Erkölcsi túlfeszítettség. Az ellenzéki pártpolitizálásban a dualizmus idején 
jelentős szerepet kap a „pragmatikus” kormánypolitika elvi és erkölcsi alapú bí-
rálata. Az 1875. évi pártfúzió után az ellenzék folyamatosan a „megállapítha-
tatlan” kormányzati elveket és az intézkedések erkölcsi fedezetét kéri számon. 
A pragmatikus, a társadalmi érdekekre tekintettel nem lévő kormánypárttal 
szemben az ellenzék erkölcsileg kifogásolja a – mai szóval – megszorításokat. 
A helyzet hosszú évekig erre a szerepsémára épül, azonban van egy pont, ami-
kor az ellenzéki erkölcsi érvelés közvetetten hozzájárul a kormánybuktatáshoz: 
1889-ben, az ún. véderő-vitában Apponyi Albert az ellenzéki padsorokból nagy 
beszédet mond, amelyben bejelenti, hogy Tisza Kálmán miniszterelnököt az 
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ország népessége a továbbiakban nem ismeri el tekintélynek, s bár parlamenti 
többsége révén továbbra is hivatalban maradhat, már nem rendelkezik a kor-
mányfői szerep gyakorlásához szükséges erkölcsi autoritással (Apponyi, 1896. 
I.: 640-641). Tisza Kálmán egy évvel később – természetesen nem közvetlenül 
az ellenzéki vezér bírálata miatt – megválik kormányfői posztjától. 

A pártaréna korlátozott adaptivitása: sok párt, gyenge pártrendszer

Eddig a pártversenynek a távoli múltban kialakult kereteiről és szerkezeti de-
terminánsairól beszéltünk, amelyek azonban nem predetermináló tényezők. 
Té vedés volna azt hinni, hogy a hagyományok nem változhatnak meg, s a pár-
tok nem adaptálódhatnak a folyamatosan őket érő kihívásokhoz. De adaptá-
lódás csak akkor következik be, ha az új kihívások elég erősek ahhoz, hogy 
felülírják a korábbi sémákat. Nagy-Britanniában például ilyen kihívás volt a La-
bour Party (a Labour hagyományáról és változásairól lásd: Flett, 2000) meg-
jelenése, amely rövid idő alatt felforgatta a váltógazdaságban részt vevő poli-
tikai aktorok körét. A kontinentális Európában pedig ilyen kihívás volt, a reg-
náló koalíciók sorozatos bukása és ezért szükségszerű volt helyettük másokat 
is kipróbálni. A magyar pártfejlődés azonban nem követte sem az angolszász 
típusú kétpárti váltógazdálkodás, sem a kontinentális koalíciós kormányzás 
vál tozó mintáit, éppen ellenkezőleg: állandó maradt, amelynek domináns ele-
mei továbbra is a kormányzati egypártrendszer, az állam- és állagvédő s prag-
matikus kormánypárt, a kormányképtelen ellenzék és a pluralizmus hiánya. 
Mindez nem azt jelenti, hogy ne lettek volna kísérletek a magyar pártok és a 
pártrendszer adaptációs kapacitásának növelésére. Három példát választok az 
innovációs korlátozottság alátámasztására: egy nyugatias ideológia természe-
tes integrálásának ügyét; a kétpárti verseny újabb releváns pártokkal való ki-
bővítésének ügyét; és a kormányzás újfajta kombinációinak létrehozását.

A/ A konzervatív értékrend integrálása. A dualizmus szabadelvű rendszeré-
ben a konzervativizmusnak nem volt párt(ok)ban történő megjelenése. Ez nem 
azt jelenti, hogy számos párt programjában ne találnánk konzervatív elemeket 
vagy jó néhány párt vezetői szónoklataikban ne hivatkoztak volna konzervatív 
értékekre. A korszak kormánypárti és ellenzéki önmeghatározása egyaránt 
tartózkodik a konzervativizmus címkéjétől. Az 1867 utáni pártok között nem 
véletlenül nem alakult konzervatív párt. Az „idegenbarát” konzervatív ideo-
lógia ugyanis lejáratódott 1848 előtt, s a kiegyezés korának – a liberális kor-
mánypártokkal szemben álló – nemzeti ellenzéke ezt az önmeghatározást nem 
vállalhatta fel. Apponyi Albert, a korszak vezető konzervatív politikusa emlék-
irataiban részletesen leírja, politikai ambíciói között miért nem szerepelhetett 
egy echte konzervatív párt megalakítása, s miért kellett – Habsburg-barát at-
titűddel – mégis Nemzeti Pártot alapítania. (Apponyi, 1922:64.) Az 1867 utáni 
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korszak „konzervativizmus-ellenessége” még nem lenne ok e hagyomány foly-
tatódására, mégis így lesz: a Horthy-korszak is ellenáll a konzervativizmusnak, 
s helyette keresztény-nemzeti pártokat hoznak létre. (Vö. Csizmadia, 2009.) 

B/ Tömegpárt-alapítási kísérletek. Nagy-Britanniában a 20. század elején meg-
jelenik a Munkáspárt és ennek nyomán alapjaiban átalakul a pártszerkezet. 
Magyarországon is alakulnak új pártok, mégpedig kétféleképp: a parlamenten 
belül a régiekből való kiválással; illetve a parlamenten kívül, mint például a 
Szociáldemokrata Párt. Az előbbiek csak akkor juthatnak mérvadó szerephez, 
ha a kormánypártba integrálódnak; ellenzékben az új pártok el súlytalanodnak. 
A Szociáldemokrata Párt hozzájuk képest egy újszerű innovációs forrással bír: 
van tömegbázisa. Nem véletlen, hogy már a dualizmus korszakának végére is 
a szociáldemokrata tömegpárt lesz az, amely mintát jelent például a nagyobb 
tömegbefolyásra törő hazai keresztény pártok számára. Prohászka Ottokár hí-
res könyve, a Kulúra és terror számba veszi a baloldaltól eltanulható tényezők 
körét és – természetesen nem egyetértve a baloldal ideológiájával – egy jobb-
oldali tömegpárt létrehozására tesz ajánlatot (Prohászka, 1918.). A jobboldali 
tömegpárt azonban jóval később, Gömbös Gyula kormányfői működése ide-
jén teremtődik meg. Valójában azonban nem új pártalapításról, hanem a Beth-
len Istvántól megörökölt párt megújításáról, a bethleni elitpárt tömegmozgó-
sításra való alkalmassá tételéről van szó. Kérdés persze, hogy létrejöttében mi 
a fontosabb: a hagyományos jobboldaltól, vagy a tömegmozgalomként már lé-
tező baloldaltól való elhatárolódás, mindenesetre itt már egy új innovációs 
elemmel, hivatkozással állunk szemben: a nép lesz a fő társadalmi bázis, s a 
gömbösi tömegpárt már nem is a dualizmusból megörökölt nemzetfogalmat 
használja, hanem az újonnan egyre elterjedtebb népfogalmat. Gömbös felül-
ről akarja létrehozni azt, ami Nyugat-Európában alulról történik, s ez a szán-
dék korlátját is jelenti. A magyar társadalomból autonóm módon nem érkeztek 
igénybejelentések a pártrendszer átalakítására, illetve azok az igénybejelenté-
sek, amelyekre hivatkozva a kormánypárt átszervezte önmagát, teljesen szem-
befordította vele a „hagyományos” pártokat. (A korszak pártosodásáról lásd: 
Csizmadia, 2001: 42-48.)

C/ Koalícióképzés. A nyugat-európai hagyomány változása nagyon erőteljes 
a kormányzás szférájában. Leszámítva a weimari köztársaságban tapasztal-
ható koalíciós dezintegrálódást, más országokban a századelőtől kezdve kor-
mányzás szintjén sikeres adaptáció történik. Így például Hollandiában, ahol a 
társadalmi szegmentáció kiéleződése miatt 1917 után intézményesítik a kor-
mányzati szintű konszenzus eszközeként a nagykoalíciós kormányzást (Enyedi, 
1993.; Andeweg, 2000.) Magyarországon a két háború között is csak szerény 
elmozdulás tapasztalható a koalícióképzési variánsok kipróbálása tekinteté-
ben: a nagy kormányzó pártok mellett megjelennek a kis szatellit pártok, ame-
lyek a konglomerátumpárt lojális kormányzati partnerei. Ilyen párt volt a két 
háború között például a Keresztény Gazdasági Párt. A koalíciós kormányzás 
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innovációs kapacitásának lényege azonban nem is a kormányzásba bevont 
pártok növekvő száma, hanem a kormányzás minőségének javulása és a ver-
seny civilizációs szintjének emelkedése. A nagykoalíciók Hollandiában megta-
nították a korábbi riválisokat, hogyan kell önmérsékletet tanúsítaniuk egymás-
sal szemben és ez a mindennapossá váló tapasztalat fokozatosan intézménye-
sítette a kooperatív pártversenyt. Magyarországon azonban a kormányzati 
szereplők számának némi bővülése nem hatott a kormányzás és a verseny mi-
nőségére, és általában egyáltalán nem volt képes a kormány–ellenzéki konf-
liktusok civilizálására, egy kooperatív pártpolitikai szféra kialakítására. A mi-
nőségjavításnak viszont így is létrejöttek az informális kerülőútjai, amelyeken 
közlekedve a formálisan verseny- és kormányképtelen pártok és politikusaik 
mégis befolyást szerezhettek a pártpolitika hátországát jelentő szellemi, közéle-
ti szférában. (Átfogóbban a politika formális és informális dimenziójáról: Csiz-
madia, 2003: 261-280.) Mindez természetesen korántsem egyforma mértékben 
érintette az összes „versenyképtelen” pártot: a szélsőjobboldal például soha-
sem ért el tekintélyt a szellemi szférában, noha választói közönsége révén 1939-
ben nagyszámban képviseltethette magát a parlamentben. Tipikusan ilyen 
„szellemi” pártként működött például a két háború közötti liberális pártmoz-
galom és annak legjelentősebb személyisége, Rassay Károly. (Lásd: L. Nagy, 
2007.)

A MAI MAGYAR PÁRTOK FEJLŐDÉSI ÚTJA A DISZKONTINUITÁSTÓL 
A FOLYTONOSSÁGIG 

A magyar pártok történeti alaptulajdonságainak számbavétele után elérkez-
tünk annak az állításnak a bizonyításához, hogy az 1990 utáni periódusban a 
fent leírt karakterjegyek még a közvetlen múltnál, az államszocializmusnál is 
erősebb hatást gyakorolva jelennek meg. Állításom nem pusztán annyi lesz, 
hogy a történelmi múltra való hivatkozás általában megjelenik majd az 1990 
utáni pártpolitikában, hanem az, hogy az intézményes elrendeződésben (veze-
tő kormány- és ellenzéki párt megjelenése), a pártok karakterében (menedzse-
rizmus és anti-menedzserizmus), illetve a két oldal közötti kapcsolatokban (a 
pártrendszer korlátozott kialakulása) tükröződnek a történelmi pártfejlődés 
hagyományai. De nem azonnal, hanem nagyjából a második vá laszt ási cik-
lustól kezdődően.

A posztkommunista pártverseny korai természete (1990–1994)

Mint már jeleztem: az 1990–94 közötti ciklust a pártok versenye szempontjá-
ból átmenetinek tekintem, mert korántsem mutatja azokat a karakterisztikus 
jegyeket, mint a későbbi ciklusok. Három indokot említenék álláspontom vé-
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delmében. 1. Az 1990-ben létrejövő pártrendszer pártjai kiforratlanok, prog-
ramjaik kezdetlegesek, szituatívak és túlságosan is magukon viselik az előző 
rendszer által rájuk kényszerített kompromisszumokat. 2. A pártok program-
jaiból erősen hiányzik a gazdasági dimenzió, praktikusan: a tulajdonosi–mun-
kavállalói törésvonal, s Herbert Kitschelt emiatt mondja azt, hogy Kelet-Kö-
zép-Európa újonnan létrejövő pártjai teljesen más alapokon állnak, mint nyu-
gat-európai társaik. (Kitschelt, 1991). 3. Az átmenet felértékeli a kormányzati 
stabilitást, s ennek jegyében köttetik meg 1990 tavaszán a vezető kormánypárt 
és a vezető ellenzéki párt között az ún. paktum, amelynek fő célja a konszoli-
dált átmenet feltételeinek biztosítása. 4. Az átmenetet döntően még nem egy 
professzionális politikusi, hanem egy értelmiségi réteg vezérli, amelynek kü-
lönböző csoportjai között vannak ugyan markáns konfl iktusok, ám ezeknek 
a konfl iktusoknak még alakul ki az igazi pártpolitikai tartalma. A programa-
ti kus kiforratlanság, a gazdasági aspektusok elhanyagolása, a konszenzuske-
resés és az értelmiségi elit felülreprezentáltsága miatt mondhatjuk azt, hogy 
az 1990-ben létrejövő pártaréna még kezdetleges, és benne még nem folyik – 
a történelmi mintákat is reaktiváló – pártverseny. 

Ehhez képest teljesen másfajta módon vélekedik az első ciklusról Körösényi 
András, aki már 1993-ban felteszi azt a kérdést, hogy Magyarországon a két 
klasszikus demokráciatípus (többségi és konszenzusos) közül vajon melyik 
honosodott meg. A szerző úgy látja, hogy bár az intézményrendszer szintjén 
túlsúlyban vannak a konszenzus elemei, amiatt, hogy az elitmagatartásban nem 
érvényesül a kooperáció, a kialakuló magyar demokratikus modell mégsem 
nevezhető konszenzuálisnak. „Kompetitív elitviselkedés mellett – mondja a 
szerző – a hatalommegosztást intézményesítő alkotmányos és politikai szer-
kezet nem teremt konszenzust, hanem cselekvőképtelen kormányzat és poli-
tikai polarizáció kialakulását segíti. Konszenzusorientált politika, megegye-
zéses demokrácia helyett megosztott köztársaság jön létre”. (Körösényi, 1993: 17.) 
Mindehhez hozzáteszi még, hogy a megosztottságnak gátat szab a „szavazók 
mérsékeltsége”, az, hogy a kompetitív politikai stratégiákhoz nem társul egy 
„mobilizációs stratégia” is. S végül kijelenti: A politikai vezetés gyengesége, a 
végrehajtó hatalom ineffektivitása (kiemelés Körösényinél) megnövelheti a po-
pulista, autoriter kormányzás iránti igényt, miként a két világháború között 
történt Közép- és Kelet-Európában”. (Uo.) 

Ezekkel a felvetésekkel azért adódhat két probléma. Egyrészt túlzónak és 
egyoldalúnak tűnik a viselkedésbeli kompetitivitást a rendszerváltás kezdeté-
hez kötni. Az ugyan tény, hogy a vezető ellenzéki párt már 1990 őszén fel-
mondja a paktumot, ám a paktum írott szerződés és a kétharmados törvények 
a magyar jogrendszerben továbbra is megmaradnak, mint ahogy még számos 
konszenzuális elem, köztük a konstruktív bizalmatlansági indítvány intézmé-
nye is. Másrészt Körösényi utal ugyan a múlt örökségére, s a hazai hagyományt 
ebben a vonatkozásban össze is hasonlítja a nyugat-európai konszenzusos de-
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mokráciákkal, de nem beszél a magyar pártok hagyományáról, nem kérdez rá 
arra, hogy az 1990-es évek elején lejátszódó folyamatoknak vannak-e előzmé-
nyei, illetve arra, hogy az általa gyengén szegmentáltnak vélt társadalom fö-
lött a magyar történelem korábbi szakaszaiban milyen típusú pártok szerve-
ződtek, s ezek, valamint az 1990-es évekbeli pártosodás között lehetnek-e át-
fedések. Nyilván azért nem beszél ezekről a tradíciókról, mert szerinte az 
összehasonlítás bázisa a kortárs demokráciák vizsgálata, ám vele ellentétben 
én úgy látom: a pártfejlődés történelmi trendjeivel való összehasonlításból 
olyan belátások is nyerhetőek, amelyek kész demokráciamodellek vizsgálatá-
ból nem. 

Egy ilyen történeti összehasonlítás rögvest azt mondathatja velünk, hogy 
az 1990–94 közötti pártfejlődési szakasz nagyjából megfelel annak, amit a ma-
gyar pártok 1867–75, illetve 1919–21 között produkáltak. Mindkét esetben 
rendszerváltás után vagyunk, de a végleges pártszerkezet korántsem kristá-
lyosodott még ki. 1990 után, bár valóban kialakult a pártelitek közötti kompetíció, 
még is hiányzott a kompetitivitáshoz nélkülözhetetlen konglomerátumpárt. A 
rendszerváltást követő első parlamenti ciklus vezető kormánypártja, az MDF 
valójában azért bukott meg, mert nem tudott „beleállni” a magyar történelmi 
pártfejlődés „konglomerumpárti” hagyományába. 

Történelmi „utódpártok”: Az MSZP és a Fidesz 1994 után 

1994-ben óriási átrendeződés kezdődik, aminek értelmezésére korábban egy 
ún. változáselméleti gondolkodási keretrendszert ajánlottam (Lásd: Csizmadia, 
2007: 164-174.) Most – ezt nem revideálva, de más oldalról kiegészítve – egy 
történelmi perspektívából próbálok ránézni a mai magyar pártokra. Azt igyek-
szem megvilágítani, hogy markánsan 1994-től alakul ki két pártpolitikai blokk, 
amelyek közül az egyik (MSZP-SZDSZ) elsősorban az 1867 és 1919 utáni kor-
mánypártok menedzseri, makroegyensúly-teremtő politikáját fogja folytatni, 
míg a másik (Fidesz) ugyancsak a történelemből jól ismert „nemzetvédelem–
mikropolitika–moralitás” hármasságra építi politikáját. Az 1994 utáni kormány-
pártiság, illetve ellenzékiség jellemzése után a fejezet a pártok innovatív ka-
pacitásának elemzésével zárul majd.

A/ MSZP és SZDSZ: menedzserizmus és makrogazdasági válságkezelés. 1994 
után az MSZP önmagában is nagy, az SZDSZ-szel együtt pedig 72%-os több-
séggel került a parlamentbe és alakíthatott kormányt. Sokak szerint az SZDSZ-
re (mint potyautas pártra) a többségi kormányzás szempontjából nem lett vol-
na szükség (Körösényi, 1995.), ami elvben teljesen igaz, ha a magyar pártoso-
dásra a nyugat-európai kritériumokat alkalmazzuk. Csakhogy a második 
ciklustól kezdődően a pártosodásban a távolabbi múlt által generált minták 
kelnek életre, s ezek közül is az első mindjárt a nagyméretű kormánypárt is-
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mérve. Bár az MSZP önmagában is nagy párttá vált, de utódpárti jellege és 
belső megosztottsága miatt szükség volt egy olyan pártra, amely kiegészíti és 
az állammenedzselő-válságkezelői pozícióban hitelesíti. Minderre azért is 
szükség volt, mert az MSZP elődpártja, az MSZMP maga is rendszermene-
dzser-párt volt, amely hasonlóan működött, mint a fentebb bemutatott nagy 
méretű elődpártok, ám közel volt még az az idő, amikor az MSZMP, mint a 
rendszerváltás idején bukott párt élt a közönség tudatában. 1990 után a korai 
demokrácia első kormánya sem szerkezeti, sem felfogásbeli okokból nem a 
közvetlenül megörökölt „menedzselést” választotta, ám alternatív ajánlata iga-
zán nem volt, s ez sietette egy olyan párt megjelenését, amely képesnek látszik 
az Antal- illetve a Boross-kormányok által elhanyagolt gazdasági válságkeze-
lésre. 

Az MDF-kormány tulajdonképp olyan szerepet játszott, mint az 1867 utá-
ni első kormánypárt, amely képtelen volt kezelni a felhalmozódó gazdasági és 
társadalmi problémákat. Az analógia a következő: 1875-ben a korábbi ellen-
zék fuzionál a korábbi kormánnyal, létrehozván az új, válságkezelésre szövet-
kező konglomerátumpárt prototípusát, a Szabadelvű Pártot. 1994-ben, az MDF 
bukása idején a helyzet hasonló, s bár az SZDSZ nem fuzionál az MSZP-vel, 
de belép a kormányba, ugyanazokat a követelményeket (defi citcsökkentés, vál-
ságkezelés, reform és rendszermenedzselés) tartván szem előtt, mint amelye-
ket történelmi elődei is. Nem az a lényeges, hogy erről a történelmi analógiá-
ról 1994-ben tudott-e bárki is (valószínűsíthetően nem), hanem az, hogy a két 
korszakban nagyon hasonlóan jelentkezett egy szerkezeti kényszer. S mivel a 
kényszer azonnali és gyors beavatkozást kívánt, létrejött az ezt leghatékonyab-
ban menedzselni tudó pártformáció.

A dualizmus korai kormánypártja, a Deák Párt egyértelműen a rendszer 
védelmére és a gazdaság menedzselésére szerveződött, de kiterjedt méretei 
folytán önmagában is kockázati tényező volt e feladatok célirányos végrehaj-
tásában. Szüksége volt tehát egy mérvadó, segítő pártra, amely méretileg ki-
sebb, viszont az „ország megmentésére” irányuló elszántsága eléggé nagy. A 
Balközép Párt (1872 és 1875 között) ilyen pártként aposztrofálta magát, s sze-
repe a későbbiekben az is lett, hogy jelentős szellemi kapacitása hozzáadott 
értékével kiteljesítse a kormánypárt gyenge hatásfokú rendszermenedzselő 
kapacitását. 1994-ben az MSZP önmagában – integráló ideológia híján – nem 
képes a rendszer-menedzselésre, ezért mellé lép egy másik párt, amely a re-
formelkötelezettséget és a szakértelmet vitte a kormányzásba. A pragmatikus, 
de nem reformelvű MSZP koalíciós társa tehát az ideológiai elkötelezettséget 
a reformelkötelezettség mögé soroló SZDSZ lesz, amelynek identitásában azon-
ban a későbbiekben is hadakozik egymással a liberális ideológia és a reform-
pragmatizmus. 2009-ből visszatekintve ezt az ambivalenciát jelölhetjük meg 
az SZDSZ népszerűségvesztésének fő okaként. 
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Akármennyire is rajzol ki történelmi mintázatot az MSZP és az SZDSZ ko-
alíciókötése, a választók kezdettől fogva mérsékelt lelkesedéssel fogadták. Az 
1994-ben még 18%-os szavazói támogatással rendelkező párt 1994 és 1998 kö-
zött szavazói 10%-át veszíti el, amire akkor egy korábbi SZDSZ-tag és ideoló-
gus, Tellér Gyula a következő magyarázatot adja: „Nem lehet a saját választói 
bázist elhagyva erőteljesen balra húzni, ugyanakkor nagy pártnak maradni 
vagy ilyesmire törekedni. Ha ugyanis feladunk egy pozíciót, a saját választó-
bázisra azonnal rátelepedik a strukturálisan velünk azonos helyet elfoglaló 
Fidesz… az erőteljes balra tartás tehát a legbiztosabb módszer, hogy az SZDSZ 
törpe párttá legyen” (Tellér, 1996: 63). A kérdés azonban vélhetően már 1994-
ben is az, hogy ha az SZDSZ nem támogatja meg az MSZP-t, akkor egyáltalán 
milyen működőképes kormány alakítható. A sikeres rendszermenedzselés és 
a makrogazdasági válságkezelés mellett tehát a működőképesség fenntartá-
sának igénye a harmadik tényező, ami az SZDSZ kormánykoalícióba lépését 
motiválja. 

B/ Nemzeti és mikroszféra-fi xált ellenzékiség: a Fidesz. Az állammenedzselő, 
defi citcsökkentő kormánypolitikával szemben a Fidesz 1994 után ellenzékbe 
vonul, noha a pártnak – hasonlóképpen az SZDSZ-hez – komoly döntési di-
lemmái vannak. 1988-ban, amikor a Fidesz megalakult, értelemszerűen az ál-
lampárttal szemben határozta meg magát, ám identitásának volt még egy má-
sik fontos eleme is: nem csatlakozott egészében egyik vagy másik értelmiségi 
szubkultúrához (népi és urbánus) sem. A liberális pártként megalakuló SZDSZ-
hez ugyan kezdettől szorosabb szálakon kötődött, de a Fidesz korai pártprog-
ramjai jelzik, hogy a párt a nemzeti liberalizmus ideológiai talapzatán állva a 
SZDSZ által képviselt liberális felfogást sem osztja teljes egészében. 1988 és 
1994 között a Fidesz még amolyan „szubkulturális protopárt” volt, amely ön-
magát a „belgák pártjának”, vagy „harmadikutas” pártnak is nevezte. Min-
denesetre olyan párt, amelynek nincs még kialakult profi lja, inkább egyensú-
lyozni próbál a „két nagy”, az MDF és az SZDSZ között. Ezt az egyensúlyozást 
sokan elvtelen pragmatizmusnak, sőt a populizmus korai megnyilvánulásá-
nak tekintették (lásd: Tamás Gáspár Miklós, 1992), nézetem szerint tévesen. 
Hiszen a szubkulturális jelleg, a „belgaság” legfontosabb hátterét a politikai 
erőtér háromosztatúságára vonatkozó fi deszes értelmezés adta, s e szerint a Fi-
desz nem akart sem az MDF, sem pedig az MSZP–SZDSZ által meghatározott 
osztathoz sem tartozni. (Lásd Tellér, id. mű.) 

1994-től ezen az önmeghatározáson már csak azért is változtatni kellett, 
mert a szavazatmaximalizálás 1993-as trendje (a párt ekkor közel 40%-os nép-
szerűségi mutatón állt) átmenetinek bizonyult és 1994-ben jócskán 10% alá 
esett vissza, ami a Fidesz további létét is kockára tette. A gyenge szereplés oka-
it keresve írja Tellér Gyula, hogy 1990 és 1994 között a Fidesz a politikai erőtér 
legabsztraktabb pártja, amely egyáltalán nem kötődik társadalmi csoportok-
hoz (Tellér, id. mű: 54). 



25

A MAGYAR PÁRTFEJLŐDÉS TÖRTÉNELMI PERSPEKTÍVÁBAN

 Az absztraktság, a szubkulturális jelleg és a „belgaság” problémáira 1994 
után a Fidesz egy hatékony gyógymódot talál: markáns pólus- és ideológia-
váltásba kezd. Szemben a korábban követett felfogásával a továbbiakban már 
„harcosan” kiáll a pártrendszer polarizálódása és a kétosztatúság mellett, el-
foglalván ezzel a kormányzati állagvédelemmel, menedzserizmussal szemben 
a „nemzeti” ellenzék ugyancsak történetileg kondicionált szerepkörét. A Fi-
desz 1994-ben betöltött szerepe erősen emlékeztet az 1875 utáni korszak Füg-
getlenségi Pártjának szerepére, amely – a Fideszhez hasonlóan – alkotmányos 
talajon állva, de rendszer-ellenzékiséggel is kacérkodó attitűdöt honosított 
meg. Nem véletlen, hogy ekkor kerül a párt szótárába a „kormányváltásnál 
több, rendszerváltásnál kevesebb” szlogen, s az sem véletlen, hogy a közjogi 
struktúrát menedzselő, makrogazdaságra fi xált kormánypártokkal szemben, 
a Fidesz ekkortól lesz a mikrotársadalom érdekeinek, „az” embereknek a vé-
delmezője. Ezt a kettősséget – már a Bokros-csomag bevezetésének tanulsá-
gait is felhasználva – Csigó Péter máig ható érvényességgel írja le: „Az ellen-
zéki megnyilatkozások alapvető különbsége a kormányzatiaktól abból fakad, 
hogy a gazdasági rendszer absztrakt szintje helyett a családok, egyetemisták, 
oktatási rendszer, önkormányzatok, egészségügy stb. mindennapi életgyakor-
latára orientálódnak, s e pozíció racionalitása szerint problematizálják a kor-
mány döntéseit, a társadalom helyzetét”. (Csigó, 1997: 34.) 

Ugyancsak 1994 után kezdi a Fidesz – döntően erkölcsi érveket használva 
fel – bírálni a kormányzati blokk hatalmi politikájában megtestesülő egyedül-
valóság-tudatot. Ebben a pártnak már segítségére van a 80-as és 90-es évek-
ben kialakuló új „botrány-technológia” (Thompson, 2000.), amelyben ponto-
san rögzítve vannak a politikai rivális diszkreditálásának szempontjai és fel-
tételei. A 90-es évek közepétől kezdi a Fidesz alkalmazni az ún. hitelességi 
defi cit fogalmát, ami aztán majd később, Gyurcsány Ferenccel szemben lesz a 
Fidesz offenzív stratégiájának központi eleme. S érdekes módon a Fidesz na-
gyon hasonlóan érvel majd Gyurcsány ellenében a 2006-os őszödi beszéd után, 
mint ahogy Apponyi érvel Tisza Kálmánnak szemben 1889-ben.

Ugyanakkor – hasonlóképpen a dualizmus ellenzéki térfeléhez – a Fidesz 
1994 és 1998 között nemzeti és polgári fordulatot vesz, amit a 2000-es években 
kiegészít egy újabb, ezúttal kereszténydemokrata jellegű identitásváltás. A min-
takövetés azonban ennyiben is teljes: ahogyan a dualizmus idején a Nemzeti 
és a Függetlenségi Párt, vagy a Horthy-korszak keresztény pártjai, úgy a Fi-
desz sem lesz per defi nitionem konzervatív párt. Inkább arról beszélhetünk, 
hogy a magyar történelemben egyébként sem túlságosan népszerű konzerva-
tivizmust – angolszász termékként aposztrofálva –, a fogalmat és az ideológi-
át a Fidesz meghagyja a kisebb ellenzéki pártnak, az MDF-nek, miközben ő 
maga az egész nemzeti közösség önkifejező pártjának (dualizmusból örökölt) sze-
repébe helyezkedik bele.
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Az innovációhiány folytonossága 1994 és 2009 között

Az 1994–2009 közötti pártfejlődés egyértelműen új pályát alakít ki 1990–94-
hez képest, ám – a sok változás ellenére – kevés innovációt hoz, s a pártok ver-
senye néhány év alatt mindazokat a jegyeket magára ölti, amelyek a korábbi 
fejlődés során jöttek létre. (Ahelyett, hogy elmozdulna például egy korszerű, 
a pártokat, az intézményeket és az állampolgárok új módon összekapcsoló de-
mokratikus, politikai innováció irányába – lásd erről: Smith, 2009.) De miért 
nem sikerült újfajta innovációs pályára állni? S miért ismétli magát a hazai párt-
történelem? Négy válaszunk is lehet erre.

A/ Az innovációs hagyomány ismétlődése. A két fő blokk versenyére alapuló 
fordulat azért következett be a 90-es évek közepén, mert a pártpolitikai ha-
gyománynak ez volt az egyetlen történelmileg kondicionált és „lehívható” mo-
dellje. Nyugat-európai értelemben vett kooperációs pártstratégiák nem álltak 
rendelkezésre, s azért nem, mert a politikai hagyományban kialakult minták 
nem használhatók tetszőlegesen. A nyugat-európai párt-innovációs stratégiák 
szintén a történelmi hagyományban formálódtak ki, csakhogy Magyarorszá-
gon (mint bemutattam) az olykor előforduló fúziók, egyesülések, integrálódá-
sok ellenére alig mutatható ki felhasználható innováció. 

B/ Menedzserpárti önfenntartás és önblokkolás. A mai pártok és pártrendszer 
innovációhiánya ezért ugyanabból az okból fakad, mint a korábbiakban: a 
minden rendszerváltást követően törvényszerűen létrejövő nagy menedzser-
pártban nagy kormányzási potenciál és egyedülálló pénzügyi erőforrás kon-
centrálódik, de ez túlságosan is lehatárolja a menedzserpárt megújuló képes-
ségét. A rendszerfenntartás és a válságmenedzselés állandó kihívása mellett 
nincs ideje arra, hogy szervezetileg is karban tartsa magát, ezért a nagyság és 
az egyedülvalóság valójában hosszabb távon nem csak az adott párt verseny-
hátránya, hanem az egész pártrendszert fenyegető veszély. Hiszen a pártver-
seny megújulását blokkolja, hogy a nagy kormányzópárt – bármennyire is fel-
aprózódik olykor – nem tud szétesni, és belőle nem alakulhatnak ki új, kristá-
lyosodási ponttá váló „utódpártok”. Ez a probléma a dualizmuskori, a két 
háború közötti, és a mai kormánypártoknak közös sajátossága és korlátja. Az 
MSZP – menedzselési szükségszerűségből fakadó – kormányon maradása 
azonban sajátos módon az ellenzék változását, innovációját is lelassítja, hiszen 
a pártverseny kizárólag a konglomerátumpárt (és szövetségese) legyőzéséről, 
a vagy hatalomban tartásáról szól, s ezáltal elvonja az energiát az ellenzék szá-
mára is szükséges változások végrehajtásáról. 

C/ Függőségi illeszkedések. Az innovációs potenciált nagymértékben csök-
kenti, hogy Magyarország pártstruktúrájának fejlődését mindig a külső kere-
tekhez (a Habsburg-birodalomhoz, Németországhoz vagy a Szovjetunióhoz) 
való igazodás követelményei diktálták. Manapság az újfajta „demokratikus 
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függőség” (a nemzeti szuverenitás önkéntes korlátozása) ismét csak megkí-
vánja a rendszermenedzselő párt létezését, ám a rendszermenedzselés erősen 
kikezdte az MSZP és az SZDSZ innovatív potenciálját, s 2008-ban le is válasz-
totta az MSZP-ről társutas partnerét. Bajnai Gordon – Gyurcsány Ferenchez 
képest sikeres – válságkezelése nyilvánvalóan egybevág a külső elvárásokkal, 
ám ez történelmileg nem egyedi sajátosság, hanem a menedzserpártok létéből 
fakad: a szanáló pártnak legalább bizonyos időtávra sikert kell produkálnia. 
Ugyanakkor az átmeneti vagy akár a tartós siker sem feledtetheti, hogy a me-
nedzserpártok szinte teljesen érzéketlenek a társadalmi válságok kezelésére és 
a társadalmi innováció serkentésére. 

D/ Társadalmi igénybejelentések. Végül a pártpolitikai innováció fontos esz-
köze lehet a társadalom különféle csoportjainak igénybejelentése. Az igény-
bejelentés akár negatív is lehet, mint a már említett holland példában, ahol a 
konszenzuális kormányzás kialakulását az egyes társadalmi csoportok, pillé-
rek egymással szembeni zártsága, kommunikációképtelensége idézte elő. A 
társadalmi szegmentáció magas foka megszülheti az erősen konszenzusori-
entált kormányzást, ám Magyarországon ilyen jellegű igénybejelentésre nem 
került sor, sőt ellenkezőleg: a társadalom felől éppen a többségi kormányzás 
megteremtésére érkezik jelzés. E nélkül a Fidesz nem fordult volna el a három-
osz tatúság elképzelésétől és nem kezdte volna el megvalósítani a kétpárti Ma-
gyarország programját. Az innovatív pártpolitikához tehát biztos szavazói 
tömbökre is szükség van, amelyek időnként fordítani kívánnak a pártpolitikai 
trendeken és megváltoztatják a hagyományos pártműködési szabályokat. Ma-
gyarországon – érdekes módon – ilyen szavazói tömbök ritkán jelennek meg 
a mérsékelt, s annál gyakrabban a szélsőséges vagy radikális pártok környe-
zetében (lásd például a Jobbik történetét). 

Nem találunk tehát túlságosan sok valódi innovatív elemet a távolabbi múlt 
által produkált induló feltételekhez képest. Egyetlen dolgot azért mégis, s ez a 
váltógazdálkodás lerövidült ciklusa. A dualizmusban az ellenzék harminc év 
után kerülhetett (mindössze 4 évre) hatalomra, a Horthy-korszakban pedig 25 
év alatt egyszer sem. Az 1990 után létrejövő új pártrendszerben az a feltűnő, 
hogy ebből a szempontból a mintázat más, mint a magyar történelemből vagy 
az 1945–1990 közötti nyugat-európai történelemből ismert hosszú ciklusú vál-
tógazdálkodás. 2006 az első év, amikor sikerül megtörni a rövid ciklusokra 
épülő váltógazdasági modellt, ám azt egyáltalán nem állíthatjuk, hogy ez a 
trendváltás a politika és a politikai verseny minőségi javulását eredményezte 
volna. Különösen aktuális kérdés, hogy a Fidesz várható kormányra kerülése 
hozhat-e minőségjavulást. Ha abból a történelmi példából indulunk ki, ami-
kor az ellenzék hosszabb várakozás után (1906-ban) kormányra került, akkor 
nem lehetnek túlzott illúziónk, de az is meggondolásra késztethet, hogy az el-
múlt húsz évben sem intézményesült egy olyan innovációs kapacitás, amely 
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kormányváltások esetén a korábbi kiélezett versenyt kooperatívabb irányba 
befolyásolná. 

KONKLÚZIÓ 

A fenti dolgozatban történeti tényanyagot mozgatva és analógiákat ajánlva igye-
keztem összefoglalni, miért gondolom, hogy a jelenlegi magyar pártok és a 
pártrendszer működését vizsgálva érdemes felvetnünk a távoli múlt általi de-
termináció tézisét. A korábban felállított öt hipotézis mentén – az elemzés ta-
nulságaképp – a következő rövid összegző megjegyzéseket tenném:

1. A magyar pártfejlődés más, mint a nyugat-európai – legalább két érte-
lemben. Egyrészt a pártszféra döntően nem elsősorban társadalmi törésvona-
lakra épül rá, másrészt hiányzik a hazai pártok és a pártrendszer időben egy-
másra épülő változási dinamikája (az állandó tényezők fenntartása mellett). 

2. A közjogi pártok intézményes szerveződésmódja 1990 után is történelmi 
mintákat követ: az MSZP modernizációs vonatkozásban ugyanúgy egyedüli-
nek, rivális nélkülinek érezheti magát, ahogyan annakidején a Szabadelvű és 
a Keresztény Nemzeti Egység Pártja. A Fidesz 2010-es kormányra kerülése 
azért is oly nagy kihívás, mert ezt az önértelmezést szelheti keresztbe.

3. Az 1994 utáni magyar demokrácia pártrendszere koncentráltnak tűnik, 
de valójában pártrendszerként nagy tehertételekkel látja el funkcióját. Ugyan-
az a hagyomány érvényesül itt is, mint korábban: gyenge hatásfokú interakci-
ókkal működő pártrendszer nem tud megfelelő kereteket adni a pártok verse-
nyének, illetve nem tud egy innovatív irányt kijelölni a pártfejlődés számára.

4. Egyfelől a közjogi rendszer fenntartása hatalmi oldalról, másfelől a rend-
szer bizonyos fokú dekomponálása ellenzéki oldalról ma is létezik, s egy meg-
lehetősen merev kétblokk-rendszert intézményesít, amelyben némi átjárás a 
szereplők között csak a legutóbbi időben indult meg. A blokkszerű megosz-
tottság és annak merev intézményesítése történelmi trendvonalakat követ, s 
nem rajzolható ki ezt átmetsző intézményes innováció. 

5. Sokak szerint a Fidesz által 1994-től megindított erőtér-átrendezési kí-
sérlet eltérítette Magyarországot az 1990-ben kijelölt pályájáról, s ezért a Fi-
desznek nagy felelőssége van a mára kialakult állapotok fenntartásában. Ezt 
az értelmezést a fenti dolgozat nem osztja, sőt az ellenkezőjét állítja: a mai ma-
gyar pártpolitikai aréna jellegzetességeit nem az aktorok jelenbeli lépéseiből, 
hanem – a jelenbeli lépések által – a történelmi dimenzió érvényesüléséből 
érthetjük meg. A Fidesz által megtestesített ellenzéki magatartás tökéletesen 
beleillik a fentebb részletesen leírt történeti ellenzékiségbe, mint ahogy a mai 
kormánypártiság is történetileg időtálló hagyományok mentén érvényesül. 
(lásd a 2. táblázatot)
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2. táblázat. A pártfejlődési folyamat történeti jellemzői a pártok és a pártrendszer vonatkozásában

Kor-
szak

Kormánypártok Ellenzéki pártok Pártrendszer Innovatív kapacitás

1867–
1918

Közjogi 
állagvédelem,
Pénzügyi 
egyensúlyteremtés, 
Menedzserizmus,
Hegemonizmus 
(Szabadelvű Párt)

Nemzeti 
érdekképviselet,
Morális integritás,
A mikrotársadalom 
védelme, 
(Függetlenségi Párt, 
Nemzeti Párt)

Gyenge 
institucionalizáltság,
Többpólusú ellenzék 
(kormány- és 
rendszer-
ellenzékiség),
Pártok a 
pártrendszeren kívül 
Interakció-hiány

Egy kivétellel 
(1906–1909) nincs 
váltógazdálkodás,
Nem jelenik meg új 
establishment-párt,
Nem épül fel a 
konzervatív 
ideológiai pólus,
Nincs kormányzás-
modell-váltás

1919–
1944

Menedzserizmus,
Hitelpolitika, 
defi citcsökkentés,
Hegemonizmus 
(Keresztény Nemzeti 
Egység Pártja, NEP 
stb.)

Rész-
Magyarországok 
képviselete 
(Szociáldemokraták, 
Legitimisták, 
Demokraták, 
Keresztények)
Informális szellemi 
hatalom (liberálisok)
 

Gyenge 
pártrendszer-
intézményesültség,
Parlamentáris 
egypártrendszer a 
politikai élet 
divergálásának 
megakadályozására 
(Rudai, 1935: 21-22.)

Nyugati innovatív 
eljárások 
(pártszám-bővülés, 
pártrendszer-
stabilizálódás, 
kormányzati 
variációk stb.) 
hiánya, 
Kooperatív 
stratégiák hiánya

1994–
2009

Az ország 
felzárkóztatása: 
menedzserizmus, 
makrogazdaság-
politika
Nyugatos 
mintakövetés 
(MSZP–SZDSZ)

Mikropolitika, 
nemzeti ellenállás, 
erkölcs- és 
hitelességvédelem, 
Saját alapon álló 
nyugatosság, relatív 
mintakövetés 
(Fidesz, KDNP)

Gyenge 
pártrendszer-
intézményesültség: 
MSZP és Fidesz- 
magyarországok,
Erős pártok – gyenge 
pártrendszer (Vö.
Bardi–Mair, 2008.)

Változások a 
pártstratégiákban: 
adaptáció és 
alkalmazkodó-
képesség 
(Csizmadia, 2007.)
Az alkalmazkodás 
történeti modelljei 
(nem épül ki a 
konzervatív pólus,
Nincs koalíciós 
variabilitás
Nincs új, a párt-
versenyt új pályára 
állító pártkínálat

Mindezek rögzítése után nem marad más hátra, mint abbéli reményemnek a 
kifejezése, hogy a fentiekkel talán sikerült rámutatnom: a távolabbi magyar múlt 
párthagyományának vizsgálata nem várathat sokáig magára. Dolgozatomban 
nem önmagában, hanem a mára gyakorolt hatásában elemeztem egyik vagy má-
sik régi korszakot, s ez által szempontokat kínáltam fel a történeti, elméleti párt-
komparatisztika számára. Jól tudom, hogy ez nem kockázatmentes út, hiszen 
a magyar politológia éppen csak megkezdte ennek a hagyatéknak a feldolgo-
zását, és sokan ódzkodnak is tőle, azt gondolván, hogy ennek a tradíciónak az 
égvilágon semmi hatása nincs a mai pártfejlődésre és -versenyre. Természetes 
alapjaiban nem osztom ezt a vélekedést. Tanulmányommal éppen azt szeret-
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tem volna bizonyítani, hogy az a szemlélet szorul meghaladásra, miszerint a 
mai pártverseny az átmenetből vagy az államszocializmusból közvetlenül le-
vezethető. Meggyőződésem, hogy nem vezethető le. A magyar politikatudo-
mány talán eljutott abba az állapotba, amikor a kortárs komparatisztika mel-
lett bátrabban alkalmazhatja a történeti kompa ra tisz tikát is. Munkám e törté-
neti szemléletmód meghonosítására tett szerény kísérlet. 
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RÉGIÓK ÉS FEJLESZTÉSI KOALÍCIÓK 

PÁLNÉ KOVÁCS ILONA
(intézetvezető, egyetemi tanár, MTA Regionális Kutatások Központja, 

Dunántúli Tudományos Intézet)

Összefoglaló

A fejlesztéspolitikának egyszerre kell megfelelnie a versenyképességi, hatékonysági kihí-
vásoknak, és a területi egyenlőtlenségek kezelésében megnyilvánuló méltányosságnak. 
Mindkét szempont érvényesítésére alkalmas lehet a regionális decentralizáció. Ugyanak-
kor, önmagában a térkép átrajzolása nem feltétlenül vezet valódi decentralizációhoz.
 Magyarországon a kormányzás modelljének és területi léptékének az átrendeződése erő-
sen az uniós csatlakozás követelményeihez való igazodás jegyében zajlott, miközben egy-
értelmű, hogy a problémamegoldás „fejlett” modelleket imitáló módszere aligha eredmé-
nyes. Magyarországon a fejlesztéspolitika bizonyos decentralizációs elemeket mutat, amennyi-
ben a régió szintjén működteti az intézményeket. A kormányzási modell lényege azonban 
az erős hierarchia és egyszektorúság, a közhatalmi szereplőkön túl nem képes mozgósíta-
ni a gazdaságfejlesztés egyéb érintettjeit, legalább is nem stabil magán–közösségi partner-
ség formájában. A fejlesztő állam tehát nem párosul a fejlesztési koalíciókkal, és lényegében 
a regionalizmussal sem. A szerző aggodalma: vajon egyedül mire lesz képes?

Kulcsszavak: fejlesztéspolitika  állami  önkormányzati szerepvállalás  fejlesztési 
koalíciók  regionális elitizmus

A legutóbbi évtizedekben a neoliberális (kis) állam fi lozófi áját követve nagy 
teret kaptak a piaci eszközökkel való kormányzás elemei. A napjainkban zajló 
világgazdasági válság ugyanakkor tovább erősíti az utóbbi időben újra diva-
tossá vált nézetet, mely szerint az államnak markáns szerepet kell vállalnia a 
gazdaság fejlesztésében, a piac láthatatlan keze nem old meg minden problé-
mát, a piac hibáit, kudarcait gyakran korrigálni kell (Simai, 2006). Az un. fej-
lesztő állam modellje különösen elfogadott egy olyan országban, ahol a gaz-
daság ezer szállal kötődik az állam újraelosztó politikájához, illetve ahol az 
átfogó méretű és mélységű modernizáció túlnyomórészt hazai, de különösen 
nemzetközi (európai uniós) közösségi forrásokból fi nanszírozódik (Ágh, 2008). 
Nem véletlen tehát, hogy intenzív fi gyelem irányul a kormányzás teljesítmé-
nyére abból a szempontból, vajon mennyire kínál ideális feltételeket a gazda-
ság működéséhez, mennyiben járul hozzá a gazdaság teljesítményéhez.

A gazdaság és társadalom irányításában a piaci, redisztributív és recipro-
citásra épülő koordinációs elemek (Polányi, 1976) folyamatosan változó arány-

Politikatudományi Szemle XVIII/4. 37–60. pp. © MTA Politikai Tudományok Intézete



38

PÁLNÉ KOVÁCS ILONA

ban vannak jelen, különböző kormányzási modellciklusokat alkotva. A kormány-
zatoknak egyszerre kell megfelelnie sok szempontból egymásnak ellentmon-
dó követelményeknek. A politikai legitimációs szükséglet révén de  mok ratikusan 
és átláthatóan kell képviseletet és részvételt biztosítani a polgároknak, a jólé-
ti gondoskodó, szolidáris értékrend alapján pedig méltányosan de egyben ha-
tékonyan kell megszervezni a közszolgáltatásokat, s ugyanakkor mindkét 
funkciót megalapozandó, elő kell segíteni a nemzetgazdaság versenyképessé-
gét. A közszektor nemzeti és szupranacionális szinten egyaránt új, globalizációs 
kihívások elé került a gazdaságfejlesztés terén. Napjainkban ismerik fel ugyan-
is, hogy a nemzetgazdaságok teljesítménye mellett az Európai Unió verseny-
képességét is alapjaiban befolyásoló tényező a kormányzás minősége, s hogy 
a lisszaboni célok végrehajtásában a korábbiakhoz képest sokkal nagyobb ener-
giákat kell fordítani a nemzeti és az uniós kormányzatok igazgatási teljesítmé-
nyére (Dreschler, 2009). 

A tanulmány azt vizsgálja, vajon a magyar kormányzati rendszer, annak 
helyi-területi szintje képes-e megfelelni a fejlesztő állam funkcióból követke-
ző új kihívásoknak.

REGIONÁLIS POLITIKAI CIKLUSOK

Egy-egy közpolitika hatékonyságát és sikerességét döntően befolyásolja, hogy 
végrehajtása milyen szervezeti keretek között zajlik, miközben az intézmény-
rendszer maga is erős hatással van a közpolitikák cél-és eszközrendszerére, 
tehát intézmény és politika viszonya kölcsönös (Danson et al. 1997). Mára el-
fogadottá vált az a nézet, hogy a közpolitikában nem választható szét a poli-
tikaformálás és a végrehajtás „szakasza”, ezek a szakaszok és szereplők köl-
csönösen és folyamatosan befolyásolják egymást, ami még összetettebbé te-
szi a kimenet és a kontextusok értelmezését (Hupe–Hill, 2006). A közpolitikai 
elemzések jelentős része nem az adott politika céljaival, eszközeivel, hanem 
kifejezetten a menedzsmentjével foglalkozik. Az irányítás, menedzsment haté-
konyságának értékelése nem kevés módszertani, elméleti feladatot ad az igaz-
gatás-, politika- és menedzsmenttudományoknak. Az értékelési módszerek-
kel foglalkozó közpolitikai szakirodalom egyre nagyobb fi gyelmet szentel a 
„governance” értékelési szempontjainak (Bovaird–Löffl er, 2003). Különösen 
az Amerikai Egyesült Államokban alakult ki nagyon fejlett módszertan az ad-
minisztráció értékeléséhez (teljesítmény-indikátorok, adatbázisok és értékelő 
apparátusok stb.), amit nem csak a teljesítmény növelése, hanem a kormány-
zás átláthatósága és elszámoltathatósága szempontjából is alapvetőnek tarta-
nak (Holzer–Halachmi, 1996). Az új intézményi közgazdaságtudományi is-
kola képviselői különösen nagy érdeklődést tanúsítanak a gazdaságfejlesztés 
intézményrendszere iránt (Amin, 2004). A közigazgatás a fejlesztéspolitika si-
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kerét egyrészt a tervezés minőségével, mozgósító erejével, másrészt a tervek 
végrehajtásának megszervezésével befolyásolja. 

Az utóbbi ötven évben eltérő szerkezetű és megközelítésű kormányzási 
modellekkel avatkoztak be a piaci folyamatokba, s a térbeli következmények 
kezelésébe.

Centralizált jóléti állam

A jóléti típusú állam a polgárainak alanyi jogon biztosított szociális gondos-
kodás keretében vállalta magára az életkörülmények területi különbségeinek 
kiegyenlítését, miután a huszadik század második felében a regionális különb-
ségek elmélyülése a kormányokat területi fejlesztési stratégiák kidolgozására 
késztette. A szociális, vagy méltányossági szempont mellett a regionális ki-
egyenlítés politikája gazdaságpolitikai, hatékonysági kérdéssé is vált, különö-
sen a hetvenes évtizedben, amikor a gazdaság általános válsága területi, struk-
turális dimenzióban is megjelent, igényelve az állam masszív beavatkozását. 
Az önállósuló regionális politika kibontakozásának időszakában a stratégiai 
célokat a központi kormányzat fogalmazta meg, a helyi szervekre csupán vég-
rehajtási funkció hárult. A hatalmi szerkezet a fejlesztési pólusoknak, illetve 
gazdaságilag preferált iparvidékeknek kedvezett, nem utolsósorban azért, mert 
a periférikus térségek érdekeiket nem tudták érvényesíteni. Értelemszerűen 
ebben a periódusban a középszintű kormányzatok, régiók sem töltöttek be el-
lenpólus-funkciót, sokkal inkább a települések és a kormányzat közötti pater-
nalista viszony volt jellemző.

Neoliberális váltás és decentralizáció

A regionális politikai modellváltás Nyugat-Európában a hetvenes-nyolcvanas 
évtized fordulóján következett be, amikor nyilvánvalóvá vált, hogy a korábbi 
rendszer nem képes kezelni a regionális különbségeket. A modellváltást előse-
gítette a gazdaságpolitikában bekövetkezett neoliberális fordulat, a jóléti állam 
erőtartalékainak kimerülése is. Míg a Keynes-i, „beavatkozó” állam integrálta, 
illetve megvédte a gazdaságot és a régiókat az instabilitással szemben, addig a 
neoliberális állam lebontotta a központi támogatások rendszerét, versenykörül-
mények közé helyezve a regionális és helyi gazdaságot. Ekkor lépnek fel a helyi/
regionális szereplők, segítve a gyakran krízisbe került gazdaságukat. 

Ebben a periódusban válik meghatározó jelentőségűvé több európai or-
szágban az EU Strukturális Alapjaira épülő kohéziós vagy struktúrapolitika, 
amely általában a kormányzási rendszer regionalizálása irányába hatott. A pa-
ternalista hierarchiára épülő központosított támogatáspolitika helyébe a helyi 
gazdasági erőforrásokat is mozgósító, horizontális partnerség lépett. A „re gio-



40

PÁLNÉ KOVÁCS ILONA

nalizált” fejlesztési politika egyrészt a regionális szintet, másrészt a hierarchi-
kus, elosztási és bürokratikus tervezési eszközrendszerrel szemben a politikai 
érdekkiegyenlítést, a partnerséget és a helyi proaktivitást erősítette, a New 
Public Management (NPM) eszközeivel. Kutatások sora indult az új szerveze-
tek, fejlesztési ügynökségek közötti hálózatok értelmezésére, amelyeknek sze-
mélyzete az egyes országok közszektorában markáns arányt képvisel (Amin, 
–Thrift, 1994, Hogwood, 1995).

Az un. harmadik utas, a közösségi elemekre épülő iskola szerint a fejlesz-
tési programok sikeressége nem csupán azon múlik, hogy rendelkezésre áll-e 
minden (technikai és professzionális) komponens a tervezéshez, hanem azon 
is, hogy a regionális szinten van-e politikai reprezentáció (legitimáció) és ele-
gendő-e a kormányzási kapacitás (Roberts, 1997). Ebben az új modellben át-
értékelődött a helyi gazdasági és társadalmi érdekcsoportok szerepe. Növelni 
kellett a tervező közigazgatásnak a konszenzus képző és konfl iktus feloldó, a 
helyi forrásokat bevonó képességét, a gazdasági piaci szereplők, a munkavál-
lalók és a lakóhelyi közösségek érdekképviseleti lehetőségének a biztosításá-
val. Ebben, a már részben reciprocitással jellemezhető fejlődési korszakban 
zajlott le tehát a középszintű decentralizáció és a társadalmasítás egymást tá-
mogató folyamata, amit a government–governance-váltással szokás leírni. 
Ugyancsak ehhez a gazdaságfejlesztési modellhez köthető a pénzügyi föde-
ralizmus eszméje is, a közjavak decentralizáltabb elosztásának alkalmazása, 
vallva, hogy a pusztán intézményi reformok, elosztási reformok nélkül aligha 
lehetnek sikeresek (Horváth M, 2008).

A regionális kormányzatok jellemző feladata e korszak neoliberális szem-
lélete alapján nem a hierarchikus irányítás, hanem a fejlesztéspolitikai képes-
ségek katalizálása, a különböző források és szereplők integrálása, a hálózatok 
kiépítésének segítése. Ebben a gazdaságfejlesztési periódusban tehát a regio-
nális kormányzatoknak nem azt kellett megmondaniuk, hogy mit kell tenni, 
hanem sokkal inkább azt, hogy hogyan, és kikkel (Cappellin, 1997).

Az un. „új lokalizmusnak”, illetve az új – vállalatszerű – menedzsmentnek 
a megítélése azonban nem volt egységes. Putnam, és Rhodes szerint valójában 
nem növekedett a helyi erők hatalma, inkább csökkent az elszámoltathatóság, 
nőtt a fragmentáció, a közhatalmi legitimáció nélküli ügynökségek, testületek 
szaporodásával. Offe szerint viszont a tradicionális bürokráciák és közszerep-
lők helyére lépő „parakormányzati” szereplők valóban képesek voltak katali-
zátor szerepet betölteni a különböző szektorok között (Jones, 1999). Hasonló-
an a modell előnyeit hangsúlyozva többek szerint az átláthatóságot rontó ele-
mek ellensúlyozhatók az erős társadalmi kontroll intézményesítésével (Moss 
Kanter, 2000). Azt sem szabad elhanyagolni, hogy a neoliberális gazdaságfi -
lozófi a és az NPM nem mindenütt kötődött össze a regionalizmussal, hiszen 
például Thatcher idején szenvedték el a brit önkormányzatok az egyik leg-
drasztikusabb pozícióveszteséget (Stewart–Stoker, 1995).



41

RÉGIÓK ÉS FEJLESZTÉSI KOALÍCIÓK

A versenyképesség és a városok

A legújabb fejlődési periódusban, a második ezredfordulón a gazdaságpoliti-
kai orientációban bekövetkezett fordulat – a lisszaboni célok nyomán –, a ver-
senyképesség és a kohézió arányai eltolódnak s a középszintű kormányzatok 
mellett (helyett) különös fi gyelem irányul a nagyvárosi térségekre, azok ad-
minisztratív, integrációs kapacitásának fejlesztésére. Az EU regionális politi-
kájában a 2007-tel kezdődő programozási periódusban a kohéziós politikai cé-
lok közé beemelték a versenyképességet, s ezzel óhatatlanul a dinamikus vá-
rosi térségek kerültek az érdeklődés fókuszába. 

A nagyvárosi kormányzatok jelentős része még nem mutat intenzív érdek-
lődést az integrációs és kezdeményező szerep vállalása iránt, amelyhez az is 
hozzájárul, hogy a középszintű önkormányzatok és a metropoliszok össze-
kapcsolásának problémájára nehéz általános modellekkel szolgálni (Berg et al. 
1997, Tosics, 2008, Somlyódyné, 2008). A városok felértékelődő szerepe lénye-
gében a szintekbe, hierarchiába szerveződő közigazgatással szembeni „hori-
zontális, hálózati” kihívás, ami párosul a közszektor mellett már a korábbi 
korszakban is megjelent nem közhatalmi „horizontális partnerekkel”. Ezek az 
elmozdulások azonban még nem vezettek a területi kormányzás alapvetően 
szintekbe szerveződő modelljének gyökeres átalakulásához, és a neoliberális 
állami modell feladásához sem.

Gazdasági válság és neoweberi fordulat

Miközben a versenyképesség és a városok korparancsa egyelőre nem vezetett 
a kormányzásmodell adaptálódásához, a pénzügyi-gazdasági válság, és a nyo-
mában fellépő gazdasági, társadalmi feszültségek nyomán újabb kormányzá-
si korszakot igényelnek, amelynek modellsajátosságai valószínűsíthetőek a ko-
rábbi kritikák alapján is. A neoliberális gazdaságfelfogás kudarcának hatásá-
ra a horizontális partnerségi és piaci elemekkel operáló „gover nance” kri tiká ja 
elvezethet a klasszikus képviseleti demokrácia és a bürokrácia neoweberiánus 
visszatéréséhez (G. Fodor-Stumpf, 2008). Az egyre népszerűbb modell leszá-
mol az NPM-hez fűzött illúziókkal, visszakövetelve a bürokratikus közigaz-
gatás rendjét, átláthatóságát. A másik oldalról a partnerség jelszava alatt exklu-
zív hálózatokba szerveződő elittel szemben (Olsson, 2001), újra értékeli a képvi-
seleti és részben a részvételi demokrácia előnyeit, vagy legalább ki egyensú-
lyozottabb arányok tartására és az elszámoltathatóság garantálására int. Az 
egyre markánsabb kritika azért fogalmazódik meg, mert elmaradtak a neoli-
berális modelltől várt sikerek, mind a gazdasági teljesítményben, mind a te-
rületi különbségek csökkentésében, mind pedig az olcsóbb és professzionáli-
sabb állam megteremtésében, és a lassan áttekinthetetlen hálózati, partnersé gi 
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rendszer veszélyezteti a közösségi, választott intézmények szerepét, a „gyen-
gébb” civil társadalmat. Ugyanakkor igyekeznek megőrizni a korábbi korszak 
bizonyos előnyeit is: a szervezetek nyitottságát, a „diskurzív, deliberatív” ele-
meket, továbbá az eredményérdekeltséget, költségérzékenységet is (Dreschler, 
2009. p. 13.). 

A kormányzási modellben bekövetkező elmozdulások hatása a területi szin-
tű kormányzásra egyelőre nehezen mérhető, mindenesetre vannak jelek a 
recentralizációra, a helyi önkormányzatok válságát „kezelő” költségvetési meg-
szorításokra. A régiók pozícióvesztése már a korábbi periódusban is érzékel-
hető volt anélkül azonban, hogy helyüket a városok és hálózataik elfoglalhat-
ták volna. Sajátos vákuumhelyzet keletkezett, amelyet a válság kezelésére hi-
vatkozó központi kormányzat könnyen használhat terjeszkedésre.

FEJLESZTÉSI KOALÍCIÓK 

Nem csak az intézményi közgazdaságtan és a közjog, államtudományok mű-
velői, hanem a helyi politikakutatás is jelentős mértékben hozzájárult a gaz-
daságfejlesztés szereplőinek megértéséhez. A helyi politikai viszonyok egyik 
leginkább mítoszokkal körülvett területe a közjogi önkormányzat és a gazda-
ság szereplőinek kapcsolata. A gazdaság érdekeinek intézményesítése, képvi-
selete általában is, de különösen a helyi politikában, közjogilag szabályozat-
lan. Nemcsak az intézmények, normák, technikák hiányoznak, de mindezek 
elméleti és normatív háttere is. Az általános, egyenlő választójogra épülő de-
mokráciákban a „virilizmus” elve direkt módon nem érvényesülhet, a kor po ra-
tív formák beépülése a legtöbb politikai berendezkedésben instabil, a politikai 
és különösen a morális értékrendben pedig, a magán-, illetve a gazdasági érdek 
kö vetése és a közfunkció összeegyeztetése szinte mindig prob lematikus (Schnei-
der, 2002). A gazdaság és a politika kapcsolatát emiatt alapvetően az infor ma-
li tás jellemzi, aminek hátránya nemcsak a nyilvánossághoz, az átláthatóság-
hoz kötődő demokratikus érték csorbulásában jelölhető meg, hanem a kiszá-
míthatatlanságban is.

A gazdaság és a politika kapcsolata különösen akkor értékelődik fel, ami-
kor közösen kell megoldani a felmerült problémákat. A helyi gazdaságfejlesz-
tési iskola (Campbell, 1990, King–Pierre, 1990) hamar felismerte, hogy a köz-
hatalmi szektor közvetlen kilépése a piaci-gazdasági porondra változásokat 
kell hogy előidézzen a helyi politikában, a közösségi és a magán szereplők vi-
szonyrendszerében is. A „public-private partnership” formációk kiépülése a 
kilencvenes évtizedben az igazgatás és a politikatudomány izgalmas témájává 
vált, de már a hatvanas, hetvenes évtizedben jelentős tudományos érdeklődés 
tárgya volt az önkormányzatok és a gazdasági szereplők viszonya, azonban a 
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fi gyelem kevésbé a gazdaságfejlesztési következményekre, sokkal inkább a 
hatalmi szerkezetekre való hatásra irányult (Pálné, 1990).

A gazdasággal egészséges partnerségben működő, a településfejlődésben 
erős érdekeltséget mutató helyi önkormányzat viszonylagos függetlenséget 
szerez a központi hatalomtól, annak újraelosztó paternalizmusától. Természe-
tesen ennek lehetősége nagymértékben függ az adott település gazdaságának 
erejétől, így az önkormányzat helyi gazdaságpolitikája nemcsak az értékvá-
lasztás, hanem objektív körülmények kérdése is. 

A helyi politika és gazdaság kapcsolata erősen átalakul, amikor a telephe-
lyi tényezők jelentősége csökken, a gazdasági döntéshozók és a helyi önkor-
mányzatok közötti távolság pedig nő. A kilencvenes évektől kezdődően az 
„urban regime”-iskola fogalmazott meg új irányt a kutatások számára. Sokan 
vitatják a megközelítések újdonságát (hiszen az eredmények nem térnek el je-
lentősen a korábbiaktól), a gazdasági szektor privilegizált helyzete a helyi há-
lózatokban továbbra is jellemző, legfeljebb a technikák, intézmények változnak 
(Judge et al, 1995). De nem is ebben áll az urban regime-iskola újszerűsége, 
hanem az érdeklődés fókuszában, nevezetesen, hogy milyen módon járulnak 
hozzá ezek a fejlesztési, növekedési koalíciók a helyi gazdaság fejlődéséhez? 

Az elmélet egyik legismertebb képviselője, Stone szerint a hatékony kor-
mányzás feltétele, hogy az önmagában kiskapacitású helyi önkormányzat se-
gítségével a nem kormányzati szereplők viszonylag stabil informális csoportja 
hozzáfér az intézményi forrásokhoz, amelyek alapján tartós befolyást birtokol 
a helyi döntéshozásban. (Stone, 1989). A rezsim-elmélet lényegi kérdése nem 
az, hogy „kié a hatalom, ki képes érvényesíteni az érdekét, hanem, hogy ho-
gyan lehet a kapacitásokat egyesíteni a közös érdekek megvalósításáért” (Stoker, 
1995, 59. o.). Ahogy Stone fogalmazott, meg kell különböztetni a valami fölött 
gyakorolt hatalmat a valamiért gyakorolt hatalomtól (power „over”, power „to”) 
(Stone, 1995). A rezsim-teória ezzel, ahogy a névválasztás is szimbolizálja, el-
szakítja magát a hagyományos demokrácia-felfogásoktól, amelyek a hatalmi 
pozícióra, státuszokra, s nem a hatalom funkciójára koncentrálnak. 

Stone elméletét évtizedek távolságából sem tartja ugyan középszintű el-
méletnek, de az intézményi, strukturális összetevőkkel szemben a személyi 
kombinációkra, a magatartást befolyásoló mikrokörülményekre koncentrál, 
ennyiben távolságot tart a racionális döntés elméletétől is (Stone, 2005). Ez az 
iskola általában nem tulajdonít elsődleges jelentőséget a választott képviselet-
nek, s nem állítja, hogy mindenki egyenlő hatalommal, partnerként vesz részt 
a döntéshozásban. A hálózaton belüli pozíció különösen a társadalmi tranz-
akciók stratégiai ismeretén és az ennek megfelelő cselekvéshez szükséges ka-
pacitás, továbbá a források feletti kontroll lehetőségén múlik. A fi gyelem első-
sorban nem a szereplőkre, hanem a koalícióképződés mechanizmusára irányul, 
illetve az eredményességre, s nem arra, hogy azzal a helyi társadalom általá-
ban mennyire ért egyet. A célok kitűzése, a koalíció létrehozása arra koncent-
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rál, hogy mi az, ami végrehajtható, és kik azok, akik a leginkább képesek elő-
segíteni az eredményt. Stone négy fajta rezsimet azonosított az USA-ban asze-
rint, hogy milyen célokat szolgálnak, s milyen csoportok alkotják (Stoker, 1995, 
p. 61.):

– Az ún. fenntartó rezsim nem a változásra, hanem az állapot megtartására 
törekszik, összetételét a helyi hatalom hagyományos szereplői uralják.

– A fejlesztő rezsimeknek több forrásra és komplexebb koalícióra van szüksé-
gük a növekedés vagy a kríziskezelés érdekében, tagjaik jórészt a dina-
mikus gazdasági szereplők közül kerülnek ki.

– A középosztálybeli ún. progresszív rezsim a különleges értékeket, például 
a környezetet védi a gazdasági növekedéssel szemben.

– Az alsóosztálybeli, a lehetőségeit kereső rezsim az, amelyik, többnyire jólé-
ti, foglalkoztatási céljait nagyobb tömegek mozgósításával igyekszik el-
érni.

Az urban regime-iskola felfogása megjelenik a hálózatokkal, a meglehetősen 
sokszínű és értelmezésű governance-szal foglalkozó szakirodalomban is, a ko-
rábbi modellt összekapcsolva a gazdasági kormányzás regulatív megközelíté-
sével (Lauria, 1997). E próbálkozások azon a felismerésen alapulnak, hogy a 
szereplők közötti formalizált és informális viszonyrendszer pluralizálódása 
(miközben adott helyzetekben jól működik) a demokratikus képviseleti rend-
szer és a piac „hibáinak” hatékonyabb helyi megoldásához vezet, ugyanakkor 
egyben új problémák forrása is. Felvetődött a kérdés, vajon a sokdimenzióssá, 
intézményi szempontból átláthatatlanná kuszálódó mechanizmusok jobban 
megbirkóznak-e az innováció kényszerével, mint az egyközpontú, erős kor-
mányok? A választ keresve az a vélemény alakult ki, hogy a kooperatív struk-
túrák, amelyek növekvő számban vonnak be szereplőket a helyi hatalmi aré-
nába, nem helyettesíthetik, csupán kiegészítik a képviseleti és közvetlen de-
mokrácia intézményeit (Bovaird et al, 2002). 

KÖZPOLITIKAI HÁLÓZATOK

Mára az érdeklődés nem csupán a gazdaságfejlesztésre, illetve a gazdaság sze-
replőire irányul, hanem a harmadik vagy civil szektorra. A kutatások megál-
lapították, hogy a civil szektor csak ott képes érvényesíteni az „áthidaló ügy-
nökség”-szerepet, ahol a köz- és a civil szektor között folyamatos diskurzus 
zajlik. E kapcsolatrendszer alapvetően az adott politikai rendszer sajátossága-
itól függ, mégis mutat általános közpolitikai, ágazati sajátosságokat is. Külö-
nösen kiterjedt irodalma van az ún. közpolitikai hálózatoknak (Bayer, 2001), 
amelyek az adott közpolitika értékrendje, forrásszerkezete alapján formálják 
a helyi szereplők körét és a cselekvési arénát (Heinelt, 2002). 
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A közpolitikai hálózat, mint szervezetek közötti önszabályozó rendszer jel-
lemzői:

– az érintettek közötti kölcsönös függőség,
– folyamatos interakciók,
– az interakciók „játékszerűek”, meghatározott szabályokkal, bizalomra 

épülve,
– az államnak csak indirekt befolyása van (Rhodes, 1997, p. 52. ).
A másik hálózati megközelítés, a társadalmi tőke elmélete ugyancsak rele-

vánsnak tekinthető. A tradicionális (közjogi), illetve intézményi iskolákhoz 
képest úttörő szerepet vállalt Putnam, amikor ráirányította a fi gyelmet a civil 
társadalom, a társadalmi bizalom/tőke szerepére. Kutatási eredményei szerint 
az aktív civil társadalmi környezetben mind a piac, mind az állam jobb haté-
konysággal működik, a civil társadalmat összetartó morális szerződés évszá-
zados hagyományokon nyugszik. A társadalmi kohézió ennyiben adottság, 
„független változó”, de az új intézmények tanulási folyamatot indíthatnak el, 
a formális változás informális változást is motivál, amely önfenntartóvá válhat 
(Putnam, 1993, p. 184.).

Putnam felismerését elfogadva empirikus kutatások sora bizonyítja, hogy 
a regionális gazdaságok hatékonyságát, alkalmazkodó képességét nem lehet 
egységes nemzeti gazdaságirányítási minta szerint értelmezni, mert nagyon 
jelentős hatást gyakorol rá a lokálisan gyökerező társadalmi-politikai kultúra, 
dinamizmust táplálva egy helyen, hanyatlást másutt (Deffner et al, 2003). Ez a 
felismerés inti óvatosságra a „jó kormányzás” sablonjait abszolutizáló nemzet-
közi szervezeteket is. A társadalmi bizalom a szereplők közötti cserefolyamatok 
és a civil részvételi hálózatok eredménye, „mellékterméke”, amely a közhatalmi 
akciók hatékonyságát meghatározza (Paraskevopoulos et al, 2006).

A KORMÁNYZÁSI TEREK ÁTALAKULÁSA

A kormányzási modellek és korszakok egyik fontos dimenziója a térbeliség, 
az átalakuló közpolitikai, kormányzási modell gyakran a térbeli léptékek vál-
tásához vezet (rescaling), jellemzően a régiók megerősödéséhez. A regiona-
lizá  ció nem jelentett mindenütt totális területi reformot, az alkalmazkodás, 
mo  dernizáció nem mindig vezet földrajzi értelemben vett strukturális válto-
záshoz. A régió, mint lépték, akkor szokott előtérbe kerülni, amikor a nála ki-
sebb, régi egység keretében már nem lehet egy problémát megoldani (Fish-
man, 2000). Sok országban az új, regionális léptékben nem kerül sor önkor-
mányzatok (tagállamok) kialakítására, csupán dekoncentrált vagy ügy nökségi 
típusú egységek jelentek meg, mondván a lépcsőzetesség, a komplexitás, a 
hálózatok szerepének felismerése fontosabb az új közigazgatási határok meg-
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húzásánál, magát a változási, alkalmazkodási, tanulási folyamatot kell tehát 
intézményesíteni (Haynes et al. 1997). 

Ennek ellenére Európában, az utóbbi évtizedekben a területi közigazgatás 
térbeli léptéke, a szintek száma és mérete tekintetében jelentős, hatalomszerke-
zeti értelemben is jelentős változások következtek be. A reformok sorában meg 
kell különböztetni az ún. modernizációs (top down) és a politikai (bottom up) 
regionalizmust, hangsúlyozva, hogy egyik sem vezet feltétlenül egyben decent-
ralizációhoz. A politikai töltetű regionális reform gyakran a regionális politikai 
elit célja a nemzetállami központosítási törekvések ellensúlyozására (Kohler–
Koch, 1998), ebbe a csoportba sorolható a spanyol, brit, olasz re gio na lizáció, de 
ennek az elemei érzékelhetőek egyes svéd, francia régiók mozgalmaiban is. Ez-
zel szemben a modernizációs területi reform stratégiáját többnyire a központi 
állam alakítja ki, ami esetenként decentralizációval is párosulhat (Franciaor-
szág, Lengyelország, Dánia). Van, ahol megfogalmazódott ugyan az új, illet-
ve nagyobb regionális önkormányzati szint létrehozásának az igénye, de nem 
sikerült a reformokat végrehajtani (Portugália, Finnország, Svédország). És szép 
számmal vannak olyan országok, ahol a közigazgatási térkép változatlan (Íror-
szág, Hollandia), de a régi földrajzi keretek között erős decentralizáció követke-
zett be, és olyanok is, ahol a térkép átrajzolása mit sem változatott a hagyomá-
nyos centralizált kormányzási modellen (Szlovákia, Görögország) (Pálné, 2005). 
Az összetákolt régiók, a központ kreációi aligha képesek tartósan a hatalmi szer-
kezetben megkapaszkodni, jó példa erre Írország esete (Cearbhaill, 1997). 

A reformok indíttatásának és következményeinek a sokszínűsége azt iga-
zolja, hogy a regionalizmust nem lehet receptre felírni, sem a lépték, sem a 
tartalom, státusz tekintetében nincs egyedül üdvözítő megoldás. Önmagában 
a térkép átrajzolása nem feltétlenül vezet valódi decentralizációhoz, a nagyobb 
lépték szolgálhatja a központi kormányzat centralizációs/modernizációs tö-
rekvéseit, mint ahogy a régi földrajzi keretek között is sor kerülhet megújulás-
ra és devolúcióra.

UNIÓS REGIONÁLIS POLITIKA ÉS PARTNERSÉG 

Európában a felülről, kívülről motivált regionalizmus, és a partnerségi, háló-
zati struktúrák elterjedése jelentős mértékben összefügg az Európai Unió re-
gionális politikájával. Az un. európaizáció, a tagállamok kormányzási rend-
szerei közeledésének egyik legfontosabb mozgatórugója a regionális politika 
volt (Bache, 1998), amelyhez a nemzeti kormányok különböző módon igazod-
tak, különösen két vonatkozásban:

– A regionális politikai döntéshozás alapvető elve az Európai Unióban a 
partnerség, amelynek érvényesítését az unió strukturális alapokról szó-
ló szabályozása kötelezővé teszi. A partnerségi intézmények rendkívül 
változatosak, de a lényegük az, hogy a döntéshozás, de legalábbis a 
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döntéselőkészítés kilép a hagyományos közhatalmi szférából, sajátos 
korporatív érdekegyeztetési formákat és mechanizmusokat intézménye-
sítve. Ezek a mechanizmusok rendkívül változatosak, s jelentős mérték-
ben magukon hordják az adott állam kormányzási, politikai rendszerének 
jellemzőit (Tavistock, 1999, EP, 2008). 

– Az európai regionális politika a támogatások regionális (NUTS) rend-
szerű allokálásával és a többszintű kormányzási rendszer kiépítésével 
(Kaiser, 2009), a régiók Strukturális Alapok feletti döntéshozásba történő 
beemelésével hozzájárult a középszintű kormányzás földrajzi határainak 
átalakulásához is. 

A konkrét uniós elvárások, eljárási szabályok egyébként kevésbé vonatkoz-
nak a nemzeti „policy formálás” mechanizmusára, sokkal inkább a Struktu-
rális Alapok konkrét menedzsmentjét, az eljárási, szervezeti követelményeket 
fogalmazzák meg. A nemzetállamoknak viszonylag széles mozgástere van az 
irányítási rendszer formálásában, az intézményrendszer kiépítésében. 

Az uniós regionális politika különböző ciklusaiban megállapíthatók bizo-
nyos kormányzási törvényszerűségek: 

– A hetvenes évektől a nyolcvanas évek végéig erős nemzeti centralizáció 
volt jellemző, s az alapvetően újraelosztási döntésekhez a központi kor-
mányok nem vontak be sem vertikális (területi) sem horizontális (szek-
to rális) partnereket.

– A regionális decentralizáció a kilencvenes évtizedben következik be a 
„régiók Európája” virágkorában, s ezt kísérte a profi t és nonprofi t szek-
torral való partnerségek kiépítése. 

– Az ezredfordulót követően azonban megindult egyfajta visszarendező-
dés. A 2000-rel indult programozási periódusban az osztott felelősség 
elve alapján a nemzetállami kormányok, megnőtt felelősségükre hivat-
kozva, nemcsak a Bizottsággal szemben szereztek nagyobb mozgásteret, 
hanem sok országban a régióikkal szemben is, amennyiben saját kezük-
be vették az alapok feletti rendelkezést, s a regionális szintek inkább a 
végrehajtási feladatokat kapták. 

– Különösen markáns centralizáció vált jellemzővé a 2004-et követő bővü-
léssel. Az új tagállamok strukturális alapokat kezelő intézményi modell-
je szélsőségesen centralizált (Bachtler-McMaster, 2008). A regionálizáció 
európai tapasztalatai tekintetében a kelet-európai reformok inkább ku-
darcokat hoztak, hozzájárulva az „új regionalizmussal” kapcsolatos álta-
lános elbizonytalanodáshoz (Scott, 2009, Elias, 2008). 

– A 2007–2013 közötti programozási periódus, mint említettük, a verseny-
képesség és a városok oldaláról hozott kihívást, változásokat igényelve a 
városi kormányzásban, a városi hálózatok intézményesítésében egyaránt, 
s egyben választ igényelve a korábbi többszintű kormányzás rendszeré-
ben elfoglalandó helyük kérdésére (Faragó, 2006).
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A FEJLESZTÉSPOLITIKA KORMÁNYZÁSI MODELLJEI MAGYARORSZÁGON

A fenti trendek, folyamatok sajátosan zajlottak le Magyarországon, hiszen 
szin te egyszerre kellett a rendszerváltást és az unióhoz való csatlakozást vég-
rehajtani. Hasonlóan a többi újonnan csatlakozó országhoz, a kormány-
zás modelljének és léptékének az átrendeződése erősen az uniós csatlakozás 
követel ményeihez való igazodás jegyében zajlott. Ennek oka egyrészt az unió 
ma gatartásában keresendő, az un. kondicionalizmus jegyében a csatlako-
zó országok mozgástere sokkal kisebb volt a korábbi tagállamokéhoz képest 
(Hughes et al, 2004). A másik magyarázat, hogy a rendszerváltó és kormány-
zó elitet is erősen alkalmazkodó, külsődleges mintakövető attitűd jellemezte, 
részben arra hivatkozva, hogy gyökeresen kell szakítani a múlttal, részben 
azonban azért is, mert könnyebb volt kész mintákat átvenni, mint a saját utat 
megtalálni. 

Nem vitatható, hogy a fejlesztéspolitikában a külső erőforrások és befolyás 
a legmeghatározóbbak, az volt tehát a kérdés, hogy az alkalmazkodásban 
mennyire leszünk képesek saját szempontjainkat, érdekeinket érvényesíteni, 
tudomásul véve, hogy a fejlesztéspolitikában versenyorientáltság esetén a 
Pareto-optimum helyett, meg kell elégedni a Kaldor optimummal, miszerint 
a nemzetgazdasági szinten elért haszon, haladja meg a veszteségek arányát 
(Benz et al. 1992). 

A korábbi fejezetekben bemutatott különböző gazdaságpolitikai korszako-
kat és kormányzási ciklusokat fi gyelembe véve a választható fejlesztéspolitikai 
opciókat a következő ellentétpá rokból álló mátrixban lehet felvázolni: 

– neoliberális gazdaságpolitika vs. területi kiegyenlítés, 
– bürokratikus vs. nem hierarchikus kormányzati
   koordináció, 
– központosítás vs. regionális decentralizáció 
– elitizmus vs. partnerségi kormányzás.
Ezek az elemek vajon milyen arányokban/mixben érvényesültek Magyar-

országon az elmúlt évtizedekben? A sikertelen, s ezért újra és újra ismétlődő 
közigazgatási reformok folyamata (Lőrincz, 2007), ide-oda csapódva a külön-
böző államszervezési teóriák áramában, vajon milyen jövőképre adhat ala-
pot? 

Neoliberális gazdaságpolitika és területi kiegyenlítés

A hazai fejlesztéspolitikában az állami szerepvállalás és az elosztási politika 
hektikusan ingadozott a versenyképesség és a kohézió értékválasztásai között 
(Kovács, 2005). Nem volt ez másként a térségi fejlesztéspolitikában sem. Az 
1996-ban elfogadott területfejlesztési törvény óta beszélhetünk tudatos fejlesz-
téspolitikáról, amely alapelveiben egyszerre kívánta szolgálni a versenyképes-
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séget, a fejlett térségek erőforrásainak kihasználását és a területi kiegyenlí-
tést. A két célrendszer azonban nagyon eltérő eszközöket tudott mozgósítani. 
A külföldi tőke letelepedésében, a nagy infrastrukturális rendszerek fejleszté-
sében, a privatizációban a központi kormányzat a térségi szempontokat lénye-
gé ben mellőzte, ennek is köszönhetően az ország gazdasági térszerkezete erő-
sen polarizálódott (Barta et al, 2008). A másik oldalon, a területfejlesztési, ki-
egyenlítést szolgáló források elosztása során felértékelődtek a méltányossági, 
egyenlősdi szempontok, a jellemzően központi gazdaságtámogatási döntések 
viszont sokszor éppen a területi egyenlőtlenségek növekedéséhez vezettek, 
semmint mérséklő hatást gyakoroltak volna (Lukovics–Kovács, 2008). 

Miközben mára konszenzus alakult ki, hogy a régió a fejlesztéspolitika ide-
ális színtere (Horváth, 2006), a régiót a gazdasági versenyképesség vonatkozá-
sában még sem mozgósítottuk. A régiók egyelőre nem mutatnak gazdasági 
összetartozást, belső kohéziót. A regionális klaszterek kiépülése az utóbbi idő-
ben ugyan felgyorsult, de még mindig kezdetlegesnek tekinthető (Lukács, 2007). 
A rendszerváltást követően különösen növekedtek a gazdasági különbségek, 
markánsan kimutatható a fejlett és fejletlen régiók csoportja, bár a gazdasági 
fejlettség inkább tengelyekben, agglomerációkban, városi centrumokban kon-
centrálódik (Nagy, 2007). Ez a tény azt is jelenti, hogy a regionalizálás gazda-
ságfejlesztésben megjelenő előnyei még nem mérhetők, de megkockáztatható 
a kijelentés, hogy a fejlesztéstámogatási rendszereknek nem is ez volt a fókusza. 
A klaszterek támogatásának célja ugyan már megjelent (bár kevésbé a külföldi 
vállalkozások letelepedését szolgáló kormányzati feltételrendszerek kidolgozá-
sa, elfogadtatása fázisában), de a regionális klaszterek regionális hálózatokba 
szervezése, az egyes lokalitások tágabb terekben való tudatos összekapcsolá-
sának előnyeit (Parrilli-Sacchetti, 2008) talán még a fel sem ismertük.

A helyzet nem sokat változott az uniós csatlakozással sem, amely pedig a 
rendelkezésre álló források tekintetében paradigmaváltást eredményezhetett 
volna. A fejlesztési prioritások, és a rájuk épülő forrásallokáció jellemzően ága-
zati szemléletű, a maradék elvű regionális operatív programok aligha képesek 
az ágazati és területi szempontokat szinergiákba szervezni. A kételyeket táp-
lálja a nagyvárosokra fókuszáló pólus-programok fi askója is. Ez a modell az 
eddigi tapasztalatok szerint a gazdagabb régióknak kedvez, kérdés, hogy hosz-
szútávon fenntartható fejlődést táplálva-e? Tehát a forráskoncentráció a lesza-
kadást úgy növeli, hogy a fejlett térségekben sem eredményez tartós elrugasz-
kodást. 

A Strukturális Alapok ugyan az ország számára óriási léptékű fejlesztések 
lehetőségét teremtették meg, paradox módon – úgy tűnik – mégsem járulnak 
hozzá sem a területi különbségek enyhítéséhez, sem az ország hatalmi decent-
ralizációjához, nevezetesen a régiók megerősödéséhez. A nemzeti szintű re-
gionális politika mozgástere, amelyik lényegében a leszakadó perifériák szá-
mára jelentene garanciát, a csatlakozás óta erőteljesen beszűkült, ami végül is 
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szimbolikussá tette a kormányzat regionális fejlesztési tanácsok irányában tett 
decentralizációs gesztusait, hiszen az átengedett források aligha elegendőek 
kompenzációra. 

Bürokratikus és nem hierarchikus 
kormányzati koordinációs mechanizmusok

A közigazgatási, közhatalmi koordinációnak, mint ismeretes, két fő modellje 
ismert. A vertikális, weberi modell a képviseleti demokrácia és a hierarchikus 
bürokrácia klasszikus modelljét favorizálva azt feltételezi, hogy a különböző 
szereplők között az a szervezet jogosult és képes a koordinációra, amelyik a 
„közjót” képviseli, és ehhez irányítási felhatalmazással rendelkezik. A hori-
zontális, NPM-modell olyan szereplőket is bevon a koordinációba, amelyek a 
„saját” érdekeiket követik a közösségi választások elméletének logikája sze-
rint, tehát a koordinációnak vannak nem hierarchikus (piaci vagy hálózati), 
rugalmas megoldásai is (Benz et al, 1992). 

A magyar kormányzati rendszer lényegében mindkét változattal kísérlete-
zik, de sajátos módon mindkét modellből inkább a negatívumok érvényesül-
nek. Ha a közigazgatási döntési folyamatokat vesszük szemügyre, megállapít-
ható, hogy a döntési folyamatok lelassulnak, a bürokrácia kerüli a konfl iktu-
sokat, nem érdekelt a teljesítményben, az ágazatok őrzik minisztériumi bás tyáikat, 
elmosódik a felelősség, a képviseletek szervek és a részvételi elemek a döntés-
hozás perifériájára szorulnak. A kormányzati racionális döntéshozáshoz szük-
séges információ és szakértelem rendszerint hiányzik, mint ahogy a működő-
képes koordinációs mechanizmusok is (Pesti, 2001). 

A tervezés egyik oldalon hiperaktivitást mutat, amennyiben nemzeti és 
uniós, ágazati és területi stratégiák, koncepciók, tervek, programok, akcióter-
vek megszámlálhatatlanul és koordinálatlanul születnek, ugyanakkor alig kér-
hető számon a tervek végrehajtása, illetve végre nem hajtása, szinergiája, a 
forráselosztás tudatossága, vagy patronázs-technikája. 

Az apparátusok átalakulnak, megjelenik az „adhoc vagy projektokrácia” 
(Kovách, 2008), ügynökségi típusú szervezetek birtokolnak jelentős közösségi 
forrásokat és döntési hatalmat (gondoljunk az uniós támogatások egésze felett 
rendelkező Nemzeti fejlesztési Ügynökségre), ezzel párhuzamosan azonban 
gyenge a pénzügyi és törvényességi ellenőrzés.

A rugalmas alkalmazkodás, a permanens kormányzási ötletelés jegyében 
intézmények tucatjai születnek, majd szűnnek meg, ad hoc kormányzati aka-
ratot szolgálva. Különösen jól látszik ez a fejlesztéspolitikában, ahol a nemze-
ti, majd az uniós intézmény- és eszközrendszer szélsőségesen instabil, mind 
a kormányzaton belüli helyét, mind az alkalmazott eljárásokat, módszereket, 
költségvetési elosztási arányokat tekintve.
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Folytonos az őrlődés az állammal szemben támasztott új követelmények, 
a minőség korparancsa, a teljesítményérdekeltség és a kis és olcsó állam nép-
szerű dilemmája között, ezért a személyzet fűnyíró elvű leépítése, majd visz-
szacsempészése egyaránt jellemző. Összességében a kormányzás kiszámítha-
tatlanná, a rendszer átláthatatlanná vált, megrengetve a bizalmat a jogalkotás 
tényleges szabályozó erejében is (Rixer, 2007). Nem véletlen, hogy politikai 
népszerűséget lehet szerezni az erős állam, a szigorú ellenőrzés, az állami be-
avatkozás jelszavaival. 

Bouckaert a kelet-közép-európai országok cikcakkozó közigazgatási re-
formjait elemezve hívja fel a fi gyelmet arra, hogy a problémamegoldás „fejlett” 
modelleket imitáló módszere aligha lehet eredményes (Bouckaert, 2009, p. 102). 
El kell jutni ahhoz, a mára már a politikai szinten is elfogadott felismeréshez, 
hogy a kormányzás hektikus, önkényes formálása végletesen rontja a társa-
dalmi bizalmat és az állam teljesítményét. 
 

Regionális decentralizáció

A Magyarországon 1990-ben létrehozott önkormányzati rendszer szerkeze-
tében kezdetektől fogva alkalmatlan volt a fejlesztéspolitikai kihívásokra. Az 
elaprózott alapszint, a városok gyengesége, a lényegében kiiktatott középszint, 
az erősen centralizált újraelosztás eleve a paternalista, bürokratikus koordi-
náció modelljének kedvezett, s amelynek korlátai az ország területi polarizá-
lódásában hamar megmutatkoztak. A középszintű decentralizáció alkalmas 
szintjével/léptékével kapcsolatos két évtizedes hezitálás egy szélsőségesen 
centralizált kormányzási modellt konzervált, a másik oldalon pedig egy szin-
tekre és kvázi szintekre széttagolt területi dzsungelt kreált. A hagyományos 
megyei területi beosztás ugyan megmaradt a közigazgatási, igazságszolgálta-
tási és jórészt a nem kormányzati (civil és gazdasági) intézményrendszerben 
is, ennek ellenére a politikai, képviseleti rendszer leggyengébb láncszeme. A 
megyei önkormányzatok nem képesek területi integrációs funkciót betölteni, 
helyettük dekoncentrált szervek és „vegyes” státuszú intézmények töltik ki a 
helyi és központi kormányzás közötti teret, kistérségi, megyei és regionális 
léptékben. A két új térkategória, a kistérség és a régió tulajdonképpen alkot-
mányos megerősítés nélkül vált az önkormányzati közszolgáltatások, az ál-
lamigazgatás és a fejlesztéspolitika megyével konkuráló szintjeivé, miközben 
a térbeli integrációk (a településtől a kistérségbe, megyéből a régióba) tényle-
ges előnyeit alig erősítik meg előzetes modellszámítások, vagy utólagos érté-
kelések. 

A fejlesztéspolitikában kreált fejlesztési tanácsok, és munkaszervezetek 
sorsa jól visszatükrözi a „rescalinggel” kapcsolatos dilemmákat. A kistérség-
ben, megyében és régióban párhuzamosan létrehozott intézmények 1996 óta 
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folyamatosan rivalizáltak egymással, attól függően, hogy a jogalkotó hogyan 
formálta a státuszukat, kompetenciáikat és különösen a forrásaikat. A megyei 
fejlesztési tanácsok a törvény módosítását követően csupán a korábbi pályáza-
ti rendszerek eltakarítását végzik. A kistérségi fejlesztési tanácsok átmeneti 
megerősödés után, funkcionálisan beolvadtak a szintén 2004-ben létrehozott 
többcélú önkormányzati társulások szervezetébe, amelyik sokkal inkább a 
közszolgáltatások központi támogatásokkal terelt racionalizálásával van elfog-
lalva. A versenyt látszólag a regionális szint nyerte, ám az uniós csatlakozást 
követően létrehozott központosított fejlesztéspolitikai irányítási rendszer (köz-
pontjában a Nemzeti Fejlesztési Ügynökséggel) mára kiütötte a nyeregből a 
régiókat, hiszen a nemzeti fejlesztési források minimálisra zsugorodva, nem 
képesek önálló regionális politikát megalapozni, a regionális fejlesztési ügy-
nökségek kapacitásainak döntő részét a Nemzeti Fejlesztési Ügynökség kiszol-
gálása köti le. 

Hiába fogalmazódott meg az átfogó önkormányzati területi reform szán-
déka is szinte évről évre, ciklusról, ciklusra, a hatalom homokóra szerkezete 
megmaradt, a 2002-ben és 2006-ban megfogalmazott regionális reform alapos 
előkészítés, következetes konszenzuskeresés hiányában ugyancsak kudarcot 
vallott. 

Az átfogó területi reform jövőképe továbbra is bizonytalan, noha azzal min-
denki egyetért, hogy három középszint fenntartása aligha optimális. Eközben 
új kihívásként kellene megbirkózni, mint tudjuk, a városok és a városi hálóza-
tok térszervező funkciójának intézményesítésével (Pálné, 2008). 

 

Partnerség és elithálózatok

Az érdekegyeztetés formális mechanizmusai Magyarországon kis hatékony-
sággal működnek. A civil társadalom gyenge, a gazdasági szektor duális, mely-
ben a multinacionális vállalatok túlságosan erős, míg a hazai kkv-k túlságo-
san gyenge „partnerek”. A szakszervezetek különösen megosztottságuk, a 
gazdasági kamarák alulszervezettségük miatt működnek bizalmi vákuumban 
(Póla, 2006). A kormányzati érdekegyeztetési rendszer szabályozása, kormány-
zati helye meglehetősen instabil, a járadékvadász csoport/elit érdekek felülír-
ják a nyilvános „közjót” szolgáló paktumokat. 

A területi típusú érdekegyeztetést szolgálják az önkormányzati szövetsé-
gek, amelyek bevonása fejlesztéspolitikai szempontból is nélkülözhetetlen, 
különösen azért, mert éppen az önkormányzatok képesek a fejlesztéspolitika 
és a működtetés, a fenntarthatóság elemét összekapcsolni, a problémákat idő-
ben jelezni. A magyar önkormányzati szövetségi rendszer megosztottsága azon-
ban nem segít az érdekegyeztetésben, a parlamentben szép számmal jelen lévő 
polgármesterek lobbizni képesek csak, de területi ellenpólust képezni nem. 
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A gazdaságfejlesztés és területfejlesztés informális klientista hálózatai he-
lyi és regionális szinten egyaránt működnek mind az önkormányzati, mind a 
fejlesztéspolitikai szektorban.

Ha a helyi önkormányzatok helyzetét vesszük szemügyre, megállapítható, 
hogy nálunk a közjogi és elosztó hatalommal rendelkező önkormányzatok 
szerepe a hálózatokon belül hangsúlyosnak feltételezhető, hiszen szerepük az 
erősen redisztributív rendszer logikája szerint nem csak a közszolgáltatások-
ban, hanem az infrastruktúra- és gazdaságfejlesztésben is domináns. 

Ez nem jelenti a hálózatok hiányát, sem azt, hogy a hálózatokban nem vesz-
nek részt helyi civil és gazdasági, üzleti szereplők, csupán azt, hogy e pontok 
együttműködése, kapcsolatrendszere nem kölcsönös, illetve nem feltétlenül a 
közös érdekek érvényesítésére törekednek. Éppen ebben a vonatkozásban fel-
tételezhető jelentős eltérés a korábban ismertetett „ideáltipikus” hálózati (urban 
regime) modelltől. Ez utóbbi ugyanis nem egyéni érdekeket érvényesítő, al-
kalmi szövetkezést jelent, hanem a városi környezettel szembeni tudatos, hosz-
szú távú stratégia követését (amelybe beleértendő a kirekesztés és a bevonás 
is), tudatos kislépések megtervezését, a végrehajthatóság képviseletét az ér-
tékpreferenciák helyett, a tényleges sikerességet az absztrakt nyilvánosság, a 
közösségi támogatottság helyett (Stone, 1993). E modellnek nem az a lényege, 
hogy egyfajta elit kiválasztódik és kormányoz, hanem az, hogy kialakulnak, 
és fenntarthatóvá válnak a tartós és szabályozott partnerség feltételei. Ennek 
az a jelentősége, hogy a helyi fejlesztési rezsimek az általános gazdaságpoliti-
kai környezettel szemben megalapozhatnak helyi ideákra épülő alternatív stra-
tégiákat (Rast, 2005). Ez a felfogás azonosul a közösségi alapú fejlesztési isko-
lával, amelyik azt vallja, hogy a mainstream-mel szemben a különböző helyi, 
regionális fejlesztési gyakorlatok alternatívákat jelenthetnek (Pike,et al, 2006). 
Ennek azonban megvannak a közösségi kormányzási, intézményi és termé-
szetesen a gazdasági kormányzási, szervezeti feltételei. Mindenesetre úgy tű-
nik, hogy a helyi gazdasági szereplők alkotta klaszterek, hálózatok természe-
te, típusai, és a helyi fejlesztési koalíciók nyitottsága vagy zártsága szorosan 
összefügg (Parrilli–Sacchetti, 2008).

Nálunk az önkormányzatoknak a központi újraelosztásnak való kiszolgál-
tatottsága, szegényes eszközrendszere (Mezei, 2006) már önmagában nehezí-
ti a tartós helyi koalíciók kialakulását, amit még inkább destabilizál a helyi 
gazdaság gyökértelensége vagy hiánya. A fejlesztési koalíciók instabilitása, 
klikkező egyéni haszonelvűsége korlátozza a helyi gazdaságpolitikák moz-
gásterét is, amely egyébként sem tekinthető nagynak. 

Ami a regionális fejlesztési koalíciókat, rezsimeket illeti ugyancsak fellelhetők 
formális és informális hálózatok, amelyek kutatására az utóbbi években tet-
tünk kísérleteket (ADAPT, 2003, OTKA, 2004, OTKA, 2008). 
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Mint tudjuk, a fejlesztéspolitikában a megye helyett a regionális szint iz-
mosodott meg az utóbbi évtizedben. A regionális fejlesztési tanácsok partner-
ségi, korporatív szervezetek, amelyek a törvény erejénél fogva nyújtanak le-
hetőséget különböző szereplők fejlesztéspolitikai részvételére. A fejlesztési ta-
nácsok összetételének szabályozása már önmagában is tanulságos, hiszen a 
törvényhozó kezdeti nagyvonalúságát idővel felváltotta a forráselosztási dön-
téshozásban egyébként eléggé jellemző kiszorító magatartás. Az 1996-ban még 
a gazdasági kamaráknak és a munkavállalói érdekképviseleteknek helyet adó 
tanácsok 2004-re tisztán közjogi szereplők szűk koalíciós intézményévé váltak. 
A képet még tovább sötétíti, hogy ezek a szereplők nem rendelkeznek világos 
felhatalmazással és kötődéssel, a kistérségi, megyei, nagyvárosi önkormány-
zatokat képviselő választott politikusok pártkötődései, lokálpatriotizmusa mel-
lett a központi kormányzatot képviselő minisztériumi delegáltak is sokkal in-
kább pártkáderek, semmint egy-egy ágazat racionális szempontjait megteste-
sítő szakhivatalnokok. A regionális fejlesztési tanácsokba sűrített, a kor mányzati 
szinteket, ágazati szektorokat, lokalitásokat magába foglaló érdekcsoportok 
koalíciós mechanizmusai aligha mutatnak szabályszerűségeket. A politikatu-
dományban is csak a legutóbbi időkben kibontakozó szakmai viták töreksze-
nek a több kormányzási szintet átfogó (párt)koalíciók sajátosságait feltárni 
(Stefuriuc, 2009), nálunk pedig még csak a jelenségre való rácsodálkozásnál 
tartunk. 

A már említett empirikus kutatásaink azt a kérdést célozták meg, hogy a 
formálódó és fejlesztéspolitikailag intézményesülő régiók teret nyitnak-e az 
informális hálózatoknak, fejlesztési koalícióknak, a szakirodalomban leírt 
policy network sajátosságai mentén? 

A policy network jellemzőit Rhodes az alábbiak szerint foglalta össze (Rhodes, 
2000):

– limitált részvételt biztosít, 
– kijelöli a szereplőket,
– a hálózat dönt a napirendre kerülő kérdésekről,
– a kialakított játékszabályok formálják a szereplők viselkedését,
– a hozzáférés esélye, és a közpolitikai értékrend alakítja a privilegizált ér-

dekek körét,
– a magán elszámoltathatóság helyettesíti a közösségit.
Ezek a sajátosságok kimutathatóak voltak dél-dunántúli elemzéseinkben 

is. Az ADAPT kutatás eredményei (2003) szerint a szűk, politikai elitet leszá-
mítva a regionális, területi hálózat társadalmi beágyazottsága alacsony volt, 
sem a gazdasági, sem a civil szereplők nem voltak képesek érdemi helyet el-
foglalni, annak ellenére, hogy ebben az időszakban még a fejlesztési tanácsi 
tagság szélesebb körből verbuválódott. A hálózatban megjelenő szervezeti kör, 
jellemzően a fejlesztési tanácsokban tagsági pozíciót birtokló szervezetekre 
korlátozódott.
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A 2007–2008-ban folytatott empirikus vizsgálat a 2003-as időszakhoz képest 
bizonyos elmozdulásokat észlelt (OTKA, 2008). Noha a regionális szintű terü-
letfejlesztési intézmények kapcsolatrendszere továbbra is nagyon jelentős, de a 
megyei szintű fejlesztési tanácsok kisodródtak a hálózatokból, s a megyei ön-
kormányzatok sem képesek pozícióikat tartani. Ha visszatérünk a Rhodes-féle 
policy hálózati modell lényegi sajátosságaihoz, akkor viszont a bekövetkezett 
változások nem tűnnek érdeminek. A hálózat csak korlátozott részvételt bizto-
sít, amelyben továbbra is a közhatalmi szektor-domináns, a civil és gazdasági 
szereplők, a non-profi t szektor (például az egyetemek, szakmai intézmények) 
a periférián foglalnak helyet, annak ellenére, hogy különösen az uniós csatla-
kozás után a Strukturális Alapokhoz való hozzáférést biztosító tervezés és for-
ráselosztási döntéselőkészítés erős intézményi pluralizálódáshoz vezetett. Ter-
vező, döntéselőkészítő, monitorozó, társadalmi ellenőrző, konzultatív bizottsá-
gok, fórumok tucatjai működnek regionális szinten, ám az ezekben résztvevők 
a tényleges központi döntéshozás szféráját megközelíteni sem képesek, mint 
ahogy a régiók nehezen defi niálható közös érdekeit sem tudják sikeresen kép-
viselni. A hálózat centralizáltságát a regionális fejlesztési tanács, de különösen 
az ügynökség szerepe alapozza meg. A hálózaton belül intenzív kapcsolódáso-
kat mutat az önkormányzati szektor, a befolyásos polgármesterek, megyei köz-
gyűlési elnökök csoportja. Az előző szereplőkhöz képest a régiópolitikusok 
egyéb csoportjai, mint az országgyűlési képviselők, pártpolitikusok nem képe-
sek valódi integráló szerepet betölteni, nem formálnak fejlesztési koalíciót. Az 
önkormányzati szektoron belüli kapcsolatrendszer nem regionális, hanem sok-
kal kisebb területi léptékekben intenzív, ami arra utal, hogy a régió még mindig 
inkább a megyékből összerakott mesterséges, semmint a megyéktől elszakadó 
összetartó, egy-vagy kevés központú földrajzi egység (Pálné, 2009). 

A regionális hálózat tehát általánosságban inkább a top down modell men-
tén formálódik, melyet a központból érkező közösségi forrásokhoz való hoz-
záférés érdeke tart össze. E hálózat nem a reciprocitásra épülő fejlesztési koa-
líció, miután nem birtokol saját erőforrásokat, melyeket a közös, regionális cé-
lok számára mozgósíthatna, a szereplők regionális identitása hiányzik, az 
együttműködés számára kiépült intézményrendszer legfeljebb alkalmi szövet-
ségek (klikkek) képződéséhez nyújt keretet. 

KONKLÚZIÓK

Wilson a fejlesztéspolitikai szereplők közötti arányok, és viszonyok szempont-
jából három hagyományos modellt különböztet meg:

– az állami dominanciájú, a növekedésre koncentráló, fejlesztő állam, ahol a köz-
hatalom jelöli ki a szereplők helyét, s csak a szervezett mechanizmusoknak 
van esélye a hatalom befolyásolására,
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– a méltányosságra is törekvő neokorporatív állam, ahol a fő gazdasági és 
munkavállalói érdekek alapján, partnerként hoznak döntéseket,
– és a tiszta pluralista modell, ahol a közhatalom és a gazdaság szereplői kö-
zött viszonylagos távolság van, s ez utóbbiak kívülről gyakorolnak nyomást 
a döntéshozatalra (Wilson, 2001), ennek sikerétől függően billen a gazda-
ságpolitika a versenyképesség, illetve a szociális kohézió irányába.
E tipológiát nehéz lenne a magyarországi fejlesztéspolitikai modellekre 

használni, tekintettel a célok és a mechanizmusok instabilitására, ciklikus vagy 
inkább hektikus változására.

Ha Bruszt László regionális fejlesztési, kormányzási modelljét vesszük ala-
pul, amely a döntéshozásban való mozgástér és szabályrendszer alapján kü-
lönböztet meg (1) hierarchikus centralizált, (2) bevonó centralizált, (3) némileg 
decentralizált, hierarchikus és (4) hálózati típusokat (Bruszt, 2008: 612.), akkor 
a magyar leginkább a 3. típussal azonosítható. A fejlesztéspolitika lényegében 
kimozdult a központi kormányzási szintről, bizonyos decentralizációs eleme-
ket mutat, amennyiben a középszinten, különösen a régióban működtet intéz-
ményeket, amelyek némi mozgástérrel, kompetenciával rendelkeznek. Ugyan-
akkor a lényege az erős hierarchia, a modell végletesen egyszektorú, a közha-
talmi szereplőkön túl nem képes mozgósítani a gazdaságfejlesztés egyéb 
érintettjeit, legalábbis nem a tartós, stabil koalíciók formájában. A fejlesztő ál-
lami szerepvállalás tehát nem párosul a fejlesztési koalíciókkal, és lényegében 
a régiókkal sem. Kérdés, egyedül mire lesz képes?
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ÖSSZEFOGLALÓ

A kormányzat közpolitikai kudarcaival kapcsolatos legtöbb empirikus kutatás és elméleti 
következtetés a fejlettnek nevezett nyugati demokráciák kontextusában jelent meg. Nem 
meglepő tehát, hogy a közép-kelet-európai térség sajátossággai és problémai ezen ered-
ményekben nemigen jelennek meg. A tanulmány célja a közpolitikai ismeretek terén fenn-
álló hiányosságok csökkentése. A munka empirikus alapját a magyar közpolitika világából 
merített esetek adják. A cikk három potenciálisan újszerű kudarcmechanizmust azonosít. 
Az első a politikai döntéshozók személyes érdekei, valamint a formális közpolitikai célok 
közötti, szokatlanul erős egyensúlytalansággal – végső soron pedig az egyéni érdekek cent-
rifugális hatását ellensúlyozó intézményi, kulturális mechanizmusok hiányával – kapcso-
latos. A második – regulációs impotenciának nevezett – tényező a közpolitikai akaratot 
(jogszabályt) sértő szereplők egyéni szempontjainak az állami cselekvéssel szembeni, 
diszfunkcionális erős védelmében ragadható meg. A harmadik kudarctényező az ún. meg-
valósítási alku, melynek lényege, hogy a közpolitika megvalósításában kulcsszerepet játszó 
(döntően állami, kormányzati) szereplők – erre irányuló formális felhatalmazás hiányában, 
sőt akár formális (jog)szabályok ellenére is – a megvalósítás mértékével és módjával kap-
csolatban egymással tárgyalásokba bocsátkoznak és megállapodásokra jutnak.

Kulcsszavak: közpolitikai kudarc  kormányzati kudarc  Magyarország  közpolitikai 
kapacitás  kormányzati kapacitás

KÖZPOLITIKAI KUDARCOK – ELMÉLETI PERSPEKTÍVÁBAN

A tanulmány alapjául szolgáló kutatás fő személyes indítéka a magyar – és ál-
talánosabb értelemben, a közép-kelet-európai – közpolitikai gyakorlat prob-
lémáinak-kudarcainak magyarázataival kapcsolatos elégedetlenségem volt. 
Célom kettős: egyrészt hozzá kíván járulni a közpolitikai kudarcokkal össze-
függő fogalmi és elméleti kérdések tisztázásához; másfelől pedig a magyar köz-
politikai gyakorlat empirikus vizsgálata révén új adalékokkal kívánja gazda-
gítani a kudarcokat előidéző oksági mechanizmusokkal kapcsolatos ismere-
teket. 

Politikatudományi Szemle XVIII/4. 61–81. pp. © MTA Politikai Tudományok Intézete



62

HAJNAL GYÖRGY

A kutatási eredményekről korábban önálló kötetben (Hajnal, 2008) számol-
tam be részletesen; célom e helyen egy rövidebb, fókuszáltabb, az említett kö-
tettől azonban tartalmilag is részben különböző – az adatok részleges újra-
elemzésére építő – összefoglaló nyújtása.

A kormányzati működés „helyes”, kívánatos vagy előírt pályájától való el-
téréseket (és ezáltal különféle szándékolatlan vagy káros következményeket) 
kiváltó, azokat megmagyarázó oksági mechanizmusokkal kapcsolatban jelen-
tős mennyiségű kutatási előzmény áll rendelkezésre. E magyarázatok akár fu-
tólagos áttekintéséhez sem igazán kínálkozik azonban valamilyen egzakt, 
átfedésmentes, és ugyanakkor kellően széles spektrumú elméleti-fogalmi ka-
tegóriarendszer (vö. pl. Robertson 1989).

Mindezen eredmények – bárhogy osztályozzuk is azokat – alapvetően a 
fejlett, nyugat-európai és észak-amerikai országokban születtek, és az ottani 
realitásokat tükrözik. Pusztán példálózó jelleggel olyan klasszikus eredmények 
idézhetők, mint 

– a racionális választások elméletén és a tranzakciós költségek elméletén 
(TCE, transaction costs economics) nyugvó, a racionálisan kalkuláló, a 
közérdek helyett saját hasznaikat maximalizálni igyekvő politikusok 
(Buchanan and Tullock, 1962) illetve bürokraták (Dunleavy, 1991, Ni-
skanen, 1971) köré épülő modellek;

– a közpolitikai döntéshozók (Janis 1982; Simon 1991) vagy éppen a bü-
rokraták (March and Simon, 1993) kognitív és viselkedési korlátait hang-
súlyozó megközelítések;

– a megvalósításban szerepet kapó intézményrendszernek a formálisan el-
fogadott közpolitikai célok elérését illuzórikussá tévő strukturális elren-
dezései (Pressman és Wildavsky, 1984); vagy éppen

– a kormányzati közpolitikákat „foglyul ejtő”, erős és jól szervezett érdekc-
soportok (government capture) köré épülő magyarázatok (Stigler, 1971).

A közpolitikai kudarcok magyarázatai utáni kutakodás konceptuális tere-
pe azonban folyamatosan tovább szélesedik (Botterill, 2001, Busenberg, 2004, 
Quiggin, 2005). 

A legfeljlettebb országok felől a (fél)periféria – ezen belül is főként régiónk 
– felé mozdulva a fentieken kívül a kudarctényezők újabb csoportjai kerülnek 
a képbe. Ezek közül sok a gondolkodás és a (társadalmi) cselekvés kulturálisan 
átörökített, rögzült mintázataival függ össze. E mintázatok jellemezhetik az 
egész társadalmat. Ez a helyzet pl. a korrupció, a nepotizmus és a klánuralom 
esetében (Ali, 2006; Liu, 2003), vagy a Potyemkin-jelenségre (a „fentről” – av-
agy „Nyugatról” – megfogalmazott elvárásoknak való tettetett megfelelés) való 
fokozott hajlam esetében (Ionita, 2003; Kovryga és Nickel, 2004; Liu, 2003). 
Más magyarázatok inkább a szűkebb politikai-adminisztratív alrendszerhez 
kötődnek. Így pl. Pagoulatos (2001) az adminisztratív szereplők közötti akut 
bizalmatlanságot és a (horizontális) kommunikáció hiányát, valamint a vezetők 
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extrém mértékű kockázatkerülését hangsúlyozza, Firtz (2003) a „kommunisták[ra 
jellemző] telefonos irányítást), Ionita (2003) pedig az „amorális, szultanisztikus 
kommunizmus” tradícióját.

A kelet-európai posztszocialista országok kormányzati problémáit átfogó 
és tudományos igénnyel diganosztizálni igyekvő nagyobb szabású munkák 
kö zül kimelekedik Barbara Nunbergé, aki „a közpolitika-formálási és ko or di-
ná ciós kapacitás extrém mértékű hiányát” és a „kormányzati szektorok, hiv-
atalok és alegységek közötti krónikus, a saját hatalomnak az ellenséges koa-
líció és a közpolitikai eredmények rovására történő maximalizálását célzó ri-
valizálását” hangsúlyozza, mint fő problémákat (Nunberg, 1999a: 238., 240.). 

A kormányzati szektorok e problémáira gyakran rárakódnak az azokat ép-
pen hogy enyhíteni célzó nyugati technikai segítségnyújtási programok nem 
egyszer részben negatív hatásai (Ali, 2006; Gajduschek és Hajnal, 2003; Liu, 
2003; VanDeveer és Dabelko, 2001). Más szerzők a privatizációs politikák 
kudarcainak történelmi gyökereit (Barnes, 2003; Pagoulatos, 2001), megint 
mások pedig a régióra jellemző „nagy és gyenge állam” tradícióját hangsúly-
ozzák (Greskovits, 1998; Sotiropoulos, 2002.).

Összességében azt mondhatjuk, hogy a létező megközelítések két, elvileg 
jól elválasztható problémakör egyikére, de egyes esetekben mindkettőre fó-
ku szálnak. Az egyik kérdés az, hogy a kormányzat képes-e és hajlandó-e – 
nemcsak formálisan, de ténylegesen is – eldönteni, hogy mit akar egy bizonyos 
közpolitikai probléma kapcsán tenni. A második pedig az, hogy e döntést a 
külső és belső – információs, technikai, szervezeti, pénzügyi stb. – korlátok 
között képes-e megvalósítani.

A jelen tanulmány fókuszában tehát az e kritériumok által defi niált – hipote-
tikus – kudarcok állnak. A kutatás alapkérdései: 

– léteznek-e a magyar közpolitikai gyakorlatban elméletileg újszerű, ke-
vés sé leírt, a fenti kritériumoknak megfelelő közpolitikai kudarcmecha-
nizmusok,

– és ha igen, melyek ezek?

KÖZPONTI FOGALMAK

A kormányzat hibás döntéseiből vagy működéséből fakadó, romboló hatású je-
lenségek – legyen szó Csernobilról, a Challenger katasztrófájáról vagy siker-
telen katonai akciókról (Vietnam, Irak) – jelentős mennyiségű elmélyült, esetta-
nulmány-szintű kutatást indukáltak. A közpolitikai kudarcok esetében azon-
ban a vizsgálatukra irányuló számos erőfeszítés sem vezetett egy hason ló-
képpen jól fejlett, átfogó fogalmi-elméleti keret létrejöttéhez.

Az ilyen ambícióval biró kisszámú munka egyike Bovens és t’Hart nevéhez 
fűződik. Bovens és t’Hart – hosszas pozitivista–objektivista kitérők után elért 
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– végkövetkeztetése szerint a „közpolitikai kudarc” egy társadalmilag konst-
ruált fogalom, melyet lehetetlen objektív, földrajzilag vagy időben transzferál-
ható kritériumokhoz kötni. Valamely jelenség kudarcként való megjelölése 
valójában egy, valamely társadalmi alapérték vagy –érdek megsértését szank-
cionáló szimbolikus aktusként fogható föl (Bovens és t’Hart, 2004: 129.). Hood 
(2000: 23. ff), hasonlóképpen a közpolitikai kudarcokkal kapcsolatban is a kul-
turálisan defi niált jelleget hangsúlyozza. 

Bovens és t’Hart szerint a közpolitikai kudarc mozzanata három elemből 
épül fel:

– a következmények oldaláról a szóban forgó eseménysornak „valamely 
tár sadalmilag és politikailag jelentős csoportot” nagymértékben negatí-
van kell érintenie;

– szükséges, hogy e következményeket egy (vagy több) meghatározható 
szereplő felróható magatartásának – tehát nem az egyszerű „balszeren-
csének” – lehessen tulajdonítani (vagyis a kárnak elkerülhetőnek kell len-
nie);

– végül a szóban forgó „vétkesek” köre, legalábbis részben, a kormányzat 
berkein belül kell hogy elhelyezkedjen.

E defi níciós mozzanatok közül az elsőt némileg kibontva felmerül: mikor ne-
vezehetjük X eseményt Y következményének? A válasz kiindulópontja a co un-
ter factual fogalma: Marshall (1998: 123–124.) megfogalmazásában a coun ter-
fac tual „egy arra vonatkozó állítás, hogy mi történt volna akkor, ha az esemé-
nyek tényleges menete más lett volna, mint ami. Vagyis az a kijelentés, hogy 
az El Alamein-i csata megváltoztatta a második világháború kimenetelét, azt 
a counterfactual állítást implikálja, hogy ha a sivatagi csatát a németek nyerték 
volna, a szövetségesek elveszítették volna a háborút”.

A közpolitikai kudarcok ill. azok közvetkezményeinek vizsgálata során lé-
nyegében az okság fogalmával kapcsolatos ezen fogalom a kiindulópontunk. 
Fontos hangsúlyozni a counterfactual közpolitika (ill. közpolitikai következ-
mény) jelentős részben ítéletalkotáson alapuló – lényegében: társadalmilag 
konstruált – jellegét. Annak megítélése, hogy a ténylegesen létrehozott köz-
politikai forgatókönyv (vagyis a közpolitikai cselekvések és következményeik 
adott halmaza) helyett milyen alternatív forgatókönyv lett volna kedvezőbb, 
számos előföltevésen és szociokulturálisan megalapozott értéken/hiedelmen 
alapul. Így pl. a természeti katasztrófákat hosszú időn keresztül az elkerülhe-
tetlen, isteni végzet ideáltipikus eseteinek tartották; manapság azonban a föl-
rengések és tájfunok stb. egyre több országban a kormányzati ellenakció elvárt 
és szokásos célterületeivé váltak.

A közpolitikai kudarcnak egy némileg továbbfejlesztett meghatározása sze-
rint tehát akkor indokolt kudarcról beszélni, ha 

– valamely közpolitikának egy társadalmilag és politikailag szignifi káns 
csoport értékein és érdekein mért következményei
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– egy alternatív – az adott politikai-kulturális közegben uralkodó megíté-
lés szerint – realisztikus közpolitika követése esetén

– a ténylegesen elértnél kedvezőbbek lehettek volna.

A MÓDSZER

A fent körvonalazott kutatási probléma vizsgálatához választott eszköz a kva-
litatív esettanulmány. A kutatás tárgyául három kudarcosnak minősíthető köz-
politikát választottunk ki részletesebb elemzés céljából. Az alábbiakban a há-
rom vizsgált esetet (ill. az esetkiválasztás szempontjait), a terepkutatás mene-
tét, valamint az elemzés módszerét tekintjük röviden át. 

Az esetkiválasztás vezérlő elvei és a választott esetek

Az esetkiválasztás – mely az empirikus munka kritikus fontosságú mozzana-
ta volt – alapjául nem a (főként a kvantitatív munkákban szokásos) véletlen-
szerű kiválasztás, hanem a Yin (2003: 50–53.) által „replikációs logikának”, 
Stra uss és Corbin (1998: 201–216.) által pedig „elméleti mintavételnek” neve-
zett megfontolások szolgáltak. 

A kiválasztási szempontok egy részét már a bevezetőben – a keresett kudarc-
szituációk ismertetése során – már részleteztük: A közpolitikai kudarc fenntebb 
kibontott meghatározását szem előtt tartva egy adott probléma „közpolitikai 
kudarcként” történő azonosítása két további mozzanatot foglal magába:

a) egyrészt egy realisztikusan megvalósítható counterfactual közpolitika lé-
tének feltételezését,

b) másrészt pedig a tényleges közpolitika társadalmi következményeinek 
azonosítását, és összevetését a hipotetizált counterfactual közpolitikáéival. 

Ad (a): Noha általánosságban véve – nemcsak gyakorlatilag, hanem elvileg is – 
megválaszolhatatlan az a kérdés, hogy egy adott közpolitika helyett lehetne-e 
valamilyen ésszerű, alternatív közpolitikát megvalósítani, a megfelelő eset ki-
vá lasztást mégis legalább elősegíti az alábbi szempontok fi gyelembe vétele:

– Ha a szóban forgó közpolitika a nemzetközi gyakorlatban általában nél-
külözi a magyar gyakorlatra jellemző problematikus mozzanatokat, ak-
kor a megvalósítható – és eredményes(ebb) – közpolitikai alternatívák lé-
tezésébe vetett bizalom jóval megalapozottabbá válik.

– Ha ezzel szemben a vizsgált közpolitikai probléma középpontjában mar-
kánsan kirajzolódik valamilyen jól meghatározható oki tényező (mint pl. 
a politikai konszenzus, a pénz, a technikai kapacitás stb. hiánya), akkor 
a kudarc elkerülhetetlenségének a vélelme válik megalapozottabbá.
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– A harmadik kiválasztási szempont az adott közpolitikai probléma viszony-
lag kis mérete és csekély technikai, jogi stb. komplexitása volt; ez ugyan-
is egyrészt csökkenti a szükséges empirikus és az elemző munka meny-
nyiségét, másrészt növeli a közpolitikai alternatívákkal és következmé-
nyekkel kapcsolatos érvek átláthatóságát és kezelhetőségét. 

Ad (b): A kutatásnak az egymásnak feszülő, eltérő társadalmi érdekekből és 
értékekből fakadó elvi és gyakorlati problémáit azáltal igyekeztünk csökken-
teni ill. eliminálni, hogy az esetkiválasztás során a Pareto-elv érvényesítésére 
törekedtünk. Vagyis olyan eseteket kerestünk, ahol a tényleges közpolitikai al-
ternatíva – a counterfactual közpolitikával összevetve – nem produkált „nyer-
teseket”, hanem csak „veszteseket”. (Mivel – legalábbis elvileg – minden köz-
politikai alternatíva generálhat legalább egy-két nyertest, ezért ez a szempont 
a gyakorlatban azt a követelményt jelentette, hogy a ténylegesen követett köz-
politikának csak elhanyagolható számban legyenek nyertesei.)

A vizsgált esetek

Az empirikus kutatás három közpolitikai esetre irányult:
a) Az intravénás droghasználókat érő másodlagos ártalmak csökkentését cél-

zó tűcsere-program,
b) a kiemelt elsőfokú építéshatósági feladatok ellátása és
c) a mozgásukban korlátozottak parkolását segítő ún. parkolási igazolvány (PIG) 

problémaköre.

Sem a terepkutatásnak, sem a jelen tanulmánynak nem (volt) célja a vizsgált 
három közpolitikai eset teljes körű leírása, még kevésbé a kudarcok kimerítő 
magyarázata. A cél – összhangban a kutatás átfogó céljaival – az adott közpoli-
tika „mikro-szintű” gyakorlatában megjelenő konkrét kudarcjelenségek azo-
nosítása és fogalmi kikristályosítása volt. Minazonáltal a kudarcmechanizmu-
sok kontextusának megjelenítése érdekében szükséges egy rövid áttekintést 
adni a három esetről.

A tűcsereprogram
2000 december 11-én az Országgyűlés a 96/2000 (XII. 11. OGY) számú határo-
zatával elfogadta a Magyar Köztásaság hosszú távú kábítószer-politikai nem-
zeti stratégiai programját. A dokumentumot a az illegális kábítószer-fogyasz-
tás büntetőjogi üldözésének fenntartását, valamint – a nemzetközi (ENSZ és 
EU) kötelezettségvállalásoknak és irányelveknek megfelelően – az ártalom-
csökkentő célú beavatkozások körének szélesítését egyaránt célnak tekintő, ki-
egyensúlyozott törekvés jellemezte. Ez utóbbi, ártalomcsökkentő célú beavat-
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kozások egyik központi eleme a tűcsere-program volt, amely – a dokumen-
tum szerint – „az intravénás droghasználatból fakadó ártalmak csökken tésének 
leginkább működőképes és költséghatékony eszköze”.

A tűcsereprogramok kiterjedése és intenzitása 2000-től kezdve számotte-
vően növekedett. Mindemellett – és ez a tűcsereprogram, mint közpolitikai 
eset, középponti ellentmondása – a korábban, még a 90-es évek végén elfoga-
dott büntetőjogi szabályozás továbbra is büntetni rendelte nem csupán az il-
legális kábítószerek fogyasztását, hanem az ahhoz történő segítségnyújtást is. 
Mindez azt jelentette, hogy a – nem mellesleg közpénzből fi nanszírozott – 
tűcsereprogramoknak nemcsak a kliensei, hanem a (sokszor önkéntes munkát 
végző) munkatársai is büntetőjogi fenyegetésnek voltak kitéve. A korabeli saj-
tójelentések szerint a rendőrség számos esetben „inzultálta” a programok ügy-
feleit (pl. a használt tűk elkobzása és bizonyítékként történő felhasználása ré-
vén), illetve azok munkatársait, közreműködőit.

Mindez a potenciális kliensek körében – indokoltan – félelmet és bizalmat-
lanságot keltett, ami jelentősen csökkentette a programban való részvételi haj-
landóságukat. Különböző állami szervek (pl. az Alkotmánybíróság és a Fő-
ügyészség) csakúgy, mint különféle szakértők számos esetben hangot adtak a 
szabályozással kapcsolatos kritikájuknak. E kritikák nagyrészt a tűcsereprogram 
eredményességének romlásával, valamint a jogalkalmazás kiszámíthatatlan-
ságával – és ezáltal a jogállamiság elvének sérülésével – voltak kapcsolatosak. 
Mindennek ellenére a felvázolt alapvető ellentmondás több, mint hat éven ke-
resztül fennmaradt, és a terepkutatás időpontjában is fennállt.

Az építéshatósági tevékenység
Az építéshatósági tevékenységnek a terepkutatás időpontjában fennnálló rend-
szere alapját a 220/1997 sz. kormányrendelet fektette le. A szabályozás szerint 
egyes, viszonylag nagyobb szakértelmet igénylő építéshatósági feladatok – mint 
pl. az építési engedélyek kiadása – az ún. kiemelt elsőfokú építéshatóságok fel-
adata, amely szerepet jellemzően a nagyobb méretű, körzetközpont jellegű ön-
kormányzatok töltötték be. Az esettanulmány az építéshatósági feladatok ezen 
szűkebb területére koncentrál.

Mint az önkormányzati igazgatás nem egy területén, úgy itt is alapvető je-
lentőségű az a feszültség, amely fennáll egyfelől a – választott tagokból álló, 
politikai jellegű – képviselőtestület ill. polgármester, másfelől az – építésható-
sági ügyekben (is) központi jelentőségű – jogi, szakmai, törvényességi-jogál-
lami szempontokat képviselni hivatott jegyző mint az önkormányzati közpo-
litika-csinálás két kulcsszereplője között. Az építéshatósági tevékenységgel 
kapcsolatban ezen túlmenően azonban – a gyakorlatot elmélyültebben elem-
ző munkák csekély száma miatt főként a napi sajtóban – felmerültek még a 
szervezeti-pénzügyi erőforrások hiányával, a túlzottan bürokratikus szabá-
lyozással, a korrupcióval és nepotizmussal, valamint a tehetetlen és – az ezzel 
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némileg „szembemenően” – a nem ügyfélorientált, befelé forduló működéssel 
kapcsolatos problémák ill. vádak.

Továbblépve a fenti, oki jellegű problémáktól az építéshatósági tevékenység 
– mint közpolitika – általános, az eredmények (a kiváltott társadalmi hatások) 
terén jelentkező problémáinak irányába, az eredményesség mérsékelt voltának 
talán legfontosabb indikátora a súlyos – és nem egyszer „nagy nyilvánosság 
előtt elkövetett” – jogsértéssel szembeni határozott és eredményes fellépés 
szinte teljes hiánya. 

A hivatalból (nem bejelentésre) indított helyszíni ellenőrzések száma a hi-
vatalos statisztikák szerint is igen csekély, és ezek jelentős része is az építtető 
kérésére történik; vagyis a jogtalan építési tevékenységek egy ismeretlen, de 
vélhetően igen jelentős része a hatóság előtt rejtve marad. A hivatalos statisz-
tikák szerint azonban ennek ellenére is a vizsgálatot megelőző években 

– a jogellenesen építkező, de fennmaradási engedélyt kérő építtetőket – az 
egyértelmű jogszabályi előírás ellenére – nem bírságolták meg;

– az – amúgy is elenyésző számú – bontási határozat egyharmadát nem 
hajt  ják végre az érintett építtetők; és

– ez utóbbi esetek (tehát amikor a bontási határozatot nem hajtják végre) 
mindössze 15%-ában (!) születik határozat a kényszerbontásról. E kény-
szer bontási határozatok túlnyomó részét azonban soha nem hajtják vé-
gre; valamennyi interjúalany egyetértett abban, hogy az építési hatóság 
gyakorlatilag soha sem él ténylegesen a jogellenesen épült építmények 
kényszerbontásának eszközével (e tekintetben hivatalos statisztika nem 
áll rendelkezésre).

Mindezekből végeredményben tehát arra következtethetünk, hogy – az 
építéshatósági tevékenység sikerességének egyéb, ennél akár fontosabb, de 
„szoft”-jellegű indikátoraitól függetlenül – az építési előírások betartásának 
tényleges, feltétel nélküli kikényszerítésére a rendszer alkalmatlan; annak mű-
ködése lényegében a (potenciális) jogsértők önmérsékletén alapszik.

A mozgáskorlátozottak parkolási igazolványa (PIG)
A PIG-gel kapcsolatos jogi kereteket egy 2003-as kormányrendelet fektette le 
(218/2003 Korm.). Az intézkedés célja – a vonatkozó EU-irányelveknek és a ko-
rábbi nemzeti szabályozásnak megfelelően – a tartósan fogyatékos személyek 
térbeli mobilitásának, közlekedésének elősegítése az őket érő hátrányok ellen-
súlyozása céljából. 

A kialakított szabályozás szerint a PIG-et a háziorvos által kiállított, a moz-
gáskorlátozottság jogilag defi niált kritériumainak való megfelelést igazoló do-
kumentum alapján lehet igényelni. A PIG a jogosult saját tulajdonú járművén, 
de a jogosultat szállító más járművön is igénybe vehető. A járművet pedig nem-
csak a jogosult, hanem más személy is vezetheti. A szélvédő mögé helyezett 
PIG az érintett járművet feljogosítja – többek között – a fi zetős parkolási öve-
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zetekben történő ingyenes, időkorlát nélküli parkolásra, valamint a közleke-
dési szabályok által amúgy tiltott helyeken (pl. járdán) történő várakozásra is.

Vagyis a PIG által kínált előnyök nem jelentéktelenek, főként a nagyváros-
okban, ahol a belvárosi területeken történő parkolás nehézkes és költséges do-
log. E körülmény meglehetősen vonzóvá teszi a PIG-et nemcsak a fogyatéko-
sok, hanem az egészséges autótulajdonosok széles köre számára is. E vonzerőt 
tovább növeli a PIG univerzális felhasználhatósága; az, hogy bármely jármű-
vön, bármely vezető használhatja, valamint a jogosulatlan használat bizonyí-
tásának – részben ebből fakadó – nehézségei.

A nagy kereslet és – a háziorvosoknak a klienseikkel szembeni pénzügyi 
függéséből, esetenkénti korrupciójából fakadóan meglehetősen rugalmas – kí-
nálat a PIG-használat hatalmas, jelentős részben jogosulatlan (pontosabban: a 
szándékolt közpolitikai céllal ellentétes) megnövekedését eredményezte, első-
sorban a nagyvárosok belvárosaiban. Noha megbízható statisztikák nem áll-
nak rendelkezésre, az elérhető adatok alapján úgy tűnik, hogy e területeken az 
autók mintegy fele, egyes – kiugró – esetekben pedig akár 80%-a is PIG-gel 
parkol. Így pl. az egyik – viszonylag széles sajtóvisszhangot kapott, ám e tekin-
tetben igen kivételes – esetben a rendőrség egy szűk budapesti belvárosi terü-
let ellenőrzése során azt találta, hogy az össze parkoló jármű fele használt PIG-
et, és ezek 40%-a jogosulatlanul. Ezen túlmenően a mindennapi tapasztalatok 
és a témával kapcsolatos médiatudósítások egyaránt bőven szolgálnak példák-
kal a PIG-gel való visszaélés nyilvános, rendszeres, sőt hivalkodó voltáról.

Mindez egyfelől az önkormányzatok parkolási bevételeinek csökkenését, 
másfelől a valóban rászorulók parkolási lehetőségeinek romlását, ezen túl 
azonban a PIG-közpolitika legitimitásába, végső soron pedig a jogállamba ve-
tett közbizalom erodálását is előidézi.

Adatok és elemzési eszközök

Ahogy az a kiválasztási kritériumokból is következik, a vizsgált esetek meg-
lehetősen speciálisak. Ebből fakadóan e közpolitikák a megelőző mintegy tíz 
év során – eltekintve néhány mozaikszerű, zsurnalisztikus jellegű munkától 
– nem képezték szisztematikus vizsgálódás tárgyát; az empirikus anyag így 
lényegében teljes egészében a terepkutatás eredményeiből kellett, hogy szár-
mazzon. A terepkutatás fő adatforrásait az 1. sz. Mellkélet tartalmazza. A te-
repkutatás 2006 márciusa és 2007 májusa között zajlott.

Az összegyűlt empíriát számítógéppel támogatott kvalitatív elemzésnek 
vetettük alá. Az ilyen jellegű – „nyitott” vagy „kvalitatív kódolásnak” nevezett 
– elemzési munkával kapcsolatos további részletek Ryan és Bernard (2002), 
Kelle (1997), illetve (az ún. alapozott elmélet (grounded theory) tágabb elméle-
ti összefüggéseiben) Strauss és Corbin (1998) munkáiban találhatók.
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MEGÁLLAPÍTÁSOK

Az empirikus anyag kvalitatív elemzése mintegy másfél tucatnyi, a vizsgált 
közpolitikai kudarcok létét magyarázó oki motívumot azonosított. Ezek kö-
zül hárommal kapcsolatban vetődik föl az elméleti újszerűség „gyanúja”:

a) A döntéshozóknak (közpolitika-alkotóknak) a vizsgált közpolitika súlyá-
hoz (társadalmi hasznaihoz és/vagy és költségeihez) mérten jelentékte-
len személyes szempontjai és érdekei.

b) A „jogállamiságnak” – pontosabban: a jogot sértő társadalmi szereplők 
érdekeinek – diszfunkcionálisan túlzó, a jogállam eredményes fellépését 
ellehetetlenítő védelméből fakadó szabályozási impotencia.

c) A végrehajtó apparátusok között létrejövő megvalósítási alkuk gyakor-
lata. 

E motívumokat az alábbiakban részletesebben is bemutatom.

A döntéshozók kicsinyes, személyes érdekei

E motívum lényeges defi níciós mozzanatai magukba foglalják (i) a közpoliti-
kai döntéshozók egy jól defi niálható, szűk csoportja által (ii) a közpolitika mi-
lyenségére gyakorolt döntő, ugyanakkor (iii) az érintett társadalmi érdekek-
hez képest jelentékteken, (iv) személyes – pl. anyagi vagy illegitim/jogtalan ha-
talomhoz kapcsolódó – érdekek által vezérelt ráhatást.

E mozzanat egyik előfordulása az építéshatósági eset. Több interjúalany is 
hangott adott azon véleményének, hogy a (központi) kormányzatnak a disz-
funkcionális hatásköri-strukturális elrendezést orvosolni szándékozó – az épí-
téshatósági hatásköröket centralizáló –, megújuló erőfeszítéseit rendre az or-
szággyűlés „önkormányzati lobbija” „fúrta meg”. E blokkolás célja az volt, hogy 
a polgármesterek kezéből a kormányzat ne csavarhassa ki a helyi hatalom e 
fontos – bár, formálisan pártatlan hatósági jogalkalmazásról lévén szó: jogel-
lenes – eszközét. 

„[az önkormányzati lobbi ellenállásának oka] abban is gyökerezik, hogy a 
képviselők egy része polgármester valahol. És érzékeli, hogy a helyi hatalom 
miben nyilvánul meg. A helyi hatalom egyrészt és nagyrészt abban is megny-
ilvánul, hogy a polgármesterek szeretik megmondani azt, hogy azon a tel-
epülésen ki és mit építhet. Ez a hatalomgyakorlás egyik eszköze, hogy ő a 
jegyzőn keresztül – a jegyzőnek a polgármester a munkáltatója – […] meg-
mondja, hogy te építhetsz, te nem építhetsz. Te így építhetsz, te meg úgy. K: 
De hát tökéletesen jogszerűtlen ez a gyakorlat? V: Teljesen jogszerűtlen, ez 
törvénysértő. Ennek ellenére a mai napig is ez a gyakorlat.” (Az illetékes min-
isztérium magas rangú, a vonatkozó jogalkotásban évekig kulcsszerepet betöltött 
tisztviselője.)
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Ezzel az értelmezéssel lényegében azonos volt egy másik, a területért fele-
lős minisztériumi egységet korábban sok évig vezető volt köztisztviselő értel-
mezése.

Ugyanez a mozzanat egy másik közpolitikánal: a PIG esetében is előkerül.
„Tettünk rá javaslatot, hogy a szigorúbban minősülő szabálysértés kategó-

riájába kerüljön át. Igazából szabálysértési törvényt kellene hozzá módosítani, 
[csak] nincs hozzá igazán társadalmi akarat valamilyen ok miatt. Tudom az 
okot. Jogalkotók jelentős része is a családtagjának a kártyáját használja, és így 
spórolja meg a napi több ezer forintot. Ilyen egyszerű a dolog.” (Az egyik leg-
nagyobb fogyatékosügyi civil szervezet elnöke.)

Felvethető természetesen – és fel is kell vetni –, hogy a döntéshozók „ke-
zének maguk felé hajlásáról” szóló hírek mindennaposak. Miért tekintjük ak-
kor akár a legcsekélyebb mértékben is újszerűnek? 

E kérdésre a jelen motívum és a hozzá hasonló más oki mozzanatok közöt-
ti elvi, fogalmi különbségek átgondolásával adhatunk választ. (i) A korrupciótól 
és a favoritizmustól a kicsinyes és személyes döntéshozói érdekeket az külön-
bözteti meg, hogy ez esetben nem valamely külső, harmadik fél javára történik 
a hatalommal való visszaélés. Ezen kívül pedig – formális jogi megközelítés-
ben – közvetlenül nem is foglal magába törvénysértést (hiszen a képviselők 
parlamenti szavazása nem sért jogszabályt). (ii) A közösségi választások el-
méletének racionálisan kalkuláló, önző, saját személyes érdekeik előmozdítását 
a köz érdeke elé helyező politikusainak és bürokratáinak viselkedése (Blais–
Dion, 1991; Niskanen, 1971; Tullock, 1965) már lényegesen jobban hasonlít az 
itt vizsgált mozzanatra. Azonban fontos különbség, hogy míg a Public Choice-
elmélet döntéshozója cselekvésének indítéka a politikai vagy a gazdasági túl-
élés, tehát fontos személyes érdek, addig a „kicsinyes személyes érdekek” által 
mozgatott döntéshozó sokszor jelentéktelen, marginális személyes szempon-
tokat igyekszik fontos társadalmi érdekeket érintő közpolitikai döntéseknél 
érvényesíteni.

A „hiperjogállamiságból*” fakadó regulációs impotencia

Az általam „regulációs impotenciának” nevezett jelenség (amikor is a kormány-
zat valamilyen okból képtelen arra, hogy az általa alkotott, a társadalmi sze-
replők valamely körének magatartásával kapcsolatos normák betartását ki-
kényszerítse) különféle esetei, típusai nemcsak a kutatás empirikus anyagá-
ban, hanem a mindennapi tapasztalatokban, vagy éppen a hírmédiában is igen 
gyakran megjelennek. Az okok sokfélék: a gyenge minőségű, végrehajthatat-
lan szabályoktól a megvalósító szervezetrendszer technikai vagy személyi ka-

* Ezt a mozzanatot korábban „túlzott jogállamiaskodásnak” (Hajnal, 2008) neveztem, de a Gaj-
du schek (2008) által bevezetett kifejezés megfelelőbbnek tűnik.
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pacitásának elégtelenségén át a korrupcióig terjednek, hogy csak egy néhá-
nyat említsek.

Az itt kiemelt eset annyiban speciális, hogy (i) a működésképtelen szabá-
lyozási környezet nem véletlen hiba eredménye (tehát nem „valaki elrontotta”), 
hanem stabil, rendszerszerű jelenség; és hogy (ii) a működésképtelenségben 
döntő szerepe van a közpolitika középpontjában álló, annak céljait megjelení-
tő jogi norma megsértőinek – már-már perverz, de mindenképpen erősen 
kontraproduktív – védelmezése. A hiperjogállamiság oki mozzanatát, előfor-
dulását és működését nem könnyű röviden és egyben érthetően illusztrálni; a 
rövidség érdekében az alábbi idézetek ezért viszonylag nagy mértékben szer-
kesztettek.

„Az Étv 48.§-a szerint a szabálytalanul létesített építmény fennmaradásá-
nak sorsában véglegesen döntő határozatot az építésügyi hatóságnak egy éven 
belül meg kell hoznia. Az utóbbi terminus kijátszásának egyik gyakori módja 
a fennmaradási engedély kérelem benyújtására történő felhívás teljesítésének 
különböző ürügyekkel történő elodázása volt. Másik módszer szerint, ha az 
építtető mégis benyújtotta a fennmaradási engedélyre a kérelmét, akkor ez hi-
ányosan történt, a hiánypótlásokat pedig lassan csepegtetve teljesítette… Elég 
volt az ügyfélnek ismeretlen címre varázsolnia magát, és a határozat közlésé-
nek nehézségei, a lakcímnyomozás, ügygondnok kirendelésének a processzu-
sa, stb. újabb hosszú hónapokban mérhető haladékot jelenthettek a számára. 
Sajátos módon e kiskapukat a jogalkotó sztoikus nyugalommal szemlélte mint-
egy nyolc éven keresztül…” (Egy megyei közigazgatási hivatal hatósági ellen-
őrzési főosztályának sok éves vezetői gyakorlattal rendelkező, vezető beosz-
tású munkatársa.)

„Ha én hatósági bontást rendelek el, akkor nekem [oda] be kell jutni, amit 
ő, nem biztos, hogy magától enged és akar… Aztán azt, amit elbont – ott ugye, 
van anyag, ami ott keletkezik… nekem azt tárolnom kéne. K: A törmeléket? 
V: Hát bármit, ami ott van. Igen, a törmeléket is, mert hiszen, az nem az én 
tulajdonom. K: A törmeléket is tárolni kell? V: Rögzíteni kell, hogy én abból 
egy téglát el nem vettem. Tehát az a tulajdona, az építtetőnek. Nekem azt iga-
zolnom kell…, hogy én az ő tégláját nem vittem el, a cserepét se… K: Milyen 
gyakran fordult elő ilyen bontás? Azt mondta, hogy 7 éve dolgozik itt. V: Ha-
tósági bontás nem volt. Helyesebben, lett volna, talán kétszer, ahol rendőri kí-
séret biztosításával megtörténhetett volna, de főleg, amíg nem a KET volt ha-
tályban, hanem az ÁE, akkor én nem mehetek be egy magántulajdonba, ha 
nem engednek be. […] Amikor ott volt az ügyvédje…, ő kifejezetten felszólí-
totta a kollégákat, hogy márpedig oda be nem teheti senki a lábát, mert ez lesz, 
meg az lesz. K: De hát ott volt a rendőrség, nem? V: Igen, de a rendőrség, alap-
jában véve, csak azért van ott, hogy a mi kollégáink testi épségét biztosítsa. K: 
Tehát ők nem nyitják ki az ajtót? V: Nem.” (Egy budapesti kerület építésügyi 
irodájának vezető beosztású munkatársa.)
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„Az általam lehetségesnek tartott rendőri intézkedés független attól a rend-
őri fellépéstől is, amikor az önkormányzati szerv kérelmére az illetékes rend-
őrkapitány rendőrt vezényel a hatósági határozat végrehajtása foganatosításá-
nak helyszínére. Ilyen esetben ugyanis a rendőr végrehajtási cselekményeket 
nem végez, az a feladata, hogy a jogszabályokban megállapított kényszerítő 
intézkedések alkalmazása mellett gondoskodjon arról, hogy illetéktelen sze-
mélyek maradjanak távol a végrehajtás helyszínétől.” (Az ombudsman 3197/2002 
sz., az ún. Citadella-teraszüggyel kapcsolatos jelentése.)

A hiperjogállamból fakadó impotencia a PIG-kártya ügyében is megjelenik:
„Az [illegális PIG-felhasználók elleni] akció stratégiája tehát az, hogy ka-

merával rögzítik az érkező – kártyával ellátott – autókat és azok utasait, majd 
a helyszínen lévő kollegák a távozáskor igazoltatják az adott vezetőt, és szá-
mon kérik, hogy hol van a kártyán feltüntetett jogosult. Ha azzal védekezik, 
hogy őt (mozgáskorlátozottat) hozta a helyszínre, akkor szembesítik a kame-
rán rögzített felvétellel.” (Egy budapesti kerületben dolgozó, vezető beosztású 
rendőrtiszt.)

A közterületi kamerák képeinek rögzítésével kapcsolatos különféle adatvé-
delmi aggályok – párosulva a PIG-szabályozásnak tendenciózusan a vissza-
élést támogató specifi kus jellemzőivel – gyakorlatilag lehetetlenné teszik a 
PIG-gel való visszaélés elleni hatékony, tömeges hatósági fellépést. Ez ugyan-
is ésszerűtlenül nagy technikai és emberierőforrás-ráfordítást igényelne (nagy-
felbontású kamerával bekamerázott utcán kb. 200 méterenként egy járőrpár, 
továbbá a diszpécserközpontban szolgálatot teljesítő személyzet folyamatos 
jelenléte).

Összefoglalóan tehát azt mondhatjuk, hogy a végrehajtó apparátusok alig 
megoldható feladattal szembesülnek akkor, amikor az adott közpolitikát – a 
„közjót” – lefordító jogszabályok megsértőivel kapcsolatos szankciókat kell ér-
vé nyesíteniük. Ezek a nehézségek azonban – érdekes módon – nem a környe-
zetből vagy a feladat technikai komplexitásából stb. származnak; ellenkezőleg, 
lát szólag tudatosan létrehozott, explicit részét képezik az adott közpolitikának.

Az olvasóban esetleg felvetődhet az itt azonosított, illetve egyes más mo-
tívumok – mint pl. jogszabályalkotás gyengeségei, a bürokratikus merevség, 
a túlszabályozottság – közötti fogalmi distinkció élességével kapcsolatos ké-
tely. Valójában azonban a megkülönböztetés elve egyértelmű: a hi per jog ál-
lamiságból fakadó szabályozási impotencia esetében az eredményes közpoli-
tika útjában álló tényezők nem exogén, a jogszabályalkotón kívül álló jellegű-
ek, hanem azokat maga a jogszabályalkotó hozza létre – szinte kényszeres 
aprólékossággal. További jellemzője e motívumnak, hogy nem valamiféle 
komplex technikai problémahalmaz homlokzata mögött búvik meg. Ellenke-
zőleg: olyan egyértelmű, hogy – különösebb szaktudás vagy technikai felké-
szülés nélkül is – szinte bárki megértheti, és ezáltal kihasználhatja azokat.
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Megvalósítási alkuk

A megvalósítási alku mozzanata a három vizsgált esetből egyben: a tű cse re-
programban mutatható ki. A jelenség lényege, hogy a megvalósító apparátu-
sok – tipikusan erre történt jogi felhatalmazás, mandátum hiányában – egy-
mással és/vagy a közpolitika érintettjeivel alkudoznak, és a végrehajtás mér-
té kével és módjával kapcsolatos megállapodásokat kötnek.

Ez a mozzanat legnyilvánvalóbb formában a BRFK és a tűcsereprogramot 
bonyolító budapesti civil szervezetek közötti írásos megállapodás esetében ér-
hető tetten. A megállapodás célja a tűcsereprogram klienseinek a rendőrségi 
„zaklatás” ellen történő védelme, és ezáltal a programban való részvételük 
előmozdítása; alapvető eszköze pedig a kliensek számára kiállított anonim 
ügyfélkártya, amelynek felmutatásával – szólt a BRFK ígérete – az érintett 
mentesül a rendőrségi vizsgálat, igazoltatás, motozás stb. alól. Ehhez hasonló, 
azonban informális (szóbeli) megállapodás egy-két vidéki városban is létrejött 
a helyi civil szervezetek és a helyi rendőrség között. 

„…ugye volt a BRFK meg a tűcsere-központok között az a megállapodás 
[…], hogy gyakorlatilag eltekintenek a Btk. végrehajtásától akkor, hogyha az 
illető bemutatja a klienskártyáját, és akkor úgymond egészségügyi érdekekre 
hivatkozva felülírják gyakorlatilag a Btk-t. Mikor ezt ki akarják terjeszteni 
országos méretre […], akkor az ORFK az Ügyészséghez fordult az pedig azt 
az állásfoglalást tette, hogy ez nem lehetséges, és a rendőrségnek nincsen joga, 
hogy ilyen külön megállapodásokat kössön…” (Drogügyben aktív országos 
civil szervezet drogpolitikai szakértője.)

„Most nyitottuk meg a múlt héten a stabil tűcsere-programunkat X-en 
[vidéki nagyváros]. Találkoztam az ottani rendőrfőnökkel […] mondom neki, 
hogy ezt mi fogjuk csinálni, és kértem őt, hogy hagyja szabadon futni az em-
bereket. És ezután: Mért? Volt ebből eddig itt probléma? Mondom, én nem tu-
dok róla. Akkor nincs probléma. Persze, hogy fogjuk hagyni.” (Tűcsere-prog-
ramot folytató civil szervezet vezetője.)

A szabályozó hatóságok és a szabályozott társadalmi, gazdasági szereplők kö-
zötti tárgyalás és alku gyakorlata számos kormányzati rendszerben jól ismert; 
így pl. az USA független szabályozó hatóságai ezt jogszabályi felhatalmazás-
sal – sőt: kötelezésre – teszik. A jelen esetben azonban másról van szó, hiszen 
itt az ilyen jellegű alkuk jogszerűsége legalábbis erősen megkérdőjelezhető.

A megvalósítási alku fi gyelemre méltó vonása, hogy miközben gyakran 
igencsak feltűnő jelenség – Budapesten hivatalos irat is tanúskodik róla –, aköz-
ben gyakorlatilag illegális. E „problémamegoldási módot” törvényellenessége 
és meglehetős időbeli stabilitása ellenére sem kezeli azonban senki – a kor-
mányzati apparátusokban vagy környékükön történő egyéb jogsértésekhez 
hasonlóan – zavaró és eliminálandó, esetleg eltitkolandó hibaként.
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Az ismertebb kudarctényezők közül talán az ún. regulatory capture emlé-
keztet leginkább e jelenségre, melynek lényege, hogy valamely kormányzati, 
szabályozási jellegű feladatokat ellátó hatóságot az általa szabályozni hivatott 
nem kormányzati (gazdasági) szereplők irányító jellegű informális befolyásuk 
alá vonják (Stigler, 1971). A megvalósítási alku azonban különbözik e jelen-
ségtől, mivel itt nincsenek jelen erős és jól szervezett külső társadalmi, gaz-
dasági érdekek (hiszen pl. sem a kábítószerfüggők, sem pedig a kormányzati 
fi nanszírozásból élő tűcsere-szervezetek nem tekinthetők ilyen érdekek hor-
dozójának). Ehelyett a megvalósítási alku kezdeményezői maguk a megvaló-
sító apparátusok.

NÉHÁNY KÖVETKEZTETÉS

A vizsgált esetek empirikus közegéből kiemelkedő, fentiekben azonosított há-
rom oki tényezőt – az eredmények interpretálásának megkönnyítése, megala-
po zása céljából – az alábbiakban némileg tágabb elméleti perspektívából vesz-
szük szemügyre.

Az elsővel, a közpolitikai döntéshozók kicsinyes, személyes érdekeivel, mint 
motívummal kapcsolatban, a magyar politikai kapacitás gyengesége merül föl 
kiindulópontként. A döntéshozók opportunizmusát hangsúlyozó, de a nyuga-
ti demokráciákban született, és az azok realitásait tükröző Public Choice-elmélet 
– ugyan implicite, de – a kormányzat részéről viszonylag jelentős politikai ka-
pacitást feltételez. Másként fogalmazva: számol a hatékony, ugyanakkor a tár-
sadalmi érdekek és értékek heterogenitását jól becsatornázó, stabil politikai 
intézményi környezettel (vö. Cummings és Norgaard, 2004). A vizsgált köz-
politikai esetek alapján azonban úgy tűnik, hogy a magyar kontextusban a 
politikai akaratképzés koherenciáját szolgáló mechanizmusok jóval gyengéb-
bek; esetenként még az egészen jelentéktelen, partikuláris érdekek ellensú-
lyozására is képtelenek. Még e megfontolást fi gyelembe véve is felvethető azon-
ban kétely azzal kapcsolatban, hogy mennyire határozott a demarkáció az itt 
körülírt oki motívum, és a tradícionális „önző/opportunista közpolitika-csi-
náló” fogalma között. E kérdés megnyugtató megválaszolásához minden bi-
zonnyal további kutatásokra és érvekre van szükség. 

Ami a második tényezőt, az ún. hiperjogállamiságból fakadó szabályozási 
impotenciát illeti, ez a jelenség részben talán egy „az inga visszalendül”-típusú 
tényezővel, vagyis a korábbi (szocialista és azt megelőző) időszakokban az ál-
lamnak a társadalommal szembeni elnyomó, autokratikus jellegű viszonyának 
ellenhatásaként magyarázható (Nunberg, 1999b). Gajduschek (2008: 220–225.) 
elemzése szerint ez az attitűd a közigazgatás és a közjog mint tudományos és 
szakmai gyakorlat elmúlt két évtizedét nagy mértékben jellemezte. Megálla-
pítása szerint az állam nem mint a közérdek védelmezője és megjelenítője, ha-
nem elsődlegesen mint az egyéni szabadságot védelmező entitás jelenik meg. 
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Ez az attitűd az itt vizsgáltakon kívül számos további közpolitikai terület és 
állami intézmény – pl. az ombudsman és az Alkotmánybíróság – tekintetében 
gyakran megjelenő, jellemző vonás.

A harmadik, a megvalósítási alkukkal kapcsolatos tényező jobb megérté-
séhez fel kell tenni a kérdést: miért, milyen erők hatására hoznak az érintettek 
létre ilyen megállapodásokat? A vizsgált, a tűcsereprogrammal kapcsolatos 
esetben központi jelentőségű magyarázó mozzanatnak a törvényhozás által 
megalkotott szabályozási keret inherens és krónikus ellentmondásossága, két-
értelműsége tűnik.

„Az Alkotmánybíróság […] 54/2004. (XII. 13.) AB határozatának 7. pontjában 
hivatalból eljárva megállapította, hogy »az Országgyűlés alkotmányellenes 
mulasztást idézett elõ azzal, hogy a Büntetõ Törvénykönyvrõl szóló 1978. évi 
IV. törvény rendelkezéseivel összefüggésben nem alkotta meg azon szabály-
okat, amelyek a kábítószer-élvezőket segítő, megelőző, gyógyító programok 
végrehajtásában közreműködők büntetőjogi felelősségének kérdéseit rendezik«. 
Így a jogalkotó amellett, hogy a jogszabálynak nem minősülő határozataiban 
a nemzetközi jogalkotás által preferált és elfogadott ártalomcsökkentő pro-
gramok létrehozását és a büntetõeljárásba történõ bekapcsolását támogatta és 
ösztönözte, nem gondoskodott arról, hogy a Büntetõ Törvénykönyvben meg-
határozza azokat a rendelkezéseket, amelyek révén az […]ártalomcsökkentõ 
tevékenységet végzõ személyek jogi helyzete tisztázódna.” (Ügyészségi hatá-
rozat egy tűcsere-programban résztvevő, önmagát feljelentő szociális munkás 
ügyében.)

A kutatás kimutatta, hogy a közpolitika-alkotók egy olyan helyzetet hoz-
tak létre és tartottak fönt minimum két választási cikluson keresztül, amelyet 
a drogpolitika két kulcsterülete – az ártalomcsökkentés és a büntetőpolitika 
közötti – nyílt és nyilvánvaló ellentét jellemzett. Ez az ellentmondás két okból 
is fi gyelmet érdemel:

– Egyfelől nem pusztán funkcionális értelemben vett, a közpolitika tech-
nikai részleteibe kódolt vagy csak a gyakorlat által felfedett, de facto el-
lentmondásról, hanem magas szintű jogszabályokban is megjelenő, ex-
plicit és könnyen felismerhető ellentétről van szó. Magyarország, mely-
nek Rechtsstaat kultúrájú kormányzati és közigazgatási működését és 
gon dolkodását erősen áthatja egyrészt a jogiasság (Hajnal, 2003; Haj-
nal–Jenei, 2007), másrészt a pragmatizmus viszonylagos hiánya, külö-
nösen nehezen látszik megbirkózni ilyen típusú helyzetekkel.

– Másfelől pedig érvelhetünk amellett, hogy a különböző közpolitikák cél-
elérése között gyakran van átváltás (trade-off ), és hogy ilyen esetekben a 
célelérés ebből fakadóan törvényszerűen csak korlátozott lehet. A tű cse-
re program esetében azonban ez az érv nem állja meg a helyét: nemcsak 
a nemzetközi tapasztalat és számos hazai közpolitikai szereplő sokszor 
és részletesen megfogalmazott ajánlásai, hanem az egyszerű józan ész 
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is azt diktálja, hogy a drogpolitika ezen alapvető ellentmondásának fel-
oldása meglehetősen egyszerűen megoldható probléma.

Az említett szabályozási ellentmondás, számos jelentős közpolitikai sze-
replő fi gyelemfelkeltő állásfoglalása ellenére fennálló nagyfokú stabilitásának 
tükrében ki lehet jelenteni, hogy az nem tulajdonítható a közpolitika-alkotók 
egyszerű, szándékolatlan „tévedésének”, jogalkotási hibának. Inkább úgy tű-
nik, hogy e jelenség mögött a mindenkori kormányzat két, egymással ellen-
tétes és egymást kizáró célkitűzése egyidejű fenntartásának igénye áll: a köz-
politika-alkotó

– egyrészt a nemzetközi (EU és ENSZ) kívánalmaknak való megfelelés ér -
dekében az ártalomcsökkentés bevezetését és fenntartását, 

– másrészt viszont – a hazai, belpolitikai jellegű megfontolásoknak en-
ged ve – a kábítószer-fogyasztás szigorúbb büntetőjogi üldözését 

is célul tűzte ki (ne felejtsük el, hogy a magyar társadalomban a drogfüggők 
az egyik legnegatívabb társadalmi megítéléssel bíró csoportot alkotják).

Másként fogalmazva: a megvalósítási alku a végrehajtó apparátusok egy 
olyan alkalmazkodási reakciójának tekinthető, amely a közpolitika-alkotók által 
kreált és rájuk „delegált” közpolitikai és jogi bizonytalanságra születik válaszul.

Összességében azt mondhatjuk, hogy a kutatás egyrészt azonosított né-
hány, a magyar közpolitika világában megjelenő, elméleti szempontból vi-
szonylag újszerűnek ható közpolitikai kudarc-tényezőt. Másodszor pedig rá-
mutatott, hogy e tényezők a közpolitika-csinálás kontextusát alkotó történel-
mi múlt és az intézményi-kulturális örökség sajátosságait tükrözik. E kontextuális 
tényezők – csakúgy, mint a kudarc-okok – közül többel kapcsolatban feltéte-
lezhető, hogy más földrajzi és/vagy kulturális környezetben is megjelennek. A 
lehetséges további kutatandó kérdések közül mindez kettőt helyez előtérbe. 
Az első kérdés, hogy a létrehozott fogalmi kategóriák elméletileg mennyire 
hasznosak; milyen magyarázó erővel bírnak, és mennyire különíthetők el a 
közpolitikai kudarcok más, hasonló, már ismert okaitól. A második kérdés pe-
dig a kutatás végkövetkeztetéseinek általánosíthatóságával – pontosabban: 
ezen általánosíthatóság földrajzi határaival kapcsolatos.

MELLÉKLET: EMPIRIKUS FORRÁSOK

1. TŰCSEREPROGRAM

1.1. Dokumentumok
– Ügyészségi határozat egy a tűcsere-programban résztvevő, önmagát felje-
lentő szociális munkás ügyében.
– Ombudsmani állásfoglalás a tűcsere-program klienseivel szembeni rendőri 

fellépés lehetőségeivel kapcsolatban.
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– A TASZ (Társaság a Szabadságjogokért) tűcserével kapcsolatos háttérdoku-
mentumai.

– „Nemzeti stratégia a kábítószer-probléma visszaszorítására” (elfogadva a 
kormány és az országgyűlés által 2005-ben.

– A kábítószer-ellenes stratégia végrehajtásával kapcsolatos kormányhatároza-
tok (1036/2002 és 1129/2004).

– Az Alkotmánybíróság 54/2004. (XII. 13.) jelű, a kábítószer-politika számos 
kérdését átfogó jelleggel érintő „alap-” határozata.

1.2. Mélyinterjúk
– TASZ drogpolitikai szakértője.
– Korábbi államtitkár, a drogstratégia végrehajtásáért felelős országos intéz-

mény vezetőhelyettese.
– Tűcsere-programot folytató civil szervezet vezetője.
– Kábítószerügyi tárcaközi koordinációs bizottság titkára, miniszteri biztos.
– Drogügyekkel foglalkozó rendőrtiszt.

2. ÉPÍTÉSHATÓSÁGI TEVÉKENYSÉG

2.1. Dokumentumok
– Egy közigazgatási hivatal hatósági ellenőrzési főosztályának vezető beosz-

tású munkatársa által írt problémaelemző tanulmány.
– Az állampolgári jogok országgyűlési biztosa által az építéshatósági tevékeny-

séggel kapcsolatban lefolytatott vizsgálatok a szerző számára elérhető (vagy is 
a www.obh.hu honlapon elérhető és ott kulcsszó alapján kereshető) összeg-
ző jelentései (összesen 8 db).

2.2. Mélyinterjúk 
– Egy közigazgatási hivatal hatósági ellenőrzési főosztályának vezető beosz-

tású munkatársa.
– Egy, az építésügy irányításában szerepet játszó miniszteriális szervezetek-

ben 1970 és 2000 között különböző vezető pozíciókat betöltő – jelenleg sza-
badfoglalkozású szakértőként dolgozó – volt köztisztviselő.

– Egy budapesti kerület építésügyi irodájának vezető beosztású munkatársa.
– Egy több fővárosi kerületben is tevékeny, étterem-, szálloda- és egyéb in-

gatlanfejlesztésekkel foglalkozó vállalkozó.
– Az ÖTM egy, a területet jól ismerő, vezető beosztású, a jogalkotási munkák-

ban is intenzíven részt vállaló munkatársa.
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3. PARKOLÁSI IGAZOLVÁNY

3.1. Dokumentumok
– Válogatás az utóbbi öt évnek a témával foglalkozó, az írott sajtóban megje-
lent közleményeiből.
– Mozgáskorlátozottak parkolásával foglalkozó blog.
– A témával foglalkozó jogszabályok, jogszabályrészletek és országgyűlési do-

kumentumok: 218/2003 Korm., 141/2000 Korm., 100/1999 OGY, 164/1995 
Korm., 143/1995 Korm. És 1/1975 KPM-BM.

3.2. Mélyinterjúk
– Mozgáskorlátozottak Egyesületeinek Országos Szövetsége, elnök.
– SZMM Fogyatékosügyi Főo., vezető beosztású tisztviselő.
– Budapesti Önkormányzati Parkolási Kft. ellenőrzésvezető.
– Fővárosi Közterület-fenntartó RT. / Magyar Parkolási Szövetség főtitkára.
– Mozgáskorlátozottak Állami Intézetének szállítója.
– Országos Alapellátási Intézet, főigazgató-helyettes.
– Egy budapesti kerületi önkormányzat parkolási ügyekkel foglalkozó, a té-

mát belülről, jól ismerő képviselője.
– Egy budapesti kerület vezető beosztású rendőrtisztje.
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A KÖRNYEZETI DEMOKRÁCIA ELMÉLETE 
ÉS GYAKORLATA*

Antal Attila
(ELTE Állam- és Jogtudományi Kar Politikatudományi Intézet; 

Méltányosság Politikaelemző Központ)

Összefoglaló

Jelen írás a környezeti demokrácia elméleti megragadására, a demokráciaelméletek közöt-
ti elhelyezésére, valamint az elmélet gyakorlati kiindulópontjainak megragadására törek-
szik. A környezeti demokrácia a demokráciaelméletek új paradigmája. A demokrácia evolutív 
felfogásában elkülöníthetjük a hagyományos demokráciaelméleteket (benne a képviseleti, 
a közvetlen, a részvételi, továbbá a deliberatív paradigmákat), valamint a környezeti prob-
lémák előtérbe kerülésével, az ember és a természet kapcsolatának átértékelésével párhu-
zamosan a demokráciaelméletek új irányát. Az írás a környezeti demokráciát kommuniká-
ción alapuló, refl exív elméletként mutatja be, refl ektálva a paradigma (hazai) gyakorlati 
hátterére. Jelen munka célja a környezeti demokrácia minimális keresztmetszetének be-
mutatásán túlmenően a témakörben rejlő kutatási lehetőségek felvillantása is.

KULCSSZAVAK: demokráciaelmélet  környezetvédelem  környezetpolitika  környezeti 
demokrácia 

„Ahogyan a demokratáknak el kell ítélniük azokat, akik 
más embereket elhallgattatnak, ugyanúgy kellene elítélniük 
azokat is, akik a természetet hallgattatják el azáltal, hogy el-
pusztítják.”1

ELMÉLETI KIINDULÓPONT

A XXI. századra több jelentős fordulat is bekövetkezett a demokráciáról való 
gondolkodás történetében. Ha úgy tetszik két fő paradigma – a képviseleti és 
a közvetlen – folytat egymással küzdelmet (Lásd erre: Budge, 2000). Mára vi-
lágossá vált, hogy a modern hatalmi rendszerek csupán a képviseleti intéz-
mények gerincén képesek működni, ugyanakkor az is, hogy az állampolgá-

* A tanulmány a Magyar Politikatudományi Társaság XV. Vándorgyűlésén elhangzott előadás ki-
bővített és átdolgozott változata.

Politikatudományi Szemle XVIII/4. 82–101. pp. © MTA Politikai Tudományok Intézete
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roktól elidegenedett, bürokratikus gépezet nem nélkülözheti a közvetlen ha-
talomgyakorlás (legalább) minimális szintjét.

Napjainkra alapvetően négy fő demokráciaelméletről beszélhetünk: kép-
viseleti, részvételi, közvetlen és deliberatív. Ezeket nevezhetjük a demokrácia 
„hagyományos” elméleteinek, amelyek két csoportra (paradigmára) oszthatók 
aszerint, hogy a szuverén nép hogyan (milyen eljárás keretében) irányítja az 
államot. Értelemszerűen tehát, a képviseleti demokrácia teoretikusai szerint a 
nép által delegált hatalomgyakorlásnak kell primátust adni (képviseleti para-
digma), míg a közvetlen, a részvételi és a deliberatív demokrácia hívei többre 
értékelik a közvetlenül érvényesülő vox populi-t (nevezzük ezt most egyszerű-
en direkt paradigmának). Ahhoz, hogy tovább léphessünk témakörünkben né-
hány gondolat erejéig meg kell, hogy vizsgáljuk a fenti elméleteket.

A képviseleti demokrácia elméletének egyik legfontosabb képviselője Giovanni 
Sartori, aki már 1962-ben a képviseleti demokrácia elsődlegessége mellett ér-
velt. Demokrácia-értelmezésének középpontjában az elitek és a társadalom 
relációja áll: ennek értelmében az „embereknek” nem cselekedniük kell, ha-
nem csak reagálni a versengő elitek politikájára. Ebben a rendszerben – ma-
gától értetődő módon – foglalkozni sem kell (korunk „népbetegségével”) a 
politikai apátiával és passzivitással, hiszen az elitek mindenki megelégedésé-
re képesek működtetni a rendszert.2 Sartori gondolkodásának a középpontjá-
ban a döntéshozási eljárás áll: a döntést a választott képviselők hozzák, akik 
„beszélgetnek, vitatkoznak egymással, alkudoznak, kölcsönös engedményeket tesznek, 
s ily módon abban a helyzetben vannak, hogy a választóik számára pozitív összegű 
megoldásokat találnak.” (Sartori, 1999: 71.). Sartori tehát a demokráciát folya-
matos döntéshozási viszonyként tételezi fel, ahol csupán a képviselők (s nem 
pedig a képviseltek) hozhatnak kompetens döntést.

A hagyományos demokráciaelméletek másik paradigmatikus vonulata a 
képviseleti elmélet hiányosságai, refl ektálatlanságai nyomán keletkező űrt 
igyekszik betölteni (amint látni fogjuk hasonló, de korántsem egymással meg-
egyező módokon). Az 1960-as évektől az új politikai szerveződések tevékeny-
sége nyomán bontakozott ki az a folyamat, amelyet a választópolgárok modern 
térfoglalásaként írhatunk le (korábban a választójog kiteljesítéséért, ekkor pedig 
a választójog valódi tartalommal való megtöltéséért folyt a harc). Ez a társada-
lomkritika hamarosan az uralkodó demokrácia-felfogás kritikájává is vált: 
megszülve a részvételi demokrácia elméletét (erre lásd bővebben: Pateman, 1970.). 
A részvételi demokrácia nem a képviseleti megoldásokat utasítja el, hanem a 
képviseleti elmélet által középpontba állított tömeg–elit dichotómiát: ezen el-
mélet képviselői fontosnak tartják azt, hogy a társadalmi szervezeteknek le-
hetőségük legyen a politikai döntések befolyásolására. A részvételi elméletben 
az egyenlőség átértékelődik: a képviseleti megfontolásokkal ellentétben az 
egyenlőség immáron nem csupán a választójog egyenlőségét, hanem a dön-
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tések befolyásolásának egyenlőségét jelenti – tehát egyfajta eljárási egyenlősé-
get. A részvételi demokrácia teóriájától nehezen választható el (sőt sok esetben 
annak egyik aleseteként fogható fel) a közvetlen demokrácia elmélete, mégpedig 
azért, mert mind a két elmélet a képviseleti teória gyengítésére hivatott. A két 
elmélet (halovány) határvonala leginkább abban mutatható ki, hogy míg a 
részvételi elmélet az egyenlő befolyásolás lehetőségét emeli ki, addig a köz-
vetlen demokrácia – bizonyos szempontból túllépve ezen – intézményi aspek-
tusokban (népszavazás, népi kezdeményezés) gondolkodik, továbbá foglalko-
zik a demokratikus döntés minőségének kritériumával is, nevezetesen: az ál-
lampolgárok racionális választásával (lásd erre: Budge, 1996). A „rosszkedvű 
demokráciák”3 kialakulása oda vezetett, hogy az 1980-as évektől ismét felerő-
södik a direkt paradigma, s megjelenik a deliberatív demokrácia elmélete (amely 
– hasonlóan a többi direkt elmélethez – nem vonja kétségbe a képviseleti in-
tézmények szükségességét4). A deliberatív teória középpontjában a nyilvános 
vita, a diskurzus áll, amelynek során az állampolgárok kialakítják saját prefe-
renciáikat: vagyis a deliberatív vita résztvevői nem kész álláspontokkal indul-
nak, hanem egymás gondolatainak megtermékenyítésével formálják közösen 
a preferenciákat, „menet közben” alakítva ki az álláspontokat. A deliberatív 
elmélet által preferált konszenzusos, közösségi döntés – amely egy olyan vi-
taszituáció eredménye, ahol vitatható érvek felállítása után jutunk közös komp-
romisszumra (s ez a közösségi folyamat adja a döntés legitimációját, lásd még: 
Bohman, 1997 és Elster, 1998) – felfogható egy csoportközi kommunikáció 
produktumának, megelőlegezve az újabb demokrácia-felfogások egyik sajá-
tosságát.

Azért tartottam fontosnak rögzíteni a különböző elméletek esszenciáját, 
mert e vázolt keretben kell kifejtenünk, illetve elhelyeznünk a környezeti de-
mokrácia koncepcióját: a bemutatott elméleti kiindulópontok (és azok értel-
mezése) jelentik azokat a fogódzókat, amelyeken keresztül bemutatom a de-
mokráciaelméletek új paradigmáját.

A hagyományos

demokráciaelméletek

Paradigma Elmélet Fő motívum

Képviseleti paradigma Képviseleti elmélet A legjobb döntés meghozása a legjobb eljáráson ke-

resztül

Direkt paradigma Részvételi elmélet Az egyenlő befolyásolás lehetősége

Közvetlen elmélet Az intézmények szerepe

Deliberatív elmélet Nyilvános vita, konszenzusos, közösségi döntéssel
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CSELEKVÉSELMÉLET ÉS ÉRTÉKELMÉLET

Gondolatmenetünk következő állomása a hagyományos demokráciaelméle-
tek komplex értelmezése. A két irányadó paradigma mentén kibontakozó négy 
elmélet tulajdonképpen elsősorban cselekvéselmélet.5 Valamilyen módon mind 
a négy elmélet középpontjában a demokratikus cselekvés6 egy-egy sajátos as-
pektusa (legjobb út – legjobb döntés; egyenlő befolyás, intézményes cselek-
vés, konszenzusos, közösségi döntés) áll. Mind a két paradigma (képviseleti, 
di rekt) azonosítható egy sajátos eljárásrendszerrel (processzussal), amely meg-
ha tározza az adott elmélet látó-, és hatókörét: a képviseleti elmélet kö zép-
pont jában a választott képviselők által meghozott döntés áll, míg a direkt-el-
méletek a demokratikus döntési szint befolyásolásában és társadalmasításában 
érdekeltek. A hagyományos demokráciaelméletek középpontjában eljá  rási, el-
osztási, tervezési kérdéseket találunk, s az egyes elméletek aszerint különböz-
tet hetők meg, hogy az adott kontextus milyen választ ad ezen utóbbi kérdé-
sekre. Az egyes elméletek fő szervező eleme a processzusok alanya: maga 
az ember. Így ezen teóriák szükségképpen antropomorf személetet tükröznek 
(„minden mértéke az ember és az általa – avagy képviselői által – meghozott 
döntés”).

A természetet, a fenntartható fejlődést fontosnak tartó elméletek, a zöld 
perspektívák viszonylag új keletűek. A „politikai ökológia” kialakulása két 
időszakhoz köthető: vannak akik a XIX. század végétől és a XX. század elejé-
től datálják a zöld elméleteket, mások pedig a múlt század 70-es éveihez kötik 
azokat. Az első megközelítés fi lozófi ai alapok után kutat, a második (számunk-
ra gyümölcsözőbb) a politikai-ideológiai aspektust emeli ki: ugyanis az 1970-
es évektől már kialakult az a réteg (zöld mozgalmak és az első zöld pártok), 
akik fogékonyak voltak a környezetvédelmi, posztmateriális értékek iránt.7 Az 
ökopolitika felfutása tehát innen ered, ehhez kapcsolódik a zöld szemlélet in-
tézményesülése, amely nagyban kötődik a környezetpolitika előretöréséhez, 
a civil szervezetek és egyéb részvételi tendenciák megerősödéséhez. Az öko-
lógiai alapokon álló demokráciaelmélet(ek) a hagyományos elméletekhez ké-
pest más alapállást képvisel(nek).8 Az ilyen elméletek paradigmája az öko pa-
radigma, amely nem az embert állítja a vizsgálódás középpontjába, hanem a 
természetet és az embert, illetve a kettő komplex kapcsolatrendszerét. A zöld 
paradigmák közül eddig a környezeti demokrácia elmélete ért el olyan fejlődési 
fokot9, amely alkalmassá teheti arra, hogy a szembe állítsuk a hagyományos 
teóriákkal. Ez a paradigma tehát a posztmateriális érékek előtérbe kerülésével 
alakult ki, így a környezeti demokrácia elmélete elsősorban értékelmélet: a kör-
nyezeti értékek, s ez által természetesen az emberi értékek megóvását helyezi 
a középpontjába.10 Ez azonban nem jelenti azt, hogy ennek az elméletnek ne 
lenne cselekvéselméleti irányultsága: éppen azért teheti meg, hogy értékelmé-
leti alapokra helyezkedjen, mert a hagyományos (cselekvésközpontú) demok-
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ráciaelméletek már kidolgozták azokat a legfontosabb (főként deliberatív eljá-
rásokat), amelyekre a környezeti demokrácia szervesen támaszkodhat. Utóbbi 
szempont miatt a környezeti demokrácia elmélete nem csupán értékelmélet, 
hanem egyben egy refl exív elmélet is: épít, refl ektál a korábbi eredményekre.

Habermas kifejti a modernizáció racionalizációs tendenciáit (Habermas, 
1984 és 1987; idézi Dryzek, 2009: 588.). Az instrumentális racionalizáció szerin-
te azt jelenti, hogy a konzisztens célok elérése érdekében választjuk és alkal-
mazzuk a megfelelő eszközöket. Az instrumentális racionalizáció tehát nem 
más, mint a (köz)politikai tervezés során érvényesülő tervezési szempontok 
összeegyezetése és a terv kivitelezése. Ez alapvetően egy eljárási, cselekvési 
szempontú megközelítés. A kommunikatív racionalizáció, illetve „cselekvés meg-
értést tételez fel az alanyok között, és tevékenységük megvitatáson és szocializáción 
keresztül történő koordinálását” (Dryzek, 2009: 588.). A hagyományos demok-
ráciaelméletek elsősorban instrumentális alapokon álltak, lévén hogy elsőd-
leges volt számukra az eljárás és az abban való részvétel, valamint a döntés, 
illetve annak befolyásolása. A környezeti demokrácia elmélete ugyanakkor a 
kommunikatív racionalitás mentén bontakozik ki, s ez a megközelítés „olyan 
modellt alkot a demokrácia számára, amely inkább tanácskozó (deliberatív), mint cél-
irányos (stratégiai) jellegű” (Dryzek, 2009: 588.). Láthatjuk tehát, hogy a refl ex-
ív típusú környezeti demokrácia leginkább a deliberatív elméletre támaszko-
dik, ugyanakkor azt is megjegyezhetjük, hogy – sem a deliberatív elmélet, sem 
pedig a környezeti demokrácia – nem hagyja fi gyelmen kívül a képviseleti 
rendszer realitásait. Sőt, azt is kijelenthetjük, hogy „… a liberális-demokrata po-
litikai és az általa biztosított cselekvési tér adja az ökológiai politikai tevékenység moz-
gásterét” (Dobson, 2009: 601.).

A környezeti demokrácia elméletének tehát az egyik alapja a kommuniká-
ció.11 Nem lenne azonban szerencsés, hogy ha a hagyományos elméleteket 
megfosztanánk a kom mu ni ká ció értékétől, s azt csak az öko-paradigmákra 
alkalmaznánk. Ugyanakkor vitathatatlan, hogy a környezeti demokrácia kon-
textusa teljesebb értelemben használja a kommunikációt, hiszen ezen elmélet 
keretében „a természeti világból érkező jelekre ugyanolyan fi gyelmet fordítunk, mint 
azokra amelyek az emberektől érkeznek, és ugyanolyan gondosan értelmezzük őket” 
– állítja Dryzek (Dryzek, 2009: 589.). Ezen túlmenően célszerű felvetni egy to-
vábbi szempontot (csupán azok kedvvért, akik a kommunikációt csak ember–
ember közötti viszonyrendszerben értelmezik), nevezetesen: a természeti vi-
lágot fel lehet fogni nem csupán egy kommunikációs „partnernek”, hanem egy 
kommunikációs közegnek, amely alkalmat ad az emberek közötti interakcióra, 
igen fontos üzeneteket közvetítve (gondoljunk itt a nemzeti parkokra és tájvé-
delmi körzetekre, amelyek a természet iránti megbecsülést közvetítik az odaláto-
ga tók nak, vagy éppen egy szennyezett folyóra, amely a természeti értékek és 
egyben saját élet le hetőségeinek fi gyelmen kívül hagyását közvetíti a személő-
dőnek).
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Összességében tehát azt mondhatjuk, hogy a környezeti demokrácia élő kap-
csolatban (meg merném kockáztatni: leszármazási viszonyban) áll a hagyomá-
nyos demok rá cia el mé le tek kel – ugyanakkor meg is haladja azokat. A koráb bi 
évtizedek paradigmatikus problémája a közvetett és képviseleti intézmé nyek 
összeegyeztetése volt. A deliberatív demokráciaelmélet nagyrészt meg oldotta, 
kiküszöbölte ezt a kihívást, elfogadva a képviseleti intézmények primátusát. 
A környezeti demokrácia tehát már nem elsősorban ezzel a kihívással néz szem-
be: a XXI. század valódi problémája az ökológiai katasztrófák elkerülése, a fenn-
tarthatóság biztosítása, a környezet állapotának megőrzése és átörökítése. A 
környezeti demokrácia tehát nem borítja fel a kialakult demokrácia kereteit, 
sokkal inkább adaptálja az új kihívások irányába, a demokrácia cselekvésel-
méleti megközelítéséhez egy értékelméleti aspektust olvaszt hozzá – vagyis a 
kör nyezeti demokrácia a demokrácia evolúciójának új állomása. A zöld de mok-
 rata a szó valódi értelmében demokrata marad: hiszen „… még ha valaki ki is 
tudná mutatni, hogy egy bizonyos szituációban a demokrácia és a részvétel kedve-
zőtlen környezeti végeredményhez vezetne, a legtöbb zöld hite akkor sem rendülne 
meg ezekben az értékekben. A zöldek többsége ugyanis meg van győződve arról, hogy 
ha az embereknek helyes értékrendszere lenne, és az intézményi háttér is megfelelő 
volna, akkor a demokrácia működne, és megfelelő (környezetérzékeny) döntések szü-
letnének.” (Meadowcroft, 2009: 341.). 
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A KÖRNYEZETI DEMOKRÁCIA FONTOSSÁGÁT ERŐSÍTŐ TÉNYEZŐK

A környezeti demokrácia elméleti megalapozása után a következőkben bemu-
tatom az elmélet gyakorlati megvalósításának aspektusait. Ezek előtt azon-
ban célszerű számba venni azokat a tendenciákat (genetikus tényezők), ame-
lyek hatást gyakorolva a környezetvédelemre, illetve a civil/társadalmi részvé-
telére a gyakorlati környezeti demokrácia megvalósításának irányába ha tottak:

– Napjainkra átalakulóban van a politikai intézményrendszer szerepe: meg-
 fi gyelhető a kormányzatról (government) a dinamikusan változó, laza sza-
bályozásra és hálózati együttműködésre épülő kormányzásra (gover-
nance) való áttérés; másrészt a döntéshozatalban is érzékelhető a közpo-
litikai (az utóbbi időszakban pedig a környezetpolitikai) megfontolások 
növekvő súlya.

– Megváltozóban van továbbá az EU döntéshozatala. Az Agenda 21 fej-
lesztési terv fogalmazta meg azt, hogy a civil szervezetek alapvető szere-
pet játszhatnak a részvételi demokrácia (ki)alakításában.

– Az utóbbi években – különösen pedig a gazdasági- pénzügyi válság 
nyomán – egyre inkább felértékelődik a környezetpolitika, s mivel e köz-
politika hagyományosan nyitott a deliberatív megoldások iránt, ezért a 
környezetvédelem fokozatos térnyerése és a civil részvétel jelentőségé-
nek növekedése párhuzamosságot mutat.12

– Utóbbi tendenciához kapcsolódik a társadalmi mozgalmak és a civil szer-
vezetek átalakulása. Egyrészt kialakultak e szervezetek globális, illetve 
szupranacionális szerveződés (lásd erre: Boda 2004), amelyekben egy-
szerre jelentkezik az intézményes és hierarchikus koncentrálódás.

Láthatjuk tehát, hogy a környezetvédelemre való döntéshozói refl ektálás, 
valamint az ehhez kapcsolódó deliberatív folyamatok szinkronban (egymást 
erősítve) bontakoznak ki, s ez alátámasztja a fent jelzett tételünket: a környe-
zeti demokrácia elmélete nem szembemegy velük, hanem „táplálkozik” a ha-
gyományos demokráciaelméletekből, belőlük fejlődik ki (különösen a deliberatív 
demokráciából). Ez a fejlődési ív arra utal, hogy a demokráciát egy önszervező, 
önfejlesztő rendszernek is felfoghatjuk, s ebben a keretben az egyes paradig-
mák (demokráciaelméletek) egymásra épülnek (evolutív demokrácia-felfogás).

A KÖRNYEZETI DEMOKRÁCIA GYAKORLATI JELENTÉSSZINTJEI

A környezeti demokrácia témaköre összegzi magában mindazokat a tenden-
ciákat, amelyek az utóbbi évtizedekben jelen vannak a közéletben, a társada-
lomban: együtt jelenik meg itt az életterünkért való aggódás, a jövő generáci-
óinak fontossága, továbbá a politikából való kiábrándulás, az állampolgárok 
cselekvési igénye, részvétele a demokratikus döntéshozatali rendszerben (ide-
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értve ennek szervezett formáját, a környezetvédelmi civil szervezetek tevékeny-
ségét). A környezeti demokrácia tehát egyfajta kortünetként felszínre hozza, 
integrálja azokat a legfontosabb problémákat, kihívásokat, amelyek napiren-
den vannak. Mindezek alapján a környezeti demokrácia gyakorlati meg va ló-
sulását két aspektusból tárgyalom: a környezeti demokrácia normatív-techni-
kai megalapozottsága (normatív-technikai aspektus)13 és a civil (környezetvédő) 
szervezeteknek a politikai döntéshozásban való részvétele (részvételi as pektus) 
irányaiból. Vizsgálódásomat – szándékosan – Magyarországra szűkítem le, az-
zal a céllal, hogy talán így közelebb hozható a velünk élő környezeti demok-
rácia.

A KÖRNYEZETI DEMOKRÁCIA 
NORMATÍV-TECHNIKAI ASPEKTUSA

„Hazánkban a demokratizálódási folyamat eredménye-
ként, illetve az európai uniós követelmények betürem-
kedésével szintén megjelentek azok a garanciális szabá-
lyok, amelyek az egyén számára jogérvényesítési, jog-
védelmi pozíciót biztosítanak. Nem túlzás azt állítani, 
hogy a környezetvédelem a demokrácia gyakorlásának 
kulcsterülete lett, de azt sem, hogy a demokratikus já-
tékszabályok épp ezen a területen a legkidolgozottab-
bak (működésük értékelése már más kérdés).”14

A környezeti demokrácia normatív-technikai oldalát egyrészt magához az 
egész séges környezethez és a környezet megóvásához való jogon és köteles-
ségen túlmenően, hagyományosan négy (gyakorlati) területen értelmezhet-
jük:

– hozzáférés a környezeti információkhoz,
– ennek alapján részvétel a politikai döntéshozatalban,
– állami garanciaként az utóbbiak peremfeltételeinek megteremtése (azaz 

a részvételre képesítés),
– ezekhez kapcsolódóan az igazságszolgáltatáshoz való jog biztosítása.
Ezek a környezeti demokrácia „gerinc-jogosítványai”. A továbbiakban meg-

ha tá roz hat juk a környezeti demokrácia normatív oldalának két alapvető szint-
jét: a nemzetközi és nemzeti szinteket. Nemzetközi szinten az Európai Unió 
joganyaga és a nemzetközi egyez mények rendszere érdemel kiemelést. Nem-
zeti szinten mindenek előtt az alkotmány és a paradigmát konkretizáló törvé-
nyek érdemelnek fi gyelmet. 

Az elmélet nemzetközi szinten megalapozó dokumentuma a környezeti 
ügyekben az információhoz való hozzáférésről, a nyilvánosságnak a döntés-
hozatalban történő részvételéről és az igazságszolgáltatáshoz való jog biztosí-
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tásáról szóló, Aarhusban, 1998. június 25-én elfogadott egyezmény. Hazánk 
az egyezmény aláírói között volt, s 2001-ben ratifi káltuk15 a dokumentumot. 
Az Aarhusi Egyezmény a következő célkitűzéseket határozza meg: „A jelen és 
jövő generációkban élő minden egyén azon jogának védelme érdekében, hogy egész-
ségének és jólétének megfelelő környezetben éljen, ezen Egyezményben Részes vala-
mennyi Fél garantálja a nyilvánosság számára a jogot az információk hozzáférhető-
ségéhez, a döntéshozatalban való részvételhez és az igazságszolgáltatás igénybevétel-
éhez a környezetvédelmi ügyekben a jelen Egyezmény rendelkezései szerint.” Az 
Európai Unióban a környezeti demokrácia alapdokumentuma a környezeti in-
formációkhoz való hozzáférés szabadságáról szóló tanácsi irányelv (90/313/
EGK) volt, amelyet 2003-ban váltott fel a jelenleg hatályos irányelv, az Európai 
Parlament és a Tanács 2003/4/EK irányelve (2003. január 28.). A 2003-as irány-
elv a következő célkitűzésből indult ki: „A környezeti információkhoz történő szé-
lesebb körű hozzáférés és az ilyen információk terjesztése hozzájárul a környezeti kér-
désekkel kapcsolatos nagyobb tudatossághoz, a szabad véleménycseréhez, a nyilvá-
nosságnak a környezeti ügyekkel kapcsolatos döntéshozatalban való hatékonyabb 
részvételéhez, és végezetül a jobb környezethez.”

A környezeti demokrácia nemzeti szintjén mindenképpen fontos hangsú-
lyozni az alkotmány környezeti jellegét, ugyanis „… egy, a környezet értékét el-
ismerő alkotmány formális értelemben úgy járul hozzá a ’környezetbarát jogrend’ 
kialakulásához, hogy hivatkozási alapot nyújt, illetve kötelezettséget teremt a környe-
zeti követelmények meghatározásához, tartalmilag pedig úgy, hogy megköveteli a kör-
nyezeti szempontok fi gyelembevételét és beépítését az olyan emberi magatartások, 
társadalmi viszonyok szabályozásába, amelyek a környezet igénybevételét, használa-
tát jelentik.” (Fodor, 2006: 11.). Az alkotmányoknak a környezetvédelemre vo-
natkozó rendelkezései tipizálhatóak és rendszert alkotnak. Az alkotmányos 
rendelkezésekből messzemenő következtetés azonban nem vonható le, hiszen 
az alkotmányos berendezkedés „ökologizálása” nem pusztán (és nem elsősor-
ban) magával az alkotmány normaszövegével érhető el, hanem annak értel-
mezésével, s mindenek előtt az alaptörvényre épülő joganyag kialakításával 
és annak végrehajtásával. Megemlíthetjük, hogy Dánia és az Amerikai Egye-
sült Államok alkotmánya meg sem említi a környezet védelmét, holott a kör-
nyezet védelme fontos szerepet tölt be ezen államok életében is. A környezet-
védelemnek a megjelenése – valamilyen formában – az alkotmányokban ál-
talánosnak mondható: általában államcélként, környezethez való jogként, 
illetve állampolgári kötelességként nyer kodifi kálást. Ezen formákon túlme-
nően elfordulnak olyan rendelkezések is, amelyek információs vagy részvéte-
li jogot biztosítanak (ezek tulajdonképpen a környezethez való alapjog önál-
lósult rész-, vagy eszközjogosítványai). Ugyanakkor a környezeti demokrácia 
alkotmányos – fent említett – „gerinc-jogosítványai” csupán elvétve helyez-
kednek el az alaptörvényekben – ezek többnyire törvényi vagy rendeleti szin-
ten nyernek kodifi kációt.
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A következőkben bemutatjuk a magyar Alkotmány alapvető környezetvé-
delmi rendelkezéseit és az ahhoz kapcsolódó alkotmánybírósági gyakorlatot. 
A magyar Alkotmány két helyen (18. § és 70/D. §) szól a környezethez való 
jogról. Alaptörvényünk rögzíti az Általános rendelkezések között, hogy a Magyar 
Köztársaság elismeri és érvényesíti mindenki jogát az egészséges környezet-
hez. Az Alkotmány Alapvető jogok és kötelességek fejezetében [a 70/D. § (2) be-
kezdésében] utal az épített és a természetes környezet védelmére, mint a Ma-
gyar Köztársaság területén élőknek a lehető legmagasabb szintű testi és lelki 
egészséghez való jogának eszközére. Az Alkotmány 18. §-ában rögzített kör-
nyezethez való jog az Alkotmánybíróság értelmezése (996/G/1990. AB hatá-
rozat és a 28/1994 [V. 20.] AB határozat) szerint az alapjogok körébe tartozik, 
s mint ilyen, a legerősebb védelemben részesülő alkotmányos értékek egyike. 
Ugyanakkor „ki is lóg” a többi alapjog rendszeréből: „A környezethez való jog 
jelenlegi formájában nem alanyi alapjog, de nem is pusztán alkotmányos feladat vagy 
államcél, hanem úgynevezett harmadik generációs alkotmányos jog, amelynek jellege 
még vitatott…”. Az a tény, hogy nem alanyi alapjogról van szó azt jelenti, hogy 
a környezethez való jog „önállósult és önmagában vett intézményvédelem, azaz 
olyan sajátos alapjog, amelynek az objektív, intézményvédelmi oldala túlnyomó és 
meghatározó”. Az alanyi jogok védelme helyett az állam kötelezettsége e kör-
ben a szervezeti garanciák nyújtása. Az Alkotmány tehát a kör nyezethez való 
jog esetében „jog”-ról szól, amelyen azonban nem lehet alanyi jogot érteni, a 
jogvédelem szintjét és eszközeit csak a jogalkotó határozhatja meg. Ha a kör-
nyezethez való jog alanyi jogként értelmeznénk, azzal tulajdonképpen a jog-
alanyok kezébe kerülve (az állam és a többi jogalanya) teljesíthetetlen elvárá-
sokhoz vezetne. Tartalmilag tehát elsősorban állami feladatról (kötelességről) 
van szó, a környezethez való jog azonban mégsem puszta deklaráció. Az Al-
kotmánybíróság szerint „[a] környezethez való jog valójában az élethez való jog ob-
jektív, intézményi oldalának egyik része: az emberi élet természeti alapjainak fenn-
tartására vonatkozó állami kötelességet nevesíti külön alkotmányos jogként.”16 Az 
állam környezetvédelmi kötelezettségei tehát az Alkotmánybíróság értelme-
zése alapján az Alkotmány 18. §-a hiányában is levezethetőek lennének az 
élethez való jogból. Az Alkotmánybíróság szerint azonban az állam nem fel-
tétlenül mulaszt akkor, ha a környezet ellenében dönt, de biztosan mulasztás-
ba esik akkor, ha a környezeti érdekek nincsenek befolyással a döntéseire. A 
környezet védelme tehát állami kötelezettség, azonban az állam nem köteles 
„maximális környezetvédelem” biztosítására, hiszen egyetlen ország sem ké-
pes differenciálás nélkül ilyet teljes területén garantálni: a környezet terhelése 
a civilizáció szükségszerű velejárója. Az Alkotmánybíróság szerint a védelmi 
szint meghatározása az állam, s elsősorban a jogalkotó feladata. Az Alkot-
mánybíróság gyakorlatában egyetlen tartalmi (garanciális) szempontnak kell 
befolyásolnia a jogvédelem szintjét, s ez pedig az, hogy a jogvédelem rendel-
tetése a környezetromlás megelőzése. Az állami fellépésnek (a jogalkotásnak) 
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vannak olyan korlátai, amelyek befolyásolják a már elért védelmi szint alaku-
lását. Az Alkotmánybíróság által érvényesített „non derogation principle”, a vé-
delmi szinttől való visszalépés tilalma alapján a környezetvédelem jogszabály-
okkal már elért szintjét az állam nem csökkentheti, „… kivéve, ha ez más alap-
jog vagy alkotmányos érdek érvényesítéséhez elkerülhetetlen”, de „a csökkenés 
mértéke az elérni kívánt célhoz képest ekkor sem lehet aránytalan”. Az Alkotmány-
bíróság szerint továbbá az állam nem élvez szabadságot abban, hogy a kör-
nyezet állapotát romlani engedje vagy a romlás kockázatát megengedje (a kör-
nyezetromlás elkerülésének kötelezettsége). Láthatjuk, hogy a magyar Alkot-
mányban a környezethez való jog – az Alkotmánybíróság értelmezése szerint 
– túlnyomóan objektív, intézményvédelmi oldalról jelenik meg, azonban ez 
nem befolyásolja ezen jog alapjogi jellegét. A környezethez való jog részjogo-
sítványai, amelyek a környezeti demokrácia konkretizálódásaként foghatók 
fel, azonban nem jelennek meg az alaptörvényünkben. Ezen jogok törvényi 
szinten nyertek kodifi kálást, mindazonáltal visszavezethetőek az Alkotmány-
ban meghatározott környezethez való jogra (mint a környezeti demokrácia 
alapjára). 

A környezeti demokrácia alapjait tehát a nemzetközi dokumentumok, va-
lamint az Alkotmány rakja le, s maga a jogrendszer egésze, továbbá a jogsza-
bályok végrehajtása konkretizálja, tölti meg végrehajtható tartalommal. A kör-
nyezeti demokrácia szempontjából a következő jogszabályok a legjelentőseb-
bek17:

– a Polgári Törvénykönyvről szóló az 1959. évi IV. törvény;
– az egyesülési jogról szóló 1989. évi II. törvény;
– a személyes adatok védelméről és a közérdekű adatok nyilvánosságáról 

szóló 1992. évi LXIII. törvény;
– a környezetvédelem általános szabályairól szóló 1995. évi LIII. törvény;
– a közhasznú szervezetekről szóló 1997. évi CLVI. törvény;
– az országhatáron átterjedő környezeti hatások vizsgálatáról szóló, Espoo-

ban (Finnország), 1991. február 26. napján aláírt egyezmény kihirdeté-
séről szóló 148/1999. (X. 13.) Kormányrendelet

– az Aarhus-i Egyezmény kihirdetéséről szóló 2001. évi LXXXI. törvény;
– a környezeti hatásvizsgálatról szóló 20/2001. (II. 14.) sz. Kormányren-

delet;
– a közigazgatási hatósági eljárás és szolgáltatás általános szabályairól szó ló 

2004. évi CXL. törvény;
– az elektronikus információszabadságról szóló 2005. évi XC. törvény.

Láthatjuk tehát, hogy a környezeti demokrácia gyakorlati megvalósítását nem 
csupán környezetvédelmi törvények, hanem más jogterületről származó (fő-
ként az információkhoz való hozzáférést és az információk áramlását, vala-
mint az eljárásban való részvételt biztosító) jogszabályok is megalapozzák. Jog-
rendszerünk azt a megfontolást követi, hogy Alkotmányunk deklarálja a kör-
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nyezetvédelem, s ezzel a környezeti demokrácia alapjait (egészséges kör -
nye zethez való jog), ehhez kapcsolódik továbbá az Alkotmánybíróság kiter-
jesztő és konkretizáló gyakorlata, végül a jogrendszer széles palettája foglal-
kozik a környezeti demokrácia gyakorlati oldalának részletetésével.

A KÖRNYEZETI DEMOKRÁCIA RÉSZVÉTELI ASPEKTUSA

„A modern technológiai társadalom demokratizálódá-
sa megköveteli, hogy a ’laikus’ állampolgárok jogot kap-
janak a fejlesztési irányok befolyásolására.”18

A társadalmi (szűkebb körben a civil19) részvétel indokai többfélék, felvázol-
ható néhány olyan általános narratíva, amely a részvétel aspektusát emeli ki a 
környezetvédelmi döntéselőkészítés és döntéshozás során (lásd részletesen Be-
la–Pataki–Valené, 2003: 12–16.):

– A koherens zöldpolitika hiánya. Az egyik legjelentősebb – manapság pedig 
talán legaktuálisabb – érvelés szerint ugyan a pártoknak (mind a hata-
lomért küzdő pártoknak, mind a kormánypártoknak) van környezetpo-
litikai stratégiája20, de ezen alakulatok jellemzően a jobb–bal kontinuum 
mentén rendeződnek. A környezettudatosságot propagáló zöld pártok pe-
dig ritkán kerülnek igazán közel a hatalomhoz, így nem tud kibontakoz-
ni egy koherens, kormányzati szintre emelet zöldpolitika.

– Az időhorizont problémája. A jelenlegi képviseleti demokráciák politikai 
párt jai többnyire meghatározott kormányzati ciklusokban gondolkodnak. 
A civil erő képviselheti azt a folyamatosságot és hosszú távú koncepciók-
ban való gondolkodást, amelyre valójában a pártpolitika lenne hivatott.

– Közgazdasági szempontok. Ebből az aspektusból is alapvető követelmény, 
hogy a döntéshozók környezeti szempontból is tökéletesen informáltak 
legyenek. Megemlíthetjük továbbá, hogy a szélesebb közönség döntések-
be való bevonásának is vannak gazdasági előnyei: hiszen ezzel a mód-
szerrel kiküszöbölhetők a tiltakozás, a bojkott eszközei. Ez egyrészt költ-
ségcsökkentő, pontosabban veszteségelkerülési tényező, továbbá növeli 
is a döntések elfogadottságát.

– Szocializáció. Az intenzív és elő állampolgári részétel a közvetlen demok-
rácia intézményei „begyakorlásának” fontos terepe lehet a modern zoon 
politikon kinevelése szempontjából.

– Erkölcsi elvárás. Az ökológiai problémák sok embert érintenek és a káro-
sodók csoportjai erősen eltérnek egymástól, ezért alapvető erkölcsi elvá-
rásnak tűnhet az érintettek bevonása és a részvételi lehetőségek biztosí-
tása a döntéshozási eljárásban.
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– Right-to-know. A nemzetközi környezetvédelmi jogban megjelent és meg-
erősödött a környezeti információhoz jutás joga, az informáltság joga, 
amely hazánkban is egyre inkább teret nyer.

A rendszerváltás előtt21 is meghatározó volt a környezetvédelmi mozgalmak 
szerepe, azonban ezeken a területeken is érvénysült a pártállami dominancia. 
Mindazonáltal a környezetvédelem volt az a terület, amelyen megindultak az 
első társadalmi mozgalom-kezdemények, amelyeknek ugyan jelentős szere-
pük volt a rendszerváltás előkészítésében, azonban a rendszerváltás során „fel-
oldódtak” a kibontakozó politikai pártok elegyében. Az 1970-es évek vége fe-
lé indul meg az a beérési folyamat, amely az 1980-as évek elejére megte-
remtette a környezetvédelmi mozgalom gyökereit. Az 1980-as évek elejéhez 
kö tődik a korszak nagy mítoszának, környezetvédelmi szervező erejének, a Bős–
Nagymarosi problematikának a kialakulása. Az 1980-as évek folyamán végig 
erős szervező erő volt a Duna-mozgalom. A létrejövő csoportok megalakulá-
suktól fogva markánsan megjelenítették a környezet- és természetvédelem ér-
dekeit, legtöbbször szétfeszítve azon kereteket, amelyeket egy pártállami rend-
szer a spontán önszerveződő csoportok számára teremtett. Az erősödő kör-
nyezetvédelmi mozgalmak nem kaptak érdemi választ a kommunista elittől, 
ezért tevékenységük fokozatosan az utcára tevődött át. A mozgalmak nyílt 
fellépése tovább gyorsította a politika iránt érdeklődők beáramlását, a környe-
zetvédelem politizálását. Bár a politikai rezsim sokáig elkerülte a környezeti 
kérdésekkel való foglalkozást, azonban a későbbiek során bebizonyosodott, 
hogy a felvetett gondok nemcsak valódiak, de mélyen a társadalmi rendszer-
ben gyökereznek. A környezet- és természetvédő értelmiség erős motivációja 
az adott rendszer keretei között előbb-utóbb a politikai érdeklődés és aktivi-
tás megerősödését is eredményezte. Ebből következik az, hogy a rendszervál-
tás során nemcsak a szakpolitikai, de a formálódó politikai elit is építkezett a 
környezetvédelmi mozgalmakból. Az állampárt ráébredt arra, hogy a környe-
zetvédelem, amely a nyugati blokkban már fontos politikai tényezővé vált, s 
részben meghatározta a politikai erőviszonyokat, egyre nagyobb szerephez jut 
a világgazdaságot meghatározó országok és integrációk nemzetközi politiká-
jában és ezért a polgárok révén a politikai erőteret meghatározó jelentős fak-
torrá válik előbb-utóbb a belpolitikában is. Ettől kezdve megváltozott az ál-
lampárt stratégiája is: jelentős erőfeszítéseket tettek annak érdekében, hogy a 
környezetvédelmet leválasszák a szerveződő, ellenzékként fellépő környezet-
védelmi mozgalomról, s azt központilag létrehozott, ellenőrzött szervezetek-
hez kapcsolják. 

A környezeti mozgalmak egyrészt teret adtak a kezdeti politizálásnak, más-
részt a rendszer lebontásában, a fenntarthatatlanság tudatosításában is nagy 
szerepet játszottak. Fontos megjegyezni, hogy a rendszerváltás formálódó po-
litikai ellenzéke mind személyek szintjén, mind pedig programok szintjén ösz-
szekapcsolódott az ökológiai mozgalmakkal. Az 1988-tól prosperáló zöldmoz-
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galom tulajdonképpen a rendszerváltás egyik mozgósító, katalizátor tényező-
jeként funkcionált. Azonban azt is le kell szögezzük, hogy a kialakult pártok 
később „elszívták” a legfontosabb zöldeket, így a zöldmozgalom (paradox mó-
don) éppen a rendszerváltás után vesztette el korábbi egységét. 

Elmondhatjuk tehát azt, hogy a rendszerváltás során kiépült magyar de-
mokrácia tartalmazott egy (továbbfejleszthető) ökológiai magot. Ez az ökológi-
ai irányvonal a rendszerváltás utáni időszakban is folytatódott: a környezet-
védelmi joganyag korszerűsödött, kiépültek az állampolgári részvétel legfon-
tosabb formái, sőt elmondhatjuk azt is, hogy a demokratikus játékszabályok 
ezen a területen a legkidolgozottabbak közé tartoznak. A környezeti demok-
rácia rendszerében több szinten beszélhetünk társadalmi részvételről. Általá-
nos értelemben a társadalmi részvétel a programok, a politikák kidolgozásában 
való közvetlen részvétel lehetőségét jelenti a többféle társadalmi érdeket kép-
viselő csoportok (érintettek) számára, ha olyan korai fázisában van lehetősége 
bekapcsolódnia az állampolgároknak a közösségi döntés folyamatába, ahol 
még a szereplők között elképzelhető konszenzusos megoldás. A környezeti 
demokrácia értelmezési keretében a társadalmi részvétel a civil szereplők ese-
tében konkrétan is meghatározható, nevezetesen a jogszabályok által biztosí-
tott, továbbá a jogszabályok által nem szabályozott civil beavatkozási lehető-
ségek rendszerében:

A civil aktorok környezetpolitikai részvétei és befolyásolási lehetőségei 
Magyarországon22

Részvételi forma Jogi szabályozottság Alkalmazás23 Döntési szint
Szakmai anyagok készítése 
(szakmai részvétel)

Jogilag nem 
szabályozott

Gyakori

Európai szint
Országos szint
Helyi szint

Részvétel a környezetvédelmi 
jogalkotásban, jogszabályok 
véleményezése ( jogalkotási 
részvétel)

Jogilag szabályozott Közepesen 
gyakori

Részvétel egyedi közigazgatá-
si eljárásokban (eljárási 
részvétel)

Jogilag szabályozott Gyakori

Lobbitevékenység 
(lobbirészvétel/befolyásolás)

Jogilag szabályozott Gyakori

Tüntetések, utcai megmozdu-
lások, bojkott, nyílt levél 
(társadalmi befolyásolás)24

Jogilag részben 
szabályozott

Viszonylag 
gyakori

A részvétel egyéb, deliberatív 
formái (deliberatív részvétel)25

Jogilag szabályozott Nem elterjedt

A szakpolitika kialakítása – a tervezés – döntően a kormány feladata (illetve a 
tervezés és a jogalkotás terén a népképviseleti szervekre is feladatok hárul-
nak), a végrehajtásért való felelősség szintén a testületé. A kormány döntése 
az is, hogy mennyiben von be a szakpolitikai tervezésbe külső segítséget, meny-
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 nyiben veszi fi gyelembe a civil szervezetek és szakértők tanácsait, háttéranya-
gait. A környezetpolitika alakítása tipikusan olyan szakpolitikai terület, ahol 
nem csak, hogy érdemes fi gyelembe venni a civil szót, hanem szükséges is. 
Az elmúlt időszakban egyre több civil szereplő hangsúlyozta a hazai zöldfor-
dulat szükségességét, s egyes elképzelések szerint a pénzügyi és gazdasági 
válsággal eljött a „zöld New Deal” korszaka is (lásd részletesebben: Antal, 
2009a). A civil programok és elképzelések azonban nem egyidősek a válság-
gal: korábban is fogalmazódtak meg tervezetek az államháztartás és a költ-
ségvetés zöld reformjával kapcsolatban. Ezek a tendenciák hatást gyakoroltak 
egyben a politika szférájára: a már beágyazódott politikai szereplők környe-
zetpolitikai érzékenységének kidomborításán, valamint új politikai szerep-
lők megjelenésén keresztül. A Levegő Munkacsoport például 1992 óta készít 
szakmai anyagokat az államháztartás ökoszociális reformját illetően, 2008 
áprilisának végén adta ki A zöld államháztartási reform című anyagot, májusban 
pedig egy terjedelmesebb programfüzetet Az államháztartás ökoszociális reformja 
címmel. Ezek a dokumentumok az államháztartás lehetséges reformjára tet-
tek javaslatot, s olyan gyakorlati, közpolitikai megfontolásokat fogalmaztak 
meg, amelyek nagy része környezetvédelmi indíttatású. Az államháztartás 
környezet-központú reformja beleillik a „zöld New Deal” tendenciájába, hiszen 
itt is környezetpolitikai eszköz- és célrendszer jelenik meg az egyes szakterü-
leteken (adóügy, költségvetés, mezőgazdaság). Az ökoszociális reformról szó-
ló javaslatok a civil környezetpolitikai tervezés egyik alapdokumentumaként 
is felfogható, amely egy egységes „zöld” cél- és eszközrendszerben gondolko-
dik, ahol azzal találkozunk, hogy nem egy környezetpolitikai dokumentum-
nak vannak szakpolitikai leágazásai, hanem egy szakpolitikai dokumentum 
áll „zöld” alapokon. Az említett anyagok a civil tervezés egy szeletét képezik 
csupán: az amúgy is fejlett zöld civilszektor további prosperálásával egyetem-
ben, egyre több és egyre jelentősebb civil szakpolitikai anyagok létrejötte vár-
ható, amelyek a mindenkori kormányzat szándékától függően (s bizonyos szem-
pontból attól függetlenül is) befolyásolni fogják a környezetpolitikai tervezést 
és stratégiaalkotást.

A civil szféra tehát mint a közvetlen, illetve részvételi demokrácia metódu-
sainak indukálója, aktív szerepet tölt be a környezeti demokrácia kialakításában. 
Lényegében ugyanazt a civil állampolgári térfoglalást kell a környezeti demokrá-
cia mögött látnunk, mint korábban a közvetlen és részvételi tendenciák mögött. 
A helyzet annyiban más, hogy a környezeti demokráciát összefogja – a már be-
mutatott – elméleti keret (értékelmélet), míg a korábbi demokráciaelméletek in-
kább a döntés meghozásának módja és eljárása szerint strukturálódtak (cselek-
véselmélet). A környezeti demokráciában elmosódnak ezen procedurális határok 
a különböző elméletek között, azonban itt is elsőbbséget élvez a demokratikus 
defi citet korrigáló, a civil szektoron alapuló közvetlen döntés.
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A HAZAI KÖRNYEZETI DEMOKRÁCIA 
GYAKORLATI ÉRTÉKELÉSE

A rendszerváltás utáni időszakban – mint láthattuk – kialakult a hazai környe-
zeti demokrácia jogi szabályozási bázisa. Az Alkotmányon nyugvó garanciá-
lis rendelkezések kiépültek, mind a környezeti információhoz való hozzáférés, 
mind a döntéshozatalban való részvét, mind az igazságszolgáltatás területén, 
s többé-kevésbé a részvételre képesítés tekintetében is. A hazai kör nyezeti de-
mokrácia értékelését több vizsgálat is tartalmazza (lásd részletesebben: An-
tal, 2009b; Pataki, 2007). A megfelelő jogi rezsim ellenére a közigazgatás – a 
parttalan jogértelmezés nyomán – gyakran gördít akadályokat környezetvé-
delmi ügyekben az állampolgári részvétel elé (ez megnyilvánul abban, hogy 
sok dokumentumot az „előkészítő anyag” bélyegezéssel tesznek el nem érhe-
tővé). Egyébként kiépültek azok a garanciarendszerek, amelyek megakadályoz-
zák az egyes eljárások során az állam illegitim befolyását a civil szervezetek-
re. Ami pedig az információkhoz való hozzáférést illeti, ott azt tapasztalhat-
juk, hogy hagyományosan jó minőségű szabályozás érvényesül az adatgyűjtés 
és adatkészletezés területein, de amint valamilyen üzleti érdek kerül a képbe, 
a helyzet megváltozik. Ezekben az esetekben az adat üzletileg érzékennyé vá-
lik, és a közigazgatás (az adott vállalattal egyetemben) elutasítja az informá-
ciókérést. Megemlíthetjük továbbá, hogy a civil szervezetek csekély állami se-
gítséget kapnak ahhoz, hogy érdemben részt vegyenek a döntésekben, bíró-
sághoz forduljanak, illetve ahhoz, hogy képességeiket fejlesszék.26

ÖSSZEFOGLALÁS

Előttünk áll tehát a környezeti demokrácia elméleti és (a hazai példákon ke-
resztül bemutatott) gyakorlati oldala. A környezeti demokrácia témaköre komp-
lex kutatási terület: magába olvasztja ugyanis a demokráciaelméletről való gon-
dolkodást (a hagyományos teóriák átértelmezését); a környezetpolitika kiala-
kításának mechanizmusait és a fenntarthatóság vizsgálatát; a normatív háttér 
bemutatását; végül pedig a civil szféra témaspecifi kus elemzését. E témakö-
rök minden bizonnyal fontos vizsgálódási pontok lesznek az elkövetkezendő 
évtizedekben. Álláspontom az, hogy a környezeti demokrácia – a demokrácia új 
paradigmájaként – fogja meghatározni a XXI. századot, s benne az emberi gon-
dolkodás irányait. Valószínűleg nem ez lesz az egyetlen demokráciafelfogás 
a demokráciaelméletek rendszerében: számos (talán ezzel konkuráló) paradigma 
fog kialakulni. Ugyanakkor vitathatatlan, hogy a század kezdetén ez az elmé-
let, amely – egyfajta vitaindítóként – feltette és felteszi a korszak nagy kérdé-
seit, s a maga módján meg is kísérli a válaszadást. Jelen írásban csak egy mi-
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nimális elméleti kiindulópont körvonalazására, s az ehhez kapcsolódó, immá-
ron hazánkban is élő gyakorlat bemutatására tettem kísérletet. Így munkámat 
célszerű az új paradigmához kapcsolódó lábjegyzetnek vagy tartalomjegyzék-
nek tekinteni, amelynek teljessé tétele, megalapozása a tudományos közösség 
egészének a feladata. Mindehhez jó munkát kívánok magunknak!
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AZ EURÓPAI IDENTITÁS 
DISKURZUSELMÉLETI KÉRDÉSEI

Összefoglaló

Európa számos jelentéssel rendelkezik, ahogyan azt a magyar politikai diskurzus kutatása 
is mutatja. Az európai politikusok és a tudományos elit azonban az identitásnak csupán 
egy nagyon szűk értelmű fogalmát használja, ami viszont az Európa természetére vonat-
kozó diskurzusok központi fogalma. A közös európai horizont létrehozása azonban nem 
csak az európai alany létének és fontosságának deklarálását igényli, hanem azt is, hogy 
meghallják, s legalább részben megértsék ennek az alanynak a hangját. Ez a hang azonban 
nem egylényegű; nem létezik egyetlen egy megkérdőjelezhetetlen európai tapasztalat. A 
magyar politikai diskurzuselmélet kontextusában az identitás nem csak az identitásterem-
tődés és az identifi káció politikai karakterére, és a demokratikus identitásformálódás igé-
nyére utal, ahogyan az essexi politikai diskurzuselméletben látható. Különböző intellek-
tuális irányok kereszteződésében állva a hermeneutikai és fogalomtörténeti orientációjú 
diskurzuskutatások eredményeit is alkalmazza a szerző, amelyek inkább a diskurzusban 
feltűnő elemek kontextuális érvényességére, mint a diszkurzíve adott helyzetek megvál-
toztatására koncentrálnak. Ez az elméleti komplexitás annak égető szükségességét fedi fel, 
hogy elemezzük azokat a diskurzusokat is, amelyeknek természetüknél fogva nincsen 
egyetemes jelentése és érvényessége. Ez az egyetemes érvényesség azért hiányzik, mivel 
e politikailag érthető textualitások azok elsődleges tapasztalatához tartoznak, akik bennük 
élnek, használják az elérhető nyelvet, és egyúttal módosítják is azt.

Kulcsszavak: európai identitás 
Q

 politikai diskurzus Q  Európa-kép Q  demokrácia Q  

diskurzuselméletek

Alighanem az Európai Unió az egyik legtalányosabb politikai rendszer a kor-
társ világban; „természete és státusza mélyen vitatott” (Fossum, 2003: 319); 
tartható in statu nascendi már nem konföderatív, de még nem föderatív politi-
kai rendszernek (Cerutti, 2003). De tartható olyan képződménynek is, ahol az 
egyetlen helyett „sokféle – vagy különböző – európai démosz” található (Bel-
la my–Castiglione, 2003: 21., 27.), és olyan valaminek, ami beleesett az egyete-
mes – az európai – Szküllájának, valamint a különbség és kivételesség Kha-
rüb diszének csapdájába. (Fossum, uo.). Akárhogy is legyen, nehezen foglal-
ható a rendelkezésre álló osztályozási elvek bármelyikébe, többek közt amiatt 
sem, mivel a politika(értés) nyelve reménytelenül összefonódni látszik az ál-
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lammal, az államnak a vesztfáliai békét követő fogalmával és jelentéseivel 
(Ce rutti, 2003: 32.). Nem lehet tehát egységes, homogén és államszerű „Euró-
páról” és Európai Unióról beszélni.1 Úgy tűnik, hogy az előbbi attribútumok 
hiánya kényszerítő erejű; egy nehezen meghaladható gondolkodási keret kulcs-
mozzanatait képezik. Az általánosan elterjedt felfogás szerint a kulturális és/
vagy politikai homogenitás, egység vagy az államszerűség eléréséhez az egyik 
lehetséges eszköz az identitásteremtés.

Az identitásfogalom, ami az európai identitás megteremtésének kérdése 
körül forog, és az akadémiai diskurzust is uralja (lásd Dér összegzését, 2005), 
úgy látszik bent marad az egység, homogenitás és államszerűség jellemzői ál-
tal uralt paradigmában. Az a politikai diskurzus pedig, amely egy fi kcionált 
európai egység érdekében teremtené meg az európai identitást, viszonylag ré-
gi az intézményes Európa történetében; már a hetvenes években szóltak róla 
a hivatalos deklarációk (lásd Torfi ng, 2005: 68.). 

Jelentőségteljes kérdés azonban, hogy ez az identitásfogalom mennyiben 
tekinthető egyetemes megközelítésnek; létezik-e más variáció, és ha igen, mi 
következik belőle. Az a felfogás például – amelyet döntően e tanulmány is kö-
vet – abból az előfeltevésből indul ki, hogy az identitás nem eleve adott és nem 
is változatlan. Ez esetben viszont az identitásteremtődés folyamata maga is 
politikai, vagyis nincsen kívül a létező politikai megkülönböztetéseken, konf-
liktusokon és a diszkurzív előzményeken sem.

PROBLÉMÁS IDENTITÁSFELFOGÁSOK

Az identitás nyelvei

Az egységes, homogén és határozott kontúrokkal rendelkező identitásfelfogást 
számtalan kritika érte a 20. század második felében, rámutatva arra, hogy az 
erős határvonások és megkülönböztetések, egyúttal az identitások belső, 
szubsztantív tartalmának abszolút lényeggé emelése – és gyakran naturalizá-
lása is – mélységesen kirekesztő, következményeiben pedig néha kifejezetten 
pusztító.2 Arra a problémára és veszélyre, amelyet az esszenciális identitások, 
például a nacionalista mozgalmak léte jelent egy adott politikai közösségre 
nézve vagy általában véve, két eltérő választ is lehet adni. Egyik részről a vá-
lasz mindenfajta identitás veszélyesként és bomlasztóként történő megbélyeg-
zése. Utóbbi az identitásban olyan érzelmek elszabadulását, vagy épp egyet-
len tárgy körüli koncentrálódását látja, amely túl van a racionalitáson, és ter-
mészete szerint korlátozhatatlan. A veszélyesként történő megbélyegzés egy úttal 
azt az igényt is életre hívja, hogy az identitás megszűnjön a politika legitim és 
konstitutív mozzanata lenni. A másik megoldás az identitásfogalom újraértel-
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mezését jelenti, és abból indul ki, hogy az identitás és az identifi káció minden 
politika szükséges eleme, és maga sincs kívül a politikai folyamatokon.3 

Más megközelítésben az identitás, némi egyszerűsítéssel élve, diskurzusok 
és tapasztalati formák összessége, vagy úgy is lehetne fogalmazni, hogy az 
identitás egyszerre testi (ami megérint), és nyelvi, vagyis létezik kifejezési for-
mája. Mindemellett jelölés is, sőt, egyes felfogások szerint mindenekelőtt jelö-
lés, nem pedig szubsztantív tartalom. Legáltalánosabban olyan keretnek te-
kinthető, amelyen belül a politikai „mi” értelmezhetővé válik. 

Európa, és különösen az Európai Unió kapcsán az egyszerű állampolgári 
tapasztalat azt mondatja, hogy aligha lehet szó európai identitásról. Ha azon-
ban ezt gondolkodásmódként vizsgáljuk, akkor arra képes rámutatni, hogy 
identitás alatt konszenzuálisan nem csak valamilyen „mi-tudatot”, hanem an-
nak egy viszonylag „erős” változatát is értjük. Egyes vélemények szerint azt, 
ami a személyes vagy a történeti tapasztalatok szintjén elsődlegesen van jelen 
a legtöbb nyugati ember számára: a nemzeti identitást (lásd Norval, 2000). 

A fentebbiek rámutatnak arra, hogy az identitásfelfogások eltérőek, belőlük 
más és más következtetések fakadnak. Az identitásról való beszéd, legyen az 
tudományos vagy politikai, gondolkodásmódot és politikafelfogást is takar. 
Másként szólva, az identitásdiskurzusnak van ismeretelméleti tartalma.

Mivel a politikai identitásra irányuló elméleti refl exió jórészt hiányzik a tu-
dományos irodalomból (lásd Cerutti, 2003; Torfi ng, 2005 vonatkozó megálla-
pításait), ezért a következőkben döntően politika- vagy politikai diskurzusel-
méleti szinten kísérelem meg értelmezni a politikai identitás kérdését, egy 
olyan empirikus tárgyon keresztül, mint az európai identitásdiskurzus. Ez ter-
mészetesen nem áll szemben a tudományos kutatások igényével vagy ered-
ményeinek akceptálásával, és nem is érvényteleníti azokat, viszont más szin-
ten helyezkedik el azokhoz képest.

Kiindulópontként érdemes lehet azt a gondolkodásmódot áttekinteni, ami 
az európai identitáskutatásokban is megismétli az egyébként sokak által vita-
tott modern szubjektumfelfogást, amely azon a feltevésen nyugszik, hogy „az 
identitások önazonosak, az idő elteltével változatlanok, egységesek és belsőleg 
koherensek” (Butler, 2006: 62.). Láthatóan ezek mutatis mutandis megismét-
lődnek az univerzális szintjén is, tehát nem csak individuális, vagy partikulá-
ris szinten működnek. Paradigmatikusan ezt az állam koncepciója hordozza, 
és mivel itt paradigmáról van szó, és az a kérdés, hogy létezik-e vajon európai 
állam vagy sem, illetőleg létezik-e európai identitás vagy sem, abból a szem-
pontból fontos, hogy rámutat a gondolkodási keretekre.

Létezik tehát egy olyan diskurzus, amely abból indul ki, hogy az európai 
identitás hiányzik vagy hiányos, tehát – valamilyen imaginárius lehetőséghez 
képest – nem teljes. Nem lenne nehéz érveket hozni az európai identitás hiá-
nyának alátámasztására, ahogyan arra sem, hogy tulajdonképpen van vala-
milyen európai identitás. Az előzőt alátámaszthatja például az EP-választásokon 
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mutatkozó politikai érdektelenség, a másikat viszont az, hogy Európa kortárs 
történetében is több olyan mozzanat, konfl iktus, terv vagy előterjesztés stb. 
volt, amely olyan megkülönböztetéseket tartalmazott vagy hozott létre, ame-
lyek – legalábbis egyfajta identitásfelfogás alapján – már identitásként értel-
mezhetőek.

Az európai identitás hiányát alátámasztó politikai érdektelenség kapcsán 
azonban feltehető a következő kérdés. Mondható ugyan, hogy az EP-vá-
lasztásokról való magyar távolmaradás szigorúan véve a magyar politikai élet-
re adott refl exió, s nem az európaira, de vajon miért nem kötődik az európai 
uniós választás az Európai Unióhoz? Nem lehet, hogy éppen itt van valami-
lyen baj?4 Úgy vélem, a kérdésfeltevés jogos, politikaelméletileg és fi lozófi ailag 
is kibontható és elmélyíthető. Azonban azok a válaszok, amelyek az identitás-
teremtésen keresztül közelítenek a dilemmához, nem problémamentesek. 
Olyan kérdéseket vetnek fel, amelyek több oldalról is érintik a demokratikus-
ság dimenzióját, illetve rámutatnak a modern identitás- és szubjektumfelfogás 
általánosan elterjedt, paradigmatikus változatának korlátaira.

Az azonosságtól a különbözésig

Az egységes és homogén cselekvő képének megismétlődését az egyetemes 
szintjén elősegíti az, hogy az Európai Uniót a szakirodalom döntően az állam 
paradigmáján belül értelmezi. Más megfogalmazásban: annak ellenére, hogy 
az EU állam létét nehéz alátámasztani, „az EU-val kapcsolatos szakirodalom 
túlnyomó része a nyugat-európai állam egyfajta leegyszerűsített képzetén, 
mint szemüvegen keresztül tekint az EU-ra” (Böröcz–Sarkar, 2005: 153.).5 Az 
identitás egy ilyen keretbe kerül, egy teljességhez képest gondolják el, ezzel 
tipikusan hiánydiskurzussá változtatva. A hiányzó identitás politikailag rele-
váns hiány, ami megalapozza a hiány felszámolására irányuló törekvést is. 
Ami tehát valóságos, az nem az identitás, nem az állam, hanem az a diskurzus, 
amely azt hiányzónak tünteti fel. Tágabb értelemben véve azok a gondolkodá-
si keretek, amelyek lehetővé teszik a nem létező teljességre való törekvést. 

Ha tehát az a kérdés, hogy lehetséges-e egyáltalán európai identitás, akkor 
okkal lehet amellett érvelni – mint ahogy például a fi lozófus Cerutti teszi (2003) 
–, hogy az EU nem állam, tehát ezen az úton haladva kétséges, hogy sikerrel 
járnak-e a vonatkozó politikai kísérletek. Másrészről pedig ha egy ilyen értel-
mű identitás volna kívánatos az Európai Unió számára – amire a brüsszeli elit 
vágyik –, akkor az logikus következményként hívja életre az euroszkeptikus 
érvelés európai identitás-ellenességét (Cerutti, 2003: 31.). Másként szólva az 
európai elit vágya egy erős Európára egy ehhez kapcsolódó, ezt erősítő szintén 
erős identitáson keresztül, szoros logikai és politikai kapcsolatban van az 
euroszkepszis jelenségével és az Európa-ellenes nacionalizmusokkal. Az eu-
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rópai identitásteremtő kísérletek inkább erősítik az euroszkeptikus érvelése-
ket, mintsem gyengítenék azokat.

A politikai és akadémikus identitásvitában érvényesülő és általában is el-
terjedt identitásfelfogás azonban a létező fi lozófi ai és politika- valamint dis-
kurzuselméleti refl exióhoz mérve meglehetősen elnagyolt. Ám lehetséges, hogy 
ez nem az identitáskoncepciókra (vagy politikai szubjektivitásra) irányuló fi -
lozófi ai és elméleti refl exiók elhanyagolásából fakad, mint inkább természetes 
következménye a domináns nyugati politikafelfogásnak. Utóbbi egy olyan pa-
radigma, amelyben kibogozhatatlanul összefonódik az állam, a politika és az 
identitás attribútumának tekintett homogenitás és egység. Kymlicka szavaival 
szólva, „(a politikai gondolkodás liberális és demokrata áramlata a huszadik 
században) a polisz olyan idealizált modelljével dolgozott, amelyben az állam-
polgárok közös elődökön, nyelven és kultúrán osztoztak.”6 E felfogás tehát azt 
feltételezi: ahhoz, hogy a politikáról gondolkodni tudjunk, szükséges egy olyan 
nép vagy démosz, amely jórészt homogén és egységes. Másként fogalmazva, 
az Azonosság paradigmáján belül mozog.

Ez viszont nem engedi meg, pontosabban hibaként tünteti fel a politikai 
közösségen belüli pluralitás átpolitizált formáit. A különbözés olyasmi lesz, ami 
bármikor „elfajulhat” és a közösséget létében fenyegetheti.7 Az identitással az 
a probléma, hogy széttöredezi, konfl iktusokba kergeti a „politikai közösséget”. 
Az EU esetében viszont az euroszkeptikus érvelésben az identitás a következő 
funkciót tölti be: az adott politikai realitás az, hogy identitások vannak, ezért 
nem lehet azokat egyetlen egy nagy, idegen egységbe olvasztani.8 Identitás és 
identitás viszonya kizáró.

Mind az európai identitásra pályázó, mind az azt lehetetlennek vagy ve-
szélyesnek minősítő felfogásban az identitás univerzális és egységes, a homo-
genitás képzetét idézi fel. Csak éppen az egyik a partikuláris, jelen esetben 
alapvetően nemzeti szinten, míg a másik az ehhez képest értelmezendő uni-
verzális, azaz európai szinten mozog. Habár közbe lehet iktatni további par-
tikuláris szinteket, s az emberi természetet úgy defi niálni, hogy az többszörös 
identitással is képes élni, ismeretelméleti szinten ez ugyanúgy fenntartja az 
egyes identitások jólartikuláltságát és tulajdonképpeni zártságát.9

A jólartikuláltsággal és a zártsággal kétfajta kritikai megközelítés is szem-
beállítható. Az egyik a fogalomhasználat problematikusságára mutat rá, a má-
sik viszont az Európai Unió jelentette realitás értelmezéséből indul ki. A fogalom-
használat refl exiója szempontjából az általánosan elfogadott politikai iden ti-
tásfelfogás tehát így foglalható össze: egy polity, egy démosz, egy közös kul túra 
és értékrend. De ugyanaz a fogalom, az identitás – a jelenben – már nem, vagy 
nem csak az Azonost jelenti, hanem a Különbözőt is; másként szólva az identitás 
fogalma a nyugati világ komplexszé válásának tapasztalatára referál. 

Az érvelés másik oldala, látható volt, az EU természetére teszi fel a nagy 
kérdést: miféle is a nyugati politikai fogalmak szerint? Állam-e? Vagy jó vol-
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na-e, ha az lenne? Lehet-e az egyáltalán? Ha államként gondolják el, akkor a 
Kymlicka által leírt paradigmát ismétlik meg ezen a szinten is: Egy közös kul-
túrán, esetleg nyelven osztozó polgárok összességeként fogva fel azt, vagy ál-
lítva fel az összes lehetséges értelmezés mércéjéül. De ha az EU nem állam, és 
nem valószínű, hogy az lesz, akkor az alapját alkotó démosz, a kapcsolódó 
identifi kációs formák sem kell, hogy ezt a modellt kövessék. Másként szólva, 
az EU „realitása” ássa alá a klasszikus identitásfelfogás alapjait – és egyúttal 
értelmező és normatív érvényességét is.

Ugyanakkor nehéz lenne leplezni az itt vázolt álláspontok politikaiságát. 
Például Cerutti, amikor fi lozófi ailag próbálja számba venni az európai identi-
tás szükségességét vagy szükségtelenségét, akkor nemcsak abból indul ki, 
hogy az euroszkeptikus érvelés tulajdonképpen plauzibilis, mivel egy olyan 
identitásfogalommal dolgozik, amely kizárja az univerzális (itt: a nagy közös 
európai) és a partikuláris szint (itt: a kis saját nemzeti) közötti közvetítés lehe-
tőségét, valamint hogy a politika elméleti és tudományos megközelítésében 
használt identitásfogalom – kidolgozottságát és refl ektáltságát illetően – kö-
rülbelül olyan fi nom, mint a rasszistáké. Emellett nem titkoltan polemikus is, 
amikor kritikáját azzal a „brüsszeli elittel” szemben fogalmazza meg, amelyik 
az EU demokratikus defi citjének, illetve az európai döntéseknek, vagy magá-
nak az EU legitimitás-problémáinak a megoldását egy, a nemzetállamihoz 
hasonló identitás megteremtésében látja. A megoldás útjait máshol kell keres-
ni. Érvelése rendkívül plauzibilis: olyan tényezők jelentőségét emeli ki az eu-
rópai identitásteremtés programja szempontjából, mint a döntéshozatali szin-
tek és a nyilvánosság bővítése, a már létező intézmények társadalmi kapcso-
latainak nyitottabbá tétele, vagy az, hogy az EU – mint már létező szervezet 
– szempontjából fontos kérdések átpolitizálhatóságát segíteni kell (lásd Cerutti, 
2003: 34–41.).

Az univerzálistól a partikulárisig, és vissza

Érdemes azonban nem az EU természete s intézményeinek ideális elrendezé-
sére adható válaszok, hanem az „identitás” problémakörével megcélzott ala-
nyi kör problémája felé vezetni tovább a gondolatmenetet. Az identitás, ami itt 
felvetődik, paradox módon éppen azokat zárja ki a megoldásból, akiket meg-
jelöl ezzel a fogalommal. Másként szólva, az identitás hiánydiskurzusában, 
ami a hiány felszámolására irányuló törekvések mozgósítója, éppen azoknak 
a hangja nem hallatszik, akiket megérint, megszólít és megteremteni akar. Ez 
a paradoxon a demokrácia paradoxonja is: lehet-e vajon ott demokrácia, ahol 
nincsen démosz? Másként feltéve a kérdést: a cselekvőnek (alanynak) szük-
ségképpen meg kell-e előznie a cselekvést? Egy lehetséges identitáskritikai és 
modernitáskritikai válasz szerint nem. Legalábbis nem abban az értelemben, 
hogy az egységes, homogén alany híján le kellene mondani az értelmes cse-
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lekvésről; tulajdonképpen csak az egyetlen, egylényegű politikai cselekvésről 
kell lemondani. Másként szólva – érvelhetünk – a politikának kell előbb lé-
teznie, nem pedig a cselekvőnek; demokrácia elképzelhető „nyitott koalíciós” 
alapon is, és ehhez nem szükséges az egységes alany, akire visszavezethető 
lenne minden cselekvés, pontosabban értelmes cselekvés (vö. Butler, 2006: 60–
62.). Ez elsősorban azt jelenti, hogy nem kell előre adottnak lennie tartalmilag 
az alanyiságnak. Ahhoz lényegében bárki hozzájárulhat, és ez komolyan fel-
veti az alanyiság és identitás demokratikusságának kérdését, mivel egy előre 
adott, előírt identitás implicit vagy explicit kizárásokat tartalmaz – elsősorban 
azáltal, hogy véglegesnek tekinti a közösség értékeit, az alany természetét, il-
letve szükségszerűnek tünteti fel magának a koalíciónak, az egységnek – mint 
végeredménynek – a létrejöttét. Az európai esetre lefordítva: nem is kérdés, 
hogy kellene európai identitás; és ennek a kijelentésnek a természetessége el-
fedi az identitásfogalomban történetileg meghúzódó jelentéstartalmakat, és ez-
zel lehetővé teszi azok további zavartalan működését is.

A helyzet viszont némiképp bonyolultabb, ha túllépünk az egyébként jo-
gosnak tekinthető itt vázolt identitáskritikán, a feszítő, kényszerítő identitás-
koncepciók kritikáján. Ez a túllépés nem írja felül a kritika hitelességét, inkább 
rámutat arra, hogy az identitásban munkáló alapvető dilemma a partikuláris 
és az univerzális szint összeegyeztethetősége. Másként szólva, éppen annak a 
térnek a minősége, ami a politikai élet centrumában áll, amely a keretet szol-
gáltatja, és ami érthetővé teszi az egyes, eltérő törekvéseket. 

Hogyan jön létre ez a tér? Szükséges-e egyáltalán? Egyes érvelések szerint 
szükséges, és nem csak azért, mert az érveléseket érthetővé kell tenni egymás 
számára, hanem azért is, mert ha az egyes partikuláris „identitások” teljes-
séggel „otthon vannak magukban”, vagy „önmaguk tisztaságával telítődnek”, 
akkor a következmény erőteljes kizárás, határvonás más csoportok irányában 
(lásd pl. Torfi ng, 1999; Norval, 1994; Laclau, 1996). Ha pedig az egyének kö-
zötti kapcsolatok csak lazán integrált identitásokban jelennek meg, akkor az 
azzal a veszéllyel fenyeget, hogy a „jogilag legitimált magánszférára” és „a 
technokrácia által uralt politikai szférára” válik szét a társadalom (lásd Torfi ng 
elemzését Laclauról, 1999). Másként szólva, a szándékos kizáródás az univer-
zálisból azzal a veszéllyel fenyeget, hogy semmilyen lehetőségük sem marad 
az érintetteknek arra, hogy beleszólhassanak azokba a döntésekbe, amelyek 
hatással vannak az életükre, illetve tiltakozhassanak azok ellen. Webert kö-
vetve viszont az mondható, hogy a bürokrácia uralmával szemben a legjobb 
megoldás a politika (lásd Weber, 1998; Palonen, 1999); sőt az a politizálás, ami 
nem szűkíthető csak a politikusok tevékenységére.

Ebből levonható egy olyan következtetés, ami kevésbé univerzalista. Szük-
ség van politikára, szükség van arra is, hogy egy csoport magát az egyetemes 
terminusokon keresztül – is – megfogalmazhassa, s nem utolsósorban, for-
málja is ezt az univerzális teret és a terminusok jelentését (és ez a lehetősége 
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elismerődjön). Ez felfogható egy nagyon fontos demok ra ti kus ság-kritériumnak 
is. A másik fontos következtetés viszont az, hogy ehhez a tevékenységhez még 
mindig szükség van arra, hogy létezzen partikuláris szint, és hogy elismert 
legyen a politikának ez a látószöge is, még ha közel sem ez jelenti a kortárs 
paradigmát. Ez viszont a diskurzus fogalma felé vezet, felvetve az identitásku-
tatás lehetséges útjainak kérdését is.

EURÓPA-DISKURZUSOK

Az Európa-diskurzusok sokfélesége

A diskurzus, mint olyan – mivel nem kötődik kizárólagos cselekvői körhöz, 
területhez vagy szférához – alkalmas arra, hogy megmutassa azokat az arti-
kulációkat és lehetőségeket, amelyek nem egyetlen adott pontban koncentrá-
lódnak sem a személyi kört, sem a tárgyat illetően. Ez éppen amiatt fontos, 
mert az európai identitásról szóló értekezések – és a politikusi diskurzusok is 
– éppen azoknak a világát, nyelvét, tapasztalatait hagyják ki a képletből, akik-
ről az állításokat teszik. Másként szólva, nem hallatszik az érintettek hangja.

Amennyiben ezt a jelenséget magát is a politikai gondolkodás körébe so-
roljuk, akkor talán jobban érthetőbbé válik, bár elfogadhatósága kérdéses ma-
rad. A megszólítottak, megnevezettek, sőt felszólítottak (nincs identitás – le-
gyen identitás) hangja azért nem hallatszik, mert az alapprobléma, ami életre 
hívta az identitásdiskurzust és az európai identitás iránti igényt, az EU demok-
rácia-, illetve legitimitás-defi citjéből származik.10 Pontosabban annak a sze-
mélyi körnek a politikai problematizációja, amelyik úgy véli, hogy ez a defi cit 
alapvető jelentőségű az EU és saját maga számára is. Ebben az értelemben az 
európai identitásproblémák politikai artikulációja sokkalta inkább ennek a 
körnek az identitását tükrözi – s ennek mibenléte valamennyire kivehető az 
Európa szubsztantív értelmezésére tett kísérletekből is, mint amilyen Európá-
nak civilizációs centrumként való elgondolása (lásd Ifversen, 2005). Ebben a 
relációban tehát nem az a kérdés, milyen a másik diskurzusának „mormolása”, 
és hogy ez utóbbi mennyiben hordozza magában az identitás és egy Európára 
irányuló politika belső lehetőséghálóját.

Ha Európát illetően a modernitás identitáskritériumai – egység, azonosság, 
belső homogenitás – alapján nem is lehet beszélni identitásról, Európa-diskur-
zusokról bizonyosan lehet. Másként szólva, mind történetileg, mind pedig a 
jelenben voltak és vannak olyan diskurzusok, amelyek azt érintik vagy jár-
ják körül, hogy „micsoda Európa”, hogy szükség lenne „Európára”, illetve mit 
jelent az „európaiság”. Vagy éppen, hol húzódnak Európa valódi határai: 
meghatároz zák-e a földrajzi határai, és mi a helyzet a belső, kulturális hatá-
rokkal, valamint mindazzal, ami a határon túl van. Annyi mindenképpen el-
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mondható, hogy Európa határai bizonytalanok, vitatottak és minden határ-
húzási kísérlet mélyen politikai és egyúttal mélyen identitás-probléma is; 
szubsztantív módon érinti az (át)politizált Európa problémáját. Ezek a diskur-
zusok mindig többet mutatnak meg, mint egy, a beszélőtől teljességgel elvált 
objektív tárgy szenvtelen rajzát. Még ha formálisan erről is van szó, minden 
ilyen rajz egyúttal egy viszony kifejeződése is a dologhoz. Ezek a rajzok, ameny-
nyiben nem egy titkolt magánbeszédhez tartoznak, egyúttal mások számára 
is nyilvánossá és lehetővé teszik az elfogadást vagy az elutasítást.

Az európai értelmiség régóta beszélt Európáról. Ez a több évszázados Eu-
rópa-diskurzus mégis mára jórészt hagyomány lett, amiről aligha tudunk bár-
mit is mondani, ha nem vagyunk a téma specialistái. Márpedig a politikai 
identitás mindig többeket érint, mint egy téma specialistáit. Ez pedig jó ok egy 
hasznos, ámbár korlátos megkülönböztetés bevezetésére. Ceruttit követve be-
szélhetünk kulturális és politikai identitásról (Cerutti, 2003). Míg a kulturális 
identitás ezt a hosszú történeti Európa-diskurzust takarja, amelyből bármikor 
lehet meríteni érveket, ha igazolni kell az egységes Európa létét, addig a poli-
tikai identitás az elmúlt évek „politikai tapasztalata”. Miként írja: „A politikai 
identitás a politikai és társadalmi tapasztalat szellemi kidolgozásának az ered-
ménye, amelyet Európában a háborúk és a népirtás 30 éves (vagy még inkább, 
évszázadokon átívelő) tapasztalata jelent, majd később 50 év jólét az együtt-
működés eredményeként” (Cerutti, 2003: 28). Ámbár ebben az esetben elgon-
dolkodtató, hogy kinek is a tapasztalatáról van szó; mennyire érvényes ez pél-
dául a keleti bővítés után, vagy csupán csak Magyarországra? 

Ahhoz, hogy ne kerüljünk újra Szkülla és Kharübdisz közé, vissza egy olyan 
gondolkodási modellbe, amelynek duális párjai között lehetetlen a közvetítés, 
a határvonások pedig kizáróak, mint a sok szerteágazó partikuláris „identitás” 
és a nagy európai „identitás” kapcsolata esetében, lényegében az szükséges, 
hogy behozzuk a cselekvés, vagyis az alkotás és teremtés motívumát. Az egyik 
lehetőség szerint valahogyan ki kell egyensúlyozni a viszonyt, vagy ki kell nyi-
latkoztatni az identitás iránti igényt, létének alapjait, szükségességét. Így azok-
ról a dilemmákon kell gondolkodni, amelyek egy potenciális politikai cselek-
vés felé mutatnak: hogyan is lehetne európai identitást teremteni? Szüksége-
sek, elégségesek ehhez a már deklarált politikai elvek – egyenlőség, szociális 
biztonság például –, az elgondolt nemzetközi szerepvállalás a világban a civi-
lizáció jegyében és terjesztésében (az EU „láthatósága” a polgárai irányában, 
mint identitásteremtő tényező), a létező intézmények és a döntéshozatal szer-
vei? Utóbbi esetben nem kellene-e több döntéshozatali szintet és szervet lét-
rehozni, a létező intézmények és az emberek kommunikációját erősíteni, az 
„EU” mint olyan mibenléte szempontjából releváns témákat nem csak döntés 
tárgyává, hanem átpolitizálttá is tenni (lásd i. m. 34–41.)? A válasz, talán igen. 
Talán nem, inkább valami más. A másik lehetőség ezeknek a talánoknak a be-
vonása az elemzésbe, vagyis azokat a lehetőségeket áttekinteni, amelyek az 
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európai identitásdiskurzusban felmerültek. Ebbe beletartozhatnak a tudomá-
nyos, értelmiségi, politikusi, és nem kevésbé, a „nemzeti” diskurzusok is.

A közöttük lévő különbség – annak ellenére, hogy mind a „politizálás” le-
hetséges módozatának minősül – mégis jelenlévő és fontos. Ugyanakkor az is 
elmondható, hogy a politikai lehetőségek tárát mindegyik képes gyarapítani. 
Ezt a vonást fi gyelembe véve a kulturális és politikai identitás értelme, és a kö-
zöttük lévő kapcsolat továbbértelmezhető. Az identitásdiskurzusok egyrészről 
azoknak az érveknek a sokaságát jelentik, amelyekből korlátozás nélkül lehet 
meríteni. A politikai identitásdiskurzusok viszont az aktuális politikai hely-
zetben léteznek, és olyan lehetőségeket tartalmaznak, amelyek valamilyen 
mértékben a már létező tapasztalatokhoz kötődnek. Habár a tapasztalat kép-
lékeny fogalom, itt az Európa-toposzt hordozó kulturális identitásdiskurzu-
sokhoz mérve nyeri el az értelmét. Érzékeltetendő a különbséget: a toposz az 
ókori görög gondolkodásban egyszerre jelentett helyet és diskurzust (Maciel, 
2006), másként szólva „az érvelés helyét” (Kerferd, 2003: 44.), azaz ahonnan 
az érvek meríthetők, sőt, ahonnan további érvek meríthetők (lásd Palonen ér-
telmezését, 2006). Ehhez képest elgondolható egy másfajta diskurzusfogalom, 
amely az aktuálisan létező politikai alternatívákat és lehetőségeket hordozza. 
Másként szólva radikálisan a jelenhez kötődik, és ebből fakadóan azokat a kul-
turális identitásdiskurzusokat is tartalmazza, amelyek az aktuális politikai szi-
tuációban fontosak. A politikai diskurzus ebben az értelemben tehát elsősorban 
aktualizáció, olyan cselekvés, amely a politikai tényezők, erők és konfl iktusirá-
nyok kontextusában aktualizálja a lehetséges politikai variációkat. E történeti 
artikulációk tehát az identitás(diskurzus) lehetőségei, de nem részei automatiku-
san azoknak.

„Európa” politikusi teremtése

Ezen a ponton a politikusi diskurzushoz értünk el, amely a fentebbiek fényé-
ben egy átmeneti típus, mivel – elsősorban a képviselet logikája alapján – kö-
tődni próbál a képviseltek konkrét, már létező tapasztalataihoz, ugyanakkor 
módja és lehetősége van egy olyan diskurzus folytatására, amely nyelvileg nem 
elérhető a képviseltek szintjén.

A politikusi diskurzus értéke azonban kettős: egyrészről a politikatudo-
mány huszadik századi hagyománya jellemzően értéktelennek tekintette (meg-
felelően a „politikához” fűződő, a 19. század végéig általánosnak minősülő 
attitűdnek), ezért a gyakorlati, cselekvő politika, a politizálás eme kitüntetett 
formája csekély jelentőségű volt (lásd Palonen, 2006). Másrészről azonban, 
akármennyire is képes bővíteni a politikaértést, a politikusi politizálás csak a 
politizálás egyik lehetséges dimenziója.

Jan Ifversen elemzése alapján a kortárs politikusi diskurzusokban Európa 
szerepe és identitása lényegében beleilleszkedik a felvilágosodás hajnalá -
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ig visszavivő „civilizációs” diskurzusba, ami hagyományosan a „barbár” el-
lenfogalmát implikálta és cselekvő értelme volt. Másként szólva nem csak 
szubsztantíve jelölte a beszédközösséget („civilizáció”), hanem terjesztette is 
ezt („civilizáció”) (lásd Ifversen, 2005). Az Európai Unió vezető politikusainak 
kijelentéseiben az EU olyan civilizációs értékek birtokosa és sűrítője, mint a 
demokrácia, szabadság, emberi jogok, szolidaritás, prosperitás, és a különbsé-
gek elismerése, amelyek Európa és az Európai Unió történetének különböző 
szakaszaiban horgonyozhatók le. Így a szabadság és az emberi jogok tipikusan 
a felvilágosodáshoz kötődnek, míg a béke az EU „alapító mítoszának” a része, 
a sokféleség elismerése pedig egy olyan rendszer működtethetőségét jelenti, 
amely „egység a sokféleségben”; s mivel ezek nem csak Európa, hanem a vi-
lágmindenség egyetemes értékei is, Európán kívül is érvényük van és terjeszt-
hetőek (i. m. 15–16.). Ezek a civilizációs értékek Európát/az EU-t a történelem 
menetében és a világban egyszerre helyezik el: egyrészről – meglepően nyíl-
tan – egy fejlődéselvű világfelfogást példáznak, másrészről pedig az EU-identitás 
egyik meghatározó elemének tekintett nemzetközi szerephez kapcsolódnak 
(i. m. 16.). Például az egykori alkotmánytervezet szerint Európának biztosíta-
nia kellett volna ezeket az alapvető értékeket, méghozzá a civilizáció és a fej-
lődés útján járva. Hasonlóan, Európának kötelessége a civilizációs, azaz saját 
értékeinek képviselete, védelme és terjesztése a világban; és létezése lényegé-
ben akkor legitim, ha képes hozzájárulni a civilizáltság egyetemes értékeihez. 
Sőt, Európa maga a válasz a globalizáció jelentette kihívásra (i. m. 14–16.). 

Az európai politikusi diskurzus civilizatorikus elemei az EU és Európa iden-
titásának alternatív rajzát nyújtják; ezt az identitást – részben – az egyetemes, 
de láthatóan ezt nem kizárva a specifi kus, illetve mélyen európai értékekhez 
kötve. Ezek viszont rögtön felvetik a kérdést: mi a különbség az EU „civilizá-
ciós missziója” és az „imperializmus” között (a civilizációs diskurzusba ágya-
zott európai identitáskoncepció problematikusságát maga Prodi is érezte, ami-
kor ezekről beszélt, s hangsúlyozta a különbséget) (i. m. 16.). Az EU civilizatorikus 
identitáskonstrukciója azonban leírható egy sajátos „projekcióként” is, vagyis 
olyan utópiaként, amely nem magában Európában valósul meg, de Európát 
jeleníti meg szubsztantív értékein keresztül, méghozzá a nemzetközi viszo-
nyokban az alapján a feltételezés alapján, hogy az EU „nemzetközi identitása” 
befelé, a polgárai számára is jelentős: láthatóvá teszi az EU-t (lásd i. m. 17–18.).11 
Európa „Másika” azonban – írja Ifversen – alig kutatott; a fő kérdés az szokott 
lenni, hogy „mi Európa” és „mire képes Európa”. Kicsoda, micsoda az európai 
identitás, diskurzuselméleti fogalommal élve, „konstitutív külseje”, amihez 
képest ez az identitás elgondolódik? Első körben az idegenség hagyományos 
formái, amelyek a „civilizáció” történeti, politikai ellenfogalmához, a „barbár-
hoz” kötődnek. Vagyis az európai civilizációs szintet el nem ért államok, a ká-
osz, a terror államai (i. m. 18–19.). Ezeket azonban, megfelelően a civilizáció, 
mint cselekvés gondolatának, a szubsztantív centrumhoz (a cselekvőhöz) kell 
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hasonlatossá tenni. A viszony jellegzetessége azonban az, hogy fenntartja az 
aszimmetrikus viszonyt az „én” és a „másik” között – mutat rá Ifversen. Ugyan-
akkor a viszony differenciáltabb, amint a „szomszédokhoz”, illetve azokhoz 
érünk, akik az EU tagjai lehetnek. Itt már látható az igény, hogy a civilizáció–
másik-viszony aszimmetriája csökkenjen, és az európai identitásdiskurzus el-
mozduljon az eurocentrikus alapoktól (vö. i. m. 19–21.). Talán ez nem véletlen: 
a „közeli idegen” valóban annyira közeli, hogy például eleve vitatott Európa 
geográfi ai határa, illetve kulturális, vallási törésvonalainak szerepe, ami a ha-
tárokat már nem kívül, hanem az intézményesen is összetartozó Európán be-
lül helyezi el.12

A politikusi diskurzus fentebb elemzett része tehát határozottan univerzá-
lis szinten mozog, az európaiságot, Európát vagy az EU-t keríti körbe vagy 
defi niálja, pontosabban juttat va lamilyen értelmet neki. Nem csak Európa je-
lentéses „körbekerítése”, hanem identifi kálódásra való „felkínálása” jegyében 
is. A cselekvők diskurzusa ez, azoké, akik a döntéseket hozzák, vagy képvi-
selni próbálják az – úgy tűnik, javarészt – ismeretlen „valakiket”.13 Nem ad 
választ azonban arra, hogy az „érintettek” mit gondolnak erről a konstitúció-
ról, elfogadják-e. Nem veszi számításba elméleti szinten sem azt, hogy az iden-
titás – mint identifi káció – nem csak elfogadás, hanem hozzájárulás és terem-
tés is. A tapasztalati beágyazottság miatt nem idegeníthető el azoktól, akiket 
érint; másként szólva, teljesen sohasem instrumentalizálható.

Egyúttal ez a diskurzus jól láthatóan arra is kísérletet tesz, hogy kijelölje az 
idegenséget, azt, ami a határon túl van. Ennek a jelentősége kiemelkedő, mi-
vel az identitás mindig relációs, azaz mindig kifejez valamilyen viszonyt a re-
leváns másikhoz. Sőt, önmagát ehhez a másikhoz képest konstituálja. Az iden-
titás demokratikussága szempontjából feltehető egyik legelterjedtebb kérdés 
azzal foglalkozik, hogy miképpen válik a másik, az idegen az identitás belső, 
szerkezeti elemévé. Ellenség lesz-e vagy versenytárs? Fel kell-e számolni, fegy-
verrel vagy „kultúrával”, vagy meg kell előzni, rivalizálni kell vele? S tulajdon-
képpen ki is ez a másik?

Feltehető még egy kérdés a demokratikusság kapcsán, nem teljesen füg-
getlenül az előzőektől. Ennek a kutatások mikéntjére is hatása van. Míg az 
előzőek „felülről” közelítettek az identitás kérdéséhez, a politikai identitás-
probléma elméleti (normatív) vagy politikai megoldásának útjait keresve, ad-
dig nem sok mindent lehetett megtudni azokról a diskurzusokról, amelyek 
nem az egyetemes szinten, nem absztraktan és nem a politikai relációktól meg-
tisztítva zajlottak. Tulajdonképpen azokkal a konkrét elemekkel penetrálódtak, 
amelyek lehetővé teszik egy relációs identitásdiskurzus létrehozhatóságát. Az 
érthetőség, „tapasztalatok” olyan fogódzóit jelentik, amelyek értelmet adhat-
nak azoknak a politikai artikulációknak, amelyek az Európához kötődő, bizo-
nyosan versengő jelentésadásokat teszik lehetővé. 
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A POLITIKAI IDENTITÁSKONSTRUKCIÓK DEMOKRATIKUSSÁGA

A fentebbiek összegezhetők akként az igényként, hogy fordítsuk meg a vizs-
gálat kiindulópontját; ne az Európai Unió és annak kapcsolódó problémái, ne 
a politikai identitásdiskurzusok részét képező, de azt gyakorlatilag is kimerí-
teni képtelen értelmiségi (tudományos)14 és politikusi problematizációk alkos-
sák a kiindulópontot. Ennek nagyon világos módszertani következményei van-
nak, mivel a zajló vagy lezajlott (történeti) diskurzusok szintjére irányítja a fi -
gyelmet. 

A következőkben a magyar Európa-diskurzust kivételes esetként kezelem, 
így mód nyílik arra, hogy érzékeltethető legyen az identitásformálódás egyik 
meglehetősen konkrét szintjének, illetve az univerzalisztikus koncepciók prob-
lémaérzékelési szintjének a különbsége. Kivételes eset, vagy határhelyzet-defi -
níció alatt a domináns értelmezési minták határeseteit értem, amelyek által 
felmutatható azok lényeges tartalma, illetve az azoktól való eltérések sokfajta 
útja is. A kivételes esetben való gondolkodás, miként Szabó megjegyzi Schmitt 
kapcsán, szokatlan, ám nem ismeretlen gondolkodásmód (lásd Szabó, 2003: 
83.), mondhatnám, fi lozófi ai stratégia; jelen esetben is erről van szó.15 

A magyar politikai diskurzus itt bemutatott részlete, nem valamilyen pá-
ratlan egyediségként, hanem az identitásdiskurzus és identitásformálódás 
szintjeként azt mutathatja meg, hogy (1) létezett Európa, létezett olyasmi, ame-
lyet valamilyen értelemben identitásként lehet jelölni, (2) ez a már létező 
diszkurzív elemekkel, például a nemzeti, pártpolitikai, etnikai stb. identitás-
elemekkel (is) szorosan összekapcsolódva artikulálódott, (3) integrálódott a 
létező, illetve csoportformáló politikai konfl iktusokba. Mindez – Bourdieu-vel 
szólva – a társadalmi világ felosztását is jelenti. A politikai – és tudományos – 
csoportok küzdelmében létrejövő imaginárius tagolódások csoportokat és iden-
titásokat teremtenek, ismernek el, vagy éppen szüntetnek meg (lásd Bourdieu, 
1985). Úgy is lehetne fogalmazni, hogy a politikai identitások valósága min-
denekelőtt képzetes valóság, amelyet áthatnak az érvényes értelmezésekért és 
valóság-felosztásokért folytatott küzdelmek. Ezért aztán minden felosztás, be-
leértve az elemzési egységek határait is, vitatható és egyúttal változékony is.

A relációs identitások feltételszerepe

Susan Gal 90-es évek elején megjelent tanulmányában Bartók Béla 1988-as 
magyarországi újratemetésének politikai kontextusát, illetve az ehhez kötődő 
Európa-képet elemzi (Gal, 2000). Írása azt mutatja, hogy az Európa-kép soha-
sem volt elválasztható azoktól a konkrét politikai helyzetektől, amelyekben a 
szereplők magukat megfogalmazták, például nemzet(i)ként. Az Európa-kép, 
épp diszkurzív komplexitásánál fogva, szorosan kötődött a „Nyugat”-képhez; 
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vagyis azt mutatta, mit jelent a „Nyugat” vagy „Európa” a megszólalók iden-
titásában (vö. még Gal, 2000: 269.). Míg a 19. század hajnalának liberálisai 
szá mára a Nyugat, illetve Európa pozitív értékkel bírt, sőt, Magyarország 
„komparatív párja” volt, amellyel az ország és annak aktuális helyzete össze-
vethetővé vált, a jövő lehetséges útjai pedig felvázolhatóak voltak, addig a szá-
zad végére a kép differenciálódott, és német hatásra megjelent a kelet felé 
vonzódás, a „turáni eredet” mítosza, amely gazdag művészi leképeződést is 
nyert. Ez az időszak, legalábbis bizonyos csoportok esetében, jelentős szem-
befordulás a nyugattal. 

A huszadik században a variációk tovább bővültek. Ezek közül érdemes 
megemlíteni az 1930-as évek népies, harmadik utas szerzőit, akik számára a 
Nyugat és Európa nem játszott sem teljesen pozitív, sem teljesen negatív sze-
repet; mindenekelőtt megújítani akarták, párhuzamban azzal, amit „magyar-
nak” gondoltak. A diktatúra jelentette rendszerváltás természetesen orientá-
cióváltást is jelentett, de a 80-as évekre ez már nem egyértelmű. Gal elemzése 
azt mutatja, hogy Bartókon és Bartók diszkurzív uralásán keresztül lényegé-
ben az Európa-kép teljesen pozitív értéket nyert, miközben szorosan kötődött 
a sajátos nemzetfelfogásokhoz és identitáskonstrukciókhoz. Másként szólva, 
Bartók újratemetése egyszerre tette lehetővé azt, hogy a 80-as évek végén for-
málódó politikai mozgalmak artikulálhassák identitás-elképzeléseiket, és azt 
is, hogy ezek közül egy hegemonizálható legyen. A rendszer akkori vezetői 
legalábbis úgy vélték, hogy megfelelő eszközök vannak a kezükben ehhez. Az 
eljárás egyébként felfogható egy totalitárius rezsim „kooptációs stratégiájának” 
is, vagyis olyan gyakorlatnak, amely megengedi az alternatívák artikulálha-
tóságát, ám szigorúan ellenőrzött keretek között, annak érdekében, hogy a 
rendszerben felgyülemlett kielégítetlen követelések és várakozások kezelhe-
tőek legyenek valamilyen módon (lásd Torfi ng, 1999). Ebben a kooptációs stra-
tégiában ugyanakkor központi elem volt „Bartók” – egészen konkrétan Bartók 
hamvai, vagyis valamilyen „tárgyi” Bartók, aki/ami körül rítus szervezhető –, 
akinek lényegi jelentéstartalmaként lehetett felmutatni az európaiságot, a rend-
szer Európához való kötődését, és nyilván az ebből a relatíve fixál(ható) 
diszkurzív csomópontból aztán a legitimitás-diskurzus kirajzó érveit is. A tör-
ténet viszont más fordulatot vett, és Bartók temetésének legérdekesebb voná-
sa éppen az, hogy a nyílttá tett diszkurzív csomópont alkalmassá vált arra, 
hogy a formálódó politikai ellenzék csoportjai eltérő jelentéseket tulajdonítsa-
nak neki. Így lényegében Európa kapcsán voltak képesek felmutatni sajátos 
karakterüket, különbözésüket, értéküket s egyúttal azt a nyelvet is, amit en-
nek formálása során használtak. Röviden szólva, identitásukat.16 Ez ugyanak-
kor nem csak identitásukat, hanem „Európát” is – újra – megerősítette.

Magyarország esetében legalábbis elmondható, hogy történetileg az Euró-
pa-diskurzus, benne azzal a kérdéssel, hogy „micsoda is Európa”, „mit jelent 
(nekünk) Európa”, nem vált el azoktól az elképzelésektől, illetve azokkal együtt 
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formálódott, hogy mit jelent a konkrét helyzetben politikai cselekvőnek lenni, 
egy bizonyos politikai csoportosuláshoz tartozni, vagy hogy tartalmilag mi-
ként lehet egy fi kcionált „mi” nevében beszélni. Ez a diskurzus értelemszerű-
en nem az Európai Unióról, a Szén- és Acélközösségről, a Gazdasági Közös-
ségről szólt. Magyarország Európai Uniós csatlakozása jóval későbbi, mint 
hogy „Európa” megjelent volna a politikai képzeletben, és annak konstitutív 
részévé vált volna, egy olyan politikai horizontot hozva létre, amelyben az 
újkeletű várakozások helyt kaphatnak. Mindez alapul szolgálhat annak az ál-
lításnak, hogy a magyar politikai diskurzus történetében Európa alapvetően 
kulturális, nem pedig intézményi tényező volt; másként szólva, egy magyar 
európai identitás diszkurzív alapja vagy előzménye egy olyan történeti diskur-
zus, ami nem szerződések rendszereként, döntéshozó szervként, vagy politikai 
rendszerként ismeri Európát.

A demokratikus politika kérdései

A magyar Európa-diskurzust kivételes esetként konstruálva meg arra lehet rá-
mutatni, hogy az Európa/Európai Unió kapcsán elgondolt európai identitás 
természetessége, a tapasztalatok egységessége legalábbis kérdéses.17 Amikor 
egy olyan érvelés jön elő, hogy Európa elsősorban civilizáció, béke, jólét és így 
tovább, akkor nem annyira valamilyen testileg is létező tapasztalatról van szó, 
hanem olyan politikai horizontról, amely a jövőre vonatkozó várakozásokat 
formálja (lásd Koselleck, 2003). Ha az a kérdés, hogy lehet-e európai identitás, 
akkor a vonatkozó politikai diskurzusokhoz olyan folyamatosan megújuló és 
nekirugaszkodó értelmezési, lehetőségteremtési gyakorlatokként érdemes kö-
zelíteni, amelyek egy közös európai horizont megteremtésére tesznek kísérle-
tet. Amennyiben diskurzusról volt szó, annak történetisége és helyhez, idő-
höz kötöttsége behoz a képletbe egy fontos összetevőt is. Egy horizontot nem 
lehet a semmiből létrehozni, és a létrehozás módja és határai is kultúrafüggőek. 
Ebben az esetben pedig nem biztos, hogy kívánatos egy ismeretlen egység, 
miközben gyakorlatilag is kérdéses a megvalósíthatósága.

Felvethető, hogy az eredeti kérdés megfordításával, amely az EU legitimi-
tás-hiányából indította el az identitásproblémát, s aminek az eredménye a 
konkrét politikai diskurzusok bevonása lett, vajon nem váltja-e fel az egyete-
mes helyét a partikuláris. Másként szólva, egyszerűen csak a vitatott álláspont 
inverzéről van szó, és nem többről? Ugyanakkor éppen az a probléma, hogy 
az identitás által megjelölt alanyi kört, annak önteremtését vagy épp eme ön-
teremtés hiányát fi gyelmen kívül hagyva, lényegében semmilyen identitást 
nem lehet létrehozni és megérteni sem. Ez azonban csak az egyik probléma, 
mivel még legalább két kérdés felvethető, és mindkettő érinti a demokráciát, 
a demokratikusságot.
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Először is az Európa, az európai identitás, a politikai alany megjelölései stb. 
témakörébe tartozó lehetséges variációk létrehozói nem egyeztek meg azokkal, 
akik az identitás alanyának minősültek, ugyanezen diskurzusokon belül. Az 
alany néma maradt – egyébként saját maga, azaz ebben az esetben „a többiek” 
számára is. Bármilyen intézményes megoldást is vázoljon fel ugyanezen dis-
kurzus, nem tudja megoldani azt a problémát, hogy a saját viszonyulása a fel-
merült-konstruált problémákhoz kizárja azt, hogy érdemben számításba le-
hessen venni az „embereket”. Ez viszont értelmezhetővé teszi a demokrácia 
kérdését, szint kérdéseként is, a partikuláris felé irányítva a fi gyelmet. Utóbbi 
elismerése nem a társadalmiba leszorított diskurzusok szabad burjánzását biz-
tosítja, hanem azokat a politikai diskurzusokat állítja a vizsgálódás centrumá-
ba, amelyek megcélozzák és hozzájárulnak az egyetemesnek tekintett keretek 
kijelöléséhez és tartalmi gazdagításához; ami persze soha nem lezárható és 
csöppet sem békés folyamat. Akárcsak a politika – mert ez az volna. Ha pedig 
nincsen ilyen diskurzus a gyakorlatban, akkor az elemzés éppen azt a lehető-
ség-feltételt lehet képes bemutatni, ami kizárja vagy korlátozza a variációkat, 
és ezzel azokat a kereteket is, amelyeken belül az alternatívák létrehozhatók.

A másik kérdés az identitás nyitottságával, a hozzá kötődő politikai atti-
tűddel foglalkozik. Azokkal a magatartásokkal, amelyek nem csak a demok-
ratikus politikát, hanem a politikai identitások demokratikusságát is megala-
pozzák. Jelen esetben a határvonások természete áll a középpontban, vagyis 
az, hogy a külső, vagy a politikai közösségen belül meghúzott határok, ame-
lyek az identitás szempontjából konstitutívak, milyen minőségű másikat te-
remtenek meg. Ellenséget vagy ellenfelet? Nem az a kérdés, hogy van-e másik 
politikai csoport, hanem hogy milyen a minősége (vö. Mouffe, 2005). Az EU 
esetében felvethető, hogy legfeljebb riválisokról van szó, és történetében nem 
volt olyan „eredendő” konfl iktus, amely megalapozhatott volna egy „erős” 
identitást. Nem háborúban született, nem ez volt a szovjet katonai fenyegetés 
ellenszervezete, hanem a NATO. Nemcsak a külső, de a belső konfl iktus is hi-
ányzik a történetéből; a nagy történeti példát felidézve: az „Egyesült Államok” 
csak a polgárháború után vált többes számúból egyes számú főnévvé (Cerutti, 
2003: 36., 42.). A politikusi diskurzusok azt mutatják, hogy mindezek ellenére 
magára az EU identitására vonatkozó diskurzusok, amelyek jórészt a nemzet-
közi szerepvállalásban vagy annak kapcsán manifesztálódnak, az idegen és a 
másik strukturált képét próbálják létrehozni. Az EU nemzetközi cselekvőként 
történő felmutatása pedig jelentős részt egy olyan prekoncepció szerint törté-
nik, hogy ezáltal „láthatóvá válik” a polgárai számára is; alkalmassá válik az 
identifi kációra.

További kérdések vethetők fel a közösséghez való hivatalos odatartozás, az 
állampolgárság (citizenship) kapcsán, ráirányítva a fi gyelmet az európai állam-
polgárság belsőleg strukturált szerkezetére; két kérdést is felvetve. Vajon egy 
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eredendően jogias megközelítés elégséges-e az identifi kációhoz, képes-e po-
litikailag releváns fogalommá válni? Másrészről pedig felveti a kérdést a belső 
idegenség kapcsán, ehhez szorosan kötődve pedig arra nézve, hogy lehetséges-e 
valaha is pusztán európai állampolgárság (vö. Tilmans, 2004). Mennyiben 
kirekesztőek, vagy mennyiben származékosak ezek? Másként szólva, a már 
létező, európai szinten létrehozott keretek mire lehetnek alkalmasak? És ezen 
túl: megtestesítenek-e olyan típusú kizárásokat, amelyek talán képesek len-
nének valamilyen identitás megteremtésére (talán nem), de olyanok, hogy de-
mokratikusságuk megkérdőjelezhető?

Másként is lehet fogalmazni. Ha „Európa”, az „európaiság” (és így tovább) 
mindenekelőtt a várakozások közös horizontja, ha szerkezete szerint a vágyak 
világa, és éppen ez az, ami politikailag mozgósító, akkor vajon „Európa” mint 
demokratikus és politikai gyakorlat-e a kívánatos, vagy csak a végeredmény: 
egy „Európa”, ami valahogyan mindenkié lesz, valakiknek köszönhetően, akik 
számukra jórészt ismeretleneket próbálnak képviselni, anélkül, hogy azok 
tudnák, hogy éppen képviselik őket. Vagyis az európai identitás hiányának 
kortárs problematizálása és ez a fajta identitásdiskurzus maga, függetlenül po-
litikaiságának minőségétől, azt a kérdést veti fel, hogy lehetséges-e demokra-
tikus politika demokratikus politizálás, mint teremtő folyamat nélkül.

JEGYZETEK

  1 A továbbiakban jórészt egymás ekvivalensének tekintem ezeket, ami sok szempontból nem 

„helyes” eljárás, mivel például az EU határai nem feltétlenül estek vagy esnek egybe a képzelet-

beli Európa (pontosabban Európák) határaival, s így a politikai egy nagyon fontos dimenziója 

esik ki a következőkben. Az ekvivalenciát, pontosabban „Európa” alkalmankénti felcserélhe-

tőségét az „EU”-val az alapozza meg ebben a szövegben, hogy – kicsit a végeredmény felől in-

dítva az érvelést – „Európa” olyan, nyilvánvalóan tagolt, sokrétű, és eltérő variációkat tartal-

mazó képzeletbeli horizont, vagy jelölő, amelynek van egyfajta eléggé konkrét megvalósulása. 

Ez a tanulmány – némi implicit weberiánus gondolati csírákat is tartalmazva a bürokrácia és a 

politikusság (konkrétan inkább a politikaiság) kapcsolatáról – annak a tételnek vagy sensus 

communis tapasztalatnak a kritikai alternatívája felé vezetne, amelyet Esterházy Péter úgy írt 

le, hogy „EU=euró+Brüsszel”. Másként szólva az Európai Unió már része a képletnek, habár 

nem feltétlenül a kiindulópontja is.

  2 Másként szólva az esszenciális identitások nemcsak a belső megerősítésén, hanem olyan éles 

határok konstruálásán is dolgoznak, amelyek a Másikat (az én másikát) ellenséggé változtatják 

(lásd továbbá Szabó, 2006; Bakk, 2008). Ez viszont csak a szélsőséges eset, amely különösen a 

„kanti univerzális racionalitás” vagy a „homo economicus” semleges, „testetlen” pozíciójából 

tűnik fel az identitás mint olyan általános – és fenyegető – tulajdonságaként (vö. Meyers, 

2009). 
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  3 Jelen tanulmány szempontjából Butler radikális antiesszencialista (konstruktivista) felfogását 

(2006) tekintem kiindulópontnak.

  4 Annál is inkább, mivel a választásoknak komplex szimbolikus-rituális funkciójuk is van. Edelman 

klasszikus munkája szerint „a választások (…) a társadalmi kötelékekre hívják fel a fi gyelmet”, 

miközben „nincs az a politikai képződmény, amely hasonló eszközök nélkül képes volna fenn-

maradni”, illetve „a választások képtelenek lennének teljesíteni ezt az alapvető társadalmi 

funkciójukat, ha széles körben megkérdőjeleződne a kormányzati politika közvetlen társadal-

mi alakíthatóságába vetett hit.” (Edelman, 2004: 9)

  5 Böröcz és szerzőtársa számára azonban ez az Európai Unió természetének újragondolását ve-

ti fel. Az EU szerintük egy példátlanul sikeres szervezet, amely sikerét éppen annak köszön-

heti, hogy nem állami, hanem hálózatos jelleggel működik (Böröcz – Sarkar, 2005).

  6 E gondolatot többen idézik, alapvetően a kritika oldaláról, még ha egyebekben nem is értenek 

egyet Kymlickával. Jelen esetben az értelmező kontextus is hasznos lehet: Helliwell – Hindess, 

2005: 416.

  7  Ehhez vö. Chantal Mouffe politikai-értelmezését (2005: 10-16). Mouffe kísérlete felfogható egy 

baloldali Schmitt-recepcióként, ahol Schmitt „eszköz, amivel szembeszállhat (…) a politikai 

szerepét redukáló tendenciákkal” (Palonen, 2007: 75).

  8 Másként is megközelíthető a kérdés: egyeseknek túl kevés az, ami van (legyen föderatívabb, 

államszerűbb!), mások számára viszont túl sok (túl sok van már az EU-intézmények kezében, 

legyen több az állami, nemzetállami szinten!). Lásd még a vonatkozó irányzatokat, Bellamy-

Castiglione, 2003.

  9 Másként szólva, miközben a „sokféleség elismerése” olyan politikai horizontként jelenik meg, 

legalábbis az emberek egy része számára, amely képes a vágyakat és törekvéseket strukturál-

ni, ez még nem jelenti automatikusan azt is, hogy megszabadultunk az identitás esszencialis-

ta koncepcióitól. Abból, hogy egy politikai egység univerzális szintjét már nem tekintjük ho-

mogénnek vagy egységesnek, hanem partikuláris elemekre bontjuk, nem fakad automatikusan 

az is, hogy ezeket az elemeket magukat másként gondolnánk el, mint az egyetemes szintet. A 

különbség elismerése nem zárja ki azt, hogy például az etnikai identitásokat aszimmetrikus 

struktúrába rendezve alacsonyabb rendűként kezeljék (lásd Helliwell – Hindess, 2005).
10 A demokrácia-defi citre a következő értelmezést tekintem irányadónak: (1) A kormányzás el-

szakadása a kormányzottaktól, vagyis azok, akiket az EU-döntéshozatala érint, nem, vagy csak 

részben szólhatnak bele az életüket érintő döntésekbe. (2) Az EU-nak mint politikai rendszer-

nek a legitimitása, legalábbis a képviselők vagy kormányzók saját szempontjából kritikusan 

alacsony. (3) Az EU-nak nincsenek olyan intézményei, amelyek lehetővé tennék a kapcsolat 

„helyreállítását”, és a polgárai által elszámoltathatóvá tennék a döntéshozókat (lásd Cerutti, 

2003).
11 Az Európai Unió nemzetközi szerepvállalásának és identitásának kapcsolatáról, továbbá a 

mi—ők-megkülönböztetés különböző stratégiai formáiról lásd Diez, 2005.
12 Ifversen tehát felveti azt a kérdést – Koselleck kutatásai nyomán haladva –, hogy miként néz 

ki az idegen rajza, illetve az idegenhez való viszony. Válaszát az Unió vezető politikusainak 

megnyilvánulásait elemezve építi fel, kritikailag kezelve ezeket a deklarációkat. Úgy vélem, 
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ennél radikálisabb kritikai pozíciót képvisel Böröcz (2001) illetve a Böröcz-Sarkar szerzőpáros 

(2005), akik felvetik, hogy az EU-nak kulturálisan mindenképpen előzménye a kolonialitás, 

miközben ez a nézőpont kínosan hiányzik az EU-t elemző írásokból.
13 Az Európai Unió egyetemes alanyának „alkotmányos” deklarációja is elmaradt, lásd Boros kri-

tikáját (2004). A 2004-es „alkotmánytervezet” preambuluma nem utalt direkt módon egy eu-

rópai alanyra, legalábbis politikai cselekvőként nem (lásd Szerződés…, 2004: C310/3).
14 Az értelmiségi, tudományos diskurzusok jelentősége nehezen vitatható, miközben a megkü-

lönböztetések (politikus, értelmiségi, tudós) természetesen bírnak lokális jelentéssel. Az értel-

miségi és tudományos diskurzusok jelentősége lehet az is, hogy bővítik a politikailag elmond-

ható, megformulázható dolgok körét, gazdagítják az Európa-toposzt. A tudás alapú társadalom 

ideológiájához, az „európai egyetem” szerepéhez és az Európai Unió kapcsolatához lásd Stoer, 

2006.
15 Ez viszont egyáltalán nem zárja ki annak az értelmezhetőségét, hogy a tapasztalat nem egy-

séges. Ebben a kontextusban viszont a „magyar eset” a maga történeti egyediségében, akár-

csak bármely más elemzési egység a maga történeti-eseményszerű egyediségében, valóban azt 

képes megmutatni, ami különbözés, ami más, ami egyedi, és így a maga nemében kivételes.
16 „Bartók” mint jelölő körül a következő fő értelmezési irányokat lehetett kimutatni: Bartók (1) 

mint a népiség tudósa és művésze; (2) mint urbánus, európai személyiség; (3) mint Erdély fi a 

és az ott élő emberek testvériségének szószólója; (4) mint antifasiszta; (5) mint a sztálinizmus 

áldozata; (6) mint megalkuvásmentes, tiszta, egyetemes humanista személyiség. (Gal, 2000: 

275-277)
17 Az identitás mint a Másik kérdése bizonyos értelemben mindig a kivételes kérdése is, mivel az 

értelmező pozíciójához képestit, a különbözőt (mint mást, nem-ugyanazt) hozza be a képletbe. 

A „másikat mint másikat ismerni meg” mindig rákérdezést jelent az adott értelmezői pozíció 

egyetemességére.
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Körösényi András

EGY PARADIGMA FOGSÁGÁBAN

Kritikai észrevételek G. Fodor Gábor és Kitta Gergely: „Kommunikációs paradigma, 
avagy a kormányzás uralkodó beszédmódja” c. cikkéhez (Politikatudományi Szemle 

2009/1. szám, 97–116. o.)

Magyarország műtétre vár, miközben az operációért felelős orvos nem a prob-
léma megoldásával van elfoglalva, hanem azzal, mit és hogyan mondjon a be-
tegnek. A Gyurcsány Ferenc vezette kabinet kommunikációval helyettesítette 
a kormányzást. Erről szól G. Fodor Gábor és Kitta Gergely érdekes és gondo-
latébresztő írása. Az írás sok állításával egyet értek, míg másokkal nem. Kri-
tikám mégsem ez utóbbiakra, hanem az egészre vonatkozik. Amiben kételyem 
van, hogy állításaik, mint tudományos állítások, megállják-e a helyüket. Úgy 
vélem, hogy nem. Hozzászólásomat az motiválja, hogy a szerzők munkája egy 
tudományos szemlében jelent meg, s persze az, hogy észrevételeimmel to-
vábbi kutatómunkájukat segítsem.

Az első mindjárt a kritikus nehézsége: nehéz a megjegyzéseimet mihez 
„mérni”. A tudományos közösségben ugyanis létezik egy olyan konvenció, 
amely szerint egy publikáció elején a szerző tisztázza kutatásának/írásának 
célját, jelzi és megindokolja a választott kutatási módszerét, és tisztázza, hogy 
az adott téma irodalmában mely szerzők, irányzatok vagy iskolák korábbi ered-
ményeit akarja továbbfejleszteni, vagy éppen cáfolni. Úgy vélem, hogy a tár-
gyalt írásból hiányzik ez a fajta transzparencia: azaz az előfeltevések, a tudo-
mányos kontextus, a világos kutatási cél és a követett módszer világos megfo-
galmazása. Ezért egy-egy helyen feltételezésekkel kell majd élnem, és előre is 
elnézést kérek a szerzőktől és az olvasóktól az esetleges félreértelmezésért. 

Második és legfontosabb megjegyzésem: nem világos (számomra) a szer-
zők által alkalmazott kutatási módszer. Abból indulnak ki, hogy „paradigmatikus 
jellegű gondolkodásmódokkal vagy ’imagókkal’…” dolgoznak (98. o.), majd 
felvázolnak két ilyen kormányzati gondolkodásmódot, később „empirikus pél-
dák segítségével” tesztelik a kettő egyikét, a kommunikációs paradigma „mű-
ködésmódját”. Úgy vélem, hogy az imagók alkotása, a példák és a tesztelés 
mindegyike alkalmas és legitim kutatási eszköz lehet. De az a mód, ahogyan 
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a szerzők a cikkben összekapcsolják őket, nem hoz létre egy elfogadható ku-
tatási módszert. A két felvázolt paradigma, vagy helyesebben (hiszen nem a 
kuhn-i paradigmáról van szó) imagó, gondolkodásmód – talán* – egyfajta ide-
áltípus, amelyek segítségünkre szolgálhatnak valaminek a fogalmi megraga-
dására és megértésére. A weberi megértő szociológia módszereként alkalmas 
lehet politikai problémák – jelen esetben a Gyurcsány-kormány működésének 
– megragadására, megismerésére. Csakhogy, a szerzők céljával ellentétben, 
példákkal nem lehet tesztelni egy imagót; legfeljebb megvilágítani, illusztrálni, 
felvázolni (ideáltípus-alkotás) és empirikusan bemutatni (deskriptív leírás). 
Empirikusan tesztelni deduktív hipotéziseket lehet, ilyen hipotézist azonban 
a szerzők nem fogalmaznak meg. Úgy vélem, a két imago felvázolása előse-
gítheti a megértést, de az imagónak az empirikus kutatással való összekap-
csolása teoretikusan és módszertanilag megalapozatlan. De érthetetlen és 
megmagyarázatlan marad az is, hogy a felvázolt két imago közül miért csak 
az egyiket kívánják tesztelni.

Kritikám megértéséhez nézzük meg, hogy a szerzők miként „tesztelik” állítá-
sukat. Az írás fő tézise, hogy „az úgynevezett kommunikációs paradigma má ra 
a kormányzás kizárólagos működési elvévé és beszédmódjává vált” (kiemelés 
tőlem – K. A.) (97.). Az írás harmadik része hivatott a paradigma működésé-
nek tesztelésére, és a tézis igazolására. A tesztelést az adócsökkentéssel kap-
csolatos kormányfői kijelentések elemzésével kívánták elvégezni. Módszerük 
az volt, hogy összegyűjtötték a kormányfőnek 2006–2009 közötti, az adócsök-
ken tésről tett – többnyire egymással ellentétes – állításait. Ezzel a módszerrel 
szerintem az igazolható, hogy: (i.) a kormányfő inkonzisztens nyilatkozatokat 
tett az adócsökkentés kérdésében, sőt, talán még az is demonstrálható, hogy 
(ii.) az adócsökkentés jelszava egy „diszkurzív konstrukció” (109.). Ez a mód-
szer alkalmas annak illusztrálására is, hogy a kormányfő kommunikációjában 
fontos szerepet kap a színpadi mesterkedés, a „stagecraft” (106). Az adó csök-
ken tés(növelés) példája révén érthetőbbé válik, mit jelent a szerzők által felvá-
zolt kommunikációs paradigma. De nem sikerült empirikusan igazolni az írás 
fő tézisét, hogy az úgynevezett kommunikációs paradigma mára a kormány-
zás kizárólagos működési elvévé vált volna, azaz, hogy a Gyurcsány-kormány 
számára a „kormányzás nem más, mint kommunikáció” (112.). Sőt, még csak 
azt sem, hogy a Gyurcsány-kormány inkább a kommunikáció kormánya, mint 
más kormányok. Ehhez ugyanis nem elegendő egy példa. Azzal legfeljebb azt 
lehet bemutatni, hogy az illető kormány használ, illetve miként használ kom-
munikációs eszközöket. A szerzők kizárólagosság-tételét egy példával igazol-
ni nem, legfeljebb cáfolni lehet.

*  A szerzők megfogalmazása számomra némileg homályos, de talán az alábbi értelmezés illik 
legjobban gondolatmenetükhöz.
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De a kisebb baj, hogy nem sikerült empirikusan igazolni az írás fő tézisét, 
amely szerint az úgynevezett kommunikációs paradigma mára a kormányzás 
kizárólagos működési elvévé vált volna. Úgy vélem, hogy az alkalmazott mód-
szerrel ez nem is sikerülhetett. A módszer ugyanis tautologikus, ezért aligha 
tartható. Hiszen, ha kizárólag a kormány kommunikációját elemezzük, nem 
meglepő, ha arra a triviális eredményre jutunk, hogy a kommunikáció a kor-
mány működésében fontos, vagy akár elsődleges kérdés. De bővebben: miben 
áll módszerük tautologikussága? A szerzők a következő mondattal kezdik írá-
suk harmadik részét. „Azzal az előfeltevéssel élünk, hogy az aktuálisan regná-
ló magyar kormány teljesítményét elsősorban a kommunikációs paradigma né-
zőpontjából ítélhetjük meg. (kiemelés tőlem – K. A.)” (106.). Márpedig ha ez 
így van, akkor triviális lesz a kutatásnak az írás elején megelőlegezett ered-
ménye, nevezetesen az, hogy a kommunikációs paradigma „mára a kormány-
zás kizárólagos működési elvévé vált (én kiemelésem – K. A.)” (97.). Hiszen ha 
a kormányzati tevékenység számbevételének kizárólagos perspektívája a kom-
munikációs paradigma, azaz a „beszédcselekvés”, amiből kizárt az egyéb, pél-
dául a redisztributív kormányzati cselekvés számbavétele (azaz a kormány 
tényleges adópolitikája, az adótörvények), akkor triviálisan arra jutunk, hogy 
a kormányzás = kommunikáció. Csakhogy ez így a szerzők előfeltevésének, s 
nem a kutatásnak az eredménye. (Egy előfeltevést nem kell ugyan igazolni, de 
mégsem tehetünk teljesen önkényes tetszőleges előfeltevéseket. A szerzők fen-
ti előfeltevésükkel saját tézisük falszifi kálhatóságát ássák alá.)*

 
Végül szeretnék visszatérni a szerzők által írásuk elején felvázolt, majd a ku-
tatásban elfeledett realista-komprehenzív felfogáshoz. Természetesen bármely 
kormány teljesítménye sokféle – és ezek között több tudományos – nézőpont-
ból értékelhető. Egy kutatásban felállíthatunk új, szokatlan elemzési keretet 
is. Nem világos azonban, hogy mit jelent a kormányzati teljesítmény megítélé-
se egy paradigma, azaz a kormányzásról kialakított „gondolkodásmód” szem-
pontjából. Nem világos az sem, hogy miért ismertetik a realista-komprehenzív 
felfogást, ha abból a nézőpontból nem elemzik a kormány teljesítményét. A 
két paradigma együttes alkalmazása sok kutatási-elemzési lehetőséget rejt 
magában, és az összehasonlító elemzés révén kikerülhető például a tautolo-
gikusság csapdája. Továbbá módszertanilag megalapozottabb eredményt kap-
hatunk arra a kérdésre, vajon a kommunikációs paradigma kizárólagos mű-
ködési elve-e a kormányzásnak. Én – aki nem végzett ilyen kutatást – úgy sej-

*  A módszertani átgondolatlanságot jelzi az előfeltevést gyengítő „elsősorban” határozószó be-
szúrása is. Hiszen egy előfeltevés kategorikus, nem lehet ilyen módon gyengíteni. Vagy élünk va-
lamilyen oknál fogva egy előfeltevéssel, vagy nem. (És gondoljunk bele: ha elsősorban ebből a 
nézőpontból ítélhető meg, akkor másod és harmadsorban más nézőpontokból? De miért nem for-
dítva?) Ez a bizonytalanság, vagy pongyolaság, még jobban aláhúzza az előfeltevés önkényességét, 
a ma gyarázat hiányát.
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tem, hogy a válasz erre a kérdésre negatív. Ezt egy egyszerű példa segítségével 
próbálom illusztrálni. (A példa egyben cáfolja a szerzők kizárólagosság-téte-
lét.)* Miként G. Fodor és Kitta maga is megállapítja, miközben a Gyurcsány-
kormány adó- és járulékcsökkentést kommunikált, valójában növelte az adó-
kat (111.). Ezzel implicit a szerzők maguk mutatnak rá, hogy a kom mu ni-
káci ós-politika mögött van másik, mögöttes (törvényhozásban, elosztásban 
meg tes tesülő) kormánypolitika is – ami ebben az ügyben ellentétes a kom-
munikáció virtuális valóságával. De nem minden esetben ellentétes. Vegyük 
az aktív munkavállalókat érintő adópolitikával szemben például a nyugdíja-
sok, in aktívak, járadékosok, szociális ellátásokban részesülők folyamatos pre-
ferálását a kormány jövedelempolitikájában. Itt a szerzők által sugallt képpel 
éppen ellentétes a helyzet. Ezen csoportok ugyanis nem pusztán a kormány-
zati kommunikáció, de 2002–2006 között minden nagyobb kormánypolitikai 
intézkedéscsomag tényleges kedvezményezettjei (és ez relatív értelemben ta-
lán még 2008-ig is igaz). Ha az adócsökkentés(emelés) és járadékosok prefe-
rálásának ügyét összekapcsoljuk, kirajzolódik a kormány újraelosztási politi-
kája. Ami azt is jelzi, hogy a kormányzati kommunikáció nem mindig és nem 
is véletlenszerűen „kozmetikázza” a tényleges kormányzati intézkedéseket, 
ha nem amikor hatalmi érdekei, (szavazatmaximalizáló) politikai stratégiája 
úgy kívánja. Persze mindez nyilván elnagyolt. A példával pusztán arra kívá-
nok rámutatni, hogy a kormányzati kommunikáció nem önállóan, hanem a 
szerzők által felvázolt, majd mellőzött realista-komprehenzív „paradigmában” 
értelmezhető. A Gyurcsány-kormánynak volt politikai stratégiája, ami a rea-
lis ta-komprehenzív paradigmában jól értelmezhető: s a kormányzás ott ko-
rántsem pusztán kommunikáció. Úgy tűnik, mintha a szerzők a saját maguk 
által felállított kommunikációs paradigma, vagy ha úgy tetszik a Gyurcsány 
Ferencnek tulajdonított virtuális világ foglyaivá váltak volna.

Befejezésül szeretnék visszatérni a cikkem elején írtakhoz: miért tartottam 
fontosnak mindezek megfogalmazását. Nem azért, mert a szerzők állításaival 
egyetértek, vagy hamisnak tartom őket. Hanem azért, mert véleményem sze-
rint itt a tudományos kutatás egyik alapkérdéséről van szó. Nevezetesen ar-
ról, hogy ha állításaink igazolási módszere tarthatatlan, akkor kutatásunk 
vég eredménye is kérdésessé válik: állításaink – még ha igazak is – elveszítik a 
tudományos értéküket. Ezzel saját kutatási céljainknak ártunk.

* Hiszen a szerzők kizárólagosság-tételét egy példával nem lehet igazolni, de cáfolni lehetséges.



G. Fodor Gábor–Kitta Gergely

VÁLASZ TRÓJÁNAK

A Politikatudományi Szemle 2009/1-es számában megjelent tanulmányunk fő 
állítása az volt, hogy az úgynevezett kommunikációs paradigma mára a kor-
mányzás uralkodó beszédmódjává vált, vagyis a Gyurcsány Ferenc vezette 
kabinet kommunikációval helyettesítette a kormányzást. A kormányzás meg-
ítélésünk szerint ugyanis összetett tevékenység, eredményei döntésekben, tör-
vényekben és megváltoztatott állapotokban öltenek testet: márpedig az így 
értett „dolgokat” lehet jobbá és rosszabbá is tenni, ronthatunk és javíthatunk 
is a „helyzeten”, a kormány jól és rosszul is teheti a dolgát. A „kormányzás 
nem más, mint kommunikáció” paradigmája viszont egyetlen dimenzióra, a 
kommunikáció sikerességére vagy éppen sikertelenségére egyszerűsíti le a 
kormányzást, és egyúttal relativizálja a kormányzás minőségének megítélhe-
tőségét. Ezt a redukciót viszont mi a kormányzás természetének félreértése 
miatt egyfelől teoretikus értelemben téves „imágónak”, másfelől gyakorlati 
síkon, következményei miatt, tragikusnak gondoljuk.

Körösényi András kritikájának lényege abban áll, hogy a tanulmányunk-
ban megfogalmazott állítások – még ha igazak is lennének –, tudományosan nem 
védhetőek. Nem védhetőek, mert recenzensünk szerint

– a tanulmányból hiányzik a minden tudományos munkától megkövetel-
hető transzparencia: az előfeltevések, a tudományos kontextus, a világos 
kutatási cél és a követett módszer megfogalmazása;

– a tanulmány tarthatatlan módszertani eljárást követ (pl. empirikus pél-
dákkal akar tesztelni egy imágót)

– a szerzők érvelése következetlen (az „elsősorban” kitétel nem azonos a 
„kizárólagos” megszorítással) stb.

Mindennek pedig tartalmi következményei is vannak. Körösényi tulajdon-
képpen azt igyekszik megmutatni, hogy a Gyurcsány-kormány nem kom mu-
nikációval helyettesítette a kormányzást, hanem döntéseivel saját választói-
nak kedvezett, méghozzá pártpolitikai érdekekből. 

Kétségkívül nagyon sok megfontolandó van abban, amit Körösényi dolgo-
zatunkkal kapcsolatban állít, és készek is vagyunk arra, hogy tanuljunk ezek-
ből a kritikai észrevételekből, mégis van itt valami, ami határozott válaszra 
késztet minket. A kritika fő iránya ugyanis egészen világosnak tűnik: Körösényi 
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valójában a tudományos diskurzusból igyekszik diszkvalifi kálni munkánkat 
(és ezzel talán minket is). Azt sugallja, hogy a politika megismerésének és 
megismertetésének kritériumait kizárólag a módszertani koherenciának való 
megfelelés biztosíthatja. Mi ezzel szemben úgy látjuk, hogy recenzensünk a 
formalista érvelés mögé bújva, a politika természetének vizsgálata közben ép-
pen a józan ész által közvetlenül megismerhető mindennapi valóságtól rugasz-
kodik el. A vita tétje tehát szerintünk a politikatudományi kutatás értelmének 
meghatározásában áll. 

Persze, érteni véljük a kritika mögött megbúvó motívumokat. Körösényi tu-
dományosabbá akarja tenni a hazai politikatudományt – méghozzá a nyugati 
tudományos gyakorlat szellemében. Zavarhatja, hogy értelmiségi diskurzus fo-
lyik a tudomány égisze alatt, nyomaszthatja, hogy túlságosan átpolitizálódott 
a hazai politikatudomány és ezelől a módszertan mozgalmában keres mene-
déket. Megítélésünk szerint eközben éppen az alapvető kérdést nem teszi fel: 
nincs-e vajon lényegi probléma a kortárs nyugati tudományeszménnyel?

Minket viszont az általa vallott tudományos alapállás késztet elgondolko-
dásra: a formalista hittétel szerint: állításaink, még ha igazak is, elveszítik tu-
dományos értéküket, ha igazolási módszerünk „tarthatatlan”. Ebben az érte-
lemben egyetértünk azokkal (például Leo Strauss-szal vagy Eric Voegelinnel), 
akik szerint a módszertan mozgalma éppenséggel a tudomány értelmét for-
dítja meg. Vegyük észre, a formalista érvelés következetessége hamis állításo-
kat is védhető összefüggésbe képes helyezi. A módszertani fetisizmus jegyé-
ben érlelődő tudomány önjáró nyelvjátékká válhat, amelynek érvényességét 
nem a vizsgálati tárgyával való kapcsolata, hanem a formális proceduralizmus 
következetessége jelöli ki. A következményeket ez esetben is súlyosnak gon-
doljuk: a tudományos módszer instrumentum helyett céllá, misszióvá magasz-
tosul, ezáltal a politikatudomány elszakad tárgyától, nem a politika természe-
tének magyarázatára vállalkozik, hanem egy professzióhoz kapcsolódó liturgia 
fenntartásában érdekelt: a specializálódott szaktudományi professzorok egy-
másnak író közösségét, és az erre épülő konferenciaturizmus intézményét 
tartva fenn. 

A módszerfetisiszta persze még mindig mondhatja: igazságtalanok vagyunk 
vele szemben, hiszen a tudományos igazságnak nincs, mert nem lehet más 
objektív kritériuma, mint a módszertani koherencia. Aki ezt vallja, túl azon, 
hogy ezzel a tudomány „értelmét” kérdőjelezi meg, elárulja, hogy nincs, mert 
nem lehet vizsgálatának mércéje. Ennek szellemében a formalista érvelés men-
tőövébe, konkrétan a demokrácia írott szabályaiba kapaszkodva járt el kriti-
kusunk akkor is, amikor egy nem tudományos igényű elemzésében úgy ke-
rülte meg az Őszöd-problematikát, hogy azt állította, a miniszterelnök nem 
sértette meg a fennálló alkotmányos szabályokat, ezért nem beszélhetünk le-
gitimáció-problémáról, és ezért nem lehet indokolt az előre hozott választás 
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sem*. Világos tehát, hogy Körösényi eljárásával ekkor a politika természetét a 
formális előírások világára szűkítette le. 

Mi viszont éppen azt gondoljuk, a politikatudományi vizsgálódás „értel-
mét” az adja, hogy az a politika természetének magyarázatára vállalkozik. Ha 
pedig a tudományos refl exió szoros összefüggésben áll tárgyával, akkor a vizs-
gálat is magán kell hogy hordozza a vizsgált dolog természetének sajátossá-
gait. Megállapításaink érvényességét pedig nem a módszertani formalizmus 
következetessége, hanem a józan ész ítélő ereje, illetve a mindennapok tapasz-
talata adja. Mi úgy gondoljunk, van tehát a procedurális logikától független 
mércéje a politika természetét magyarázni kívánó tudománynak.

A formalista politikatudomány és a politika természetének tudománya közötti 
választás kérdése ugyanis nem egy szűk professzió, a politikatudománnyal 
foglalkozó szaktudósok munkájának értelmén, hanem egy ettől sokkal fonto-
sabb kérdésen, a politika egyetemi oktatásának mibenlétén fordul meg. Nem 
állítások, hanem kérdések formájában fogalmazva: vajon a használatban lévő 
politikatudományi bevezetések közelebb visznek-e, vagy éppenséggel eltávo-
lítanak a politika természetének megértésétől? Vajon a hazai felsőoktatási po-
litikatudományi képzés tanrendje bevezet-e a politika világába, vagy éppen 
elzár attól? S ha komolyan hisszük, hogy az egyetemi politikatudományi kép-
zés a jövendő vezetők felkészítésének lehetséges formája, nem szorul-e vajon 
lényegi átgondolásra a potenciális államférfi aink nevelése és oktatása?

Kritikusunknak igaza van abban, ha a politikatudománynak az igazság 
keresése közben a természettudományos axiómák megkérdőjelezhetetlensé-
géhez hasonló eljárást kell alkalmaznia, paradigmáink, imágóink csak üres 
díszek – tehát állításaink a módszertan politikatudománya előtt tudományta-
lannak minősülnek. Amennyiben azonban a politikatudomány eredményes-
ségének fokmérője a megértés, s a politika természetének – akár formalista 
tabutörésre is vállalkozó – feltérképezése, akkor van okunk gyanakodni a mód-
szertani fetisizmus kizárólagosságát illetően. Ily módon a tudománytalannak 
ítélt tanulmányunknak mégiscsak önmagán túlmutató értelme van. Hiszen 
mindannyian tudjuk jól, nem a faló, hanem Trója a lényeg.
  

*  Lásd: Körösényi András: A rendkívüli állapot retorikája. Az Őszöd utáni jobboldali politikai 
gondolkodás érvrendszere. Kommentár 2008/1. 103-113.p.
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Szabó Ildikó a magyar politikai szocializációkutatás egyik legkiválóbb képvi-
selője. Az elmúlt két évtizedben, több részben társszerzős könyve jelent meg 
a magyar fi atalok politikai világképéről, állampolgári kulturájáról, nemzeti tu-
dattartalmairól. Közös kutatásokat folytatott Lázár Guyyal, Csákó Mihállyal, 
Csepeli Györggyel, Örkény Antallal. Alaposan elemezte a pártállam korának 
politikai szocializációját. A kérdéskörben fontosnak itélt elméleti olvasmánya it 
(pontosabban annak francia részét) – Csákó Mihály társszerkesztőségével – 
összegyűjtötte s szöveggyűjteménnyé formálta.

Új könyvének alapja egy disszertáció, melyet akadémiai doktori értekezés-
ként védett meg. A könyv nagyobbik része – a nyolcvanas-kilencvenes-kétez-
res évek politikai szocializációjáról, s – hogy Szabó Ilidkó kulcsfogalmaként 
szereplő „nemzeti tematikánál” egy hagyományosabb fogalmat használjak – az 
ezeket az éveket jellemző nacionalizmusról szól. Nagyon sokat lehet belőle ta-
nulni, talán nincs is olyan munka, amely e korszak politikai szocializációját, 
nacionalizmusát jobban bemutatná, mint Szabó Ildikóé. 

A könyv tartalmaz egy elméleti és egy történeti bevezetőt is. Az alapos el-
méleti bevezetőben akad néhány számomra vitatható és árnyalásra szoruló 
megállapítás: „A nyugati demokráciákban az állampolgári és a nemzeti identitás 
formálása alapvetően a formális szocializáció legfontosabb intézményének, az isko-
lának a feladata, amely a politikailag szervezett társadalom első modellje. A rend-
szerváltó közép- és kelet-európai társadalmakban, így Magyarországon is felértéke-
lődött a nem formális szocializáció jelentősége.” Úgy vélem a politikai szocializáció-
ban a média hatása egyenesen arányos a médiafogyasztással, a civil tár sadalom 
szocializáló hatása a civil társadalom erősségével, a családi szocializáció ha-
tása pedig egyenesen arányos a családon belüli kötelékek és tekintélyi viszo-
nyok erősségével. A média politikai szocializációs hatása nem is annyira a di-

Politikatudományi Szemle XVIII/4. 139–145. pp. © MTA Politikai Tudományok Intézete
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rekt politikai műsorok, hanem pl. az igen népszerü fi ction-fi lmsorozatok révén 
érvényesül.*

A civil társadalom politikai szocializáló erejét az iskolarendszerhez képest 
sok minden igazolja, leginkább maga a történelem: a weimari köztársaság is-
koláiban szocializált fi atalok átneveléséhez és csatasorba állításához a még el-
lenzékben lévő náci pártnak is csak hónapok kellettek. De kevésbé szélsőséges 
és mai példaként elmondhatjuk, hogy a mai nyugat európai iskola nemcsak az 
európai alkotmányosság tiszteletben tartására szocializál, de a tanárok sok 
országban kimutathatóan balosabbak is a társadalom átlagánál: a növekvő új 
szélsőjobboldal mégis leginkább a fi atalok köréből gyűjti aktivistáit s szava-
zóit ...

„Az európai társadalmak történetében három nagy alaptematika: a vallási, a 
nemzeti és a demokratikus alaptematika játszott szerepet a makroközösségek integrá-
ciójában.” – írja Szabó Ildikó. Azt hiszem a vallás, államvallás politikai szocia-
lizációs ereje ugyan óriási volt, de önmagában nem igazított el a protestantiz-
mus előtti Európa politikai viszonyaiban, illetve később sem a lényegileg egyfe-
lekezetű társadalmak belső politikai tennivalóiban. Ilyen értelemben tehát a 
politikai szocializációnak a vallással legalább egyenértékű közössége a céh, 
vagy a hűbérúr udvara… – tematikája pedig, hogy „hogyan kell céhpolgárnak 
ill. lovagnak lenni”.

„A modern Európa történelmében a nemzettel kapcsolatos kérdések és a nemzeti 
hovatartozás kérdései rendszerint nem vagy csak alig vetődnek fel kiegyensúlyozott, 
evolutív társadalmi időszakokban.” – olvashatjuk. A kijelentés vélhetőleg igaz 
Nyugat-Európára, de aligha igaz Közép-Európára. Ha van a magyar történe-
lemben „evolutív” időszak, akkor az 1825 és 1848 közötti időszak az. A „nem-
zeti problematika” mégis központi elemét képezte-e korszaknak. 

A szerző, mintha nem döntötte volna el, hogy „nominalista” vagy „realis-
ta” állásponton van-e? Vagyis: a nemzetet tisztán képzelt közösségnek (An-
der son) tekinti-e, azaz egyes kérdések csak attól válnak „nemzeti kérdésekké”, 
hogy így nevezik őket, vagy van egy nyilvánvalóan létező entitás, s a vele kap-
csolatos kérdések lehetnek „objektive” érvényesek, vagy érvénytelenek. Szabó 
Ildikó szerint: „A nemzeti kérdésekre azonban nem születtek olyan válaszok, ame-
lyek érvényességét a mindennapi társadalmi tapasztalatok megnyugtatóan és a tör-
ténelmi fordulókon is átívelően visszaigazolták volna.”

A nemzeti szocializáció 1945 előtti fejleményeivel foglalkozó fejezetekben 
Szabó Ildikó zömében történeti szakmunkákra hivatkozik az egyes korszakok 

* Jelen irás alapjául az MTA doktori védésen elhangzott opponensi véleményem szol-
gált, melyben néhány sommás megállapítás (pl. ez is) bővebb kifejtésre került. Lásd: 
http://oktatas.uni.hu/szaboildikomtadoktorijarol.htm vagy ezen honlap megszünése 
esetén erre a kifejezésre „szaboildikomtadoktorijarol” rákeresve a világháló egy másik 
pontján.
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leírásában. A munkák egy része standard kézikönyv: nagy akadémiai szinté-
zis vagy a korszakot bemutató tankönyv. Ezek a szintézisek éppen szintézis-
jellegüknél fogva nem mutatják be olyan differenciáltan a kor eszmetörténetét, 
sajtótörténetét, népművelés-történetét, oktatás- vagy művészettörténetét, mint 
azok a résztanulmányok, szakmonográfi ák, amelyek e témákban – részben a 
rendszerváltás előtt, de zömében a körül vagy azóta – megszülettek. Márpe-
dig a magyar nemzeti tematizáció, magyar nacionalizmustörténet értékelése 
szempontjából ezek a művek nélkülözhetetlenek lettek volna.

A hagyományos eszme-, sajtó- kultúrtörténeti stb. elemzések eredményei 
(ha éppen szociológusként közelítünk a témához) ugyanakkor bizonyos kriti-
kával kezelendők. (Azok is, amelyeket Szabó Ildikó idéz, s azok is, amelyekre 
az előbb utaltam.) A történettudományi ill. irodalomtörténeti vagy művészet-
történeti kutatások egy részének módszertani sajátossága, hogy a jelenségeket 
csak forráskritikai szempontból mérlegeli, s nem tesz kísérletet a gyakran és 
kevésbé gyakran előforduló jelenségek precíz elkülönítésére. (A posztmodern 
történetírás ebből a fogyatékosságból gyakran még erényt is csinál, de ez egy 
másik diskurzus tárgya lehetne…) Az igazi kérdés egy szociológus számára, 
hogy milyen objektivációkban – számokban és kategóriákban – lehet megra-
gadni a kor nemzeti tematikáját: (1) egyrészt a nemzeti tematika tömeges ter-
melése (azaz pl a regények, versek, drámák irodalomszociológiailag megra-
gadható témaválasztásai szempontjából) oldaláról; (2) másrészt, hogy hogyan 
nyilvánul meg a nemzeti tematika vezetése az állami, ill. vezető intézmények 
és testületek által történő jutalmazásokban, megrendelésekben; (3) harmad-
részt a nemzeti tematikát „fogyasztók” választásai szempontjából. Nyilvánva-
ló, hogy ezek az objektivációk több, egyenként sokmilliós költségvetésű kuta-
tást igényelnének – de a kutatási hiányok összeállítása, hipotézisek felvetése 
önmagában is hasznos lenne: már csak témahiányban szenvedő szakdolgozó-
ink, PhD-hallgatóink orientálása miatt is.

Két olyan fontos kérdés is van, amelyben a történeti bevezetés során más-
hova tettem volna a súlypontot: az egyik a dualizmuskori nemzetiségi prob-
lematika, másrészt a Horthy-korszakbeli nacionalizmus kérdése. Szabó Ildikó 
elismeri ugyan azt a kettősséget, hogy „az egyéni identitások szintjén jelentős 
mértékű volt az asszimiláció, de a magyar politikai nemzet fogalma a Magyar Biro-
dalom nem magyar nyelvű kisebbségei, mint kollektivitások számára nem tudott von-
zóvá válni”, de összességében mégis a dualizmuskori liberális kormányzat ra-
dikális ellenzékének álláspontját osztja a dualizmuskori nemzetiségpolitika 
megítélésekor. Magam e kérdésben inkább a környező államok és az azóta el-
telt évszázad tapasztalataira utalnék: nem arra a közhelyre, hogy a nemzeti-
ségi kisebbségek viszonyai rosszabbak lettek 1920 után, mint előtte voltak, 
hanem arra, hogy bármely nemzetiségű volt is valaki, sokkal kevesebb állam-
polgári joggal rendelkezhetett Romániában, az SHS királyságban, vagy a Hor-
thy-Magyarországon, mint a korábbi időkben… De a kérdés attól még kérdés 
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marad, mennyire álltak a jövőt előre nem látó románok, szerbek stb. azok mö-
gött, akiket a történetírás román, szerb stb. képviselőnek hív? Úgy vélem, bizo-
nyítható, hogy a románok, szerbek stb. többségének politikai-etnikai identi-
tása nem a nemzetiségi szervezetekhez és különösen nem azok szeparatista 
áramlatához kötődött.*

A másik alapvető hangsúlykülönbség kettőnk között, hogy a Horthy korszak 
nemzeti tematikájának megítélésében kulcsfontosságúnak látom az antisze-
mitizmust – melyet Szabó Ildikó ugyan tárgyal, de nem ad neki központi sze-
repet. Az antiszemitizmus ugyanis nemcsak a befogadó-kirekesztő nemzeti 
identitásfajták és beszédmódok szétválasztásának legfontosabb kritériuma, de 
a modernitás és a nemzet összekapcsolásának vagy szétválasztásának kérdé-
se is, sőt közvetve – minthogy az eredeti nyelvi alapú kultúrnemzeti koncep-
cióval szemben egy olyan sajátos kultúrnemzet fogalom teremtődik, mely a 
nemzetet egyrészt a keresztény középosztály kultúrájával, másrészt ennek kri-
tikájaként a parasztság kultúrájával azonosítja – a kultúrnemzet/államnem-
zet dichotómiában való korabeli választást is magában hordozza. Mi több: az 
antiszemitizmus jelenti az egyik kulcsot a kereszténység és nemzet fogalmá-
nak összekapcsolásához is.

A történeti fejezeteket jellemzi, hogy ahogy közeledünk a jelenhez, egyre 
több az önálló megállapítás, jól kidolgozott érvelés, s egyre kevesebb a recenzensi 
ellenvetés is. 

Az ötvenes években – írja Szabó Ildikó – „A politikai nemzetfogalom aláren-
delődött a proletár internacionalizmus fogalmának. Ez a nemzetfogalom térben és 
időben korlátozott, normatív és szelektív volt. A nemzethez tartozás összefonódott a 
proletár internacionalizmussal és a szocializmus ügyével való azonosulással. A nem-
zet a dolgozó népet jelentette. A rendszer törekedett a nemzeti kánon és a nemzeti 
szimbólumrendszer átírására. A nemzeti tematika bipoláris világképet sugallt. A jók 
oldalán a kommunista pártok és vezetőik, az általuk vezetett szocialista országok, va-
lamint a dolgozó, új identitással rendelkező nép állt. A külső ellenséget az imperialis-
ták, a belsőt a szocializmus ellenségei alkották.” Mondhatnánk, így is van, meg 
nem is. Közismert, hogy a nemzetköziséget hirdető Kelet-Európában a hatá-
rok nehezen átjárhatóak, a gazdaságok autarkok voltak, ezzel szemben Nyu-
gat-Európában a határok már jóval az Európai Unió előtt eljelentéktelenedtek. 
A szocializmus válsága idején láthatóvá vált, hogy valamennyi kommunista párt 
a nacionalista ideológia irányába kereste a kiutat: Románia csak szélsőséges 
példa, de utalhatunk a Honecker-rezsim Frigyes-kultuszára, az 1300 éves Bul-

* Ehhez is lásd a részletes adatokat opponensi véleményem lábjegyzetében: Lásd: http://
oktatas.uni.hu/szaboildikomtadoktorijarol.htm vagy ezen honlap megszünése esetén 
erre a kifejezésre „szaboildikomtadoktorijarol” rákeresve a világháló egy másik pontján.
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gária ünneplésére, s arra a tényre, hogy az utódállamokban szinte kivétel nélkül 
egykori kommunista funkcionáriusok állnak a nacionalista pártok élén. 

Magyarország e vonatkozásban kivétel volt és – legalábbis posztkommu-
nistáinak egy részét tekintve – az is maradt. De pl. az ötvenes évek történet-
szemlélete, mely „A négyszáz év küzdelem” című művön, ill. a kurucroman-
tikán alapult, épp a nacionalizmus felhasználását mutatja. 

Szabó Ildikó meggyőzően ír arról, hogy a Kádár-rendszer elfogadtatásában 
az értelmiségiek különböző csoportjai a pártállam-nemzeti tematika közvetí-
tésével, aktuális tematizációival, az identitásformáló intézmények működte-
tésével vettek részt. Befolyásuknál és tekintélyüknél fogva nélkülözhetetlenek 
voltak a tematika fogyaszthatóvá alakításában és társadalmi elfogadásában, 
viszont „a késő-kádári korszakban a pártállam-nemzeti tematika kikopott a politikai 
diskurzusokból; a szamizdat irodalomban és az első nyilvánosságban megjelent alter-
natív értelmezésekben egy új nemzeti tematika alapjai körvonalazódtak. Ennek nem-
zetfogalma – eltérően a „szocialista nemzet” fogalmától – kapcsolódott a szociológiai 
realitásokhoz és a demokratikus rendszerekre jellemző normákhoz. Az alternatív nem-
zeti tematizációk mellett a szamizdat irodalomban formálódott egy alternatív alap-
tematika is: „a demokratikus alaptematika”. Közben azonban – tehetjük hozzá – 
az új nemzeti tematika megint csak antidemokratikus színt kapott, már a párt-
állam alatt kirekesztővé vált. Emlékeztetnék azokra a jelenségekre, melyeket 
Spiró „Jönnek” című verse kifejezett – s sajátos módon saját sorsával, a Spiró 
ellen induló hecckampánnyal igazolt. Emlékeztethetünk a népi írók kritikai 
érinthetetlenségére az Aczél korszakban, de a demográfi ai vitákra, s a gyer-
mektelen életmód ellen egyes értelmiségi csoportok által folytatott nyilvános 
hadjáratokra. (1989-ben a Magyar Nemzet leghosszabb vitasorozatát a „Gyer-
mekek száma a családok belügye” című cikk robbantotta ki, melyben – külö-
nösen a meg nem jelent darabokban – a későbbi Szent Korona nyelvezetére 
vagy eszmeiségére lehetett ráismerni…)

A szerző ezután bemutatja, hogy a rendszerváltás után harmadszor fogal-
mazódott újjá a nemzeti tematika. A politikailag vezetett nemzeti tematika a 
kollektív identitások befolyásolásának egyik eszköze lett. A rendszerváltás 
után a nemzet politikai önértékké vált. „A nemzeti tematika előtérbe kerülésének 
kedvezett közösségszervező és politikai támogatottságot növelő ereje, de az is, hogy az 
átalakuló társadalmi, gazdasági és politikai viszonyok megértése, az új viszonyok kö-
zötti eligazodás kategorizációs nehézségekkel járt.” – olvashatjuk a kötetben. Szabó 
Ildikó egyik legnagyobb érdeme, ahogyan a nemzeti tematikának ezt az „el-
igazodást segítő” (valójában: az eligazodást akadályozó, s ekképpen kognitív 
disszonancia redukciós vagy éppen kognitív disszonanciát megelőző szem-
pontból fontos) funkcióját bemutatja. 

„A politikai törésvonal az első szabad választás után kezdett épülni a nemzeti di-
menzió mentén, de csak a Fidesz 1998-as hatalomra jutásával mélyült el.” – állítja a 
szerző. Ezügyben vannak kétségeink. Ugyanis az Antall-Boros kormány ide-
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jén a politikai törésvonal sokkal inkább erre a bizonyos nemzeti tematizációra 
épült, mint a későbbiekben. Az MDF-SZDSZ szembenállás viszonyát valóban 
dominálta a nemzeti tematika: az Antall kormány ideológiai arculatát kétféle 
nacionalista erő, egy hagyományos magyar úri nacionalizmus és egy populis-
ta szélsőjobboldali nacionalizmus együttműködése jellemezte, ekképpen a 
kormánypárt arculatát nem a bethleni konszolidáció kormánypártjához, ha-
nem a harmincas évek magyar parlamentjéhez hasonlíthatjuk (ha már his to-
rizálni akarunk), melynek kormánypárti összetételét már meghatározta, hogy 
Gömbös 1928-tól visszatért a kormánypártba, s hogy a fi atal jobboldal már 
„csáklyásnak” tekinthette Bethlen, Károlyi Gyula vagy Keresztes Fischer kon-
zervatív nacionalizmusát. Ezek a nemzeti radikálisok – visszaugorva tehát a 
kilencvenes évekre – a legfontosabb nacionalista kód, a zsidózás segítségével 
a legnagyobb ellenzéki pártot, az SZDSZ-t támadhatták, mely – s ebben igaza 
van Szabó Ildikónak – csak reagált a nemzeti kihívásra, de azért reagált: kék-
fehérből nemzeti színűvé változtatta emblémáját, láthatólag mérlegelni kezd-
te, hogy melyek legyenek azok az arcok, akikkel az SZDSZ képviselteti magát 
a nyilvánosságban, illetve – ahogy ezt egy alkalommal Szabó Miklós felidéz-
te – gondosan ügyelt arra, hogy a külpolitikai prioritásokban a határon túli 
magyarok kérdése ne szoruljon a többi külpolitikai cél mögé. 

Visszatérve azonban a kormányzat és ellenzék közötti küzdelemre: ekkor 
zajlott a legnagyobb hévvel a történetpolitikai vita a Horthy korszak megíté-
léséről, nemzeti jelvényekről, s nem a második jobboldali koalíció idején. Ek-
kor zajlottak le az igazi ideológiai csaták a két legfontosabb ideológia-, ill. nem-
zeti tematikatermelő gépezet, az oktatás és a köztévé fölötti ellenőrzésért. Az 
oktatásügy témái között olyan erősen ideologikusak voltak előtérben, mint az 
új államilag támogatott szélsőjobboldali történelemtankönyv megjelenése vagy 
a hittan tanrendbe iktatási kísérlete, s ugyanebben az időben zajlottak az egy-
házi ingatlanreprivatizáció legsúlyosabb csatái is. Az oktatáspolitikai konfl ik-
tusok speciel a második jobboldali kormány alatt sem voltak kisebbek, csak 
éppen sokkal kevésbé voltak ideologikusak – a média körüli konfl iktusok meg 
sem közelítették az első kormány alattit. Ennek oka lehetett persze a kereske-
delmi televíziózás megjelenése, ami az állami tévé körüli harc jelentőségét a 
tömegek befolyásolásában erősen relativizálta….Tehát, míg a szerző azt írja, 
hogy „Miután 1996-ban, első orientációváltása után a Fidesz átvette a nemzeti te-
matika vezetését, a tematika a politikai élet főáramába került.” , én úgy érzem, hogy 
a döntő fordulat nem 1996-ban, hanem 2002-ben következik be, amikor a FI-
DESZ a parlamenten kívüli politizálás eszköztárát felerősíti. Ez logikailag sem 
lehet másképpen: ha valaki többségben van a köztársaság parlamentjében, 
sokkal kevésbé igényel valamiféle ideológiai legitimációt, mintha kisebbség-
ben van… Erről Szabó Ildikó így ír: „A 2002-es választás elvesztése után az ellen-
zéki pozíció kedvezett a parlamentarizmust megkerülő nemzeti érdekképviseleten ala-
puló politikai szerepfelfogásnak. A Fidesz szövetséggé alakulása és a polgári körök 
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létrejötte után az „egy a zászló, egy a tábor” jelszó jegyében képzelte el a politikai kép-
viseletet. Néppárttá átalakításával, a bal- és a jobboldaliak nemzeti egységbe fogla-
lásának és a nemzeti kormány szükségességének hangsúlyozásával a párt vezetője az 
egész nemzet érzelmileg legitim vezetőjének szerepébe került. A felkínált politikai cse-
lekvési formák (nemzeti összefogás, új szövetség, országértékelő beszélgetések, nem-
zeti konzultáció, nemzeti petíció) a közvetlen részvétel ígéretét tartalmazzák.”

Szabó Ildikó ezt követően lényegében a kortárs folyamatokat elemzi, igen 
magas színvonalon. Bemutatja például, hogy a „A Fidesz politikai ellenfelei, az 
MSZP és az SZDSZ képét a „nemzetidegen” és a „nemzetellenes” attribúciók szöve-
dékében konstruálta meg.”, bemutatja hogyan lett a kettős állampolgárság kér-
dése nyíltan és önállóan a pártok közötti versengés tárgya. „Minden korábbi 
alkalomnál láthatóbbá vált, hogy a nemzeti tematika vezetése és a vezetéséért folyó 
versengés pártpolitikai megfontolásokon alapuló identitás-stratégiai célokat szol-
gál.” 

Fontos Szabó elemzése, miszerint: „formálódni kezdett a másik póluson is a 
nemzeti tematika. A baloldal nemzeti kérdésekhez való viszonyában fordulat követ-
kezett be” Ugyanakkor – s ez fontos megfi gyelés: a nemzeti tematika nem volt 
elegendő a népszavazás FIDESZ-es megnyeréséhez, ezért kellett a pártnak a 
klasszikus baloldali szociális tematika felé nyitnia.

A könyv következő fő fejezete a NEMZETI TEMATIKA ÉS POLITIKAI SZO-
CIALIZÁCIÓ címet viseli. Itt egyik legfontosabb megállapítása, hogy „A párt-
preferenciákat a szociológiai tényezők kevéssé magyarázták. A legfőbb különbség a 
választók életkorában volt.” Ezt az állítást ugyanakkor úgy pontosítanám, hogy 
a fő szocioökonómiai változók az életkoron kívül csak nehezen tudják leírni a 
pártpreferenciákat, de azért van egy-két olyan szociológiai tényező, amely a 
választási magatartással egyértelműen összefügg: ilyen pl. a templomjárási gya-
koriság.

Szabó Ildikó helyesen állapítja meg, hogy „A politikai szocializáció modelljét 
fragmentált modellnek nevezhetjük. A nemzeti és az állampolgári identitás mintái-
ban, a múlt kérdéseiben, az előző korszakok megítélésében és a nemzet fogalmának 
értelmezésében nem alakult ki konszenzus. Nem formálódott ki konszenzuson alapu-
ló, az állampolgári identitással kapcsolatos kérdéseket szakpolitikai síkra és társadal-
mi gyakorlatra lefordító ifjúságpolitikai stratégia. A modell nem tud választ adni a 
kollektív identitásokkal kapcsolatos kihívásokra. Ugyanakkor megnő benne a nem 
formális tényezők, így a nemzeti tematika identitásformáló szerepe. „

Kiszakítva magamat a semleges tudós szerepköréből: kevés ennél aggasztóbb 
– és jobban alátámasztott jóslatot olvashatunk a 2000-s évek magyar politikai 
szocializációjáról.


