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Nem tulzas azt mondani, hogy a "ki dont?’ kérdés a politika legfonto-
sabb, legizgalmasabb problémadjara utal. A politika kdzponti kategori-
dja a hatalom és a hatalom legegyértelmlbben a dontésben nyilvanul
meg. A 'ki dont?’ kérdés fokuszalja a politika 8srégi dilemmait: Kik és
milyen folyamatokon keresztll gyakoroljak a hatalmat? Kitél kaptak
felhatalmazast a dontések meghozataldra? Kinek és hogyan kell elsza-
molniuk a déntéseikkel? Es igy tovabb.

Konyvem a dontés kérdését a kormdnyzas és a kdzpolitikai valtozas
fogalmai mentén értelmezi és vizsgdlja Magyarorszag vonatkozdsaban.
A kozpolitikai dontések klasszikusan torvényekben, rendeletekben,
koltségvetési allokaciokban testesllnek meg.

A kozpolitikai dontéseket fogom a kozpolitikai valtozdsok megteste-
stlésének tekinteni—ezek a dontések allnak konyvem kozéppontjaban.
Nem a kormanyzati dontések targyaval vagy a tartalmi kérdésekkel
foglalkozom azonban, hanem azzal, hogy miként szilettek meg ezek a
tartalmi dontések: milyen folyamatokban és milyen kdzpolitikai sze-
repl6k kozremikodésével. A dontések, tehat a kdzpolitikai valtozasok
megsziletését a kormanyzasi stilus fogalma mentén fogom értelmezni,
amelyet mint a kilonboz6 kozpolitikai szerepl6knek a dontéshozatal-
ra gyakorolt befolydsanak sajatos modozatat definidlok. A kormanyzas
gyakorlata id6ben és térben eltéré mdédon vonja be a kdzpolitikai sze-
repléket, igy az érdekcsoportokat, a szakért6ket vagy éppen a kozvéle-
meényt a dontési folyamatba. Tanulmanyomban ennek a hazai mintaza-
tait igyekszem azonositani a vizsgalt id6szakban.

Kérdés persze, mit értlink ,,dontés” alatt. Ha a formalis dontési aktus-
ra gondolunk, ami a kormanyzasban tipikusan a torvények elfogadasat
jelenti, akkor nem kérdés, hogy ki dont: azok az orszaggydlési képvi-
selSk, akik megnyomjak a gombot a szavazaskor. Am tanulmanyom
nem a ,dontés mint diszkrét mozzanat,” hanem a ,dontés mint fo-
lyamat” megkdzelitést koveti. A dontéshozatali folyamat a probléma
felmerilésétdl a dontés legitimaldsdig terjed, vagyis mindazok az
aktorok, amelyek rész vesznek a problémak felvetésében, napirendre
vételében, a kozpolitikai javaslatok formaldsaban, majd a dontés el-
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fogadtatdsaban, részei a dontési folyamatnak. A tovabbiakban ebben
az értelemben fogok arrdl beszélni, hogy , ki dont”: a kérdés az, hogy
melyek azok a (kdz)politikai aktorok és folyamatok, amelyek a sajatos
dontési eredmény elGallitdsdban részt vettek.

A kozpolitikai aktorokrol és folyamatokrél sok informacié all ren-
delkezésiinkre elsésorban az Egyesiilt Allamok és a nyugat-eurdpai
allamok vonatkozdsdban — am meglehetdsen keveset tudunk Magyar-
orszagrol. Konyvem a hazai folyamatokat elemzi a 2002 és 2014 ko-
z0tt évekre. A kiindulé feltevés az, hogy a vizsgdlt 12 év a maga 6t
kalonboz6 kormanyaval a kormanyzdsi médok, stilusok tobb valtozatat
is reprezentalja: az egyes kormanyzati ciklusokban a kozpolitikai sze-
repl6k mas-mds kore, és mas-mas mértékben vett részt a dontések
befolyasoldsaban, és célom ezen eltéré mintdzatokat azonositani. Az
eltérések regisztraldsa ugyanakkor nem zarja ki azt, hogy a hazai kor-
manyzasoknak legyenek ciklusokon és kormanyokon is ativel6 vondsai.

A kdnyv ambicidja a kovetkezdképpen foglalhatd 6ssze.

ElGszor is, az értekezés eredeti empirikus eredmények bemutatasaval
igyekszik hozzajarulni a hazai kormanyzas és kdzpolitika-csindlds jobb
megértéséhez. Afékuszban atdgan értett dontésifolyamatvan ésazoka
kozpolitikai szerepl6k, amelyek a liberalis demokracidkban befolyasolni
szoktdk a dontéseket. gy elemzem a média, az érdekcsoportok, a
blrokracia és az EU hatasat a kdzpolitikai napirendre és dontésekre;
az Orszaggylilés valtozd szerepét a kdzpolitika-alkotdsban; valamint a
politikai vezet8k és a kozvélemény jelentéségét. A konyv elsédleges
célja tehat uj tudomanyos ismeretek bemutatdsa a hazai kozpolitikai
aktorok dontési folyamatban betoltott szerepérél. Az empirikus ered-
ményeket a kdnyv Il. részében, a 6-12. fejezetekben mutatom be.

Masodszor, a dolgozat teoretikus ambicidkkal is bir, amennyiben Uj
fogalmakat dolgoz ki, illetve 1étez6 fogalmak (Ujra)értelmezésére tesz
kisérletet. A nemzetkdzi szakirodalomban is Ujszer( a tarsadalmi koz-
politikai kapacitds fogalma, tovabbd a kormanyzasi stilus, valamint az
egyes kormanyzasi stilusok sajatos értelmezésére is kisérletet teszek.
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Kényvem hozza kivan jarulni a kormanyzas politikatudomanyi fogal-
manak kidolgozdsdhoz — ha Ugy tetszik a ,,governolégidhoz.” Ez a te-
oretikus ambicid és a téma szakirodalmi koncepcionalis kiforratlansa-
ga indokolja a viszonylag hosszU elméleti attekintést a konyv elsé 6t
fejezetében. Kdnyvem egy sajatos nézépontot kivan érvényesiteni és
ennek teoretikus-szakirodalmi megalapozasat is elvégzi.

Harmadszor, a kdnyv a magyar nyelvi kdzpolitikai szakirodalmat is
gazdagitani kivanja, és oktatasi felhasznalasaban is bizom. Tébb kivan
tehat lenni egy szlk témaval foglalkozd szakkdnyvnél, és a politikai je-
lenségek irant érdekl6dé értd olvasok figyelmére is igényt tart. Ez a cél
indokolja a néhol talan tulsagosan is didaktikus, vagy éppen a témak
szélesebb kontextusat is bemutato targyaldst.

A KORMANYZAS PROBLEMAJA

A konyv két f6 részre tagolddik. Az elsd a kormanyzas fogalmat tar-
gyalja a dontéshozatali perspektivabdl, mig a konyv masodik fele a ma-
gyar kormanyzasi stilusokkal foglalkozik.

A konyv elsé felének viszonylag hosszu elméleti bevezetéjét az indo-
kolja, hogy érdekes modon a kormanyzds nem tekinthetd a modern
politikatudomany kiemelt jelent&ségl kategdridjanak. Ha fellitlink egy
politikatudomanyi kézikonyvet, akkor taldlunk benne olyan fejezetet,
amely a kormanyrdl, az allamrdl, és j6 eséllyel olyat, amely a kdzpoliti-
karol, esetleg a kozigazgatasrodl szol. Lehet sz6 intézményekrdl, kormany-
formakrol, képviseletrdl, valasztasi rendszerrél, érdekegyeztetésrél —am
kormanyzasrél mint tevékenységrél és folyamatrol jellemzéen nem.

Mindemellett az elmult két évtizedben kifejl6dott a governance mint
egy Uj diszciplinaris terllet is, ami azonban tulmutat a kormanyzathoz
kapcsolddd kormanyzas fogalman. Vildgosan mutatja ezt a Mark Be-
virél szdrmazé két kdvetkezs idézet: , Altalanos szinten a governance
a térsadalmi koordindacié és mindféle iranyitas (rule) kilonb6z6 min-
tazataira vonatkozd elméletekkel és gyakorlatokkal foglalkozik” (Beuvir,
2011: 1). ,A governance a kormanyzas/iranyitds minden folyamatara
vonatkozik, akar a kormany, a piac vagy egy haldzat gyakorolja; akar
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egy csalad, egy torzs, egy véllalat vagy egy terilet felett; és akar jogsza-
balyok, normak, eré vagy nyelv révén torténik. A governance tagabb
fogalom, mint a kormany, mert nem csak a kormdnyzattal foglalkozik,
hanem a szabdlyok és a rend létrejottének tarsadalmi gyakorlataival”
(Bevir, 2013: 1).

Kényvemben a kormanyzds fogalmat nem ebben a tdg értelemben
fogom hasznélni, de nem is a fentebb emlegetett korldtozottabb je-
lentésében. A kormdnyzast ,kdzépszinten,” szorosan vett politikatu-
domanyi megkdzelitésben, a kormdany(zat)hoz kapcsolddd kdzpolitikai
folyamatok koordinalasaként fogom értelmezni. Ugyanakkor nem
sz(ikitem le a politikai (torvényhozds, kormany stb.) és a kormanyzati
intézmények (az allamigazgatas), vagy altaldban az dllam mukodésére:
a kozpolitikai megkozelités azt implikalja, hogy az intézmények és a
kozpolitikai dontéseket befolydsold kildnbdz8 aktorok tevékenységét
egyszerre veszem gorcsé ald.

A kormanyzasrol szolé sz(kos és fragmentalt politikatudomanyi szak-
irodalom tette szikségessé, hogy attekintsem a fontosabb elméleti
kérdéseket, hozzatéve, hogy nem a kormanyzds mint komplex jelenség
egészével, csupan a kormanyzassal mint dontéshozatallal foglalkoztam,
hiszen ez kdnyvem témdja. Az aldbbiakban attekintem a kényv elsé, el-
méleti részében kidolgozott, 6sszefoglalt legfontosabb téziseket. Fon-
tos megjegyeznem, hogy nem térekszem a kormanyzas id6tél és tértél
fliggetlen fogalmanak meghatarozasara: engem a mai, (tobbé-kevés-
bé) fejlett liberdlis demokracidk kormanyzasa érdekel. Ugyancsak fon-
tos megjegyeznem, hogy bar némely allitds normativ tartalommal bir,
a megkozelitésem nem normatiy; illetve csak annyiban az, amennyi-
ben a funkcionalis megkozelités és a politikai rendszer dnértelmezése
a kormanyzassal Osszefliggésben bizonyos célirdanyultsagot és érté-
kel6feltevéseket tételez.

1. A kormdnyzas a legitim f6hatalom gyakorldsa a politikai k6zos-
ség kollektiv érdekét (a ,kozjét”) el6mozditandd. Ebben az érte-
lemben a kormanyzas a politikai rendszer kitlintetett célja: a po-
litikdnak ugy kell mikddnie, hogy létrehozza az effektiv kollektiv
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cselekvést lehet6vé tevé kormanyzast, és ha erre nem képes,
akkor a m(kodése a leglényegesebb szempontbdl cs6dot mond.

2. A kormanyzas lényegileg politikai tevékenység, amelynek meg-

értése szempontjabdl a politika mindharom (politics, policy, po-
lity) aspektusa relevdns. Bar a kormanyzas gyakorlatanak vizs-
gdlatara a kozpolitikai tanulmanyok (policy studies) keretében
kidolgozott elméletek és modellek tlinnek a legalkalmasabbak,
a kormanyzas mint tevékenység a hatalom megnyilvanulasa, igy
elemzéséhez elengedhetetlen a hatalom megszerzését, birtok-
|asat, elosztdsat és gyakorlasat illeté korlilmények vizsgalata.
A kormanyzas gyakorlatadt ugyanakkor erésen kondicionalja a
polity, azaz az adott politikai rendszer sajatossagai — ugyanak-
kor fontos megjegyezni, hogy a politikai rendszer nem pusztan
adottsdg a kormanyzas szdmdra, hanem maga is a kormanyzas
targya lehet.

3. A kormanyzds sokféle intézményi elrendezésben tud ered-
ményesen mUikodni: altaldban azonban a liberdlis demokracia
biztositja a legkedvez6bb intézményi kontextust a kbzérdek ér-
vényre juttatdsdhoz és az effektiv kormanyzdshoz. Ennek két 6§
mechanizmusa a politikai elszdmoltathatdsag altal biztositott
vezet6i motivacid és a pluralis kormdanyzasi rendszer hatékony
informacio-becsatornazo képessége.

4. Az effektiv kormanyzas feltételezi a kormadnyzasi képességek
meglétét: ezek egy része az dllam létének alapjaihoz, mdsok a
kormanyzati adminisztracié min&ségéhez kotheték; am a kor-
manyzasi képességek tovabbi része a politikai m(ikddés min&sé-
gének a flggvénye: példaul a vezetési vagy a legitimacids képes-
ség a kormanyzas alapfeltétele.

5. A kormanyzas a politika és a tarsadalom komplex viszonyrend-
szerén alapul: ennek egyik kifejez6dése az a jelenségcsokor,
amit a tdrsadalom kozpolitikai képességeiként azonosithatunk.
A kormanyzas képessége nem csak az allamon és a politikan,
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hanem az dllam és a tarsadalom kapcsolatrendszerén, illetve a
tarsadalom szervez6désén is mulik. A tarsadalom kozpolitikai
képessége a relevans informaciok osszegy(jtésének és a koz-
politikai folyamatba valé becsatorndzasanak képességét jelenti.

6. A kormanyzasnak a liberalis demokracia rendszermodelljén be-
|Gl kiilonb6z6 mddozatai, stilusa van, aszerint, hogy mely akto-
rok és milyen modon vesznek részt a dontéshozatalban, illetve
hogy a politikai vezetés milyen stilust kdvet. igy beszélhetiink
a haldzatos, a neoweberi, a technokratikus, az oligarchikus, a
populista és a politikai kormanyzasi stilusrél.

KORMANYZAS MAGYARORSZAGON:
KUTATASI KERDESEK ES MODSZEREK

A konyv masodik része Magyarorszaggal foglalkozik. A cél az, hogy a
kormanyzassal kapcsolatos egyes fogalmakat a hazai esetre alkalmaz-
zam, valamint hogy képet kapjunk a kézpolitikai valtozas hazai folya-
matairdl. Az altalam elvégzett és bemutatandd kutatas feltaro jelleg(,
amennyiben részben jaratlan utakon haladtam és arra torekedtem,
hogy széles meritést alkalmazva a kozpolitikai valtozds tobb aspektu-
sat is megvildgitsam, ahelyett, hogy egy vagy néhany részletkérdésben
mélyedtem volna el alaposan. Az alkalmazott médszertan ennek meg-
felel6en vegyes, hiszen a cél az volt, hogy ravilagitsak a hazai kdzpoliti-
kai folyamat eddig nem ismert, nem kutatott aspektusaira.

Kutatasi kérdések

Az elméleti részben is taglalt problémak és koncepciok fényében te-
hat a dolgozat a kovetkez6 kérdésekre keresi a valaszt:

1. Mely kozpolitikai szerepl6k és hogyan képesek befolyasolni a
kormadnyzast Magyarorszagon?

2. Hogyan valtozott az egyes aktorok kdzpolitika-befolydsold sze-
repe 2002 és 2014 kozott?
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3. Milyen mintazatok figyelhet6k meg a kozpolitikai aktorok be-
folyasaban 2002 és 2014 kozott? Azonosithatdk-e jellemzé kor-
manyzasi stilusok?

A 6 kutatasi kérdések mellett két olyan , bonuszkérdés” is van, ame-
lyek a kutatds alatt végig foglalkoztattak, hiszen az altalam feldllitott
elméleti keretbdl szervesen kovetkeznek. Ugyanakkor e kérdések meg-
valaszoldsa nem tartozott a f6 céljaim kdzé, nem utolsdsorban azért,
mert a megvalaszoldsuk olyan konceptuadlis és operacionalizalasi prob-
[émakat vet fel, amelyeket a jelen dolgozatban nem tudtam megoldani.
E kérdésekre a dolgozat végén a ,,diszkusszio” keretében térek vissza:

+1. Hogyan alakultak a kozpolitikai képességek a vizsgalt id6szak-
ban, kiilonos tekintettel a tarsadalom kozpolitikai képességeire?

+2. Hogyan valtozott a kormanyzas minGsége Magyarorszagon?

Moddszerek és adatok

Az elemzésem soran a kormanyzas és a kdzpolitikai folyamat fogal-
mat szinonimaként hasznalom, csaklgy, mint a dolgozat elsé felében,
am szélesebb értelmikhoz képest szlikebb jelentésben: a probléma-
meghatdrozastdl a dontéselSkészitésen és kozpolitika formaldson at a
dontéshozatalig terjedd jelenségeket értve alattuk. A megvaldsitas és
a kozpolitikdk értékelésének vizsgdlata tehat nem képezi a tanulmany
targyat.

Az alapkérdés természetesen az, hogy miként azonosithaté egy koz-
politikai aktor befolydsanak mértéke. A politikai dontések altaldban
komplex intézményi kornyezetben, kiilonb6z8 szereplé befolydsa alatt,
tobbféle megfontolds hatdsdra szlletnek. Kérdés, hogy szét lehet-e
szalazni a kilonb6z6 motivaciokat, hatasokat, amelyek egy-egy dontés
mogott allnak.

Kutatdsom épit az érdekcsoport-kutatdsok modszereire. A kdzpo-
litikai aktorok befolydsat haromféle mdédon szoktdk kutatni. Az egyik
a folyamatok feltarasan (process tracing) alapuld modszer, amely je-
lentésen épit az érdekcsoportok képviselGivel készitett interjukra, és
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igyekszik rekonstrudini a lobbizds folyamatait. A masik az érdekcso-
portoknak tulajdonitott befolyas kérd&ives vagy interjukon alapuld fel-
mérése a szerepl6k megkérdezése révén. Ezeket én is alkalmazom. A
harmadik a lobbizas sikerességének felmérése a lobbikovetelések és
a dontések Osszevetésével. Ez utébbi tlnik a legmegbizhatobb mdd-
szernek, hatranya ugyanakkor a nagy er&forrds-igény, ezért gyakran
alkalmazzak egy egyszerUsitett verzidjat, amely nem a tényleges don-
téseket, hanem a kozpolitikai napirendet (a dontések tematikajat vagy
a szimbolikus napirendet, pl. a parlamenti kérdésekét) veti 6ssze a
kozpolitikai szereplék agendajaval. Ez utdbbi eljarast kovettem én is a
média hatasarol készitett elemzésben (8. fejezet).

Jelen kutatdsban tehat vegyitem a modszereket. A szakértékkel, az
érdekcsoportok vezetGivel és az adllamigazgatasi vezet6kkel készitett
Osszesen 48 interju keretében igyekszem tobb oldalrdl feltérképezni az
Ugyeket, és egyrészt a sajat szerepikrél, masrészt a tobbi kdzpolitikai
aktor szerepérdl kérdeztem az interjualanyokat. Ez a Dir (2008) altal
emlitett két elsé mddszernek felel meg. Haszndltam tovabba a Medidn
Kozvéleménykutato Kft., az Eurobarometer és a Hungarian Compara-
tive Agendas Project adatait a killonboz6 agendak feltérképezésére és
kvantitativ elemzésre: a média kozpolitikai hatasat példaul ilyen mo-
don értékelem. A kilonb6z6 tipusu és forrasu adatokkal — kiegészitve
a szakirodalmi megallapitasokkal — triangulaciét végezve igyekeztem
megragadni az egyes kdzpolitikai szerepl6k befolydsanak mértékét.

Ugy déntdttem, hogy minden idészakban azonositom a legfontosabb
kozpolitikai dontéseket, abbdl kiindulva, hogy egy adott kormanyzas
értékelése szempontjabdl relevansabb lehet a legjelentésebb néhany
Ugy vizsgalata, mint a sok technikai jellegd, kis jelent&ségl kdzpolitikai
dontésé. A jelent8s valamint a paradigmatikus valtozast jelenté kdzpo-
litikai Uigyeket a szakért6i interjukon keresztil azonositottam. Osszesen
13 interjut készitettem az aldbbi szakpolitikai terileteken: agrarpolitika,
gazdasagpolitika, energiapolitika, szociadlpolitika, oktatds, felsGoktatas,
kornyezetvédelem, foglalkoztataspolitika, kdzigazgatds, blntet6-igaz-
saglgy. A kivalasztott szakpolitikai tertletek tdbb mutatd szerint is a

10



dc_1818 20

legfontosabbak kozé tartoznak, de természetesen jonéhany kozpoliti-
kai tertlet kimaradt, igy a kultura, a sport, a kozlekedés vagy a gazda-
sagszabdlyozds szdmos terilete. A szakért6k 42 jelent8s vagy paradig-
matikus valtozast azonositottak a vizsgalt id6szakban.

A kutatds masik kozponti fogalma a kozpolitikai szerepléké, amely-
be egy szokdsos definicid szerint mindazok a személyek és szervezetek
beletartoznak, akik és amelyek egy adott kozpolitika kialakitasara vagy
megvaldsuldsara ténylegesen vagy akar potencialisan hatast tudnak
gyakorolni. Kutatdsomban az aldabbi szereplSket vizsgaltam: kozvéle-
mény, média, érdekcsoportok, kbzponti adminisztracié, szakérték, az
Orszaggylilés, az Eurdpai Unid és a politikai vezetés (miniszterelndk).
Az utolsd harom szerepl6t csak vazlatosan, és elsGsorban a mar meg-
lévd szakirodalom alapjan targyalom.

A kutatds kormanyzati ciklusokat vizsgal és hasonlit 6ssze. Magyar-
orszagon egy ilyen ciklus alapesetben négy év, azonban a vizsgalt id6-
szakban kétszer is sor kerllt miniszterelnok valtasra a ciklus kozepén
(2004-ben Gyurcsany Ferenc valtotta Medgyessy Pétert, majd 2009-
ben Bajnai Gordon Gyurcsanyt). Mivel a kormanyfévaltdsok hatassal
lehetnek a kormanyzas stilusara, az elemzésemben nem a kormanyzati,
hanem a ,,miniszterelnoki ciklusokat” vettem figyelembe. Ugyanakkor
a kiindulo feltevésem az volt, hogy az altalam alkalmazott mddszerek-
kel nem fogok tudni Iényegi kilonbséget azonositani a Medgyessy- és
az elsé Gyurcsany-kormany kozott. Az adatok gy(jtése soran ez a fel-
tevés megerd@sitést nyert , igy az el6zetes elképzelésemnek megfelel6-
en ezt a két kormanyféi ciklust egynek kezelem. A vizsgalt periddusok
tehat:

2002-2006: Medgyessy- és els6é Gyurcsany-kormany
2006—-2009: masodik Gyurcsany-kormany
2009-2010: Bajnai-kormany

2010-2014: masodik Orban-kormany
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KORMANYOK ES KORMANYZASOK:
FONTOSABB MEGALLAPITASOK

Az aldbbiakban tomoren osszefoglalom az eredményeimet, amelyek
a harom kutatdsi kérdés megvalaszoldsara irdnyulnak a kdzpolitikai ak-
torok kormanyzast befolyasold szerepérél; ennek valtozasardl; és az ez
alapjan azonosithatd kormanyzasi stilusokrol.

Az els6 kutatdsi kérdésre az a vélasz adhato, hogy a vizsgalt kdzpoli-
tikai szereplSk kozil a média volt az egyetlen, amelynek esetében — az
alkalmazott modszerrel — nem tudtam a kormanyzasra gyakorolt ha-
tast kimutatni, dm az 6sszes tdébbi aktornak volt valamilyen hatdsa a
kormanyzasra. Ez a hatas a legtdbb szerepld vonatkozasaban valtozo
volt a ciklusok kozott — vagyis a 2. kutatasi kérdésre is tudtam vala-
szolni. Ami a hatds er@sségét illeti, leginkabb relativ elmozduldsokat
tudtam azonositani, vagyis azt, hogy az egyes kormanyzasi ciklusokban
az adott kozpolitikai szereplének a tobbi ciklushoz képest erésebb vagy
gyengébb befolydsa volt. Csupan a média és az EU volt az, ahol kvanti-
tativ adatok fényében hasonlithatjuk a magyar kormanyzast a nemzet-
kozi mintazatokkal, vagyis egy kllsé mércével. Azt taldltam, hogy a mé-
didnak —szemben a fejlett demokraciak gyakorlatdval —nincs vagy igen
csekély, az EU-nak viszont nemzetkozi 6sszehasonlitdsban is jelent8s
a hatdsa a hazai kormanyzdsra. ValdszinUsithet§ két tovabbi jellemz6:
nemzetkodzi 6sszehasonlitdsban a tarsadalmi érdekcsoportok befolya-
sa relative gyengének, a politikai vezetésé viszont erésnek tlnik.

A kézpolitikai szereplék vélelmezett befolydsdt minden fejezet végén
értékeld tabldzatban foglaltam 6ssze aszerint, hogy az adott kozpoli-
tikai aktor/aréna mennyire latszik fontosnak az egyes kormanyzasi
ciklusban. Mivel —a médiat és az eurdpaizaciét leszdmitva — nincs a
sajat kutatdsomhoz képest kilsé mércéhez 6sszehasonlitdsi alapom,
az értékeléseket egymashoz képest tudom csak megtenni, egyfajta
ordinalis skalan. Ettél az elvtdl az emlitett két esetben tértem csak el,
ugyanis torténetesen a média és az eurdpaizacid vonatkozasaban is
azt taldltam, hogy nincs érdemi kulénbség a ciklusok kdzott, ugyanak-
kor a kilsé (szakirodalmi) mércéhez viszonyitva meg tudjuk hatdrozni
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az adott szerepl§ tényleges sulyat. A média esetében nem taldltam
hatast, az EU vonatkozadsaban viszont egyenletesen erds a befolyds. Az
ordinalis logikat érvényesitve mindkét esetben minden celldban 0-nak
kellene lennie, am a valds sulyt érzékeltetve a média esetében —, az EU
esetében pedig + szerepel mindegyik cellaban.

Ahol az adatok engedik — mint példdul a média esetében —, vagy a
modszertani korlatok miatt egyenesen nem is engednek mast — mint
példaul az lzleti érdekcsoportok esetében — ott az értékelés az adott
kormanyzati ciklus altaldnos mikodésére vonatkozik. Mds esetekben

— mint példaul a kbzvéleménynél — az értékelés elsésorban a jelent8s

kozpolitikai valtozasok alapjan készilt. Az aldbbi tablazat ezeket az
eredményeket Osszesiti. A média és az EU vonatkozdsdban a szlrke
kiemelés jelzi, hogy az ott szerepl§ értékek abszolut értéken értenddk,
nem csupan relativen.

1. tdbldzat
A kézpolitikai szerepl6k befolydsa a kormdnyzdsra az egyes ciklusokban (Jel-
magyardzat: + a tébbihez képest erds; O dtlagos; — gyenge)

Kormanyzati Medgyessy Gyurcsan Bajnai Orbn

ciklusoky ~Gyurcsany (20\66—200\/9) (2005~ (2010-
(2002-2006) 2010) 2014)

Kozvélemény + - 0 +

Média - - - =

Tarsadalmi ér-

dekcsoportok * 0 0 B

Privilegizalt

Uzleti érdek- 0 0 0 +

korok

Blrokracia és . 0 . B

szakérték

Orszaggy(lés 0 0 0 -

EU + + + +

P9I|hka| veze- 0 N 0 .

tés
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A tablazatbdl lathato, hogy a kozpolitikai szereplék befolydsa valtozo,
és az egyes kormanyzasi ciklusokban mas-mas konstellaciokban alltak
Ossze. A 3. kutatdsi kérdésre azt vdlaszolhatjuk, hogy bizonyos kor-
manyzasi stilusok azonosithaténak tlnnek. A masodik Gyurcsany-kor-
many esetében a politikai kormanyzas mintazata domborodik ki, a
Bajnai-kormdny esetében a technokrata kormanyzdsé, mig a masodik
Orban-kormany a populista, a politikai és az oligarchikus kormanyzas
jeleit mutatja. Mikdzben természetesen semelyik ciklus sem feleltet-
het6 meg a kormanyzasi stilusok 4. fejezetben bemutatott tiszta tipu-
sainak, hiszen a legtdbb kozpolitikai szereplé valamilyen befolyassal
minden ciklusban birt a kozpolitikai folyamatra. Ebbél a szempontbdl
a 2002—-2006-os ciklus tipizdldsa a legnehezebb, ugyanis markansan
egyik kozpolitikai szerepld relativ dominanciaja sem jelenik meg.

A Medgyessy- és az els6 Gyurcsany-kormany id6szaka
(2002—-2006)

A tdblazat altal kirajzolt mintazatok alapjan a 2002-2006-0s ciklus
hasonlit a legjobban egy liberdlis demokracidban szokdsos kormany-
zasra, amennyiben:

- tobb fontos kozpolitikai szereplének, igy a tarsadalmi érdekcsopor-
toknak, a burokracidnak és a szakértéknek, az Orszaggy(ilésnek és az
EU-nak van érdemi hatdsa a dontési folyamatra;

- a kozvélemény befolydsa is relative erés, amennyiben a kozpolitikai
dontések reagdlnak tobb, a kdzvélemény szamara fontos problémara;

- mikdzben sem a privilegizalt Gzleti érdekek, sem a politikai vezetés
nem uralja extrém maddon a kozpolitikai folyamatot.

Kétségtelen ugyanakkor, hogy a média hatdsa — a tobbi vizsgalt id6-
szakhoz hasonldéan — nem megragadhatd, ami egy fontos kilonbség a
nyugat-eurépai mintazatokhoz képest. Ugyanakkor —legalabbis az altal
elvégzett feltdrd kutatds logikdjaban és empirikus eredményei szerint
— a ciklus kormdanyzasa nem feleltethet6 meg egyik, a 4. fejezetben
targyalt karakterisztikus kormanyzasi stilusnak sem.
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Ugyancsak egy ,unalmas demokracia” kormanyzadsara emlékeztet
az a jellemz8, hogy kevés a jelent6s dontés, és azon belil a paradig-
matikus kozpolitikai valtozas. Egyedil a két oktatdspolitikai valtozast
lehet paradigmatikusnak nevezni, az oktatdsi modernizacid, a bolognai
rendszer bevezetését — és a kdrhazprivatizacio lett volna az, ha az Al-
kotmanybirdsag és a népszavazas meg nem allitja. A bolognai rendszer
rdadasul az EU feldl jott és szakérték altal tdmogatott kezdeményezés
volt, tehat nem a politika javasolta; az oktatdsi modernizacié ugyan-
csak erételjesen tdmaszkodott az oktatdsi szakért6kre. Mindez erétel-
jesen eltér példaul a 2010 utani kormanyzas mintdzataitél, amelyet
sok, a politika altal kezdeményezett paradigmatikus valtozas jellemez.

A klonb6z6 kozpolitikai szereplék hozzaférése a kozpolitikai folya-
mathoz a kozpolitikai kapacitdsok vonatkozasaban azt sugallja, hogy
ezek — a tobbi vizsgalt ciklushoz képest — relative jol tudtak aktualiza-
l6dni: sokféle tudas, informacio, érdek meg tudott jelenni a kdzpoli-
tikai folyamatban. A megfogalmazddo kritikak (pl. az érdekcsoportok
részérdl) sem a tobbi vizsgalt ciklushoz, hanem az idealis elvarasokhoz
viszonyitott. Ez a bemutatott elméleti érvek alapjan a relativ legjobb
min&ségl kozpolitikdkat kellene, hogy implikélja a vizsgalt id6szakon
beldl.

Erdekes ugyanakkor, hogy az id8szak kormanyzasaval kapcsolatban
a maga idejében és utdlag is a negativ értékelések dominalnak. En-
nek oka feltehet6en a gazdasagpolitika rossz teljesitménye, az aktorok
— koztlik a véleményformalé értelmiség vagy maga Gyurcsany Ferenc —
felfokozott varakozdsa és a kormanyzé partok attitének nem nevezhe-
t6 népszerlsége.

Az alldspontom az, hogy a 2002—-2006-0s ciklus valdjaban kozpoliti-
kailag aktiv volt. A ciklus soran elfogadott torvények szama ugyan a leg-
alacsonyabb a vizsgalt id6szakban, de nem sokkal marad el a kovetkezd
ciklus mogott (a 2010 utdni id6szak kiugrénak tekinthetd), a megel§z6
ciklusoknal pedig magasabb. Rdadasul a kozpolitikak mindsége szdmos
szakért6i vélemény szerint tobbnyire nem volt rossz — mar csak ezért is,
mert tobb valtozast az EU-csatlakozas diktalt.
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A kormanyzas minGségének egy alaposabb vizsgalata sordn a magam
részérdl abbdl a hipotézisbdl indulnék ki, hogy altaldban tekintve a
2002-2006-0s ciklus kormanyzasa nem volt rossz vagy az utana kovet-
kezéknél rosszabb min&ségli — azzal a megszoritdssal, hogy a gazdasag-
és koltségvetési politika nyilvanvaldan kudarcosnak bizonyult. De tobb
terlleten (pl. oktatds, igazsaglgy, kornyezetvédelem stb.) szakmailag
megalapozott, komoly reformokat hajtott végre.

A masodik Gyurcsany-kormany (2006—2008)

Bar 2006-tdl ugyanugy Gyurcsany Ferenc a miniszterelndk, mint az
azt megel6z6 két évben, a kormanyzas stilusaban fontos elmozduldsok
érzékelhet6k. Amint azt fentebb az 1. tablazat mutatja, ebben az id6-
szakban relative gyengiil az érdekcsoportok és a burokracia/szakér-
t6k befolyasa a kozpolitikai folyamatra. Fontosabb két masik valtozas:
meger&sodik a politikai kormanyzas és gyengil a kozvélemény hatasa.
A tobbi ciklushoz hasonldan erés marad az EU befolyasa és csekély a
médidé.

A jelent8s kozpolitikai valtozdsok listajan is a politikai kezdeménye-
zések dominalnak: a 10 valtozasbdl 6 mogott a politikai kormanyzas
logikdja sejlik fel. Bar az EU szerepe atlagosan fontos, a jelentds don-
tések kozul csak az agrarpolitikai reformok tekintheték europaizaltnak.
Az energiapolitikai nyitas ugyan EU-s elvards, de a szakértdi interjubdl
az derUlt ki, hogy ez inkdbb indokot adott a piacositdst tdmogatd szak-
értéknek, hogy az agendajukat el6mozditsak. A jelent8s valtozasok lis-
tajardl hidnyzik a kdzvélemény szerepe, és az érdekcsoportok is csak
egyetlen Ugyben vdltak fontossa (a Jové Nemzedékek Orszaggy(ilési
Biztosa intézmény létrehozasaban).

A 10 jelent8s valtozasbodl 4 paradigmatikusnak nevezhetd, azonban
figyelemre méltd, hogy ebbdl ketté megbukott (vizitdij, egészségbiz-
tositasi privatizacié), egy pedig csak részlegesen valdsult meg (allam-
igazgatas atalakitasa, NPM reformok). Ezek olyan Ugyek, amelyeket a
politikai vezetés kezdeményezett, és amelyek komoly ellenallassal ta-
lalkoztak a kbzvélemény és az érintettek részérdl.

16



dc_1818 20

Mindezek alapjan a kormanyzasi stilus vonatkozasaban a legmegha-
tarozébb mintazatnak a politikai kormdanyzas tlinik, még akkor is, ha
ennek intenzitdsa elmarad a 2010 utani ciklus mogott, és a kulonbdz8
kozpolitikai szerepl6k (érdekcsoportok, birokracia, torvényhozas) be-
folydsa jelen volt. Nem tartom megalapozottnak azt a véleményt, ame-
lyet f6leg a jobboldali elemz&k fogalmaztak meg, hogy Gyurcsany ,ha-
l6zatos kormanyzast” (New Public Governance) valésitott volna meg.

Ami a kozpolitikai kapacitasokat illeti, 2006-t6l csokkent az érdekcso-
portok és a birokracia hozzéférése, befolydsa a kdzpolitikai folyamat-
ra, jollehet ez nem volt azért olyan drasztikus valtozds, mint ami 2010
utan kovetkezik majd. Ezzel parhuzamosan pedig bizonyos szakértéi
csoportoké jelentés maradt/n6tt. Kutatdsomban nem tudtam szétsza-
lazni a szakértelem kilonb6z6 forrasait, de dgy tlnik, hogy a maso-
dik Gyurcsany-kormany alatt a (kilsé) szakértelem szerepe nem volt
elhanyagolhatd. Ennek a kormanyzati ciklusnak tehat nem feltétlendl
a klasszikus kozpolitikai képességek, példaul az analitikus vagy az ad-
minisztrativ kapacitas korlatozottsaga volt a f6 problémadja, hanem a
politikai képességek hidnyoztak. Az elemz8k altaldban elismerik, hogy
Gyurcsany Ferencnek van politikai érzéke, ugyanakkor a 2006—2008-as
kormanyzas a szakirodalom és korabban altalunk is targyalt alapveté
politikai kapacitdsok, ti. a legitimacids és vezetési terén is hidnyossagot
mutatott.

A Bajnai-kormany

Bajnai Gordon egy évig volt miniszterelnok, és kormanyanak 6 tevé-
kenysége a gazdasagi valsag kezelése volt. Ezt az id8szakot — legalabb-
is bizonyos szakpolitikai terileteken — a technokratikus autonémia
megnovekedése jellemezte. A tarsadalmi érdekcsoportok részvéte-
le a kozpolitikai folyamatban megmaradt, bar a kritikus tertleteken
(makrogazdasagi kérdések) az intézményes érdekegyeztetés befolya-
sa csokkent, ugyanakkor mas érdekcsoportoké (pl. Reformszovetség)
nétt. Az Orszaggy(lés ugyan delegalt diszkrecionalis jogokat a burok-
racianak, els6sorban a pénzigypolitika teriletén, dm a szerepe a don-
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téshozatalban megmaradt. 2009 folyaman kifejezetten sok, 6sszesen
159 torvényt fogadott el az Orszaggydilés.

A Bajnai-kormany koltségvetési intézkedései nyilvanvaldan nem ta-
lalkoztak a kdzvélemény tdmogatasaval, ugyanakkor, ahogyan ezt a 7.
fejezetben bemutatom, a tarsadalom tisztaban volt azzal, hogy a val-
sagkezelés kellemetlen dontésekkel jar, és sokan nem tartottak elkertl-
hetének ezeket. Bajnai megitélése a kdzvélemény szemében késébb
sem volt rossz, részben talan azért, mert a valsagkezelését az emberek
nem tartottak eredménytelennek. Tovdbbi jellemz8, hogy a politikai
vezetés befolydsa, a politikai kormanyzas kevésbé volt jellemz6 az id6-
szakra, kulonosen az azt megel6z6 és az elkdvetkezd kormanyzasok
fényében.

Mindent 6sszevetve tehat Bajnai kormanyzasaban a technokratikus
kormanyzasi stilus felé vald elmozdulast érhetjik tetten.

A MASODIK ORBAN-KORMANY

A legkarakteresebb képet az Orban-kormany mutatja. Mikozben a
tobbi ciklussal osztozik abban, hogy a médidnak nem volt szamottevé
szerepe a kozpolitikai napirend formalasaban, az EU-nak pedig a tobbi-
hez hasonldan jelent8s volt a befolyasa, a tarsadalmi érdekcsoportok,
a szakérték és a birokracia, valamint az Orszaggyllés hatdsa csokkent
a kormanyzasra. Kiemelkedik viszont a politikai vezetés, a privilegizalt
Uzleti érdekkorok, valamint a kozvélemény jelentésége. Ezek kozll a
politikai vezetés jelent6sége nem csupdn az interjuk alapjan, de a je-
lentds kdzpolitikai Ugyek vonatkozdsaban is megjelenik.

A kozvélemény relativ erés szerepe a fenti tablazatban kevésbé 1atva-
nyos, de a 7. fejezetben lattuk, hogy valdjaban a jelent8s kdzpolitikai
Ggyek kozul is tobb megfelel a kozvélemény elvarasnak. A kdzvéle-
mény vezérelte kormanyzast populistanak neveztiik — és ennek nem
mond ellent az erds politikai kormanyzas mintazata sem. A populista
kormanyzas éppen igényli az erés vezetést, hogy a szavazoktol érkezé
impulzusok kozvetlendl, az intézmények transzformativ hatdsa nél-
kdl jussanak érvényre a dontésekben. A privilegizalt érdekcsoportok
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befolyasat az oligarchikus kormanyzas fogalmaval irhatjuk le (lasd a
4. fejezetet). ,Tiszta” formajukban a populista és az oligarchikus kor-
manyzdas ellentmond egymasnak, dm a gyakorlatban természetesen
mindkét logika érvényesilhet egymast kiegészitve. A politikai kor-
manyzas szintén nem mond ellent az oligarchikus kormanyzasnak, f6-
leg, ha nem ,state capture”-ben, hanem ,party state capture”-ben
gondolkodunk, vagyis nem az oligarchikus hatalom irdnyitja a politikat,
hanem a politika els6bbsége mellett, azzal mintegy szimbidzisban mU-
kodik. A masodik Orban-kormany stilusa tehat a politikai kormdanyzas
els6bbsége mellett a populista és az oligarchikus kormanyzas jegyeit
mutatja.

Figyelemre mélté a ciklusban a jelentés — és azon belll a paradigma-
tikus — kozpolitikai valtozasok magasa szdma. Ez egybevag azzal, hogy
Orban kormanyzasat Skowronek kategoridi alapjan lllés et al. (2018)
rekonstrukivnak mindsitette, amely az instabilld valo kormanyzasi re-
zsim megreformaldst, megujitasat jelenti. Orban egyébként sokolda-
IU vezetd (vO. Kiss, 2016), aki a Burns-i transzformativ vezeti szerep
mellett (és taldn fokozdddan) tranzakcids vezetéként is megjelenik;
karizmatikus vezet6bdl egyre inkabb ideologikussa valt, am ekozben
pragmatikus vezetsi képességeket is képes demonstralni. Az viszont
nem tlnik kétségesnek, hogy a dontéskozpontu vezetdi stilusok kozdl
az autokratikus felé kell elhelyezniink a tipoldgiaban.

Ami a kozpolitikai képességeket illeti, 2010 utdn a kodzpolitikai szerep-
|6k széles koreinek (tarsadalmi érdekcsoportoknak, birokracianak, az
Orszaggylilésnek) csokkent a hozzaférése a kozpolitikai folyamathoz. A
dontések, ugy tlnik, a kordbbiaknal szlikebb korben szilettek. A kdz-
véleményre ugyan a kormdnyzas jobban tekintettel volt, mint az azt
megel6z8 id6szakban, am a kozvélemény szerepe nyilvanvaldan mas,
mint a kozpolitikai haldzatok tagjaié. Az érdekcsoportok, szakérték stb.
olyan konkrét informacidkat és tudast képesek becsatornazni a kbzpo-
litika alkotasi folyamatba, amelyek potencialisan javitjak a kormanyzas
min&ségét.
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A dolgozat elméleti kerete alapjan azt kell feltételezniink, hogy a
2010 utdni kormanyzas ugyan j6, vagyis a tarsadalom szamara relevans
problémakkal foglalkozott, am a megoldds gyenge min&ségl volt. Ez
utébbi feltételezés azonban ellentmond nemcsak a kormanyzat onké-
pének és propagandajanak (amely szerint romokban heverd orszagot
orokoltek és tettek sikeressé), vagy az olyan tipusu kozkelet(l vélemé-
nyeknek, amelyek szerint a masodik Orban-kormany cselekvéképes és
rugalmas, de a kozvélemény altaldanos megelégedésének, a Fidesz so-
rozatos valasztasi sikereiknek és a jo gazdasagi helyzetnek.

Az egyik lehetdség, hogy a modell el6rejelzése nem érvényes erre
a konkrét esetre, és a kormanyzads mindsége 2010 utan nem romlott
érdemben. Azonban kényvem utolsé fejezetében bemutatok néhany
szakirodalmi, valamint az altalam készitett szakértéi, adminisztrativ és
érdekcsoporti interjukbdl szarmazé érvet, amelyek arra vonatkoznak,
hogy a 2. Orban-kormany szdmos kozpolitikdja gyenge mindéségd,
amennyiben nem jél kezeli az adott tarsadalmi problémat. A kérdést
természetesen csak alaposabb kdzpolitika-értékelés tudna érdemben
megvalaszolni.
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