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I. REsz

ELMELETI ES MODSZERTANI ALAPVETES






1

BEVEZETES

1.1 A KUTATAS CELJA

Az Un. atalakuld (posztszocialista) orszagoknak — kozottiik Magyarorszagnak — a politi-
kai dontéseket kormanyzati cselekvésre , leforditd” kozpolitikai-kozigazgatasi rendsze-
rei hosszu és valtozatos utat tettek meg a rendszervaltozas ota. Jol illusztralja e valtoza-
tossagot, hogy mig koziiliik tiz mar teljes jogu tagja az EU-nak, addig az orszagcsoport
szamos mas tagja a tagan értelmezett ,kormanyzas” tartds, és sokszor a szervezett tarsa-
dalmi lét alapjait is megrendit6 hianyossagaival, illetve az ezekbdl fakado valsagjelensé-
gekkel kiizd. Mindezen — és szamos tovabbi — kiilonb6zdség tényét szem el6tt tartva
parhuzamok, hasonlésagok is szép szammal akadnak (ezek koziil a legnyilvanvaldbb és
leggyakrabban emlitett a posztszocializmus torténelmi 6roksége, illetve mindaz a — még
csak toredékesen ismert — hatas, amit ez a mtikodés a kdzigazgatas formalis, illetve ke-
vésbé lathatd/informalis elemeire gyakorolt). Az azonossag vs. kiilonbozdéség, illetve
konvergencia vs. divergencia kérdése persze nemcsak a régi6 orszagai kozotti viszony-
latban vethet6 fel, hanem a ,régi (Nyugat-) Eurdpa”, tagabb értelemben a , fejlett vilag”
mint egyik végpont, illetve a kelet- és kozép-eurdpai régié mint masik végpont vonatko-
zasaban is.

A kormanyzati-kozpolitikai kapacitds problémajanak ilyen — vagyis (i) a régiora ira-
nyuld és (ii) az empirikus vagy fogalmi-elméleti altalanositas igényével fellépd — vizsga-
lata, szemben a politikai rendszer ,, magasabb szintjeivel” kapcsolatos kutatasokkal (Offe
1997, Greskovits 1998, Henderson 1998), viszonylag ritka. Egy-két, esetleg néhany
orszagra kiterjedd, korlatozott ambicioju orszag-/esettanulmanyok mozaikkockai (Barnes
2003, Cummings—Norgaard 2004, Mungiu-Pippidi 2003, VanDeveer-Dableko 2001), kii-
16ndsen pedig a régiora koncentrald analitikus-konceptualis eredmények (Fritz 2003,
Sotiropoulos 2002) — hogy hasonlé ambiciéji empirikus munkakrél ne is beszéljiink —
csak meglehetdsen ritkasan és erdsen ingadozd mindségben allnak rendelkezésre.
E munkak alapvetden a kormanyzassal kapcsolatos — mas teriileti kontextusban, masok
altal, kordbban mar azonositott — kudarcjelenségek és -tényezdk (4m. politikai kulttra,
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korrupcio, kormanyzati kapacitashidny) régiobeli megjelenésére és hatdsaira fokuszal-
nak. Meglehet&sen ritkdk azon kisérletek, amelyek valamilyen, tobbé vagy kevésbé csak
arégiorajellemzd kudarctipust irnak le (Hajnal 2005, Ionita 2003 és 2005, Kovryga—Nickel
2004). E megkozelitések kozos jellemzdje, hogy a feltart sajatos kudarcok gyokerét nem
a politiko-adminisztrativ rendszer jogi-intézményi sajatossagaiban vagy a gazdaségi-
tarsadalmi kontextus valamely ,kemény” jellemzdjében keresik, hanem tipikusan a tag,
kultarantropologiai értelemben vett (adminisztrativ) kulttira valamely tobbé vagy inkabb
kevésbé kibontott sajatossagaban. Ez a kulturafogalom nem csak a tudati jellemzdket
(értékek, hiedelmek, el6feltevések stb.) foglalja magaba, hanem a viselkedés — esetiink-
ben: a politiko-adminisztrativ szférdban, valamint az azzal 6sszefliggésben a tarsadalom
egyéb szférdiban megnyilvanuld — tarsadalmilag tobbé-kevésbé szabalyozott és allando-
sult magatartasi mintdzatokat is (Hajnal 2005 pp. 48-50).

A — késbébb kovetkezd — részletesebb fogalmi meghatarozast réviden megelSlegezve
azt mondhatjuk, hogy a jelen kutatas fokuszaban — legéltaldnosabb szinten — a kormany-
zati kapacitds Magyarorszagon tapasztalhato korlatai és hidnyossdgai allnak. A kor-
manyzati, avagy kozpolitikai kapacitas el6z6 mondatban szerepl$ fogalma a politiko-
adminisztrativ rendszer a ,kozjot”, vagy legaldbbis a kozpolitikai dontéshozd
preferencidit eredményesen szolgélo-tiikrozd cselekvési tervek (szakpolitikak) kialakita-
sara és végrehajtasara irdnyuld képességeinek halmazara utal. Azon képességekre tehat,
amelyek hidnyaban a kozpolitika-csindlas (public policymaking) negativ hatdsai talterjesz-
kednek a kormdanyzaton, és magéat a tdrsadalmi kornyezetet — a tdrsadalom egészét vagy
annak egyes lényeges szegmenseit — érintd kozpolitikai kudarcokka valnak.

Akormanyzati, illetve — ezen beliil — az adminisztrativ kapacitas egyes parcialis elemei
az elmult években tobb, orszdgos hatokori empirikus munka targyaul is szolgdaltak
(Hajnal 2003a, b, 2005). Ezek a munkak azonban, eredményeik mellett, beleiitkoztek a
vizsgdlt jelenség elméleti koriilhatarolatlansaganak, valamint valasztott mddszeriiknek
(ti. kérdbives megkérdezés) meglehetésen kemény korlataiba. Az adminisztrativ/biirok-
ratikus kapacitas kérdéséhez akar csak tavolrol kapcsolodd egyéb, egyes esetekre kon-
centraléo munkak (pl. Bércesi-Jaszberényi 2004, Palné 1998, Stimegi 2003, Szente 2003,
2005, Zupko 2001) pedig a részben a szandék, részben pedig az elméleti-konceptualis
keretek hidny(ossag)a, ezen tul pedig a vizsgdlt konkrét esetek sajatossdgainak és ,, tanul-
sagainak” az empirikus éaltaldnosithatdsag kovetelménye rovédsara torténd eltérbe he-
lyezése miatt nytjtanak kevés fogodzot.

Ami a kérdéskorhoz tagabban kapcsolddo, nemzetkozi kutatdsi eredményeket illeti,
az eredményes kormanyzati cselekvést bénito-korlatozé — vagy éppen azt segitd, eld-
mozditd — tényezlk vizsgalata természetesen hosszt id6 6ta megtaldlhato a kiilonb6zd
relevans diszciplindk kutatdsi agenddjan; ezen eredmények f6 vonalait a késébbiekben
kissé részletesebben is attekintjiik.

Ezek az elméletek és magyardzé modellek sokat segitenek a kiilonboz6 tipusu kozpo-
litikai kudarcok megértésében. Noha legitim és fontos kutatasi iranyokrdl lenne szo,
a jelen kutatas kérdésfeltevése azonban mégsem az ilyen, mar viszonylag ismert mecha-
nizmusok éltal el6idézett problémakra irdnyul. Ellenkezdleg: hipotézisiink, hogy a koz-
politika-alkotas problémai-kudarcai, legaldbbis alkalmanként, megmagyarazhatatlanok
e ,klasszikus”, bevettnek tekintheté magyarazatok alapjan.
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Osszességében tehat elmondhaté: a magyar kozpolitika vilagaval, ezen beliil kiilons-
sen a kozpolitikai miikddés problémaival-kudarcaival kapcsolatban rendelkezésre allo
(féként empirikus), illetve az arra alkalmazhat¢ (f6ként nemzetkozi, elméleti) ismeretek
elégtelennek tlnnek a kozpolitikai kudarcok teljes magyarorszagi spektrumanak kielé-
gitd leirdsara és megmagyardzasdara. A kutatdsnak a kérdésfeltevés alapjaul szolgalo, ki-
induld hipotézise az, hogy a kozpolitika-alkotds és -menedzsment magyarorszagi vald-
saganak célirdnyos vizsgalata révén 1j, lényeges informaciok allithatok eld e kudarcok
lehetséges okairol és megnyilvanulasi formairdl.

Altalanos céljat tekintve tehét a jelen kutatas a politiko-adminisztrativ rendszernek az
eredményes és hatékony szakpolitikak kialakitdsara és megvaldsitasara iranyuld képes-
ségeit korlatozo problémamechanizmusok szisztematikus feltardsara és leirdsara ira-
nyul. A vizsgalat kiterjed mind a helyi-teriileti, mind pedig a kozponti kormanyzati szin-
tet — akar mint a kozpolitikai cselekvés alanyat, akar pedig mint annak targyat — érintd
kérdésekre és problémakra.

Célunk tehat kettds:

a) egyfel6l — ha nem is igazolni, de legaldbbis — érveket talalni azon alldspont mellett,
hogy valdban léteznek ilyen, a rendelkezésre all6 ,, kanonizalt” elméleti-fogalmi appa-
ratusok alapjan nem, vagy nem kelléen megmagyarazhat6 kudarcai a magyar kézpo-
litikanak, valamint masfel&l

b) feltarni, vagy legalabbis bepillantast nytjtani azokba az oksdgi mechanizmusokba,
amelyek ezen , alternativ” kozpolitikai kudarcokat 1étrehozzak.

Az 1. Rész az itt 6sszegzett kutatds elméleti, fogalmi és modszertani aspektusait mutat-
ja be; a II. Rész a kutatds empirikus bazisat képezd harom esettanulmanyt tartalmazza;
végiil a III. Rész a hdrom esettanulméanybol levonhato és a kutatasi kérdések szempont-
jabdl relevéns Osszegzd elemzéseket és kovetkeztetéseket tartalmazza. Azon olvasok,
akik inkdbb a kutatas gyakorlati aspektusai, esetleges hasznosithatdsdga irant érdekléd-
nek, ne batortalanodjanak el az I. Rész esetlegesen tulsdgosan absztrakinak vagy nehe-
zen kovethetének taldlt gondolatmenetein, mivel a késébb bemutatott eredmények és
kovetkeztetések megértése nem eldfeltételezi az I. Részben bemutatott elméleti eredmé-
nyek teljes megismerését.

15



ADALEKOK A MAGYARORSZAGI KOZPOLITIKA KUDARCAIHOZ

1.2 A TANULMANYBAN HASZNALT ALAPFOGALMAK
ES TERMINOLOGIA!

Az alabbiakban a kutatasi probléma fenti expondlasa soran felmeriilt, illetve az ezek-
hez kapcsolddo — ezek megértéséhez sziikséges — fontosabb fogalmak jelentését vessziik
sorra.

— Az elsé ilyen a kozpolitika — illetve az azzal szinonim értelemben haszndlt szakpo-
litika — fogalma?. E fogalom altalanossagban a politikai rendszert leir6 fogalmi tridsz
— a formalis-intézményi struktarak (polity), a politika konfliktusos folyamatai (politics)
és a politika tartalmi elemei (policy) — harom eleme koziil az utdbbira: azaz az allam
tevékenységének tényleges, gyakorlati kovetkezményeire utal. A tanulmanyban azon-
ban ennél sztlikebb, praktikusabb és specifikusabb értelemben hasznéljuk a fogalmat
(Parsons 1995 pp. 13-16); kozpolitikanak tehat egy adott célhoz/célrendszerhez kothe-
t6 kormanyzati cselekvések rendszerét tekintjiik, beleértve ebbe a mind az e cselekvé-
seket megalapozd, tipikusan politikai jellegli dontés(eke)t, mind pedig az azok
végrehajtasara iranyul6, dominansan adminisztrativ vagy ,termeld” jellegii tevékeny-
ségeket.

- Az el6z6 mondatban felmeriilt a , kormanyzati” kifejezés. Ez, szemben a dominans
magyar koz- és szaknyelvi hasznalattal, nem a kdzponti kormanyra vagy annak leg-
f6bb szervére (a miniszterek tanacsdra) utal. Jobb hijan ugyan, de ennél joval szélesebb
értelemben — az angol government(al) szinonimajaként — hasznaljuk: tertileti értelem-
ben a fogalom érvénye kiterjed a politikai hatalom gyakorlasanak valamennyi (tehat
kozponti/orszagos, teriileti és helyi) szintjére, és — a kdzpolitika-fogalom funkcionlis
logikdjat kovetve — ativel a ,torvényhozd” és a ,végrehajtd” hatalmi agak kozotti
intézményi demarkacids vonalon, azaz magaba foglalja a kozosségi érdekek érvénye-
sitését célzo valamennyi intézményi locus-t és mechanizmust. A tanulméanyban he-
lyenként az ,allam(i)” kifejezést is haszndljuk, a ,kormanyzat(i)”-val szinonim érte-
lemben.

— Akozpolitikai kudarc — e munka kdzponti fogalmanak — kibontdsdra egy kiilon fejezet
vallalkozik. Itt tehat csak eldljaroban rogzitiink néhany definiciés mozzanatot. A koz-
politikai kudarc itt hasznalt fogalma, szemben az itt felsorolt tobbi meghatarozassal,
viszonylag ,puha”; ennek oka, hogy az analitikus-fogalmi dimenzion kiviil jelentds
mértékd megitélésbeli komponenst is magaban hordoz. A tanulmanyban alkalmazott
szohasznalat akkor tekint egy kozpolitikai eredményt ,kudarcnak”, ha erds, meggyo-
z0 érvek szolnak amellett, hogy az adott szakpolitika deklaralt — illetve ezek altalanos

! A tanulmdny soran - itt és a tovabbiakban is — helyenként tamaszkodunk a ,fogalom” és a , termi-
nus” kozotti distinkcidra. Az elébbi — Sartori (1969) nyoman — a (tarsadalmi) valdsag éppen vizsgalt as-
pektusat lehatarolo-azonosité elméleti konstruktumot (construct) jeloli, mig az utdbbi (term) azt a szot
(hang-, illetve betlisorozatot), amelyet a szoban forg6 elméleti konstruktum megjeldlésére hasznalunk.
E megkiilonboztetés egy olyan, viszonylag jaratlan terepen, mint a mienk, igen lényeges lehet, hiszen itt
nem csak az alkalmazandé terminusok bizonytalanok, hanem a mogottiik allé/altaluk jeldlt fogalmi
konstrukciok tekintetében sincs kialakult és konszenzualis gyakorlat.

2 Az elébbi az angolszasz orszagokban, illetve angol nyelvi tudomanyban hasznalatos ,, ésfogalom”:
a (public) policy, mig az utdbbi inkabb annak német nyelvteriileten hasznalatos megfeleldje: a , Bindestrich-"
vagy , Fachpolitiken” magyar forditasaként foghato fol.
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volta vagy hidnya esetén: implikalt — céljait a lehetségesnél csak joval kisebb mértékben
és/vagy joval alacsonyabb tarsadalmi koltséghatékonysag mellett teljesiti. Viszonyla-
gos szokatlansaga miatt talan megtitk6zést kelt az olvasoban a fenti meghatarozasban
az érvnek, illetve az érvelésnek jutd szerep; mivel itt a kutatds modszerének egy ko-
zépponti mozzanatdrol van szo, e kérdésre késébb részletesen is vissza fogunk térni.
Fontos hangsulyozni e kudarcfogalomnak a mindennapi nyelvben ,kudarcnak” ne-
vezett jelenségektdl vald lényeges kiilonbozdségét. Mikdzben ugyanis a koznyelvi
hasznalatban e kifejezés valamely adott — esetlinkben: kozpolitikai — szandék alapvetd,
teljes meghitisuldséra utal, addig e tanulmany szoéhasznalataban joval kiterjesztobb és
kevésbé , fekete-fehér” konnotacioval bir.
A kormanyzati kapacitds mibenléte a kozpolitika fenti meghatarozasabdl adodik. Fon-
tos adalék azonban, hogy a fogalom — torténetileg — a fejl6dé orszadgok kontextusdban
mertilt {6l el6szor. Hasznalata két jelenség megértését volt hivatva el8segiteni: (i) egy-
részt, hogy egyes (kordbbi) fejletlen orszagok (pl. Japan vagy Dél-Korea) rendkiviil
sikeresek a fejlett vildghoz valé gazdasagi-tarsadalmi felzarkézasban, mig masok tar-
tésan képtelenek erre; (i) masrészt pedig, hogy a nyugati segitségnyuijtasi (technical
assistance) programok egyes orszagokban viszonylag sikeresek, mig mashol tokélete-
sen hidbavaldk. E kiilonbségeket tehat egy tj fogalom: a kormdanyzati kapacitas fogal-
maval igyekeztek-igyekeznek magyarazni. Tomoren fogalmazva, a korméanyzati kapa-
citds a , kormanyzati szandék [konkrét] szakpolitikdra valé leforditdsanak képessége”
(Keohane 1996 p. 12, idézi VanDeveer—Dabelko 2001 p. 20). Egy masik, vilagbanki
meghatdrozds szerint a korményzati kapacitas ,az allam — a tarsadalom szadmadra a le-
hetd legkisebb koltség mellett torténd — kollektiv cselekvésre iranyuld képessége [...]
mind az allami tisztvisel6k adminisztrativ kapacitasat, [...] mind pedig a mélyebb in-
tézményimechanizmusokat magdba foglalja” (World Bank 1997 p. 77,idézi Cummings—
Norgaard 2004 p. 685). Lathato tehat, hogy az irdnyad6 meghatédrozasok meglehet6sen
széles sdvban szorddnak, és hogy e szorodas jelentds részben a ,,jé kormanyzashoz”
kapcsolddo értéktartalmak fliggvénye. A kormdanyzati kapacitast gyakran két részké-
pesség:
a) a politikai, azaz a politikai érdekartikulacio és dontéshozatal intézményi feltételeit
érintg, illetve
b) az adminisztrativ, vagyis a kormanyzati kozpolitikak eredményes el6készitésére és
végrehajtasdra irdnyulo
képesség egyiitteseként kezelik. Noha a kormanyzati kapacitas tekintetében mas fel-
osztasok is 1éteznek (pl. Cummings—Norgaard 2004), egyszerlisége és viszonylagos
tisztazottsaga miatt a tovabbiakban a fenti kettds felosztést alkalmazzuk.
A (koz)politikai kapacitas fogalmanak fokuszaban tehat az egyes kozpolitikdk dontés-
hozatali fazisa (policy-making) all; itt tehét egyrészt a (koz)politikai dontéshozo, mas-
részt az azt dontési helyzetbe hozd, dontésel6készitd funkciot ellatdé apparatusok és
mechanizmusok allnak az eltérben.
Az adminisztrativ kapacitds ezzel szemben a korményzdsra irdnyul6 valamiféle rész-
képességként értelmezhetd. E részképesség nem annyira funkcionalis, mint inkabb
strukturalis terminusokban hatdrozhaté meg; elsésorban a koméanyzdasnak a kormany-
zati apparatus (és nem a politikai érdekartikuldcié és dontéshozatal) locus-ahoz kot-
hetd.
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- A, kozpolitikai dontéshozd”, szemben a kifejezés altal sugallt esetleges benyomasok-
kal, nem valamely személyt vagy személyek valamely csoportjat jeloli. A hangsuly —
csakugy, mint a tobbi, itt definidlt fogalom esetében — az intézményi-személyi entita-
soktdl nagyrészt fiiggetlentil, azokat keresztbemetszé modon értelmezett funkcionalis
kategoridkon van. Ennek megfelelen , dontéshozonak” azokat az entitdsokat tekint-
jiikk, amelyek az adott kdzpolitika mibenléte és alapjellemzdi tekintetében a dontést
ténylegesen meghozzak — fliggetleniil attol, hogy intézményileg hova tartoznak vagy
milyen személyi kort dlelnek fel.

Az 1. Rész tovabbi két fejezetének ambicidja a kdvetkezd: el6szor — a 2. fejezetben — fel-
villantjuk az atalakul6 orszagok kormdnyzati kapacitdsaval kapcsolatos kutatdsok eddigi
f6bb empirikus és elméleti eredményeit. Ezutan pedig (a 3. fejezetben) ismertetjiik a vizs-
galati cél elérése érdekében alkalmazott eszkozoket, modszereket és megfontoldsokat.

A1l Rész bemutatja azokat az esettanulményokat, amelyek a kutatds empirikus bazi-
sat alkotjak; ismerteti tovabba az egyes, konkrét kdzpolitika-esetekhez kdzvetlentil kap-
csolodd elemzési eredményeket is.

Végiil a III. Rész most mar tdvolabbi perspektivabodl vizsgalja meg tjra a kutatas alap-
vetd kérdéseire a bemutatott empiria tiikrében megfogalmazhaté valaszokat, illetve to-
véabbi kérdéseket.
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FOGALMI ES ELMELETI ALAPVETES

2.1 MIROL VAN SZO? A KOZPOLITIKAI KUDARC FOGALMA

Akormanyzat, illetve annak valamely szegmense vagy alrendszere altal elSidézett — eset-
leg csak nekik tulajdonitott — valsagok és katasztréfak vizsgalata nem 4j mifaj. Egyes
hadmdtiveletek (diszno-6bdlbeli partraszallas, teherani tiszszabaditasi akcio) vagy éppen
egész haboruk (Vietnam); nagy kormanyzati fejlesztési-beruhazasi projektek (Concorde,
Sydney-i Operahdz); technoldgiai-ipari katasztréfak (a Challenger trrepiilégép felrob-
bandsa, a csernobili vagy a Three Mile Island-i atomerémi-baleset); tomeges rend-
zavarasok (Heysel- és Hillsborough stadion, Los Angeles-i zavargasok); koziizemi-
kozszolgaltatasi problémak (a chicagoi elektromosenergia-halézat fejlesztése, a HUD
— az amerikai Department of Housing and Urban Development — koriili, a nyolcvanas
években kulminalt anomalidk) — mindez csak néhany eleme azon problémak hosszu
listajanak, amelyeket az elmult néhany évtizedben nem egyszer akar tobb tucatnyi vizs-
galddas is erdfeszitéseinek kozéppontjaba allitott.

Ezen eréfeszitések egy része , hivatalos” jellegti volt; ezek 6 célja — az események okai-
nak megértésén és a kudarcot el6idézé tényezdk jovObeni elimindldsan tal — nagyobb-
részt a személyi és/vagy szervezeti felel6sség megallapitasa és a megfeleld szankcidk
megalapozasa volt. Jelent6s résziiket azonban elsésorban tudomanyos jellegli ambiciok:
a kormdnyzat diszfunkcidinak és ezaltal mtikodésének leirdsa és megértése motivaltak.

E viszonylag jelentds mennyiségi empirikus el6zmény ellenére meglep&en csekély
mértékii a tudomanyos eredmények egymasra épiilése, szintézise; a kérdésfeltevések, az
ontolégiai és episztemoldgiai eldfeltevések, az elemzési keretek és modszerek, a diszcip-
linaris megkozelitések, valamint — nem utolsé sorban — az eredmények nagyfoku sokfé-
lesége mellett mindenekel6tt azok egymasra vald reflexidjanak zavarba ejté hianyaval
allunk szemben. Ezen nehézségek szakadékanak aljara talan leginkabb a Bovens—t'Hart
szerzOparosnak a kozpolitikai kudarcok 6sszehasonlité vizsgalatara iranyuld sokéves
— és, kezdeti irredlis ambicioi miatt, céljat bevallottan részben el nem érd — kutatasat dsz-
szegzd munkajanak fényében pillanthatunk le (Bovens—t'Hart 2004, elészér megjelent
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1996-ban). E munka ugyanakkor, éppen 0sszegzd-szintetizald jellegénél fogva, alkalmas-
nak mutatkozik a jelen kutatds koncepcionalis alapjait lefektetni célzé eréfeszitések kiin-
dulépontjanak szerepét is betolteni®.

Fogalmi alapvetésiikben a szerzék megkiilonboztetik a kozpolitikai fiaskd (policy
fiasco), illetve a kozpolitikai kudarc (policy failure) fogalmat; eszerint mig az utdbbi a kor-
manyzat kozpolitikai teljesitményének tetszdleges stlyossagu elégtelenségére utal,
addig az el6bbi ,egy olyan negativ esemény, amelyet emberek egy tarsadalmilag és po-
litikailag szignifikdns csoportja [...] legalabbis részben a kdzpolitika-csinalok elkeriilhe-
t6 és kifogasolhato hibajanak tulajdonit” (i. m. p. 15); a két fogalom kozotti kiilonbség
tehat el6sorban abban van, hogy az el6bbi esetében megkdveteljiik a ,,szubjektive jelen-
tds tarsadalmi kar, valamint az eseménysor jelentds mértékii atpolitizaltsaga” mozzana-
tainak jelenlétét is (i. m.).

A jelen vizsgdlat szemszogébdl mindazonaltal a kdzpolitikai fiaskd és a kozpolitikai
kudarc kozotti ezen megkiilonboztetés irrelevans; a tovabbiakban tehat kozpolitikai ku-
darc alatt azokat a jelenségeket értjiik, amelyek az el6z6é bekezdésben megfogalmazott
valamennyi definicios elemet kielégitik.

A fenti meghatdrozds elemeit szdmba véve és kissé kibontva harom definiciés mozza-
nat emelhetd ki:

a) a szoban forgd esemény vagy kormanyzati cselekvés (tdrsadalmi) kovetkezményei
hatarozottan negativak kell, hogy legyenek;

b) e kovetkezmények, legalabbi részben, kormanyzati szerepld vagy szerepldk cselekvé-
sére vagy cselekvésének hidnydra kell, hogy visszavezethetdk legyenek; és

c) a nemkivanatos kovetkezményeknek elkertilhet6knek kell lenniiik; vagyis az azokat
el6idézd kormdanyzati magatartdsmod megfelel6, gondos eljards mellett nem
fordulhat(ott volna) eld.

Amennyiben ezen mozzanatok barmelyike is hidnyzik, nem beszélhetiink — érvelnek a
szerzOk — kozpolitikai kudarcrdl. Lassuk kissé részletesebben, mit takarnak e definicids
mozzanatok, és milyen nehézségeket foglal magaba empirikus vizsgalatuk!?

Ada)

A kozpolitikai kudarc azonositasanak elsé mozzanata tehat a vizsgalt problémajelen-
ségnek a tarsadalmi kdrnyezetre kifejtett hatdsaival kapcsolatos; a kérdés itt az, hogy az
adott kovetkezmények valdéban rosszak, negativak-e, és ha igen, dsszességiikben eléggé
rosszak-e ahhoz, hogy kozpolitikai kudarcrol beszélhessiink? Az értékelé kutatasok
(evalvécidkutatas; evaluation research) irodalmaban és gyakorlatdban konszenzudlisnak
tekinthetSk az értékelési kritérumok — végsd soron pedig az evalvaciokutatas értékalap-
ja — meghatdrozasaval kapcsolatos nehézségek (Carey—Posavac 1992 pp. 42-60), illetve
ezen értékalapok ,objektiv” lehorgonyzasa lehetetlenségének hangstlyozasa. A versen-
g6 és lényegében rangsorolhatatlan filozofiai-etikai, tarsadalmi és politikai érdekek és

! Ajelen fejezetpont hatraléve része nagy mértékben tdmaszkodik e munkara.

2 Azitt kovetkezd bekezdésekben némi, a jelen tanulmany céljainak megfeleld leegyszertsitések mel-
lett Bovens—t'Hart (2004) gondolatmenetét kovetjiik.
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értékek sokféleségének ezen posztmodern allapota tehat gyakran mar énmagdaban kér-

désessé teszi a kozpolitka kovetkezményeinek egyértelmd, , objektiv” és konszenzualis

értékelését.

Ezen 4altalanos nehézséget azonban a potencidlis kdzpolitikai kudarcok kovetkezmé-
nyeinek értékelése (azaz a ,jo-rossz” dimenzidjdban valo elhelyezése) soran tobb tovabbi
tényezd is stlyosbitja.

— Az id6tényez6: a kdzpolitikai kozvetkezmények megitélését sokszor nagyban befolya-
solja az eltelt id6. Ennek oka kettds: egyrészt mar maguk a kovetkezmények is eseten-
ként csak hosszti — adott esetben a szoban forgd kozpolitika tervezdi altal vartnal joval
hosszabb — tdvon bontakoznak ki; ennek egyik gyakran idézett példaja az egyesiilt
allamokbeli, a hatranyos helyzet(i kisiskoldsok esélyegyenlségét célzé6 Head Start
program, amely néhany éves id6tavon joval kedvezdbb értékelési eredményeket pro-
dukalt, mint a botrdnyosan negativ megallapitasokat tartalmazo rovid tava értékelés
soran. Masrészt pedig ugyanazon kovetkezmények tarsadalmi-politikai megitélése is
gyokeresen megvaltozhat az id6 el6rehaladtaval; ez utébbi egyik példdja lehet a
sydney-i operahdz, amely kozel két évtizeden keresztiill a kormanyzati kudarc
emblematikus példaja volt, mig utdbb atlényegiilt az innovativ és kreativ épitészet
modernkori csodajava (i. m. pp. 22-23).

— A hatdsok térbeli eloszlasa is lényeges valtozo; igy példaul a globdlis klimavédelmi
intézkedések Egyesiilt Allamok altali elutasitasa , vildg-" szinten lehet, hogy kudarc-
ként értelmezhetd, az USA gazdasagi fejlddése és sziikebb nemzeti érdekei szempont-
jabdl azonban mar mas megitélés ald eshet. Hasonlo hatdsok figyelhet6k meg orszago-
kon, illetve régiokon beliil is a kiilonbozd befektetési, infrastrukturalis vagy
tertiletfejlesztési stb. projektekkel sszefliggésben.

— A térbeliség a nemzeti (politikai) kultiira hatdsmechanizmusa utjan is fontos szerepet
jatszhat. Amit az egyik orszagban stulyos kudarcként értékelnek (vagy értékelnének),
az egy masik orszagban, illetve politikai kultiraban a mindennapi rutin része; a kul-
tarafiiggés ugyanezen hatdsa egyébként gyakran megjelenik egy adott orszagon be-
liil is.

— Egy tjabb értékelési nehézség a kozpolitikaval, illetve dltalaban a korményzattal szem-
beni elvaradsok, varakozdasok szintjével fligg 0ssze. Kozismert, hogy barmely szubjek-
tiv értékelés nagyban fligg az értékeldnek — esetiinkben a kozvéleménynek, illetve az
érintettek kiilonbozd csoportjainak — az értékelés targyaval kapcsolatos el6zetes vara-
kozasaitdl. Minél pozitivabbak voltak ugyanis ezek az el6zetes varakozasok, anndl
csekélyebb lesz — ugyanolyan objektiv kozpolitikai teljesitmény mellett — a kdvetkez-
ményekkel kapcsolatos megelégedettség, és forditva: az el6zetes varakozasok minél
alacsonyabban tartdsa lényegesen javitja a kdzpolitikdval kapcsolatos utolagos meg-
elégedettséget. Ez az Osszefliggés két okbdl is szisztematikusan leértékeli a magas koz-
politikai kapacitasi kormdanyzati rendszerek kozpolitikai teljesitményét: egyrészt
azért, mert a megel6z6 idészakok kedvezd kozpolitikai teljesitménye emeli a kbzvéle-
mény, illetve az érintetti csoportok vdrakozdasait; masrészt pedig azért, mert a demok-
ratikus politikai verseny viszonyai kozott a politikusok valasztasi igéreteikkel amugy
is szandékosan és szisztematikusan emelik a kormanyzattal szembeni elvarasok szint-
jét. Osszességében tehdt az mondhatd, hogy az elézetes varakozasok hatdsara egy
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fejlett kozpolitikai kapacitdsu kormanyzati rendszerben ugyanazon kozpolitikai ko-

vetkezményhalmaz szisztematikusan konnyebben és gyakrabban mindsiil kézpoliti-

kai kudarcnak, mint egy fejletlenebb rendszerben.

— Végiil gyakran nehéz, vagy éppen lehetetlen valasztovonalat htizni az adott kovetkez-
ményeknek a ,koz” altali megitélése, valamint azoknak a médidban megjelend repre-
zentacioja altal sugallt értékelés kozott.

A fenti nehézségek a kozpolitikak kovetkezményeinek megitéléséhez sziikséges érték-
tartalmak ellentmondésossagaval, bizonytalan és homalyos jellegével, illetve sokak sze-
rint: inherens relativitasaval fiiggenek ossze. Erdemes azonban ezen kiviil egy tovébbi,
az adott kozpolitika kovetkezményeinek tarsadalmi kdvetkezményeivel versus politikai
megitélésével kapcsolatos kiilonbségtételre: a politikai és a kozpolitikai kudarcok
(political vs. policy failure) kozotti kiilonbségtételre felhivni a figyelmet. Egy kozpolitika-
val kapcsolatos politikai kudarcrol akkor beszélhetiink, ha az — barmilyen okbdl kifolyd-
lag — képtelen a kiilénb6z6 politikai szereplSk (partok, személyiségek, érdekcsoportok)
taléléshez sziikséges politikai tAmogatdsanak megszerzésére, illetve megdrzésére (fiig-
getlentil attol, hogy ekdzben az adott kdzpolitika az érintettek valamely csoportja szerint
jol vagy rosszul miikodott-e). Az ilyen modon értelmezett politikai kudarc tehat nem
azonos a kozpolitikai kudarccal; azzal egyiitt jarhat — tipikusan mint annak kovetkezmé-
nye —, &m el6forduldsa konnyen elképzelhet$ annak hianyaban is.

Adb)ésc)

Amennyiben sikeriilt meggy6z6 érveket taldlni amellett, hogy a széban forgo6 koz-
politika valdban sulyos negativ kovetkezményekkel jart, akkor a kozpolitikai kudarc
diagnosztizaldsa felé vezetd ut — érvel tovabb Bovens és t'Hart — kovetkezd 1épései a
,ki csinalta?”, illetve a , ki tehet réla?” kérdései irdnyaba vezetnek tovabb. A magyara-
20 jellegii, kauzalis modellek megalkotasa és verifikdldsa — ami végiil is ezen kérdéskor
magjat alkotja — a tarsadalmi jelenségek vizsgalatdnak taldn legkomplexebb szelete;
igy tehat nem kiséreliink meg valamiféle atfogd jellegli képet alkotni a fenti kérdések
megvalaszolasa sordn felmeriilé ontoldgiai, episztemoldgiai és modszerbeli problé-
makrél. Minddssze kettd, e problémak és nehézségek koziil valamilyen modon jé né-
hanyat magéba foglald, a tdrsadalmat ért rombold hatdsok létrejottéhez és/vagy érvé-
nyesiiléséhez torténd kormanyzati hozzéjarulas vizsgdlata sordn felmeriilé kérdést
villantunk fol.

Az egyik a ,blinds” — vagyis az adott kudarc létrejottéért elsédlegesen feleldssé tehetd
szervezeti vagy személyi szerepl6 — azonositdsara iranyuld kutatémunka logikajaval,
vizsgdlati irdnyaval fligg 0ssze. Az alapvetd allitds itt az, hogy vizsgaloddsa soran a vizs-
galddonak lényegében két alternativa all a rendelkezésére: a ,,foliilrél-lefelé” (mas meg-
nevezéssel: elére okoskodas; forward mapping), illetve ,alulrol-folfelé” (ill. visszafelé
okoskodas; backward mapping) torténd vizsgalddas. Az eldbbi esetben a kiinduldpontot
az adott kdzpolitikara/tevékenységre vonatkozo, felsé szintli kozpolitikai dontés képezi,
és a kérdés els6sorban az: a kozpolitikai-szervezeti hiearchia alsobb 1épcséi felé haladva
mely fazisokban és hogyan ,siklott félre”, , tért tévitra” a megvaldsitds. Az utobbi eset-
ben a gondolatmenet irdnya megforditott; a kiindulépontot a ,terepen”, a , tetthelyen”
zajlo, a rombold tarsadalmi kovetkezményeket végs6 soron kozvetleniil el6idézé tevé-
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kenységek képezik, és a kérdés az: hogyan voltak e tevékenységek egyaltalan lehetsége-
sek, milyen szervezési, tervezési, iranyitdsi vagy szabalyozasi mulasztasok tették azokat
lehetdvé?

A két megkozelités szisztematikusan eltérd iranytu végkovetkeztetéseket alapoz meg:
mig a , foliilrél-lefelé” logika tipikusan a végrehajtasi hierarchia alsdbb szintjeit azonosit-
ja mint felel6soket (,,emberi mulasztds”, ,téves helyzetmegitélés” stb.), addig az utobbi
a kozpolitikai dontéshozdk és felsé szintli vezetOk felelésségét hajlamos kiemelni
(,biztonsdgi procedurak elégtelensége/rosszul tervezett volta”, ,zavaros/célszertitlen
hatéskori viszonyok”, , versengd szervezeti/vezet6i érdekek”). Ezen a ponton tehat ismét
csak egy, a kozpolitikai kudarc objektiv diagnosztizalasat bonyolitd-ellehetetlenité moz-
zanatba: a kutaté mdodszertani dontésének tendencidozus ,torzitd” hatasaba titkozink.

Egy masik, a kozpolitikai kudarcokat el6idézé oksdgi mechanizmusok pontos és
,tudoményos igényli” feltdrasat alapvetden érint6 kérdés a bekovetkezett rombol6 hata-
sok két fontos jellemzdjével: azok (i) elérelathatd, valamint (ii) korlatozhaté-megel6zhetd
voltaval fliggnek Ossze.

1. dbra
A ,kudarc-gyanus” kozpolitikak rombold tarsadalmi kovetkezményeinek
egy lehetséges tipologiaja’

1. tipus: El6relathaté és megel6zhetd 2. tipus: Elérelathato, de nem elézheté meg
3. tipus: Nem lathato eldre, de (elvileg) 4. tipus: Nem lathato el6re és nem is el6zhetd
megelézhetd meg

A kovetkezmények e két tulajdonsaganak jelenléte, illetve hianya alapjan tehat négy
kovetkezménytipust azonosithatunk. Az igy eldallt négy tipusbodl ketté meglehetGsen
egyértelmii: amennyiben az adott kdzpolitikahoz kapcsolddd negativ kovetkezményeket
el6re lehetett 1atni és azokat el is lehetett volna keriilni (1. tipus), akkor nyilvanvaléan az
érintett kormanyzati szerepld(k) blinds mulasztasanak esete forog fenn. E csoport idedlis
reprezentansai azok a kudarcok, amikor a rombolé kovetkezményeket a kdzpolitika-
csinalok tudatosan, szandékosan, maguk idézték el (pl. a kiilonbdzd , gate-ek”:
Watergate, Iran/kontra-gate stb.) A masik oldalon (4. tipus) egy elére nem lathato6 és
amugy is elkeriilhetetlen szerencsétlenségért — mint példaul egy vulkankitorésért vagy
egyéb természeti kataklizmaért — természetesen értelmetlen dolog lenne a kormanyzatot,
a kozpolitika-csinaldkat okolni; ez a vis maior esete.

A masik két eset mar kevésbé egyértelmti. A 2. tipusu esetekben példaul gyakran talal-
kozni egyfajta , vallaltuk (vallalnunk kellett) a kockazatot, de elbuktuk” tipusu érvelés-
sel; igy példaul egy kozelgé vilaggazdasagi recesszié vagy éppen olajar-emelkedés nem-
zetgazdasagi hatasai hidba elérelathatéak, mégsem keriilhetSk el. A 3. esetcsoportban
mas jellegii érvek és megfontolasok meriilnek fol: igy példaul az 6tvenes-hatvanas évek-
ben - kiterjedt és megalapozott tudomanyos eredmények hianyaban — még a legmegfon-

% Forras: Bovens—t'Hart (2004) p. 76.
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toltabb kozpolitikai dontéshozd sem sejthette, hogy az azbeszt vagy a DDT tomeges al-
kalmazasa milyen hosszt tavt egészségkarositd hatasokat, illetve e hatasok csokkentése
milyen nagy koltségeket idéz eld.

Az elkeriilhet8ség és az elérelathatosag fenti kritériumait, illetve az emlitett — valamint
a kinalkozé szamos tovabbi — példdkat kissé tovabbgondolva, ismét csak a szubjektiv
megitéléseknek, a korményzattal szembeni elvardsoknak-varakozasoknak és a kovetett,
illetve kovetni vart értékeknek a kozpolitikai kudarc diagnosztizélasa, az azért viselt
felelésség megéllapitasa soran betdltott dontd szerepét konstatalhatjuk. Az eldrelatas,
valamint a természeti, tdrsadalmi, gazdasagi vagy politikai természet(i problémak keze-
lésére-megoldasara iranyulod képességek lehetséges és elvarhatd mértékével kapcsolatos
elvarasok-itéletek egyfeldl ugyanis az esetek jelentds részében megint csak objektive és
,tudoméanyosan” megalapoz(hat)atlanok, masfeldl pedig — az el6bbi ténnyel Osszefiig-
gésben — id6ben, térben és személyek/tarsadalmi csoportok kozott nagymértékben szo-
rédnak. Igy példaul ki a megmondhatéja, hogy az eurdpai energiafogyasztok egyoldalt
orosz fliggésének esetleges majdani negativ kovetkezményeit a mai kozpolitikai dontés-
hozdéknak mennyire kellett volna (kellene) elérelatniuk; hogy Magyarorszag masodik
vilaghaborts hadba lépésekor mennyire volt a habort végkimenetele elérelathatd; vagy
hogy az olyan globalis, de lokélisan is jelentkezd problémdk, mint a talnépesedés, az
elsivatagosodas, a globalis felmelegedés vagy a kornyezetszennyezés ténylegesen meny-
nyire (lennének) megel6zhetdk?

Jol szemléltetik a kozpolitikai kudarccal kapcsolatos ezen megitélésbeli bizonytalansa-
got-valtozékonysagot az olyan, évezredeken keresztiil fatumként — azaz teljeséggel eld-
relathatatlan és kikeriilhetetlen csapasként — kezelt természeti jelenségek, mint a foldren-
gés vagy a szélvihar. Az ezekhez kapcsoldodd rombold kovetkezmények, legaldbbis a
vilag egyes tertiletein, egyre inkabb eldrejelezhetdk és/vagy bizonyos mértékben korla-
tozhatok. gy példaul a foldrengésveszélyes Gvezetekben (Kalifornia, Japan) alkalmazott
épitési tervezési el6irdsok, a szokdar-eldrejelzd rendszerek (vo. a 2004-ben a Tavol-Kele-
ten pusztité cunami), vagy éppen a mar bekovetkezett katasztrofdk kovetkezményeinek
enyhitésével kapcsolatos kormanyzati akcidk (Katrina hurrikan, New Orleans, 2005) le-
hetdségei és szerepe ma mar nyilvanvaldk.

Osszegezve tehat elmondhato, hogy az eldrelathatésagnak és a kikeriilhetéségnek a
kozpolitikai kudarc egy lényeges definiciés mozzanatanak tekinthet$ kérdéseire adan-
do-adhaté valaszok egyfeldl erdsen vitatottak; masfeldl pedig — ami a kdzpolitikai ku-
darc objektiv diagnosztizalhatdésaganak szempontjdbol igazan , végzetes” — azok vitatott
volta sziikségszer(i, mivel donté mértékben fiigg az aktudlis — az adott eseményt megi-
tél6 kontextusra jellemz6 — gazdasagi, tarsadalmi és technikai fejlettségi szinttdl, vala-
mint egy sor, az e tekintetben kialakitott itéletet Iényegesen befolydsold egyéni és tarsa-
dalmi értékvalasztastol és kulturalis prediszpoziciotol.
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2.2 A KOZPOLITIKAI KUDARCOK ,, FUNKCIOJA” ES TIPUSAI

Az el6z6 oldalakon kifejtett érvek és megfontoldsok alapjan megallapithato tehat, hogy a
,kozpolitikai kudarc” terminusnak ésszertien tulajdonithaté fogalmi tartalom lényegét
tekintve, legaldbbis tipikusan és altalanos esetben, tdrsadalmi konstrukcio. A kozpolitikai
kudarcok tehat nem objektive 1étezd jelenségek; a ,kozpolitikai kudarc”-mivolt nem
egyes kozpolitikai jelenség- vagy eseménysorok elvalaszthatatlan és objektiv adottsaga,
hanem azok egy — részben esetleg tudomanyos vagy éppen jogi-rendérségi terminusok-
ban folyd, de — alapvetden politikai jellegli diskurzusban definidlédnak: valnak azza,
amik.

Akozpolitikai kudarc konstrualddasanak politikai jellege els6sorban nem is a megszé-
lalok — akik gyakran politikusok vagy hivatdsos politikai véleményformaldk — kilétébdl
vagy mogottes szandékainak — a hatalmat aktudlisan gyakorlok elmarasztalasa vagy fel-
mentése, legitimitasuk és végs6 soron hatalmuk gyengitése vagy erdsitése — jellegébdl
fakad. Az, hogy valaki egy esemény(sor)t a kormdanyzat kudarcanak, csédjének stb. nyil-
vanit, mar attdl is politikai relevanciat nyer, hogy e cimkék d6nmagukban is moralis érték-
itéletet: mégpedig az adott tér-id6 és funkciondlis koordindtak mentén a (politikai, szer-
vezeti) hatalmat gyakorldkkal kapcsolatos negativ értékitéletet foglal magaba.

Egy esemény botranyként, kudarcként torténd expondldsa végsé soron felfoghaté mint
a tarsadalom és benne a politikai rendszer egyensulyat biztosit6 mechanizmus; az ural-
kodo (illetve inkadbb: egy vagy tobb fontos) tarsadalmi érték és/vagy érdekrendszer meg-
sértését szankcionald szimbolikus aktus. ,Mér maga a 'kudarc’ vagy 'botrany’ kifejezés
is egy politikai jellegi megallapitast foglal magaba. Eseményeket akkor érzékeliink vagy
neveziink igy, amikor tabuk, a tarsadalom legszentebb értékei sériilnek meg. [...] llyen
esetekben vérhato egy, a tdrsadalom rendjét megdrz0, azt helyreallitd reakcio létrejotte.
[...] A kozpolitikai kudarcok azonositasa és megmagyardzasa részét képezi egy elsza-
moltatasi és [moralis — H. Gy.] felel6sségre vonasi folyamatnak” (Bovens—t'Hart 2004
p. 129).

A kozpolitikai kudarcok egy lehetséges — és hasznos — csoportositdsa szerint megkii-
lonboztethetiink ,,azonnali” és ,fokozatosan létrejové” kudarcokat (ez a csoportositas
némileg emlékeztet Bovens és t'Hart instant vs. evolving failure koncepcidjara —1d. pl. i. m.
p. 147 —, azonban attdl tartalmdban is és, kiilondsen, kifejtettségének fokat tekintve
eltér).

Egy un. azonnali kudarc esetében a kudarcként megcimkézett események vagy cselek-
mények id6ben és térben jol koriilhatdroltan, egyértelmii és sokszor latvanyos formaban
zajlanak le. Ilyenkor a kovetkezmények rombold jellege nem kérddjelezhetd meg, legfel-
jebb azok eldrelathaté vagy megel6zhet6 volta. Az azonnali kudarcok tipikus esetei az
ipari, kozlekedési katasztrofak, stulyos kovetkezménnyel jard zavargasok, vagy egy adott
kozszolgaltatas (szemétszallitas, slirgdsségi betegellatas stb.) hirtelen 6sszeomlasa stb.

Ezekben az esetekben a kozpolitikai kudarccal kapcsolatos vizsgalédas azokra — a sz6-
ban forgd rombold kdvetkezmények megjelenésétdl idében és térben sokszor egészen
tavol es6 — kormanyzati vagy egyéb folyamatokra, tevékenységekre és szerepl6kre kon-
central, amelyek oksagi Osszefiiggésbe hozhatdk e kovetkezményekkel; mintegy meg-
magyarazzak tehat, hogy az adott konkrét kortilmények kozott azok hogyan vdltak elke-
riilhetetlenné.
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A fokozatosan létrejové kudarcok ezzel szemben idében, térben és/vagy funkcionali-
san sokkal szétteriilébb modon alakulnak ki és jelennek meg. Ezek a jelenségek ritkan
valnak bulvarlapok vagy hirmtisorok vezet6 hireivé. Ennek oka alapvet6en az, hogy a
— feltételezett — rombol6 kovetkezmények nem konkrétak, kézzelfoghatok és latvanyo-
sak. Ellenkezdleg: azok éltaldban nehezen vizualizalhatdk/jelenithet6k meg, s6t, részben
ebbdl kifolydlag altaldban még a létezésiik is vitathatd, alaposabb utdnajarast-vizsgalo-
dast kovetel. Itt tehat a kudarc vizsgalata maguknak a kozvetlen kovetkezményeknek az
azonositasaval és értékelésével kell, hogy kezdddjon.

A fokozatosan l1étrejovo versus azonnali kudarcok kozotti megkiilonboztetés egyik —de
nem egyetlen — fontos funkcidja az, hogy segitségével az empirikus vizsgalat kutatasi
tervének — néhany fejezettel késébbi — kialakitdsa sordn figyelmen kiviil hagyhatjuk a
rombol6 kovetkezmények bekovetkeztének el6reldthatdsagaval kapcsolatos kovetel-
ményt (amely, emlékeztetdiil, a kozpolitikai kudarc masodik definiciés mozzanata volt).
Az eldrelathatésag kovetelménye ugyanis nyilvan csak az azonnali kudarcok esetében
értelmezhetd; amennyiben ugyanis a rombold kovetkezmények egy meghatarozott hal-
maza tartdsan és érzékelhetden fennall, akkor mar nincs értelme ,,el0re-" latasrol beszél-
ni (hiszen a kozpolitika-csindlonak elég lenne vagy lett volna a multba, illetve a jelenbe
tekinteni ahhoz, hogy a rombol6 kovetkezményeket lathassa). Ekkor tehat mar elegendd
a szoban forgd kovetkezmények elkertilhetéségének kérdését vizsgalni; ilyen mdédon
pedig sikeriil a vizsgélat targyat képez6 kozpolitikai kudarcok meghatarozasanak-azo-
nositasanak folyamatat megalapozottabbd, kevésbé vitathatdva tenni.

2.3 A, KOZPOLITIKAI KOVETKEZMENYEK” FOGALMANAK
UJRAGONDOLASA ES A KOZPOLITIKAI KUDARC FOGALMANAK
UJRADEFINIALASA

A kozpolitikai kudarc fentebb vazolt, és Bovens—t'Hart (2004) munkdjan alapul6 fogal-
manak egy meghatarozo6 definiciés mozzanata tehat, mint lattuk, az adott kozpolitika
,kovetkezményeivel” kapcsolatos. Egy adott kozpolitika kovetkezményeirdél beszélni
— azokat koncepciondlni és azonositani — latszolag elvileg igen egyszer(i (mas lapra tar-
tozik persze, hogy ez egy adott esetben igen komoly technikai, informdcios/adatbeli vagy
egyéb praktikus nehézségeket vethet {0l; ezeket azonban egyel6re hagyjuk figyelmen
kiviil). A helyzet azonban mégsem ez.

Amikor X kozpolitika valamely kovetkezményérdl (vagy kovetkezményeirdl) beszé-
liink, valdjdban egy meglehetésen bonyolult gondolati konstrukciét hoztunk — altaldban
nagyrészt észrevétleniil és ontudatlanul — létre. Az az 4llitas, hogy ,Y kdvetkezménye
X-nek” (gondolhatunk itt példaul arra, hogy ,az alkoholfogyasztds kovetkezménye
évente Z halott”), ugyanis tobb, 6nmagéban is problematikus lépést eléfeltételez.
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— El8szor is el kell képzelniink a vilagnak azt az allapotat, amelyben X nem létezik (an-
gol terminussal: counterfactual vagy counterfactual situation)®. E mozzanat elsé latasra
talan konnytinek tlinhet, azonban e feladvany tényleges megoldasa a legtobb valddi
helyzetben nagyrészt elvileg is elképzelhetetlen. Nem tudjuk ugyanis — és ami igazén
fontos: elvileg sincs mdd megtudni —, milyen lenne, az el6bbi példdkndal maradva, egy
alkohol nélkiili vildg; azaz példaul milyen mértékben terelédne 4t az emberek
pszichotrop anyagok irdnti igénye mas, esetleg veszélyes szerekre, milyen iranyban és
mértékben véaltozna az ilyen anyagok megvonasa kovetkeztében a devidns vagy egyéb
modon rombold magatartdsok gyakorisaga, vagy ad absurdum az alkohol-/vendéglato-
ipar leéptiilése-megszlinése miatti munkanélkiiliség/jovedelemcsokkenés milyen em-
beri és gazdasagi aldozatokat kovetelne, és igy tovabb.

— A szdban forgd ok — X kozpolitika, a dohdnyzas vagy az alkohol — kdvetkezményeit
ezutan lehetne csak meghatarozni; mégpedig tigy, hogy a kérdéses kovetkezmény te-
kintetében a tényleges és a counterfactual szituacié esetén fenndlld helyzetet 6sszevet-
jiik, és a kett6 kiilonbsége adja a tényleges kovetkezményt. Ha példaul az ,alkohol
nélkiili” vilagban évente Z ember hal meg, az ,alkoholos vildgban” pedig évente W,
akkor az alkohol kdvetkezménye W minusz Z £6 halott.

A fenti logikai folyamat mindkét 1épése kérddjeleket vet(het) fel: egyrészt nem tudjuk,
illetve erésen és inherensen és sziikségszertien vitathato a counterfactual szituacié miben-
léte/milyensége; mésrészt pedig — természetesen az el6bbi kérdésre adott valasztol fiig-
gben — adott esetben szintén problematikus lehet annak elddntése, hogy valamely adott
hipotetikus helyzetben hogyan alakulna az altalunk vizsgalt kovetkezmény-valtozo érté-
ke (az el6z6 példanal maradva: a halottak szdma). Az elébbi kérdést a gyakorlatban (igy
példaul az alkohol tarsadalmi koltségeinek vizsgalatandl) altaldaban —jobb hijan — az tn.
ceteris paribus (,egyebek valtozatlansaga”) elv segitségével oldjak meg: eszerint a
counterfactual szitudcidban minden pont olyan, mint a valésagban, kivéve azt az egy dol-
got, aminek a hatdsat vizsgaljuk. Ez az extrém mértékii leegyszer(isités — amely egyben
a kovetkezmények becslését is nagyban megkonnyiti — egyszerre elvileg elfogadhatatlan
és gyakorlatilag elkertiilhetetlen; az adatok és kovetkeztetések iranti, kényszeritd erejli
gyakorlati igények tiikrében azutan altalaban az utébbi szempont: az elkertiilhetetlenség
imperativusza gy6zedelmeskedik.

Milyen kovetkezményekkel jarnak a fenti megfontoldsok marmost egy adott kdzpoli-
tika kovetkezményeinek azonositdsa soran? E kérdés, tigy tlinik, részben az — eddigiek-
ben (és, éppen ezért, csak eddig) kovetett — Bovens—t'Hart szerzéparos figyelmét is elke-
riilte®. Egyes esetekben tigy tlinik, hogy szamukra —illetve az altaluk idézett és részletesen
felhasznalt, korabbi munkdk szdmara — a counterfactual szitudcié egyszertien az, amely-

* Az Oxford Dictionary of Sociology megfogalmazdasaban a counterfactual jelentése a kovetkezé: , Egy
olyan dllitas, amely arra vonatkozik, hogy milyen kdvetkezmények alltak volna be abban az esetben, ha
adott kortilmények vagy események a ténylegestdl eltéréen alakultak volna. Igy példaul az az allitas,
hogy az el-alameini csata megvaltoztatta a masodik vilaghaborti kimenetelét, azt a counterfactual-t impli-
kélja, hogy amennyiben a csatat a németek nyerték volna meg, akkor a szévetségesek elveszitették volna
a vilaghaborut” (Marshall 1998 p. 123).

> Ahelyzet hasonldnak latszik lenni tobb, a szerzdk altal viszonylag részletesen idézett és/vagy elem-
zett, a kozpolitikai kudarcokkal kapcsolatos kutatas esetében is.
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ben az adott ligyben a kormanyzat egyszertien ,,nem csindlt volna semmit”. Ez péld4ul a

helyzet az olyan tigyekkel, mint az Irdn/kontra-gate, a diszné-6bolbeli partraszallas,

vagy a Greenpeace szervezet Rainbow Warrior nevi hajojanak a francia titkosszolgalat
altali felrobbantdsa. Ez az alldaspont azonban két okbol is igencsak problematikus:

— Egyfeldl a ,,semmittevés”, a ,nem-dontés” is egyfajta kozpolitika (Anderson 1997 pp.
106-107, Jenei 2003 p. 127). Az a dontés tehat, hogy az aktudlis kozpolitikat éppen a
nem-cselekvés kozpolitikdjaval mint counerfactual-lal vessiik 0ssze (és ne valamilyen
masik kozpolitikai alternativéval), 6nmagdaban — azaz tovabbi indoklas nélkiil — teljes
mértékben dnkényesnek tlinik.

— Masfeldl pedig a nem-cselekvés sok esetben elvileg is elképzelhetetlen. Igy példaul
a Challenger — tragédiadba torkolld — fellovésérdl hozott dontés soran két alternativa:
a fellovés végrehaijtasa, illetve annak elhalasztasa koziil kellett valasztani. Ezek mind-
kett&je kovetkezmények és tovabbi cselekvések és dontések sokasagat tette (volna)
sziikségessé, tehat a legkevésbé sem tekintheté nem-cselekvésnek. Hasonlo a helyzet
a briisszeli Heysel-stadionban tortént tomegkatasztrofa (1987) esetében, ahol a biztosi-
tast végzb renddri erék kozotti hatdskori és iranyitasi viszonyok kialakitdsa sordn
—ami végiil is a tragédia kozvetlen okdnak tekinthet6 — a megvaldsithato alternativak
korében formadlisan sem szerepelt a ,nem-dontés” lehet&sége.

Akozpolitikai kudarcok kdvetkezményeinek azonositdsa soran az elemzett esetek egy
masik — vélhetéen nagyobb — részében a Bovens—t'Hart szerzéparos a tényleges kozpoli-
tikat valamilyen idedlis(nak gondolt) counterfactual kozpolitikaval latszik Osszevetni.
Ezen ,idedlis” counterfactual mibenlétét és megjelenését szemlélteti példaul az — az emli-
tett szerzok altal idézett — eset, amikor valaki azt dllitja, hogy a Franciaorszdgban a nyolc-
vanas években bekovetkezett tomeges, a vératomlesztések révén létrejott, a HIV-tesztelés
elmaraddsa miatti fertézések a sziikséges eldrelatas hidnyanak kdvetkezményeként értékel-
hetdk. Egy ilyen tipusu allitas soran a counterfactual nyilvan az az — elképzelt — helyzet,
amelyben az illetékes szervek és hatdésagok nem olyan mddon jarnak el, amilyennel a
valésagban eljartak, hanem anndl joval nagyobb koriiltekintéssel.

Mit is jelent mindennek tiikrében az az allitds, hogy , X kdzpolitika kovetkezménye Y”?
Osszegezve és tovabbgondolva az eddigieket, a kovetkezéket vélaszolhatjuk erre a kér-
désre.

— Valamely kozpolitika , kovetkezményérdl” beszélni akkor és csak akkor lehet, ha ezt
megel6zéen meghatdroztuk a vildgnak azt az allapotat, amelyben az adott kozpolitika
,nincs” (hanem helyette , valami mas” van; ez az un. counterfactual — kb. tm. a ,tény-
legessel szemben allé” — szitudcid). A counterfactual szitudcid tehat nem mads, mint azon
allapotok és kovetkezmények Osszessége, amely ténylegesen, redlisan megvaldsult
volna akkor, ha a vizsgalt kozpolitika nem tigy alakul, ahogy.

— A szoban forgd kozpolitika kovetkezményeinek kore a vildg és benne a tarsadalom
allapotaban fennallé azon — valamely tadrsadalmi-politikai érdeket vagy értéket érintd —
kiilonbségek Osszességével azonos, amelyek e két helyzet: vagyis a tényleges és a
counterfactual szituacid tekintetében fennallnak.

— Végezetiil az is megallapithatd, hogy valamilyen counterfactual helyzet meghatarozasa,
legalabbis altalanos esetben, megint csak felveti reflektalatlan szubjektivitas lehetdsé-
gét, veszélyét, illetve gyanujat; kérdéses ugyanis, hogy — mikozben a counterfactual
megvalasztasa adott esetben donté mdédon hat ki a , kdzpolitikai kudarc” diagnézisa-
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nak feldllitdsara (vagyis példdul arra, hogy a vizsgalt kozpolitika kovetkezményeit

pozitivnak vagy negativnak mindsitjitk-e) — e valasztds tényszerti megalapozasara,

legalabbis egyeldre, nem kindlkozik semmilyen kézenfekvd lehetdség. A kudarcgya-
nus kozpolitikdk értékelésének tehdt van még egy, az altalunk attekintett — illetve

a Bovens-t'Hart szerz&paros altal attekintett, az elébbinél nagysagrenddel kiter-

jedtebb — kudarc-szakirodalomban nem, vagy csak margindlis érintett nehézsége:

a counterfactual szitudcié megvalasztasanak-meghatarozasanak kérdése.

Kritikai médon atgondolva a kozpolitikai kudarc fogalmanak az el6z6 fejezetpontban
kifejtett definicidjat, arra a kovetkeztetésre juthatunk, hogy a counterfactual szituaciéval
kapcsolatos szubjektiv mérlegelésnek az el6bbi bekezdésben bemutatott mozzanata a
Bovens-t'Hart-féle definicié harmadik elemében: az adott kozpolitika negativ kovetkez-
ményeinek elkeriilhetdsége mozzanataban jelenik, ugyan meglehetésen burkolt és impli-
cit formédban, meg.

Vegyiik példdul azt az allitast, hogy ,az X megyei munkanélkiiliség a kormanyzat
nem megfeleld regionalis politikdjanak a kovetkezménye”. Bovens és t'Hart nyomdo-
kain haladva — és a korabbi oldalakon kifejtett gondolatokat is figyelembe véve — ezt a
kozpolitikat akkor mindsithetnénk kudarcnak, ha (i) belathato lenne, hogy az adott koz-
politika kovetkeztében tarsadalmilag és politikailag szignifikdns érdekek sériilnek, és
(ii) megalapozottan lenne allithatd, hogy e negativ kovetkezmények elkeriilhetdk lettek
volna (az elérelathatdsag problémajat, Iévén itt nem egy azonnali, hanem egy fokozato-
san létrejové kudarcrdl szol és Osszhangban az ezzel kapcsolatban néhany oldallal fen-
tebb kifejtett érvekkel, itt nem sziikséges érinteniink).

Mit jelent marmost az el6z6 mondatban szerepld , elkertilhetd” kifejezés? Azt, hogy az
adott kdzpolitika — az X megyére iranyuld regionalis politika — alakulhatott volna, folya-
matat és eredményeit tekintve, mdshogy is. A kudarc fenndllasa mellett érvel§ személy
perspektivajabol vizsgalva azonban ez a ,,mashogy” nem akdrmilyen irdnyt és jellegti
kiilonbséget jelent, hanem azt: alakulhatott volna tgy is, hogy — a munkanélkiiliségen
mérve — kedvez&bb kdvetkezményekkel jarjon. Az allitds persze nem tartalmaz arra néz-
ve specifikumot, hogy az allitds megfogalmazdja mennyivel kedvezébb munkanélkiilisé-
galmazoja szerint pedig a megfelel6 regionalis politika mellett redlisan elérhetd legkisebb
munkanélkiiliség 10%-os, akkor a kozpolitika kovetkezménye a ketté kozott fennalld
5%-os kiilonbség; ez tehat az a tarsadalmi koltség, amit a vizsgalt kdzpolitika kudarca-
nak tulajdonit. Ha azonban az allitas megfogalmazdja akar az 5%-os rétét is realisztikus-
nak tartja, akkor a kudarc — vagyis az adott kozpolitikdnak tulajdonithat6 negativ kovet-
kezmények — nagysdga 10%-ra nd.

Ebbdl a példabol kivilaglik, hogy az ,elkeriilhet6ség” Bovens—t'Hart altal megfogal-
mazott kdvetelménye végsd soron nem mas, mint egy counterfactual 1étének a megkove-
telése; mégpedig egy olyan counterfactual-é, amely (i) az aktudlis helyzetnél kedvez&bb
kimenetellel jar, ugyanakkor (ii) az adott koriilmények kozott redlisan megvalésult (meg-
valdsithato lett) volna. Figyeljiink fol azonban arra, hogy ez a kdvetelmény lényegében
nem mas, mint a ,negativ kovetkezmény” egy-két oldallal fentebb bemutatott defini-
cidja! Masként fogalmazva: az az dllitds, hogy , X kozpolitika negativ kdvetkezményekkel jdrt”,
sziikségszertien megdba foglalja azon kivetelmény teljesiilését, hogy — a megfeleld kozpolitika
végrehajtdsdval — ezek a kdvetkezmények elkeriilhetdk lettek volna. Ha ugyanis nem igy lenne
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— vagyis a szoban forgd rombold hatdsok elkeriilhetetlenek voltak — akkor nem lehet
azokat a vizsgalt szakpolitika kovetkezményének tekinteni; legalabbis akkor, ha ragasz-
kodunk a , kovetkezmény” fogalmanak itt haszndlt — a counterfactual-on alapulo, és alli-
tasunk szerint egyetlen konzisztens — értelmezéséhez.

Osszességében tehat megdllapithatjuk, hogy a kozpolitikai kudarc Bovens—t Hart-féle megha-
tdrozdsa részben — a , kovetkezmények” fogalma tekintetében — kevéssé kifejtett, részben pe-
dig — az ,elkeriilhetéség” definiciéos mozzanata tekintetében — tautologikus. Egészen le-
egyszerlsitve azt mondhatjuk, hogy egy szitudciot , kozpolitikai kudarcnak” nevezni azt
jelenti, hogy mindsit6 véleménye szerint az adott kozpolitika — meghatdrozott, tarsadal-
milag és politikailag csoportok nézépontjabdl szemlélve — a ténylegesnél jarhatott volna
kedvezdbb kimenetellel is.

2.4 A KOZPOLITIKAI KUDARCOK OKAI

Az el6bbiekben a meghatarozott okok — esetiinkben: meghatérozott kozpolitikdk —
kovetkezményeinek azonositasaval kapcsolatos konceptualis problémakat jartuk némi-
leg koriil. A kozpolitikai kudarc néhany oldallal korabban kibontott definiciés mozzana-
tai alapjan azonban a kdzpolitikai kudarc vizsgalata a kauzalitassal kapcsolatos fogalmak
ugyanezen érméjének masik oldalat is kozelebbi vizsgalat targyava kell tenniink. Kézpo-
litikai kudarcroél ugyanis akkor beszélhetiink, ha az adott kovetkezményeket a kormany-
zat (illetve egy kormanyzati szerepld) okozta; meg sziikséges tehat vizsgalni, hogy — alta-
laban, illetve a konkrétan a jelen kutatas kontextusaban — mit tekintiink a kudarcgyants
kozpolitika okanak.

Ehhez érdemes bevezetni egy 1j, a tarsadalmi koérnyezetben keltett Iényeges negativ
hatasokkal kapcsolatos kovetkezményektdl koncepcionélisan élesen elvalaszthaté masik
fontos fogalmat: a kormanyzati diszfunkcié fogalmat. A kormanyzat diszfunkcidinak
kore igencsak széles; az adminisztrativ vagy politikai elszdmoltathatdsag hianyatdl a
biirokracia vagy a politikai intézmények nem kell6 elszdmoltathatdsagan at a dontésho-
zatalban mutatkozé szisztematikus torzitd hatdsokig stb. terjed. E kormanyzati disz-
funkciok kiilonféle tipusai és a kdzpolitikai kudarc kozotti £6 kiilonbség azok kdzvetlen
tarsadalmi kovetkezményeiben all: mig az utdbbiak énmagukban is — minden mas
tovabbi koriilménytdl vagy kovetkezménytdl fliggetleniil — romboldan hatnak, addig a
korményzati diszfunkcidk 6nmagukban még a kormanyzas belsé problémainak tekint-
hetdk, vagyis nem konstitudlnak kézvetlen tarsadalmi kart.

A két fogalom kozott azonban szoros kapcsolat is van; a kozpolitika valamely kudarca
mogott, a ,felrohatdsag” el6zo fejezetpontban koriilirt definicids kritériumainak megfe-
lelen, mindig a kormdanyzat miikddésében — az érintett szervezetek, szabalyok, normak
és szerepl6k milyenségében/mtikodésében/magatartasaban rejlé — okokra vezethetd
vissza.

Az okok vizsgalata, mint az el6z6ekben lattuk, a kdzpolitikai kudarcok elemzésének
egy megkeriilhetetlen mozzanatat képezi; ilyenforman a jelen kutatasnak is valamilyen
modon reflektélnia kell a kdzpolitikai kudarcok kauzalis magyarazataval kapcsolatos
kérdésekre és nehézségekre. Miel6tt az ezzel kapcsolatos fogalmi, elméleti és modszer-
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beli kérdéseket feltennénk és megvélaszolnank, érdemes azzal a — meglehet6sen abszt-
rakt, ugyanakkor megkertilhetetlen — kérdéssel foglalkozni, hogy mitdl lesz valami vala-
minek az ,,oka”?

2.4.1 Ok és magyarazat

Egy, a természettudomanyban szokasos, determinisztikus megkdozelitésben akkor mond-
hatjuk az X=(X,, X,, ... X ) feltételhalmazrdl, hogy Y eseménynek az (oksdgi) magyaraza-
tat képezi, ha az abban foglalt X, X,, ... X_koriilmények egyiittesen az Y esemény beko-
vetkezésének (i) sziikséges és (ii) elégséges feltételét adjak; vagyis ha ezen n darab
kortilmény egyiittes fennallasa esetében Y mindig bekovetkezik, barmelyik hidnya eseté-
ben azonban soha. Tovabb finomitand6 az alkalmazott terminologiat, azt mondhatjuk,
hogy az X-ben foglalt egyes X, elemek az Y , okai”; az olyan modelleket pedig, amelyek
az X, elemek egymas kozotti oksagi kapcsolatrendszerére is kiterjednek (az Y eseményt
teljes korien megmagyarazo) , oksagi mechanizmusnak” nevezhetjiik®.

A tarsadalomtudomaényban persze ilyen tipust, teljes bizonyossaggal miikodo , vas-
torvények” gyakorlatilag soha nem fordulnak el8. Itt az dsszefiiggések tipikusan valdszi-
niiségi (sztochasztikus) jellegliek; vagyis az oksagi kapcsolatok csak bizonyos val6szinti-
séggel — azaz szdz szazalékndl kisebb relativ gyakorisdggal — dllnak font. Az oksagi
kapcsolat fogalméanak praktikus operacionalizaldsa soran tehat itt némi engedményt kell
tenniink: egyfeldl azt varjuk, hogy a kérdéses X ok , megfeleléen nagy” gyakorisaggal
idézze el Y okozatot, masfeldl pedig azt, hogy X nem teljesiilése esetén Y csak ,, csekély”
valdszintiséggel forduljon eld.

A tarsadalomtudomaényi kutatas gyakorlatdban természetesen altalaban irrealis ambi-
cid lenne valamely esemény — esetiinkben: valamely vizsgélt kozpolitikai kudarc — vala-
mennyi okat elsorolni, hiszen a sziikséges el6feltételek szama gyakorlatilag végtelen.
Meg kell tehat kiilonboztetni kétfajta el6feltételt. Az egyiket hivhatjuk ,kontextuélis val-
tozénak”, a masikat pedig , tényleges oknak”. E megkiilonboztetés pusztdn az elemzés,
a kérdésfoltevés céljaval kapcsolatos megfontolasokon alapszik. Egy mas tertiletrdl vett
példaval élve: vizsgalat célja egy autdbaleset okainak az elemzése, akkor a gravitacio té-
nyezdje (noha a gépjarmiivek mozgasanak megértése szempontjabol kulcsjelentéségii)
nyilvan a szamtalan, a vizsgalat szempontjabdl irrelevans kontextualis valtozé egyike
lesz. Ha viszont a cél egy tirjorm{i mozgasanak megmagyarazdsa, akkor régton relevans,
,tényleges” okkd vdlik. Okokrol beszélve a tovdbbiakban mindig az ilyen értelemben
vett tényleges — a kozpolitikai kudarchoz gyakorta hozzajaruld, annak megtorténtét
azonban teljességgel soha meg nem magyarazo — okokra utalunk.

¢ Az el6z6 — a valamely kozpolitika hatasainak azonositasaval foglalkozo — fejezetpontban koriiljart,
illetve az itt targyalt fogalmak kozotti kapcesolddas megvilagitasa céljabdl talan nem folosleges megje-
gyezni, hogy az itt hasznalt jel6lések mellett az Y esemény az X feltételvektor kovetkezményének tekint-
hetd. Az X feltételvektor, illetve az egyes X, feltételek counterfactual szituacidjat pedig ezuttal ezen feltéte-
lek egyszerti hianya, fent nem 4llasa jelenti. Ez, szemben a kdvetkezmények azonositasanak problémaja-
val, itt azért nem okoz elvi nehézséget, mivel a feladat nem a kovetkezmények, hanem az okok meghata-
rozasa; ehhez pedig elég azt tudni, hogy az X feltételvektor, illetve az egyes X, feltételek hianya esetén
Y bekovetkezik-e.
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A fejezetpont hatraléve részében arra a kérdésre keressiik a valaszt, hogy a relevans
— akar empirikusabb, akar elméletibb orientacioju — kutatdsi eredmények nagyjabdl mi-
lyen, a kozpolitikai kudarcok leirasdval és megértésével Osszefiiggé teriileteket fednek
le; tehat nagyjabol milyen, korméanyzati diszfunkciok koréhez sorolhato jelenségek, ma-
gyarazatok, illetve magyarazo valtozok meriiltek {6l az eddigiekben?

Ez az attekintés természetesen nem kivan sem kimerit§, sem pedig szisztematikus
lenni. E kettd koziil barmelyik kovetelmény ambicidi 1ényegesen meghaladjak a jelen
munkaét; a korméanyzati kudarcok magyarazatdra alkalmas véltozok potencialisan vég-
telen és rendkiviil heterogén sokasagéanak tehat sem a tdg koriilhataroldsa, sem pedig a
pontos — vagyis egyszerre teljes korti és atfedésmentes — kategorizaldsa nem célunk. A £6
cél inkabb a leggyakrabban felmeriild, legnagyobb jelent6ségli magyarazoé tényezdk fel-
villantasa, sokkal inkdbb a kutatasi gyakorlatban és a diszciplindris identitdsokban
gyokeredz6 tradiciok, mint valamilyen kovetkezetes elméleti keret szabta bontasban és
csoportositasban talalva.

2.4.2 Biirokratikus diszfunkciok

A kormanyzati szervezetekkel kapcsolatos kritikak jelentds, talan ttilnyomo része a bii-
rokratikus szervezetekre jellemz6 allandd, rendszerszer(i problémékat — az tn. biirokra-
tikus diszfunkcidkat — helyezi kiindulopontjaba. E diszfunkcidk — akdr mint jelenségek,
akar mint elméleti konstrukciok — elméletenként masok és masok; hogy csak néhanyat
emlitsiink meg, ide tartozik a szervezeti célok athelyezddése (goal displacement), a biirok-
ratikus szervezetben kialakuld tn. biirokratikus személyiség, a merevség és nehézkes-
ség, illetve a pazarlds (ezen és tovabbi diszfunkcidk tekintetében magyar nyelven is ki-
valé attekintést nyujt Gajduschek 2000, March-Simon 1985).

A korményzati szervezetek mind a kozvélekedés, mind pedig az empirikus kutatasok
szerint a vilag legbiirokratikusabb szervezetei kozé tartoznak; nincs ez masként a ma-
gyar kozigazgatds esetében sem (Hajnal 2005¢). Ha tehat a kozpolitikai kapacitas tekin-
tetében valami ,eredeti” problémat akarunk talalni, nyilvan nagy ivben el kell keriilni a
biirokrdcia klasszikus diszfunkcidinak széles spektrumat.

2.4.3 Hatalomelméletek

A legtobb — talan minden — kozpolitikai dontés nyerteseket és veszteseket eredményez;
mivel pedig az esetek tobbségében e kovetkezményeket tobbé-kevésbé eldre lehet latni,
érthetd, ha az érintett tarsadalmi-gazdasagi csoportok, az érdekeik és lehetdségeik szab-
ta keretek kozott, e dontések befolydsoldsara torekszenek. A hatalomkdzpontt elmélete-
tek ezt a folyamatot vizsgaljdk, els6dlegesen a dontéshozatalt befolydsolni igyekvd
csoportok, illetve — ritkdbban — a befolydsszerzés mechanizmusai, intézményei aspektu-
sabol.

Az e modellek fokuszdban allé csoportok sokfélék lehetnek. Egyes modellekben ele-
gendd, ha egy adott kozpolitikai dontés tekintetében egy kell6en intenziv preferencidkkal
rendelkezd csoportocska 4ll szemben egy egyénenként kevésbé intenziv preferenciak
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altal jellemzett, Osszességében azonban akar nagysagrendekkel stlyosabb tdrsadalmi
érdekcsoporttal (Weimer—Vining 1989; lasd még a Public Choice megkdzelitést). Mas
modellek a szakpolitikai dontéshozatal politikai gazdasagtani tényezdk altal determinalt,
tipikusan informadlisan intézményesiilt mechanizmusait hangstlyozzak; ilyenek péld4ul
a neomarxista, a (globalis) t6keérdekek primatusat hangsilyozé megkozelitések.

Béarmilyen médon is hatdrozddjanak meg e csoportok a kiilonb6z6é magyarazatokban,
jelen szempontunkbdl e megkozelitések kozos sajatossdga, hogy kozéppontjukban a
kozpolitikai folyamatok (elsédlegesen: a kdzpolitikai dontéshozatali folyamatok) tekin-
tetében nagy érdekérvényesitd képességgel rendelkezd, viszonylag szlik csoportoknak
a haszonmaximalizald torekvései (rent seeking) dllnak. E modellek megmutatjak, hogy
mikor és hogyan képes a dontéshozatalt egy , kisebb”, partikuldris érdek eltériteni a
,nagyobb”, tarsadalmi vagy kozérdekkel ellentétes iranyba.

Elkovetkez6 vizsgalddasaink sordn tehat az ebbe a korbe sorolhaté kozpolitikai ku-
darcjelenségeket is el kell keriilni; vagyis azt mondhatjuk, hogy az altalunk keresett
kudarcszitudcidban (a szlogenként gyakran emlegetett ,win-win” szitudcid helyett) egy-
fajta ,lose-lose” szituacio kell, hogy létrej6jjon. Egy olyan helyzet tehat, amelyben nem
csak a tadgabb ,ko6z”, hanem ezen kiviil mind adott kozigazgatasi mtikodéssel/alrend-
szerrel kozvetlentil kapcsolatba keriil6k, mind pedig az érintett kozigazgatasi szegmens
(rendszer, alrendszer, szervezet és/vagy egyén) relativ hatranyt szenved el, illetve tobb-
letkoltséget visel; hasznot ezzel szemben legfeljebb csak a rendszerben fennalld sziszte-
matikus diszfunkciokbdl alkalmilag vagy tartdsan profitald, sulyat tekintve azonban
gyakran teljesen jelentéktelen csoport realizal.

2.4.4 Kormanyzati kudarcok

A kozpolitika-tudomany (policy science) altal a kormanyzati miikddés tekintetében speci-

fikalt, klasszikusnak szamité problémakatalogus (government failures; 1d. pl. Weimer-

Vining 1989), ismét csak lefed egy jokora darabot a kormanyzati kapacitas problémaibdl.

Itt emlithet6k meg

— a kozpolitikai célok kitizésének elvi nehézségével és mérhetdségével,

— az erds érdekcsoportok altal gyakorolt — részben , puha”, kognitiv és kulturaalapu té-
nyezdkon, sokszor azonban joval , keményebb” 6nérdeken (vo. Public Choice) nyugvo
— befolyassal (government capture), illetve

— a korményzati tevékenységek méretével és komplexitdsaval, vagy az egyes kozpoliti-
kai programok és -hatdsok kozotti oksagi egymashozrendeléssel

kapcsolatos nehézségek is.

2.4.5 Public Choice
A kozosségi valasztasok (Public Choice) elmélete altal tételezett 6nzd, , haszonmaximali-

zalo biirokrata” (vagy politikus) modellje — mikdzben nem elhanyagolhat6 atfedésben
van a kordbban maér emlitett kormanyzati kudarcok, illetve biirokratikus diszfunkciok
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fogalomkorével — mar csak elméleti koherencidja és klasszikus/kozismert jellege miatt is

kiilon emlitést érdemel (Niskanen 1971, 1975, Tullock 1965, illetve Gjabban Lane 1993).

E modell Iényegében harom eléfeltevésen alapul:

— egyrészt, hogy a biirokratikus szervezet tagja (illetve, hangsulyosan, annak vezetd&je)
tevékenysége soran els6sorban személyes motivumait koveti;

— masrészt, hogy e motivumok alapvetéen a személyes jolétének és presztizsének, igy
példaul a vezetett szervezet méretének és koltségvetésének a novelésére iranyulnak;

— harmadrészt pedig hogy a szervezet tényleges eredményeire és az ezek eléréséhez
ténylegesen sziikséges raforditdsokra vonatkozoé informdciés monopoliuma miatt az
elébb emlitett személyes haszonmaximalizalo torekvéseknek kevés effektiv korlatja
van.
Az e feltételrendszerbdl torvényszertien fakado pazarlds és hatékonytalansag tehat is-

mét csak kiviil kell, hogy essen az adminisztrativ kapacitds vizsgalata soran szem el&tt

tartott kérdések korén.

2.4.6 Implementacidokutatas

Az implementacidkutatas a dontden a végrehajtas folyamatdban fellépd, a kormanyzati

tevékenységeket a tarsadalmi/kormanyzati optimumtol eltérité6 mechanizmusokat hang-

sulyozo jelenségekkel és magyardzatukkal foglalkozik (Allison 1971, Lindblom 1959 és
kiilonosen Wildawsky—-Pressman 1984). A megvaldsitas problémdinak kutatdsa sordn
felmeriil6 kérdések kozé olyanok tartoznak, mint példaul

— milyen tényezdk és mechanizmusok hatdsara médosul — szélsGséges esetben: fordul
akdr a visszdjara — a megval0sitas folyamatdban az eredeti kozpolitikai cél, illetve
szandék;

— milyen szerepet jatszanak e folyamatokban a kozpolitikai folyamat szerepldi a kor-
manyzaton kiviil (érdekcsoportok és egyéb politikai erdk), illetve a kormanyzaton be-
liil (adminisztrativ politika-csinalds); valamint

— hogy fligg 6ssze a fenti hatdsok irdnya és mértéke a politiko-adminisztrativ rendszer
strukturalis-intézményi jellemzdivel (illetve e jellemzOk megfeleld alakitdsa révén
hogyan korlatozhatdk e torzitd hatasok).

Az implementacié problémadival kapcsolatos eredmények ismét csak meglehetsen
heterogének. Az el6bb emlitett, klasszikusnak szamité6 munkak példaul f6ként a vala-
mely intézkedés/szakpolitika végrehajtdsa sordn a végrehajtas folyamata altal érintett
kozigazgatasi szervezetek szamat, a kozottiik sziikséges egyiittmiikddés jellegét (kiilo-
nds tekintettel az Gin. szervezeti vétopontok szdmadra), illetve e szervezetek szervezeti
politikai érdekeit és a politikai és adminisztrativ elszamoltathatosag tényezdit hangsu-
lyozzak.
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2.4.7 Eréforrashiany

Az adminisztrativ kapacitast korlatozo, mar leirt és tobbé-kevésbé éltalanos érvényti té-
nyezdk kozott utolsdként emlitjiik a kdzigazgatds anyagi, szervezeti és szakmai-tudoma-
nyos stb. eréforrasainak hidnyat (a tdrgyalds e sorrendisége azonban természetesen ko-
rantsem jelent egyben fontossagi sorrendet is). E problémakort eredetileg a fejletlen/
alulfejlett orszagok, illetve igazgatasi rendszereik problémait és fejlesztési lehetdségeit
vizsgalo igazgatastudomanyi iskola (development administration; Riggs 1968) helyezte a
vizsgalodas fokuszaba. Az elégtelen igazgatdsi er6forrasok problémaéja azonban az atala-
kulé orszagok adminisztrativ/kormanyzati kapacitdsanak is egyik kulcskérdése volt (és
sok orszag esetében maradt is; Dollar—Pritchett 1998, Grindle 1997).

2.4.8 Egy szervezetelméleti nézépont: a kudarc mint ,,normalis iigymenet”

A korményzati kudarcok kutatdinak egy része eredendden pesszimista allaspontot fog-
lal el; megkozelitésiikben azok nem szerencsétlen, de Iényegileg véletlenszer(i koriilmé-
nyek egyfittallasabol, de még csak nem is — mint egy kevésbé optimista megkozelitésben
gondolhatnank — rosszul tervezett szervezetek, folyamatok és/vagy rosszul kivélasztott
emberek elvileg mégiscsak orvosolhato-elkeriilhet6 hibabdl fakadnak. Ezen — egyébként
Onmagdban is heterogén (Bovens—t'Hart 1999 pp. 99-100 és 106-107) — megkozelitések
k6z6s vonasa, hogy a kudarc mint rendszerbe épitett, strukturdlis jellegli — és igy termé-
szetesen elkeriilhetetlen — mozzanat jelenik meg.

Ezen irdnyzat egy jelentds képviselSje az ismert szervezetkutaté Charles Perrow.
Ugyan a kockdzatos technologiakkal (pl. trkutatds, atomenergia) foglalkozo, de késébb
szocialis rendszerekre (pl. tomegesemények) is alkalmazott kdvetkeztetéseit tekintve a
kormanyzas tag problematikdjara nézve is érvényes munkajanak (Perrow p. 19) kérdés-
foltevése jol summazza a megkozelités sajatossagat: ,,...a balesetek magyardzatai altala-
ban olyan fogalmakra épiilnek, mint emberi mulasztds, gyartasi vagy tervezési hiba,
a biztonségi el6irdsok megsértése, a miikddtetési tapasztalatok vagy képzés elégtelen-
sége, a rendszerek alulfinanszirozottsdga vagy vezetési hibdi [...] A rendszerek kudarca-
ihoz azonban ezeknél valami fontosabb és alapvetébb dolog vezet. [Az elébbi] magyara-
zatok csak a tobbé-kevésbé elkertilhetetlen, gyakori és minden rendszerben megjelend
tényezdket tartalmazzak, ennél fogva nem mgyardzzak meg az egyes rendszerek kozott
a kudarcok gyakorisaga tekintetében fennalld kiilonbségeket. E kérdés csak a rendszerek
jellemzdinek vizsgalata révén véalaszolhaté meg” (Perrow 1984 p. 63, idézi Bovens—t'Hart
1999 p. 114). A kérdés tehat az: noha a kudarc mint olyan elkeriilhetetlen, azonban az
egyes rendszerek (pl. kozpolitikai rendszerek) kiilonboz(het)nek a kudarcok és kataszt-
rofak gyakorisagat tekintve; bizonyos rendszerjellemzdk gyakoribbd, mig masok ritkab-
ba teszik azokat.

A Perrow éaltal megfogalmazott valasz két centralis rendszerjellemz6t azonosit mint
magyarazo valtozot: az egyik a rendszer komplexitasa, a masik pedig a rendszerkom-
ponensek kozotti (iddbeli, térberli és funkcionalis) kapcsolddas szorossdga. Amennyiben
(i) egy rendszer komplexitasa — vagyis a folyamatok és kolcsonhatasok sokfélesége és
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Osszekapcsolodasuk bonyolultsaga, ebbdl kifolyolag pedig az egyes dontések és cselek-
vések kovetkezményeinek &at- és elOrelatatlansaga — jelentés mértékii, ugyanakkor
(ii) a rendszerkomponensek kozvetlentil és szorosan kapcsolédnak egymadshoz, tigy az
elérelathatatlan kovetkezmények megallithatatlanul, lancreakcid-szertien terjedhetnek
tova. Az ilyen tulajdonsagokkal bir6 rendszerek tehat kiilondsen hajlamosak lesznek ku-
darcokat produkalni.

2.4.9 Csoportdinamikai hatasok a dontéshozatalban

A kozpolitikakkal kapcsolatos lényegesebb dontéseket a gyakorlatban tipikusan nem
egyének, hanem formalis vagy informalis szervezetek, testiiletek, bizottsagok — azaz: em-
berek csoportjai — hozzak létre. Igy van ez akkor is, ha a jogi szabélyozas az adott kérdés-
hez kapcsolddo dontés jogat és felel6sségét formadlisan egy vagy néhany jol meghataroz-
hat6 szereplére ruhdzza; a tandcsadok, tandcsadd testiiletek és egyéb dontéstamogato
egységek szinte minden esetben elengedhetetlen részesei a dontési folyamatnak. Ebbdl
kifolydlag a kozpolitikdk kudarcai mogott rejlé okok — mindenekel6tt a hibas dontések —
vizsgélata sordn jelent6s magyardzé erével birhat a dontéshozo csoporton beliil megfi-
gyelhet6 folyamatok, az egyéni magatartds csoportdinamikai hatasok eredményeként
bekovetkezd megvaltozdsanak figyelembevétele.

A csoportos/testiileti dontéshozatal kormanyzati-kdzpolitikai problémait emblema-
tikus erével a groupthink fogalma jeleniti meg (a kifejezés Orwell ,1984”-ének hiressé valt
doublethink-jére és duckspeak-jére ,rimel””). Noha maga a terminus néhany évtizeddel
régebbi, a kozpolitikdban és a tarsadalomtudomanyok szélesebb korében féleg Janis
(1972, 1982) munkdssaga révén valt ismertté. A jelenség — melynek olyan, jol ismert koz-
politikai kudarcok esetében mutattak ki donté jelent6ségét, mint a kubai diszno-6bolbeli
invazié vagy a Challenger 1986-0s, tragédidba torkollo fellovése — elsésorban a kritikus
és elemz6 kornyezettdl, illetve ilyen jellegli informacioktol elszigetelt, nagy mértékben
homogén és koheziv, 0sszeszokott dontéshozd csoportokban fordul el a leginkabb.
Az esetleges korabbi kudarcok, a fenyeget6 vagy ellenséges kornyezet és a kovetkezmé-
nyek stlyossagabol vagy az idShianybdl adodo stressz olyan kontextudlis tényezdk,
amelyek tovabb novelik a groupthink bekovetkeztének valdszintiségét.

A groupthink lényege a csoporttagok részérdl megnyilvanulo, a — feltételezett — cso-
portgondolkodashoz, -normakhoz és -értékekhez torténd, ésszertitlen mértékii alkal-
mazkodas; eredménye pedig a csoportos dontéshozatal sordn megnyilvanulé olyan
diszfunkcidk, mint
— talzott optimizmus és kockazatvallalas;

— asérthetetlenség érzete;
— a csoport moralitdsaban val¢ feltétel nélkiili hit, amely a dontések (moralis) kovetkez-
ményeinek figyelmen kiviil hagyasara készteti a csoporttagokat;

7 http://en.wikipedia.org, letoltve: 2008 jan. 15.; a fogalom bemutatasa soran a tovabbiakban is ta-
maszkodunk e forrasra.
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— a csoportvéleménnyel szemben allok negativ sztereotipizaldsa, az ellentmondo cso-
porttagok konformitdsra késztetése, illetve a csoporttagok kozotti konszenzus implicit
eléfeltételezése (a hallgatas egyenld a beleegyezéssel).

A fenti lefrdsban nem nehéz felismerni egy magas szintli kozpolitikai déntéshozatali
csoport jellemzd&it. A groupthink kialakuldsat olyan tényezdk hatdrozzédk meg, mint a
csoporttagok szociokulturdlis Osszetétele (elsésorban homogenitdsa), a kommunikacids
és dontési procedurak, vagy a tagabb szervezeti kontextus strukturdlis és kommunika-
cids sajatossagai.
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AZ ATALAKULO ORSZAGOK KORMANYZATI
KAPACITASANAK PROBLEMAJAVAL
KAPCSOLATOS EDDIGI
KUTATASI EREDMENYEK

Az alabbiakban az atalakulo orszagok kozigazgatasaval kapcsolatos empirikus eredmé-
nyekbdl valogatunk — természetesen korantsem a teljesség, sokkal inkabb a reprezentati-
vitas igényével —, annak érdekében, hogy a kutatas alapkérdése tekintetében relevans
lényegesebb megkozelitési iranyokat azonositsuk. E megkozelitési iranyok, illetve elmé-
leti klaszterek kialakitasakor és leirasakor-jellemzésekor arra a kérdésre fokuszalunk,
hogy azok milyen, az atalakuld orszagokra (akar Magyarorszagra, akdr a régio egészére)
nézve specifikus problémakat tarnak fel.

Masként megfogalmazva, a kérdés elsGsorban az, hogy — az adott kutatas tiikrében —
léteznek-e olyan, a vizsgalt régioban tetten érhetd kozigazgatasi problémajelenségek,
amelyek kiilonboznek a mas foldrajzi é€s torténelmi koordinatak mentén tapasztalhatd
kozigazgatasi problémajelenségektd]; 1étezik-e tehat valamiféle sajatosan , posztszocia-
lista explanandum” (és ha létezik, miben all)? Megint masképpen fogalmazva: a sajato-
san kelet- és kozép-europai kozigazgatasi diszfunkcidk létére és azok oksagi Osszefliggé-
seire helyezziik a hangsulyt; az egyediséget pusztan deskriptive hangsulyozé (,nalunk
ez igy és igy van”) megallapitasok tehat nem esnek a jelen attekintés latoszogébe. Végiil
fontos kiemelni egy technikai koriilményt; nevezetesen azt, hogy az alkalmazott tagolas
sziikségképpen némileg szubjektiv és erészakolt; szamos szakirodalmi eredmény valoja-
ban egynél tobb klaszterba is beleillene.

3.1 ATFOGO KOMPARATIV MUNKAK

Az atalakulo orszagok kozigazgatasi rendszereiben végbemend valtozasokat a kezdetek-
tél fogva jelentés nemzetkdzi figyelem kisérte. A szinte megszamlalhatatlan mennyiségti
orszag-esettanulmany, illetve kisszdmu orszagra fokuszalé komparativ vizsgalddas mel-
lett folyamatosan jelentek-jelennek meg a széles meritésti, a régid egészét vagy nagy
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részét lefedd 0sszehasonlité munkdk is (hogy csak az altalanos kozigazgatdsi irdnyult-
sagl — tehat nem az egyes kozigazgatasi alrendszerekre koncentralé — munkakkal pél-
daléddzunk: Hesse 1993, Coombes—Verheijen 1997, Nunberg 1999).

Az e csoportba tartozé munkak — torténeti léptékkel mérve is 1j jelenségrol 1évén szd,
nem meglepd moédon — alapvetden leir¢ jellegliek, noha természetesen mind terjedel-
miik-részletezettségiik, mind pedig mindségiik és megvilagito erejiik tekintetében széles
skaldn mozognak. Altalanossagban elmondhat6, hogy mikézben egyfeldl természetesen
hangsulyt kap benniik a szocializmusbol a kapitalizmusba (illetve az ennek megfeleld
liberalis demokratikus politikai rendszerbe) torténé atmenet torténelmi egyedisége, ad-
dig masfeldl — tehdt a széles értelemben vett (gazdasagi, tarsadalmi-demografiai, torté-
nelmi, intézményi-jogi stb.) kontextus egyediségének és fontossdganak-hatderejének
hangstlyozasan tilmenden — azonban nemigen mutatnak ki a konkrét jelenségek szint-
jén megfigyelhetd, a vizsgalt rendszer(ek)re jellemz6 specifikus jelenségeket.

Ami az esetleges magyardzo tényezoket illeti, a deskripcid igényén tullépni igyekvd,
elmélet(épités)i igénnyel is fellépd, illetve analitikus munkdk az atalakulasi folyamatnak
csak egy késébbi szakaszaban kezdtek elStérbe keriilni. Mivel a meglévd elméletek kere-
teit szétfeszité empirikus kérdés/probléma, mint az el6bbiekben emlitettiik, nemigen
mertiilt fel, ezért e munkak gyakran sokkal inkdbb elméleti ,inspiraciét” (Goetz 2001
p. 1032 ff.), mint magyardzatot kerestek. Az inspiraciot leginkabb a régioé eseményeinek
vizsgélata soran alkalmazhaté empirikus horizont kiszélesitésétdl vartak; tipikusan a
kelet-/kozép-eurodpai és a latin-amerikai (Linz-Stepan 1996, Greskovits 1998, Goetz 2001)
—ritkabban a kelet-/kdzép-eurdpai és a tavol-keleti (Henderson 1998, idézi Jacoby 1999) —
demokratikus rendszervaltozasok parhuzamba allitasatol és komparativ vizsgalatatol*.

3.2 KOZPOLITIKA-TRANSZFER (POLICY TRANSFER)

A régid orszagaiban lezajlott-lezajlé atalakulds normativ értelemben mindenképpen, de
deskriptive (ténylegesen) is jelentds mértékben a nyugati (liberalis demokratikus) kor-
manyzas és kozigazgatds modelljének atvételére iranyul(t). Nem meglepd tehat, hogy az
intézmények és kozpolitikdk — rohamosan b6viilé —nemzetkozi ,, vandorlasanak”, transz-
ferének vizsgalataval foglalkozo kutatok is sokat igérd vizsgalati terepként szemlélik a
posztszocialista régiot. A kdzpolitika-transzfer azonban els6sorban nem elméleti, hanem
igencsak gyakorlatias — s6t: kényszeritd — okokbdl keriilt a kelet-/kdzép-eurdpai admi-
nisztrativ atalakulds napirendjének élére. Az atalakulasi folyamatot ugyanis a kezdetek-
tdl fogva befolyasolta — s6t: a csatlakozd orszagok esetében a mai napig dominans mo-
don meghatarozza — a nemzetkozi szervezetek (mint pl. Vilagbank, IMF, OECD, illetve a
csatlakozé orszagok esetében az EU) iranyabdl érkezd, a Nyugatrol Keletre irdnyul6 koz-
politika-transzfer irdnti nyomas.

! E kovetkeztetés természetesen — tijra hangstlyozzuk — nem all a jelen kutatds alapkérdése szem-
pontjabol kevéssé relevans, de amugy lényeges eredményekre, mint amilyen példaul a gazdasagi nehéz-
ségek altal indukalt tarsadalmi ellenallas tekintetében Greskovits altal azonositott — a latin-amerikai régi-
oval Osszevetve sajatsagos(an apatikus) — kelet-/kdzép-eurdpai specifikumok.
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Mint a kozpolitika-transzferrel foglalkozé irodalom &ltaldnossagban (pl. Dolowitz-
Marsh 2000), ugy a specifikusan az atalakuld orszagokba irdnyuld kozpolitika-transzfer-
re irdnyulo kutatasok (Jacoby 1999) is, els6sorban a transzfer sikerének feltételeit, illetve
— korantsem ritka — kudarcainak/diszfunkcidinak okait igyekeznek feltdrni. A jelenlegi
— specifikusan az adminisztrativ rendszert magat megcélzé kozpolitikdk transzferére
irdnyul6 — nézépontunkbdl relevans eredmények tekintetében ismét csak az mondhatd
el, hogy a kelet-/kozép-eurdpai régié adminisztrativ atalakuldsa vonatkozdsdban nem-
igen azonositottak specifikus és altalanosithato sajatossagokat. A gyakran igen kritikus
munkak (Jacoby 2001, Radaelli 2000) ramutatnak a kozigazgatasi reform/modernizéacié
teriiletén zajlo kozpolitika-transzfer szamos alapvetd ellentmondadséra és diszfunkciojara;
ezekben azonban 4ltaldban nem taldlnak (persze lehet, hogy nem is keresnek) olyan
mozzanatokat, amelyek a térség orszagainak megkiilonboztetd sajatossdgai lennének,
vagy ezekkel lennének kapcsolatba hozhatdk.

Erdekes kivételként érdemes megemliteni Luton (2004) munkéjat, aki — ugyancsak az
USA-bdl Oroszorszagba iranyuld kozigazgatasireform-transzfer kérdésére fokuszélva,
de — megkisérli szisztematikusan megvizsgalni azt a kérdést, hogy a domindns amerikai
megkdzelitések mennyiben alkalmazhatdk Oroszorszagban. Az e kérdésre adott valasza
talnyomdan negativ; allaspontjdnak megindokolasa sordn pedig megkisérel Oroszor-
szag-specifikus kontextudlis tényezdket azonositani. Mindemellett ez a munka sem tesz
eleget a fejezet elején kifejtett keresési szempontoknak; egyrészt mivel hidnyzik a jelen
szempontunknak megfelel6 explanandum — vagyis az ,,elméleti alkalmazhatdsag” meg-
magyarazni kivant jelensége nem a kozigazgatdsi gyakorlatban, hanem az elméletek
vildgaban talalhatd —, masrészt pedig mivel a magyarazat empirikus megalapozas helyett
megmarad az intuitiv-analitikus érvelés szintjén.

3.3 KORMANYZATI KAPACITAS, KAPACITASEPITES,
TECHNIKAI SEGITSEGNYUJTAS

A fenti cimben szerepld kifejezések angol megfeleldi (government vagy state capacity,
capacity building, technical assistance) a jelen kutatas tagan értelmezett témakorének talan
leggyakoribb allanddsult székapcesolatai; igy példaul a Google keresé a ,,capacity buil-
ding” kifejezésre 43,5 millid, a ,, technical assistance”-re pedig 110 millié(!) talalatot adott;
ugyanakkor az ,administrative reform” csak 750 ezer, az ,administrative transformation”
pedig csak 789 darab(!) — de még a ,, democratiz(s)ation” kifejezés is csak 15 milli6 — talala-
tot hozott? (ha a fenti keresGkifejezéseket kiegészitjlik az , Eastern Europe” kifejezéssel,
ugyanezek a szamok a kovetkezSképpen alakulnak: 2,7 és 1,9 millié egyfeld], illetve
90 ezer, 261 darab és 1,4 millié masfeldl).

A kapacitasépitést mint a kormanyzati kapacitas erdsitésére iranyuld tudatos tevé-
kenységek Osszességét hatarozhatjuk meg. A kapacitasépités alanya lehet az érintett
orszag kormanyzata, de gyakran mas nemzetkozi entitasok (pl. bi- és multilateralis

2 www.google.com; letdltve 2006. majus 30-an.
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donor szervezetek) is. Az atalakul6 orszagokban, noha id6ében hatdrozottan csokkend

sullyal, de sokdig mindenképpen ez utdbbi eset forgott, illetve forog fenn; vagyis a kapa-

citdsépités fogalma szorosan Osszefiigg a technikai segitségnyujtas fogalmaval. Miel&tt
azonban tovabblépnénk ebbe az iranyba, érdemes a kapacitasépités specifikus (i) célterii-
leteit és (ii) céljait tisztazni.

— Ami az eldbbit illeti, a kapacitdsépités leggyakrabban, legaldbbis tradiciondlisan, ma-
gdara a kormanyzat szervezeteire irdnyul — beleértve mind a politikai (pl. politikai don-
téshozo testiiletek, politikusok), mind pedig az adminisztrativ elemeket. Ezen tul
azonban érinthetik az tigynevezett nem kormanyzati szervezeteket (civil szervezetek/
NGO-k), szakszervezeteket és politikai partokat, a szakértdi és tudomanyos eréforra-
sokat (think tank-ek, tudomanyos és technikai szervezetek és kozosségek), vagy altala-
nossagban az allampolgérok szélesebb kozosségét.

— Ami pedig a kapacitasépitési tevékenységek/programok specifikus céljait illeti, ezek
— egy lehetséges felosztas szerint — alapvetéen hdromfélék lehetnek (Grindle 1997):
az emberi eréforrasok, a szervezetek mint mikrostruktarak, illetve a tag értelemben
vett intézmények mint makrostruktardk fejlesztése.

A korményzati kapacitas probléméja tehat meglehetdsen fontos helyet foglal el a jelen
kutatds tematikajaban. A kérdéssel az atalakuld orszadgok kontextusdban — altaldban
komparativ szemléletben — foglalkoz6 kutatok (Barnes 2003, Cummunigs-Norgaard
2004, Fritz 2003, Ionita 2005, Sotiropouolos 2002, Vandeveer—Dabelko 2001) kérdésfolte-
vése azonban, jellemzden, ismét csak kiilonbozik a jelen kutatasétdl. Mikdzben ugyanis
ramutatnak a kormanyzati kapacitds és/vagy a kapacitdsépités tipikus problémdira, nem
céljuk ezen jelenségek elméleti altalanositasa, illetve tdgabb (a régié hatdrain talnyulo)
komparativ kontextusban torténd vizsgalata.

Mint korabban emlitettiik, a kormanyzati kapacitas novelésében jelentds — sok orszag-
ban és/vagy sokaig dontd — részt vallaltak a nemzetkozi technikai segitségnyujtasi prog-
ramok. Ennek megfelel6en a korményzati kapacitas(épités) és a technikai segitségnyuj-
tasi programok problematikdja sokszor szorosan dsszefonodva vetddott, illetve vetédik
fel. A jelen kutatds kérdésfeltevése szempontjabdl a technikai segitségnyujtasi progra-
mokkal kapcsolatos kelet-/kdzép-eurdpai tapasztalatok mar csak azért is igéretesek le-
hetnének, mert e programok hatdkore — nagyon kevés kivétellel — globalis; vagyis nem
csakakelet-/kdzép-eurdpairégidra,hanemszamosmasfoldrajzitérségre (orszagcsoportra)
is kiterjed. Ebbdl fakaddan pedig mind elméleti, mind pedig gyakorlati szempontbodl
kézenfekvének tlinne a posztszocialista kdzigazgatds mds orszagcsoportokkal valo 6sz-
szevetésben torténd vizsgalata, illetve ezzel Osszefiiggésben az esetleges régidspecifikus
problémak vizsgélata.

A helyzet azonban mégsem ez. Az attekintések és értékelések szdmos problémajelen-
séget, ,,inkapacitdsi tiinetet” azonositanak — részben a donorok (Ahonen 2002, Buss-
Vaughan 1995, Khopova 2002, Liu 2003, Prigozhin 2002), részben a fogadd orszagok (van
den Berg 2002), részben pedig mindkét oldal (Cooloey 2000, deVries-Sobis 2005,
Gajduschek-Hajnal 2003, Hajnal 2006) szerepét hangsulyozva. Azonban noha a vonat-
koz6 munkak jelentds része komparativ — de legalabbis tobb fogadé orszagot feldleld —
perspektivaban irddott, a vizsgélat foldrajzi fékusza legtobbszor nem terjed tul a régid
hatdrain. A problémajelenségek leirdsa-értelmezése sordn természetesen idénként tobbé
vagy kevésbé nyilvanvaloan régiospecifikus tényezdk is el6keriilnek (pl. Gajduschek-
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Hajnal 2003 pp. 32-33); azonban e tényezdk (i) elméleti megragadasanak-altalanositasa-
nak, illetve (ii) a mas orszagcsoportok kontextusaban torténé dsszehasonlito vizsgalata-
nak igénye kiviil marad az érintett munkak ambicidjan.

3.4 POLITIKAI ILLETVE ADMINISZTRATIV KULTURA

A politikai kulttira fogalomkorébe tartozo tényezék Max Weber és Almond-Verba (1963)
munkdssaga 6ta kozponti helyet foglalnak el a gazdasagi és tarsadalmi, de kiilondsképp
a politikai fejlédésben mutatkozo regionalis és orszagok kozotti kiilonbségek magyara-
zataban. A politikai kulttra kiilonb6z6 aspektusainak vizsgalata a kelet-/kdzép-eurdpai
kontextusban is sokszor megvilagito erejli — és részben a jelen kutatés egyes részleteinek
kialakitasa soran is felhasznadlt — felismerésekkel kecsegtet mind az egy orszagra kiterje-
dé (Ionita 2003, Kovryga—Nickel 2004; 1d. még Eke-Kuzio 2000), mind pedig a régio
kisebb-nagyobb részére kiterjedé komparativ kutatdsok (Mungiu-Pippidi 2003, Miller—
Grodeland-Koshechkina 2001, Mishler—Rose 2001; 1d. még Kulcsar 1987) esetében.
Mindemellett a politikai kulttira teriiletén sziiletett eredmények csak kevéssé képesek

a jelen kutatas alapkérdésének vizsgalatdhoz hozzajarulni. Ennek tobb oka is van.

— Egyrészt altalanossagban is elmondhatd, hogy mind a politikai kulttra terén megszii-
letett, klasszikusnak szamité eredményekkel, mind pedig azok jelenkori alkalmazasi
lehet&ségeivel kapcsolatban komoly kritikai észrevételeket lehet megfogalmazni
(Jackman—Miller 1996).

— Ezen talmenden azonban nehezen megkeriilheté empirikus érvek szolnak a (nemzeti)
politikai kultiira makro-/politikai rendszer szint(i jelenségek magyarazataban betoltott
szerepe ellen specifikusan a kelet-/kézép-eurdpai régidhoz kapcsoléddan is. Igy pél-
daul a fentebb emlitett Mishler-Rose szerzdparos (2001) tiz orszagra kiterjed6 empi-
rikus vizsgdalatanak egyik végkovetkeztetése az, hogy a politikai bizalom magyaraza-
tdban a makro- (azaz politikai rendszer szintti) tényezdk, koztiik a politikai kulttra,
nem jatszik kimutathato szerepet.

— Az elébbiek persze dnmagukban nem feltétleniil érintik a politikai kulttara ,szeré-
nyebb igény” — példdaul, mint a jelen kutatas esetében, a kozigazgatdsi alrendszer
specifikus jelenségeinek vizsgalataval és magyarazataval Osszefiiggd — felhasznalasi
lehet&ségeit; e lehetdségek ma is igen aktualisnak és jelentds részben kiakndzatlannak
tiinnek (pl. az Uj Kozmenedzsment reformok osszefiiggésében 1d. Hajnal 2005b).
Azonban az emlitett munkdk — néhany kivételtdl eltekintve (pl. Kovryga—Nickel
2004) — nem ,,szallnak ala” ennyire; vizsgalati horizontjuk a politikai rendszer altala-
nosabb, ,magasabb szinti” jelenségeire iranyul, igy a kormanyzas technikaibb aspek-
tusaival kapcsolatos (€s a jelen kutatas fokuszaban 4ll6) problémdkat nem teszik vizs-
galatuk targyava.

43






7}

A KUTATAS MODSZERE ES TERVE'

Robert K. Yin megfogalmazasaban egy kutatas terve ,,annak a folyamatnak logikai vaza,
hogy hogyan jutunk el ‘innen’ ‘oda’; ahol is az “itt’ a kutatas altal megvalaszoland kér-
dések kiindul6 halmazat, az ‘ott’ pedig az ezen kérdésekre adhato valaszokat jelenti”
(Yin 2003 p. 20). Az alabbiakban tehat a jelen kutatds — el6bbi értelemben vett — tervét
korvonalazzuk; az adatgytjtésnek és -elemzésnek, az elemzés elsédleges egységei meg-
hatarozasanak, valamint a kovetkeztetések levonasanak azt a logikailag viszonylag
feszes rendszerét, amely lehet6vé teszi, hogy a kutatds végén annak kiinduld kérdései
tekintetében relevans megallapitasokat és kovetkeztetéseket fogalmazhassunk meg.

Az els6 - a kutatas ambicidjat megfogalmazd —, valamint a masodik, a kutatas kozép-
pontjaban allé fogalmi és elméleti mozzanatokkal foglalkozo fejezetnek a kutatasi terv
megfogalmazdasa szempontjabol legfontosabb eredményeit az alabbiakban lehetne 6sz-
szegezni. A cél kozpolitikai kudarcok —jelenségek és (egyes) okaik — feltarasa; mégpedig
olyan kudarcoké, amelyek egyfelél a magyar kozpolitikai gyakorlatban jelen vannak,
masfeldl azonban a kérdéssel foglalkozd vagy ahhoz kapcsolédo tudomanyos eredmé-
nyek kontextusaban — megnyilvanulasi médjaik és/vagy okaik tekintetében — tijszertien
hatnak.

E kutatasi ambici6 kettd — a kozpolitikai kudarc fogalmanak korabbi meghatarozasat
figyelembe véve: egymassal szorosan 6sszekapcsolddo — kérdést vet f0l. Az egyik azzal
kapcsolatos, hogy végiil is ,honnan vegyiink” ilyen kozpolitikai kudarcot, illetve ha
talaltunk egy ,jeloltet”, akkor miképpen dontsiik el, hogy az megfelel-e a vizsgalati

I A fejezet cimében szerepl kifejezést (kutatasi terv) az angol research design értelmében hasznaljuk,
melyet — szemben az itt kovetett értelmezéssel — magyarul gyakran a , kutatas céljat és praktikus aspektu-
sait (litemezését, koltségvetését, outputjait) részletezd, tervezési célit dokumentum” értelmében hasznal-
jak. A két fogalom keveredésének elkeriilése végett ez utdbbit egyesek — pl. Babbie 2003 pp. 131-133 —
,kutatas tervezetnek” hivjak.
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kritériumnak. A masik pedig a — tételezziik fel: mar azonositott és verifikalt — kozpoliti-
kai kudarc ,Gjszertiségével” kapcsolatos: mit jelent ez pontosan, és hogyan gy6z&dhe-
tiink meg arrdl, hogy az fennall-e?

E két kérdést, némileg mesterségesen és erdltetett modon szétvalasztva, az aldbbi két
alpontban kiilon-kiilon tessziik vizsgalat targyava. Ezutdn megvizsgaljuk az esetek kiva-
lasztasdnak néhany tovabbi szempontjat, a terepmunka folyamatat, majd az empiria
elemzése soran kovetett eljarasokat és modszereket. Mindenekel6tt azonban — a magyar
tudoményos gyakorlat kontextusaban megjelend viszonylagos tjszertiség miatt — essen
néhany szé magardl az esetkutatasrdl mint a jelen kutatds alapjat képezé modszerrdl.

4.1 AZ ESETKUTATAS MINT MODSZER

A kutatas két alapkérdésének a megvalaszolasa tehat, mint emlitettiik két kiilon mozza-

natot foglal magaba. Az els6 mozzanat az exploracio: meg kell talalni és empirikusan le

kell irni a keresett (kudarc)jelenséget. A masodik Iépés pedig a jelenség adekvat fogalmi
leirasa és — ha nem is magyarazatdnak megalkotasa, de — oksagi szerkezetének bizonyos
foku feltarasa. E lépések koziil az elsé valamennyi empirikus kutatasban megtalalhato.

A masodik azonban sajatos, és viszonylag ritka. A legtobb empirikus kutatds a vizsgalt

jelenség leirasat és/vagy a jelenségre, annak bels6 Osszefliggéseire vonatkozé elméleti

allitdsok (hipotézisek) empirikus tesztelését célozza; ilyenkor tehat mar a kutatas elején
tobbé-kevésbé rendelkezésre allnak a felhasznalandd elméleti konstruktumok. A jelen
esetben azonban a f6 feladat itt

— a jelenségre vonatkoz6 magyarazat(ok) létrehozasa (explanation building, Eisenhard
1989 pp. 532-534), vagy legalabbis egy ilyen magyarazat egyes elemeinek azonosi-
tasa,

— valamint — ezt lehet6vé teendd — a jelenség adekvat megragadasara alkalmas, és a ku-
tatds kezdetén még természetesen nem ismert elméleti fogalmak megtaldlasa, illetve
megalkotasa.

Kutatasmodszertani szempontbdl az ilyen tipust kutatasi feladatok az esetkutatasok
vilagaba vezetnek.

A jelen kutatas — modszertanat tekintve — alapvetden esettanulmdanyok (avagy eset-
kutatasok: case study research) korébe sorolhatd, annak egy meghatdrozott alesete
(explanation building case study; Yin 2003a pp. 3-6 és pp. 120-123). Az esettanulmany mint
kutatasi mddszer kutatasmodszertani karaktere viszonylag nem régen, a nyolcvanas
évek végén kezdett korvonalazddni (Eisenhardt 1989, Yin 2003a). Fontos hangsulyozni,
hogy nem maga a mddszer j; a korabbi évtizedek soran szamos olyan, mara klasszikus-
nak szamito eredmény sziiletett a tdrsadalomtudomany szinte minden teriiletén, amely
modszertanilag az esetlogikara épitett (Eisenhardt 1991, Landman 2003, Yin 2003b).
Ujszertinek inkabb a logikai és alkalmazasi alapelvek és korlatok explicit megfogalma-
zasa, a megfeleld tipologiak kialakitasa stb. tekinthetd.

E helyen nem célunk a jelen megkdzelitésnek az esetkutatdsi miifajok-mddszertanok
univerzumaban torténd elhelyezése. Annyit azonban érdemes megjegyezni, hogy azt
bizonyos értelemben a statisztikai altalanositdson nyugvo, , hagyomdanyos” — pozitivista-
posztpozitivista — esetkutatdsok ellenpontjaként is felfoghatjuk: valamely altalanos
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torvényszerliség fennalldsanak-érvényességének egy adott statisztikai populdcién tor-
ténd vizsgélata (vagyis az un. hipotetikus-deduktiv megkozelités) helyett itt a cél 4j el-
méleti fogalmak, Osszefliggések, magyardzatok generaldsa kozvetleniil a feltart empiria
vizsgalata révén (Seale 1999 8. fejezet).

Az ilyen jellegli, gyakran az un. ,alapozott elmélet” (grounded theory) korébe sorolt
esetkutatdsoknak a statisztikai altaldnositason alapul6 kutatdsi modszerekkel dsszeve-
tésben felmeriild fontosabb sajatossagait az alabbi tdblazat foglalja dssze.

1. tablazat
Az eset-kutatas mint modszer sajatossagai az induktiv/statisztikai altalanositason
alapulé mddszerekkel val6 Gsszevetésben

Szempont Sajatossag

Alkalmazasi Viszonylag sok megfigyelési egység és viszonylag kevés vizsgalt valtozo

feltételek helyett kis szamu (akar ,n=1") megfigyelés és nagy szamu, komplex mdédon
Osszekapcsolodd valtozo

Alkalmazasi Nem, vagy nem csak mar meglévo elméleti konstrukciokbol levezethet6

cél allitasok igazsaganak/érvényességi korlatainak ellendrzése, hanem az egyedi
jelenségtdl az (elméleti) altalanositas iranyaba haladé elméletépités

Miukodési A jelenségek vizsgalt populdcidjaban el6forduld egyes jelenségek kozotti

logika (statisztikai) Osszefiiggések helyett az egyes konkrét jelenségek/események/
torténések sajat, bels6 dinamikajara valé fokuszalas

Konkrét Tobb szinten (pl. egyén, szervezet, szervezetrendszer) zajld elemzés,

modszerek a tobbfajta adattipusra (kvalitativ és kvantitativ) val6 tamaszkodas, a vizsgalt

elemzési egységek szamat tekintve pedig az egytdl az akar tobb tucatig
terjedd szamu elemzési egység (,n”) hasznalata jellemzi.

Az esetkutatas itt felsorolt — inkabb csak nagy vonalakban és az idealtipikus esetben
jellemzd — sajatossagai a jelen kutatast viszonylag pontosan jellemzik. Lassuk most a
kutatas konkrét lépéseivel/folyamataval kapcsolatos részleteket!

4.2 A VIZSGALAT/ELEMZES ELSODLEGES EGYSEGEI

A kutatasi feladat elsd 1épése: az elemzés elsddleges egységének szerepét betoltd kozpo-

litikai kudarcok azonositasa el6tt tornyosuld egyik elsé akadaly a kdzpolitikai kudarc

tarsadalmilag konstrualt jellegével kapcsolatos. Emlékezziink vissza: a masodik fejezet-

ben

— egyrészt —nem elvi megfontolasokat, hanem pusztan a vizsgalat gyakorlati szempont-
jait, megvaldsithatosagat szem el6tt tartva — a kozpolitikai kudarc altalunk vizsgalt
fogalmat lesziikitettiik az an. fokozatosan kialakulé kudarcokra (az azonnali kudar-
cokkal tehat a tovabbiakban, a kutatas kérdésfoltevése és gyakorlati szempontjai miatt,
nem foglalkozunk);
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— masrészt pedig a kozpolitikai kudarc azon meghatarozasa mellett tettiik le a garast,
mely szerint az egy olyan kozpolitika, amelynek redlis lehetdsége lett volna arra, hogy
valamely (egy vagy tobb) tadrsadalmilag és politikailag szignifikdns tdrsadalmi csoport
érdek- és/vagy értékrendszerén lemérve az aktudlisan megvaldsultnal kedvezdbb
(kevésbé kedvezotlen) eredményeket produkdljon (ez utdébbi kévetelmény, még min-
dig emlékeztetdiil, a ,negativ tdrsadalmi hatasok” és a ,kormanyzat felréhato, értsd:
elérelathato és/vagy megakadalyozhatd karokat okozd” kozpolitikajanak kissé zanza-
sitott definicioja).

A definici6 legalabb két ponton is explicite szubjektiv, érték- és/vagy megitélésalapu
mozzanatokra tdmaszkodik:

a) az egyik a kozpolitikai kudarcok értékelésének,

b) a masik pedig az alternativ (counterfactual) kdzpolitikai szcendri6é azonositadsanak

mozzanata. Tehdt a kozpolitikai kudarcot diagnosztizélni szandékozé kutatd — egye-

18re — ki van téve az egyéni és/vagy csoportértékek, -itéletek és -érdekek kikertilhetetlen
és kontrollalhatatlan szubjektivizmusabol fakad6 bizonytalansagnak. Ahhoz tehat, hogy
egyaltalan valamennyire is meggy6z6 modon allithassa: az adatgytijtése és az elemzése

valéban kozpolitikai kudarcokra irdnyul, elészor valamilyen mddon at kell hidalni a

kozpolitikai kudarccal (annak meghatdrozhatdsagaval-azonosithatosdgaval) kapcsola-

tos ontologiai és episztemoldgiai problémadkat. Lassuk ezeket egyenként!

Ada)

A problémak koziil az elsé tehat a , kudarcjeldlt” kozpolitika kovetkezményeinek érté-
kelésével kapcsolatos. A probléma egyfeldl technikai jellegti: a kdzpolitika tényleges ko-
vetkezményei korének meghatdrozhatésagaval kapcsolatos. Ennél nehezebben kezel-
het6 azonban a — tételezziik fel: mar azonositott — kovetkezmények értékelésének
ontolégiai jellegli problémadja. A kdvetkezményeknek a ,,jo-rossz” dimenzidjaban torténd
elhelyezéséhez ugyanis valamilyen, az adott problématdl fiiggetlen, a priori értékalappal
kellene rendelkezni; ennek létrehozdsa azonban a lehetséges értékalapok sokfélesége és
a koziiliik vald valasztas inherensen szubjektiv és/vagy érdekalapt és/vagy politikai jel-
lege miatt, legalabbis egy tudoményos igény(i munka keretein beliil, reménytelen vallal-
kozas.

Ennek hianyaban csak az adott kozpolitika éltal érintettek érdekeinek-értékeinek mér-
céje kinalkozik mint értékelési alap. A probléma azonban ezzel az, hogy a legtobb kozpo-
litika tobb kiilonbozd (tdrsadalmi) csoportot is érint, mégpedig tipikusan olyan moédon,
hogy , gy6zteseket” is és , veszteseket” is kredl; egyesek tehat — szimbolikus, érték- vagy
materidlis dimenzidban — nyernek az adott kozpolitika révén, masok viszont veszitenek.
Ha azonban e helyzet, akkor megint bajban vagyunk, hiszen az egymassal konfrontal6dé
érdekek és értékek Osszevetéséhez ismét csak valamilyen fiiggetlen, viszonylag
konszenzudlisnak tekinthetd és ezaltal védhetd értékalapra lenne sziikség.
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A megoldas a kozpolitikai kudarcesetek megfeleld kivdlasztdsinak irdanyaban sejlik fol.
A kovetkezmények értékelésével kapcsolatos konceptudlis nehézség megoldasara java-
solt megoldas a kovetkezd: olyan kozpolitikdkat kell kivalasztani és a vizsgdlat targyava
tenni, amelyek, eltéréen a legtobb kozpolitikatdl, semmilyen gazdasdgilag vagy politikailag
szignifikdns érdeket vagy csoportot nem érintenek pozitiv médon. Masként fogalmazva: az érin-
tettek kozott nincsenek nyertesek, csak vesztesek; mégpedig, 0sszhangban a kozpolitikai
kudarc els6 szamu definiciés mozzanataval: kozottiik legaldbb egy, politikailag és tarsa-
dalmilag szignifikdns vesztes. Ha ugyanis valamely kozpolitika teljesiti ezt a kovetel-
ményt, akkor nehezen lehetne (Iényegében és szigortan véve: lehetetlen volna) olyan
értékmércét elképzelni, amelyen mérve a kozpolitika sikeresnek lenne tekinthetd; ilyen
mérce hidnyadban viszont a kudarc fenndlldsa nehezen vitathato.

Kiilondsképpen igy van ez, ha még egy tovabbi kdvetelményt is tdmasztunk: neve-
zetesen azt, hogy az adott kozpolitika ne, vagy legaldbbis nagy mértékben ne teljesitse
a (formalisan) elé tizott kozpolitikai cél(oka)t sem, amennyiben persze ez(ek) meg-
allapithaté(k). Ez utdbbi feltétel azért lehet sziikséges, mert segitségével kikapcsolhatd
az a potencialis ellenérv, hogy ,lehet, hogy az adott kovetkezmények végsd soron egy
konkrét tarsadalmi csoportnak sem jok, de ha ezt a kozpolitika-alkoté mégis igy akarja,
akkor a szdban forgé kozpolitikai kovetkezményeket — mivel a demokratikusan meg-
vélasztott kormanyzat politikai akarata onmagaban tarsadalmi értéket-értékitéletet
konstitual — mégiscsak valamifajta tdrsadalmi és politikai érdek érvényestilésének tekint-
hetjiik”.

A ,semmilyen szdmottevé politikai és tarsadalmi érdeket el6 nem mozditd kozpoliti-
kak” fogalma sokak szamadra, f6ként elsé latasra, zavarba ejt6 lehet. Ezen a ponton azon-
ban vissza kell utalnunk a kordbbiakban a valamely kozpolitika kovetkezményeinek fo-
galmaval — e fogalom voltaképpeni jelentésével — kapcsolatban irottakra. Ennek alapjan
elmondhaté: az, hogy egy adott kozpolitikanak csak vesztesei vannak, korantsem azt
jelenti, hogy valamennyi érintett rosszabbul jar, mint ha a kormanyzat az adott tigyben
semmit sem tenne.? Mi akkor a kiilonbség? Emlékezziink: az 6sszes olyan, okozast imp-
likalo fogalom, mint ,kar”, , veszteség”, ,negativ kovetkezmény”, sziikségszertien ma-
gaba foglalja egy counterfactual forgatékonyv meglétének mozzanatét. A kérdés csak az,
hogy mit tekintiink counterfactual forgatokdnyvnek:

— ha az adott kdzpolitika — példaul a masodik fejezetben emlitett, illusztrativ céla példa-
hoz visszatérve, az X megyei munkanélkiiliségi politika — teljes hianyat, akkor nyilvan
igencsak nehéz (talan lehetetlen) lenne olyan kozpolitikat talalni, amelynek csak vesz-
tesei vannak. Itt azonban hangsulyozottan nem errdl van sz9; ezzel szemben

— ha egy alternativ — még redlisan megvaldsithato, ugyanakkor a ténylegesnél kedve-
z0bb kovetkezményekkel jaré — kozpolitikai kurzust tekintiink counterfactual-nak,
akkor viszont sokszor mar konnyen elképzelhetd ilyen counterfactual kozpolitika. Ha
példaul az adott munkanélkiiliségi politikara forditott pénzt hatékonyabb programok
felé lehetne tjraallokdlni, akkor mindenki vagy nyerne, vagy legalabbis nem keriilne

2 Elvileg persze megengedhetd az is, hogy az adott kozpolitika egy érintettre , semleges hatast fejtsen
ki”. Az ,érintett” kifejezés azonban — ha értelmes és konzisztens moédon akarjuk hasznalni — feltételezi
valamilyen (akar pozitiv, akar negativ) hatas fennallasat.
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rosszabb helyzetbe®. Ha elfogadjuk egy ilyen counterfactual kdzpolitika realisztikus

voltanak el6feltevését, akkor — és csak akkor — mondhaté el, hogy a szoban forgé koz-

politikdnak nyertese nincs, csak veszese.

Osszegezve tehét: a , csak veszteseket eredményezd kozpolitika” nem olyan kdzpoliti-
kat jelent, amely — a sz6 gyakori, koznapi értelmében — mindenkinek kért okoz; hanem
olyat, amelynek esetében redlisan elképzelhetd lenne (pontosabban: lett volna) a kozpo-
litika olyan alternativ kialakitdsa és végrehajtasa, amely mellett az érintettek mindegyike
vagy a végiil ténylegesen megvaldsultnal jobban jart volna, vagy — legalabbis — anndl
nem jart volna rosszabbul. A kutatasi tervvel kapcsolatos azon dontés, hogy a vizsgalt
esetek lehetSleg minél inkdbb csak ilyen — vagyis az itt meghatdrozott értelemben csak
veszteseket eredményezd — kozpolitikdkra terjedjenek ki, egyrészt megszabadit az egy-
massal szembenallo tarsadalmi érdekek és értékek Osszegzésének megoldhatatlan prob-
léméjatol. Masrészt azonban tovébbra is nyitva hagyja a ,realisztikus és — legaldbbis
egyes érdekek/értékek szempontjabol — elénybsebb counterfactual kozpolitikai szcenarid”
meghatdrozasdnak problémajat. Lépjiink tovabb tehat ez utobbi felé!

Adb)

Tegyiik fol, hogy sikertil egy, az eddigi feltételeknek mindenben megfelel$ kozpoliti-
kai kudarcjeldltet talalni! Ez, mint fentebb lattuk, magaba foglalja azt az itéletet, hogy az
adott kozpolitika a valdsagban ténylegesen alakulhatott/megvaldsulhatott volna elényo-
sebb kovetkezményekkel is. Ez alatt azt értjiik, hogy olyan mdédon, hogy az legaldbb egy
tarsadalmilag és politikailag szignifikdns érintetti csoportot kedvezdbb helyzetbe hoz-
zon annal, mint amilyenbe azok végiil is ténylegesen keriiltek; mindekozben pedig sen-
kit ne hozzon annal rosszabb helyzetbe.

E ponton tehat egy tjabb itéletalkotdsi mozzanat Iép be a vizsgalat folyamatéba: hon-
nan tudjuk, hogy az el6bb emlitett counterfactual kdzpolitikai szcenarié valoban létezik-e,
realisztikus-e? E kérdés nem vélaszolhaté meg olyan — legalabbis elvileg-elméletileg: —
egyszerl és ,elegans” modon, mint az el6z6, a) pontban targyalt értékprobléma. A meg-
oldés tobb, onmagéban részleges és toredékes, egylittesen azonban — reményeink szerint
— ha nem is optimdlisan, de kielégitéen robusztus és meggy6z6 gondolati épitményt
eredményezd épitéelembdl tevidik Ossze. Ezen elemek kdzds vondsa, hogy, hasonléan
az eddigiekhez, az el6ttiink allé problémat a vizsgalt kozpolitikai kudarcesetek megfeleld
megudlasztisa révén szandékozik megoldani, illetve enyhiteni.

Ezek koziil az elsd az adott, vizsgalt kozpolitikai probléma nemzetkozi megjelenésé-
vel, jelenlétével kapcsolatos. Vannak kozpolitikai problémdk, amelyek megnyugtato ke-
zelése a vilagon sehol sem — de legaldbbis igen sok, Magyarorszéggal 0sszevethetd fej-
lettségli orszagban nem — megoldott. Nyilvanvald, hogy egy ilyen kozpolitikai kudarc
kivalasztdsa a sziikségesnél problematikusabba, vitathatébba tenné a gondolatmenet,
hiszen erdsen vitathat6 lenne egy, az aktudlisnal elénydsebb kozpolitikai szcendrio rea-
lisztikus volta. Ha azonban olyan kozpolitikat vizsgalunk, amely a vildg szdmos orsza-
gaban — kozottitk a Magyarorszaggal Osszevethetd fejlettségii orszagokban — lathatdlag

* A kozgazdasagtanban és jatékelméletben ezt Pareto-el6relépésnek (Pareto improvement) hivjak.
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jelentésebb problémaék nélkiil funkcional, akkor mar sokkal megfontolanddbb és kevés-
bé ellenallhaté az az 4llitds, hogy a tényleges kozpolitikai szcendrional azért realisztiku-
san el lehetne képzelni egy kedvezdbbet is.

Egy masik, az el6z6h6z szorosan kapcsolodo, de attol kiilonboz6 szelekcids mozzanat
a — feltételezett — kudarc okaival kapcsolatos: amennyiben ugyanis a kudarcnak viszony-
lag nyilvanvald, konnyen azonosithaté oka van, akkor gyengiil az adott probléma eny-
hithetdségével, megoldhatosagaval kapcsolatos vélelem. Vegyiink egy egyszer(i példat!
Tételezziik fel, hogy azt latjuk: az X megyei teriiletfejlesztési politika hosszt ideje az ille-
tékes teriiletfejlesztési tandcsban uralkodd patthelyzet foglya; mondjuk a kormanyparti
és ellenzéki szimpatidja-hatterti dontéshozok képtelenek kompromisszumra jutni, ezért
nincs eldrelépés; vagy ugy tlinik, hogy egyszertien az elérhetd forrasok elégtelenek az
érzékelhet6 valtozas, a munkanélkiiliség szamottevd csokkenésének kivaltasara stb. Eb-
ben az esetben felvetddne az a megfontolds: nyilvan nem véletlen, hogy az érintettek, a
kozpolitika-alkotok egy ilyen nyilvanvalé és tartdsan fennallé okot, annak minden rom-
bolo6 hatdsa ellenére, tartésan képtelennek bizonyultak-bizonyulnak megsziintetni. Ha
dontési patthelyzet akadalyozza a mikodést, nyilvan képtelenek az ennek felszamolasa-
hoz sziikséges 1épéseket megtenni; ha forrashiany, akkor nyilvan képtelenek a sziikséges
mennyiségtli forrast eléteremteni; ha latvanyos korrupcios esetek akaddalyozzak az elére-
lépést, akkor pedig az adott koriilmények kozott nyilvan képtelenek a korrupcid csator-
nait elzarni, és igy tovabb.

Természetesen konnyen elképzelhetd, hogy ezen — hipotetikus — ellenérvek a valosag-
ban nem allnak meg a helyiiket; ez azonban mar csak a — koltséges és iddigényes — terep-
kutatas folyaman optimalis esetben, deriilne ki. Robusztusabb, és a kutatasi er6forrasok
felhasznalasa szempontjabol takarékosabb megoldas tehét az ilyen jellegti problémékat
eleve kiiktatni, és azokra a kozpolitikai esetekre korlatozni a vizsgalatot, amelyek eseté-
ben nem mertil fel valamilyen nyilvanvalé és tartos, strukturdlis jellegti — igy feltételez-
hetben/potencidlisan megoldhatatlan — kudarc-ok jelenléte.

A harmadik szelekcids kritérium, amellyel a realisztikus és a ténylegesnél elényosebb
counterfactual kdzpolitikai szcendarid 1étezésére vonatkozo feltételezés alatamaszthatosa-
gat, védhetdségét noveljiik, az adott kdzpolitikai probléma viszonylagos egyszertisége,
jol koriilhatarolhat6 volta. Természetesen tisztaban vagyunk azzal, hogy valdjaban a lat-
szolag legegyszerlibb kdzpolitikai probléma is nagyon bonyolult; azonban e komplexitas
mégis rendkiviil széles skaldn mozog. Az e széles spektrum ,egyszertibb” pdlusa felé
valo torekvés — és ezaltal a komplex technikai-szakmai kérdések mennyiségének és st-
lyanak csokkentése — révén a kiilonféle kozpolitikai alternativdk és kovetkezményeik,
reményeink szerint, atlathatébba, , vitaképesebbé” valnak. Ilyen médon pedig — ha nem
is biztosithato, de — kdzelebb keriilhetiink a counterfactual kozpolitika atlathatésaganak,
megitélhetéségének idealjdhoz. Zarodjelben jegyezziik meg, hogy a technikai komplexitas
lehet6ség szerinti csokkentése nem csak ezen elméleti szempontbdl Iényeges, hanem a
terepkutatds és az elemzés céljabdl rendelkezésre allo kutatasi eréforrasok (id6, pénz,
szakértelem) korlatos volta, illetve kimélése szempontjabol is.
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4.3 A KUDARCOK UJSZERUSEGENEK KERDESE

Tegyiik fol, hogy a kutatasi terv el6z6ekben részletezett alapvetése segitségével sikertilt
a kutatds ambicidjanak els6 felét megvaldsitani, és olyan kozpolitikdkat azonositani,
amelyekkel kapcsolatban — az eddigiekben koriilhatarolt értelemben és megszoritasok
mellett — elmondhatd, hogy valdéban a kozpolitikai kudarc fogalméanak konkrét eseteit
testesitik meg. A kovetkezd probléma ekkor az: mit értiink — hogyan koncepcionalizaljuk
és hogyan operacionalizaljuk — e kudarcok , Gjszertiségét”?

Formalis szempontbdl a kozpolitikai kudarcoknak két 6sszetevdjiik van: az egyik az
eredményiik — azon jelenségek és kovetkezmények Osszessége, amelyek tarsadalmilag és
politikailag szignifikans csoportok érdekeit érintik —, a masik pedig az okaik, vagyis
— a kordbban bevezetett terminoldgiaval élve — azoknak a diszfunkcidknak a kore, ame-
lyek a széban forgd kudarcjelenséget kivaltjak.

Ami az eldbbit illeti, konkrét, ,naturalis” kovetkezményeit tekintve természetesen
minden kozpolitika — igy minden kozpolitikai kudarc is — mas és mas. Ilyen értelemben
tehat minden kudarc sziikségszertien tjszerli — az ,Gjszertiség” fogalma pedig, éppen a
fogalmi diszkrimindcié ezen hidnya miatt, értelmét veszti. Ennek alapjan viszont azt
mondhatjuk, hogy — kdvetkezményeit tekintve — nem létezik Gjszer(i kudarc; az abszt-
rakcié ezen szintjén mindegyik egyforma (hiszen csak annyit varunk el téliik, hogy a
kormanyzatnak felréhaté mdédon kart okozzanak a tdrsadalomnak).

Az tjszerliség kritériuménak kulcsa tehat az utdbbi mozzanatban: a kudarcot el6idéz