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FRIEDBERT W. RUB

Az allami intézmények kiépiilése
a posztkommunista demokriciakban*

Melyek azok a funkeiok, illetve feladatok, amelyek az dllamot olyan nagy
jelentdsséggel ruhdzzik fel a demokratikus dtalakulds és a piacgazdasig-
ra torténd dtmenet sordn? Mi a magyardzata annak, hogy egyes orszigok
sikeresebbek a kommunista dllam modern dllammé torténd dtalakitdsa-
ban, mint mésok, és melyck azok a tényezdk, amelyeknek kiszonhetden
az dllamépitési folyamatnak eltérd eredményei lchetnek? Mi az oka an-
nak, hogy egyes orszéigok fennmaradnak, mig mésok 6sszeomlanak?
Ezek azok a {6 kérdések, amelyekre az aldbbiakban megprébalok vala-
szolni.

A posztkommunista orszdgoknak az dllamépités clSrehaladottsdga
szempontjibol torténd Osszehasonlitdsdhoz eldszér abbdl a koncepei6-
bol kell kiindulnunk, amely egyrészt meghatdrozza az egyes konkrét ese-
tek kozott fenndlld kiulonbozdségek f6bb Osszeteviit és masodszor meg-
bizhatéva teszi az egyes esetekre érvényes dsszetevik jellemzdit.

1. AZ ALLAM SZEREPE: AZ UJ DEMOKRACIAK
MEGTEREMTESE ES MEGSZILARDITASA

Elsé ranézésre nincs szoros Gsszefliggés a liberdlis demokrécia és a mo-
dern dllam kdzott. A liberélis demokrécidk az allamtél valo szabadségra
torekszenek, mivel az dllamot, killénidsen az erds dllamot, a liberilis de-

* A Collegium Budapest az 1998/1999. kutatdsi évben hozia létre az oIntézményépités az
1ij demokrdcidkban” nevil kutatdcsoportot az Eurdpai Koedsség timogatdsival, A kula-
toesoport tagisinak munkdi kozil a Poliikatudomdnyi Szemle 199972, szimaban Tokés
Rudolf tanulménya jelent meg; most Friedbert Rib elfadisdnak szerkesztett valtozatit
kézbljik. A kutatdesoport dllandd tagja voll még Berke Barna (ELTE Allam és Jogtu-
domdnyi Kar) és Marina Blagojevic (Belgrad).
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mokricidra dllandé fenyegetést jelentd veszélyforrdsnak tekintik, és az
egyéni jogokat, valamint szabadsigjogokat meg kivinjdk dvni mind az 4l-
lamitél, mind pedig a tobbségi dontésektdl.

A fenti logika szerint az dllamot le kell gyengiteni ahhoz, hogy ne je-
lenthessen dllandd fenyegetést az emberek jogaira és szabadsigjogaira.
Ezzel szemben a posztkommunista orszdgok esetében az dllamépités
legfontosabb feladata nem annyira az dllam befolydsinak gyengitése,
mint annak dtalakitdsa. Senki nem vitatja, hogy a kommunista orszdgok
gazdasdga alacsony hatékonysdgi volt; az dllamnak nem voltak politikai
korlatai, és tilzott szocidlis szerepvillalds jellemezte. Ugyanakkor a neo-
liberalizmus hivei és gazdasdgi tandcsadéik tdlsigosan aldbecsiilik az 4l-
lami intézményeknek a polgdri tarsadalom és a ,,polgan gazdasdg” meg-
szervezéstben betdlton szerepét is (Rose, 1992.). A kommunista dllam
modern dllamma torténd atépitése nem mds, mint a tdrsadalom intézmé-
nyileg szabalyozott és szervezett egysépge torténd Atalakitisa. Egyfeldl a
tarsadalpm nem tud megszervezddni dllam nélkil. Mikddéséhez véde-
lem, biztonsdg €s jogok kellenck, Masrészt egy tdrsadalom a normak és
érdekek megteremtése, megfogalmazdsa és fenntartisa, valamint a hata-
lom vilasztott képviseldinek irinyitdsa és ellenfrzése altal jon létre. A
tdrsadalmat alkotd és azt az dllammal dsszekapesold intézmények és me-
chanizmusok nélkiil a tdrsadalom elveszti Gnalld arculatdt, és egy szoci-
alis kirakdjaték véletlenszerd darabjaira hullik szét.

A probléma megragadidsihoz mindossze négy kérdésre térmék ki
Ezek: az dllam szerepe a

1. politikai kizosség a jogszeniségének megteremtésében;

2. a jogok szavatoldsdban;

3. a gazdasdgi javak elosztisiban, és
. &, az intézmények megteremtésében,

1.1. A politikai kézdsség jogszertiséadnek megdrzése

Egy politikai kizosség jogszeriségének megteremtése két f6 aspektust
foglal magdban.

Eloszor: az dllamnak a teriileti sérthetetlenség megdrzésében betdltott
szerepét a volt Jugoszlavidban bekovetkezett véres eseményekkel vildgit-
hatjuk meg. Ugy tiinik, altaldnosan elfogadott nézet, hogy az etnikai
konfliktusok és a volt szovetségi dllamalakulatok lebomldsa a kommu-
nista uralom ideje alatt clfojtott, 6si eredetii etnikai identitdsok Ossze-
csapdsinak eredménye. A demokricia megjelenése jogi lehetdséget te-
remtett az etnikai hangaddk szimdra ahhoz, hogy az etnikai vilasztévo-
nalak mentén mozgdsitsik a szavaxdk egy részét, és 4j nemzetdllam 1ét-
rehozdsdt koveteljék, ami egy félig-meddig természetes folyamat sorén a
szOvetségi dllamalakulatok felbomldsdhoz és 4j nemzetillamok megjele-
néséhez vezetett. Hipotézisem szerint ennek pont a forditottja igaz: a
nemzetiségek érdekei manipulilhatdk és nem allandék, az emberek pe-
dig akkor kezdik hangsilyozni etnikai hovatartozisukat, vezetGik akkor
latnak hozzd mis etnikumok kiszoritdsdhoz, amikor az allami intézmé-
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nyek hanyatlisnak indulnak.! Az etnikai kiszoritdsdi sokkal inkibb k-
vetkezménye, mint kivilté oka az intézmények csGdjének (Przeworski,
1996: 21.). Az ij nemzetallamok Iétrejétte gyakran egyiitt jar a létezd al-
lamhatarok megvdltoztatdsaval, és fgy konnyen erdszakba és haboriba
torkollhat.? A soknemzetiségii politikai kozosségek esetében a tudatos
allamépités a demokratizaloddsi folyamat els6 szimii feladata. Egy dlla-
mon belill elvileg tobbféle identitds alakulhat ki, ami 6sszetarté erét je-
lenthet az egyes orszdgok kdzott, és megakadalyozhatja a szdvetsépl, il-
letve soknemzetiségd dllamok hdboris helyzettel fenyegets felbomlasat,
A tudatos dllamépités soran megoldést kell taldlni az etnikai kihivisok-
ra, €s ez létfontossdgl a véres konfliktusok elkeriilése érdekében
(Przeworski, 1996: 32). llyen megolddsokat jelenthet akar az intézmény-
rendszer hozzaértd kiépitése, akdr az etnikai konfliktusokat mérsékelni
képes politikai stratégiak alkalmazdsa. A demokratizici6 a soknemzeti-
ségl tirsadalmakban sem lehetetlen, de sokkal nchezebben megvaldsit-
hatd ¢s lényegesen eltérd feladatot jelent, mint az etnikailag és kultura-
lis értelemben homogén orszdgok esetében,

Masodszor: a modern dllam kizdrdlagos joga az erdszak legitim alkal-
mazdsa. Ahogy Max Weber, a német szociol6gus irja; ,A modern allam
azon igénye, hogy kizdr6lagosan rendelkezzen az erdszak alkalmazasi-
nak eszkozével, ugyanolyan Iényegi vondsa, mint az igazsdgszolgaltatas
kotelezd érvénye vagy a miikodés folytonosséga™ (Weber, 1978: 56.). Az
erGszak alkalmazésa csak akkor legitim, ha megmarad a jog keretein be-
lil, és ha a meghozott torvények formdlisan helvesek. Weber ezt Jogszerii-
raciondlis legitimdcidnak nevezi. A gyenge dllam nem képes az erdszak
alkalmazasinak kizarolagossdgdt hatékonyan és legitim médon gyako-
rolni és megvédeni az dllampolgarokat. Ha az dllam képtelen fenntarta-
ni az erfszak alkalmazdsdra vonatkoz6 monopéliumdt, annak komoly
kévetkezményei vannak.

Horvitorszdgban példaul a nemzeti fiiggetlenség megszerzése utéin az
uj nemzetillamnak Gj katonai és rendéri testiiletet kellett 1étrehoznia.
Horvitorszdgban mozgésitottak a képzetlen, alacsony iskolazottsagn fi-
atalokat, akik nem rendelkeztek valédi képesitéssel, Egyidejileg meg-
tisztitottdk az elkdtelezett nacionalistikiél és lojalis szerbektd] az allami
appardtusnak ezt az érzékeny részét. Kovetkezésképpen az 1ij nemzetdl-
lam megteremtésekor a renddrség nem akadélyozta meg a szerbek &5 a
" horvitok kozotti nacionalista villongdsokat. Inkdbb provokilta azokat.
Azontil Spegelje, a volt védelmi miniszter, megkezdte a civilek felfegy-
verzését, alddsva ezzel az erdszak legitim alkalmazasdnak dllami mono-
poliumat. A vegyes etnikai Osszetételli teriiletek Iétezése és a nacionalis-
ta mozgdsitas kontextusdban az erdszak alkalmazasdra vonatkozé mono-
polium megsziinése is hozzdjérult az dllam dtmeneti Gsszeomlasihoz,
amit az etnikumok ellen irdnyulé kontrollilatlan erészak elszabaduldsa
kisért. A renddrség ¢s a katonasdg azokban a régiékban sem tudott ér-
vényt szerezni az crdszak alkalmazdsira vonatkozé kizérélagos allami
jogosultsdgnak, ahol a szerb nacionalistdk hozzdlattak az erdszak kisaja-
titdsdhoz, magukhoz ragadtik a valédi dllami funkeidkat, és autonom te-
rifleteket hasitottak ki maguknak. Horvitorszig teriiletének durvan egy-
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harmada felett elvesztette az cllendrzést. Ezeken a teriileteken a horvit
€5 mas kisebbségeket megfosztottik jogaiktdl, akik elvesztették a horvit
dllam dltal kordbban garantilt vagyon- és létbiztonsagukat. Mindkét té-
nyez hozzdjarult az dllam terliletének feldarabolédédsihoz és a nemze-
tiségek elleni erdszak kitdréséhez,

Az erdszak legitim alkalmazdsinak monopdliuma (az dllam egész te-
riiletén), illetve megmaraddsa a jogszer(ség keretei kozott a liberilis de-
mokricidhoz kapesolédd jogok és jatékszabilyok hatékony védelmének
sziikséges elGfeltétele.

1.2. Az dllampolgiri jogok hatékony gyvakorldsinak védelme

A probléma tirgyaldsit hadd kezdjem azzal, hogy A. Przeworskit és
szerzdtdrsait idézem: ,Uj szdmyeteggel dllunk szemben:; demokricidk-
kal a politikai kbzosség nagy részének hatékony dllampolgari részvétele
nélkil” (Przeworski, 1996: 34.). Csak a miikéddképes dllam képes meg-
teremteni a teljes kord dllampolgari részvétel egyetemes megvalosulisa-
nak feltételeit, és hatrdltatni a demokricia €s az alkotményos liberaliz-
mus szétvildsat,

Az dllampolgarni jogok hatékony megvaldsulisihoz az dllamnak hd-
rom feliételt kell teljesitenie: i

1. A végrehajtd hatalom és az dllamapparitus tisztségviselGinek el kell
kotelezniiik magukat az alkotményossdg ¢és a jopdllamisig mellett, és
nyilvinos beszimolasi kitelezettséggel tartoznak.

3. Ahhoz, hogy mindenki egyenlden gyakorolhassa dllampolgiri joga-
it, az dllamnak alapvetd szintd anvagi biztonsdgot kell nytjtania, és kir-
pétolnia kell a rendszerviltds veszteseit. Ez talin a dolog leginkibb el-
lentmondésos része,

1.3, A gazdasdgi javak elosztisa: egy ,poledri” piacgazdasde feltétele

A placgazdasig ,bevezetése” &s a privatizdcids folyamatok szintén mid-
kodoképes dllamot feltételeznek. A gazdasagi irdnyultsdgi gondolkodis
gyakran mikrogazdasagi szintrdl indul ki — itt fiiggetlen gazdasdgi donté-
scket hozd, szuverén fogyasztokra és magdnvillalkozdsokra gondolok.
Ez a fajta gondolkodds gyakran nem szdmol az dllammal és intézménye-
ivel, illetve azoknak csak a piac Gsszeomlisa és az Gsszeomlas kovetkez-
ményeinek jovatétele esetére juttat szerepet.

Ezzel szemben a piacgazdasig figg az dllami dontésektdl és a piac
miilkddéséhez szitkséges dintések hatékony végrehajtasatol. A torvény-
alkotas ¢&s a tulajdonjogok szavatoldsa dllami és nem piaci hatdskor; a
megallapoddsok betartatasirdl az dllam és nem a piac gondoskodik; a
kidzrendet az dllam €s nem a piac tartja fenn, illetve az dllam mikodésé-
nek biztositdsdhoz sziikséges adGzast is az dllam és nem a piac teszi le-
hetévé. | lgy paradox médon a polgari gazdasdghoz vezetd dllami kivo-
nulds csak dllami kozremidkodéssel valdsithatd meg.” (Rose, 1992 21)
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A mukodesehez szitkscges jogi és mordlis normékat megkeriil6 piac és
piaci szabalyozis kialakuldsa R. Rose szavaival ,polgariatlan/civilizalat-
lan gazdasigot” szal (Rose, 1992.). A mikdddképes dllam szerepét a
polgdri gazdasdg kialakulisiban olyan fogalomrendszerrel szeretném
megvilagitani, amelynek segitségével megkilonbiztethetjitk az dllam 4l-
tal betartatott jog szerint mikodo piacgazdasigokat azoktdl, amelyek
nem ilyen alapon mdkddnek. (1. tabldzat).

1. tiblézat: Gazdasdgi tipoldgia

Fiacgazdasig MNem piacgazdasig
Jogilag szabdlyozott Polgiri Tervutasitisos gazdasig
Jogilag Polgariatlan/ Eloskads
nem szabalyozott, civilizdlatlan gazdasig

nem hivatalos

Forrds: Roge, T992: 14,

(a) A jogilag nem szabdlyozott gazdasig két tipusa koziil az éldskods
gazdasdg esetében a piaci €s a jogi aspektus egyarant hidnyzik. Legelter-
jedtebb formdja a ,maffiakapitalizmus” vagy ,banditakapitalizmus”
(Handelman, 1998.), amelynek lényege, hogy a masok termelik meg azo-
kat a javakat és szolgdltatdsokat, melycket egyesck ellopnak. Ez teljesen
improduktiv gazdasig, viszont gyakran dtveszi a tulajdonjogok szavato-
lisdra €s a megéllapoddsok betartatdsira hivatott mikédoképes allam
szerepét. Mikoddképes dllam hidnyiban a , maffiakapitalizmus” tlti be
azt a jogi vakuumot az ,éldskidésen” alapuls illegélis védelmi rendszer
kiépitésével, amely a kényszeritett termeldk és a fogyaszték nyers erdvel
torténd kizsikményoldsén alapszik (Rose, 1992.). A piac néha arra kény-
szeriil, hogy kényszerrel elvett javakkal és szolgéltatasokkal kereskedjen.

(b) A jogilag nem szabdlyozott gazdasig masik formdja az tgynevezett
polgdriatlan vagy civilizilatlan gazdasdg. Az él6skod6 gazdasdggal cllen-
tétben a polgdriatlan gazdasdg feltételezi a piacgazdasig meglétét.
Ugyanakkor, R. Rose-t idézve: , A piacgazdasigi mechanizmusok kifej-
Iddése a polgdri gazdasig létrejotténck sziikséges, de nem elégséges fel-
tétele, hiszen az ezen felil megkdveteli a tulajdonjogok és a megallapo-
disok tiszteletben tartdsit és az adofegyelmet a magénszemélyektdl és a
gazdasig szereplGitol egyardnt. Ha ez nem valésul meg, akkor polgariat-
lan/civilizilatlan gazdasdg jon létre, vagyis a piacok mikodése a torveé-
nyek tisztelete nélkiil toriénik, és az dllam nem tudja behajtani az dllam-
polgiroktdl a jogos addterheket. Az a piaci logika, amely szerint meg le-
het keriilni a jogszeril kotelezettségeket, a polgdriatlan/civilizalatlan gaz-
dasdg kialakuldsdhoz vezel.” (Rose, 1992: 15-16.)
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Oroszorszdgban példdul az tzletemberek joval kevesebbszer veszik
igénybe az dllami jogrendszert, mint ahdnyszor ennek sziikségét érzik.
Egy nemrég készilt felmérés adatai szerint a bolttulajdonosok 45 szaza-
I€ka veli gy, hogy ajogrendszerhez kellene folyamodniuk ahhoz, hogy
érvényt tudjannlc szerezni a szerzGdéseknek és a fizetési kotelezettsé-
geknek, 4m mégsem teszik ezt. Osszehasonlitdsképpen: Lengyelorszdg-
ban az igy vélekeddk ardnya mindissze 10 szazalék (Hay-Shleifer, 1995;
398.). A jogrendszer melldzésének két nyilvanvalé oka van: az egyik ok
az dllamigazgatas és az igazsdgszolgdltatds gyenge teljesitményében ke-
resendd. A mésik ok az, hogy a magdnszemélyek tevékenysége bizonyos
mértékig tillép a jogszeriség keretein, és emiatt nem szivesen keriilnek
a birésigok liatokérébe. Az orosz gazdasag tébb mint 40 szdzaléka nem
hivatalosan mikodik. Kovetkezésképpen a kizjog magdniiton tirténd
€rvényesitése a nyomdsgyakorlis és a déntdbiraskodds eszkozeivel, va-
lamint Grzd-védd magdncépek vagy a szervezetl biindzés bevonidsaval
torténik. Ugyanakkor a maganiton tériénd érdekérvényesités pyakran
¢l nem fogadott, ismeretlen tartalmi és kiovetkezetlenill alkalmazott
szabdlyok alapjin zajlik, ezért a maginszemélvek szdmdra kevésse haté-
kony ¢s tdl driga ahhoz, hogy erre az eszkozre tdmaszkodhassanak a
gazdasagi szerkezet-atalakitis sordn (Hay-Shleifer, 1998: 399.). Mind-
addig, amig a gazdasdgi kapesolatok tébbnyire mindenfajta morélis és
jogi szabdlyozistol fiiggetlenek, a felek jogait és kitelezettségeit semmi
sem védi, és azoknak nem lehet jogi Gton érvényt szerezni. Minden gaz-
dasdgi Ggylet alapjit a — gyakran egyenlétlen erdviszonyban all6 - felek
kozott tobbé-kevésbé spontin médon létrejott megdllapodisok képe-
zik,

Ha pedig legilis és pénziigyileg ellendrzott, rendes munkavégzéshol
ncm lehet cgy hiztartds megélhetését biztositani, akkor az emberek a
polgériatlan/civilizdlatlan gazdasig adta lehetdségekhez fordulnak. Ez a
jogilag €s pénziigyileg nem szabdlyozott gazdasagi tevékenységel dtvozi
az ado- és jarulékmentes masodallisok ismerdsokkel és szomszédokkal
torténd kilestnos cseréjével (Rose—Hirpfer, 1998: 56.). Az alacsony fi-
zetések ellenére a kelet-eurdpai hédztartdsok mintegy kétharmada meg
tud élni. Bulgdridban és Romdnidban csak a hdztartasok felének sikeriil
megélhetését a nem hivatalos gazdasidg igénybevétele nélkil biztositania
(Rose-Hirpfer, 1998: 57.).

A korrupci6 elterjedésének mértéke hozzivetdlegesen jelzi a nem hi-
vatalos vagy polgdriatlan/eivilizalatlan gazdasig jelenlétének mértékét.
A korrupciés jelenségek észlelési indexének” (Corruption Perception
lndex CPI) tanﬁs:iga szerint egy 0-tdl 10-ig terjedd skalin, ahol 10 pont

ész n ,tiszta” és 0 pont egy teljesen ,szennyezett” orszdgnak felel
meg, torszig kivételével valamennyi kelet-eurépai orszdg 5 pont alat-
ti értéket ér el.! Ezenkiviil a forrdsokhoz valé hozzdjutds jogszeri modo-
zatainak hidnya miatl a villalkozdk kevésbé szivesen fektetnek be hosz-
szl tivon: a tokét inkdbb felélik, kalfoldre juttatjik, spekulativ tézsdei
igyletekre forditjak, és igy tovibb, aminek kovetkeztében egy ,szerezd
meg, ¢s fuss el vele” tipust gazdasag jon létre. Ez pedig gatolja a gazda-
sdgi novekedést lehetdvé tevd hosszd tavi befekietéseket,
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Osszegezve tehit, a mikodd birésdgokon keresztiil érvényesiilo dlla-
mi torvényvégrehajtds €s a jognak aldrendelt dllamigazgatds mikadése a
jogi alapokon nyugvé, hatékony pazdasig kialakulasanak eléfeltétele.

1.4, A tisztelet intézményesitése

A ,tirsadalom Gsszetartd erejét” (1. Elster) a valds, dltalanosan ismert
s betartoll tirsadalmi normdk, intézmények, konvencidk és a bizalom
komplex egylittese alkotja. Ha azonban a tdrsadalom 6sszetarté ereje ti-
rékennyé vilik, a polgdri tirsadalom pedig legyengiil, akkor az dllam elé-
segitheti annak a kialakuldsdt, amit R. Putnam ,larsadalmi tékének” ne-
vez. A polgari értékek eredendd hidnya, a bizalmatlansag és gyakran az
erdszak valamilyen foka valamennyi ismert tdrsadalmi formaciéban je-
len van, killénds tekintettel az dtalakuldban 1évo tarsadalmakra, Egves
tarsadalmakban a polgdri értékek hidnya ,addig a pontig fokozddhat,
hogy a polgiri tdrsadalmakban tapasztalt, egyesek altal misok ellen elki-
vetett erdszak, a nem polgdri tdrsadalamra jellemzdé ,mindenki 4ltal min-
denki ellen elkdvetett, dllandé erdszakka’ eszkaliladik, és az dllami ke-
retekbe foglalt szocidlis intézményrendszer, amely egyébként is hajlamos
felvenni az interakeid polgdriatlan formadit, ténylegesen ezek hatdsa ala
keril. A skila a mindennapokban tapasztalt, erfszakkal vald rejtett fe-
nyegetéstdl a szisztematikusan szervezett erdszakig terjedhet.” (Keane,
1996: 63-64.). Egyértelmien ez a helyzet allt el6 a volt Jugoszlavia egyes
utédillamaiban, killonosen Bosznia-Hercegovindban, Horvétorszigban
és Szerbidban. Az aktiv polgari tarsadalom kialakuldsihoz az egyén és a
tirsadalmi rétegek irdnti dllami tisztelet passziv intézményesiilésére van
szikség. Erre kilondsen a mély etnikai, valldsi, kulturdlis vagy egyéb
megosztottsdggal jellemzett tirsadalmakban van szikség.

2. A MODERN ALLAM JELLEMZOINEK MEGHATAROZASA:
ﬁZOAI:L{&M UJJAEPITESENEK ES MEGSZILARDITASANAK
IDOZITESE

Az dllamépitési folyamat clérehaladottsiginak feltérképezése nem
pusztén tudoményos ambicié — a politika szamdra is fontos feladat. Ez
adhat ugyanis vilaszt arra a kérdésre, hogy miként kell a politikai hatal-
mat gyakorolni, korldtozni és ellendrzést gyakorolni felette, és milyen
nyilvinos beszimoldsi kételezettséggel tartoznak a hatalom birtokosai.
Ebbdl a szempontbdl hiromféle intézményi mechanizmust kiilonbozte-
tek meg: politikai hatalmat, dllamot és modemn dllamot.?

1. Kezdetben a politikai hatalom egy dllam nélkili uralkoddi szervezet
formdjaban 6l testet. ,Egy ,uralkoddi szervezet’ annyibban nevezhetd
Jpolitikainak’, amennyiben egy adott teriileti egységen belill 1étét és a
rendet az irdnyitast végzok dltal fizikai erével val6 fenyegetés és annak
alkalmazasa dllandoan védelmezi.,” (Weber, 1978: 54.) Tehdt a politikai
hatalom alapvetden teriileti alapon szervezddik, és egy arra szakosodott
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¢s implicit modon centralizdlt réteg, gyakran a katonasig vagy a renddr-
stg, fizikailag érvényesiti a politikai entitds tagjaival szemben. Alkalma-
zésa a civilizaltabb dllamigazgatasi szervezeten keresztiil néha puhdbb
formét &lt. De a politikai hatalom gyakorldsanak nincsenck jogszabalyi
korlitai, és nem korldtozzék az egyének, illetve politikai vagy tdrsadalmi
csoportok vildgosan meghatdrozott jogai sem.

2. A fejlodés masodik szakaszéban a politikai hatalom gyakorlisa egy
dllam keretein belul torténik. M. Weber definicidja a legismertebb: , Egy
folyamatos mikddési, kotelezd érvényil politikai szervezet annyiban ne-
vezhetd Jdllamnak’, amennyiben dllamipazpatdsi szervezete sikerrel ké-
pes fenntartani a fizikai erd legitim alkalmazisanak monopéliumara vo-
natkozo sajit torekvését az dllamrend fenntartisa érdekében.” (Weber,
1978: 54.). Ugyanakkor, M. Mann-nal egyetértve, én lazabbnak litom a
kapcsolatot az dllam politikai dimenzidja és az erdszak legitim alkalma-
zdsdnak dllami monopéliuma kozott, amely az allamnak renddri vagy ka-
tonai jelleget kdleséndz. Tehdt az dllamot a kivetkezdképpen hatdroz-
hatjuk meg: , Az dllam intézmények és személyi dllomanyok differenci-
alt rendszere (1), amely kézpontositottsdgot testesit meg abban az érte-
lemben, hogy a politikai viszonyrendszer szélai egy kozpontban futnak
ossze, illetve abbdl indulnak ki (2), és egy teriiletileg behatarolt egység-
re terjednek ki (3), amelyre nézve az 4llam bizonyos mértékig irdnyadd
és kitelezd szabdlyokat alkot, és ezeket valamilyen formdban szervezett
fizikai erdvel timasztja ala (4).” (Mann, 1993: 55.)

A definicio tisztdn intézményi megkdzelitésa, és semmit sem mond ar-
rol, hogy mi is az dllam, milyen sok feladatot kit el, vagy hogy milyen in-
tézményi felépitéssel rendelkezik. Lehet osztdlyjellege (amint azt a mar-
xista elméletek hangsilyozzdk), igyekezhet biztositani teriiletének biz-
tonsdgét (amint a realista elméletek kiemelik), betélthet szélesebb vagy
korldtozottabb j6léti dllami szerepkort (amint a jéléti dllamrol sz616 el-
méletek allitjik), de ezenfelill szerepet véllal még a vitdk rendezésében,
az elosztis korili vitik kezelésében, egyes intézmények szekularizicioji-
ban és mésok szakrilissi tételében is, hogy csak néhény funkciét emlit-
sek (Mann, 1993: 55.). Minden allam konkrét intézményck Ssszessége;
ugyanakkor Snmaga is egy dsszetett intézmény, amely egy intézményként
elemezhetd €s irhatd le. Az egységes belsd szuverenitds az alkotmdnyos
dllam kiemelkedd jellemzdje (Poggi, 1978: 92-95.).

A kommunista dllam valahol a politikai szervezet és az dllam kozott
helyezkedik el. Az dllam és az dllami biirokrdcia mikodése rendszerint
nem kiiloniilt el a kommunista pértétol, amely part mélyen beépiilt a
gazdasigba €s a tarsadalomba egyarint. Ez megmutatkozott egyrészt va-
lamennyi dllami intézkedés rendkiviil nagyfoki centralizicidjaban, és a
fiiggetlen dllamigazgatési szintek, példdul a helyi onkorményzatok teljes
hidnyéban; mésodszor a centralizdcio egyiitt jart a politikai hatalom kon-
centricidjdval: az egyes intézmények nem kiiloniiltek ¢l egymastdl, és a
legmagasabb dllami szervekben a hatalomnak nem voltak korldtai és el-
lensilyai; harmadszor a kommunista part minden szinten és minden ha-
talmi dgban teljesen beépiilt minden dllami funkcitba és intézménybe.
A biirokricia személyes dontések, nem pedig jogilag megalapozott és
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megbizhat( eljarasok alapjdnhozta meg intézkedéseit, és nem tartozott
nyilvinos beszimoldsi kotelezettséggel, valamint az 4llami intézkedések-
nek nem volt intézményesitett kiilsd jogi kontrolljuk. Am az dllam , szov-
Jetologidban” elfogadott klasszikus fogalma — a korminyzé pért altal al-
kotott terveket hatékonyan végrehajté és a tdrsadalmat sikerrel irdnyit6,
egységes, erds és teljhatalmi dllam — nem 4llja meg a helyét. A szocialis-
ta tipusii dllamot inkdbb megbomlott egységként lehetne jellemezni,
amelyet megfertézott a politikai korrupeio, az urambdtyimrendszer, a
nagymértéki helyi megosztottsdg és az ,aldrendelt dllamok™ novekvd
autondmidja helyi, regionalis; vagy — mint a régi szovetségi 4llamok
(Szovjetunid és Jugoszlivia) esetében — kbztirsasdgi szinten (Cirtautas,
1995.). :

3. Az dllam fejlédésének utolsd szakasza a modern dllam kialakuldsa,
amelyet az jellemez, amit Weber ,.a jog és az ész dominancidjanak” ne-
vez. Ennek az éllamtipusnak az alapjét az életbe léptetett szabdlyok jog-
tisztasdgaba €s az abba vetett hit alkotja, hogy a hatalmi poziciGkba ke-
ritlt tisztségviseloknek a fenti jatékszabalyok szerint joguk van utasitiso-
kat adni. Ez azért van, mert a modern dllam ,,olyan adminisztrativ és jog-
renddel rendelkezik, amely kizdrdlag 16rvényi iiton véltoztathaté meg, és
amelyre az dllamigazgatasban dolgozdk szintén torvényi Gton szabélyo-
zott, szervezett tevékenysége irdnyul. Az utasitisoknak ez a rendszere
nemcsak az dllami tisztségvisclokre €s az dllampolgdrokra nézve kotele-
0, hanem minden dllami kompetencidba tartozo6 tevékenységre is nagy-
mértékben érvényes. (...) lgy tehat a modern dllam egy teriileti alapon
szervezddd, kotelezd érvényd szervezet.,” (Weber, 1978 I: 56.).

A modern éllam teriiletén a torvényesség és a raciondlis allamigazga-
tds hatdsa érvényesiil.” Masik oldalrdl az dllampolgérok és csoportjaik is
hatnak a modern dllamra. Azonban Weber a modern dllamon beliil csak
egyetlen szervezetre, a modern birokratikus dllamigazgatésra helyezi a
hangsilyt, és nem tesz kildnbséget a modern dllam demokratikusan
megalapozott infrastrukturélis jogkorei, az dllami elit despotikus hatal-

.ma kbzott. Az ut6bbi az elit dltal a javaknak a polgéri tarsadalom meg-
keriilésével torténd elosztdsira formalt jogét jelenti, mig az elébbi a tar-
sadalom azon intézményileg garantdlt képessépére vonatkozik, hogy az
allami végrehajto hatalom felhasznéldsdval az dllam terilletén torvényes
dllapotokat teremtsen és sikeresen valOsitsa meg a kormény programjat.
Ez nem a tirsadalom megkerilésével, hanem inkdbb a tdrsadalmon ke-
resztiil érvényesild hatalom. Az intézményi kapacitds novekedése nem
vezet automatikusan az elit despotikus hatalminak ndvekedéséhez
(Mann, 1993: 59.).

A modern dllamokban a hatalom képviselGinek hatalma kizdrélag a
tirsadalomra érvényes szabilyok eljdrdsi jogszeriiségén alapul és nyer le-
gitimitdst. A modern jog pozitiv jog, amelyet az dllam demokratikus don-
tések alapjin tudatosan alkot, médosit és hajt végre (Poggi, 1978:
101-104.).

‘A modern egyeduralmi biirokricia a tdrsadalomirdnyitds és a kiilén-
bozo korminyzati politikik végrehajtasinak legraciondlisabb és leghaté-
konyabb intézménye. ldedlis esetben alapjat a jogszerii miikodés, a sze-
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mélyektd! fuggetlen dontéshozatal, a meghatarozott szakképesités irdn-
ti igény, a felvételi vizsgdztatds, a munkahelyi biztonsag, a meghatirozott
eldmenetel és az dtlithatd karrierlehetdségek jelentik, hogy csak néha-
nyat emlitsiink a legfontosabb jellemzok kiozil. Kiteljesedett formajaban
a modern biirokracia nemesak arra képes, hogy kiszamithato szabilyok
szerint mikédjon, hanem arra is, hogy gyorsan alkalmazkodjon a jogsza-
bilyi kiirnyezet véltozdsaihoz, valamint a kormdny- és — végsd esetben —
a rendszervaltisokhoz.

Talan tanulsdgos ezt a modellt sszevetni a német dllamigazgatas kiala-
kult rendjével, amely tériénete sorin egyszerre volt rendkivill rugalmas és
lojalis. A rugalmassdgra azért volt sziikség, mert voltak, akiket egyetlen
emberoltd leforgasa alatt eloszor a csdszdrra eskettek fel, majd a demok-
ratikus weimari alkotményra, majd a fasiszta dllamra, majd — ha még meg-
élték — a Grundgesetzre (az Alaptdrvényre). Rendkiviili lojalitisa abbdél
fakadt, hogy ugyanazzal a ,harag és részrehajlas nélkili” meggydzddéssel
szolgalta végig a csdszarsdgot, mint a Weimari Koztarsasdg 15 évét, a fa-
siszta diktatdra 12 évét, majd a Szdvetségi Koztdrsasigban a I1. vildghdbo-
riit kévetd demokricidt. Bizonyos értelemben ez valGban riasztd. Viszont
elmondhatjuk, hogy a fasiszta dllam Gsszeomlisakor az egész ,intézményi
wszoftver«” készen dllt az 4 dllam hatékony és lojalis kiszolgdlisara.
A koztisziviselok megingathatatlan szolgalati mentalitdsinak kiszonheto-
en az (0, demokratikus ,intézményi »hardver«” konnyen osszeilleszthetd
volt a meglevd biirokratikus ,intézményi »szoftverrel«”.® A kozigazgatds
gyorsan konszoliddlodott és érte el a legitimdcié magas fokat.

Kiteljesedett formdjaban a birokricia is ,a sine fra et studio elvét ki-
veti. Mennél nagyobb tdkélyre fejlesztik, a birokricia anndl inkibb
clszemélytelenedik’, anndl nagyobb mértékben képes kizdrni a hivatalos
tigyekbdl a szeretet és gylldlet érzését, és minden tisztdn személyes, ir-
raciondlis €s €rzelmi toltésd elemet, mindent ami nem tervezhetd.”
(Weber, 1978 1I: 975.) Ezenkiviil, a modern dllam teljes egészében a jog-
szerliség &5 racionalitds alapjdn teremti meg legitimitdsdt, annak ered-
ményeként, amit Max Weber a ,vilig vardzstalanitisinak” nevezett.
A politikai hatalom és az irdnyitds vagy az erdszak alkalmazisanak joga
tobbé mar nem a vallds, a hagyominyok, a személyes, az ideoldgiai vagy
az cleve adott viszonyok, vagy a legitimdcié barmely mds formdjinak
fliggvénye.

Az dllam mint dsszetett intézmény magiban foglalja a politikai intéz-
mény barmely definicitjihoz szilkséges valamennyi lényeges elemet:

1. A svdjei torténész, J. Burckhard Die Kultur der Renassaince in
Italien cimil munkijinak clsd fejezeténck cime Der Staat als Kunstwerk
{Az dllam mint mdalkotds). Eszerint az dllam - barmely mis intézmény-
hez hasonldan — egy jogi fdton létrehozont alkotds. A kilénbdzd dllamok
fejlodése jol kifejezi azt, amit mai szohasznalattal dllamépitésnek mon-
dunk, ideértve a célra iranyulo eréfeszités és az dllam tartalmanak meg-
tervezésére irdnyuld politikai akarat valamennyi konnotdcigjit (Poggi,
1978: 95.).

2. Alapja az ipazsigossag normativan megalapozott gondolata, vagyis a
kéizjo fogalma. Azonban a modern dllam nem rendelkezik felos-szal,
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vagyis az alkotményon és a pozitiv jogon tilmutaté végtelen szami cél-
lal. Feladata elssorban a tarsadalmi dnkorményzathoz sziikséges intéz-
ményi vagy eljdrdsi keretek biztositisa,

3. Az intézmények célorientiltak. (a) Megfelelden kell mikddnitik, va-
gyis meg kell birkézniuk mindazokkal a problémakkal, amelyeknek az
elvardsok szerint meg kell tudniuk felelni. (b) Részt vesznek az elosztds-
ban, vagyis rajtuk keresztil torténik a jogok, az eréforrasok és az erkél-
csi elismerés elosztdsa a tdrsadalmon beliil. Ezenkiviil az intézmények
(c) alakitjdk ki az egyes szerepek és szitudciok kozotti viszonyokra vonat-
kozd, megfeleld cselekvési médokat meghatirozo szabily- é?ar viselkedés-
rendszereket. Az embereknek aszerint kell cselekedniiik, amit
March-Olson a ,megfelelés logikijanak” nevezett el (March-Olson,
1989: 160.). Tehat az intézményeknek az a feladatuk, hogy szocializiljik
a kornyezetitket. Az dllami intézmények kiilsd hatékonysaga az dllam le-
gitimitdsapak kulcsfontossdgi tényezdje.

4. Az intézmények — a konvenciokkal vagy a tarsadalmi normékkal
éles ellentétben — nem képesck dnndn fennmaradisukat biztositani, Az
intézmények jogokal és erdforrsokat osztanak, és egyfajta rendet hoz-
nak létre, amit azonban masok potencialisan mindig kétségbe vonnak, és
czért az intézményeket vagy megtirik, vagy kiilsé tényezoknek kell mii-
kidtetniiik oket. Az ilyen kilsé tényezék nem vehetnek részt az olyan
konfliktusokban, amelyek megolddsa az intézmények feladata. A mo-
dern dllam az egyetlen olyan legitim szervezet, amely kotelezden végre-
hajtand6 dontéseket hozhat és erdszakot alkalmazhat, és amely ezért sa-
jit intézményrendszerének képes érvényt szerezni. Ugyanakkor az dllam
miikodietése kozmegegyezéssel torténik.

5. Az intézmények tdarsadalmi kontextusba dgyazédnak, és szilkségiik is
van erre az ,alitdmasztisra”. Amint sikeriil elfogadtatniuk a tdrsadalom
alkotdrészeit és a kornyezetét alakitd normékat és preferencidkat, ,ér-
telmitket vesztik™: elveszitik timogatottsigukat és elismertségiket. Mii-
kidésik akadozni kezd, ami kétféle jelenségben dlthet testet. Egyrészt a
konfliktusok mér nem az intézmény keretein belill keriilnek feloldasra,
hanem az intézmények vélnak a konfliktusok szinterévé, Magit az intéz-
mény létét vonjik kétségbe, és igy az elvesziti legitimitdsdt. Vagy az in-
tézmények helyét egyre nagyobb mértékben veszik dt az intézmények
€letét dthat6 iratlan szabalyok, amelyek Osszezavarjak az intézmény
funkciondlis kdédrendszerét, ¢s helyette iratlan kddokat erdltetnek ra. Az
intézmény elvesziti sajatos arculatdt, és szerepét dtveszik a nem hivata-
los kapesolatrendszerek.

3. AZ ALLAMEPITES ELOREHALADOTTSAGANAK
OSZTALYOZASA: ‘
JKIKRISTALYOSODOTT ALLAMALAKULATOK”

A modern allamot - véleményem szerint — legjobban egységes intéz-
ményként lehetne megragadni. Ugyanakkor az intézményi struktirat és
az Osszetett dllam” intézményrendszerét dthatd erdviszonyok orszdgon-
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ként viltoznak. Az allam a tdrsadalom centrumdban kristdlyosodik ki -
de ez a kikristdlyosodds tébbféle formiban térténik (Mann, 1993
75-81.). Ebben a tanulmdnyban a kikristdlyosodott 4llamalakulatokat
két szempontbol vizsgilom, mégpedig a jogilag megalapozott hatékony-
sag/mikoddképesség és a demokratikus legitimitds alapjan (2. tdbldzat.)

2. tabldzat: Kikristidlyosodott dllamalakulatok osztdlyozdsa
a mikoddképesség és a legitimitds szempontjai szerint

mikéddképességihatékonysig

magas alacsony
magas modern antiliberdlis
. birokricidk demokriciik,
ionalista dllamok
demokra- nacionalista
tizdl6dds .| 4
A 3.|4.
kirakatallamok,
tekintélyelvi feldaraboladott
alacsony biirokriciik dllamok

Az elsé mezGbe azok az dllamok tartoznak, amelyeknek az Gjjaépité-
st sikeresen megtdrtént, €s az dllamigazgatdsi reformok, beleértve a he-
lyi dnkormdnyzatok reformijdt is, befejezddtek. Ezek autondm dllamok,
és minden részegységiik a sajat funkciondlis logikdja szerint mikidik a
sajat intézményileg behatérolt teriletén beliil. Vannak konszolid4lt dlla-
mok, ahol az egyes intézményekre vonatkozd formilis szabdlyok j6l is-
mertek, azokat betartjik, az azoktdl valo eltéréséket pedig hatékonyan
figyelemmel kisérik és blintetik. Az dllami intézmények intézményesité-
se hivatalosan és nem hivatalosan torténik.

A misodik mezébe két eset tartozik: az Ggynevezett antiliberilis de-
mokrécidk és a nacionalista dllamok. Mindkettonek kozds vondsa a legi-
timécit magas szintje €5 az dllampolgiri jogok hatékony gyakorlasinak
korldtozdsa. Ugyanakkor eltérések is vannak kézottiik, mégpedig a legi-
timacié maodjaban és az dllampolgéri jogok megalapozatlansiginak oka-
ban. A kett6t az llam szerepének eltérd értelmezése vilasztja el egy-
mistol: mig az antiliberdlis demokricidk esetében a problémit az
dllam(igazgatds) gyengesége és alacsony hatékonységa, valamint az igaz-
sdgszolgéltatds gyenge teljesitménye jelenti, addig a nacionalista alla-
mok esetében az dllami feladatokat a nép ragadja magihoz.

Az antiliberalis demokricidk (Zakaria, 1997.) olyan politikai rendsze-
rek, amelyekben a demokratikusan megvilasztott korményok — amelyek
gyakran djravilasztis vagy népszavazds tjdn maradnak hatalmon -,
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rendszeresen dthdgjik hatalmuk alkotmdanyos korlatait, és megfosztjak

“az dllampolgarokat az alapvetd jogok és szabadsigjogok 4ltal biztositott
politikai ellenzékiség lehetGségétol. Es br messze vannak attol, hogy ro-
luk szélva politikai rendszervaltisrél beszélhessiink, ezekben a rendsze-
rekben nagyfokd demokrécia keveredik nagyfokd antiliberalizmussal,
aminek eredményeként a populista kormanyzés stabil és tartés formai
szilirdulnak meg (Zakaria, 1997.). A vélasztisoknak természetesen
nyiltnak €s szabadnak kell lenniiik, és nyilvanvalé, hogy ehhez a polgari
€s liberlis jogok bizonyos mértéki védelme sziikséges. Ha azonban to-
vabblépink a demokricia ,,cljardsi minimumanak” Robert A. Dahl 4ltal
megalkotott fogaimatdl (Dahl, 1971: 6.), akkor kideril, hogy a demokr-
ciahoz jelentds mértéki alkotmdnyossdgra ¢s a liberdlis szabadségjogok-
ra is szilkség van. A ,demokricia védelme” (Sartori) nem a kormanyok
megvilasztisarol vagy djravilaszidsarol szol, hanem mozgdsteriik korlé-
tozdsdrol. Ez a torvényesség keretei kizott torténik a modern dllam jog-
renden alapuld szervezetének timogatdsaval.

Horizontdlis szinten tiszieletben kell tartani a kormanyzati rendszer
més alkotdelemeinek intézményileg behatdrolt mozgdsterét, igy az
(alkotmény)birGsigok és az igazsdgszolgiltatas partatlansagat, az dllam-
igazgatas fliggetlenségét, a jogalkotok jogait, és igy tovabb. Vertikdlis
szinten a végrehajté hatalom nem korldtozhatja a regionilis és helyi ha-
tésdgok intézkedéseit, sem a politikai ellenzék és/vagy az llampolgérok
jogait €s szabadsdgjogait, legyen sz6 dtlagemberekrl, uzletasszonyokrdl
vagy civil szervezetekrdl. A kérdés nem gy vetddik fel, hogy melyik a
fontosabb: a ,demokrécia hatalma” vagy a ,,demokricia védelme”. Ehe-
lyett a kérdés az ,eljardsok sorrendjére” vonatkozik, vagyis arra, hogy mi
minek az el6feltétele. Kétségtelen, hogy — eljarési szempontbdl - ,a va-
lamitél val6 szabadség (...) és a demokricia védelme (...) a demokricii-
nak magénak szitkséges elofeltétele” (Sartori, 1995: 102.). A szavazés le-
hetGsége minden szabad politikai entitds létezésének sziikséges, de nem
elégséges elofeltétele. A tobbségi korményzas korlatjat a jogrend, vala-
mint az dllampolgérok védelmét szolgdlo és a végrehaijté hatalom cselek-
vésterét korlatozo alkotminyos modszerek jelentik. Az antiliberdlis de-
mokricidk gyakorlatdnak tanulményozisihoz taldn érdekes példat szol-
giltatott Szlovikia: a Meciar-kormany demokratikusan keriilt megva-
lasztasra, sGt Gjravdlasztdsra, mégis rendszeresen athdgta sajit miikadé-
sénck alkotmdnyos korlatait,

A nacionalista dllamok rendszerint soknemzetiségii orszdgok, ahol a
névadd nemzet meg tudja nyerni a szabad valasztasokat. Hatalomra ke-
rillve azonban az ilyen korményok hajlamosak a tébbi etnikai kisebbség
kiszoritdsdra. llyen esetckben a kompromisszumos megolddsoknak ki-
sebb az esélyilk, mivel a nemzetiségi konfliktusok az identitdsok kiilon-
bozdsége miatt jonnek létre, €s a nemzeti identités az ideoldgidknal vagy
¢rdekeknél kevésbé képezheti alku targyit (Elster-Offe-PreuB, 1997.).
Annyira intenziv politikai téltéssel rendelkeznek, hogy a nép dltal kisaja-
titott dllamok gyakran mutatnak centrifugilis tendenciat, és képesek a
~polarizélt pluralizmust” (G. Sartori) felviltani az erdszakkal, A nép al-
tal kisajititott dllamok legfontosabb jellemzdije, hogy a nép valédi dllami
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funkcitkat vesz it anélkiil, hogy rendelkezne az azok ellitasihoz seitksé-
ges intézményi és szervezeti keretekkel. Egy népnek nincsenek tisztség-
visel6i, és nincsen vildgosan kdriilhatarolt mozgastere sem, bér léteznek
olyan egyének, vagy 1étezik olyan pért, amely a nemzet szemében mind-
ezekez az attribitumokat hordozza; a nacionalista dllamokban a hova-
tartozdsnak vagy az dllampolgiri jogoknak és kdtelességeknek gyakran
nem léteznek viligosan meghatdrozott szabélyai; illetve a szabdlyoknak
és jogoknak nem lehet jogi ton érvényt szerezni, bdr a nacionalista dl-
lamok képesek a nemzet irdnti engedelmességet jogi eszkdzdk helyett
kulturdlis és etnikai kotddéssel elérni (Linz, 1993.). J. Linz ezt igy foglal-
ja Ossze: ,,A nemzet mint olyan nem rendelkezik az dllaméhoz hasonld
szervezeti jegyekkel. Nem rendelkezik autondmidval, szervekkel vagy
szabélyokkal, hanem kizirélag a nemzetet alkot6 emberek azonossdgtu-
datdbol fakad6 forrdsokra timaszkodhat. Az dllam az altala alkotott sza-
bélyok kiilsé betartatdsdval is biztosithatja létét. Egy nemzetnek azon-
ban belsd identitdsra van sziiksége.” (Line, 1993: 359-360.) Ha az dllam-
tél a nép veszi 4t a hatalmat, és val6di dllami funkcidkkal ruhdzza fel ma-
gat, akkor az dllam autonémidja beszikil, és valamennyi dllami intéz-
mény nacionalista, illetve nemzetiségi alapon kezd mikddni. A néppel
valé kulturilis vagy etnikai azonosulas igénye dltaliban kirekeszti a nem-
zetbdl a ,kritikusokat”, és ellenséges a pluralizmussal szemben.

A példa kedvéért: két, nemzetkozi szervezetek iltal nemrég elkészi-
tett jelentés a horvatorszagi kiilsé ¢s belsé demokratizalodasi folyamat
altalanos stagndlasdrdl szimol be. Nem tortént el6relépés a diszkrimina-
tfv torvények hatélyon kiviil helyezése terén; a menekiltek visszatérését
segité program alapvetd elemei még mindig nem valésultak meg; a nem-
rég modositott médiatorvény nem teljesiti a kozszolgdltai televizidzas
kritériumait;” nem kiivetkezett be észrevehetd javulis a televizios hirmi-
sorok terén; a fliggetlen sajté mikodésének romlottak a feltételei; az 4l-
lamigazgatdsi rendszer mikddése sem nem igazsigos, sem nem pértat-
lan; a horvitorszigi szerbek dllampolgdri jogairdl gyakran megfeledkez-
nek, és csokken az emberi jogok, a kisebbségi jogok és a torvények tisz-
telete. A Horvitorszigban korményon levé Demokratikus Horvator-
szigért Mozgalom (HDZ) irdnyitasa alatt 4116 Ipazsigiigyi Fotandcs az
egész igazsdgiigyi rendszertdl megkoveteli a Tudjman-rezsim irdnti en-
gedelmességet. Ennek eredményeként az dllam az eluralkodd naciona-
lizmus dldozatava valik, €s clvesziti az egyetemes korményzati politika
érvényesitésének képessépét,

A negyedik mezébe azok az dllamok tartoznak, amelyekben mind a
magas szint( demokratikus legitimitds, mind az dllami feladatok haté-
kony ellitisdanak képessége hidnyzik. Ezek az dllamok vagy mélyen meg-
osztottak, vagy kirakatdllamok csupan. Whitmore példéul taldlo leirdst
ad az orosz dllamrdl (Whitmore, 1998: 72.): ,,Oroszorszdg 89 regiondlis
vezetdje kozil sokan arcitlanul 6nkényesked® stilust vettek fel: dlland6-
an a torvényekre hivatkoznak, de figyelmen kiviil hagyjdk az orszdg al-
kotmadnyit, és rendszeresen megsértik az emberi jogokat és a demokra-
tikus normdkat. A regiondlis szinti vezetdk vdlasztasokat hamisitottak
meg, parlamenteket tettek cselekvésképtelenné, birdsdgokat veszteget-



POLITIKATUDOMANYI SZEMLE 1999, 3. seém 19
: s
tek meg, megkdtotiék a média kezét, és az ellenzék képviseldinek meg-
félemlitésére torekedtek. (...) A papirforma szerint az orosz dllam nagy-
mértékben centralizilt, ahol a renddrség, a birdsdgok, az ligyészség, az
adohatdsdgok €s a privatizicids szervezet mind szovetségi hatéskdrbe
tartoznak. A valdsigban azonban czek a névlegesen szévetségi hatdski-
rli szervek az orszdg vidéki kormanyzoinak vannak alarendelve, és irdn-
tuk lojélisak. Oroszorszdg kormanyzdinak novekvd hatalma — és csolkle-
no elszamoldsi kotelezettsége — a demokricia paradoxona. A szévetségi
torvények szerint valamennyi kormanyzé megvélasztdsara - akik koziil a
legtisbben Borisz Jelcin kinevezettjei — 1996 végéig kellett sort keriteni.

De ahelyett, hogy nagyobb foki demokriciét és fderalizmust ered-
ményeztek volna Oroszorszigban, a korményz6i vilasztisok végsd soron
a modern feudalizmus sajitos formajat hoztik létre. Megvélasztdsat ki-
vetden a legtobb kormanyz6 azonnal feuddlis 6nkényirként kezdett el
viselkedni: a parlament a zsebében volt, korrumpélta a regionalis végre-
hajto szerveket, €s a helyi maffiit az akaratdnak érvényt szerzd vazallus-
ként kezelte, nagy nyeres€get szakitva ki a regiondlis vagyon ,privatizici-
6jabol’, és minden rendelkezésére dllé eszkozt megragadva kapaszko-
dott a hatalomba.”

A megosztott dllamok és a kirakatdllamok dltaliban kéinnyen széthul-
lanak. Az dllam dsszeomlisdt ritkdbban idézik ¢l6 az albdniaihoz hason-
16 felkelések, szocidlis elégedetlenség vagy zavargasok: az dllam ossze-
omldsa az esetek t6bbségében hosszan tartd hanyatlédsi folyamat kdvet-
kezménye. Ezzel egyiitt a megosztottsdg és a hanyatlds folyamatanak
meginduldsa nem feltétlenil vezet iddig. A politikai osztaly viselkedésé-
nek fuggvénycben a felépiilésnek és enyhiilésnek megvan az elvi lehetd-
sége (Zartman, 1995.). Ha viszont az dllam Gsszeomldsa mégis bekédvet~
kezik, az a tarsadalmat is magaval rdntja.

Az dllam osszeomldsa® egyszerien annyit jelent, hogy az dllamnak
megszinik mind az 6t fent emlitett 6 funkcidja: (1) belilrdl
kérddjelezddik meg annak a behatdrolt teriileti egységnek a létjogosult-
siga, amelyre az dllam szuverenitdsa kiterjed; a szomszédos orszigok te-
rilletszerzési igénnyel gyakran beavatkoznak az Gsszeomld dllam politi-
kdjdba: példdul az allam szuverenitdsat fenyegetd nemzetiségi mozgal-
makat tdmogatnak, amelyek mas valutdt haszndlnak, vagy bekapcsoléd-
nak a szomszédos orszdggal folytatott dllami kereskedelembe. A politi-
kai jatéktér drlépi az orszdghatarokat. Ez tértént a volt Jugoszlévidban,
foként Horvitorszdg és Bosznia-Hercegovina esetében. (2) Az allam
mir nem gyakorolja korlatlanul az erdszak legitim alkalmazdsdnak kizd-
rilagos jogdr, hanem helyét a jorészt magdnkézben levd és kizkontrollt
nélkiiloz6 erdk veszik at. A teljes jogi dllampolgirsig elvesziti egyete-
mességét, a konfliktusok megolddsa mér nem civilizalt és intézményes
forméban torténik, a tirsadalmi és politikai kapesolatokban, valamint a
politikai entitds integrici6jdban pedig az erdszak vilik meghatarozéva,
vagy legalabbis fontos szerephez jut. (3) Az dllami mikédés erdszakot
alkalmazo vagy egyéb illegilis formai dtgydriznek a piaci szférdba, és a
jogilag megalapozott piacgazdasagot felviltja a polgdriatlan/civilizilat-
lan €s parazita gazdasig. (4) Az dllam megszinik intézmények és szemé-
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Wi dllomdnyok differencidalt halmaza lenni, a politikai ,.centrum” meghé-
nul vagy egyszerfien mikodésképtelenné vilik, hiszen nem mikodik a
térvényhozis és a végrehajtds, és a tarsadalmi rendrdl és kizjordl senki
sem gondoskodik. Az dllam nem tudja biztositani (5) a polgirok kolesd-
nos tiszteletét és bizalmit egymds irdnt, kivetkezésképpen ezeket a ki-
16nbdzé regiondlis identitidsokra, az etnikai hovatartozisra, nacionaliz-
musra vagy egyszerien az dsi kotelékekre alapozott helyi vagy regiond-
lis vezetési stilusok valtjak fel.

Osszefoglalva: az alapvetd cltérések cllenére a 2. és 4. mezdnek még-
is van egy kozos vondsa, mégpedig az, hogy €lesen elhatarolédik benniik
a ,intézményi hardver” és az intézményi szoftver”. A legnagyobb prob-
|émdt, amivel a posztkommunista dllamépités sorin meg kellett kilzde-
ni, az ,intézményi szoftver” megleremtése, és eziltal az dllami intézmé-
nyek nem hivatalos médon t6rténd intézményesiilésénck kikuszobolése je-
lentette (O'Donnell, 1996.). Minél nagyobb szerephez jutnak a nem hiva-
talos esatorndk, anndl kézelebb keriil az dllam az Gsszeomléshoz.

4. AZ ALLAMEPITESI FOLYAMATOK FOGALMI
MEGHATAROZASA

Mely tényezdk felelGsek az dllamépités eltérd sikeréért? Mely sajitossi-
gok miatt jottek és jonnek létre eltérd dllamalakulatok? E kérdések
megvilaszoldsara olyan koncepeidt kell alkotni, amely egyarint tilmutat
az orszdghatdrokon és a kulturdlis vilasztévonalakon is. Az a fogalmi
prizma, amelyen keresztiil az dllamépitéshez tartozé folyamatokat vizs-
galom, a sajdtossdgok harom nagy csoportjit foglalja magdban.

4.1, Eldzmények

Az dllamépitési folyamatban hirom elézménynek van dintd szerepe:

1. Amikor egy orszdgnak vannak demokratikus hagyomdnyai, akkor a
politikai elitnek lchet ,emlékezete” arrdl, hogy mely cselekvési és
problémamegoldisi modozatok segitik a demokratikus konszolidicidt,
€5 mi a jogrend szerepe a konfliktusok kezelésében. Csak a volt Cseh-
szlovikia rendelkezett tapasztalattal a demokricia folyamatos mikodé-
sérdl, mégpedig a fliggetlenség 1918, évi kivivasa és az 1938 kozot eltelt
iddszakbdl.

2. Ha egy orszdignak vannak dllami hagyomdnyai, vagy a torvényes ala-
pokon nyugvd dllamigazgatisnak erfsck a hagyomanyai, akkor az dllam-
épités viszonylag egyszeri feladat. Gyakran ez a helyzet azokban az or-
szégokban, amelyek valaha olyan birodalomhoz tartoztak, ahol az dllam
dszttndzte az iparosodist €s a tirsadalom modernizacidjat.

3. Ugy tinik, az elmaradotisdg szocidlis okainak megléte vagy hidnya
fontos tényezd az dllam térténelmi szerepének meghatédrozdsa és az al-
lami hagyomanyok szempontjabal. Egyes kelet-curdpai orszdgok dllami-
lag Osztonozték a gazdasdgi ndvekedést. Az eredmény (példdul Magyar-
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orszdgon és Cschszlovikidban) sok pdrhuzamot mutatott egyes nyugat-
curdpai orsziigok fejlédésével. A Balkdnon viszont a nyugati mintajo dl-
lam kiépitésére olyan szocialis és pazdaségi helyzetben kerult sor, amely
cgyaltalan nem kedvezett ezeknek a folyamatoknak. A nyugati féltekén
és néhdny mds kelet-curdpai orszdgban létezd dllamalakulatok dtvétel-
ének eredményeképpen olyan forméciok sziilettek, amelyek inkdbb ha-
sonlitanak egy hagyomdanyos tarsadalomra, mint azokra az allamrol al-
kotott, inkdbb jogi megkozelitésii és biirokratikusabb elképzelésekre,
amelyekrdl mintdztdk Sket (Stokes, 1994.).

4.2. Helyi sajdtossdgok

Most ritérek a helyi sajitossdgok tdrgyaldsira, amelyekbdl ét thnik ki-
léndsen fontosnak:

1. A kommunista irdnyitdsi strukfiira erésen behatérolja a hasznilhatd
dllam vagy dllami apparitus lehetdségeit. Valamennyi kommunista or-
szdgban a pdrt gyakorolt ellendrzést az dllam felett, és komolyan beavat-
kozott annak miikodésébe, bir az egyes kommunista orszdgokban az 4l-
lami beavatkozds mértéke és intenzitdsa eltérd volt. Az olyan allamok-
ban, mint példaul Bulgaridban és Romanidban, a kommunista part {vagy
a szultdn klanja’) olyan mélyen avatkozott be az idllam mikddésébe,
hogy semmilyen mértéki autondmia sem alakulhatott ki. Hifinyzott a hi-
vatalnoki hozzdértés vagy ismeret, a hivatali eldmenctelnek nem volt ki-
alakult menete, nem létezett kozhivatalnoki képzés, és nem fejlédhetett
ki testiileti szellemmel rendelkezd kozhivatalnoki réteg. Ez az oka an-
nak, hogy a kommunista pirt bukésa gyakran jelentds mértékben hozzi-
jirult az dllam Gsszeomlasihoz (Romdnia). Ott, ahol a kommunista eli-
tek véllaltik magukra a rendszervaltds megszervezését, az dllam és a
»megreformalt” kommunista part kdzotti Gsszefonodas a rendszervaltast
kovetden is megmaradt (Bulgdria). Hasznilhaté allam egyik esetben
sem jott létre. A volt Jugoszldvidban a kommunista part 6nmaga altal
tortént feloszlatdsa egybeesett a szivetségi szintd dllami struktirik fel-
bomldsdval. Tékés Rudolf nemrég megjelent konyvében azt irja, hogy
Magyarorszagon ,megndvekedett az dllam, kiilondsen a gazdasigi mi-
nisztériumok, a kdzponti tervhivatal, a pénzintézetek, a hadiipari komp-
lexum és a pértok regiondlis szervezeteinek autondmidja” (TGkés, 1996
77. — kiemelés télem). Nem kétséges, hogy ezekben az dllamokban to-
vibbra is érvényesiilt a kommunista pirt dominancidja, azonban a rend-
szgerviltds beinduldsit kivetden egy bizonyos fokd joghagyomdnnyal
rendelkezd és hasznilhatd” allam mégis [étezett.

2. A mésik lényeges helyi sajitossdg az elszakadds média. Ha a kordb-
bi totalitdridnus vagy tekintélyelvid rezsimtdl vald elszakadas a , radikdlis
kontinuitis" keretei kozott megy végbe (Aratd, 1993.), akkor a régi al-
kotméany médositdsdval 4 alkotményt teremtve megvaldsul az alkotma-
nyos kontinuitds. A lengyel, a magyar €s a bolgdr rendszervaltis még az
dtmeneti allami jogfosztottsdg dllapotit is igyekezett kikiiszobolni. Len-
gyelorszdg és Magyarorszég esetében az alkotminyos kontinuitds gon-
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dolatinak (vagy illizi6jinak) koszonhetGen a rendszerviltds tgy mehe-
tett végbe, hogy ekdzben nem kerilt sor a kialakult szabalyok és eljarési.
rend megkérddjelezésére, igy mindkét fé1 meg tudott egyezni a hatalom
régi letéteményeseinck hatdskérét radikdlisan korlatozé (Lengyelor-
szig), illetve dtmenetileg megsziintetd (Magyarorszdg) intézményi esz-
kozdk kérdésében. Az alkotminyos kontinuitds mindkét fé] sziméra
megteremtette a jovdbeni konfliktusok jogi diton torténd rendezésének mo-
delljét, valamint a legitiméacionak az ellenzéki kerekasztalok valamennyi
résztvevje szimdra elfogadhaté szemantikajat. Ezeknek a feltételeknek
a hidnydban a jogi szabdlyozdsok kismértéka tiszteletére és a nem hiva-
talos kapcsolatrendszerek eldretorésére lehetett volna szamitani a rend-
szerviltist megeldzoen és azt kivetlen is.

3. Egy politikai entitds tobbnemzetiségi dsszetétele nem zérja ki a de-
mokricia lehetdségét, de a soknemzetiségli tArsadalmakban nehezebb a
demokratiziciot sikeresen végrehajtani, és a folyamat erdsen eltér az et-
nikailag vagy kulturdlisan homogén orszdgok lehetGségeitdl. Tehat a
soknemzetiségii dllamok esetében a tudatos dllamépités kizponti helyet
foglal el a demokratizdl6ddsi folyamatban. Elvileg egy allamon beliil
tibbféle identitds is 1étezhet, amelyek azutin dsszetartjik az egyes alla-
mokat, ¢s képesek megakadilyozni a szévetségi allamalakulatok felbom-
ldsdt és — ezzel szoros Osszefiiggésben — a hdbordk kitorését, A tudatos
dllamépités sordn meg kell taldlni a legmegfeleldbb vilaszokat az etnikai
kihivdsokra, amelyeknek kulesfontossagn szerepiik van az erdszakkal ji-
ré konfliktusok elkertlésében (Przeworski, 1996: 32.). llyen vélaszt a
hozziértd intézményépités vagy az etnikai konfliktusokat mérsékelni ké-
pes politikai stratégidk jelenthetnek.

4. Az Gjonnan létrejott dllamokban az dllamépités és a nemzetépités
pidarhuzamossdga két killonbozd logikat hivott életre a politikdban, Ha a
nemzetépités nyert prioritdst, akkor az nehezitette az allamépités kitel-
jesitését: gyakran ahelyett, hogy az allam épiilne, a nép veszi 4t az irdnyi-
tast felette. Latin-Amerikdval és Dél-Eurépdval ellentétben a legtobb
posztkommunista dllam ) és gyakran vitatott foldrajzi hatdrokkal ren-
delkezik. Ugyanakkor mély vallisi, etnikai, nyelvi és kulturdlis megosz-
tottsdp is jellemzi Gket, ami ugyan nem lehetetleniti el az dllamépitést,
de a homogén orszégokhoz képest bonyolultabba teszi és megneheziti
azt. Az gjonnan létrejott dllamokban a nacionalizmus aldashatja az él-
lam autonomidjit, és a valédi dllami funkcidk helyébe Iéphet. A nemze-
ti mozgalmak vagy a nacionalista pirtok magénhadsereget hozhatnak
létre, szelektiv adozast vezethetnek be, dtvehetik a kozigyek irdnyitdsat,
a nacionalistik dltal ellendrzdtt médiat hivhatnak életre, meghatirozott
tulajdonosi kornek juttathatnak vagyont, és igy tovabb. Ilyenkor minden-
képpen sérill a demokratikus konszolidécié eléfeltételét jelentd allami
autontmia €s 4z dllami mikodés funkciondlis sajatossaga.

" A kelet-eurdpai nemzetéllamoknak kezdettSl fogva meg kellett kiiz-
deniitk az 4j politikai entitds jogszeriségének problémdjdval. Az ilyen
orszdgok tobbnyire Ggy probéltik megteremteni sajat legitimitdsukat,
hogy népszavazdst irtak ki az elszakadés jogdnak és a létrehozandd nem-
zetillam legitimacidjanak eldontésére. A volt Jugoszlaviabal kindtt i
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nemzetallamok tobbsége, mint Szlovénia, Horvatorszag és Bosznia-Her-
cegovina, tObbségi dontéssel hatdrozott a politikai entitds jogszerdségé-
ril. Kiilséd tényezok, mint példiul az Eurépai Unié vagy a Badinter Bi-
zottsdg, kényszeritették dket arra, hogy népszavazast tartsanak a nemaze-
ti fiiggetlenség kérdésérdl, valamint hogy megteremtsék a legitimitis
sziikséges mertékét.

Azonban valamennyi teriileten €s esetben az a paradox helyzet 4llt
eld, hogy bar a szavazok (6bbsége a nemzeti fiiggetlenség mellerr adta le |
voksdt, a népszavazisok mégsem biztositottak a politikai entités szitksé-
ges legitimitdsat. Ellenkezdleg: a nemzeti kisebbség vagy kisebbségek
gyakran bojkottiltik a népszavazist, és nem fogadtik el a szavazis ered-
ményél. S0t gyakran sajit népszavazast rendeztek a sajit etnikumuk al-
tal 1obbségben lakott terilleteken, és igyekeztek az Gjonnan létrejott
nemzetdllamtdl valo fiigeetlenség mellett szold dontést elérni. Ez volt a
helyzet Horvatorszdgban, ahol a szerb kisebbség bojkottalta a nemzeti
filggetlenségrol szolo népszavazist, és sajit népszavazdst tartott — az i
nemzetdllam keretein beliill — az altaluk lakott régidk autonémidjardl.

A nemzeti elitek €s a ,kiilsd tényezOk”™ azonban nem lattdk be, hopy
»a t0bbségi kormanyzas elve nem alkalmazhaté (egy politikai entitds) sa-
jit kereteinek eldontésére. Tobbségi szavazassal a politikai egység sziik-
stges mértékérdl sem lehet igazolhaté dontést hozni, mert maga az elv
azt feltételezi, hogy a sziikséges mértékd egység mdr létezik.” (Dahl,
1991: 491.) A népszavazasok, kiilondsen a szeparatista tendenciit muta-
16 soknemzetiségl tarsadalmakban, dltaliban destabilizaljik a politikai
intézményeket és bomlasztjik az dllamot, Szélséséges esetben etnikai
hiboriik kirobbandsihoz vezethetnek (Sasaki, 1996.). A demokratikus
clv 6nmagéban nem szolgal kritériumokkal annak eldéntésére, hogy egy
adott politikai kbzdsségen beliil kinek milyen jogai vannak, igy azt sem
lehet elddnteni, hogy az adott entitds hatérai jogszeriiek-e vagy sem. Egy
politikai entitds Iétjogosultsdganak eldontéséhez a politikai eliteknek el
kell jutniuk abba az dllapotba, amit Robert A. Dahl ,morilisan igazol-
haté helyzetériékelésnek™ nevezett, ami nem mds, mint ,a komplex po-
litikai kérdések elbirdlasdt alkoto lényegi elemeknek, dgymint a kariilte-
kintésnek, az elveknek €s az intuiciénak zavaros keveréke” (Dahl, 1991:
494.),

A népszavazasok sicttethetik egy dllam felbomldsat, segithetnek el-
donteni az elsd vilasztdsok idépontjat, illetve a vilasztdsok sorrendjét
€s/vagy a vilasztdsi szabilyokat. A volt Jugoszlivia erre is j6 példa. A re-
giondlis entitisok és a szivetségi kormdny kézott kénnyebben johet 1ét-
re konszenzus a ,mordlisan igazolhatd helyzetértékeléshen™ akkor, ha
létezik egy olvan demokratikus legitimdcidval rendelkezd kozponti vagy
szovetségi hatdsip, amely képes az Gj vagy Gj alapokra helyezett viszo-
nyokrdl targyaldsokat folytatni az dllamszivetség, valamint annak regio-
nalis, illetve nemzetiségi részei kozott. Tehat az alapitd vilasztisokat
eldszor szovetségi szinten kell megrendezni, aminek két lehetséges ko-
vetkezménye van: (a) Az alapité valasztisok megteremthetik azt a de-
mokratikus legitimdcioval rendelkez6 kézponti hatésagot, amely a régi-
Ok vagy a kisebbségek képviseldivel targyal a politikai entitdson beliil
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Gket megilletd jogokrdl és kitelességekrdl. (b) A szivetségi valasztasok
credménycként szivetségi szintd politikai identitas jShet létre.

5. Az elit konszenzuson alapulé magatartdsa a demokraciak konszoli-
diacidjanak elfogadott és kulesfontossdgi sajitossdga (Burton-Higley,
1987; Burton-Higley—Gunther, 1992; Merkel, 1997.). Ugyanakkor a
~megegyezésen alapuld forradalom” fogalma nem az elit ltal megszer-
vezett és eroszakmentes dtmeneti folyamat jellemzésére szolgil, hanem

. wsokkal tobb annil. Véleményem szerint a tirgyalasos megegyezés, mint
a latszolag feloldhatatlan politikai nézet- és érdekellentétek rendezésé-
nek vilasztott eszkize, nagy torténelmi és modern hagyomanyokkal ren-
delkezik Magyarorszagon.” (Tdkés, 1996: 8.) Ezt dltalinositva, az elit
gondolkoddsit és magatartdsdt meghatdrozd, iratlan szabdlyoknak nem-
csak az dtalakuldsi szakaszban van jelentdsségiik, hanem még ennél is
nagyobb jelentdsséggel birnak az alku vagy konfronticio elvileg szabdlvo-
zott médjaként, amely barmikor aktivalhatd, illetve reaktivilhaté. Tehat
az alku lehetGségének keresése, amelynek sorin gyakran nyilnak a jog
eszkdzeihez, jobban szolgdlja a sikeres dllamépités céljat, mint a konf-
rontacio vagy a hajthatatlansig pyakorlata.

4.3, Kozhensd sajdtossdgok

Az dllamépitési folyamatnak hirom lényeges kizbensé sajatossaga van.
1. A volt NDK Emberi Jogok Mozgalmanak egykori tagja, Birbel
Bohley, jol korillirta a visszamendleges igazsdgtérel vagy kommunistaelle-
nes tisztogatds problémakorét. A német egyesitést kovetden Bohley azt
kifogasolta, hogy: , Bér igazsdgtételt akartunk, helyette jogallamot kap-
tunk.” Ez a fajta gondolkodds abbél indul ki, hogy létezik egy a torvé-
nyek felett 4llé moralitds, és gy érzi, hogy joga van dthégni a jogrend
minden korlatjit. Egy magasabb moralitds Iétezésének feltételezése —
akdr etikai, akdr etnikai alapon fogalmazédjon is meg — rendkiviili ve-
sz€lyt jelent a demokricia konszolidicidjara nézve, és annak a kifejezd-
dése, amit én fentrdl épitkezd erkdlesi fundamentalizmusnak nevezek.
Ugyanakkor a kommunistaellenes tisztogatisnak van bizonyos racio-
nalis alapja, amelynek lényegét Stephen Holmes fogalmazza meg taldls-
an: ,Egy joguralmi rendszer bevezetésének egyetlen modja a biindsok
felelosségre vondsa. Emellett a személyi dllominy ,megriizasa’ biztositja
a politikai rendszernek a legrovidebb idé alatt nyugati értékre torténd
athangoldsit. Csak azokat kellene bortonnel biintetni, akik kinzdsokért
feleldsek, illetve parancsra Gltek, vagy ilyen parancsot adtak ki, de a ma-
gas tisztséget viseld partfunkciondriusokat €s a titkosszolgalati testilet-
tel egyiittmikidaoket is legaldbb egy idére el kellene tiltani a fontos alla-
mi tisztségek viselésétdl" A visszamendleges igazsigtételnek ez a mér-
sékelt megkozelitése megmarad a jogallamisag keretein beliil - de elvi-
leg egy jogbdl, igazsigtételi igényekbdl, moralitdsbél, tdlkapasokbal, to-
megpszicholdgidbol és gyakran politikai demagégidbél 4ll6 egyveleget
alkot (Brown, 1998.). Nem meglepd médon a kommunistaellenes tiszto-
gatds is a fenti jellemzdk durva egyvelegét eredményezte. A jogillam
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megjelenése nem helyezte hatdlyon kiviil a csehr atvilagitasi torvényt, ha-
nem helyette abszurditdsig mend cselekvésképtelenségbe, igazsagtalan-
sigha és ellentmondésossdgba fulladt, és a vizsgilt személyekkel szem-
ben nem tartottdk be a torvény dltal elirt eljirasi rendet. Lengyelorszdg-
ban a titkosrendGrség aktait a politikai rendszer intézményei, elsésorban
az elndki hivatal €s az orsziggy(lés kdz6tti szégyenletes kampany céljai-
ra haszniltik fel. Bulgdridban az elsd nem kommunista kormény véget
nem éré kommunistaellenes kampdanyba kezdett, ahelyett hogy az orszi-
got prébalta volna meg kivezetni a gazdasagi vilsig allapotabol, Albdni-
dban gyakorlatilag a Hoxha-vezetés valamennyi, még €16 tagjat beborto-
nozték, mégpedig olyan alapon, aminek semmi koze sem volt a jogszerti-
séghez. A kommunistaellenes tisztogatds ,mind a torvény til szigord al-
kalmazasdnak, mind a torvény megszegésének aldozataul esett, és meg-
valésitdsa sordn a helyzet abszurditdsa sokak szdmdra teljesen vildgoss4
valt. (A kommunistaellenes tisztogatds) mindig inkdbb politikai, mint
igazsagigyi kérdés volt.” (Brown, 1998: 33.) Csak a mikadé biirokracii-
val €s igazsagiigyi rendszerrel rendelkezd jogillamol megtestesitd volr
NDK-ban folyt le a kommunistaellenes tisztogatds a jogrend és az eljara-
si biztonsdg ésszerd mértéki betartdsa mellett.

Elvi sikon a kommunistaellenes tisztogatds komoly dilemmat vetett
fel: az allamigazgatasi hierarchia cslicsat elfoglalé személyek politikai
megbizhatosagat kellett Osszevetni szakmai felkésziiltségiikkel. Bar az
dllami tisztségviselok régi generdcidjinak szakmai szinvonala nem volt
kiemelkedd, az Gjonnan [a rendszervéltozasok utdn — A szerk.] érkezet-
tek tapasztalata gyakran még czt a szintet sem érte el, -

2, Az dllamigazgatdsi reform irdnya, amely kiterjedt az dllamigazgatis
¢s a helyi 6nkorminyzatok reformjira egyardnt, orszdgonként eltérd
volt.

A kérdés rovid megviligitisa érdekében csak néhany vonatkozasit
emelnék ki: (a) A kdzponti adminisztrici6 vonatkozdsdban fontos annak
feltérképezése, hogy vannak-e horizontdlis Atfedések a kozponti kor-
manyzathoz tartozd minisztériumok hatdskorei kozott; masrészt az,
hogy vertikdlisan vilagosan elhatirolddnak-e az egyes minisztériumok
politikai és adminisztrativ szférdi. Minél nagyobb a minisztériumi hatés-
kirok kozotti dtfedés vagy a hatdskorok kozotti keveredés egy miniszté-
riumon beliil, anndl inkibb dtcsapnak a politikai csatarozisok az allam-
igazgatdsi szfériba. (b) A karrierlehetdségek meghatirozzak az dllami
tisztségviseldk preferencidit és az dllammal vald azonosulasukat, Rend-
szerint magasabb helyen all a birokratikus autonémia akkor, amikor a
vezetd dllami tisztségviselk képzése néhiny nagy presztizsi egyetemen
vagy kozigazgatdsi oktatdsi intézményben torténik, szakmai palyafutdsuk
elsosorban a kozszférdt érinti, szdmos szervezetnél megfordulnak, elé-
léptetésitk nem személyhez kotott, hanem a nydjtott teljesitmény fiigg-
vénye, €s nincs lehetdségik olyan magancégekhez visszavonulni, ame-
lyeknek kordbban Ok lattdk el a feliigyeletét (Kochanowicz, 1994: 202.).
Tehdt a kiztisztviselok oktatdsa, képzése, a karrierlchetdségek, és eset-
leg a kitldnleges-nyugdijesomagok elérhetdsége fontos sajatossagok. (c)
Nem kézombds a helvi 6nkorminyzatok reformjdnak alakuldsa sem.
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Gyakran nem vilnak el viligosan a helyi, a regiondlis és a kdzponti szin-
td adminisztricio fiskalis, politikai és adminisztrativ hatdskoérei. Magyar-
orszagon példdul az allamigazgatis markénsan elkiilonil a réla mar le-
valt helyi 6nkorményzatoktl. Allami feladatot lehet helyi énkormény-
zathoz delegdlni, melyet a jegyzd 14t el, aki egyben a helyi kdzosség kép-
viseldje is. Ezdltal az dllamigazgatasi feladatok gyakran keriilnek konf-
liktusba a helyi kozdsségek feladataival. Kovetkezésképpen bizonyos te-
rilletekkel kapcsolatos hatdskGrék, mint példiul a kozegészségiigy, az
addigazgatds, a fogyasztovédelem, djonnan |étrehozott, nem kdzponto-
sitott dllami szervekhez kertltek dt, amelyek a helyi dnkorményzatoktél
fiiggetlenil mikédnek (Baldzs, 1993: 79.). Horvitorszaghan valamennyi
vilasztott polgdrmestert és helyi dnkormdnyzati képviseldt a kdzvetlenil
vilasztott elndk erdsit meg tisztségében. Tudjman elnck gyakran politi-
kai okokbdl nem volt hajlandé megerdsiteni tisztségiikben a valasztott
hivatalnokokat, ezéltal alddsva a helyi 6nkorminyzatok autondmidjat.
Ezenkiviil a szerb kisebbség lakta vagy a politikai ellenzékhez tartozd te-
riileteken a kdzponti dllam gyakran nem biztositja a torvényileg szabi-
lyozott pénzforrasokat,

A helyi onkormdnyzatok reformja sordn gyakran valt vildgossd, hogy
valdjdban dekoncentricid és nem decentralizicio folyik. Mikdzben a de-
centralizdcid célja egy konkrét feladatok dwvallaldsdra alkalmas, 4 szer-
vezet intézményi iiton tirténd 1étrehozdsa, addig a dekoncentricié az dl-
lam hatalménak csokkenését jelzi, és kovetkezésképpen gyengiti az dl-
lam hatékony tdrsadalomirdnyitdsi képességét.

- Az elsd témdval kapesolatban a legfontosabb feladatot egy vildgosan
kariilhatdrolt kdzhivatalnoki identitds Gjrateremtése, illetve tjragondola-
sa jelenti, Nehéz ezt az identitist olyan koriilmények kozott kialakitani,
amilyenek kozdtt az dllam mikddni kénytelen. Az egyes dllamok pénz-
ligyi villsdga és a kommunizmus ideje alatt mesterségesen magasan tar-
tott foglalkoztatdsi szintek miatt ezeknek az dllamoknak most meg kell
szabadulniuk a munkaerd-feleslegiikidl, és vissza kell fogniuk a kozal-
kalmazotti fizetéseket. A bérek gyakran nem tartanak 1épést az inflicié-
val, fgy cstikken az életszinvonal, és romlik a munkavillalok szocidlis
helyzete. Ezért az egyes dllamok egyre nagyobb hidnyt szenvednek kép-
zett szakemberekbdl, és a rendelkezésre 4llé személyi dllomanyuk nem
elegendd a torvényileg eldirt dllami feladatok teljesitéséhez, Nehexziti a
helyzetet, hogy az j munkaerd felvétele nem az adminisztricio igényei-
hez igazodva, hanem a fogadd el, amit talilsz" elve alapjin t6rténik, és
a szakemberek kivdlasztdsdndl gyakran a részrehajlds érvényesiil, A j6
képességi tisztségviseldket gyakran elszivja a joval magasabb fizetések-
kel kecseptetd magdnszliéra. Ezzel egy idében a lakossig komoly ideols-

- giai bizalmatlansdgot taplal az dllamigazgatissal szemben. Antietatista
nézetek és meggydzidések uraljik az ideoldgiai terepet, a kézvélemény
a mult orokségeként bizalmatlan a kozigazgatdssal szemben, a sajté pe-
dig folyamatosan a hozzd nem értés, a korrupcid és a hanyagsag esetei-
ol szdmol be. Ezzel egyszerre — paradox madon - névekvd igény mutat-
kozik a piacgazdasdg jogi igényeit kiszolgalé dllami kapacitdsnak és az
atalakulis szocidlis kiaddsait fedezni tudd forrisoknak a nivelésére.
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A terjedd korrupcid, blindzés, és a kelet-kézép-eurdpai orszdgokban ta-
pasztalhato dltaldnos llamellenes bedllitottsig kikezdheti a sziletSben
levs demokratikus dllamba vetett, széles kérben tapasztalt, dltaldnos 4l-
lampolgéri bizalmat. Ha viszont ez a bizalom egyszer elvész, annak dri-
mai kévetkezményei lennének, és nehezen lenne visszaszerezhetd
(Hesse, 1993.; Kochanowicz, 1994.).

- A helyi (én)kormdnyzatok reformja sordn nyilvinvalévd valt, hogy -
mint emlitettem — valdjiban gyakran dekoncentrdcidé és nem decentrali-
zdcid zajlott. A hatalom Atruhdzdsinak kdvetkezményeként erdsodnie
kellett volna az dllam azon képességének, hogy a szocidlis és gazdasagi
gondokat a helyi intézmények bevondséval oldja meg. Ehelyett azonban
az e képesség csokkenéséhez vezetett. A lényeges problémakat az alib-
bi négy pontban lehet Gsszefoglalni: (1) A reformkoncepcidknak — az at-
alakulds gvors iitemébdl és az érdekkonfliktusok jelentkezésébdl ad6do
kiforratlansdgok miatt — nem sikeriilt megoldaniuk a helyi nkormany-
zatok legfontosabb problémadjat, a hatdskorok intézkedési teriiletek és
adminisztrativ feladatok szerinti megoszlisinak kérdését. Ennek kovet-
kezményeként jellemzévé vilt az adminisztracié helyi szintjei és a koz-
ponti dllamirdnyitas kozotti dllandé kiizdelem, és az utdbbinak a helyi
igyekbe valé folyamatos beavatkozdsa. Ezért a helyi (6n)kor-
ményzatokkal kapesolatos kérdések soha sem keriiltek le a politikai na-
~ pirendrdl, és rendkiviil gyakoriak voltak a modositgatdsok. (2) A reform- -
koncepcidk kiforratlansdgdra, valamint a hatalmi centrum és a helyi
szintek kizotti élezddd politikai konfliktusokra a kozponti dllamhatalom
gyakran reagilt djrakdzpontositd torekvésekkel. A kbzponti minisztériu-
mok sajat feliigyeletiik ala tartozé helyi kirendeltségeket nyitottak meg,
amelyek nem dllnak kézvetlen kapesolatban mds teriileti kirendeltségek-
kel, illetve miikddésiiket azokkal nem hangoljik dssze. (3) Helyi (és koz-
ponti) szinten komoly pénziigyi nehézségekkel kell megkiizdeni. A kon-
cepciok kiforratlansdginak eredményeképpen novekvd zavar tdmadt a
kbzponti és a helyi hatalmi szintek kozott a pénzigyi feleldsséget illets-
en. A helyi autonémia elengedhetetlen feltétele, a pénziigyi fiiggetlen-
ség, nem feltétlendl garantdlhat6. Més részrdl az dtmeneti idGszak nehéz
pazdasdgi kiriilményei kozott a helyi hatésdgok nem tudtéik a helyi adé-
terheket kelld mértékben megemelni. Végiil: (4) a helyi dnkormanyzat-
ok szaméira az egyik legalapvetGbb problémaét a tdrsadalomnak a helyi
dnkormanyzati szervektdl valo elidegenedése jelenti. A helyi valasztasok
iltaldban alacsony valasztoi részvétel mellett folynak, a helyi igyekben
val6 részvélel irdnti dllampolgiri érdeklddés egyre csokken, és a lakos-
sdg kevés bizalmat érez a szarnyukat bontogaté demokricidk (helyi) in-
tézményei irdnt.

3. A kiilsé résztvevdk szerepe is a kozbensd sajdtossigok sordba tarto-
zik. Ide olyan tényezék és intézmények tartoznak, mint az OECD, az
IMF, a Viligbank, az Eurépai Ujjaépitési és Fejlesztési Bank (EBRD),
a Parizs Club, az Eurdpai Kozosség, a GATT, a COCOM sth. Az epyes
szervezetek szercpe konkrét esettdl és orszdgtol fiiggden viltozik. Vi-
szont az Eurdpai Kézosség intézményeinek teljes jogi tagsdga olyan po-
litikai, gazdasdgi és katonai biztonsigot nyijt, ami az dllamépitési folya-
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mathoz és az allamigazgatds reformjihoz nélkilézhetetlen. Agh Attila
véleménye szerint a demokratikus konszolidacio csak akkor mehet véghe,
ha a gazdasdgi konszolidicid az Eurdpai Kozosség keretein belil kévet-
kezik be. Akdrmiis a helyzet, a kiilsé tényez6k crésen befolydsoljdk a de-
mokratikus €s pazdasdgi konszolidicié alakuldsdt, valamint az
dllam(igazgatdsi) reformok irdnyat,

Avolt NDK esetében minddssze egyetlen lényeges befolydsold ténye-
z0 létezett €s létezik ma is, mégpedig a Szivetségi Koztirsasdg ,gybztes
modellje”, amely teljesen dthatotta az dtalakulds és dllamépités teljes
folyamatat. Politikatérténeti szempontb6l nemzeti Gjjaegyesitésril volt
sz0, a nemzetkozi jog szempontjabol két szuverén német dllam egyesité-
se ment végbe, eljdrdsi szempontbél az NDK csatlakozott az orszdg nyu-
gati feléhez, mig a rendszerviltds szemsz6gébdl a teljes alkotméanyos és
intézményi hattérnek az 1j dllamteriletre térténd intézményesitett dtte-
lepitésére keriilt sor. Ez, a nyugat-németorszdgi dllamigazgatdsi rendszer
képzett munkaerd irdnti igénye 6ridsi mértékd emberdlloméiny mozgi-
sdval, tudds- és oktatdsi-képzési transzferrel jart egyiitt. Emellett ko-
moly kommunistaellenes tisztogatds ment végbe, amelynek sordn a
kommunista pirt és a nomenkdateira valamennyi volt tagjat a nyugati or-
szagrészb6l érkezdk viltottdk fel. Ezért, az dsszes tibbi kelet-eurdpai
dllammal ellentétben, ebben az esetben nincsenek killsé tényezbk a
kozbensd sajatossigok kozdatt. Az NDK esetében ez volt az egyetlen
kozbensd sajitossig, amely meghatdrozta az dllamigazgatasi és dllam-
épitési reformok irdnyat.

5. VEGKOVETKEZTETES

A kutatds mindig elbzetes tapogatdzo fogalmaktdl indul ki, de ezeknek
nem szabad a kutatdst kényszerd mederbe terelniiik. A kutatdst végzd
személynek fel kell késziilnie arra, hogy ezek az el6zetes fogalmak leg-
alabbis jelentds dtalakuldson esnek 4t, vagy akdr teljesen el kell vetni
azokat a kutatds sordn (Ragin, 1994: 87-88.). Ugyanakkor a fogalmak-
nak az adott elméleti vizsgdlodashoz kell igazodniuk, és gyakran tapasz-
talati és/vagy esettanulmanyokbol szirmaztatott, [élig kész, feltételes ke-
reteket jelentenek.

Elméletem szerint egy dllam befejezetlen vagy meghidsult dtalakuldsa
kinnyen osszekapesoldhat a régi, megosztott és térvényt nem tisztels
kommunista éllam elemeivel, & dilamformdban egyesitve a két allam kii-
lonbozd elemeit. Elképzelhetd tovabbé a hivatalos intézmények és az in-
tézményesiilt informalizmus egymésmellettisége, amelyek 4j médon kom-
binalédva egy sajitos posztkommunista allamban kristilyosodnak ki,
amely a nyugati dllamdktol eltérS jellemzdkkel rendelkezik. Igaz ez vagy
sem? A vilaszt csak az Gsszehasonlité vizsgélat adhatja meg. Ennek ér-
dekében elGszor bizonyos hipotéziseket kell feléllitani a fentiekben tar-
gyalt sajdtossdgok csoportjainak vizsgélata alapjin; masodszor ellendriz-
ni kell a tapasztalati Gton szerzett bizonyitékokat; és harmadszor; sziik-
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stg szerint el kell végezni az elézetes modellek modositisit vagy |, kiiga-
zitdsat”. Igy az €n szempontjaim itt véget érnek, és ezen a ponton kez-
dédhet az osszehasonlitd kutatas.
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