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ABSZTRAKT A kétrészes tanulmány a politika mint cselekvési mező jóléti rendszer fejlődésében ját-
szott szerepének megértésére tesz kísérletet: annak vizsgálatára, hogy a pártverseny intenzitása, a válasz-
tói attitűdök változása, valamint a mindenkori kormány társadalomképe milyen szerepet játszik a szo-
ciálpolitika határainak kijelölésében, a szociális ellátások közösségszervező szerepének értelmezésében, 
valamint az állam gondoskodó funkciójának újrapozicionálásában. E céloknak megfelelően a tanulmány 
első része a politikaalkotás egyes aktorainak változó elvárásait és viselkedési dinamikáját mutatja be az 
összehasonlító jóléti kutatások legújabb eredményeinek a tükrében, míg a következő számban meg-
jelenő második rész az idősek támogatásának magyarországi politikáját vizsgálja a szociális jogalkotás 
(és intézményrendszer) koherenciavizsgálatának szűrőjén keresztül. A két tanulmány egységes követ-
keztetése, hogy a szociális szükségletek és a jóléti intézményrendszer paramétereinek illeszkedési prob-
lémái jelentős részben a politikaalkotás racionalitására vezethetők vissza, amelynek során a választók 
mobilizálásának kívánalma sokszor felülírja az ellátórendszer kliensközpontú felülvizsgálatának igényét. 
A politikai tér legújabb tendenciái ezáltal hozzák létre a szociálpolitika pártversenybe egyre jobban be-
ágyazodó, de sokszor dezintegratív értelmezésének kialakulását. 
Kulcsszavak: jóléti állam, összehasonlító szociálpolitika, választói magatartás, pártverseny, jóléti sovi-
nizmus, új politika

Solidarity in its infancy: The transformation of social policy as a toll in high politics
ABSTRACT The two-part paper attempts to understand the role of politics in the development of 
the welfare system, as a field of action. It examines the effects of parameters like the intensity of party 
competition, changes in voter preferences, as well as governmental perception of proper society on the 
delineation of boundaries of social policy, the interpretation of social provision‘s role in community 
organizing, as well as the repositioning of the role of the state as a provider. Accordingly, the first part of 
study presents the various expectations and behavioral dynamics of  the actors of policy-making based 
on the findings of comparative welfare studies. The second part in the next volume will examine the 
old-age-related politics from the perspective of coherence analysis of the Hungarian social legislation. 
The joint conclusion of the two parts is that the fitting problems between social needs and the supply 
of welfare institutions stem from rationality of policy-making, during which the purpose of voter 
mobilization is prioritized over the demand of client-centric revision of the institutional setting. Thereby 
the latest tendencies in the political arena are creating the conditions of a new social policy narrative, 
one that is more embedded in party competition but disintegrative by its nature.   
Keywords: welfare state, comparative social policy, electoral behaviour, party competition, welfare 
chauvinism, new politics
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BEVEZETÉS

A társadalom elöregedésének gazdasági növekedésre, közfinanszírozásra és egyéni élethelyze-
tekre gyakorolt jelenkori és jövőbeni hatásai már széles körben ismertek. Bár az empirikus bi-
zonyítékok jelentős része cáfolja, hogy az idősek számarányának növekedése megoldhatatlan 
gazdasági és ezáltal finanszírozási problémákkal járna, mégis azt tapasztalni, hogy a jóléti el
látórendszer fejlődése nem volt képes súlyának megfelelően lekövetni a demográfiai változá-
sok hatásait (Cylus et al. 2019).

Az időspolitika iránti kereslet és kínálat eltávolodása ráadásul nem egy olyan időszakban 
vált egyre markánsabbá, amikor a jóléti állammal szembeni növekvő ellenállásnak lehetünk a 
tanúi. Épp ellenkezőleg: az idősek ellátatlansága és a gondozó családtagok túlterhelődése ab-
ban az időszakban került a jóléti állam fejlesztésének perifériájára, amikor a szociálpolitikai 
ígéretek egyre nagyobb jelentőségre tettek szert a politikai versengésben. 

A jóléti intézményrendszer megalkotásában és funkcionalitásának biztosításában a politi-
kának konstitutív szerepe van. A politikai mező ideális esetben az a tér, ahol a társadalmilag 
kívánatos és a politikailag-gazdaságilag megvalósítható egymásra talál. Az összehasonlító szo-
ciálpolitika legújabb eredményei azonban arról árulkodnak, hogy a politikai mező megválto-
zott dinamikája a gondoskodó állam fejlődésének új korszakát eredményezheti. Egy olyan 
korszakét, ahol a jóléti állam megújult felfedezése az össztársadalmi szolidaritás, politikailag 
kreált megosztásával jár. 

A tanulmány ennek a folyamatnak a nemzetközi összefüggéseit és magyarországi állomá-
sait kívánja bemutatni. A tanulmány első részének célja a politikai tér szereplőinek attitűdjé-
ben, összetételében és eszközrendszerében bekövetkező változások azonosítása, ezáltal pedig 
az európai politikaformálás homogenizációjának bemutatása. A második rész ezzel szemben 
a jóléti politika egy részterületének, az időspolitikának a kontextusba ágyazott elemzésére tesz 
kísérletet. A cél annak vizsgálata, hogy a rendszerváltás óta milyen kontinuitások és diszkonti-
nuitások jellemezték a hazai ellátórendszer fejlesztését, beleértve az ellátások paramétereinek, 
a változtatások indokainak és következményeinek stabilitását/átalakulását, valamint a pénz
beli és szolgáltatási rendszer koherenciáját.

A tanulmányrészek egységes következtetése, hogy szükséges egy olyan új időstörvény 
megalkotása, amely egyrészt garanciát jelent a politikai instabilitás ellen, másrészt védelmet 
biztosít a dezintegrációs folyamatokkal szemben, végül a különböző ágazati szabályokat egy-
ségbe foglalva megteremti az időspolitika egyes elemeinek a koherenciáját.

1. ÁLLAM A GONDOSKODÁSBAN – A JÓLÉTI ÁLLAM ALAKVÁLTOZÁSAI

A jóléti állam a társadalom azon igényéből született, hogy megteremtse a központi hatalom 
jól körülhatárolt, intézményesített és ezáltal számon kérhető gondoskodási felelősségét azok-
ban az élethelyzetekben, amikor az egyén saját vagy természetes segítői közegében már kép-
telen az önellátására.1 A bölcsőtől a sírig tartó szociális biztonsági rendszer kiépítésének egyik 

   1	 A tanulmány témájához kapcsolódóan fontos azonban kiemelni, hogy a legelső társadalombiztosítási törvények 
sem a politikai hatalomgyakorlástól függetlenül jöttek létre, hiszen a biscmarcki törvények meghozatalának 
kimondott célja volt a munkáshevület veszélyeztette hatalomgyakorlás gépezetének megolajozása (Otto von 
Bismarck megfogalmazásában a „szociális olajcseppek” révén).
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legelső össztársadalmon átívelő intézménye a biztonságot a munkavégző képesség elvesztésé-
nek ideje alatt is szavatolni kívánó öregségi nyugdíjrendszer volt, így nem túlzás azt állítani, 
hogy a jóléti állam fejlődése az idősek biztonsága feletti állami gondoskodás igényéből fakadt 
és őrzi szociálpolitikában betöltött kiemelt helyét azóta is (Gál et al. 2016).  

A bismarcki társadalombiztosítási törvények óta az 1970-es évekig tartó szűk évszázad 
természetesen a szociális jogok terjedésének, valamint a biztonság állami szavatolásának ön-
gondoskodásra kényszerítésén túllépő, méltányossági szempontokat egyre inkább rendszer-
szinten beépítő struktúrák létrehozásának a története volt, amelynek során a foglalkoztatás 
célját szem elől soha nem tévesztve, de az időskor anyagi bizonytalanságai ellen lehetőleg ál-
talános védelmet nyújtva az állam eleget kíván tenni az intergenerációs szerződésben számára 
kijelölt gondoskodási kötelességének. Ebben a fejlődési folyamatban az állami felelősség foko-
zatosan túllépett a szociális jogok hozzáférhetőségének munkaerőpiaci kötelezettségekhez 
kötésén, valamint a gazdasági biztonság pénzbeli eszközeinek a kizárólagosságán. 

Az elmúlt évtizedek globalizációs, valamint demográfiai és munkaerőpiaci változásai azon-
ban két okból is jelentős átalakulást hoztak az állam gondoskodásban betöltött szerepfelfogá-
sában. Egyrészt a társadalom elöregedésével (és ennek szociális-egészségügyi szükségletekre, 
valamint gazdasági fenntarthatóságra gyakorolt hatásával) újra előtérbe került a gondozási 
felelősség megosztásának (vagy akár átruházásának) a kérdése, másrészt ezzel összefüggésben 
a munkaerőpiaci öngondoskodás meritokratikus jellegű felhívása. Míg azonban az ipari forra-
dalom keretei között bővülő munkaerőpiac a szociális biztonság integratív társadalmának 
előfutára volt, addig a munka alapú társadalom víziója a gazdaságilag fenntarthatóként inter-
pretált polarizált társadalom elfogadásának a veszélyét hordozza magában.2

Nem arról van tehát szó, hogy a jóléti állam betöltötte volna eredeti küldetését és az idős-
kor megszűnt volna kockázati tényező lenni, hanem arról, hogy egy olyan időszakban kénysze-
rül az állam (elsősorban költségvetési, másodsorban ideológiai okokból) újragondolni felelős-
ségét, amikor a szociális szükségletek egyre összetettebbé, differenciáltabbá válnak, a gondos-
kodási szerep átvételének államon kívüli csatornái pedig vagy felkészületlenek, vagy már 
teljesen leépültek.

Minden külső nyomás és ideológiai támadás ellenére a jóléti állam szociális intézmény-
rendszere ez idáig túlélte annak permanens válságát. Tette mindezt anélkül, hogy érintetlen, a 
szociális ellátórendszerének paramétereiben változatlan maradt volna. Máskét fogalmazva az 
elöregedő társadalomból eredően bővülő és differenciálódó gondozási szükségleteknek, a 
rendszer finanszírozását nehezítő munkaerőpiaci kihívásoknak, valamint az államon kívüli 
gondozási körök fokozatos túlterhelődésének potenciális transzformatív ereje ellenére mind-
össze néhány államban történtek az egyes társadalompolitikai alrendszereket érintő pragma-
tikus változások, amelyek egyik esetben sem jártak az állami gondoskodás történetileg intéz-
ményesült szintjének teljes feladásával.

   2	 Míg az ipari forradalmat követő időszak prosperáló gazdasági kontextusában és szektorális átalakulásában a 
nagyüzemi munkásság számarányának előrejelezhető növekedésével a szociális biztonsági rendszerek hozzáfér-
hetőségének automatikus bővülésére lehetett számítani, addig a teljes foglalkoztatás válságával és az atipikus 
foglalkoztatási formák dinamikus növekedésével a munka alapú társadalom fenntartásának retorikája sokkal 
inkább a jogosultsági szabályok feltételekhez kötésének, illetve szűkítésének a jelszavává vált. 
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A szakirodalomban eltérő válaszok születtek arra a kérdésére, hogy milyen tényezők hatá-
rozhatják meg a jóléti államok változásának dinamikáját, valamint annak irányait. Míg a szo
ciális ellátások fejlesztésének időszakában elsősorban a bővülő szükségletekkel magyarázták a 
szociálpolitika fejlődését,3 addig a nemzetállamok közötti különbségeket számos szerző a kor-
mánypártok (vagy a mögöttük lévő politikai koalíció) ideológiai kötődésének, valamint a tőke 
és a munkaerő közötti osztálykonfliktus aktuális erőterének tulajdonította.4 A szociálpolitika 
feletti hatalmi és értékrendi harc mellett azonban már ekkor megjelentek azok az institucio-
nalista elméletek, amelyek szerint a strukturális nyomásokra potenciálisan adható politikai 
válaszokat az állam autonómiájának, valamint az intézményrendszer decentralizáltságának a 
mértéke is jelentősen befolyásolja5 (Hausermann 2018). 

Az 1980-as évektől azonban egyre inkább a jóléti rendszerek mozdíthatatlansága került az 
összehasonlító szociálpolitikai kutatások fókuszába. Közülük is kiemelkedik Paul Pierson 
(1994) munkássága, aki „A jóléti állam új politikái” című könyvében a szociális rendszerek 
társadalmi beágyazódásával, valamint a politikusi motivációkkal magyarázta az intézményi és 
politikai status quo fennmaradását. Eszerint a kielégítetlenül hagyott társadalmi szükségletek 
differenciálódása, valamint a finanszírozási források nyilvánvaló elégtelensége azért nem ve-
zethetett a szociálpolitikai programok nyílt és teljes leépüléséhez, mivel a jelentős társadalmi 
támogatottsággal bíró jóléti rendszerek visszaszorításának kísérlete vállalhatatlan választói 
ellenállást eredményezne a reformot végrehajtó pártok számára. A regnáló kormányzati erők-
nek ezért változatos politikai eszközök alkalmazásával kell megkísérelniük az állami gondos-
kodási szerep racionalizációját, piackonformmá tételét, valamint a szociálpolitikával járó költ-
ségvetési terhek folyamatos csökkentését.

Miközben számos empirikus kutatás igazolta a politika jóléti ellátások megőrzésében, 
valamint a megszorítások elrejtésében játszott kettős szerepét (Starke 2020, Vis 2015), a leg-
újabb összehasonlító elemzések immár a szociális ügyek politikai beágyazódásának új hul
lámára hívják fel a figyelmet: úgy a nemzetközi szervezetek politikájában (Deeming – Smyth 
2019b), mint a nemzetállamon belüli politikai versenyt meghatározó pártpolitikai válla
lásokban (Manow et al. 2018, Taylor-Gooby et al. 2017a) vagy éppen a realizálódó kormány
zati döntésekben (Haursermann – Palier 2017).

A nemzetállami szociálpolitika változása tehát nem értelmezhető pusztán az ellátások bő-
vítése és leépítése közötti egydimenziós kontinuum mentén, mint ahogy a jóléti állam fenn-
maradásának okai is túlmutatnak a történelmileg kialakult intézményrendszer kedvezménye-
zettjeinek áthatolhatatlan politikai ellenállásán. A jóléti társadalom és politika ugyanis állandó 
változásban van: a gazdaság, a társadalom és az állami intézményrendszer változásának hatá-
sára a választói preferenciák mellett átalakult a választói csoportok társadalmon belüli össze-
tétele, a szavazói magatartások változása és a pártpolitika szupranacionális szintre emelkedé-
se befolyásolta a nemzetállamon belül képviselt ügyek priorizálási rendszerét, a kettő követ-
kezményeként előretörő szélsőséges (vagy ügy típusú) pártok megjelenése pedig hatással van 
a pártkoalíciók és döntéshozatali alkuk, így a szociálpolitikai csomagok elfogadásának a folya-
matára. 

   3	 Lásd a szakirodalomban Titmuss (1958) vagy Flora és Alber (1981).
   4	 Pl. Korpi (1983) vagy Esping-Andersen (1985).
   5	 Lásd Heclo (1974) és Skocpol (1992).
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2. KINEK A KÉPÉRE? – A POLITIKAI AKTOROK SZEREPE 
     A JÓLÉTI REFORMOKBAN

A pártok és pártrendszerek szerepét vizsgáló összehasonlító jóléti kutatások szerint a a refor-
mok irányát magyarázó korábbi vizsgálatok két okból nem voltak képesek megragadni a jólé-
ti állam átalakulásának felvázolt folyamatát. Egyrészt a régi kategóriarendszerek alkalmazásá-
val képtelenek voltak azonosítani a szociálpolitikai innovációk fejlődését, valamint a társadal-
mi problémák értelmezési keretének változását, ami az állami rendszerek tendenciájának 
félutas értékeléséhez vezetett (Hemerijck 2011).6 Másrészt ezzel összefüggésben túlhangsú-
lyozták az elkerülhetetlennek ítélt külső nyomások szerepét a politikai döntéshozatalban és a 
jóléti intézmények hatékonyságában, ezzel pedig figyelmen kívül hagyták a politikai erőtér 
dinamikájának és a pártok aktivizmusának hatását a társadalompolitikai eszköztár alakulására 
(Starke 2020). Utóbbi eredménye a politika alakító, valamint társadalomszervező szerepének 
a negligálása, így a jóléti reformok életesélyekre gyakorolt hatásának a figyelmen kívül hagyása 
(Kvist 2019).

A kívülről érkező társadalmi-gazdasági változások szerepe ugyan továbbra is elvitathatat-
lan a megvalósítható és megvalósíthatatlan tervek körének kijelölésében, de mindez nem azt 
jelenti, hogy egyértelmű meghatározói lennének a jóléti reformok irányának, paramétereinek, 
volumenének és az alkalmazott szociálpolitikák tartalmának. A jóléti intézményrendszer vál-
tozásának és folyamatosságának tényleges realizálódása így a külső nyomások mellett, a poli-
tikát meghatározó szereplők percepciójának, interakciójának és politikai erőforrásainak az 
eredménye. A jóléti állam és az egyes társadalompolitikai alrendszerek fejlődésének megérté-
séhez ezért mindenképpen szükséges a politikaformálás dinamikájának a feltárása, amelynek 
során a szereplők szelektíven észlelik és priorizálják a számukra fontos társadalmi problémá-
kat, egyúttal törekszenek saját (a többi szereplőjével nem mindig összeegyeztethető) érdekeik 
és értékeik érvényesítésére (Hemerijck 2011).

A jóléti politika alakulása szempontjából három terület vizsgálata kiemelten fontos a leg-
újabb tendenciák és az ezzel kapcsolatos veszélyek azonosításához:

1.	 a választói preferenciák változásának elemzése, beleértve a szavazói magatartás jellem-
zőinek és a választói összetételben bekövetkező átalakulásoknak az értékelését,7

2.	 a politikai verseny változásának a vizsgálata, ideértve a pártrendszer és a politikai kom-
munikáció formálódásának nyomon követését, valamint

3.	 a jóléti intézményeket érintő kormányzati döntések logikájának értelmezése és a dön-
tések elfogadtatása érdekében tett politikai lépéseknek a kiszálazása.

Bár a szereplők közötti kölcsönhatás közel sem egyértelmű, különböző elméletek kísérlik 
meg dinamikájának feltárását, mégis feltételezhetjük, hogy a jóléti intézményrendszerre ható 
végleges politikai döntés a területek közötti kölcsönös függőség kontextusában formálódik:

   6	 A fókusztévesztés kritikájának példajéként említhető a jóléti szolgáltatások sajátos politikájának kimaradása 
(Jensen 2011), a hagyományos jövedelemkompenzációs programok túlsúlya (Hemerijck 2011) vagy az új típusú 
szociálpolitikai reformokra való átállás társadalmi költségeit és elfogadottságát mérni képes módszertani reper-
toárnak a hiánya (Roosma – Oorschot 2018).

   7	 A terület alulkutatottsága miatt a nemzetközi áttekintésből kimarad az állampolgári szerveződések, valamint a 
szakmai/gazdasági érdekcsoportok jóléti állam fejlődésére gyakorolt potenciális hatásának a részletes elemzése. 
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–	 a pártok és az általuk képviselt politikai témák a választók preferenciáinak és összetétel-
beli változásának eredményeképpen alakulnak,

–	 a kormányok a jóléti reformok paramétereit a vélt vagy valós választói reakciók alapján 
kalibrálják és kommunikálják,

–	 a választók percepcióit és döntéseit pedig jelentősen befolyásolja a kormányzati dön-
téshozatal, valamint a pártrendszer átalakulása.

A választói és pártpolitikai változások éppen ezért nem következmény nélküliek, hanem 
egymást erősítő hatással bírnak. A társadalmi-kulturális kérdések nyílt tematizációja révén a 
politika egyre inkább értékelőjévé és aktív alakítójává válik nem csak az állami szerepvállalás-
nak, hanem a viselkedési és együttélési formák normatív rendszerének (Manow et al. 2018). 
A jóléti állam fejlődésének legújabb dinamikájában a megszorítások társadalmi költségeinek 
vállalásával szemben a központi hatalom a forrásbevonást igénylő szociálpolitika reformfolya-
matával válhat a differenciálódó szolidaritási körök megalkotójává, egyúttal a szociogazdasági 
egyenlőtlenségek előidézőjévé, valamint az össztársadalmi összetartozás megkérdőjelezőjévé.

a) A jóléti állam alulnézetből – a választói dinamika értékelése

A jóléti ellátásokhoz kapcsolódó elvárások jelentősen befolyásolják a választói magatartást 
(Pierson 1996, Manow et al. 2018), különösen azokban az országokban, ahol a jóléti intéz-
ményrendszer költségei és hasznai világosan láthatók az érintettek számára (Alexiadou – 
Hoepfner 2019). Ezt támasztják alá azok a kutatások, amelyek rávilágítanak az egyes intézmé-
nyek támogatása mögött megbúvó kor és családi helyzet alapú különbségekre (Busemeyer – 
Garritzmann 2017), valamint a szavazóbázisok gazdasági státusz szerinti differenciálódására 
(Gingrich – Hausermann 2015). 

Az egyéni haszonrealizáción alapuló választói magatartás hipotézise azonban alábecsüli a 
különböző közösségi (így a család, munkaközösség vagy éppen szomszédság) szerveződések-
ben elsajátított értékeknek a szerepét a társadalmon belüli szolidaritás előmozdításában. Leg-
alábbis erről árulkodnak azok az attitűdvizsgálatok, amelyek az oktatási kiadások növelésének 
széles körű támogatottságát mutatták ki az idősek körében (Hess et al. 2016). Az értékek sze-
repe domborodik ki azokban az elemzésekben is, amelyek rávilágítanak az egyes szociálpoliti-
kai ellátások támogatottságának, valamint az ellátások által érintett csoportok érdemesség 
alapú megítélésének pozitív együttjárására.

Nem véletlen, hogy az állam szerepével kapcsolatos elvárások közül, az idősek pénzügyi 
támogatása a legerősebb az állampolgárok értékítéletében. Az ISSP 2016-os adatfelvétele alap-
ján az európai országok lakosságának 90%-a értett egyet azzal a kijelentéssel, hogy az idősekről 
való pénzügyi gondoskodás az állam feladatkörébe tartozik (Herke – Medgyesi 2020).8 A ha-
sonlóan magas támogatottságot mérő ESS felmérés alapján pedig elsősorban azokban az or-
szágokban magasabb az állammal szembeni elvárás, ahol a lakosság összességében kevésbé 
elégedett az aktuális nyugdíjrendszer színvonalával (Meuleman et al 2018).

   8	 Az idősek támogatását a betegekről való gondoskodás állami feladata követi, míg a spektrum végén a munkanél-
küliek ellátása található.
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A nemzetközi idősoros elemzésekből azonban egy negatív tendencia is kirajzolódik. A gaz-
dasági válság kirobbanása óta az országok jelentős részében csökkent a nyugdíjrendszer to-
vábbi fejlesztésének állami kötelességével szembeni elvárásoknak a mértéke (Hadler et al. 
2019). Mindez azonban nem köthető össze a nyugdíjszínvonal emelésének közpolitikai kör-
nyezetével, a különböző társadalmi csoportok és szociális élethelyzetek relativ pozíciójának a 
változásával (Meuleman et al. 2018). Míg tehát a nyugdíjszínvonal elégségességének értékelé-
se befolyásolja az állami szerepvállalás társadalmi kívánatosságát, addig az egyes élethelyzetek 
relatív helyzete felülírhatja a központi hatalommal szembeni elvárásokat. Sajnos az adatok 
alapján Magyarország azon országok között szerepel, ahol az elmúlt 30 évben folyamatosan 
(Hadler et al. 2019), de a válság óta különösen (Meuleman et al. 2018) csökkent az állami sze-
repvállalással teljesen egyetértőknek az aránya.9

Több kísérlet született a választói preferenciák alakulásának a vizsgálatára. A legtöbb szer-
ző az idősek érdekeire koncentrálva a korlátozott szavazói racionalitásából, a társadalmak kor-
struktúrájának változásából, valamint a jóléti intézmények haszonélvezetéből vezette le a ge-
nerációk közötti transzferek tartósan fennálló támogatottságát. Ezen elméletek szerint az 
idősek mint haszonélvezők érdekeltek a rendszer fenntartásában, miközben korlátozottan 
veszik figyelembe, illetve látják át ennek közösségi költségigényét, gazdasági következményeit 
és a következő generációk lehetőségeire gyakorolt hatásait (Lynch 2006).

A generációk közötti konfliktus társadalmi, politikai és akadémiai narratívájának felerősö-
désével azonban egyre több kísérlet született az időskort megelőző preferenciák feltárására. 
Bohn (2005) rámutat, hogy valójában nem létezik a generációk közötti érdekellentét, hiszen a 
kor előrehaladtával emelkedő bérek és a jövőbeni biztonság iránt felértékelődő igény tulajdon
képpen a nyugdíjrendszerek támogatásának szélesebb bázisát eredményezi. Az egyén életé-
ben a befizetett járulékok relatív költségigénye fokozatosan csökken a jövőbeni nyugdíjtól 
várt nyereséghez képest. A gyermekes szülők preferenciáit vizsgálva azonban többen rámutat-
nak az összefüggés komplexitására. Kohli (1999) szerint például nem csupán a racionális költ-
ségkalkulkáció befolyásolhatja az idősek támogatásának alakulását: a gyermekgondozói intéz-
mények igénybevételének költségei, illetve a nagyszülői felügyelet elérhetősége pénzügyi kon-
kurenciát jelenthet a járulékbefizetésekkel szemben. Míg Grafstein (2015) empirikus vizsgálata 
szerint a következő generációk béreinek növekedésébe, valamint a társadalmi mobilitásba 
vetett hit növeli a jövőbeni nyugdíjak szigorításának az igényét. A generációk között tehát 
mégis létezhet egyfajta érdekellentét, amely az egyes korcsoportok jelenlegi és jövőbeni élet-
helyzetére vonatkozó percepciója alapján artikulálódik. A nyugdíjrendszer alakulása szem-
pontjából ezért döntő fontosságú, hogy a társadalom tagjai miként ítélik meg saját helyzetü-
ket, valamint hogyan látják a különböző csoportok relatív életesélyeinek az alakulását. 

A nemzetközi attitűdvizsgálatok azonban nem adnak választ arra, hogy az egyes csoport-
preferenciák milyen mechanizmusokon keresztül befolyásolhatják a jóléti intézményrendsze-
rek politikai támogatottságát. Ennek megválaszolására a társadalom szociogazdasági változá-
sainak és a politika átalakulásának kapcsolatát vizsgáló jóléti irodalom adhat némi támpon-

   9	 Rosszabb a helyzet az állam idősgondoskodásban játszott szerepének elfogadottságát illetően. Az ISSP társadal-
mi hálózatokat és erőforrásokat felmérő 2017-es kutatása szerint ugyanis a magyar megkérdezetteknek mind
össze 65%-a tartotta az államot az idősgondozás elsődleges felelősének, ami nemzetközi összehasonlításban 
alacsony szintűnek mondható (Herke – Medgyesi 2020).
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tot. Az ide tartozó szerzők amellett érvelnek, hogy a foglalkoztatási szerkezet átalakulása, 
valamint a szociogazdasági társadalmi helyzet hagyományos osztályszerkezettől eltérő rétegző-
dése (mint a munkahely alapján heterogén prekariátus vagy „új középosztály“ kialakulása) je-
lentősen átalakította a pártpolitika működését, valamint a kormányzattal kapcsolatos elvárá-
sokat. Így az európai országok többségében jelentősen csökkent az ipari termelésben dolgozó 
munkásosztálynak a száma, miközben emelkedett a szolgáltatásokban dolgozó, magasan kva-
lifikált „új középosztálynak“ a számaránya. A változás eredményeként a társadalom politikailag 
egyre inkább megosztottá vált, míg a választói döntéseket egyre inkább befolyásolták politikai 
pártok gazdasági kérdéseken túlmutató, ún. szociokulturális kérdések mentén elfoglalt po
zíciója (Gingrich – Hausermann 2015, Polk – Rovny 2018, Jensen – Wenzelburger 2019). 

Ezzel összefüggésben a posztindusztriális átmenet a szociális kockázatok új és a korábbiak-
hoz képest kevésbé előrejelezhető körét eredményezte (mint például dolgozó szegények és 
biztonsághiányos atipikus foglalkoztatási formák bővülése, valamint a kisgyermekes anyák és 
bevándorlók munkaerőpiaci integrációjának nehézségei).  Az élethelyzetek és a szociális szük-
séghelyzetek differenciálódása pedig tovább növelte a politikai ügyek iránti választói elkötele-
ződések és az egyes programelemek iránti fogékonyság sokszínűségét, ezáltal pedig csök
kentette a stabil pártszavazók társadalmon belüli arányát. A választópolgárok új csoportjai 
pedig túlságosan is heterogén elegyet alkotnak ahhoz, hogy a jóléti reformok hajtóerejévé 
váljanak, de választói illékonyságuk és az egyes ügyek iránti érzékenységük révén megjelené-
sük mégis jelentős hatást gyakorolt a szavazók és a pártok kapcsolatára (Schwander 2018, 
Abou-Chadi – Immergut 2019). A heterogenitás az egyes jóléti intézmények támogatottsága 
iránti differenciálódásban is tetten érhető: a több vagy kevesebb állam megosztottságot így 
írta felül a munkaerőpiaci dualizáció eredményeképpen előálló orientációs sokszínűség, vala-
mint a munkaerőpiaci és életciklus alapú kockázatoknak kitettség mentén szerveződő prefe-
renciák heterogén együttese (Jensen – Wenzelburger 2019). 

Végül pedig a külső és halmozódó válságok (gazdasági, migrációs és európai integrációs 
válság) következtében előálló általános biztonsághiány és a választói preferenciák differenciá-
lódása miatt fokozódó politikai verseny eredményeképpen megnőtt a fogékonyság a morali-
tás alapú politikai üzenetekre. Mindez pedig a pártok részéről a szociálpolitika érdemkatego-
rizációs szerepének a megerősödését jelentette a választói mobilizáció és a középosztály ro-
konszenvének elnyerése érdekében (Gingrich – Hausermann 2015, Taylor-Gooby et al. 2017a, 
Abou-Chadi – Immergut 2019).

A szavazói magatartás változásának elemzései arra világítanak rá, hogy a szociális politikák 
kiemelt szerepe nem tűnt el a választói igényekből, hanem a társadalmi és gazdasági folyama-
tok eredményeképpen a döntéshozókkal szembeni elvárások egyre komplexebbé váltak. Mi-
közben a jóléti intézmények és ellátások szerves részévé váltak a mindennapoknak, a társadal-
mi csoportok között kialakuló új típusú törésvonalak a politikai pártok újrapozicionálását 
igénylik. A korábbi osztályhovatartozás alapú politizálás helyét így egyre inkább átveszi a szo-
ciokulturális ügyek mentén szerveződő politikai verseny, amelyre mind a pártok részéről, 
mind a választók körében növekszik a fogékonyság. A politika tehát a különböző társadalmi 
csoport, a „mi“ és „ők“ kategorizáció versengésének terepévé válik. A jóléti intézményekhez 
kapcsolódó társadalmi rétegérdekek így az egyes jóléti közpolitikák (mint a családpolitika és 
az időspolitika) egymással konkuráló rendszerét hozzák létre. Ebben a folyamatban a szociál-
politika könnyen elveszti korábbi közösségteremtő, össztársadalmi jellegét, és a negatív szoli-
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daritás politikai eszközévé válva a jóléti állam gondoskodó szerepének bővülése mellett is 
dezintegráló erejűvé válhat.

Fontos kiemelni, hogy míg a választók elvárásairól és politikai versenyre gyakorolt hatásá-
ról viszonylag sokat tudni, a sztrájkok, tüntetések, polgári elégedetlenségek szociális progra-
mok átalakítására gyakorolt hatásáról nem áll rendelkezésre szisztematikus, összehasonlító 
elemzés. Miközben feltételezhetjük, hogy a hagyományos munkásosztály és a szakszervezeti 
tagság csökkenésével minimalizálódótt a hosszú távú, szervezett ellenállás valószínűsége, az 
ügy alapú és szociokulturális témákat érintő politizálás mégis növelheti a reformellenes meg-
nyilvánulások esélyét.

Szintén alig találni összehasonlító kutatást a szakmai érdekképviseletek kapcsán. Bár több 
szerző (Jensen 2011, Starke 2020) is kiemeli, hogy a gondozó tevékenység professzionalizáció-
jával, a szociális szolgáltatási területen dolgozók bővülésével, valamint a velük napi kapcsolat-
ban lévő ellátottak könnyebb mobilizálhatóságával a jóléti állam önmaga termelte ki intézmé-
nyeinek szervezett védőhálóját, az empirikus kutatások (Valarino et al. 2018) mégis a humán 
szektorokban dolgozók gyenge érdekérvényesítő képességére hívják fel a figyelmet. A politikai 
ügyekért való egységes szakmai kiállást, valamint az érdekegyeztetésben való aktív részvétel 
valószínűségét gyengíti továbbá az állami forrásoktól való függés mértéke, valamint a humán 
szféra fenntartók szerinti tagoltsága. A jóléti intézményrendszer legújabb területei esetén pe-
dig még nem épült ki az érdekképviselet nemzeti szintű rendszere. A tartós gondozási szolgál-
tatások kapcsán Ranci és Pavolini (2013) például megjegyzi, hogy a közvetlen képviselet hiá-
nyában a területtel foglalkozók elsősorban az innovatív szolgáltatásszervezési tevékenységeik 
láthatóvá tétele révén válhatnak képessé az érintettek szükségleteinek hatékony artikuláció
jára. 

b) Ugyanazt másként – a pártpolitikai erőtér homogenizációja

A nemzetállami szociálpolitika funkciójának és tartalmi elemeinek a meghatározása a döntés-
hozatal jogáért folytatott politikai verseny eredménye. Ebben a versenyben megkerülhetetlen 
szereplők a választási folyamatban résztvevő, a szavazatokért egymással konkuráló pártok 
(Hemerijck 2011). A pártpolitikai mozgások motivációinak komplexitását nem elvitatva, az 
összehasonlító szociálpolitikai szakirodalom három alapfeltevésből indul ki a pártok viselke-
dése kapcsán (Alexiadou – Hoepfner 2019):

(1)	a pártok elsődleges célja a kormányzati hatalom megszerzése, ennek érdekében pedig 
a megfelelő számú választópolgár mobilizálása10; 

(2)	a pártok tartanak a választói támogatás jövőbeni elvesztésétől, így törekednek az ígé-
reteik és tényleges intézkedéseik legalább látszólagos közelítésére;

(3)	amennyiben nincs mód egypárti kormányzásra, a pártok törekednek a hatalom befo-
lyásolását leginkább lehetővé tévő koalíciók megkötésére.

  10	Természetesen nem minden választáson induló pártnak van reális esélye kormányra kerülni, mégis alapvető cél a 
kormányzati politika befolyásolásához szükséges támogatás elnyerése és pártközi egyezségek megkötése. Mivel 
a pártfinanszírozási pénzek megszerzésére létrejött pártok jellegüknél fogva nem törekednek a kormánypolitika 
befolyásolására, így jellemzően nem képezik az elemzések tárgyát.
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A pártok politikája tehát a választási erőtérben konstruálódik: függ más pártok pozíciójá-
tól és politikájától, a választási verseny kiélezettségétől, az adott politikai erő múltbéli dönté-
seitől és hitelességétől, valamint a választók preferenciáitól.

A „közvélemény“ és a politika viszonyrendszeréről azonban eltérnek a vélemények. A poli-
tikai fogékonyság elmélete szerint az aktuális közvélekedésnek közvetlen hatása van a kor-
mányzati politikára. Mivel a politikusok tartanak a szavazatvesztéstől, így a demokratikus 
rendszerek természtes velejárója, hogy a döntéshozatal folyamatosan monitorozza és dönté-
seivel követi a közhangulat irányváltásait. Természetesen ez sem teljesen egyirányú folyamat: 
amint a politika sikeresen alkalmazkodott az elvárásokhoz, úgy változnak meg a kormányzat-
tal szembeni társadalmi igények kontúrjai.11   

A politikai visszacsatolás elmélete ezzel szemben az útfüggőségre helyezi a hangsúlyt. Esze-
rint a korábbi közpolitikai döntések jelentősen befolyásolják a választópolgárok politikai pre-
ferenciáit, ezáltal pedig lecsökken a pártok mozgástere a jóléti intézményrendszer átalakítását 
illetően. Ráadásul az intézményesült érdekek ellenállása is a könnyen átvihető reformok iránya 
ellen hat, így a mindenkori kormánypolitika a közhangulattól függetlenül is kénytelen a meg-
lévő rendszerhez alkalmazkodni (Burlacu et al. 2018).

Az országok pártpolitikai palettáján, valamint a pártcsaládok nemzetállamon belüli politi-
kájában tapasztalt európai szintű konvergenciájára azonban egyik elmélet sem tud teljeskörű 
választ nyújtani.  

A többrétegű hasonulási folyamat egyik fontos részeleme az európai országok pártrend-
szereinek homogenizációja. A politikai preferenciák társadalmon belüli differenciálódása, az 
osztály alapú politizálás kudarca, valamint a stabil pártszavazók számarányának csökkenése 
következében a pártoknak országszerte hasonló dilemmával kellett szembenézniük: miköz-
ben választói bázisuk bővítésére kényszerülnek, oly módon kell mobilizációs témát választani-
uk ehhez, hogy azzal ne riasszák el az ideológiai alapon hozzájuk hű támogatóikat. A kettős 
politizálásra ráadásul egy olyan politikai környezetben van szükség, ahol a halmozódó (gazda-
sági, migrációs, európai integrációs) válságok és az osztályalapú politizálás háttérbe szorulása 
miatt új pártok jelentek meg a politikai porondon. A korábban nem tematizált, de a társada-
lom egy részét nyomasztó ügyek eredményezte lehetőség-struktúra alkalmat adott a jobb–
bal ideológiai skálán nehezen (ügy típusú pártok) vagy éppen annak szélső pólusán elhelyez-
kedő politikai kihívók megjelenésére (Manow et al. 2018). 

A politikai verseny fokozódásának egyik következménye a pártpolitikai témák átalakulása. 
Míg korábban a különböző pártok közötti választási küzdelmet elsősorban a szociogazdasági 
kérdésekben elfoglalt pozíció határozta meg (mint a kormányzati kiadásoknak vagy az adó-
rendszernek a struktúrája, valamint a jövedelemeloszlásban és a piacszabályozásban betöltött 
állami szerepvállalás kérdése), addig az 1970-es évektől a választási küzdelem egyre inkább 
szól a politikai pártok gazdasági szférán túlmutató, szociokulturális küzdelméről (mint az egy-
ház kívánatos szerepéről a közszolgáltatások területén, a nők helyéről a társadalmon vagy a 
családon belül, valamint a globális igazságtalanságok csökkentésében játszott állami szerep-
vállalásról). A gazdasági válság és az európai integráció fokozódó belső ellentmondásai, vala-

  11	Ezt az ún. „termosztatikus hatást” lehet látni azokban az attitűdvizsgálati eredményekben, amelyek a szociális 
kiadások nagyságának és a további növekedés alacsony támogatottságának összefüggéseire hívják fel a figyelmet 
(Burlacu et al. 2018).
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mint a bevándorlás belpolitikai tematizációja pedig tovább erősítették az értéktelített kér
dések választási tematizációját, aminek következtében egyre kevésbé a jobb–bal orientáció, 
sokkal inkább az adott ügy melletti konzisztens kiállás vált a pártpolitika értékelésének leg
fontosabb választói fokmérőjévé (Polk – Rovny 2018, Manow et al. 2018, Abou-Chadi – Im-
mergut 2019).

Mindezek eredményeképpen pedig az európai demokráciák többségében a pártpaletta 
minden szereplőjénél megjelent a gondoskodást vagy védelmet nyújtó állam erősítésének po-
litikája. Az új rétegpártoktól induló tendencia, mely a nemzetállami lakosság védelmének 
üzenete köré szerveződő jóléti protekcionalizmussal csalogatta magához a posztindusztriális 
változások következtében státuszromlást szenvedő munkásosztálybeli szavazókat, a cent-
rumpártok politikájának változását eredményezte.12 Jól tükrözi ezt a folyamatot Jensen és 
Wenzelburger (2019) új adatbázisra épülő elemzése, amely 40 év politikai változásait vizsgálja. 
Következtetéseik szerint: míg 1982 előtt a baloldali pártok a jóléti állam bővítésének, a jobb-
oldaliak a szociális programok szigorításának politikáját vitték végig kormányra kerülve, addig 
ezt követően a pártcsaládok szerinti szociálpolitikai váltógazdálkodás gyakorlata azóta szinte 
teljesen eltűnt.

A változás különösen a jobboldali konzervatív pártok körében volt jelentős, akik a korábbi 
elköteleződésükkel ellentétben, egyre inkább integrálták a beavatkozó és gondoskodó állam 
vízióját megújult választási programjaikban, ezáltal jobboldali szociokulturális elköteleződé-
sük mellé felvették a korábban a baloldalra jellemző szociogazdasági pozíciót (Polk – Rovny 
2018). Így a korábbi (pénzügyi korlátozottság és jóléti programok szavazóbarát átalakítása 
között) egyensúlyozó szereppel ellentétben, a társadalmi befektetések és az aktiválási progra-
mok váltak a jobboldali konzervatív ígéretek szerves részévé. A jobboldal proszociális pálfor-
dulásával szemben, a jóléti állam védelmének kérdését sokáig monopolizáló baloldal az új tí-
pusú középosztálynak tett ígéretekkel próbálta meg szélesíteni fogyatkozó támogatói bázisát, 
országonként váltakozó sikerrel (Manow et al. 2018).13, 14 

A politika általános, európai szintű átrendeződése azonban nem jelenti a nemzetállami 
pártversenyek teljes azonosságát. Az empirikus kutatások szerint a választók összetételében 
és preferenciáiban, a választási rendszer struktúrájában, a rétegpártok erejében és értékvilágá-
ban (így a politikai verseny intenzitásában), valamint az egyes politikai kérdések tematizáció-
jában megjelenő történelmi eltérések továbbra is befolyásolják a pártok mozgásterét, az irány-
váltások elfogadhatóságát, az egyes témák politikai kitárgyalhatóságát. Gingrich és Hauser-

  12	Manow et al. (2018) egyenesen úgy fogalmaz, hogy a politikai közösséghez tartozók közötti érdem- és értékszö
vetségre épülő jóléti sovinizmus vált a modern pártversenyek „győztes formulájává”.

  13	Gingrich és Hausermann (2015) elemzése szerint a szociáldemokrata országokban 1980 és 2010 között a munkás
osztálybeli szavazók aránya 50%-ról 20%-ra csökkent, míg a középosztálybeli szavazók aránya megháromszoro-
zódott.

  14	Meglepően kevés a kutatás a választók és a pártok közötti kapcsolat megváltozásának életkor alapú összefüg-
géseiről. Pedig külön érdekes lenne annak vizsgálata, hogy az egyes életkori csoportok pártkötődése és ügyori-
entáltsága közötti eltérések hogyan hatnak a pártpolitika alakulására. Lisi (2014) elemzéséből például kiderül, 
hogy a kor előrehaladtával nő az erős pártkötődésnek a valószínűsége, illetve hogy az eltérő generációk másként 
viszonyulnak a politikai üzenetekhez. Mindez arra enged következtetni, hogy a politikai preferenciák általános 
képe mögött meghúzódik egy kor szerinti differenciálódás. Míg a társadalom elöregedésének folyamata az idő-
sebb szavazók preferenciáinak felértékelődéséhez vezethetne, a fiatalabb korosztályok ügy alapú szerveződése és 
jelentősebb választói illékonysága mégis a pártmobilizációs törekvések nagyobb figyelmét eredményezheti. 
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mann (2015) például arról számol be, hogy az azonos választói és pártrendszeri nyomásokra a 
különböző jóléti rezsimekben eltérően reagáltak a klasszikus pártok. Míg a szociáldemokrata 
országokban mind a két oldal programkínálatában erősödött a jóléti elemek súlya, addig a 
kontinentális országokban jobboldali közeledés tapasztalható a szociálpolitika területén. Ez-
zel szemben a liberális jóléti modellben inkább kétpárti jobboldali elmozdulás volt tapasztal-
ható.15 Bár a jóléti reformok tartalmi elemeiben számos közös vonás található (mint a foglal-
koztatás fókuszú fordulat, a foglalkoztathatóság támogatása, a gazdasági racionalitás szociál-
politikai érvrendszerbe építése), az adott országcsoportra jellemző intézményrendszer 
továbbra is befolyásolja a reformszándék irányát és időzítését.16

A politikai spektrum széléről érkező politikai nyomás jelentőségéről számol be Abou-Cha-
di és Immergut (2019) elemzése, amely a nyugdíjrendszer színvonala és a centrumpártok po-
litikája kapcsán kimutatta, hogy az intenzívebb verseny a jobboldali konzervatív pártoknál 
jóléti expanzióval, a baloldali politikában pedig az ellátórendszer kommodifikációjával (a 
nyugellátások színvonalának csökkenésével, de az aktiválási megoldások növekedésével) jár. 
A családpolitikák elemzése során azonban Schwander (2018) felhívja a figyelmet arra, hogy a 
jobboldali rétegpártok jelenléte ugyan valóban ösztönzi a konzervatív erők szociálpolitikai 
orientációjának az újragondolását, azonban ez sokszor a hagyományos családmodell kiemelt 
állami támogatását eredményezi, nem pedig az új típusú szociális kockázatok politikai felka-
rolását. Utóbbira ugyanis nagyobb az esély, amikor a jobboldali centrumpártnak kizárólag a 
széles támogatói réteg kiépítésével és baloldali riválisával kell törődnie.

A választói csoportok és a pártok egymáshoz való viszonya mellett azonban a külső nyo-
másoknak való kitettség eltérősége is befolyásolja a pártverseny alakulását. Manow et al. 
(2018) például rámutat az északi és déli jóléti államok politikai tematizációjának és gazdasági/
geopolitikai helyzetének különbségeire, valamint ezek hatására. Míg az észak-európai orszá-
gokban a migrációs válság volt a legfontosabb faktor a gazdasági kérdések körül szerveződő 
politizálás megváltozásában, addig a mediterrán országok esetén az európai gazdasági válság-
kezelés anomáliái eredményezték a jelentősebb társadalmi sokkot. Mindez északon a szélső-
jobb, míg délen a radikális bal megerősödéséhez, így a korábbi pártok eltérő alkalmazkodási 
stratégiájához vezetett.

Nem beszélhetünk tehát a nemzetállamokon belüli pártrendszerek és politikai verseny tel-
jes homogenizációjáról, hiszen az egyes pártok alkalmazkodási hajlandósága és társadalmi 
osztálykompromisszum-teremtő képessége, a rétegpártok politikai befolyása, valamint a tár
sadalmi témák eltérő hangsúlya és tematizációja továbbra is a nemzetállami politikák külön

  15	A baloldali elköteleződés részleges feladását látja a harmadik utas kísérletekben Manow et al. (2018), aki rávilágít, 
hogy a munkaerőpiacok liberalizálásának kísérlete ugyan az 1990-es éveket követően átmeneti választási sikerrel 
járt, de összességében hozzájárult ahhoz, hogy a munkáspárt ne tudjon kellő támogatottságra szert tenni a kö-
zéposztály szavazói körében. A szerzők szerint hasonló politikai költségekkel járt a német Szociáldemokrata Párt 
Agenda 2010 programjának az elfogadása.

  16	Jensen és Wenzelburger (2019) elemzése szerint a bismarcki jóléti rendszerek esetében később jelentek meg a 
jóléti támogatásokat a munkakereséshez kötő workfare szemlélet alapjai. A megkésettséggel szemben azonban 
ezek az országok a szociálpolitikai eszközök szélesebb körét változtatták meg, szemben az olyan országokkal 
(mint Dánia vagy az Egyesült Királyság), ahol az állampolgárság elvén járó jóléti ellátások elterjedtebbek. Utób-
biak esetén az ellátás színvonalának és a jogosultság hosszának megváltoztatása jelentette a reformok döntő 
részét, szemben a biztosítás alapú jóléti modellekk átfogó strukturális reformjaival.
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bözőségét eredményezi. A választói attitűdök átalakulása, valamint a pártrendszerek köze
ledése azonban a nemzetállamokon belüli politikai üzenetek nemzetközi mintázatát ered
ményezik. Így a jóléti intézkedések felvállalásának általánosítható tendenciáján belül tetten 
érhető a társadalmi befektetés és aktiválás köré épülő szociálpolitika, valamint az elsődleges 
elosztást  befolyásoló szakpolitikák elterjedése (mint a minimálbér vagy az adókedvezmények 
rendszere), illetve a társadalmi kimenetek egyéni érdemhez kötésének erősödő narratívája 
(Taylor-Gooby et al. 2017b). 

c) Politikai bábjáték – a jóléti reformok beillesztésének 
     kormányzati politikája

A jóléti politikák pártspektrumon átívelő felértékelődése természetesen nem eredményezte a 
szociálpolitikai reformokhoz kötődő politikai dilemmák eltűnését a döntéshozatalból. Mint a 
jóléti intézményrendszerre nehezedő nyomásokból, a szavazói attitűdök dinamikájából, vala-
mint a pártverseny megváltozásából látni lehet, a kormányra kerülő politikusoknak minden 
korábbinál nagyobb megújulási kényszerrel kell szembenézniük. Szerepük ugyan nem szorít-
kozik a külső kényszerek által vezérelt leépítések lassítására, elrejtésére, politikájuk megválasz-
tása mégis pártpolitikai és szavazatvesztési költségekkel járhat. A nemzetállamon belüli szoci-
álpolitikai elvárások, intézményi ellenállások és politikai versengések, valamint a gazdasági és 
politikai integráció eredményeképpen előálló külső nyomások együttese folyamatos készen
létet és manőverezési hajlandóságot igényelnek a kormánypolitikától. 

A szavazatmaximalizálásra törekvő döntéshozatal elemzésének legnagyobb hatású teore-
tikusa Paul Pierson (1994), aki ráirányította a figyelmet a szociálpolitikai döntéshozatal szük-
ségletfelismerésen és finanszírozási kényszerhelyzeten túlmutató dinamikájára, a jóléti refor-
mok beépítésének multidimenzionális jellegére, valamint a választók manipulálásának szán-
dékára. Alaptétele szerint a politikusok olyan racionális stratégák, akik hatalmuk fenntartása 
érdekében kerülik a választók számára érzékelhető megszorítások meghozatalát, míg töreked-
nek a pozitív reformokban betöltött szerepük (túl)hangsúlyozására. Így a külső nyomások 
közepette, egyfajta politikai kényszerpályára állítva igyekeznek – változatos eszközök felhasz-
nálásával – kényszerű döntéseket hozni, az összkép elrejtésével, elmaszatolásával vagy az érin-
tett társadalmi csoportok megosztásával.17

Az egyes társadalompolitikai területek állampolgári támogatottsága, a szociális intézmé-
nyek ellenállási kapacitása, valamint a politikai alkuk megkötésének kényszere által korláto-
zott mozgástérben a kormánypártok különböző manőverezési lehetőségekhez nyúlhatnak 
népszerűtlen döntéseik elrejtése érdekében. Törvényi automatizmusok beépítésével vagy a 
törvénymódosítások komplexitásának növelésével elrejthetik, nyomon követhetetlenné te-
hetik a döntések és az állampolgári jólét közötti kapcsolat oksági láncolatát. Különböző társa-

  17	A megszorítások elfedésének lehetőségei, valamint a jóléti állam leépítésére irányuló szándék nyílt vállalása 
természetesen országonként és időszakonként változhat. Azonban az eredeti elmélet és a későbbi kutatások is 
rámutattak arra, hogy még a nyíltszínű támadásból politikai tőkét kovácsoló neoliberális és -konzervatív kor-
mányfők törekvéseinek is korlátozott hatása volt a jóléti intézményrendszer alapstruktúrájára, hiszen a szociális 
ellátások társadalmi beágyazottsága miatt nem sikerült véghezvinni a jóléti állam leépítésének előzetesen han-
goztatott programját (Pierson 1994, Bonoli 2012).
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dalmi csoportok eltérő módon kezelésével lebonthatják a társadalom egységbe szervezett 
ellenállását. Kompenzációs stratégiákkal segíthetik kényszerű döntésik elfogadottságát vagy 
éppen tevékenységük kommunikációjával és kontextusba helyezésével a választói preferenci-
ák formálóivá válhatnak.

A jóléti állam átalakításának vizsgálatakor tehát nem szabad kizárólag az egyes szociális 
juttatások programszerű elemeit (így kizárólag az adott ellátás színvonalát vagy a folyósítás 
időtartamát) elemezni, hanem szükség van a rendszerszerű átalakításoknak (így a változtatá-
sok időben elnyúló hatásainak vagy éppen a társadalmi csoportok érdekérvényesítési jogai-
nak) a mélyebb vizsgálatára. Elemzési szempontból azonban ugyanilyen fontos lehet a társa-
dalmi-gazdasági átalakulások politikai figyelmen kívül hagyása, a szociálpolitikai ellátórend-
szer érintetlensége és ezek társadalmi következményeinek a negligálása.

Pierson következtetéseit sokan ugyan kritizálták annak kiadási szerkezetre irányított túl
zott fókusza, a választói magatartás tudatosságának optimizmusa miatt, az elmélet mégis je-
lentős hatást gyakorolt a jóléti állam kutatására. Az elmúlt évtizedek jelentős változásai elle-
nére következtetései rendkívül időtállónak bizonyultak. 

Jensen és Wenzelburger (2019) jogszabályi változásokat áttekintő összehasonlító munká-
jában például igazolta, hogy a kellemetlen döntések következményeinek elhomályosítása 
(például az indexálási szabályok keretében végrehajtott értékromlás révén), valamint az áldo-
zatot a szavazók számára kompenzáció révén ellensúlyozó stratégia az 1970-es évek közepétől 
egyre inkább bevett gyakorlata az európai kormányoknak. Függetlenül attól, hogy az adott 
párt jobb- vagy baloldali orientációjú, illetve melyik jóléti rezsim vizsgálatáról van szó, a kor-
mányra kerülő politikai pártok körében általános tendenciává vált a népszerűtlen döntések 
elrejtése és az ellátásbővítések politikai haszonszerzés célú felhasználása. Míg Starke (2020) 
szerint minden összehasonlító módszertani kihívás ellenére a különböző nemzetállamok gya-
korlatában világosan azonosítható az alacsony politikai érdekérvényesítési képességgel ren-
delkező csoportok körében tapasztalható megszorításoknak, valamint a pártok számára érté-
kesebb/veszélyesebb szavazókat támogató intézkedéseknek a kettős politikája, így a piersoni 
megosztás stratégiájának az alkalmazása.

Hasonlóan széles körű empirikus tapasztalatok állnak rendelkezésre Pierson által nem azo-
nosított, de elemzési keretébe beleillő politikai stratégiákra. Fernandez (2012) vizsgálatában 
rámutat a megszorítások és bővítések sajátos időbeni dinamikájára: míg az ellátás színvonalá-
nak emelése jellemzőbb a politikai ciklus elején és végén, addig a nyugdíjszabályok szigorítá
sának valószínűsége 75%-kal alacsonyabb ezekben az időszakokban, mint a ciklus közepén. 
A jóléti állam leépítésére és fejlesztésére tett ígéretek eltérő dinamikájára hívja fel a figyelmet 
Jensen és Wenzelburger (2019). Míg a szociálpolitikai fejlesztésekkel választást nyerő pártok 
esetén a bővítések erőteljes U-alakot mutatnak, (vagyis Fernandez [2012] megállapításához 
hasonlóan jellemzőbbek a ciklus elején és végén), addig a jóléti ellátások racionalizációjáért 
kampányoló pártok kormányra kerülve a gyors megszorítások és a lassú fejlesztések időzítésé-
nek politikáját folytatják.

Hasonlóan a politikai eszköztár része a döntések aktív interpretációja, a szociálpolitikai 
változtatások indokainak és következményeinek politikai konstruálása. A gazdasági kényszer-
helyzet, a korábbi kormány felelősségének és a jelenlegi cselekvőképességének a hangsúlyozá-
sa segíti a nehéz döntések elfogadtatását és politikai tőkét jelenthet a döntéshozók számára 
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(Bonoli 2012, Vis 2015). A stratégiai megközelítés ráadásul alkalmas eszköz az érdemtelen–ér-
demes kategorizáció felhasználására a választói mobilizáció érdekében (Starke 2020).

Miközben azonban sok információ áll rendelkezésre a politikai eszköztár elemeiről, hasz-
nálatáról, az alkalmazásuk mögött álló oksági láncolatról sajnos keveset tudni. Ahogy Vis 
(2015) kiemeli, a kellemetlen döntések választói büntetése nem magától értetődő: jelentősen 
befolyásolja, hogy a választók mennyire nyitottak az egyes jóléti területek és politikai témák 
iránt, valamint hogy a pártrendszeren belül található-e olyan politikai erő, amely alternatívát 
nyújt a kormánnyal szemben. A jóléti állam iránt elkötelezettebb, valamint a változtatások 
által érintett csoportok jelentősen érzékenyebbek a megszorításokra, míg az érdemtelenség 
hangsúlyozásával valóban enyhíteni lehet a kényszerű döntések politikai költségeit. Éppen 
ezért a munkaerőpiaci rendszerek átalakítása egyszerűbben átvihető, míg az életciklushoz 
köthető (mint az időspolitika, egészségügy) és a medián szavazót érintő ellátások reformja 
szélesebb körű ellenállást eredményez (Jensen 2011, Vis 2015, Meuleman 2018). Szintén befo-
lyásolja a reformok elfogadását a szélesebb kontextusról alkotott választói percepció: nehéz 
gazdasági körülmények és válságok közepette a társadalom elfogadóbb a jóléti kiadások csök-
kentését illetően (Vis 2015).

Minden jel arra utal azonban, hogy Pierson „új politikára“ vonatkozó következtetései bő 25 
év távlatából is érvényesek. A kormányra kerülő pártoknak szembe kell nézniük a társadal-
mi-gazdasági folyamatok jelentette kényszerhelyzettel, a választói elvárásokkal és saját vízió-
juk megvalósíthatóságának kérdésével. Helyzetük azonban bonyolultabb, mint valaha. A he-
terogénebbé váló választói elvárások és a szociálpolitikai intézkedések felértékelődésének 
kontextusa közepette kell válogatniuk a politikai eszközök közül. Az empirikus eredmények 
világosan rámutatnak arra, hogy a pártok, az ideológiai spektrum bármelyik részén álljanak is, 
minden korábbihoz képest kiterjedtebb módon alkalmazzák a választói percepciók befolyá-
solásának a politikáját. Ebben segítségükre lehet a politikai diskurzus határainak átalakulása, a 
szociokulturális témák szerepének felértékelődése, hiszen a megfelelő kommunikáció és té-
makapcsolás révén tulajdonképpen bármilyen döntés megindokolhatóvá válik.  

3. SOK BÁBA KÖZT… – JÓLÉTI ÁLLAM ÚJ SZEREPBEN?

A politikai erőtér komplex, de a kölcsönös függés okán számos ponton egy irányba mutató 
átalakulásának egyik legfontosabb következménye az állam jóléti funkciójának elvárásokban, 
ígéretekben és döntéshozatalban érvényre jutó újraéledése. Már a gazdasági válság előtt meg-
indult, de 2012 után felgyorsult az állam beavatkozó szerepének feléledése, a beavatkozás esz-
közeinek európai szintű bővülése (Taylor-Gooby et al. 2017a). Az országok jóléti intéz
ményrendszereiben, politikai kultúrájában, társadalmi elvárásaiban, gazdasági helyzetében és 
demográfiai összetételeiben megjelenő különbözőség természetesen nem vált semmissé. 
A választók, a politikai verseny, valamint a kormányzati döntéshozatal átalakulásában mégis 
tapasztalható egyfajta homogenizáció, amely a társadalmi kérdések politikai tematizációján 
túl, a javasolt reformelemek szempontjából is konvergens folyamatokat eredményez.

A jóléti államok átalakulásának komplexitása tehát nem jelenti azt, hogy ne lennének az 
egyes országok reformfolyamataiban azonosítható közös tendenciák. A nemzetállamokon be-
lüli politikai térben megjelenő leggyakoribb szociálpolitikai témává, így az ellátórendszer 
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munkához kötésének (Cantillon 2014, Jensen – Wenzelburger 2019), illetve a piaci bérek 
szabályozásának, a munkához kapcsolódó adókedvezmények bevezetésének (Taylor-Gooby 
2017b) és a családpolitika munkaösztönző, valamint humántőke-fejlesztő (Schwander 2018) 
útjainak a kérdése válik. Egyszerűbben fogalmazva a munkaközpontú, az állami költségvetést 
rövid távon csak korlátozott módon megterhelő, de hosszú távon megtérülő és gazdasági ér-
telemben növekedésorientált jóléti állam válik a politikai megoldáskeresés főáramává. Ennek 
oka nemcsak a nemzetállami politikai erőteret átható individualizáció és a moralitás kifejező-
dése iránti növekvő igény, hanem a nemzetközi szervezetek társadalmi befektetést propagáló, 
határokon átnyúló aktív reformpolitikája (Deeming – Smyth 2019a).

Az először narratív, majd az elvárások stabilizálódásán keresztül a jóléti intézményrendszer 
működésére és hatékonyságára ható folyamat azonban a megfelelő védelmi mechanizmusok 
beépítése nélkül a társadalmi költségek sorát eredményezheti, így (Cantillon 2014, Deeming – 
Smyth 2019b):

–	 Az egyéni felelősség hangsúlyozásának és az önhiba narratívájának erősödéséhez ve-
zethet. Az esélyegyenlőség és az egyéni választási szabadság politikájának címszavai
val létrehozott intézmények ugyanis annak meggyőződését erősíthetik a társadalom
ban, hogy az intézményi megközelíthetőség lehetővé tételével mindössze az egyéni 
elköteleződés marad a jövedelmi különbségek egyetlen oka. Pedig az iskolai szegre-
gáció, vagy az életciklusok hátrányainak egymásra rakódása világosan jelzi, hogy a 
mobilitási lehetőségek és a gondozási szükségletek egyenlőtlensége túlmutat az in-
tézményi hozzáférés kérdésén.

–	 Figyelmen kívül hagyja a rehabilitálható gazdasági funkcionalitással nem rendelkező 
csoportok igényeit. A befektetés jellegű szociálpolitika megtérülési elvárásánál és jö-
vőbeli orientációjánál fogva elsősorban azokkal a társadalmi szükségletekkel foglal-
kozik, amelyek átmenetiek és áthidalhatók. Az aktív idősödés és a képessé tevés in-
tézményi céljai fontosak ugyan, de pont a legsérülékenyebb helyzetben vagy életsza-
kaszban lévők támogatásáról nem vesz tudomást.

–	 Nem foglalkozik a gondozó munka társadalmi értékével és fontosságával, miközben 
nem vesz tudomást az alacsony státuszú gazdasági tevékenységek dezintegrációs ha-
tásáról. A gazdasági tevékenység mint a társadalmi befogadás legfontosabb eszközé-
nek fókuszba helyezésével, megfeledkezik a nem vagy nehezen monetarizálható tár-
sadalmi hozzájárulások soráról.

–	 Az egyenlőtlenségek és a kirekesztés új, összekapcsolódó formáit eredményezheti. 
A szolgáltatások felértékelődése, mint a humántőke-fejlesztés és a motiválás legfon-
tosabb eszköze ugyan jelentős szerepet vállal a munkahelyteremtésben és a szociális 
segítségnyújtásban, a terület tartós alulfinanszírozottsága és a pénzbeli ellátások ér-
tékállóságának elmaradása mellett azonban a humánszolgáltatások a státuszkü-
lönbségek új forrásává válhatnak.

A társadalmi költségek realizálódása természetesen a jóléti reformok és a létrejövő intéz-
ményrendszer függvénye. A szociális szükségletek differenciálódásával, a régi és új szociálpoli-
tikák duplikálódó költségigényével, valamint a politika természetének megváltozásával (a vá-
lasztói mobilizáció felértékelődésével és a pártverseny erősödésével) a jóléti állam megújítása 
azonban továbbra is kockázatos és fájdalmas átváltásokkal teli folyamat (idősek versus fiata-
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lok ellátása, régi versus új kockázatok elleni védelem, pénzbeli ellátások versus szolgáltatásfej-
lesztés, munkanélküliek versus munkavállalás támogatása). 

A döntés meghozatala a politika terében dől el. Egy minden korábbinál instabilabb mező-
ben, ahol minden jel a különböző társadalmi szükségletek kielégítéséért folytatott versengés 
kiéleződése felé mutat: ahol a korábban általánosan elfogadott intergenerációs szerződések 
kérdőjeleződnek meg, ahol a pártok politikáját az eltérő társadalmi csoportok haszna és mo-
bilizációs lehetőségei határozzák meg, ahol az igények differenciálódásának következtében a 
kormánypolitika egyre inkább manipulatív saját céljainak érvényesítésében, a választóközös-
ségek mozgósításában és az ellenállás megosztásában.

Félő, hogy a „legújabb politika” e versengés közepette, mint a társadalompolitika intéz-
ményrendszerét konstruáló erő, a jóléti állam fejlődésének új, a társadalmi elkülönítéseket 
direkt módon felvállaló, dezintegratív szakaszához vezet. A  szociális biztonság minimum ga-
ranciáinak kiépítése és biztosítása, az ellátórendszerek összehangolása, valamint a szociálpoli-
tikai beavatkozások hatékonyságának értékelése és transzparenciája nélkül sajnos fennáll a 
veszélye, hogy a sok bába között elvész a gyermek.
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