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A demokraciakutatas nagy korszakat a nemzetkozi politikatudomanyban a nyolcvanas és
kilencvenes évek forduléjan a kdzép- és kelet-eurdpai orszagok demokratizaldsa hozta el.
Azbta azonban harom tovabbi nagy fordulat is bekovetkezett a demokraciakutatasban. Az
elsé fordulat, avagy az els6 nagy vita a demokratizalds, mint folyamat jellegébdl adodik, a
masik viszont mar a konszolidaci6 és a j6 kormanyzas elvének belépéséhez kapcsolodik.
Mar az elsé fordulat is a politikai mellett a kozpolitikai szempont erételjes érvényesitésével
jart, a masodik fordulat pedig a kozpolitikai elemzés prioritasat hozta magaval. A j6 kor-
manyzas kozpolitikai témakorének el6térbe keriilése azt is jelentette, hogy nem elég a de-
mokracia intézményrendszerének atvétele, mint ,hardver”, de legalabb annyira fontos a
demokratikus politikai kulttra kialakitdsa, mint ,szoftver” bevezetése. A harmadik fordu-
lat a globalis valsag miatt kovetkezett be, ami radikalisan atalakitotta az EU és a tagallami
demokréciak viszonyat is, és el6térbe allitotta a demokracia mindségének kérdéskorét.

Kulcsszavak: a demokracia min&sége m a kozszektor teljesitménye m a j6 kormanyzas
gazdasdgi, tarsadalmi, politikai és kozpolitikai indikatorai

A DEMOKRACIAKUTATAS HAROM SZAKASZA

A korabbiakban, a demokracia harmadik hulldma el6tt, a ,nyugati” demokra-
ciak szlikebb vilagaban is voltak éles vitdk a demokraciardl, de ezek mégis
megmaradtak bizonyos evidencidk keretei kdzott a demokracia meghataroza-
sat illetSen. Altaldban harom megkdozelitésben definialték, el§szor is szigort-
an jogi felfogasban, mint a ,szabad és tisztességes valasztasok” (free and fair)
rendjét, ami egy széles kérben alkalmazott minimalis demokracia fogalomhoz
vezetett, mig a puszta megléte ,valasztdsi demokraciaként” nyert megfogal-
mazast. Masodjara a mar tagabb politikai felfogasban a liberalis demokracia
fogalma volt hasznalatban, amely mar feltlelte a demokratikus alapjogok ki-
terjedt rendszerét és a demokratikus intézmények miikodését a fékek és ellen-
sulyok modelljének megfelelen. Végiil a demokracia legkiterjedtebb felfogasa
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szerint ,szocidlis” demokracia, hiszen a nyugati demokracidk a joléti allam
bazisara épiiltek, igy fejlett kozszolgaltatasokat és szocidlis jogokat is nydjtot-
tak, s ezek a funkcidk erSteljesen hozzajarultak a demokracidk altalanos elfo-
gadottsagahoz. Az intézmények teljesitGképessége természetesen fontos ku-
tatasi téma volt, de a nyugati demokracidk aranykoraban — a II. vilaghdborut
kovet6 harminc évet ,,arany harmincasnak” emlegetik —a formalis-proceduralis
és a ,jol mikdds” avagy miikodéképes demokracia éles kontrasztja nem me-
riilt fel, mert az is az evidenciak birodalmaba tartozott, hogy a demokracidk
— gy altalaban — egész jol miikodnek.!

A demokratizalas ,harmadik hullamat” kovetd euforia elmultaval a kilenc-
venes években bekovetkezett a kijézanodds, mert a demokratikusnak vélt vagy
mindsitett rendszerek igen nagy tarkasaga alakult ki, ezért a demokrécia fo-
galma inflalédott és az Gj demokraciak tagas és zirds globalis mezejében ezek
az evidenciak eltlintek. A demokracia bevett, egymasra épiilé harmas defini-
cidja alkalmatlanna vélt a demokrécia igényével fellépd orszdgok leirasara,
mivel a tobb tucatnyi Gj demokraciaval egy ij demokratikus kihivas jelentke-
zett. Az elemz&k ezért kétségbeesetten probalgattak jelzék sokasagat raaggat-
ni az 4j demokracidkra, illetve megkisérelték a demokraciat Gjradefinialni (lasd
atfogéan Collier-Levitsky, 1997). De azon aligha lehetett segiteni, hogy sza-
mos orszagban a demokratikus kezdeményezés megbukott, s ami létrejott, azt
mar nem lehetett valédi demokracianak mindsiteni (,,illiberalis demokracia”
— Zakaria, 1997). A szakirodalom a demokraciakutatas harom szakaszat tart-
ja nyilvan, amelyet az dtmenet, a konszolidaci6 és a ,demokracia min&sége”
fogalmaival jellemeznek. Az els6 szakaszban az az alapkérdés, hogy van-e de-
mokratikus atmenet vagy csak atalakulds (transition vagy transformation), a
masodikban pedig az, hogy eléri-e az adott orszdg a konszolidaciét, a harma-
dikban viszont mar az, hogy a globalis versenyben sikertil-e kialakitani a de-
mokracia 4j minéségét (Denk— Silander, 2012: 26.).2

Az utébbi évtizedekben tehdt haromszor is jelentkezett a demokratikus ki-
hivas, mivel a kiils6 koriilmények radikdlis valtozasaval a demokracidnak is
tobbszor meg kellett Gjulnia, ami a politikatudomanyban a demokraciavitakra
és a demokracia definiciéjanak lényeges atfogalmazasara vezetett. A demok-
raciakutatds elsé nagy fordulata a kilencvenes években a dinamikus-fejl6dé
(,deficites”) és a statikus-befejezett (,,defektes”) rendszerek megkiilonbozte-
tésére helyezte a hangsulyt. A demokratizalas folyamataban ugyanis kiilon-
b6z6 szakaszok kdvetik egymast, ezért jogosan vetddott fel a kérdés, hogy egy
adott orszag vagy régié demokracidja a fejl6dés egyik fokozatanak tekinthe-
t6-e csupan, amibd6l még el6bbre 1ép az ,érettebb” formak felé, vagy mar egy
sajatos, ,befejezett” és eltorzult formajanak bizonyul, ami egyben komoly visz-
szarendez6dést jelent az autoriter formak felé. Ebbdl a helyzetbdl a demokra-
ciak kétféle tipizalasa adédott, egyfeldl a fejlédés szakaszai, masteldl a sajato-
san ,defektes” helyi-regiondlis formai szerint (Merkel, 2004). A két alaptipus
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foldrajzi elkiiloniilése elég vilagos volt, hiszen Kelet-K6zép-Eurdpa Gj demok-
raciai a dinamikus tipust képviselték a demokratikus atmenettel, a posztszov-
jet térség orszagai viszont az autoriter iranyba visszaforduld, transzformacios
tipushoz tartoztak, mig a balkani fejl6dés egy sajatos kozbiils6 format jelent
(lasd részletesen Agh, 1999 illetve Moeller és Skaaning, 2010a).

A kilencvenes években tehat mar megtortént a ,félig konszolidalt” és a
,félig autoriter” demokraciak fogalmi szétvalasztasa, de az évtized végén mar
jelentkezett az Gjabb kihivas és vele a demokraciakutatas masodik nagy vitaja.
Vildgosan kitlint ugyanis, hogy a korabbi megkozelités a demokratikus atme-
net és a konszolidacié megkiilonboztetésével nem alkalmas a kelet-kdzép-eu-
répai orszagokban a demokratizalas folyamatdnak szakaszoldsara. Nyilvan-
vald jelei voltak ugyanis annak, hogy a demokratikus atmenet szakaszat meg-
halad6 orszdgok sem képesek a klasszikus értelemben vett konszolidaciéra,
amit a nemzetkozi politikatudomany korabban féleg a spanyol példa alapjan
dolgozottki. A demokracia korabbi felfogasa a deficites-dinamikus és a defektes-
félautoriter rendszerek megkiilénboztetésével a kilencvenes évek végére mas
vonatkozasban is elégtelennek bizonyult, mert a kelet-kozép-eurdpai Gj de-
mokracidkban egyre inkabb el6térbe keriilt a ,proceduralis” és a ,miikoddké-
pes” demokracia kozotti mély belsd ellentét. Megmutatkozott, hogy a demok-
ratikus intézmények atvétele nem telitédik meg se szocidlis, se kulturdlis tar-
talommal, azaz nem jottek 1étre sem részvételi, sem hatékony demokraciak,
ezért az ij demokraciak lakossaga inkabb a hazai politikai rendszerben, mint-
sem az EU-ban latott demokratikus deficitet (Johnson, 2005). A kdzpolitikai
megkozelités ezért mar elétérbe keriilt az unios felvételi targyaldsok kapcsan,
nevezetesen a versenyképességre vonatkozé harmadik koppenhégai kritérium
alapjan. Ez a felvételi kdvetelmény ugyanis azt feltételezi, hogy nemcsak az
intézmények formalis atvétele és az unids jogszabdlyok puszta honositasa tor-
ténik meg, hanem tényleges alkalmazdsukra és hatékony miikodtetésiikre is
sor kell kertiljon. Marpedig a tovabbiakban névekvé szakadék mutatkozott a
,kompatibilis” és ,kompetitiv” intézmények, vagyis a ,formalis” és ,tényle-
ges” tagsag kozott — itt és most csak a konttrokat jelezve. A ,nyugati” intéz-
mények ,keleti” atvétele tehat rendkiviil felemdasnak bizonyult, mert mig a
kilencvenes évek ,altalanos” demokratizdlédasa tobbé-kevésbé sikeres volt,
addig az EU-specifikus, ,adaptiv” demokratizalds mar jéval kevésbé, mert a
tovabbi intézményi és kozpolitikai reformhullamok mar jérészt elakadtak.’

Mig az elsé demokraciavita még a demokratizalas politikai folyamatanak
sikerére vagy kudarcara koncentrélt, addig a masodik szakaszra val6 attérés-
ként mar mindjobban a miikod6képesség és versenyképesség kozpolitikai di-
menzidi valtak dominanssa, ezzel jelent meg az Gjabb, immar masodik demok-
ratikus kihivas. A kétezres években mar erételjes hangsulyvaltas kovetkezett
be a kelet-kdzép-eurdpai demokraciaknal, mivel az unios tagsag felerdsitette
a ,deficites” jellegiiket kozpolitikai vonatkozasban, az intézményrendszer tel-
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jesit6képességét és miikodéképességét illetGen is. Az 1Gj unids elvarasok belé-
pése tul nagy tehernek bizonyult és a demokratikus intézményrendszer ala-
csony hatékonysagu miikddésére vezetett, amelynek oka egyarant volt a re-
formdeficit és az allami hatalomcentralizacio, mint fennmaradé autoriter
orokség. Ez a ,hibrid” demokraciak szakasza, ugyanis kideriilt, hogy az autoriter
elemek még a dinamikus demokratizalds soran is makacsul megérzédnek, és
a demokratikus elemekkel hibrid szerkezetekké kapcsoloédnak dssze (Morlino,
2008 és Linde, 2009a). Bizonyos ,visszacstszas” — azaz a demokracia valsag-
jelenségei — tehat a kelet-kozép-eurdpai orszagokban is egyre jobban megmu-
tatkoztak, ahogy a Journal of Democracy 2007. oktéberi, elhiresiilt kiilonszama
ezt jol dokumentdlta (,Is East-Central Europe Backsliding?”). A kétezres évek-
ben uniés nyomadsra ugyan erSteljes reformkényszer jelentkezett, de szembeke-
rilt a novekvo bels6 reformfaradsaggal, ezért ezt az évtizedet mar az 1j demok-
racidk kezd6d¢ valsaga és az ezzel jard részleges dekonszolidaci6 is jellemez-
te a kelet-kozép-eurdpai térségben. Ebben az évtizedben az Gj demokraciak
megitélésében mar egyértelmiien nem a szlikebb értelemben vett politikai,
hanem az a demokraciak miikodésével kapcsolatos kozpolitikai megkozelités
domindlt, hogy mennyire miikod6képesek, milyen teljesitményre képesek, va-
gyis a ,jobb demokracidk” tdgymond képesek-e a ,jobb korméanyzasra” (Char-
ron-Lapuente, 2009, és Pierre, 2009). Raadasul az 4j uniés tagallamok eseté-
ben arra is rimutattak, hogy azok uniés tamogatdst igényelnek ugyan, de nem
haladnak eléggé el6re a demokracia mindségében (Linde, 2009b és Linde—
Ekman, 2010).1

A maésodik fordulat a demokraciakutatasban tehat mar azt a kérdést 4alli-
totta a kdzéppontba, hogy a jogi formdjaban definidlhat6 ,proceduralis” de-
mokracia egyaltalan jol miikddik-e, avagy milyen az 1j demokratikus intéz-
ményrendszer teljesit6képessége dltaldban. Am ez a problematika a kétezres
években mar tallépett az Gj demokracidk latéhataran is, mert globalis szinten
is megjelent az a kérdés, hogy a konszoliddlt ,nyugati” demokracia eleve jol
miikod6 demokracia-e, vagy attdl még lehet alacsony teljesitménye, hogy for-
malis, jogi-procedurdlis tekintetben mar ,tokéletes” demokracianak mind&sit-
het6. Ebbdl az j, globdlis kérdésfelvetésbdl mar latszik, hogy a demokracia-
kutatdsban a hangstly arra tevédott at, hogy milyen a demokracia teljesitmé-
nye, avagy mindsége (performance democracy), mégpedig a demokracidk
legszélesebb mez&nyére vonatkozdan, s6t voltaképpen a kormanyzati teljesit-
mény vizsgalatat valamennyi orszdgra kiterjesztve. Ennek alapjan kertilt meg-
itélésre a demokratikus rendszerek legitimitdsa is, azaz mar nem pusztan a
formalis-proceduralis dimenzi6 szerint, hanem mindenekel6tt a demokratikus
intézményrendszer teljesitménye és a részvételi demokracia alapjan (Ekman,
2009).

A masodik szakasz vitaiban néha felbukkantak szkeptikus megjegyzések
arrdl, hogy az indikatorok rendszere mennyire képes felmérni a tényleges hely-
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zetet, illetve az egyes orszagokbdl gyakran biraltdk az egyes indikatorokat,
f6leg kormanyzati oldalrol. Le kell szogezni azonban, hogy egy tagul6 univer-
zumrodl van sz6 a politikatudomdanyban — avagy altalaban a tarsadalomtudo-
manyokban —, ami allandéan fejlédik és egyre pontosabb képet tud adni a tar-
sadalmi helyzet rendkiviili komplexitdsarél. Mégis, mar jelenlegi fejlettségi
fokan is elég pontosak az indikatorok, s egy-egy felmérésben egymast is visz-
szaigazoljak, de legf6képpen az szamit, hogy a 10-15, egymastdl tobbnyire
fliggetlen nemzetkozi felmérés adatai erdsen konvergalnak. [gy a tévedés vagy
a szubjektivitas esélye elég csekély, s a szkeptikus megjegyzések tobbnyire nem
a szakmai megalapozottsdgbdl, hanem az érintettségbdl fakadnak. Mdsodszor,
a nemzetkozi kutatasokban kiilon figyelmet forditottak arra, hogyan véltoz-
nak a ,politika” és a ,kozpolitika” dimenziéi a maguk kolcsénhatdsaban, va-
gyis az autoriter rendszerekbdl a demokratikus rendszerekbe val6 politikai
atalakulds sordn hogyan alakul a ,kézpolitikai” hatékonysag. Egyszer{ien sz6l-
va elég gyakori eset, hogy ezekben a rangsorokban — horribile dictu — kevésbé
demokratikus, de jobban teljesité orszagok megel6zték a formalisan demok-
ratikusabb intézményrendszerrel rendelkez6, de gyengébben teljesit6 orsza-
gokat. Ezek az ellentmondasok azonban a valsaghelyzetekben jelentkeznek,
amikor a centralizalt dontéshozatallal rendelkezé autoriter orszagok gyorsab-
ban reagalnak, de aztan rovidesen megmutatkozik a demokraciak félénye a
tartds és sikeres alkalmazkodasban. Altaldban, a torténelmi atalakulds mene-
tét tekintve a kutatdsok egy ,J” alaku gorbét vazolnak fel, eszerint a konszo-
lidalt autoriter rezsimek viszonylag magas kormdnyzasi kapacitdsa egy darabig
csokken a demokratizalds folyamataban, de gyorsan névekszik a konszolida-
ci6é mértékében, s ezért a kezdeti zavarok utdn jelentésen feliilmulja az autoriter
rezsimek kormanyzati teljesitményét.

Ezért a ,proceduralis” és a ,mtikddképes” dimenzidk kozotti fesziiltség
kiilonodsen nyilvanvalé az 1j, még nem konszolidalt demokraciakban, ame-
lyekr6l az emberek megitélése is élesen megoszlik a két szempont szerint. Az
Uj demokraciakban ugyanis a lakossag tobbnyire azt vallotta, hogy bar forma-
lisan megvan a demokrécia, de még igen rosszul miikodik (Pew Foundation,
2009). Am ez az elégedetlenség és kettGsség egyre tobbszor felmeriilt a fejlett
nyugati demokracidkban is, ezért a vizsgalodas kozéppontjaba a szélesebb ér-
telemben vett kormdanyzati teljesitmény, avagy még szélesebben a tarsadalom
korményzasi kapacitasa kertilt. A hangsuly radikalis atrendez6dését mar az is
jelzi, hogy a nagy, globalis 0sszehasonlité vizsgalatok a teljesitményiik szerint
rangsoroltak az orszagokat, allamokat és tarsadalmakat, és a szamitasba vett
tényezSknek csupan egyike volt a formalis demokracia kiterjedt intézmény-
rendszere. Paradox ugyan, de ez az egész megkozelités éppenséggel a legde-
mokratikusabb és a legjobban teljesitd északi orszagok kezdeményezésére tor-
tént, annyira fontossa valt a novekvo globalizaci6 idészakaban az orszagok
versenyképessége, azaz teljesit6képessége és alkalmazkoddképessége.©
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Voltaképpen, a kétezres évek végén, a globalis valsag hatdsara, megkezd6-
dott egy 1j, harmadik demokraciavita, hiszen el6térbe keriilt a ,,demokracia
mindségének” mar korabban is expondlt problémdja. A globalis valsag a pénz-
uigyi és a gazdasagi szakaszai utdn belépett a politikai valsag szakaszaba, amely
minden eddiginél élesebben vetette fel a demokracia teljesit6képességével, va-
lamint a tagallamok és az EU politikai rendszereinek viszonyaval kapcsolatos
kérdéseket. A , demokratikus deficit” problémajanak Gjabb kiadasaval a har-
madik szakaszban feler6sodott a proceduralis és a miikodSképes demokraciak
madr jol ismert kontrasztja, egyfeldl a formdlis-jogi intézményi strukttirak meg-
léte és a megfeleld politikai kultdra hidnya (a ,hardver” és a ,softver” kont-
rasztja), masfeldl a miikodSképes demokrdcidk politikai legitimdlo szerepe és
j6 kormanyzas kozpolitikai funkciéja kozott. A globalis valsag szocialis valsa-
got (munkanélkiiliség és a kdzszolgaltatasok csdkkenése) és politikai valsagot
(szocialis és nacionalista populizmus) véltott ki (Bajnai, 2012). Egyre mélytilt
az OECD-orszagokban is a tarsadalmi polarizaci6, igy a korabbi megosztott-
sag tarsadalmi szakadékka valtozott (OECD, 2011; 2012). A m{ikddéképes de-
mokraciak legitimacios funkcidja tehat szintén egyre erésebben jelentkezett,
és a politikai valsag abban is megmutatkozott, hogy még a fejlett orszagok le-
csuszo rétegeiben is felvet6dott az erds, gondoskodo allam igénye. Magyaran,
a kiils6 globalis nyomas brutalis tesztje révén az egész unios szerkezet gyen-
gesége is feltarult és a radikdlis reformok sziikségessége nyilvanval6va valt.”

A versenyképes Eurdpa és a kozpolitikai intézetek virdgkora

A globdlis valsag kegyetlen hatdsa és az élesedd globdlis verseny az orszagok
és kontinensnyi mega-régiok kozott tehat egy Gjabb, harmadik demokratikus
kihivashoz vezetett. Az EU szdmara ez a valsagkezelési képesség el6térbe ke-
riilésével jart, ami Gjabb intézményi koncentraciét (metagovernance) kovetelt
meg az Eurdépai Tanacs kiemelt szerepével, és az Eurépai Tandcs fokozott ,tech-
nokrata” szemléletével. Az unidban ezért er6teljesen megindult a demokra-
ciavita, és ennek megfelelden Gjabb ellensulyok is beléptek az Eurdpai Parla-
ment novekvé jogkorével és a népszavazasi kezdeményezéssel egyiitt. De Gjra
kellett szabalyozni az EU-szint( és a tagallami szint{i dontések viszonydt is,
ami a tobbszintli kormanyzds még erdteljesebb alkalmazasat kévetelte meg.
Am a nagy, globalis nyomés alatt az is kideriilt, hogy a tagéllamoknak nem
egyszerlen a gazdasaguk, hanem sokkal inkabb a demokratikus intézmény-
rendszeriik nem versenyképes, azaz nem , miikodéképes” a valsagkezelésben,
mert nem tud alkalmazkodni a gyors globalis valtozasokhoz (Arena, 2012).
Dennis Meadows mar 2009-ben javasolta a WEF davosi konferencigjan a
resilience fogalmanak bevezetését, ami magyarra ellenalld, avagy dnfenntar-
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t6 képességnek fordithatd, de kiterjesztett értelmezésben nyilvanvaléan a
stresszhatasokkal vagy a valsdggal szembeni alkalmazkodé képességrél van
sz6. Az dnfenntartd képesség valdjaban ikerfogalma az onfenntarté fejlédés
mar bevett fogalmdnak, ami viszont a tarsadalmi-politikai rendszerek meg-
itélésének komplex jellemzése. A ,reziliencia” fogalma ezért konvergal az unids
fogalomrendszerben mar kdzponti mozzanatta valt ,tarsadalmi haladés” (social
progress) paradigméaval is, vagyis Onfenntarté képesség kell a fenntarthat6
novekedéshez (Meadows, 2009 és Martens, 2010).8

A demokrdciavita ,magasabb szinten” tér tehat vissza, mint a tarsadalmi
haladas komplex fogalma, amivel egyditt jar a differencialt tagsag kérdése az
er6s0d6 EU-szint{i kormanyzasban (legutébb Holzinger és Schimmelfennig,
2012). Az eurépaizalas és demokratizalas kettdssége is tjra felvet6dik, de mas-
ként, mint a kétezres évtizedben, mert mostansag a fejlett tagallami demok-
racidknak és a transznaciondlis uniés integraciénak egytittesen kell ,elére ro-
hanni” a valsagkezelésben, vagyis beliilrdl az intézményrendszernek tgy kell
megujulni, hogy egytttal a nagyobb unids integracid iranyaban lépjen eldre.
A harmadik demokratikus kihivas lényege az a nehéz dilemma, miszerint a
,politikai demokracia” avagy a ,kdzpolitikai demokracia” elérehaladésa a fon-
tosabb és stirgésebb a hosszan tartd, elnytlé globalis valsag idején. A valasz
kettds, mivel a tovabbi intézményi demokratizalas ugyan el6térbe keriilt még
a legfejlettebb demokracidkban is és az EU szintjén is, de a kozpolitikai de-
mokratizalds, vagyis a demokracia mindsége és teljesitéképessége mégis fon-
tosabb és slirg&sebb a valsag idején. Ahogy a nemzetkdzi szakirodalom eré-
teljesen hangstlyozza, a globalis valsagidején a ,kormanyzas szamit” (Gover-
nance Matters), de menetkdzben is, és kés6bb is, az 1j, hatékonyabb kormanyzati
struktira kiegyensulyozandé az Gj demokratikus intézményi struktarak-
kal. Amint késébb latni fogjuk, a kelet-kdzép-eurépai orszagokban — f6leg
Magyarorszagon — mindkettd visszaesett, azaz a demokratikus berendezke-
dés hanyatlasaval a kormanyzati teljesitmény is gyenge volt a valsagkezelés
idején.?

Az tj demokréciavita az , Eszak Dél ellen” jegyében jellemezhetd. A globa-
lis valsagban az allami kapacitas mellett — és annak megalapozasaként — még
inkdabb kitlint a tarsadalmi kapacitds fontossdga, amelyben megint csak az
északi orszagok vizsgaztak a legjobban, mert a fejleszt6 dllammal olyan szer-
kezetet tudtak létrehozni, amiképes volt a globalis valtozdsokhoz val6 dllandé
alkalmazkodasra (reziliencia). Az is vildgossa valt, hogy megszoritasok, a koz-
szféraban vald korlatozasok szakasza utan a tartés novekedési palydra vald
visszatérés ezért csak a ,szocialis” demokracia révén, a Szocidlis Eurdpa szel-
lemében lehetséges, a munkaerd fejlesztésébe valé emberi beruhazassal. Drasz-
tikusan megmutatkozik itt a ,puha”, szocialis és human tényezd6k kiemelt sze-
repe, hiszen ahol ezek fejlettek, vagyis nagy a tarsadalmi kapacitds, ott mini-
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malis volt a valsag hatdsa, illetve sikeres volt a valsagkezelés. A szocidlis és
human indikdtorok bekapcsolasa a demokracidk jellemzésébe ennek megfe-
lel6en széles korben lejatszédott, ahogy ezt a kovetkez&kben jelezziik.

Egészében véve megallapithatd, hogy a demokraciakutatas nagy fordulatai
mogott kitapinthaté a vilagrendszer atalakulasa és a nemzetkozi versenyké-
pesség fokoz6do jelentsége. Erteljesen jelentkeznek ezzel parhuzamosan a
belsé tényezdk is, mint a ndvekvé komplexitas iranyitasanak, a valsagkezelés-
nek és a reformmenedzsmentnek az ugyancsak fokoz6do jelentésége, termé-
szetesen a kiils6 kortilményekkel, a vilagrendszerbe valé integral6dassal szo-
ros kolesonhatasban. A két —kiils6 és bels6 — tényez6 egydittes felértékelédé-
se abban is megjelenik, hogy a nagy, nemzetkozi kozpolitikai intézetek az
orszagok teljesit6képességének — avagy versenyképességének — mérésére hasz-
nalt indikatorokat mindkét iranyban allandéan szélesitették, azaz egyre tobb
kiils6 és bels6 indikatort alakitottak ki, gyakran egy korabbi indikator szétva-
lasztdsaval, tovabbi belss differencialédasaval.!

Persze mas tarsadalomtudomanyok — igy a kozgazdasagtan és a szociolo-
gia — ezt a jelenlegi helyzetet nem a demokrdciakutatds egymast kovet6 sza-
kaszaibol vezetik le, s tulajdonképpen jogosan, hiszen ezek az indikatorok a
gazdasagi, szocialis és politikai-kozpolitikai tényez6k bonyolult rendszerét
mérik fel. A fentebb vazolt fejlemények tehat organikusan kovetkeznek a koz-
gazdasagtan és a szociologia fejlédésébdl, illetve a politikatudomannyal vald
talalkozasabdl is. Egészében véve a valamennyi dimenziét atfogé indikatorok
egy komplex, tarsadalomtudomanyi rendszerré allnak 6ssze, amit ebben a ta-
nulmanyban f6leg a kdzpolitika — és a kozigazgatas — szempontjabdl taglalunk.
Ez az 6sszefonddas a tobbi tarsadalomtudomannyal egyben azt is jelzi, hogy
a politikatudomany egyfelél mar teljesen alkalmazott tudomannya valt az in-
dikatorok rendszerén keresztiil, és demokracia mindsége, illetve a kormanyza-
ti teljesitmény mérésében mar olyan erésen 0sszekapcsolddtak, hogy nehezen
elkiilonithet6vé valtak a kozpolitikai, gazdasagi és szocioldgiai szempontok.
Masfel6l éppen ezért a globdlis valsag id6szakaban a kormanyzati teljesitmény
megitélése markansan ideologikus-legitimacios szerepet is betoltott a tagal-
lami és az unidés kormanyzat szamara egyarant, illetve a gyenge teljesitmény-
nek stlyos delegitimalé szerepe volt, és sorra buktak a kormanyok és a politi-
kai elitek, a kelet-kdzép-eurdpai régidban is.

Azindikatorok szakmailag két f6bb irdnybol épiiltek ki. Egyrészt a verseny-
képesség fogalmabdl, mégpedig annak mikrodkonémiai értelmezésébdl, mas-
részt a demokracia harmas (jogi, politikai és szocialis) definici6jabdl adédtak.
A demokrécia fogalma el6szor a formalis-jogi oldalrdl, vagyis a szabad valasz-
tasok, mint alapvetd kritérium fel6l béviilt, majd masodjara a liberalis alapjo-
gok és a sajtészabadsag, valamint a demokratikus intézményrendszer ,fékek
és ellensulyok” jellege fel6l. Harmadjara a kétezres években a szocidlis jogok
bekapcsoldsaval az indikatorok kiszélesedtek a demokracia legatfogébb meg-
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hatarozasa irdnyaban. Ezt a mar komplex képet gazdagitottak a két masik,
markans iranybdl jov6 indikéatorok. Egyfeldl egy szélesebb intézményi mezdény
(kozszektor és maganszektor, kozigazgatas és vallalatirdnyitas) attekintésével
a ,politikai” demokracia tekintetében, masfelél a human tényezdk kitagitasa-
val a Human Development Index (HDI) révén, a ,szocialis” demokréacia tekin-
tetében. Ezek 6sszegez6déseként megtortént a paradigmavaltas a jolét (welfare)
fogalmatdl a jol-1ét (well-being) fogalmara, majd a boldogsag-megelégedettség
Meadows altal hangstlyozott szubjektiv dimenzi6i felé, s legvégtil a fenntart-
hat6 globalis vildg alternativaja felé is (Sustainia, 2012). Mondhatni, hogy az
Uj évtizedben mar a részletes és komplex ,,demokréacia-barométerek” idésza-
kdban vagyunk (Biihlmann, 2012)."

A demokraciakutatds jelenlegi fazisaban mar javadban folyik a demokracia-
modellek versengése is. Megjelent egy nemzetkozi rivalizalds is a mutatok
rendszerén és a rangsorolason keresztiil (rankings), f6leg az USA-EU kont-
rasztjaban. Ahogy a The Economist altal készitett Democracy Index megjegyzi,
hogy a demokracia ,mérése” és értékelése nem pusztan tudomanyos jelent6-
ségl, hanem erételjesen politikai kérdés is. Az érvelésben visszatér a demok-
racia harmas definicidja, nevezetesen az amerikai — amit elsésorban a Freedom
House képvisel, de mas amerikai kutatéintézeteknél is megjelenik —a demok-
racia szlk (thin) felfogasat képviseli, amit a The Economist szembeallit a maga
tag (thick) felfogasaval. Az amerikai ugyanis tendal a demokracia minimalis
értelmezése, a valasztasi demokracia modellje irdnyédban, és ezért sokkal meg-
engeddbb a fél autoriter rendszerek kérdésében is, mint a tag, a politikai de-
mokracia széles mutatérendszerét tartalmazoé eurépai modell. Ugyanakkor
elismeri, hogy van még egy ennél tagabb, széles korben elfogadott felfogés is,
ami a gazdasagi és szocidlis ,jol-1ét” (well-being) mutatdit is figyelembe veszi
(DI, 2011: 28-29.). Ezeknek a modelleknek a versenye a demokracia elterjesz-
tésében (promotion of democracy) is jelentkezik. 2011 masodik felében a len-
gyel elndkség nagy energiat fektetett abba, hogy az amerikai példa alapjan
elfogadjak az 6nallé uniés demokraciatigynokség megszervezését European
Endowment for Democracy (EED) néven, ami viszont a demokracia eurépai
modelljének hatékonyabb terjesztését és tamogatasat tenné lehet6évé az Uni-
6val hataros déli és keleti nagyrégiokban."

A politikatudomany rohamos és viharos alkalmazott tudomdnnya valasat
az utébbi évtizedekben a demokraciakutaté és kozpolitikai szakmai miihelyek
megalakulasa, valamint a nemzetkozi politikdban és politikatudomanyban
valé aktivizalodasa jelzi a leginkabb. Az északi iskoldhoz tartozik az Arena,
Centre for European Studies (www.sv.uio.no/arena, Oslo), ami elinditotta az 6t-
éves RECON (Reconstituing Democracy in Europe) programot, amelyet 2011
végén zartak el az unids és tagallami viszonyok attekintésével. Tovabba az
IDEA (International Institute for Democracy, www.idea.int, Stockholm), ami
féleg a demokracia elterjesztésével, tamogatasaval és szaktanacsadassal fog-
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lalkozik a fejléd6 orszdgokban. Az IDEA rendszeresen publikdl évi jelentése-
ket a demokracia allapotardl a harmadik vilagban, megjelentet kézkonyveket
és gyakorlatias tandcsadé munkakat is (példaul IDEA 2007; 2010) a konfliktu-
sok megolddsahoz és a szabad vélasztasok megszervezéséhez. Végiil a The
Quality of Government Institute (QoG, www.qog.pol.gu.se, Gothenburg), amely a
Gothenburg Egyetem Politikatudomanyi Tanszékére épiil. Az intézet szamos
mértékado tanulmanyt publikalt, és két nagy nemzetkozi 6sszehasonlitd vizs-
galatot végzett 2008 és 2010 kozott (Dahlberg et al., 2011). Tobb projektben
kapcsolédtak az EU bels6é komparativ 6sszegezéséhez (Charron et al., 2010),
illetve a Vildgbank indikéatorainak ellendrzéséhez és fejlesztéséhez (Charron,
2010) is.

Az egyes orszadgok felmérésében az eurdpai kutatasok ,zédszloshajéja” a
kétezres évek kezdete ota a Bertelsmann Stiftung (www.bertelsmann-stiftung.de,
Giitersloh), amely két nagyszabasti demokraciakutatast is folytat, az egyik a
128 ,atalakul6” orszagot bemutaté Bertelsmann Transformation Index (BTI),
amasik pedig az OECD orszagokkal foglalkoz6 SGI (Sustainable Governance
Indicators: Policy Performance and Executive Capacity in the OECD) program
(Bertelsmann, 2009 és 2011). Az indikatorok rendszerének kialakitdsaban és a
demokracia , definici6jaban” meghatarozo szerepet jatszott Wolfgang Merkel,
aki hat kotetet adott ki a demokracia elméletérdl és a demokracidk regionalis
tipusairdl, valamint Martin Brusis, aki kiemelked6 demokraciakutaté és koz-
politikai szakérté. fgy kapesolédik a Bertelsmann programja Merkel révén egy-
fel6l a Wissenschaftzentrum Berlin (WZB), masfel6l Brusis révén a miincheni
egyetem kutatékozpontja (Center for Applied Policy Research, CAP) tevékeny-
ségéhez. Az eurépai f6vonalban a nagy kozpolitikai intézeteken (EPC, CEPS
and Bruegel) tul feltétlentil megemlitend6 még az European University Institute
(EUI www.eui.eu, Firenze), mint az EU sajat ,egyeteme” (PhD-programok) és
kutatéintézete. A demokraciakutatdsban kiiléndsen fontos a Robert Schuman
Centre for Advanced Studies (RCAS) nevi részlege — és azon beliil is a European
Union Democratic Observatory (EUDO) (http://www.eui.eu/Projects/EUDO/
Home.aspx) — kiterjedt kutatasi és publikacios tevékenysége.™

Az Egyesiilt Allamokban is szamos intézet foglalkozik vildgméret( felmé-
résekkel és rangsorok kialakitdsaval, kozvetleniil vagy kozvetve targyalva a
demokracia kérdését. A Freedom House befolyasos jelentései mellett f6leg a
Polity Project (Center for Systemic Peace, Colorado State University, www.
systemicpeace.org/polity) emlitendd meg, amely mar a negyedik programjat futja
(Monty, 2011 és Polity Project, 2011) a vilag 164 orszaga politikai rendszerének
értékelésében. A Polity Project a kutatas profiljanak megfelel6en kiilénos fi-
gyelmet fordit a ,politikai instabilitas” kérdésére az egyes orszagokban. Gaz-
dag adatbazisra tdmaszkodik a sajatos amerikai szemléletnek megfelelen nagy
figyelmet szentelve a ,gazdasagi szabadsagnak”, akarcsak a Freedom House
jelentései. Ehhez az amerikai kdzpolitikai intézetek koziil alapvetSen a Fraser
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Institute (2010), a GFK Roper Reports Worldwide (2012) és a Heritage Foundation
(2012) programok szolgaltatnak adatbazist."

KELET-KOZEP-EUROPAI VEGSZO:
A DEMOKRACIA LEGMELYEBB VALSAGA

A demokracidk a globalis valsag hatdsara vilagszerte nehéz helyzetbe kertil-
tek, amit a The Economist egymast kovet6 évi jelentéseinek a cime is mutat: a
Democracy Index cime 2010-ben A demokrdcia visszaesése (Democracy in retreat),
2011-ben pedig A demokrdcia stressz helyzetben (Democracy under stress).
A 2011-es jelentés azonban azt is kimondja, hogy a legnagyobb visszaesés a
demokrécia helyzetében Kelet-K6zép-Eurépaban tortént (The Economist, 2011:
20., 22.), ami mar abbdl is ad6dik, hogy altalanos szakértsi vélemény szerint
ezt a régidt stjtotta a globalis valsag a leginkdbb (Watt, 2012: 55.). Ez a drasz-
tikus regionalis visszaesés a demokracidban nem el6zmények nélkiili, hiszen
az elemz&k mar a kétezres években jelezték a demokracia ,visszacsiszasat” a
régiodban, példaul a Journal of Democracy mar emlitett 2007. oktoberi kiilonsza-
manak cimében is ez fogalmazddik meg. A globdlis valsag csak elmélyitette a
kordbban mar meginduld valsagfolyamatokat, amit az 6sszes kozpolitikai in-
tézmény széleskorlien dokumentalt. Elegendd a legutdbbi jelentések koziil csak
a Transparency International 2011-es felmérésére utalni, ami a korrupcio nagy-
mértékd elterjedését jelezte a régidban, Magyarorszdg 54-ik helyével, valamint
Csehorszag 57-ik és Szlovakia 66-ik helyével. Ezek utan az sem meglepd, hogy
a World Economic Forum (WEF) 2011-es jelentése szerint az emlitett orszagok
a felmérésben résztvevd 139 orszag koziil a 111-ik, a 121-ik és a 132-ik helyre
kertiltek a politikai elitbe vetett bizalom tekintetében. A 2010-es évtized elején
a politikai elitekbe vetett bizalom tehat annyira megroppant a régiénkban,
hogy ennél alacsonyabb szintet csak néhany fejl6d6 orszag produkalt, s ez a
szamos egyéb mutaté kozott talan a legnyilvanvalobban mutatja a demokracia
mély valsagat.'

Samuel Huntington mar jelezte, hogy a demokracia harmadik hullamat
visszaesés, ,ellenhulldm” (Reverse Wave) fogja kévetni, de ezt mindenki le-
tudottnak vélte a kilencvenes években a kelet-eurépai orszagok autoriter irany-
ba valé visszaforduldsaval, hozzatéve, hogy ehhez hasonlé jelenségek a vilag
mas orszagaiban is lejatszédtak. Most Huntington elérejelzése tjabb jelentést
nyert azzal, hogy a korabbi dinamikus kelet-kdzép-eurdpai orszagok is meg-
torpantak a demokratikus kihivas médsodik szakaszaban, majd stlyos vélsag-
ba keriiltek a jelenlegi, harmadik szakaszban. A kelet-kdzép-eurépai orsza-
goknak tehat kiilonosen érdeke a demokraciakutatas, mert a pontos helyzetkép
nélkiil nincs kitdrés a demokracia valsagabol. Még inkdbb érvényes ez Ma-
gyarorszagra, amelyet a Freedom House és a The Economist felmérései szerint
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aleginkabb sujtott a demokracia valsaga. Nevezetesen a Democracy Index 2011
megallapitja, hogy , A negativ tendencidk Gjabbra, még rosszabbra fordultak.
A régidban talan Magyarorszag ennek a legkirivobb esete.” (The Economist,
2011: 21.). A demokracia mély valsaganak valdszintileg az a £6 oka, hogy a gaz-
dasag és a politika korabbi konszolidacidja a régiéban nem jart egyiitt a tarsa-
dalmi konszolidaciéval, ami fokozatosan erodalta a gazdasagi és a politikai
konszolidacidt is, s ezzel gyengitette a tarsadalmi és a kormanyzati kapacitast,
az orszag alkalmazkodé képességét, avagy a valsagnak ellenallé képességét
(reziliencia). A kelet-kozép-eurdpai korméanyok a valsag hatasara sem toreked-
tek a tarsadalmi konszolidéciéra, igy az eredmény a globalis valsag rendkiviil
rombol6 hatasa a régidban, ami a gyenge reagald képesség miatt tartés ma-
radt. A kiat természetesen a politikai és a kozpolitikai demokracia egytittes
megerdsitése a régioban, amire az Unié nemcsak modellt nydjt, hanem kote-
lez is."”

JEGYZETEK
! Ez atanulmany a demokréciakutatdst a kozpolitika oldalarél kozeliti meg, a korabbi irdsok —
féleg Agh, 2011a,b — szerves folytatasaként. A tanulmany az OTKA ,Competitiveness of
Hungarian regions in the European Union” (ID 77659) kutatasi programja keretében késziilt.
Korabban ezt a szakirodalmat részletesen attekintettem és a demokracia allapotét a ,hisz év
utdn” (Twenty Years After) néz&pontjabdl elemeztem (lasd Agh, 2010a-d, valamint Riedel,
2010). Terjedelmi korlatok miatt a korabbi demokraciaelméletek 6ridsi irodalmat itt nem tudom
felvonultatni, csak a témahoz szliken hozzatartozo Gjabb szakirodalmat idézem.
A kétezres években az eurdpai politikatudomdnyban ,kormdnyzasi fordulat” (governance turn)
jatszédott le, lasd Benz—Papadopoulos, 2007; Havrylyshyn—-Van Roden, 2003; Kaufmann et al,
2008; Peters—Pierre, 2007; Sorensen-Torfing, 2008.
A demokraciavitak elsé szakaszat csak felvezetésként kivainom bemutatni, ebben a tanulmany-
ban ugyanis a demokraciakutatasnak a kozpolitika felé fordulasara szeretnék koncentralni a
masodik szakaszban, illetve a most induld harmadik szakaszt szeretném részletesen bemutat-
ni. [gy az uniés alkalmazkodast illetSen a masodik szakaszt is csak réviden dsszefoglalom a
korabbi anyagaim alapjan. Az egyes szakaszok jelentSsen atfednek, de a hangsulyvaltas ko-
z6ttiik igen erdteljesen jelentkezik.
A demokrécia kozpolitikai aspektusanak expondldsa kiilondsen élesen jelentkezik Butora et
al.,, 2009; Dahlberg et al., 2011; Holmberg—Rothstein, 2011; Kline, 2011; Mansfeldova—Gusti,
2010; Munck-Verkuilen, 2002 és Rothstein-Teorell, 2008 tanulmanyaiban.
Azt azonban jelezni kell, hogy a globalis kozpolitikai elemzések (Eurostat, OECD, Vilagbank,
Freedom House, WEF és IMD, valamint az ENSZ szakositott szervezetei) mar a kilencvenes
években elindultak, de csak a kétezres években teljesedtek ki, amirél a korabbi tanulmanya-

imban (Agh, 2011a, b) mar részletesen széltam. Most a tudomanyos miihelyek munkdssagéara
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koncentralok a kozpolitika el6térbe keriilésében és a mutaték kidolgozasaban, s a tovdbbiak-
ban roviden bemutatom majd a fontosabb mtihelyeket.

Ebbdl a lefrasbdl és az idézett szakirodalombdl is kitlinik, hogy az északi orszagok intézményei
és kutatdi voltak a legaktivabbak és leginnovativabbak. Fontos azt is megemliteni, hogy ezek
a miihelyek szorosan 6sszekapcsolédtak a fenti globélis intézményekkel, azok szamara is ké-
szitettek atfogo jelentéseket, lasd példaul Charron, 2010; Charron-Dijskra-Lapuente, 2010; és
Charron et al, 2010; Charron-Lapuente, 2011.

Andrew Watt (2012) is Gjélag kimutatta legutébb, hogy az unidban a globdlis valsag legnagyobb
vesztesei a keleti tagdllamok. José Magone (2011) részletes elemzésben bizonyitja, hogy a ke-
leti tagdllamok intézményi teljesitéképessége jobb, mint a déli tagallamoké.

Legutébbi magyarorszagi latogatasakor Dennis Meadows ezt az alldspontot a Népszabadsag-
nak adott interjijaban is Gsszefoglalta (2011. szeptember 15.): , A kivanatos valtozast inkabb a
reziliencia (rugalmas alkalmazkodas) — egy rendszer azon képessége, hogy az alapvetd funk-
ci6it tekintve viszonylag stabil tud maradni jelents kiilsé valtozasok kozepette is — névekedé-
sével lehet leirni.” Emellett azt is hangsulyozta, hogy a tarsadalom fejlettségét illetéen nem a
GDP, hanem a ,boldogségindex” a dént6.

A Governance Matters szempontot Charles Kenny (2012) bevezet&je képviseli a Governance
folydirat ezzel foglalkozé kiilonszdmaban, a tovdbbi demokratizalas sziikségességét pedig
Denk-Thomas—-Daniel Silander tanulmanya (2012) hangstlyozza. A dilemmardl atfogdan lasd
Agh, 2011c,d.

Az emberi beruhazas, mint a kitdrés f6 Gtvonala szamos tanulményban megjelenik, ldsd pél-
daul Altman-Shore, 2010; s6t megfogalmazo6dik mar az EU hivatalos dokumentumaiban is az
EU 2020 Stratégia kapcsan.

Lasd féleg Charbit-Michalun, 2009; Moeller—Skaaning, 2010b; Munck—Verkuilen, 2002; OECD,
2011; Alexander et al., 2012.

A versenyképességbdl ad6dd vonalat a hazai szakirodalomban Tomka Béla (2011) munkéja
alaposan feltarta és exponalta az életmindség kérdését is. Mdasfel6l Magyarorszagon az utobbi
években elmozdulés tapasztalhaté a politikai intézmények jogi strukttrajanak leirdsatél a koz-
politikai miikodés jellemzése felé, lasd Miiller, 2011; Sarkozy, 2012 és Vadal, 2011. A puha té-
nyez8k kozott fel kell hivni a figyelmet a bizalom (trust) fontossagara is, 1asd Pierre—Rothstein,
2010 és Rothstein, 2011, amit Magyarorszagon fSleg a TARKI kutatésai képviselnek.

Council conclusions on the European Endowment for Democracy, 3130th FOREIGN AFFAIRS
Council meeting, Brussels, 1 December 2011, The Council adopted the following conclusions:
»Recalling its Conclusions of 20 June on the proposal to create a European Endowment for
Democracy, the Council welcomes the preparatory work done notably by the EEAS and the
Commission and it takes note of the submitted draft Declaration. The Council looks forward
to continuing the work swiftly and invites Coreper to steer the process towards the establishment
of the European Endowment for Democracy.”, http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/
docs/pressdata/EN/foraff/126505.pdyf.

Lasd legutébb Pappas, 2012.

Itt csak a nagyobb, demokraciakutatasra specializalt és kozpolitika-orientalt miihelyeket mu-

tatom be igen réviden, amelyek anyagaira ez a tanulmdny tdmaszkodik. A nagy briisszeli koz-
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politikai intézetek — European Policy Centre (ECP), Centre for European Policy Studies (CEPS)
és a Bruegel —idevago kutatasaival mar a korabbi tanulmanyokban foglalkoztam. A Bertelsmann-
jelentések elkészitésében — valamint és a QoG 2008 és 2010 kozotti felmérésében — magam is
részt vettem, ezek a kutatdsok igen nagy empirikus anyagra épiilnek.
' Lasd WEEF, 2011: 141., 166. és 299., és TI 2011 és 2012, valamint az 6sszképhez WB 2011a,b.
AFreedom House két 2011-es jelentése —a régiérdl dltaldban is, és Magyarorszagroél kiilondsen
— egybehangz6 értékelést ad a The Economist felméréseivel (2010, 2011). A magyar értékelést
lasd FH, 2011a: 7., és FH, 2011b: 7., valamint Bertelsmann, 2011.
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