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A korrupciéellenes stratégiak
megerositésével foglalkozo legtjabb
megkozelitések az utébbiidében egyre
inkabb a fellépoképesség (azaz az
»agency”’) kérdésére 6sszpontositottak -
vagyis arra, hogy kik és milyen tényezoék
képesek a leginkabb szerepet jatszani a
korrupcid tartés csokkentésében. Ot,
egymastol eltéro szemléletmad alakult
ki - kozvetett, lokalizalt, normakat
ero6sito, illetve a ,nagy attérés” (big
bang) és transznacionalis (allamkozi)
megkozelitések -, amelyek a
hagyomanyos korrupciéellenes
iranyvonalaktol eltéro, alternativ
valtozaselméletekre épiilnek.
Egylittvéve ezek uj korrupcidellenes
szakpolitikai iranyokat mutatnak a
gyakorlati szakemberek szamara.

F6 megallapitasok

= Az elmult két évtizedben a korrupcidellenes
szakpolitikai megkozelitések terén az ,allam
modernizalasa” volt az uralkodé paradigma,
amely azonban gyakran - bar nem minden
esetben - nem tudott tartos kiutat kindlni a
rendszerszint( korrupciébdl.

= Aszakirodalom 6t olyan G szakpolitikai
megkozelitést azonosit, amelyek valamilyen
modon eltérnek az uralkodé
allammodernizacios paradigmatol, és
alternativ valtozaselméletekre éptilnek.

= A kozvetett moédszereket” hangsulyozé
megkdzelités megkérddjelezi azt az
el6feltevést, hogy a kdzvetlen
korrupcidellenes reformok mar énmagukban
azintegritas felé vezetd valtozasokat
inditanak el, és azt allitja, hogy a kormanyzas
és a tarsadalom mélyebb strukturainak

atalakuldsa az, amely lehet6vé teszi a
fenntarthato el6érehaladast.

A ,lokalizalt” megkozelités szerint a
korrupcidellenes célokat a helyi viszonyok
alapjan kell meghatarozni, nem pedig a
bevetendd korrupcidellenes modszerrél
el6re kialakitott elképzelések vagy a
donorok preferenciai mentén.

A ,normaerésités” megkozelités szerint az
eredményes korrupciéellenes valtozasok
mogott nem a formalis intézmények
kiépitése all, hanem azon informalis
intézmények megléte, amelyek a
korrupcidellenességet hatékony tarsadalmi
normaként tartjak fenn.

A ,nagy attorés” (big bang) perspektiva
kritikusan viszonyul a fokozatosan
foganatositott korrupciéellenes
intézkedésekhez, és gyors, atfogd
reformokat szorgalmaz a magas korrupcios
egyensulyban megrekedt tarsadalmak
atalakitasara.

A transznaciondlis (dllamkdzi)”
megkozelités hangsulyozza, hogy egy adott
orszag korrupcids problémaira adott
szakpolitikai valaszt mas allamok
intézkedéseivel 6sszehangoltan sziikséges
megtenni. Ez alatt - tébbek kdz6tt - a
donorallamokban végrehajtott reformok,
valamint a korrupt elit elleni politikai
nyomasgyakorlas is értendé.
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A valtozas dinamikaja a korrupciéellenes kiizdelem soran

A gyakorlat és a szakpolitikai
paradigmak 6sszekapcsolasa

Az elmult évtizedekben élénk vita folyt a korrupcio természetérdl,
kovetkezményeirdl, fennmaradasanak okairol és kezelési lehetéségeirdl. Sokkal
ritkdbban taldlkozhattunk azonban olyan rendszerszintli gondolkodéssal, amely azt
vizsgalta volna, hogy orszagok, agazatok vagy szervezetek az endemikus korrupcié
allapotabo6l miként mozdulhatnak el tartésan a kovetkezetes integritas iranyaba.
Tekintettel a korrupcioellenes erdfeszitésekbe befektetett hatalmas 6sszegekre,
valamint a béséges bizonyitékokra, ez talan meglepd, hiszen ezek azt mutatjak, hogy
a hagyomanyos megkozelitések nem hoztak meg teljes mértékben a vart

eredményeket.

Egyik lehetséges oka annak, hogy sok intézkedés eredménytelennek bizonyult az
lehet, hogy a tervezésiik nem tiikrozte kell6 mélységben a valtozas természetének
ismeretét." A korrupcibellenes programokat gyakran tamasztottak ala ,.cselekvési
elmélettel” (,theory of action”), amely egy-egy konkrét intézkedés tervezésére és
megvaldsitasara iranyult - Am ez nem azonos a valtozaselmélettel (,,theory of
change”), amely mélyebb, rendszerszintii folyamatokat céloz. Egy valodi
valtozaselmélet azt mutatja meg, hogy a reformok milyen modon képesek atalakitani
a bonyolult bels§ dinamikakat, és ezaltal hogyan vezethetnek szélesebb kord,
beliilrél fakad6 (endogén) valtozashoz — ez azonban nagyrészt hianyzott az
antikorrupcios szakpolitikai tervezésbdl.?

Az, hogy a korrupciotellenes kiizdelmet nem egy Osszetett, egymasra épiilé
folyamatként kezelik, részben annak a szemléletnek tudhato be, hogy a
donorkozosség hajlamos alabecsiilni azokat a bonyolult, eseti és gyakran vitatott
folyamatokat, amelyek eredményeképpen a sajat orszagaik — sok esetben csak
nemrégiben — 1éptek ki a széles kort korrupciobol.?

Ennek ellenére az elmult években tudatosabb gondolatok sziilettek arra
vonatkozoan, hogy melyek lehetnek a leghatékonyabb utak a széles kord korrupcio
lekiizdésére, és ezek koziil szamos megkérddjelezte a hagyomanyos megkozelitések
alaptéziseit. Mivel ez az innovativ gondolkod4s még meglehetGsen széttagolt
formaban van jelen, az U4 ezen tanulmanyanak célja, hogy 0sszefiiggéseket tarjon fel

az egyes iranyzatok kozott, és igy bemutassa azokat a f6bb irdnyvonalakat, amelyek a

1. Mungiu-Pippidi 2015.
2. Green 2017.
3. Fukuyama 2014.
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korrupciotellenes szakpolitikai gondolkodast és a valtozaselméleteket

osszekapcsoljak.

Ez az elemzés ezért ,,tavolabbi néz&pontbol” kozelit a témahoz, igy mutatva be az
0sszképet. Ugyanakkor természetesen a korrupcio elleni fellépés javitasa
megkoveteli azt is, hogy konkrét intézkedésekre is fokuszaljunk, és megprobaljuk
értékelni, melyek azok, amelyek hatékonyak és ezek az intézkedések milyen
koriilmények kozott érvényesiilhetnek. Ezeket a mikroszintli néz6pontokat azonban
egy szélesebb valtozasi keretbe kell helyezni. Meglatni az ,erd6 korvonalait” legalabb

annyira fontos, mint részletekbe menden ismerni az egyes ,fakat”.

A szakirodalom attekintése soran olyan gondolkodasi irAnyokat azonositottam,
amelyek tobbé-kevésbé koherens nézépontot alkotnak — ezek kozos feltételezéseken
alapulnak arrol, hogy hogyan torténik a valtozas, és ebbdl kifolyolag sajatos
szakpolitikai megkozelitéseket eredményeznek. A tanulmany elsGsorban azokra a
perspektivakra 0sszpontosit, amelyek a széles korti korrupcio lekiizdésének
lehet6ségeit belfoldi (nemzeti) kontextusban vizsgaljak, nem pedig a nemzetkozi
megallapodasokra vagy a fejlesztési tamogatasok belsé védelmi mechanizmusainak

erGsitésére.

A tanulmany elsé része bemutatja, hogy az elmult htisz év korrupcidellenes
szakpolitikdjat dontéen az igynevezett ,allammodernizacios” megkozelités hatarozta
meg. Bar ez a megkdzelités hozott bizonyos eredményeket, ma méar elégtelennek
tekintik, s6t, sokszor ugy tiinik, hogy egyre nagyobb alternativ koltségekkel terheli a
korrupcibellenes programokat. A leglényegesebb, hogy ez a dominans megkozelités
olyan valtozaselméleteken alapul, amelyek — kritikusai szerint — a val6sagban nem
alljak meg a helyiiket. Tovabba a kollektiv cselekvés elméletébdl és mas
nézépontokbol eredd tanulsagok szerint az allammodernizacios modell jelentGs
végrehajtasi nehézségekkel kiizd. Ez nem feltétleniil jelenti azt, hogy minden
meglévd korrupcidellenes gyakorlatot fel kellene adni, de ramutat arra, hogy
alaposabban kell megérteniink, hogyan torténik ténylegesen a korrupcié elleni
valtozas, és hogy ehhez olyan 1j iranyttikre, Gtvonaltervekre lehet szlikség, amelyek

megfeleld iranyba terelik az intézkedések megtervezését és végrehajtasat.

A tanulmany masodik része 6t feltorekve szakpolitikai nézépontot mutat be,
amelyeket a kovetkezGképpen neveztem el: ,kozvetett”, ,lokalizalt”, ,normaerdsit6”,
snagy attorés (big bang)” és ,transznacionalis (allamkozi) megkozelités”. Ezek 1j
iranyvonalakat képviselnek, mivel olyan alternativ valtozaselméleteken alapulnak,
amelyek valamilyen modon eltérnek az allammodernizaci6 uralkodé paradigméjatol.
Nem feltétleniil céljuk ennek a paradigméanak a lecserélése — egyes elméletek inkabb
kiegészitd jellegliek, de nem is zarjak ki egymast. Egyiittesen azonban vilagosabb
képet nytjtanak azokrol az alternativ iranyzatokrol, amelyeket a korrupcidellenes

szakemberek és donorok kovetésre érdemesnek tarthatnak.
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1. tablazat: A korrupcioellenes szakpolitikai néz6pontok taxonémiaja

Uralkodé paradigma

Szakpolitikai megkozelités A valtozas mechanizmusa Intézkedések tipusai

Szabdlyok, atlathatésag és Jogi reformok, végrehajtasi
< L végrehajtas megerdsitése a kapacitas fejlesztése,

Allammodernizacé I . ors o .
korrupcids cselekmények atlathatdsag és ellenérzés,
visszaszoritasa érdekében tarsadalmi elszdmoltathatosag

Alternativ nézépontok

Szakpolitikai megkozelités A valtozas mechanizmusa Intézkedések tipusai

Atfogé elszamoltathatésagi

Mélyrehato reformok és reformok, joléti rendszerek,

Kozvetett S . oktatasfejlesztés, nemek kozti
szerkezeti valtozasok . -
egyenl6ség, gazdasagi
névekedés
Helyi szerepl6k és Mély kontextudlis elemzés,
Lokalizacié megoldasok, célzott reformok,
megvaldsithatd lehetdségek  reformkoaliciok tdmogatasa,
kihasznalasa helyi szerepl6k bevonasa

Civil tdrsadalom megerdsitése,
tarsadalmi normak atalakitasa,
kollektiv cselekvési
infrastruktura

Informalis intézmények és
Normaerésités normak: tarsadalmi szint(
korlatok a korrupcié ellen

Egyensulyi allapot
megvaltoztatasa:
végrehajto hatalom és
felgyorsitott megvaldsitas

Nagy attorés (big bang) Atfogd reformcsomagok

Reformok a donorallamokban,
elrettentés a korrupt elit
szamara, politikai
nyomasgyakorlas

Nemzetallamokon tuli és
Transznacionalis (allamkozi) allamok kozotti
szakpolitikak
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A dominans paradigma: az
allammodernizacié

Az elmult harom évtized korrupcidellenes szakpolitikai dontéseit leginkabb az
allammodernizaci6 paradigméja befolyasolta.* Ez a megkozelités a racionalis
valasztas elméletén alapul, amely szerint a koztisztvisel Sk, politikusok és
allampolgarok racionalisan cselekszenek, sajat érdekeik maximalizalasara torekedve.
Ez az emberi motivaciorol alkotott elmélet képezi az igynevezett ,megbizo-ligynok”
modell alapjat, amely az allammodernizacios paradigma szakpolitikai tervezésének
egyik sarokkove.’ A megbiz6-ligynok modell szerint a korrupcié fennmaradésa abbol
fakad, hogy a megbizok (legyenek azok politikusok vagy a tarsadalom egésze) nem
ellendrzik és nem szankcionaljak eléggé az iigynokoket, azaz a kozszolgalatot ellato
személyeket. Ebbdl a néz&pontbol, a korrupcio elleni fellépés az intézmények
alakitasardl és a kapacitasépitésrdl szol, azaz olyan kornyezet kialakitasarol, amely

megvaltoztatja a potencialisan korrupt szerepl6k egyéni kalkulacioit.

A fejlédo orszagok esetében ezek az intézmények és kapacitasok gyakran hidnyoznak
vagy gyengék — az ezek létrehozasara vagy megerdsitésére iranyul6 igény vezetett az
allammodernizéciés paradigma kialakulasahoz.® Ez pedig azt koveteli meg az
allamtol és az érintett tarsadalmi szerepl&ktol, hogy csokkentsék az egyéni
mérlegelési jogkort, szigoritsak a szabalytalansagokért jaro biintetéseket, és fokozzak
az ellenérzést. A modernizaci6 egyben azt is jelenti, hogy gyorsitani kell a megfelel§
jogszabalyok és eljarasok, végrehajt6 intézmények és ellenbrzési kapacitasok
fejlesztését, hogy egy atfogo korrupcidellenes rendszer jojjon létre. Gyakran implicit
feltételezés, hogy ha a nagy mértékil korrupcioval jellemezhetd orszagok
kormanyzati rendszerei a kevésbé korrupt orszagokéhoz valnak hasonléva, a
korrupci6 terjedésének mértéke csokkenni fog.

A korrupci6 visszaszoritasat célzo eszkoztarba tartoznak tébbek kozott a kozpénziigyi
reformok, az ellen6rz6 intézmények és korrupcioellenes tigynokségek megerdsitése,
nemzeti korrupcibellenes stratégiak kidolgozasa, a bejelenték védelmét biztositd
intézkedések, a kozbeszerzési kontrollok, k6zosségi szintli monitoring, valamint az
atlathatosagot elGsegité intézkedések — ezek mindegyike kialakithat6 vagy
tovabbfejleszthetd.” A kapacitasépités olyan jol ismert egymashoz kapcsolodd
megkozelitésekbdl all, amelyek a korrupcids kockazatkezelés, a bliniildozési

4. Mungiu-Pippidi és Johnston 2017.
5. Klitgaard 1988.

6. Mungiu-Pippidi és Johnston 2017.
7. Johnsen, Taxell és Zaum 2012.
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képességek és a nemzeti stratégiaalkotas javitasara iranyulnak. Kiemelt célja a fontos
allami intézmények, példaul a renddrség, a birdsagok, a feliigyeleti szervek, a
parlament és a helyi onkormanyzatok kapacitasanak erésitése. Ugyanakkor
figyelmet kapnak az alulrol szervez6d6 megkozelitések is, mint példaul a civil
tarsadalmi szervezetek és fiiggetlen ellen6rzé szervek tamogatasa a korrupcio

nyomon koévetése érdekében.®

Egyértelm, hogy az allammodernizaciora épiil6 korrupcitellenes reformok hoztak
elérelépéseket, kiillonosen olyan kézelmultbeli sikeres példak esetében, mint
Szingapur és Hongkong.” A Gruaziaban lezajlott valtozasok szintén részben az
intézményépitésre és a kiils6 szaktudasra tamaszkodtak. Uj vezetdi és koordinald
testiiletek, valamint olyan feliigyeleti mechanizmusok, mint a helyi 6nkormanyzatok
hatékonyabb ellen6rzése, és a visszaélések szigorubb szankcionélasa eredményesen
szamolta fel a szervezett korrupciot.” A fejl6dés kiilsé szakértelmet is igényelt.
Példaul a gruz renddrség amerikai és olasz jogi szakértSk segitségével dolgozott ki 4j
intézkedéseket a korrupcié mogott all6 szervezett blin6z6i csoportok ellen.”

Bar egyes kutatok arra hivjak fel a figyelmet, hogy az elmilt harom évtized
szakpolitikai eszkoztara nagyrészt standardizalt maradt, és jellemzGen
meghatarozott ,antikorrupcioés csomagok™ koré épiilt, kétségtelen, hogy a
paradigman beliil tortént fejlédés. Ez magaban foglalja az d4gazatok integraciojat, a
jogi eszkozok specializalodasat és finomitasat, a kiils vagy tarsadalmi
elszamoltathat6sag modszereinek fejlesztését, valamint a digitalis megoldasok és e-
korményzati eszkozok beépitését. Egyre kifinomultabb kutatasi alapok értékelik e
reformok hatésait. Példaul Avis, Ferraz és Finan' tanulménya szerint a brazil
onkormanyzatok auditalasa 20%-kal noveli annak valészintiségét, hogy az

igazsagszolgaltatas 1épéseket tesz a visszaélések orvoslasa érdekében.

Az allammodernizaci6 dominans paradigmajanak legjelentGsebb hozadéka, hogy
képes volt reformfolyamatokat elinditani, és egy olyan folyamatosan fejl6d6 eszkoz-
és modszertani eszkoztart 1étrehozni, amely a kormanyzatok és a tarsadalmak
rendelkezésére all a korrupcid kezelésében. Ezek az eszkozok feltehetGen
nélkiilozhetetlenek; nehéz elképzelni olyan hatékony korrupcitellenes megkozelitést,
amely ne szdmolna az allam valamiféle modernizacigjaval, kiilonosen a
jogérvényesités, az atlathatosag és az allami szerepl6k elszamoltathatésaganak

intézményesitését illetGen.

8. Mungiu-Pippidi és Johnston 2017.

9. Mungiu-Pippidi 2015.

10. Taylor 2018.

11. Kupatadze 2017.

12. Mungiu-Pippidi 2015; Taylor 2018; Mason 2018.

13. 2018.
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Az uralkodé megkozelités hianyossagai

A korrupcibellenes eszkoztar finomodéasa ellenére nem vezetett jelentds attoréshez.
Valbjaban az empirikus kutatasok kevés bizonyitékot szolgéltattak arra, hogy ezen
paradigma alatt kidolgozott konkrét eszk6zok fenntarthaté pozitiv valtozast
eredményeztek volna."* Nem arrol van szo, hogy ne lettek volna elérelépések; inkabb
arrél, hogy ezek a megkozelitések, legyen sz6 egy adott dgazatrdl vagy nemzeti
kontextusrdl, altaladban hatastalannak bizonyultak, mivel a korrupcioellenes
befektetések nem hoztak meg a vart eredményeket. Ezt a hatékonysaghianyt
tamasztja ala szamos makroszintii empirikus adat is, amelyek azt mutatjak, hogy
rovid- és kozéptavon kevés olyan orszag van, amely az ilyen tipust korrupcibellenes
skezelések” nyomén fenntarthaté attorést tudott volna elérni a korrupciod
visszaszoritasaban."”

Tovabbra sem ismerjiik pontosan, hogy miért bizonyultak ezek a sokrétli eszk6zok
ennyire korlatozott hatastinak ilyen sok esetben. Mikroszinten még mindig vizsgalat
targyat képezi, hogy milyen feltételek és kombinaciok mellett lehetnek
eredményesek — vagy éppen eredménytelenek — a korrupcidellenes intézkedések.
Egyre tobb bizonyiték utal azonban arra, hogy az egyik f§ ok a kovetkezetes
végrehajtas elmaradéasa. Ennek kovetkeztében a meghozott intézkedések és
szakpolitikdk nem vezetnek ahhoz, hogy a korrupcitellenes normak és viselkedés
kell6 mértékben internalizalddjon, ami a fenntarthato valtozas alapjat képezhetné.
Az Gj korrupcioellenes torvények nem képesek ténylegesen befolyasolni a
viselkedést; a korrupcidellenes iigynokségek autondmiaja hianyzik, és nehézségekbe
iitkoznek mandatumaik teljesitése soran; a koztisztvisel6k képzése nem vezet az
intézményi normak atalakuldsahoz; a ,megerdsitett” feliigyeleti intézmények pedig
gyakran inkabb gyengiilnek.

Nem meglepd, hogy a végrehajtasi hidnyossagok ismétl6dé problémaként jelennek
meg ezen korrupcioellenes megkozelités értékeléseiben. A gond az, hogy ezt a
kihivast gyakran egy Gjabb megbizo-iigynok vagy technikai problémaként
értelmezik, ahelyett, hogy — ahogy majd latni fogjuk — kollektiv cselekvés, hatalmi
aszimmetria, tArsadalmi normak vagy a reformok politikai-gazdasagi hattere
szempontjabol vizsgalnak. Az Eurdpai Unio kiils6 korrupciotellenes gyakorlatat
vizsgalva Mungiu-Pippidi* egy olyan visszatéré mintazatot azonosit, amely a
dominéns paradigméara vezethet6 vissza: integritashoz kapcsol6do torvényeket és
szabalyozéasokat vezetnek be, majd, amikor elkeriilhetetleniil megjelenik a

~végrehajtasi hidny”, tovabbi erdfeszitéseket tesznek ezen torvények érvényesitésére

14. Johnsen, Taxell és Zaum 2012; Mungiu-Pippidi 2015; Poate és Vaillant 2011; Disch, Vigeland és Sundet 2009.
15. Mungiu-Pippidi 2015, 2020.
16. 2020.
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autonom iigynokségek révén. Ha ezek sem hoznak eredményt, 1Gj végrehajto
szervezeteket hoznak létre. Bar ez bizonyos mértékig altalanositas lehet, a leiras
ravilagit arra az eltérésre, amely a feltételezett valtozasmechanizmusok és a valosag
kozott fennall. Ez pedig szamos kritikahoz vezetett, amelyek az dllammodernizacios

paradigma mogottes valtozaselméleteinek hibaira fokuszalnak.

A valtozaselméletek kritikaja

Az egyik legelismertebb magyarazat arra, hogy a dominans megkozelités miért
iitkozott nehézségekbe a gyakorlatban, a kollektiv cselekvés elméletén alapul. Ez az
elmélet arra mutat ra, hogy az egyéni racionalitas és dontéshozatal nagyban fiigg
attol, hogy az egyén mit var masok viselkedésétdl — legyen sz6 kozigazgatasi
kollégakrol, politikai versenytarsakrol vagy egy kozosség tagjairol.” Olyan
kornyezetben, ahol a korrupcié nem elterjedt és az igazsagszolgaltatas erés, a
kollektiv cselekvés problémaja kevésbé relevans: az emberek altalaban nem
feltételezik masokrol, hogy korrupt médon viselkednek, igy sokkal kisebb a nyomas
az egyénen, hogy maga is korrupt legyen. Ilyen esetekben az egyéni és a kozosségi
érdekek egybeesnek, ezért a hatalmon 1év6k — legyenek azok rend6rfénokok,
kormanyminiszterek vagy kérhazigazgatok — nagyobb valoszintiséggel tesznek
eréfeszitéseket a korrupcio felderitésére és biintetésére.” Ilyen kornyezetben az
allammodernizacios megkozelitések egyértelmtien hatékonyak lehetnek.

Ezzel szemben ott, ahol a korrupci6 széles korben elterjedt, az emberek arra
szamitanak, hogy legtobben élnek a korrupcids lehet6ségekkel, vagy legalabbis nem
fognak aktivan fellépni ellene (példaul nem fognak bejelentést tenni). Az ilyen
tarsadalmakban €16 egyének hajlamosak lehetnek racionalisan tigy gondolkodni,
hogy sajat érdekeiket akar a kozosség rovasara is korrupt médon érvényesitsék. Ez
mind a megbizokra, mind az ligynokokre igaz, tehat kevés olyan szereplo lesz, aki
elvhiien, proaktivan lesz hajland6 korrupcibellenes intézkedéseket kezdeményezni.”
Egy miniszter példaul gondolhatja tigy, hogy nincs értelme egy korrupcioellenes
reformnak, ha nem bizhat abban, hogy politikai vetélytarsai nem hasznalnak majd
fel korrupt eszkozoket el6nyszerzéshez. Egy orvos pedig nehezen utasithatja vissza a
halapénzt, ha tudja vagy sejti, hogy kollégai rendszeresen elfogadjak azt. Ezért
ezekben a magas korrupcioval jellemezhets egyenstlyi allapotokban a megbizo-
iigynok elmélet altal javasolt megoldasok ,ugyanazon 0sztonzési problémakkal

» 20

kiiszkodnek, mint amelyek ellen fellépni hivatottak”.

17. Schelling 1960; Olson 1971.

18. Persson, Rothstein és Teorell 2013; Klitgaard 1988.
19. Persson, Rothstein és Teorell 2013, 456.

20. Persson, Rothstein és Teorell 2019.
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A kollektiv cselekvés elmélete nem az egyetlen kritikus iranyvonal. Egy masik fontos
érv szerint az allammodernizacié nem veszi kellGen figyelembe a hatalmi
viszonyokat és az érdekcsoportok szerepét a reformok végrehajtasaban és
hatasaiban.” Ugyancsak jelent6s hianyossag, hogy mell6zi a tarsadalmi normak és az
informalis rendszerek szerepét, amelyek alapvet6en meghatarozzak a korrupcio
tartossagat.* Végiil, a kritikusok ramutattak arra, hogy az allammodernizacios
megkozelitések nem veszik figyelembe a korrupci6 transznacionalis jellegét.*

E kritikak kozponti felismerése nem az, hogy az allammodernizacios beavatkozasok
onmagukban hibasak lennének, hanem az, hogy jelentGsen korrupt kornyezetben
valészintitlen, hogy elegend§ elkotelezettséggel és hatékonysaggal hajtjak végre Gket.
A fellépésre valo képesség korlataival kapcsolatos kérdések elGtérbe helyezésével
ezek a feltorekv6 nézépontok 1j megkozelitésre 6sztonozték a szakpolitikai
gondolkodast, amely azt vizsgalja, hogyan lehet a korrupcioellenes intézkedéseket
agy kialakitani, hogy azok képesek legyenek lekiizdeni az alapvetd végrehajtasi
nehézségeket és fenntarthato6 valtozasokat érjenek el. A kovetkezd részben
bemutatasra keriil§ 6t szakpolitikai megkozelités mindegyike valamilyen modon
érinti a fellépGképesség kérdését, és arra torekszik, hogy erésebb, megalapozottabb
valtozaselméleteket mutassanak be.

21. Khan, Andreoni és Roy 2019; Booth és Unsworth 2014.
22, Baez Camargo és Gatwa 2018; Scharbatke-Church, Barnard-Webster és Woodrow 2017; Jackson és Kobis 2018.
23. Heywood 2017.
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Alternativ szakpolitikai
nézopontok feltérképezése

A kozvetett korrupcidellenes megkozelités

Ez a szakpolitikai megkozelités a kovetkez6 aforizmaval 6sszegezhet6: ,Nem a
korrupci6 elleni harccal lehet legy6zni a korrupciot.”* Az érvelés az, hogy az
allammodernizacids megkozelités til sziiken koncentral a korrupcioval kevésbé
érintett orszagok korrupcitellenes intézkedéseinek visszafejtésére, és ez a
megkozelités azt feltételezi, hogy az integritast célz6 valtozast kivalt6 alapvet6 okok a
kozvetlen korrupcidellenes reformok. A kozvetett megkozelités hivei szerint ez
alapvetd tévedés, hiszen empirikus kutatasokbol tudjuk, hogy a valtozasokat nem a
potencialisan korrupt szerepl6k egyéni 6sztonzdinek megvaltoztatasara iranyulo
konkrét reformok okozzak — példaul nemzeti korrupcidellenes stratégiak vagy j
szabalyozéasok. Ehelyett inkabb a korméanyzas vagy a tarsadalom mélyrehatobb
valtozasai azok, amelyek gyakran lehet6vé teszik a széleskort és kollektiv
elérelépést.” Azok az orszagok, amelyek fenntarthaté modon kertiltek kevésbé
korrupt egyensulyi allapotba, ezt tobbnyire konkrét korrupcioellenes szakpolitikak és
intézmények nélkiil érték el.*®

A korabbi atmenetek eseteinek tanulmanyai alatamasztjak a kozvetett valtozas e
logik4jat. Esztorszag, a poszt-bévitési EU-tagallamok koziili ,legtisztabb” allam
hivatalosan soha nem helyezte el6térbe a korrupcitellenességet.”” Dél-Koreaban a
rendkiviil klientelizalt allamtol valo elfordulas nagyrészt foldtulajdoni és oktatasi
reformoknak volt koszonhetd. Az 1950-es években végrehajtott atfogo foldreform egy
fejl6do kozéposztaly kialakulasahoz vezetett, amelynek tagjai jobb oktatast
koveteltek gyermekeik szamara. Ezek a gyerekek késébb didkokka valtak, akik
kovetelték, hogy a kozigazgatas minden megfelel$ képesitéssel rendelkezd személy
szamadra nyitott legyen; ez pedig integritast er6sit6 reformokhoz vezetett, példaul
felvételi vizsgak bevezetését, amelyek fokozatosan megszilarditottak az érdemalapt

kozszolgalati rendszert.>®

A korrupci6 kozvetett ,kiszoritasa” szempontjabol meghatarozo szakpolitikai
reformok azonositasa all ezen megkdzelités kutatasi programjanak kézéppontjaban.

Egyes gondolkodasmodok a mélyen gyokerez6 kormanyzati eréfeszitéseket

24. Kaufmann 2017.

25. Rothstein
26. Rothstein

2018.
2018; Mungiu-Pippidi és Johnston 2017.

27. Kalnins 2017.

28. You 2017.
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hangsulyozzak abbol kiindulva, hogy a korrupciotol valo eltavolodas nem a konkrét
korrupt gyakorlatokhoz kapcsol6do, sziikkori vitdkbol fakadt, hanem olyan, sokkal
alapvet6bb kiizdelmek eredménye volt, amelyek arrél szoltak, hogy ki korményozzon
kit, milyen jogalapon, és hogy kinek a hangja hallgattassék meg.*® Ezért egyesek
amellett érvelnek, hogy a korrupcioellenes er6feszitéseknek kevésbé a jogi reformra
és az atlathat6sagra kellene 6sszpontositania, hanem inkabb az elszamoltathat6sag
alapvet0 viszonyainak atalakitasara kellene torekednie, elésegitve a

» 30

~mélydemokratizalédast”,*® illetve a racionalizacio és az e-kozigazgatas révén a

7 7

kozigazgatas megerGsitését.

Ugyanakkor a kozvetett megkozelitésekrdl szol6 gondolkodas jelentGs része
szélesebb értelemben 6sszpontositott azokra a megvalosithat6 tarsadalmi és politikai
reformokra, amelyek mellékhatasként jarulhatnak hozza a korrupcio
visszaszoritasahoz. A kutatok regresszids elemzéseket és korabbi atmeneti
idGszakokrol késziilt esettanulmanyokat hasznaltak fel annak feltarasara, hogy mely
szakpolitikai tényez6k lehetnek ebben meghatarozok. Az univerzalis joléti politikak
példaul az utobbi években hozzajarultak a korrupcios szint valtozasdhoz, akar a régi
patrénusrendszerek gyengitése, akar az egyenlGtlenségek csokkentése és ezaltal a
tarsadalmi bizalom novelése révén.?' Rothstein® gy véli, hogy egy ingyenes és
mindenki szaméara elérhet6 oktatasi rendszer, valamint a kozszféraban miikodd,
megbizhat6 adorendszer varhatéan csokkenti a korrupciot. Uberti®® szerint
Albaniaban a gazdasagi reformok és az azt kvetd novekedés vezettek a korrupcio
visszaszoritasdhoz, mig a kiils6 donorok altal vezérelt nagyszabasu és koltséges
programok legfeljebb marginalis hatast gyakoroltak. A kozszféraban a nemek kozotti

egyenléség novelése szintén bizonyitottan hozzajarul a korrupci6 csokkenéséhez.

Ez a néz6pont empirikusan megalapozott valtozaselméletet kinal a konkrét reformok
és a tényleges atmenetek kozotti okozati kapcesolatok azonositasa révén. A
korrupciotellenes intézkedések korét a tipikus eszkozokon ttlra terjeszti ki, és
lehet&ség szerint meggatolja, hogy a politikai elit akadalyozza ezeket a
kezdeményezéseket: példaul politikai szempontbdl gyakran sokkal konnyebb a joléti
intézményrendszer fejlesztését timogatni, mint kozvetleniil a korrupcio ellen
harcolni. A reformok atcsoportosithatok olyan teriiletekre, amelyeken a donorok
nagyobb mozgastérrel és befolyassal birnak, igy példaul a gazdasag fejlesztésére, az

egészségligyre vagy az oktatasra.

29. Mungiu-Pippidi és Johnston 2017, 253.
30. Johnston 2018.
31. Taylor 2018.

32.2018.
33.2020.

34. Bauhr, Charron és Wéngnerud 2018.
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Mindazonaéltal ez a megkozelités szamos kihivassal szembesiil, ha realis szakpolitikai
eszkozként tekintiink ra a korrupcitellenes kiizdelemben. Ahogy Taylor
osszefoglalja: ,,Az ilyen strukturalis fejl6dés altalaban tobb évtized alatt torténik — ez
aligha felel meg a mai eredményorientalt reformerek elvarasainak.”® Rdadéasul a
strukturalis valtozasok kimenetele nagyban fiigg a helyi koriilményektdl. Példaul a
Dél-Koredban megvalositott szakpolitikai valtoztatasokat ugyanabban az id6szakban
a Fiilop-szigeteken is végrehajtottak, de ott alig hoztak eredményt.>

A kozvetett megkozelités ellen az is felhozhat6, hogy alabecsiili az egyéni és politikai
szerepldk fellépGképességének jelentdségét — kiilonosen azokét, akik a rendszeren
beliil dolgozva igyekeznek keresztiilvinni a reformokat. Chile &tmeneti id6szaka
soran a strukturalis valtozasok marginalisak maradtak: a korrupci6 csokkenése nem
magyarazhatd sem a kozéposztaly novekedésével, sem a brutt6 hazai termék (GDP)
emelkedésével, sem a rézkitermeléssel. Ehelyett a ,,tarsadalmi elitb6l” szarmazo
politikusok, radikalis rendszerkritikusok, libertarianus kézgazdaszok és biirokratikus
ellenérok ,rendkiviil hatékony fellépése” jatszott kulcsszerepet, akik mér az orszag
demokratizalddasa el6tt is képesek voltak létrehozni egy ,sziklaszilard egyensulyt”.*”

Az ,emberek hatékony fellépése Dél-Koreaban is elengedhetetlen volt”.*® Mungiu-

Pippidi és Johnston tgy vélik, hogy a ,tarsadalmi modernizaci6” ugyan szerepet
jatszhat, de onmagaban nem hatarozza meg a valtozasokat. Ezt igazolja, hogy az
emberi fejlettségi index (Human Development Index) — mint a modernizacié egyik

mutatéjanak — novekedése nem mutat dsszefiiggést a korrupcié visszaszoritasaval.>

Ennek ellenére ez a megkozelités egyszerre old meg és teremt dilemmakat a
korrupcitellenes szakemberek szamara. Vajon hatékonyabban lehetne-e a
korrupciotellenes forrasokat olyan programokra felhasznalni, amelyek a strukturalis
atalakulas felgyorsitasat célozzak — példaul a foglalkoztatas elémozditasara, az
oktatasi reformokra vagy a tarsadalombiztositasi rendszerek fejlesztésére? Az
indirekt megkozelités legalabb ramutat egy fontos szakpolitikai kutatasi napirendre,
mivel a strukturalis valtozas és a korrupci6 visszaszoritasa kozotti kapesolat
megértése megalapozottabba és fenntarthatobba teheti a korrupci6 elleni
dontéseket. Ha példaul tudjuk, hogy a nemek kozotti egyenlGség a kozszféraban
fontos indikatora a korrupci6 visszaszoritasa lehetGségének, akkor érdemes lehet-e
jelent&sebb korrupcidellenes eréfeszitéseket tenni azokban az orszagokban, ahol ez

az egyenl@ség nagyobb mértéki?

35. Taylor 2018, 64.

36. Mungiu-Pippidi 2020.

37. Navia, Mungiu-Pippidi és Martini 2017, 232.
38. You 2017, 154.

39. Mungiu-Pippidi és Johnston 2017, 240.
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Helyi viszonyokra épités (lokalizacio)

Ez a szakpolitikai megkozelités szembehelyezkedik az allami modernizacios
paradigma altal sugallt univerzalista korrupcitellenes elképzelésekkel. A
slokalizaci6é” azonban sokkal tobbet jelent pusztan a ,helyi kontextushoz igazitasnal”
vagy ,a helyi szintii felel6sségtudatnal”, amelyek homalyos kifejezések és gyakran
elfedik a nemzetkozi donorok és a helyi szerepl6k kozotti viszonyrendszer mélyebb
atalakitasanak sziikségességét.*® Ez azt jelenti, hogy a korrupcidellenes
célkittizéseket a helyi viszonyoknak megfelelGen kell meghatarozni — nem elére
gyartott sablonok alapjan, és nem is a donorok preferenciai szerint. Konkrétan, a
lokalizalt megkozelités célzott korrupciéellenes intézkedéseket jelent specifikus, jol
koriilhatarolhato, kezelhet6 tereken beliil, ahol a partatlan kormanyzéast megvaldsito
fenntarthat6 atmenet realisan elérhetd, és ahol ennek helyi hat4sa jelentds lehet.*
*4?Ez éles ellentétben all az dllammodernizacios megkozelitésekkel, amelyek gyakran
rendszerszinti, mindenre kiterjed§ stratégidkat alkalmaznak — példaul orszagos
stratégiak és integritasi rendszerek formajaban — a helyi adottsagok és lehet6ségek

kell6 figyelembe vétele nélkil.*

A lokalizalt korrupcibellenes torekvések jelenthetik az egyes minisztériumokon,
kozszektorbeli szervezeteken, bir6sagokon, 6nkormanyzatokon vagy szolgaltato
egységeken (példaul korhazesoportokon) beliili potencialis ,hatékonysagi pontok”
kihasznalasat, amely lehetGvé teszi, hogy az integritas felé val6 elmozdulés egy még
erdsen korrupt kornyezetben is elinduljon.* Nyilvanval6an ahhoz, hogy ez a
megkozelités miikddni tudjon, elengedhetetlen a helyi politikai szereplék
fellépGképességének figyelembevétele és az azzal valo 6sszehangolas. A lokalizalt
megkozelités ezért megkoveteli az adott kontextus mogottes koriilményeinek alapos

vizsgalatat.*

Valo6jaban a lokalizacio egytuttal egy szélesebb korti elméleti keretre épit, amely azt
szorgalmazza, hogy ,a fejlesztési politikdkban mas utat kell valasztani” a helyi
felléps-képesség és a beliilrsl fakado véaltozas hangstlyozasa altal.*® A
korrupciotellenes intézkedések esetében ez azt jelenti, hogy a valtozas formajat
helyben kell megtervezni, nem pedig kiviilr6l importalni — ez pedig szembe megy
azzal az altalanos trenddel, amely a ,legjobb gyakorlatokra” és kiils6 szakértelemre

helyezi a hangsulyt.”” A lokalizacios megkozelités ezzel szemben a helyi vezetésre és

40. Booth és Unsworth 2014.

41. Khan, Andreoni és Roy 2019.

42. Khan, Andreoni és Roy 2019.

43. Michael 2004; Pope 2000.

44. Roll 2014; Khan, Andreoni és Roy 2019.

45. Roll 2014; Khan, Andreoni és Roy 2019; Walton 2013.

46. Green 2017; Booth és Unsworth 2014; Denney és Mallett 2017.
47. Michael 2004; Mungiu-Pippidi 2020.
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helyi cselekvésre épit, nem pedig a donorok tevékenységére és a kiviilrél jovo
tudésra. Ez részben annak felismerésébdl fakad, hogy a ,helyiek — tag értelemben
véve — nagyobb valoszintiséggel rendelkeznek azokkal a motivaciokkal, hitelességgel,
ismeretekkel és kapcsolatrendszerekkel, amelyek révén »politikailag ésszertinek«
tekinthet6 modon képesek tAmogatast mozgositani, kapcsolatokat kihasznalni és
lehetSségeket megragadni”.*® A megkozelités azt is elismeri, hogy a kiilsé
szerepl6knek lehet némi befolyasuk, de végsé6 soron korlatozottak a lehet6ségeik a

valddi valtozas elérésében.*

A lokalizalt megkozelitésben a donorok nem aktiv valtozast el6idéz6 szerepl6ként,
hanem inkabb ,katalizatorként” jelennek meg. A kiindul6pontnak ,,Gszinte
er6feszitésnek kell lennie a helyben meglévé kapacitasok, problémamegitélések és
megoldasi Gtletek felkutatasara”.>® Ez jelentheti példaul konkrét reformkoaliciok
tamogatasat is. Khan, Andreoni és Roy®' szerint a megvalésithat6 korrupcidellenes
stratégiak elengedhetetlen eleme a reformokhoz sziikséges tamogatas mozgositasa,
oly modon, hogy azok ,,onfenntartéva” valjanak. Ide tartozhat tudatos partnerség
létrehozasa a helyi informalis hatalmi kozpontokkal, példaul a legitimitasukat a helyi
szokasokbdl merité hagyomanyos tekintélyformakkal.>® A lokalizaci6 jelentheti a
korrupcidellenes projektmenedzsment szokasos eszkozeinek ,,dekolonizalasat” is — a
logikai keretek és indikatorok Gjragondolasét oly médon, hogy a ,helyi értékek,

tudas és tapasztalatok képezzék a munka alapjat”.>

A lokalizalt megoldasok megkovetelik a korrupcié nagyon specifikus
problématipusokra bontasat, és az ezekhez kapcsolod6 dinamikakra épiilé
beavatkozasi tervek kidolgozasat. Jackson és munkatarsai példaul kimutattik, hogy
Jordaniaban a korrupcio6 elleni kiizdelemhez ttl kellene 1épni a tipikus
jogérvényesitési kereteken, és tamogatni kell azokat az eréfeszitéseket, amelyek a
helyi normakra és kezdeményezési lehetGségekre épitenek.>* Fontos az is, hogy a
tarsadalmi normékkal 6sszhangban torténjen a beavatkozas. Ruandaban a
decentralizalt kozszolgaltatasi megallapodasok, amelyek hagyomanyos kulturalis

gyakorlatokra és normékra épiilnek, jelentds sikereket értek el.>

A lokalizaciés szempont azt is sugallja, hogy a korrupcidellenes szakteriiletnek
nyitottnak kell lennie a kiilonféle megkozelitésekre, mivel a megvalosithato

s 7

korrupciotellenes stratégiakat timogat6 intézkedések kontextualisan nagyon eltéréek

48. Booth és Unsworth 2014, 4.
49. Mungiu-Pippidi 2020; Chandler és Sisk 2013.
50. Booth és Unsworth 2014, 27.

51. 2019, 6.

52. Murtazashvili és Jackson 2018.
53. Baguios 2019.

54. Jackson, Tobin és Eggert 2019.
55. ADB 2012.
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lehetnek. A lokalizacios stratégia {6 hatranya azonban az, hogy szembekeriil a

fejlesztési tAmogatasok politikdjanak korlataival.

A normak megerositése

Ennek a szakpolitikai megkozelitésnek az alapgondolata, hogy a korrupcitellenes
intézkedések hatékonysagat elsésorban a korrupciét tamogato6 vagy ellene hato
tarsadalmi erék egyensulya hatarozza meg.>® Olyan kutatasi eredményekre
tamaszkodik, amelyek szerint a sikeres atmenetek mogott nem a formalis
intézmények kiépitése vagy fejlesztése all, hanem informalis intézmények megléte.
Ezek az esetek azt mutatjak, hogy a korrupcibellenesség kialakitasa és fenntartasa
hatékony tarsadalmi normaként is megvalosulhat — egy olyan, az egész tarsadalomra
kiterjed? ,jatékszabalyként”, amely eldmozditja a reformokat és erdsiti a
visszarendezdési kisérletekkel szembeni ellenalloképességet.”” Esztorszagban
példaul a kommunista elnyomas alol felszabadult kozvélemény altal gyakorolt
koherens és tartos tarsadalmi nyomas volt az orszagban lezajlott valtozasok
legfontosabb hajtoereje.>®

Ennek a néz6pontnak a hivei azzal érvelnek, hogy az ellentétes tarsadalmi erck,
amelyek az alapvet6 informalis intézményekben és normakban testesiilnek meg,
veszélyeztetik a formalis intézmények kiépiilésébdl eredd allammodernizacios
megkozelitéseket.” Ezeket az erGket gyakran onérdeki kollektiv cselekvési formak —
példaul klientarahalozatok — alakitjak. Ennek eredményeképpen a fennallo
tarsadalmi normak nemcsak hogy elttirik, de akar dsztondzhetik is a korrupciot.® Az
allampolgarok ,ligyfél” szerepben talalhatjak magukat, akik igy nem képesek
elszamoltatni a politikai szereplSket;** a maganvallalatok pedig a kliensrendszer
szabdlyai szerint viszonyulhatnak az allamhoz.®® Az ilyen negativ dinamik4k konnyen
alaashatjak az integritasra épiil6 konstruktiv, kollektiv cselekvés lehetéségét.®
Gruziaban példaul a kozintézmények frissen megszerzett autonomiajat beliilrél
rombolta le az, hogy a reformista elit tagjai sajat haszonszerzésiik érdekében kezdték
el politikai tamogatoik érdekeit szolgalni. Ez arra utal, hogy Griziaban soha nem

56. Mungiu-Pippidi 2006; Mungiu-Pippidi 2015.

57. Fukuyama 2014; Mungiu-Pippidi 2015.

58. Kalnins 2017.

59. Ez a nézGpont szembemegy azzal a felfogéassal is, hogy az &tmeneteket kizarolag feliilrél, végrehajté hatalmi eszkozokkel lehet raer6ltetni a
tarsadalomra. Altalanossagban elmondhato, hogy a végrehajto intézkedéseknek egybe kell esniiik az alapvetd tarsadalmi korlatok kialakulasaval. A
felvilagosult despotizmus valdszintitlen. A legjobban kormanyzott 50 orszag kozott minddssze négy ,nem szabad” orszag talalhaté (Mungiu-Pippidi
és Johnston 2017).
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alakultak ki kell6 mértékben az allam foglyul ejtése és a kliensrendszer elleni

tarsadalmi normak.®

Az atmenetek sikeréhez tehat atfogo, proaktiv figyelmet kell forditani a korrupcioval
szembeni normativ korlatok tudatos apolasara. A korrupcioellenességnek olyan
»Sz€les korben elfogadott normava kell valnia, amelyet az aktiv kozvélemény
tobbsége is tAmogat”.% Az ilyen normativ korlatok kialakitisa noveli annak esélyét,
hogy a tarsadalom — média, civil csoportok, nem kormanyzati szervezetek, valasztok,
kozalkalmazottak, politikusok — gyorsan és hatékonyan 1épjen fel a korrupcioellenes
reformok aladasasara iranyulo kisérletekkel szemben. A normativ korlatokat erdsit6
intézkedések elGtérbe helyezése 6sszhangban all a kollektiv cselekvés elméletével,
amely hangstlyozza, hogy a tarsadalmi kihivasok megoldhatok azaltal, hogy kialakul
az a varakozas és bizalom, miszerint mas tarsadalmi szerepl6k — kollégak vagy
honfitarsak — nem élnek vissza azzal, hogy masok dolgoznak a kozjoért, hanem

maguk is hozzajarulnak — jelen esetben a kozszolgalati integritas megteremtéséhez.

Ez a nézGpont szembemegy azzal a felfogassal is, hogy az atmeneteket kizarolag
feliilrél, végrehajtd hatalmi eszkozokkel lehet raerdltetni a tarsadalomra.
Altalanossdgban elmondhato, hogy a végrehajto intézkedéseknek egybe kell esniiik
az alapvet6 tarsadalmi korlatok kialakulasaval. A felvilagosult despotizmus
valészintitlen. A legjobban kormanyzott 50 orszag kozott mindossze négy ,,nem
szabad” orszag talalhat6 (Mungiu-Pippidi és Johnston 2017).

A korrupcioval szembeni normativ korlatok eléréséhez a hagyomanyos civil
tarsadalomra alapozott megkdzelitéseken tilmutato, vagy azokon véltoztatd
szakpolitikai intézkedésekre van sziikség. Az olyan intézkedések, mint a civil
szervezetek tAmogatasa, a tarsadalmi elszamoltathat6sagi eszkozok vagy a
figyelemfelhivo kampanyok ritkan bizonyultak donté hatékonysaginak a tarsadalmi
normék megvaltoztatasdban vagy az informalis korrupcitellenes korlatok
kiépitésében. A tarsadalmi elszamoltathat6sagi torekvések példaul jellemzGen
inkabb informéaciotermelésre vagy az allami szereplSk elszamoltathatosaganak
biztositasara 6sszpontositanak, nem pedig a tarsadalmi szinten érvényesiil§ korlatok

erdsitésére.®®

A kutatési célok arra iranyulnak, hogy megértsék milyen tipusa szakpolitikak
lehetnek relevansak a norméak épitésében. Erre egyel6re nincs egyértelmii valasz, de
a gondolkodas tobb iranyba is elindult. Az els6 ezek koziil az, hogy tul kell 1épni a
civil szervezetek finanszirozasan, és helyette gazdagabb, a ,,de Tocqueville-i”
értelemben vett civil tarsadalmat kell erésiteni — amelyben az emberek az allam és a

64. Kupatadze 2017.
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piac kozotti terekben kozosen keresnek megoldast problémaikra.®” A tapasztalatok
szerint minél nagyobb egy tarsadalom kollektiv cselekvési kapacitasa — példaul a
tagsag nagysaga és a civil szervezetek szama alapjan mérve —, annal nagyobb eséllyel
képes fellépni a korrupciéval szemben.®® Ugyan nem vilagos, hogy ez a kapacitas
miként épithets ki, de a civil tarsadalom tamogatasanak jellege feltehetGen
valtozéasra szorul. Két évtizednyi kelet-eurdpai program attekintése azt mutatja, hogy
~kevés donorprogramot terveztek meg agy, hogy ténylegesen alkalmas legyen a
kollektiv cselekvés, a vezetSi készségek vagy a médiatevékenység fejlesztésére”.”® Az
olyan 1j koaliciok megszervezése, amelyek kollektiv érdekeket képviselnek és
képesek nyomast gyakorolni a szabalyokat végrehajto intézményekre, a javaslatok
szerint kulcsfontossagu korrupcidellenes stratégianak tekinthetd.”

A korrupcioval szembeni normativ korlatok megerdsitése nem meriilhet ki pusztan
szemléletformalo vagy oktatasi kampanyokban — sziikség van egyfajta koordinécios
mechanizmusra is, amely biztositja, hogy az egyének bizonyossagot nyerjenek arrol,
hogy masok is ugyanabba az iranyba haladnak. Bar a tarsadalmi normakra
vonatkoz6 szakpolitikai iranyvonal még nem kristalyosodott ki teljesen, néhany
el6zetes javaslat mar korvonalazodik: ilyen példaul a tarsadalmi hal6zatokkal vald
egyiittmiikodés, a normavaltast elGsegitd tarsadalmi terek kialakitasa, valamint
kapcsolatteremtés a szorakoztat6 oktatas eszkozei (edutainment) révén.”

E megkozelités legfontosabb hozadéka, hogy a fellépSképességet nem a formalis
hat6sagokhoz és intézményekhez koti, hanem a viselkedést befolyasolé informalis
hatésokat allitja kozéppontba,amelyek a tadrsadalmon beliili eréviszonyokat alakitjak.
Ezekre fokuszalva a reformok szélesebb valasztéka valhat elérhet6vé. Ugyanakkor
komoly kihivést is jelent: egyel6re tavolrol sem vilagos, milyen szakpolitikakra van
sziikség a kollektiv fellépés képességének valddi fejlesztéséhez, illetve, hogy a
reformerek rendelkeznek-e a tarsadalmi normék és korlatok lasst és aprolékos
kiépitéséhez sziikséges tiirelemmel. Emellett az ilyen megkozelités jogos aggalyokat
is felvethet a beavatkozas mértékét illetGen, kiilonosen akkor, ha a reformokat kiilsé

donorok vezetik.

Nagy attorés (big bang)

Ez a nézGpont a fellépoképességet kapcsolja 6ssze a reformok titemezésével és

kiterjedtségével. Tamogatoi szerint a korrupcitellenes torekvések soran altalaban
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alkalmazott fokozatos, 1épésrél-1épésre megkozelités nem elegendd, ezért atfogdbb,

radikalisabb fellépésre van sziikség.

Ennek oka, hogy a tarsadalmak beragadhatnak a kozgazdaszok altal tigynevezett
~magas korrupcios egyenstlyba”. E nézet szerint az emberek korrupciéval
kapcsolatos dontései attol fliggenek, milyen ,mentalis modellt” alkotnak masok
viselkedésérdl.”” Az olyan tarsadalmakban, amelyekben a korrupcio elterjedt, ez a
mentalis modell igy foglalhaté 6ssze: mivel masok is korruptak, én is az lehetek; és

ha én magam sem vagyok megbizhat6, akkor mésok sem lehetnek azok.”

Ilyen kornyezetben a korrupciobol szarmazé elény nagyobb, mivel a tisztességtelen
viselkedés kisebb tarsadalmi vagy fizikai koltséggel jar, mint azokban a kézegekben,

ahol a korrupcié alacsony szinten van.

A korrupci6 onmagat erdésiti, ami azt jelenti, hogy az ebbdl valo kilépés csak akkor
sikeriilhet, ha az egyensily megbomlik — vagyis, ha minden szerepl6 egyszerre
valtoztat a viselkedésén.” Ezen szakpolitikai megkozelités kovetkeztetése az, hogy
fokozatos reformok konnyen visszacstiszhatnak a korabbi egyensulyi allapotba.
Ilyenkor, a hatalmas eréfeszitések ellenére, a korrupcio ,,visszavag”, és Gjra
megerdsodik — ezt a jelenséget még azokban az esetekben is észlelhetjiik, amikor a

korrupcidellenes fellépések kezdetben sikeresnek tiintek.”

A reformoknak nemcsak gyorsnak kell lenniiik, hanem kellGen atfogonak is, hogy a
kozszféraban széles kori viselkedésvaltozast idézzenek el6. Rothstein szerint a
kozintézményekrol alkotott benyomasok kulcsszerepet jatszanak a valtozasok
kozvetitésében, mivel a koztisztviselGk ercteljes jelzéseket kiildenek arrol, milyen
sJjatékszabalyok” érvényesek a tarsadalomban. Az emberek mentalis modelljei
megvaltozhatnak, ha politikai és kozszerepl6k olyan jelzéseket adnak, hogy az
intézmények mostantol masként m{ikodnek.” Az intézmények egyszeri vagy 1épésrél
1épésre torténé reformja nem kiild elég erds jelzést arrdl, hogy a tarsadalom
immaron a korabbitol eltéré logika szerint miikodik, ezért a folyamat kiilonosen

konnyen iitkozhet ellenallasba.

Svédorszag példaul éppen azért szabadult meg a korrupciotdl a 19. szazad végére,
mert az 1855 és 1875 kozotti reformhullam alapvetd valtozast idézett el6 a svédek
kozintézményekr6l alkotott mentalis modelljében.”” Grizia a ,,big-bang” elvén
alapul6 reformok kortars példaja. A polgarok allamrol alkotott képének
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megvaltoztatasa itt kifejezett cél volt. Thiliszi polgarmestere szerint az orszagnak ,,a
korrupciot megtestesité szimbolumok ellen kellett fellépnie”, példaul azaltal, hogy
latvanyosan, nagy nyilvanossagot kapva letartoztatasokat hajtottak végre a korrupt
szerepldk ellen.”

Rothstein” ezt a gyors és atfogd reformstratégiat ,big bang” (nagy attorés)
megkozelitésnek nevezi. Stephenson®® szerint ,,a korrupcidellenes és fejlesztési
szakirodalom vezetd alakjai koziil sokan érveltek e megkozelités valamelyik valtozata
mellett”, arra biztatva a dontéshozdkat, hogy a fokozatos intézkedések helyett a gyors
valtozasokat részesitsék el6nyben. Ez a megkozelités a feliilrdl iranyitott, az allam
végrehajto szervei altal vezérelt reformpolitikakhoz valo visszatérést jelenti. Emellett
ki kell hasznélni a kedvez6 alkalmakat (windows of opportunity) — példaul gazdasagi
valsagokat, forradalmakat —, amikor a korrupciéellenes programok a lehetd

legkisebb ellenallassal megvalosithatok.

Stephenson azonban nemrégiben visszalépett ettdl az allasponttdl, mivel sem az
elméleti, sem az empirikus kutatasok nem tamasztjak ala a nagy attorés tipusu
megkozelités minden mast feliilmlé hatékonysagat. Fenntartja, hogy még ha a
korrupcié 6nmagat is erdsiti, ez nem jelenti azt, hogy a magas korrupcios egyensuly
kevésbé lenne érzékeny a fokozatos reformokra, mint a gyors, atfogo
valtoztatasokra.” Valojaban elméletileg elképzelhets, hogy a magas korrupcios
egyensuly tartos, kumulativ intézkedésekkel is kezelhet6, és a kis valtozasok
spiralszert hatast gyakorolva idével 4j egyenstlyi allapothoz vezethetnek. Amellett
érvel, hogy a reformok nagyséagara helyezett hangstly a fenntarthatdsag rovasara
mehet.*

Végso soron Stephenson szerint a reformok iitemezésére és kiterjedtségére
vonatkoz6 dontéseket inkabb tapasztalati, mint elméleti alapon kell meghozni.
Példaul a nagy attorés megkozelités jobb lehet més modszereknél olyan
helyzetekben, ahol egyértelmi jelek mutatjak, hogy a korrupt szereplék képesek
lennének kijatszani vagy alaasni a fokozatosabb reformokat. Vagy az orszagban
bekovetkez6 események teremthetnek lehetGséget arra, hogy gyors és mélyrehatd
atalakulast lehessen végrehajtani.

Az agressziv reformoknak lehetnek hatranyai is, példaul az instabilitas, a
rugalmatlanség és az autoriter iranyba torténé fokozatos elmozduls kockazata.™

Ennek ellenére ez a vita elGtérbe helyezi az iitemezés, a reformok mértékének és
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osszehangolasanak kérdését. Ez kétségteleniil fontos kutatési téma, hiszen a jelenlegi
stratégiak tobbnyire csak ,0tletszert felsorolasok... kevés iranymutatéssal a
megvaldsitasra, az idézitésre vagy a rendszerszinti 6sszefiiggések
figyelembevételére, igy a legjobb esetben is csupan felszini problémakat
orvosolnak”.®* Ezek a kérdések a donorok altal alkalmazott, gyakran atomizalt,
széttagolt és koordinalatlan megkozelitések fenntarthatosagara is rairanyitjak a
figyelmet.

Transznacionalis (allamkozi) megkozelités

Ez a nézGpont arra hivja fel a figyelmet, hogy a globalizaci6 alapjaiban forgatta fel a
nemzetallamok rendszerét, amelyek korabban 6nall6 entitasokként, a nemzeti
szuverenitas vilagos fogalmara épiilve miikodtek. Ahogy Heywood™ is megjegyzi, a
mai valosag a ,posztmodern allamok” vilaga, ahol a magan- és kozszféra, valamint a
hazai és transznacionalis hatarvonalak elmos6déasaval a nemzeti szuverenitas is
elhalvanyul. Mivel a nemzeti gazdasagok beépiiltek a transznacionalis dinamikakba
— példaul a kereskedelem, a t6keforgalom és a kiilfoldi kozvetlen befektetések révén
—, és mivel a korrupcié éppen ezen a halozaton beliil viragzik, az allami szint
korrupcié nem kezelhet§ kizarolag allamon beliili korrupcioellenes
intézkedésekkel.*® A szakpolitikai valaszoknak is transznacionélisnak kell lenniiik,
vagyis az orszagokon beliili korrupcié csokkentését mas allamok szakpolitikaival
Osszefiiggésben kell értelmezni. Bar torténtek el6relépések a nemzetkozi
korrupciotellenes keretrendszer — példaul az ENSZ Korrupci6 Elleni Egyezménye és a
nemzetkozi vesztegetésellenes normak — fejlesztésében, ez az allamkozi szemlélet

mégis kevesebb figyelmet kapott.

A transznacionalis megkozelités két szempontot emel ki. Az elsé a
donor—kedvezményezett viszonyrendszerben rejlé ,,mi és 6k” tipust hatarok
lebontasara iranyul, arra 6sztonozve a donorokat, hogy tegyék fel maguknak a
kérdést: ,Hogyan jarulunk mi magunk a korrupcidhoz mas tarsadalmakban, és
milyen belsé intézkedésekkel tudjuk ezt orvosolni?” A donororszagok belfoldi jogi,
szamviteli és bankrendszereiben potencidlisan szamos gyenge pont lehet, amelyek
eldsegithetik a pénzmosast, csalést és egyéb korrupcios formakat a fejlédé
orszagokban. A transznacionalis megkozelités kutatasi és szakpolitikai programok

fontossagat hangstilyozza ezen korrupcios forrasok azonositasara és kezelésére.

Az elmult két évtized soran példaul a brit Nemzetkozi Fejlesztési Minisztérium

(DFID) aktivan torekedett az Egyesiilt Kiralysag sajat szabalyozasi és pénziigyi
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rendszereinek gyenge pontjainak javitasara. Ennek eredményeképp a DFID, mint
fejlesztési tigynokség, mas belfoldi tarcak szakpolitikait is képes volt befolyasolni,
~gyakran azok akarataval szemben”. Az illegalis pénzaramlasok elleni hatarozottabb
fellépés és a 2010-es brit vesztegetési torvény elfogadasa is ennek az iranyvonalnak
az. eredménye. A brit kormany létrehozta a Nemzetkozi Korrupcios Egységet
(International Corruption Unit) is, amely tovabbra is az egyetlen olyan, fejlett
orszagban mikodo, fejlesztési forrasbol finanszirozott biinitildoz6 egység, amely
kifejezetten a fejl6dé orszagokban el6fordulé korrupcié kezelésére specializalddott.

,Rejtély, hogy [mas donorok] miért nem kovették ezt a példat” — jegyzi meg Mason.*”

A transznacionalis megkozelités masodik eleme a politikai és hatalmi eszkozok
tudatosabb alkalmazasat helyezi el6térbe, eltavolodva a tisztan technikai
korrupciéellenes megkozelitésektSl. Ahogy Mason™ kifejti, az adomanyozé allamok
smikroszinti eszk6zok” alkalmazasaval tudnak nyomast gyakorolni, hogy
elrettentsék a timogatast fogad6 allamok nemzeti elitjeit a korrupci6tol.* Ezek az
eszkozok konkrét egyéneket vagy csoportokat céloznak, amelyek gyakran az adott
orszag beliigyi és pénziigyi minisztériumaihoz kétédnek. Ilyenek példaul a
donororszagba sz6l6 vizumok kiad4sa vagy megvonasa, kiutasitasi hatarozatok,
kormanyzati képvisel6k pénziigyi atvilagitasa (partnerhitelességi ellenérzések),
illetve az egylittmiikodés felfiiggesztése, ha korrupcidé gyantja meriil fel. A kevésbé
kozvetlen intézkedések célja a korrupciobol fakado reputacios veszteség fokozasa
lehet olyan 1épéseken keresztiil, amelyek azzal a szandékkal hatnak az {izleti szféra, a
hitelmindsit6 intézetek és a regiondlis partnerek iranyaba, hogy visszatartsak a
kiilfoldi befektetéseket. A cél, hogy a donorok elkezdjék tudatosan felmérni, mi
fontos az adott orszag elitje szamara, és hogyan lehet rajuk hatast gyakorolni. Ez a
megkozelités szoros egylittmiikodést igényel a donorszervezet és az azonos
orszagbeli kormanyzati szervek kozott, mivel ezek a ,nem-tdmogatas jellegi”
eszkozok rendszerint nem a fejlesztéspolitika hataskorébe tartoznak. Bar a
tamogatas eleve politikai aktus, ezek az eszk6zok még inkabb azok, mivel a
korméanyzat politikai agaival és kifejezetten politikai dontésekkel allnak

kapcsolatban.

A korrupcioval szembeni politikai nyomasgyakorlas azonban tovabbi fejlesztésre
szorul. A kutatasok ramutattak a politikai eszk6zok nem kell§ mértéki
alkalmazasara a korrupcio elleni kiizdelemben, valamint a donorok koordinécios
mechanizmusainak gyengeségére az egyes orszagokban.*® A korrupcitellenes
reformok kikényszeritését célzo politikai feltételrendszerek csalodast kelté
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eredményeket hoztak.” Természetesen adott a lehetGség szakpolitikai 1épésekre és
kezdeményezésekre annak érdekében, hogy a donorokat koordinéciojuk javitasara
0sztonozzék. Egy elemzés szerint ,a donorok egyszertien nem engedhetik meg
maguknak, hogy a korrupcios esetekre olyan esetleges és rosszul megtervezett
modon reagaljanak, ahogy azt jelenleg gyakran teszik.” E szerzok amellett érvelnek,
hogy tobb energiat kell fektetni olyan valaszlépésekre, amelyek stratégiai fokusza
talmutat a ,,pénz visszaszerzésén”, és elGsegitik a fogadd orszagon beliili
elszamoltathat6sagot.”” Mindségi valtasra van sziikség: a koordinaciot a
programalkotas kiegészit6 elemeként kellene értelmezni, amely elGsegiti az
er6forrasok hatékony kezelését és a tervezési folyamatokat — nem pedig politikai
aktusként, amely a korrupcio elrettentését szolgalja.

A korrupcioellenes lehet&ségeket osszefoglald attekintések jellemzGen nem tekintik
az allamok kozotti intézkedéseket a korrupcitellenes eszkoztar részének.”® Raadasul
a donorok sajat értelmezésében a korrupcidellenes tevékenységek korébe ezek a
megkozelitések tobbnyire nem tartoznak bele, ezért ritkan élveznek prioritast (noha
vannak kivételek, példaul az Egyesiilt Kiralysag 2017-es antikorrupcios stratégiaja).
Noha a transznacionalis megkozelités onmagaban nem képes nemzeti szintid
valtozasokat el6idézni, tamogatoi szerint a transznacionalis szakpolitikai eszk6zok
Osszesitett hatasa jelentGs lehet, de legalabbis jol kiegészitheti a technikai
megkozelitéseket. A kutatas és szakpolitika teriiletén megfogalmazott célkitiizések
igéretes mechanizmusokat képesek azonositani ,,onreflektiv’ szakpolitikak
fejlesztésére, ugyanakkor ez a program akadalyokba titkozik. A fejlesztéspolitikai
szakembereknek 1j készségeket kell elsajatitaniuk ahhoz, hogy a kormanyzaton beliil
hatékonyan tudjanak lobbizni, és a timogatasi rendszer szerkezeti korlatai is
gatolhatjak az el6relépést. Tovabb4, a kritikus tudésok szadmara ezek a szakpolitikak
inkabb tolakod6nak tlinhetnek, mivel céljuk a korrupcié felszamolasa helyett, a
nagyobb hatalommal bir6 dllamok befolyasanak kiterjesztése lehet a fejl6do

orszagokban.’*

91. Mungiu-Pippidi 2015, 191; 2020.
92. de Vibe et al. 2013.

93. Johnsen, Taxell és Zaum 2012.
94. Chandler 2010.
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Osszefoglalas

A korrupcioval foglalkozo szakirodalom attekintése alapjan az U4 ezen tanulménya
olyan Gjonnan megjelend szakpolitikai megkozelitéseket azonosit a korrupcidellenes
fellépésben, amelyek eltérnek az uralkodé (allammodernizciés) paradigmétol. Ot
ilyen megkozelitést emel ki, bar masok is el6fordulhatnak. Ezek a megkozelitések
altalaban a fellépGképesség (agency) kérdéskorére épiilnek, vagyis arra, hogy kik és
milyen tényezok a legalkalmasabbak arra, hogy fenntarthat6 valtozasokat idézzenek
el egy adott orszagon beliil a korrupcio kezelésében. Ezzel olyan szemléletmddot
alkalmaznak, amely kiszélesiti a korrupcitellenes fellépés értelmezési kereteit: nem
kiils6 technikai beavatkozasként tekintenek ra, amely elszigetelt korrupcios
gyakorlatok kezelésére iranyul, hanem olyan folyamatként, amely 0sszetett, bels6
valtozasokra épiil. Ezek a valtozasok politikai és tarsadalmi jellegii folyamatok és
dinamikak elindit4sat jelentik, amelyek hosszt tavon biztositjak az integritas
internalizal6dasat egy szervezet, egy szektor vagy az egész tarsadalom szintjén. A

megkozelitések mindegyike sajatos valtozaselméletre (theory of change) épiil.

Ezek a megkozelitések ramutatnak arra, hogyan lehetne javitani az
allammodernizacios iranyzat konkrét intézkedésein. Példaul a kozvetett
megkozelités szerint a korrupcio elleni fellépés akkor lehet eredményes, ha adottak
bizonyos strukturalis feltételek, a ,big bang” megkdozelités pedig azt allitja, hogy a
jelenlegi irdnyvonal a reformok gyorsitasara alkalmas kedvezd alkalmak
kihasznélasaval tehet6 hatékonyabba. A lokalizaciés megkozelités azt mutatja be,
hogyan lehet a jelenlegi korrupcidellenes torekvéseket jobban a helyi viszonyokra
épiteni. A normak erdsitését hangsilyozd megkozelités 1j tipust modelleket siirget
egy adott tarsadalmon beliil uralkod6 normak és a korrupcié alapjat képezd
informalis intézmények megvaltoztatasara. A transznacionalis vagy allamkozi
megkozelités szerint a korrupcidellenes intézkedések eszkoztaranak nemcsak
tamogatasalapd, hanem kifejezetten politikai jellegli eszkozoket is tartalmaznia kell.
E kiilonb6z6 megkozelitések akar kiegészithetik is egymast: példaul a lokalizacios
paradigma el6segitheti a normak er6s6dését, mig a ,big bang” és a transznacionélis

megkozelitések jol kombinalhatok.

Ugyanakkor e perspektivak némileg konfliktusban is allnak egymassal. A
transznacionalis paradigma azt is jelentheti, hogy a donorok aktivabban beleszolnak
a belfoldi korrupcidellenes folyamatokba — ez azonban szoges ellentétben all a
lokalizacios megkozelités hiveinek allaspontjaval. Itt az ideje egy érdemi vitanak a
kiilonb6z6 megkozelitések el6nyeirdl és hatranyairol, annak tudataban, hogy a jovo
korrupciotellenes stratégidinak meghatarozo jellemzGje pontosan a sokszintiség lehet.
Azok szamara, akik a korrupcitellenes torekvések stagnalasan keseregnek, ez a vita
iranyt mutathat az Gj szakpolitikai lehetGségek felé.
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