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ELOSZO

Ennek a kotetnek az a célja, hogy tudomanyos igényességgel és interdiszciplinaris
moddszerekkel attekintse a magyar jogrendszer aktualis allapotat. A jogaszi targya-
lasmoéd rendszerint megelégszik a szabalyozas dogmatikai nyelvezet{i bemutatasaval,
mi azonban ugy véljiik, hogy ez elégtelen a jogrendszer allapotanak érdemi megér-
téséhez, ezért a tarsadalmi kornyezetet (lehetdleg statisztikai adatokkal alatdmaszt-
va), a vélhet6 hatasokat, a szabalyozasok céljat, valamint tarsadalmi elfogadottsagat
is vizsgaljuk. Arra biztattuk ezért szerzdinket, hogy a szokasos kontinentalis jogaszi
megkozelitésmodtol eltéréen az adott kérdésre vonatkozéan a jovére vonatkozo jos-
lasokat vagy legalabbis valosziniisitéseket is vegyenek be elemzésiikbe, tovabba ahol
sziikségesnek tartjak, ott javaslatokat is fogalmazzanak meg a valtoztatasra. A szer-
z6ket batoritottuk a hagyomanyos jogaszi stilustdl eltéréen az attekintd szdveges vagy
numerikus tablazatok, adott esetben grafikonok alkalmazasara is. Azt reméljiik, hogy
a mintegy harminc tanulmany altal adott attekintés egyarant hasznos lehet az egye-
temi oktatasban, a gyakorlati jogaszok munkajaban és a kozélet irant érdekl6dok sza-
mara is. Hagyomanyteremtd szandékkal el6szoér 2016-ban tessziik kozzé a kotetet,
amelynek feltjitott kiadasait a jovében reményeink szerint mindig rendszeres id6ko-
zonként publikalnank.

A kotet els6 nagyobb szerkezeti egységében (A jogrendszer kérnyezete) olyan
fejezeteket gyfijtottiink 0ssze, amelyek részben interdiszciplinaris, részben a hata-
lyos magyar jogrenden tulmutaté jogi kérdéseket vizsgalnak. Ezek a kérdések a hazai
jogaszsag horizontjarol rendszerint sajnos hianyoznak vagy ismeretiik igencsak felii-
letes. A fejezetek eltérd jellege miatt altalanosan megvalaszolandé kérdéssort nem
tudtunk a szerzéknek adni, csupan a kotet fent leirt altalanos céljaira utalni.

A masodik részben (‘Szabdlyozdsok) talalhaté fejezetek a magyar jogrend utébbi
évekbeli valtozasait tekintik at, a kovetkez6 kérdések mentén: 1) Melyek voltak a leg-
fontosabb tartalmi valtozasok a szabalyozasban? Tortént-e valtozas a jogforrasi hie-
rarchiabeli elhelyezésben? 2) Mi volt a célja a valtozasnak? Amennyiben a hivatalosan
hangoztatott célokon kivill mas (nem hangoztatott) indok is szerepet jatszott, kérjiik,
jelezze azt is. 3) Altalaban szakmai berkekben hogyan értékelik a nevezett célokat? 4)
A célok elérése érdekében (fiiggetleniil attél, hogy On a célokkal egyetért-e) hatéko-
nyak-e a valasztott ij szabalyok? 5) A valasztott 1j szabalyok sszhangban vannak-e
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az Uj Alaptorvénnyel? 6) Az Gij szabalyok dsszhangban vannak-e nemzetkozi (killono-
sen emberi jogi) és EU-jogi kotelezettségeinkkel? 7) Sziikségesnek latja-e a szabalyo-
zas modositasat a kozeljovoben, és ha igen, akkor mely pontokon és miért? A kérdé-
sek egy része értelemszertien nem alkalmazhat6é minden egyes fejezetre, példaul az
uj alkotmanyrol szolo fejezetben az Alaptoérvénynek valo megfelelés értelmezhetetlen.
Amennyiben valamely kérdésre adott valasz vitatott vagy vitathato, akkor a szerzok-
tol az 6sszkép bemutatasat kértiik a vitatott pontok kidomboritasaval, valamint a sze-
mélyes allaspont (explicit) jelzését.

A harmadik szerkezeti egységben (A jogrendszert miikidtets szervezetek) olyan
fejezetek talalhatok, amelyek egyrészrél a szocioldgiai és gazdasagi tényeket rogzitik
(1étszam és rétegzodés a szervezetekben, fizetésiik, koltségvetésiik és annak megosz-
lasa), masrészrél az ezekre vonatkozo tendenciakat jelzik (idébeli valtozasok a sza-
mokban, illetve példaul fluktuacio mértéke). A vonatkozd joganyag megismétlésétol
vagy Osszefoglalasatol eltanacsoltuk szerzéinket, inkabb a valés miikodésre voltunk
kivancsiak, amelynek adott esetben természetesen magyarazoéja lehet a joganyag.
Ugyancsak érdekelt minket a bels6 szervezeti kulttra, a tarsadalmi és a politikai kon-
textus, valamint a jelenlegi iranyokbol vélhet6 fejlédési irany. A kivanatos de facto
miikddés és a tényleges de facto miikodés kozotti kiillonbségek megvilagitasa, tovabba
ennek fényében modositasoko javaslatok megfogalmazasa (esetleg kovetendd kiilfoldi
mintak nyoman) mind részét képezték az elemzésnek. A javaslatok a jogszabalyval-
tozasoktol a mentalitasbeli valtozasokon at a konkrét szervezési vagy financialis uji-
tasokig tobbfélék lehettek. Altalanos szerkezetnek javasoltuk a kovetkezot: 1) Annak
bemutatasa, vagy legalabb felvillantasa, hogy milyen kérdések vizsgalhatok (vagy-
is a nemzetkdzi irodalomban az adott szervtipus kapcsan milyen kérdéseket szoktak
vizsgalni). 2) Ebb6l mi az, amirél a hazai szakirodalomban sz6 esik (ez egyfajta tudo-
manyos onreflexioként képet ad arrdl, hogy mi mennyire targyalt), és ezekrél a kérdé-
sekrdl melyek a legfontosabb megallapitasok (esetleg vitapontok). 3) Végiil a szerz6-
ket arra kértiik, hogy emeljenek ki egy-két kérdést, amellyel mélyebben foglalkoznak
és azt mélyebben elemzik.

A negyedik szerkezeti egységben (Kihivasok) a magyar jogrendszer legfontosabb
atfogo problémait targyaljuk néhany fejezetben: ezek egyrészt szamos szervezetet
érintenek, masrészt pedig kronikus betegségként évtizedes megoldatlan kérdésekrol
van szo. A szerzokt6l azt kértiik, hogy egyrészt a problémat térképezzék fel (ahol van,
ott empirikus adatot idézve vagy indexeket), fogalmakat tisztazzanak és lehetéség
szerint a megoldasi lehetdségekrdl is szoljanak (jogszabalyvaltozasok, mentalitasbeli
valtasok, financialis vagy szervezési kérdések).

A Fiiggelékben olyan irasokat helyeziink el, amelyek sziikségesek a magyar jogrend
helyzetének atfogé megértéséhez, de amelyeket a valasztott kotet-szerkezetben mas-
hol elhelyezni nem tudtunk.

A jogszabalyi valtozasokat és szakirodalmi eredményeket f6szabaly szerint 2015.
december 31-ig vettiik figyelembe. Ha mar ez el6tt lezartuk a kéziratot, azt kifejezet-
ten jeleztiik; az e datum utani valtozasokat a fejezetek csak igen sporadikusan veszik
figyelembe.
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Bar a kotet igy is igen terjedelmes lett, tudataban vagyunk annak, hogy szamos
tovabbi téma keriilhetett volna a kdtetbe, amely végiil azonban mégsem keriilt bele
(példaul eljarasjogi kodifikaciok helyzete, multfeldogozas helyzete, kozfigyelmet kival-
to jogesetek esettanulmanyai). A megjelenés utan at kell gondolnunk, hogy a kivet-
kez6 allapotjelentés a mostani témakat dolgozza fel (ennek elénye lehet az 6sszeha-
sonlithatosag, de hatranya a valtozasok hianyaban az ismétlés) vagy éppen mindig az
uj kutatasi eredmények, vagy joganyagvaltozasok hatarozzak meg a tematikat (ezt a
mintat kéveti példaul a TARKI évente megjelené tarsadalmi riportja). Az utébbi eset-
ben gyakrabban (évente vagy kétévente) megijelend révidebb jelentések a célszeriiek,
az elébbi esetében ellenben akar 6t-hat évet is érdemes varni az ujabb vastag kotet
elkészitésével.

A szovegekrdl megjelenés el6tt haromnapos kéziratvitat rendeztiink 2015. okto-
ber 14-16-an, amelyen opponensek segitették a szévegek végsé allapotanak kiala-
kulasat. Koszonjiik Balazs Istvannak, Drinoczi Timeanak, Fleck Zoltannak, Gyulavari
Tamasnak, Hajas Barnabasnak, Harmathy Attilanak, Lévay Miklosnak, Osztovits
Andrasnak, Pap Andras Laszlonak, Papai-Tarr Agnesnek, Réti Laszlonak, Somody
Bernadette-nek, Sonnevend Palnak, Szab6 Miklosnak, Szabé Zsoltnak, Takacs
Péternek, Toth Istvan Janosnak, Toth Mihalynak és Z6di Zsoltnak az opponenci-
at; Boda Zsoltnak, Cserne Péternek, Fekete Balazsnak, Majtényi Balazsnak, Sulyok
Gabornak és Szente Zoltannak a moderalast. A gondos olvasészerkesztésért Mészaros
Katalinnak, a tablazatok formazasaért Homoki Zsoltnak tartozunk k6szonettel.

Budapest, 2016. majus 11.
Jakab Andras és Gajduschek Gyorgy
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I. AJOGRENDSZER KORNYEZETE






TOLGYESSY PETER

POLITIKA MINDENEKELOTT

(JOG ES HATALOM MAGYARORSZAGON)

1989 nyugatos kbzjdatéka utan Orban Viktor tijabb rendszervdltdsaval a magyar tarsadalom
visszatért korabbi el6torténetéhez. A Fidesz-politika, ahol csak teheti, centralizdl és az eré
poziciojabol kivanja egybefogni az orszdgot. A normaalkotast tobbnyire a politikai akaratdt-
vitel instrumentumaként hasznalé Orbdn-rendszer térvényei, mds jogszabdlyai rendszere-
sen egyénre, vallalatra és intézményre széléan probadljak megvaldsitani a kbzponti akaratot.
A tarsadalmi 6rségudltdst 6hajté kormdnyzat magdtol értetédé elszandssal csorbitja a jog-
biztonsdg, valamint a tulajdonszabadsdg régi jogi elveit. A hatalom tartalmi igazsagossdg-
elvdrdsa dllandoan valtozékony céljaihoz igazitja a jogszabalyokat, ami elkeriilhetetleniil
kiszamithatatlanna és eszkozjellegiivé teszi a jogalkotdst. A kétharmados hatalom kozvet-
leniil f6ként nem a tartalmi demokrdciaigénnyel, hanem a hagyomdnyos joguralom-kévetel-
ménnyel iitkozik. A materidlis tartalmi igazsdgossagot kévetel6 kormanyzati magatartdssal
rendszerszertien 6sszeférhetetlen a kovetkezetes alkotmanybirdskodas.

A hazai kozéleti hagyomanyt évszazadokon at jelentés mértékben a jogaszi észjaras,
a jogaszi okossag gondolkodasmaddja befolyasolta. Az uralkodéi abszolutizmus biirok-

tikai tradiciot a miniszterelnok Tisza és Bethlen Istvan, a torténész Szekfii Gyula és a
kolté Babits Mihaly egyforman jogasziasnak: ligyvédi — tablabirdi fogantatastinak lat-
ta. Eredendden alkotmanyos — szabadsaghivé, tanacskozo — parlamentaris, hatalom-
megosztasos — ellenzéki latasmodu beallitddasnak talalta.!

! A magyar politika 6nértelmezésében evidencianak szamitott, hogy a centralizalo hatalom kozigazga-

tasaban formalodott német vagy francia politikai kulturaval ellentétben a magyar kozéleti hagyomany
inkabb a régi diétak, megyegyiilések gyakorlatan alapult. A magyar tradiciéban kézponti szerepet kap az
alkotmanyossag, a parlamentarizmus igénye, a jogaszi megfontolasok ereje. Pl. Tisza Istvan: ,Nemzet és
tarsadalom” Magyar Figyel6 1911/4. 289-290; BETHLEN Istvan: ,Hagyomany és forradalom a politika-
ban” in Romsics Ignac (szerk.): Bethlen Istvdn. Valogatott politikai irdasok és beszédek (Budapest: Osiris
2000) 158-173; BETHLEN Istvan: ,Képvisel6hazi beszéd a parlamenti demokraciakrol és a valasztojog-
rol” in uo. 190-202; Gratz Gusztav: A dualizmus kora I-1I. (Budapest: Magyar Szemle Tarsasag 1934)
5-37; BaBits Mihaly: ,A magyar jellemrdl” in Szekr( Gyula (szerk.): Mi a magyar? (Budapest: Magyar
Szemle Tarsasag 1939) 37-86; Szekr( Gyula: , A magyar jellem térténetiinkben” in uo. 7-36.
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I. AJOGRENDSZER KORNYEZETE
1. POLITIKAI VALTOGAZDASAG NELKULI PARLAMENTARIZMUS

Magyarorszag polgarosodasa maig nem fejez6dhetett be. Mégis a dualizmus koraban
keriilhetett hazank alighanem a legkdzelebb a Nyugat magorszagainak koriilményei-
hez. A magyar tarsadalom miikodésmodja igy is sokban rendies maradt, a joguralom
rendjének formalis intézményeit sokszor feliilirtak a személyes fligg6ségi viszonyok.
Am az itthoni alkotmanyos gondolkodas nem volt pusztan illizié. Részben ennek
eredményeként sziilethettek meg az 1848-as térvények, amelyek a dualizmus kiegye-
zésének alapjat képezve a kommunista hatalomatvételig nagyban meghataroztak a
magyar allam kozjogat. A politika felhérégiojaban a parlamentarizmus elvileg hiany-
talan intézményrendszerét legsilyosabban a politikai valtégazdasag tényleges hia-
nya gyengitette. Ami el6segitette, hogy a személyes alarendeltség viszonyai gyakorta
erésebbnek bizonyuljanak, mint a jogallam formalis szabalyai, sériilhessen a biroi fiig-
getlenség elve, csorbuljon a kézhatalom szolgalatszerti gyakorlasanak kvetelménye.?

A kiegyezés rendszere mindvégig népszertitlennek bizonyult. A partszerkezet min-
den atalakulasa utan is az ellenzék valtig kozjogi ellenzék maradt. A dualizmus rend-
szerének elvileg a 1ényegét tagado, ezért az adott rezsimen beliil kormanyképtelennek
tetsz6 fliggetlenségi ellenzékkel szemben levalthatatlan egységes part kormanyzott,
amelynek vezetését a parlamentarizmus formalis megtartasaval a valasztasi rendszer,
a nyilt kozigazgatasi nyomasgyakorlas és a valasztok korrumpalasanak szokasszerii-
vé valt eljarasa tamogatta. A kormanyzo elit 6nértelmezése szerint épphogy az orszag
érdeke, az egyetlen nemzetmegtarté eré, a hagyomanyos magyar politikai vezetd
réteg parlamentarizmusanak védelme tette 1étfontossaguva az egységes part uralmat.
Tapasztalva az egykoru osztrak parlamentaris berendezkedés ismétl6dé miikodéskép-
telenségét, a parlamenti kormanyzati felel6sség német birodalombeli hianyat a sziikos
valasztojog fenntartasa, az egységes part tartés kormanyzasa épphogy a felelds kor-
manyzas érdekében, a magyar allam miikod6képességének, teriileti egységének és
civilizaciés kiildetésének megérzése, az alkotmanyos szabadelvii kormanyzas meg-
tartasa miatt tiint nélkiil6zhetetlennek — eme logika szerint.?

Az egységes part killdetéses vezetdjének, Tisza Istvannak az elszanasa egészen az
elsé vilaghabori végéig megvédte a magyar allam cselekvoképességét. Am a korla-

2 A parlamenti valtogazdasag hianyanak kovetkezményeit klasszikus megfogalmazasaval leghatarozot-
tabban Bibo Istvan rogzitette. Bio Istvan: ,A magyar demokracia valsaga” in Bigo Istvan: Vdlogatott
tanulmdnyok II. (Budapest: Magveté 1986) 50; tovabba Biso Istvan: ,Az eurdpai tarsadalomfejlodés
értelme” in uo. /71. 62. A hazai tényleges gyakorlatot a nyugat-eurépai magorszagok egykoru parlamen-
tarizmusanak mércéjével veti egybe SZENTE Zoltan: Kormdnyzds a dualizmus koraban: A XIX. szdzadi
europai parlamentarizmus és Magyarorszag kormdnyformdja a kiegyezés utin 1867-1918 (Budapest:
Atlantisz 2011) 452. Nala messze elnézébben a magyar parlamentaris tradicio rendkiviili életerejét hang-
sulyozza Jean BERENGER — KECSKEMETI Karoly: Orszdggyiilés és parlamenti élet Magyarorszagon 1608—
1918 [ford. BETHLEN Attila et al.] (Budapest: Napvilag 2008); tovabba ehhez valamelyest kiozelebb allo-
an Boros Zsuzsanna — SzaB6 Daniel: Parlamentarizmus Magyarorszdagon (1867-1944) (Budapest:
ELTE E6tvos 2008) 93-131.

A centralis helyzetii part logikajanak korabeli kifejtésével pl. Trefort Agoston beszéde Budapest IV. kerii-
letének valasztopolgaraihoz, 1887. junius in TREFORT Agoston: Beszédek és levelek (Budapest: Méhner
Vilmos 1888) 244. Idézi Ifj. BerTéNnyI Ivan: ,A szazadeld politikai iranyzatai és Tisza Istvan” in RoMsics
Ignac (szerk.): Magyar jobboldali hagyomany, 1900-1948 (Budapest: Osiris 2009) 35.
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tozott valasztéjog kovetkeztében a tomegdemokracia 11j igényei és emberei jobbara
kimaradtak a parlamentarizmus és az alkotmanyossag iskolajabol. Ellenzéknek meg-
maradt a tobbnyire az ismert csapasokon jaroé fiiggetlenségi oppozicié. Az intézmé-
nyes politikan kiviil rekedt uj kozéleti erék pedig sokszor a valdsag kontrollja nélkiil
adtak hangot kiilonb6z6 allampolgari reményeknek és értelmiségi konstrukcioknak.
Ezért is a vilaghaborus 6sszeomlas utan Németorszaggal és Ausztridval szemben
nalunk nem akadt felkésziiltebb politikai erd, amely legalabb atmenetileg konszolidal-
hatta volna az elvileg uralomra jut6 j magyar témegdemokraciat.

Az allam elemi rendjének helyreallitasa, a joguralom régi megoldasainak részbe-
ni visszahozatala kétszeri rendszervaltas utan a régi hatarolt parlamentarizmus, a
korabbi levalthatatlan egységes part uralmi gyakorlatanak rekonstrualasaval tértént.
A politikai valtogazdasag nélkiili parlamentarizmus messze szilardabb és gazdasagi-
lag eredményesebb hatalmi berendezkedést hozott, mint az els6 Osztrak Koztarsasag
Hans Kelsen kozremiikodésével kimunkalt, modositasokkal a masodik Osztrak
Koztarsasagban maig ismét hatalyaba visszahelyezett, igazan innovativ alkotmanyan
alapulé modern alkotmanyos témegdemokracia. Ausztria verseng6 pluralizmusa val-
sagrol valsagra bukdacsolva 1934-re szabalyos fegyveres polgarhabortba fordult, és
mar joval a hitleri Németorszaggal vald egyesiilés el6tt megsziint parlamentaris koz-
tarsasag lenni.*

Nalunk viszont a torténelmi alkotmanyossag és jogallamisag gyakorlata, sériilten
ugyan, am egészen az orszag 1944. marciusi német megszallasaig megmarad. Am a
demokrata vagy liberalis kifejezések kezdettél, mar 1919 6szét6l megbélyegzé jelen-
tést kaptak. Kozel teljes egyetértés alakult ki a dualizmus kori parlamentarizmus és
liberalizmus felel@ssé tételében. A trianoni béke nemzetcsonkité dontéseit a teljes
hazai kozvélemény a nyugati demokréaciak gyalazatanak latta. Altalanosan megren-
diilt a hit a nyugatos polgarosodas idealjaban, egyre tobb véleményformalo keleti, oly-
kor kimondottan turani orientaciot dédelgetett az orszag szamara.

A nagy gazdasagi vilagvalsag utan a legkiilonb6zébb uj feltérekvé csoportok nevé-
ben megszolalok, igencsak eltéré eszmei alapon, de altalaban mar nem hittek a pia-
ci kapitalizmus és a parlamentaris jogallam, az allampolgari jogegyenléség és a tulaj-
donosi jogbiztonsag keretei ko6z6tti magyar felemelkedésben. Inkabb a nemzeti érdek
jegyében allami eszkozokkel végrehajtott ,6rségvaltast” javasoltak a ,térzs6kos
magyarok”, a keresztény kozéposztaly és a legalabb szavakban a nemzet igazi fenn-
tartojanak tartott parasztsag javara, az életlehet6ségek és az allasok, a tulajdon és a
fold ujraosztasaval a birtokon beliiliek kiszoritasara, dontéen a ,zsidok” és részben a
magyar nagybirtokosok karara.

A Bethlen Istvan altal visszahozott politikai valtégazdasag nélkiili parlamentariz-
mus meghaladasanak igénye a valasztasokon levalthatatlan egységes part vezeté-
sében is megfogalmazddott. Két miniszterelnok a korszellemet hazankban is meg-

4 Az allam elnevezésébdl kikeriilt a koztarsasag kifejezés. Magyarorszag utolso kétszaz éves torténel-
mében legkdzelebb Ausztria gazdasagi fejlettségéhez éppen az elsé Osztrak Koztarsasag kudarca
alatt jutott. Osszehasonlité adatok soraval Tomka Béla: Gazdasdgi névekedés, fogyasztds és életmi-
ndség. Magyarorszdg nemzetkozi 6sszehasonlitdsban az elsd vildghaboritol napjainkig (Budapest:
Akadémiai Kiad6 2011) 62.
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valositani kovetel6 elképzelése, Gombos Gyula ,uj rendszervaltast” javasolo nemze-
ti munkaterve, Imrédy Béla ,csodalatos forradalma” azonban nem tudott szabalyos
rezsimvaltast végigvinni.® A tarsadalmi 6rségvaltas — elitvaltas, a nemzeti 6ncélu-
sag kovetelése igy is teret nyer. Nalunk is megindult az alul 1évé néposztalyok, az
elesettebb csoportok mddszeres joléti allami szocialis timogatasa.® A ,t6rzs6kos nem-
zeti kozéposztaly” helyzetbehozasanak igénye kormanyprogramok kozponti ele-
mévé emelkedett, akar a jogallam, a térvényes tulajdonviszonyok, a jogegyenléség
meghaladasa altal is. A tobbszori zsidotorvények brutalisan sértették az allampol-
gari jogegyenléség elvét, precedenst teremtve beavatkoztak a tulajdonviszonyokba.
Tervezetek késziiltek a torténelmi nagybirtokrendszer részleges felosztasarol.

Az ujra titkos 1939-es valasztasokon a fennall6 rendszert 1ényegileg megvaltoz-
tatni kivano torekvések jutottak tobbséghez.” Mégis a ,korszellem” hatasat fékezve
a kormanyzo és a torténelmi politikai elitek kisebbsége alapjaban véve megvédte a
magantulajdon régi rendjét és a hagyomanyos politikai kereteket. Egészen a német
megszallasig fennmaradt, bar meglehet6sen leromlott allapotban, a hatarolt magyar
parlamentarizmus. A kozvetlen német befolyas alatt all6 Eurépaban egyediilallo
moddon nalunk sokszinil parlamenti oppozicié tevékenykedett, legalis szocialdemok-
rata part és baloldali szakszervezetek miikodhettek, cenzirazott, de mégis ellenzéki
sajto jelenhetett meg. Politikai valtégazdasag tovabbra sem létezett, am a koziigyek
nyilvanos megvitathatésaga valamelyest megmaradt. A jogaszi szakma jelentékeny
része kitartott térténelmi hagyomanya mellett. Az orvos, tovabba a mérnck kamarakat
magaval ragadta a korszellem ereje, az ligyvédi kamarak és a biréi kar azonban jobba-
ra megmaradt a régi alkotmanyos jogtisztelé konszenzus mellett.®

2. A HATALOM SZOLGALOLANYA

A szovjet katonai megszallasi 6vezetbe juto orszag alkotmanyos parlamentaris gon-
dolkodasanak évszazados el6torténetét hamarjaban elséporte az ujabb vilaghabo-
rus 6sszeomlast koveté6 kommunista hatalomatvétel. A hagyomanyos magyar jogaszi
gondolkodast hordozo elitcsoportokat is jobbara elsodorta a politikai fordulat. A régi

° Ezek értelmezésével tobbek kozott Vonyo Jozsef: Gombos Gyula (Budapest: Napvilag 2014) kiil. 172—
199. és 247-263; tovabba UNGVARY Krisztian: ,Szocialpolitika, modernitas és antiszemitizmus Imrédy
Béla politikajaban” in Romsics Ignac: Magyar jobboldali hagyomdny 1900-1948 (Budapest: Osiris
2009) 305-340.

5 Tobbek kozott az 1937. évi XXI. tc. bevezette a kbtelezd minimalbért, a fizetett szabadsagot és a 8 oras
munkaid6t. Az 1938. évi XII. tc. kiterjesztette a tarsadalombiztositast a mezégazdasagi munkavallalok-
rais. Az 1938. évi XXXVI. tc. elinditotta a csaladi potlékot. Az 1940. évi XX. tc. intézkedett a nyolcosz-
talyos népiskolak felallitasarol.

" Bethlen Istvan egykoru elemzése szerint nem pusztan a kiilonb6z6 nyilas partok tortek hallatlan modon
elére, hanem a kormanyparton beliil is megsokasodtak a jobboldali radikalizmus kiilénb6z6 hazai valto-
zatai felé huzo képvisel6k. BETHLEN Istvan: ,A valasztasok eredménye és tanulsagai” Pesti Napl6 1939.
junius 8.

8 Minderrdl STrAUSZ Péter: Kamardk a két vildghdbori kézotti Magyarorszdgon (Budapest: L'Harmattan
2008) 202; tovabba Kovacs M. Maria: Liberalizmus, radikalizmus, antiszemitizmus: A magyar orvosi,
iigyvédi és mérndki kar politikdja 1867 és 1945 kozott (Budapest: Helikon 2001) 178.
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hazai jogaszi tradicié nem kapott esélyt a tomegdemokraciak korahoz valé igazodas-
ra, hanem az a kommunista hatalomatvétellel durvan megszakadt, és mara tébbnyire
a mult homalyaba hullott.

Magyarorszag akkor kapott torténelmében el8szor tartosan irott alkotmanyt, ami-
kor évszazados alkotmanyossaga éppen odaveszett. Az allamszocialista berendezke-
dés kezdetén a hatalom valosagos gyakorlasa a vilagtorténelemben egészen kivéte-
les mértékig kiilonb6zott az Alkotmdnyban foglaltaktol. A korszak allamjoga sokszor
ténylegesen nem vagy alig 1étez6 intézmények koriil fontoskodott. Az alkotmanyos
normak és értékek modszeres kifejtését és rendszerezését végz6 autonom logikaju
jogi dogmatikanak egyszeriien nem maradt tere. Helyére az éppen hatalyos tételes
jog, gyakran az alkotmanyos regulakat sokszor éppen a visszajukra fordit6 alacso-
nyabb szintli szabalyanyag egyszerii bemutatasa és a marxizmus-leninizmus tantéte-
leinek akkortajt szokasos sulykolasa keriilt.” A sztalini alkotmanyok csaladjaba tartozo
magyar alaptérvény a forradalmi jakobinus-bolsevik tradicionak megfelel6en rogzitet-
te a tagolatlan nép, hatalommegosztas nem korlatozta osztatlan hatalmat, a hatalom
egységének elvét. A proletardiktatira céljainak alavetetten tartalmazta a régi sza-
badsagjogok csaknem teljességét, amelyeket a gazdasagi, szocialis és kulturalis jogok
egész garmadaval fejelt meg. Mindezzel a formalis polgari demokracia helyére 1ép6
tényleges néphatalom igéretét hordozta a régi forradalmi mitoszban hivé nyugati bal-
oldali értelmiség nem kis része szamara is.'® Am a szovjet taborban mindenki a sajat
bérén tapasztalhatta, mennyire csupan iinnepi paravan a kommunista alkotmany.

A régi romai jog racionalis logikajat kovetd nyugati tarsadalomiejlédés kozvetleniil
nem annyira ,igazsagot”, mint inkabb kiszamithatosagot és jogbiztonsagot kinalo jog-
allamaval szemben a kommunizmus messianisztikus megvaltasreményével a valosa-
gos tarsadalmi igazsagossag eljovetelét hirdette. A kommunista allam komolyan vet-
te a marxista allitast, hogy a jog nem kalkulalhat6é normarendszer, hanem az uralkodo
osztaly akarata. Ez a nyugati vilag peremén felemelked6 orosz birodalomban tény-
legesen a vezér sokszor zsarnokian valtozod ,igazsagat” jelentette, ahol a hatalom az
akaratatvitel meré eszkozeként hasznalta a jogot. Keleties médon az ,igazsag” min-
dig az adott esetre és személyekre vonatkozott, valéjaban nem jog, hanem inkabb
parancs. A tarsadalom val6sagos parancsuralmi rendszer ala keriilt. A jog elméletileg
az uralkodo osztaly, ténylegesen a legsziikebb politikai vezetés akaratnyilvanitasa, a
politika szolgalélanya lett. Normativ jogszabalyok tovabbra is léteztek. Am a tarsada-
lomiranyitas alapeszkozévé a hatalom egyedi vagy normativ utasitasa, parancsadasa
valt. Ebben a berendezkedésben nemhogy alkotmanyossag, hanem mindenkire, a fel-
s6bbségre is egyforman kotelezd jogrendszer sem igen létezhetett. Az alaptorvénynek
egyediil szimbolikus-kultikus, illetve kifelé sz6l6 dekoracios funkcioja volt.

Az 0ij rendszert a térténelmi-tarsadalmi igazsagtétel és a dolgozo rétegek gyors fel-
emelésének allitasa, a boldogabb kommunista jov6 igézete és a Nyugat orszagainak
megel6zése probalta igazolni. A roppant eréfeszitésekkel felépitett nehézipari 1éte-

9 Lasd tobbek kozott BEER Janos: Allamjog (Budapest: Tankonyvkiadé 1951) vagy BEER Janos — KovAcs
Istvan — SzaMEL Lajos: Magyar allamjog (Budapest: Tankonyvkiado 1964).

10" A sztalini alkotmany nyugat-eurédpai baloldali értelmiségi fogadtatasarol Francois FUret: Egy illiizié
muiltja (Budapest: Europa 2000) 483-484.
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sitmények azonban gyorsan romlo életkoriilmények, altalanos proletarizalédas aran
sziilettek. A tomeges megtorlasok terrorrendszerében a legielsd partelit tagjai sem
érezhették magukat személyes biztonsagban. A kommunizmus sztalini rendszere
zart, koherens egész volt, amelynek azonban szamos 6npusztité vonasa létezett. Ezek
megszeliditése, a kommunizmus egyfajta konszolidacioja Sztalin halala utan indult
el. Ezaltal a rendszer id6vel kiszamithatobb lett, am kezdeti, tébbeket magaval raga-
doé vilagmegvalto kiildetését is egyre biztosabban elveszitette. Az egykdzpontit kom-
munista hatalmat nalunk végiil a Kadar-rendszer stabilizalta, egyben hozzaigazitotta,
honositotta a magyar viszonyokhoz. Ehhez feltétlen sziiksége volt egyfajta megnyug-
vasra, kalkulalhatosagra, valamiféle szocialista térvényességre."

A hatalom engedett kezdeti totalitarizmusabol, jobbara valtozatlanul szoros allam-
biztonsagi megfigyelés alatt tartotta allampolgarait, de személyes biztonsagukat,
intimszférajukat mar messze kevésbé fenyegette. Tovabbra sem szivesen hagyott
valosagos teret az allampolgari 6ntevékenységnek, kiilondsen nem az dnszervezddés-
nek. Am mar inkabb eltiirte az allampolgari érdekérvényesitést, a kiilonb6z6 terme-
1ési egységek, telepiilések vezet6i, a killonboz6 szakmak-hivatasok képviseldi meg-
jelenithették teriiletiik érdekeit. A konfliktusképes akaratokat, allampolgari vagyakat
egyre biztosabban beszamitottak a dontéshozatali eljarasokban. A legkiilonb6z6bb
szakmak-hivatasok a kés6 kadari magyar valtozatban mar valamelyest igyekeztek
elkiiloniilni a nagypolitikatol. A feliilrdl kitlizott kozérdek igy azonban tébbnyire fel is
oldodott az altalanossa valé alkudozasban.

Mindezzel korantsem j6tt el a joguralom rendje. A normativ jogi szabalyozasnak
azonban mar akadt némi valésagos kotSereje, tartalma. Az egyetlen kézpontbol ira-
nyitott allamnak az autonémabb jogfejlesztési utaktol elzark6zo észjarasa folyvast a
jogszabalyok ,korszeriisitését”, ujrafogalmazasat igényelte. A torvények mar valo-
sagosabbaknak bizonyultak, jollehet a gazdasagi szabalyozast jobbara tovabbra is
miniszteri rendeletek, utasitasok, egyedi elvarasok gyorsan valtozé haloja végez-
te. A kivételek rendszere, az egyedi alkuk mechanizmusa tébbnyire feliilirta az elvi-
leg normativabb szabalyozast. Az elvileg ktelez6 normak megkeriilése, kijatszasa a
siker elérésének egyik legf6bb eszkoze volt, vallalati és munkavallaloi szinten egy-
arant. A jogaszi hivatas nyiladozo észszerilisége mindvégig alarendel6dott a politikai,
igazgatasi, végiil a kozgazdasagi racionalitasnak. Gyakorloi megmaradtak a kozveti-
t6, a ,tolmacs” alarendelt szerepében. Jovedelmeik magasnak szamitottak, de politikai
presztizsiik, hatalmi helyzetiik ennél mar lényegesen alacsonyabb volt.'?

Egész jogalkalmazoi nemzedékek néttek fel igy, hogy elvart hivatasuk alig lehetett
mas, mint a hatalom gyorsan valtozo6 akaratanak jogi kiszolgalasa. Mégis mind gyak-
rabban felbukkant a részletszabalyokbol az dsszes felmeriil6 dilemmara egyetlen meg-

" A Kadar-korszak politikai ujitasairol, valamint illeszkedésérol mas, f6ként szovjet posztsztalini valtoza-
sokhoz RAINER M. Janos: Bevezetés a kaddrizmusba (Budapest: 1956-os Intézet — L'Harmattan 2011)
349; tovabba KaLMAR Melinda: Torténelmi galaxisok vonzasaban. Magyarorszag és a szovjetrendszer
1945-1990 (Budapest: Osiris 2014) 776.

12 Errél szamos empirikus adattal lasd Csapopy Tamas: ,A joghallgatok palyaképe” Jogdsz Szovetségi érte-
kezések 1988/11. 131-172.
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oldast kétely nélkiil levezetd szakjogasz alakja.” A kezdeményezbbb kedvi jogtudok
a hatalyos joganyag ovatos tovabbfejlesztésére tettek javaslatot.'* Masok viszont a
jogaszi okfiejtés sziikosségét érzékelve, a lehetdségeket lassanként tagitgatva, a létez6
intézmények valosagos mitkddésének inkabb szociologiai, politologiai vagy kézgazda-
sagi elemzésébe kezdtek.'” Am, amig a kézgazdasz, szociologus, politologus szakma
szinte magatol értet6d6 természetességgel altalaban reformer volt a partallam évtize-
deiben, addig az allam- és allamigazgatasi jogaszok tobbsége inkabb a fennallé rend-
szerben gondolkodott.

A féhatalom legf6bb gyakorlojanak, Kadar Janosnak nem voltak illizioi rendsze-
re természetét illetéen: minden tapasztalataval pontosan tudta, hogy egyetlen szaba-
don hagyott hézagocska is archimédeszi pontta valhat berendezkedése felforgatasara.
A tarsadalom 6ntevékenysége ezért mindvégig az allam figyel6 tekintete, ellenérzé-
se mellett novekedhetett. Az egyesiilési jog példaul ugy valt idével egyre szigorub-
bd, ahogyan az allampolgarok lassanként ra mertek kérdezni torvényes jogaikra.!'®
A konnyitések és reformok élhetébbé tették a magyarok életét, de az allamszocializ-
mus hatalmi szerkezete, minden j6 szandéku értelmiségi bizakodas ellenére, lényegi-
leg reformalhatatlan volt."

3. AZ ALKOTMANYOSSAG HELYREALLITASA

A nyugati polgari civilizaciot gyorsan meghaladni igéré kommunizmus valéjaban ujabb
lemaradast hozott a térségnek. Ennek felismerésével a nyolcvanas évekre teljességgel
kihunyt a hit tarsadalmi kiildetésében. A hatalom koriil késziilt elsé atalakitasi terve-
zetek mégis nem rendszer-, hanem inkéabb a 1étez6 berendezkedésen beliili modellval-
tast céloztak. Régi partallami vezet6k technokrata reformerek javaslatai szerint akar-
tak eredményesebbé tenni a fennall6 uralmi rendszert. A kés6bbi kinai megoldasokat
valamiképpen megeldlegezve egyfajta iranyitott allamkapitalizmust kivantak, am
semmiképpen sem ohajtottak parlamenti valtégazdasagot, tényleges hatalommegosz-
tast és valosagos joguralmat. Példaul az alapjogok korlatozasanak alkotmanyos alap-
jait a brezsnyevi Szovjetunio altal is alairt ENSZ-egyezségokmanyok hatarozatlan
jogfogalmai adtak volna. Az Alkotmanybirdsag nem kapott volna egyértelmii hatas-
kort az Alkotmdnyba iitkdz6 jogszabalyok megsemmisitésére, viszont feladata lett

=3

Jellegzetes megjelenése pl. KoLLATH Gyorgy: ,,Az egyesiileti szabalyok megujitasa” Allam és Igazgatds
1982/6.

Pl. KiLEnyi Géza: Az dllamigazgatasi eljards alapelvei (Budapest: KJIK 1970).

Talan els6ként Schmidt Péter, életmiivét egybegytijté kotetben: Scumipt Péter: A politikai dtalakulas
sodraban (Budapest: Szazadvég 2008) 62—130. Majd késébb Binart Mihaly: , A tarsadalom érdekvi-
szonyai és a szocialista demokracia” in Binar1 Mihaly (szerk.): Politika és politikatudomany (Budapest:
Gondolat 1982); tovabba Biaart Mihaly: Tervezett és hatdrolt tobbpdrtrendszer. A diktatérikus szocia-
lizmusbdl a demokratikus szocializmusba atmenet politikai programja [Budapest, Kézirat 1988].

A szabalyozas alakulasanak torténeti attekintésével HaLmMa1 Gabor: Az egyesiilés szabadsdga (Budapest:
Atlantisz 1990) 90-97.

" A gazdasag reformalhatosaganak sziikds hatarairol Kornal Janos: A gondolat erejével (Budapest: Osiris
2005) 281-298.
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volna a szocialista alaprend megtartasa feletti 6rkodés, az ezen tillépd kezdeménye-
zések alkotmanysértésének szankcionalasa.'®

Magyarorszagon csekély ereje volt az indulé ellenzéki mozgolodasoknak, a régi
rend nem az allampolgarok kézvetlen nyomasara omlott 6ssze. A politikai fordulat
magyar valtozataban, a 19. szazadi reformkor és a kiegyezés idejéhez hasonloan, ujra
meghatarozo szerepe lehetett a jogaszi érvelésnek. A hatalom nyilvanossagra hozta
elképzeléseit, torvénytervezeteit, de mar nem tudta ezeket megvédeni a felszabadulé
nyilvanossag elétt. Folyamatosan visszavonulasra kényszeriilt. A partallami vezetés
minden erélkddése ellenére a demokratikus szocializmus felemas megoldasai, tartésan
tarthatatlan kett6s hatalma K6zép-Kelet-Europaban nem adhatta valésagos alternati-
vajat a nyugati tarsadalmak évszazados civilizaciés eredményeinek.

Az 1989-es 11j alkotmanyos berendezkedés ellenzéki megalkotoi kozott vilagos kon-
szenzus volt a nyugatos parlamentarizmushoz valo visszatérés igényében. Egyetértés
mutatkozott a régi magyar intézmények és eljarasmodozatok helyreallitasaban és az
ujabb nyugati intézmények hazai meghonositasanak elvi sziikségességében. A kerek-
asztal-targyalasokon az Alkotmanybirésag felallitasanak kérdése, hataskore az egyik
fél érdemi érdeklédését sem valtotta ki. Az 1990-es masodik birévalasztas hason-
loképpen a politikai dontéshozok 1ényegi beavatkozasa nélkiil, az Alkotmanybirosag
vezet6jének bevonasaval tortént.' A fordulat ellenzéki megalapozoi nagyaranyban
jogaszi végzettségiiek voltak. Am csupan csekély résziiknek volt valosagos elképzelé-
se a hatalommegosztas és joguralom valosagos rendjérdl, a piaci versenyviszonyok és
a szabad sajté varhato miikodésérdl. Tobbségiik dromest hallott a jogallam igényérél,
a jogaszi szakma autonémiajanak intézményesitésérdl. A partallam vezetéivel egyiitt

18 A korai partallami tervezetek szerint az Alkotmanybirosag egyfajta halaszto hatalyt vétojogot kapott
volna a térvényhozassal szemben: amennyiben a testiilet megallapitotta volna egy tv. alkotmanyelle-
nességét, az OGY utobb, az egyik verzié szerint egyszerii tobbségi szavazassal, a masik verzio sze-
rint immaron kétharmados tobbséggel rendelkezhetett volna annak hatéalyban tartasardl. A testiilet meg-
semmisithette volna a magasabb szintii jogszabalyokkal ellentétes alacsonyabb szintii jogszabalyokat.
Masfeldl az AB megkapta volna annak lehet6ségét, hogy megallapitsa valamely alapjog gyakorlasanak
az alaptorvényben részletesen szabalyozott normativ szocialista tarsadalmi rendbe iitk6z6 voltat, ezzel
feladatokat kapott volna a fennallo berendezkedés kozvetlen védelmében is. Koncepcié az Alkotmany
feliilvizsgdlatdhoz, 1988. szeptember 20. 2022/1988. HT 4. MOL M-KS-288. f. 5. /1027. A korai part-
allami tervezetek egy részét kozli KiLENy1 Géza (szerk.): Egy alkotmdny-elGkészités dokumentumai.
Kisérlet Magyarorszag uj alkotmdnyanak megalkotdsdra, 1988—1990 (Budapest: Allamtudomanyi
Kutatokoézpont 1991).

19 A kerekasztal-targyalasok legutolso szakaszaig az AB felallitasanak kérdése nem is keriilt napirend-
re. A csaknem kész alkotmanymodositas ismeretében az ellenzéken beliil a targyalasok utols6 heté-
ben én vetettem fel az AB felallitasanak dilemmajat. Az oppozicio meghatarozé személyiségei kom-
petenciajuk hianyara hivatkozva ram testaltak az intézmény 1989. 6szi felallitasanak eldontését. Az
Alkotmanybirosagi tv. megtargyalasa és megszovegezése egyetlen szombati napon két igazsagiigyi
minisztériumi szakért6 és személyem részvételével tortént. A politikai szintre egyediil az igy sziiletett
megallapodas beleegyez6 jovahagyasa maradt. Hasonlé modon sziiletett megegyezés az els6 ot biré sze-
mélyérol. A legnehezebbnek tulajdonképpen a magat polgari jogasznak vallé Solyom Laszlé meggyézése
bizonyult, hogy vallaljon vezet6 szerepet az AB felallitasaban. A masodik, hat alkotmanybird jelolésénél
1990 majusaban Antall Jozsef a korabbi igazsagligy-miniszter személyét hozta szoba, am az ellenérveim
hatasara nyomban elallt javaslatatol. Torgyan Jozsef és Orban Viktor érdemi észrevétel nélkiil koszonet-
tel nyugtazta a vele térténé egyeztetést. A kivanatos biroi szakteriiletek kijel6lése és a betoltésiikre érde-
mes személyek kivalasztasa teljes egészében Sélyom Laszlo és személyem megallapodasan alapult.
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azonban ennek pontos tartalmarol, a nyugatos joguralom hatalommegosztasos rend-
jének részleteirdl ténylegesen mar keveset tudtak. A kilencvenes évek elején tulaj-
donképpen meglepetten iitkdztek bele ezek, f6ként az Alkotmanybirésag, de a tobbi
intézmény, valamint a val6sagos piaci viszonyok parlamenti t6bbségi szuverenitast
korlatozé varatlan erejébe.

4. A JOGASZI MEGFONTOLASOK TERNYERESE

Ovatos Kadar-kori el6zmények utan az alkotmanyossag 1989-es helyreallitasaval
nagymértékben felgyorsult az 6njaro fogalomtisztazo, -teremt6 jogdogmatikai gondol-
kodas hazai ujjaépiilése. A jogaszi hivatas gyakorloi egyre kevésbé kivantak az esz-
kozszeri politikai joghasznalat puszta kiszolgaloi lenni. A leglatvanyosabban a Sélyom
Laszl6 meghatarozta Alkotmanybirosag kezdett makacs eltokéltséggel 1j alkotmanyos
doktrina és fogalomrendszer kimunkalasaba.? Kiilongsen kedves témaiban kihivo
ontudatu aktivizmusaval ezek alapjan rendre semmisitette meg a magat hagyomanyai
alapjan legfébb szuverénnek tart6 torvényhozo testiilet alkotta toérvényeket. Ez kez-
dettdl fojtott haragot valtott ki a mindenkori kormanytobbségbél. De jogfejleszt6 gya-
korlatat elejétdl fogva szamos szakmabeli, akar a testiileten beliilrél is, tartalmaban
és aktivizmusaban egyforman élénken vitatta, és a hatalommegosztas parlamentaris
rendjére is veszélyes tilterjeszkedésnek mingsitette.?! Csakhogy a politikai hatalom
altalaban gyenge allampolgari tamogatottsaggal birt, az Alkotmanybirésag viszont a
legelismertebb alapintézmények egyikének szamitott. Az egyre megosztottabb koz-
életben, az altalaban ellenzéki beallitodas felé hajlo kozvéleményben mindig szamos
tamogatdja akadt a testiilet dontéseinek.?” De egyébként is, az elsé Alkotmanybirdsag
idehaza altalaban kiemelked6en csiszolt jogaszi érveléssel tamasztotta ala levezetéseit.

Solyom Laszlo elnoksége idején a testiilet roppant elszanassal és kovetkezetesség-
gel adott tekintélyt az alkotmanyossag igényének. Altala dontéen nem a hazai tor-
ténelmi jogaszi tradicio éledt ujra, hanem f6ként német, maskor amerikai egyesiilt
allamokbeli mintdk nyoman néhany esztendd alatt megteremtédtek a hazai alapjogi
biraskodas fundamentumai, a parlamentaris rendszernek megfelel6en nyert megoldast
az allam-, illetve a kormanyf6 tobbszori hataskori litkozése. Az Alkotmanybirdsag
aktivizmusanak, kiilondsen elnoke kedves témaiban, béségesen akadtak doktriner
elfogultsagai. Bizonytalan jogi 6sszefiiggések alapjan olykor olyan kategorikus leve-
zetésekhez jutott, amelyek elemei csak tilzottan elvontan kapcsolodtak egymashoz.

20 Solyom Laszlo alkotmanybiroi credojaval SoLyom Laszlo: Az alkotmdnybirdskodds kezdetei Magyar-
orszdagon (Budapest: Osiris 2001) 799.

2 Az aktivizmus elfogadhatatlansagarol legeldszor talan Schmidt Péter alkotmanybiro a halalbiintetés
alkotmanybirosagi eltorléséhez fiizott rovid kiilonvéleményében. A 23/1990. (X. 31.) AB hat., ABH 1990,
88.

22 A napi partpolitika kiizdelmeib6l kimarado kozhatalmi intézmények allampolgari elismertsége rendsze-
rint mindenhol feliilmulja a kormanyzat tamogatottsagat. A hazai helyzetrél lasd Dukay-SzaBo Szilvia:
,A politikai intézmények tamogatottsaga 1988/90-2008" in SANDOR Péter — STuMPF Anna — Vass Laszlo
(szerk.): Magyarorszag politikai évhuszadkonyve (Budapest: DKMKA 2008).
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A testiilet esetenként alkotmanyos értékekre, tulsagosan is tavoli dsszefiiggések-
re hivatkozva hozott dontéseket, maskor meg kétséges jogdogmatikai alapokon kor-
latozta a kormanytobbséget gazdasagpolitikaja alakitasaban. Az elvontabb dogma-
tikai levezetései olykor atléptek a praktikus észszerliség kézenfekvd igényein is. Az
elsé Alkotmanybir6sag nem rettent meg a kdzvetlen normaalkotas, olykor a kozvetlen
alkotmanyformalas felel6sségétdl. Ezzel barmennyire is masképpen gondolta, tulaj-
donképpen kozvetleniil politizalt: a maga javara elvonta a valasztoi akaratot megjele-
nitd parlament szuverenitasat.

Az Alkotmanybirosag korlatokat kevéssé ismeré normateremté elszanasa kétség-
kivill tulzasokhoz vezetett a jogaszi okossag, a szakmai dncélusag érvényesitésében.
Az alkotmanybiraskodas az Egyesiilt Allamokban szaz esztendd hajlékony alkalmaz-
kodasaval, Németorszagban két évtized szivos kitartasaval vivta ki a nagy kozjogi
intézmények kozotti kitlintetett szerepét, nalunk viszont a Sélyom Laszlé motivalta
testiilet nyomban kategorikusan rendelkezett a kozéletet alapjaiban megoszté kérdé-
sekrél.?® Az Alkotmanybirosag elnoke kérlelhetetlen eltokéltséggel teremtette meg az
uj dogmatikai alapokat. Valoszinii, amennyiben mas vezetéssel indul a testiilet, akkor
a mindenkori politikai igényekhez igazodobb, kevésbé doktriner, viszont a sajat labon
allo hazai jogdogmatikai gondolkodas elinditasaban lényegesen kevésbé eléremutato
Alkotmanybirosag sziiletik.

Solyom Laszlo sajat belsé vilagatol hajtva, monoton egyhangusaggal képviselte
tételeit, idével novekedett nkorrekcios hajlandésaga, de az ellenérvek csak kivétele-
sen gy6zhették meg, mégis ezzel olyan mindséget teremtett, ami egyébként bajosan
sziilethetett volna meg. Masok sokkal pragmatikusabbak lettek volna, inkabb figyeltek
volna a térvényhozo igényeire, am 6ket inkabb kototte volna az allamszocializmusbél
hozott allamjogi hagyomany. Solyom Laszlé viszont az egykori polgari jogasz kiviil-
allo rendithetetlen eltokéltségével vette at a német és az amerikai mintakat, inditotta
ezzel egészen U utakra a magyar alkotmanyjogi gondolkodast.?*

Elsé elntkének ontorvényiisége szilard tekintélyt szerzett az egyre sebesebben
orvényld hazai kozéletben az Alkotmanybirdsagnak, egyaltalan a hazai alkotmany-
jognak. Amit ez a jogag az allamszocializmus idején még a legkevésbé sem élve-
zett. Valddi jogga voltaképpen ez id6 tajt valt, és ekkor kapott sajat énjaré dogma-
tikat is. Igy az elsé Alkotmanybirosag minden tulzasa ellenére maradandét alkotott.
Els6 elnokének gyakorlatat mindvégig athatotta a rendszervaltas értékei iranti elko-
telezettség, jogi tisztanlatasanak Magyarorszagon egészen kivételes biztonsaga. Az
alaptorvény papiros jogat az Alkotmanybirosag tette a szélesebb kdzénség szamara is
megtapasztalhato é16 jogga. Ugyanakkor a testiilet ontérvénytisége folyvast kihivast
jelentett a parlamenti tobbség, és a jogaszi szakma egésze szamara.?

% A német AB indulasarol Pocza Kalman: ,Politika és Alkotmanybirosag: a Bundesverfassungsgericht 1ét-
rejotte” Kiiliigyi Szemle 2014/1. 111-131.

24 Az AB helyérdl, kiildetésérdl a korabeli irodalom értelmezésében Bragyova Andras: Az alkotmdnybi-
rdskodds elmélete (Budapest: KIK — MTA AJTI 1994); PaczoLay Péter: , Alkotmanybiraskodas a politi-
ka és jog hataran” in PaczoLay Péter (szerk.): Alkotmdnybirdskodds. Alkotmdnyértelmezés (Budapest:
ELTE AJK 1995).

% Az AB dontéseit megfontolas és differencialas nélkiil vitatta kezdett6l PokoL Béla: ,Aktivista alapjogasz
vagy parlamenti térvénybarat? A magyar alkotmanybiraskodasrol” Tdrsadalmi Szemle 1992/5. 16-33.
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Utoébb szamottevéen mérséklédott a megvaltozott 6sszetételil testiilet aktivista nor-
materemtd eltokéltsége, am a mindenkori kormanyok tovabbra is valasztéi felhatal-
mazasuk banto csorbitasaként érzékelték az Alkotmanybirosag gyakorlatat. A Solyom
Laszl6 utani alkotmanybirésagok mar inkabb kétédtek az alaptorvény szovegéhez,
érvelésiik mingsége olykor mégis kikezdhetébbé tette dontéseiket.?® Vilagosan meg-
latszott, a testiilet akkor tarthatja a lehetd legbiztosabban alkotmanyos keretek kozott
a politikai vitakat, ha ott all mogotte a dontéseit a nagy nyilvanossag elétt is allando-
an elemz6, kimunkalt jogi fogalomrendszerével megtamogatd, ha sziikséges: élénken
biralé hozzaérték hatorszaga. Jogasz nemzedékek soranak gondolkodasaba beépiilt
fogalomrendszer és vilagos jogértelmezési elvek hianyaban még az egyébként nagy
tekintélyii Alkotmanybirdsag is csupan bizonytalan bazison, nem kelléen kiszamitha-
t6 médon hozhatja meg dontéseit.

Az 1989-es fordulat kozvetleniil kevéssé hozott azonnali valtozasokat a hazai hiva-
talos, intézményes, egyetemi jogi gondolkodasban. Lényegében megmaradt a hata-
lyos jog szabalyait pusztan ismertet6-magyarazo jogaszi, illetve a jogi szemponto-
kat sokban feloldd szociolégiai-politologiai megkozelités kettdssége. A jogi oktatas
egy ideig tobbnyire megelégedett a most mar az alkotmanybirosagi gyakorlattal is
kiegészitett, hatalmasra duzzadt joganyag egyszerii bemutatasaval és a hallgatokkal
val6 bemagoltatasaval. Igy aztan a félszazadon at betiiszerii jogértelmezésre nevelt,
Osszetettebb jogi érveléssel kevéssé talalkozo jogalkalmazok ismételten nem tudnak
mit kezdeni az uj helyzetekkel és jobbara csupan a rutinszeri esetek kezelésére képe-
sek. A dontés felel6sségétdl odzkodva tilsagosan is gyakran inkabb joghézagra hivat-
koznak, és a megszokott médon a felsébbség iranymutatasat, dontéen jogalkotasat
varjak. Jogalkalmazoi kultirank szokéasos gyakorlata nem eléggé teszi 6ket alkalmas-
sa a felelésségvallalasra, de a jogi-dogmatikai hatteriik sincs meg az 6sszetettebb tar-
sadalmi kérdések megitélésére, a jogalkalmazoi jogiejlesztés eszkbzeinek szerencsé-
sebb torténelmii orszagokban rendszerint magatdl értet6d6 hasznalatara.

A megfelel6 jogtudomanyi timogatas hijan a nyilvanossag el6tt sokat szerepld joga-
szok sokszor nem megoldottak, hanem inkabb bonyolitottak a sziikségképpen felme-
riil kozjogi problémakat. Az 1990 nyara utani alkotmanymodositasok inkabb csak
rontottak a szabalyozas minéségén. Az orszag kozallapotaitdl egy idére eléreszalado
1989-es megoldasokat lassanként visszahuzta és a maga képére formalta a koriilmé-
nyek roppant ereje. A késébbi alkotmanyos reformok egyik legnagyobb tévedése az
Orszagos Igazsagszolgaltatasi Tanacs dsszetétele lett. A kétharmados baloldali kor-
manytobbség altal 1997-ben elfogadott megoldas a nyolcvanas évek szakmai fiigget-
lenségi, korporativ igényeinek megfeleléen jobbara a birésagi vezetok, ténylegesen
f6ként a megyei birosagi elnokok beliigyévé tette a birosagok személyzeti, kinevezési
és gazdasagi ligyeit. Ezzel az igazsagszolgaltatas tevékenységében a kiils6, szakmai
vagy demokratikus kontroll csak korlatozottan érvényesiilhetett.?’

% Az AB kiilonb6z6 korszakainak értelmezésével HaLmar Gabor: ,A magyar alkotmanyjog atalakulasa
1985-2005" in JakAB Andras és TakAcs Péter (szerk.): A magyar jogrendszer dtalakuldsa 1985-2005
(Budapest: Gondolat — ELTE AJK 2007).

21 Az Orszagos Igazsagszolgaltatasi Tanacs miikddésének tapasztalataival FLECK Zoltan: Birésdgok mér-
legen (Budapest: Pallas 2008).
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Az alapul vett, a nalunk altalanosan is jelentés hatasu korporativ észjaras szerint
az itélkezés a hozzaérté kevesek, mindenekel6tt a birak ligye, abba ne nagyon avat-
kozzon be senki kiviilallo: se a nyilvanossag, se a parlament, se a kormany. A birak
tudjak a legjobban, mi a teend® teriiletiikon, abba kiviilrél a ,politika” ne széljon bele.
Adja oda a sziikséges koltségvetési eszkozoket, azutan hagyja a ,szakmai-testiileti”
szempontokat érvényre jutni. A testiileti-céhes logika intézményesitésével a bir6sagok
itélkezési gyakorlata, kinevezési és el6léptetési ligyeik vitele, finanszirozasuk nyilva-
nosan és demokratikusan ellendrizetlenebb lett, mint az 1997 el6tti kormanyzati fel-
tigyelet alatt volt. Pedig az igazsagszolgaltatas fiiggetlenségét a felettes biro éppugy
korlatozhatja, mint a végrehajté hatalom személyzetpolitikaja.

Az Alkotmanybirosag gyakorlata minden hazai jogasznak példat, ideologiat, tar-
tast adott fellépéséhez. Eljarasa szabalyos hitbéli kiildetést nyujtott az egész jogaszi
szakmanak. Az ezredfordulotol egy U] jogtudo nemzedék 1épett fel Magyarorszagon,
amelynek szakmai kultiraja, kiallasa mar az alkotmanyossag helyreallott rendjében,
részben nyugati példak alapjan formalodott. Térténelmileg rovid id6 alatt az 11j gene-
racio lényegi kultiravaltast hozott. Szamara mar tavoli, alig ismert vilag a kommuniz-
mus koranak jogaszi magatartasa, részére jobbara kovethetetlen tradicié az idésebb
korosztaly allamjogtudomanya. Az uj generacié hatalmas ambicidval vagott neki az 1]
magyar kozjogi dogmatika, jogallami jogértelmezés rendszerének kiépitésébe, a jog-
allami intézmények meghoditasaba.”® A joguralom rendje egyébként is ugrasszertien
megemelte a jogaszi hivatas fontossagat és jovedelmét. De a jogaszi érvelés befolya-
sa, megbecsiiltsége tovabbra sem kozeliti meg 1945 el6tti itthoni tekintélyét, és i6ként
nem az egyesiilt allamokbeli erejét.?

A partok, a nyilvanossag formaloi kezdetben csak kivételesen biraltak kozvetleniil
az Alkotmanybirésag dontéseit, inkabb megkisérelték azokat érdekeiknek megfele-
16en értelmezni és iparkodtak a dontések nekik kedvezd elemeit kiemelni. Am nyom-
ban fontossa valt az Gjabb birak jel6lése szamukra, csakhogy az alapité birak tobb-
sége kilenc évig a helyén maradt. A konszenzusos jeloltallitasi eljaras id6szakaban a
partok elébb altalaban modszeresen kil6tték egymas karakteresebb jeldltjeit, a palya-
jukkal vilagos szakmai preferenciakat mutato egyéniségeket. Egyre jobb esélyeket
kaptak viszont az elmosédottabb arculatt, kevésbé ismert, kisebb egyetemeken tani-
t6 jogaszok, illetve a kolcsonds alkukkal a partoknak kozvetlenebbiil elkdtelezettebb
személyek. Az Alkotmanybirosag hataskorének érdemi gyengitése felelés kormany-
férfi inditvanyaként el6szor a Bokros-csomag alkotmanybirésagi elmarasztalasa utan
vetddott fel. A programja megvaldsitasaért szenvedélyesen elkotelezett pénziigymi-
niszter lemondasat is felvetve a koltségvetést kozvetleniil érint6 térvények alkotma-
nyossagi kontrolljanak elhagyasat kovetelte, amely igénye nemsokara elméleti tamo-
gatast is kapott.3°

8 Ennek az igénynek nagyszabasu szintéziseként sziiletett meg tobbek kozott Jakas Andras (szerk.): Az
Alkotmdny kommentdrja I-11. (Budapest: Szazadvég 2009).

2 A Diplomas palyakovetés 2009. cimii kutatasi program adatai szerint a jogaszok élvezik valamennyi
értelmiségi szakmat megelézve a legnagyobb anyagi megbecsiilést. Educatio Nonprofit Kit., Diplomads
palyakovetés 2009, kutatas. Lasd www.cons.hw/index.php?menu=cikk& id=689.

%0 Bokros Lajos pénziigyminiszter nyilatkozata: Magyar Nemzet, 1995. november 24. Teoretikusan is
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5. A NYUGATOS JOGALLAMI KONSZENZUS MEGROPPANASA

Ha sikeresen elérehaladhatott volna az orszag nyugatos polgarosodasa, mara valoszi-
niileg kialakulhatott volna valamiféle tébbé-kevéshbé megnyugvassal fogadhaté egyen-
suly a politikai dontéshozok szuverenitasigénye és az alkotmanyossagi szempontok
megtartasanak kivanatossaga kozott. Csakhogy Magyarorszag remélt gazdasagi fel-
zarkozasa elmaradt.®! A kozéprétegek helyzete meggyengiilt. A tarsadalom szocialis
tagoltsagat ujrapolarizalo, kilatastalanul leszakadoé csoportok sorat 1étrehozo6 gazda-
sagi gondok kezdettdl elégedetlenségek aradataval terhelték tul az indulé demokra-
ciat. A kozéleti viszonyok hanyatlasa mar 1990 nyaratol folyamatosan és gyorsuléan
romlonak bizonyult.

Az alkotmanyossagot helyreallité fordulathoz a kdzvélemény kezdett6l ambiva-
lensen viszonyult. Vagyott a nyugati fogyasztasi mintak elérésére, viszont kezdet-
tél idegenkedett a piaci versengés kapitalista rendjétél, a politikai partok rivalizala-
satol. Am a nyugatos intézmények atvétele sokaig alternativa nélkiilinek tiint, és a
nyugati fogyasztasi javak és mintak belathaté idén beliili elérhetéségével kecsegte-
tett. Az allampolgari részvétel gyengesége kovetkeztében az uj berendezkedést job-
bara egyedill a jovébeni eredmények reménye igazolta. Ezek viszont egyre biztosab-
ban elmaradtak. A masodik vilaghaborus 6sszeomlas utani Németorszagban viszont,
ahol hasonloképpen gyenge volt az 1j demokracia kezdeti allampolgari elfogadottsa-
ga, a német gazdasagi csoda hajtéerejére is alapozva a bonni Alaptirvény, egy lénye-
gileg atalakult politikai kulturaban, egyfajta alkotmanyos patriotizmus fontos elemévé
valhatott.3? Ausztridban pedig egyenesen érdemileg ugyanazon az alkotmanyos ala-
pokon tamadt a két vilaghaboru kozott a szembenall6 politikai tombdk harcabdl puszti-
to hatassal jaro rivalizalas, majd 1945 utan ennek kdvetkezményeibdl okulva a gyorsan

megokolva és messze szofisztikaltabban kifejtve HaLmA1 Géabor: ,Alkotmanybirésag — sziikebb korlatok
kozott?” Vilaggazdasdg 1995. november 27., valamint ué.: ,Gondolatok a gazdasagi alkotmanyossag-
rol” Vilagossdg 1996/3.

31 Hazank 2010-ben tavolabb allt Ausztriatol, mint 1990-ben. A mostanihoz foghaté hatranyunk az évsza-
zadok 6ta az utolérendd Nyugatot jelenté szomszédunktdl utoljara valamikor a 18. szazadban lehetett.
Az egy fére juté magyar brutté hazai termék 1870-ben az osztrakénak 58,6, 1938-ban pedig 74,6%-a
volt. A kommunizmus négy évtizede utan 1990-re viszont mar Ausztria 38,2%-ara esett vissza, hogy
azutan 2010-re csupan annak 34,7%-a legyen. Angus Maddison multilateralis vasarloeré-paritason sza-
molt adatsorai alapjan. A legfrissebb adattabla: Jutta BoLt — Jan Luiten van ZANDEN: New Maddison
Project Database 2013, www.ggdc.net/maddison/maddison-project/data/mpd_2013-01.xlsx. Minden
lényegbevago politikai és gazdasagi eredményiink ellenére sorra 1éptek elénk térségbeli sorstarsaink,
Esztorszag, Szlovakia és a tobbiek. Lengyelorszag 2011-ben elézte meg hazankat. Mikozben a lengye-
lek szamara elénytelen indul6 idépontban, 1990-ben az egy fére jut6 lengyel GDP vasarléeré-paritason
még csupan a magyar 59%-a volt. Az 1990-es adat forrasa NEMETH Eszter [fel. szerk.]: Mérlegen Kelet-
Kozép-Eurdpa 15 éve (Budapest: KSH 2006) 104. 2003-ban a magyar haztartasok tényleges fogyasz-
tasa a régi unios tagallamok 58%-at érte el, ugyanez az adat Csehorszag esetében 63, Szlovakiaban 48,
Lengyelorszagban 47% volt. 2013-ra a magyar fogyasztas tovabbra is 58%-on maradt, a cseh, a szlo-
vak, a lengyel viszont 68, 67, 66%-ra emelkedett. Az adatok forrasa Szivos Péter: ,,A magyar haztarta-
sok jovedelme és fogyasztasa nemzetkozi 6sszehasonlitasban: felzarkozas vagy leszakadas” Tdarsadalmi
Riport 2014. 56.

% Ennek egyik legelsé elméleti interpretalasaval Jiirgen HABERMAS: Legitimationsprobleme im
Spitkapitalismus (Frankfurt am Main: Suhrkamp 1973) 196.
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modernizal6doé tarsadalomban kozel végletekig hajtott konszenzusos demokracia és
kifejezetten egyezkedd politikai kultura.®

Az elmult huszonot esztend6ben valami olyasmi tértént hazankban, ami a maso-
dik vilaghaboru utani Eurépa nyugati felében eddig még sehol sem. Az 1989-es for-
dulat a két vilagégés kozotti korai tomegdemokraciakhoz hasonlithatéan nem altala-
nos polgarosodast, hanem gyorsan névekedé tarsadalmi polarizaciot és dnveszélyes
demokraciat hozott. A népuralom intézményrendszere nalunk két egymassal heve-
sen szembeallo politikai blokk fundamentalis harcanak keretévé valt. A mind végle-
tesebb kozéleti szembenallas egyre kartékonyabba tette a parlamenti valtogazdasag
versengését.>*

A hazai politika nem tudott élni a tulsagos kozéleti szembenallas karokozasat eny-
hit6 modszerek egyikével sem. A politizal6 értelmiség néhany nagy hatasu tagja mar
eleve a régi kozéleti szekértaborok évszazados ellentéte fel6l értelmezte az esemé-
nyeket, és annak torténelmi vétkeire hivatkozva a szembenall6 oldal végleges eltii-
nését remélte az 1j demokraciatol. A vezetd politikusok hamarosan tapasztalhattak,
hogy a gondjaiktol frusztralt valasztoik mennyire fogékonyak a rivalis partokat vétkes
ellenségnek beallito kijelentésekre. Igy mindjobban behtizodtak a hazai jobb- és bal-
oldal torténelmi szembenallasanak gytiloletszerkezetei mogé. Ellenzéki poziciobol az
évszazados magyar sérelmi politizalas teljes eszkoztarat felhasznalva tamadtak a kor-
manyt, hatalmon pedig uralmi helyzetiik megvédése lett els6dleges céljuk. A demok-
racia helyreallitasanak programjaval fellép6 ellenzék, kormanyra keriilve rendszerint
tovabb miikddtette a korabban még élénken vitatott gyakorlatot. Az ezredfordul6 utan
a kozhatalom problémamegoldo6 képessége mindjobban meggyengiilt. A legnagyobb
bajoktol a kormanyok még megvédték az orszagot, am kevés szakpolitikai programot
tudtak tartésan és eltokélten végigvinni.

A torténelmi krizishelyzet stilyat tovabb novelte az MSZMP-MSZP kormanyok fél
évszazados feliilrél piacosité reformmodelljének latvanyos 6sszeomlasa. Az drokdsen
ismétlédé bajokra, az alland6 megszoritasokra adott reakcioként a kozvélemény mind
nagyobb része tavolodott el a korabbi piacosité6 megoldasoktol. A valasztok nem csu-
pan a régi baloldal partjait hagytak el, hanem témegesen kivonultak az évtizedes nyu-
gatos konszenzus mdgiil is. Husz esztend6 sikertelensége utan csaknem elkeriilhe-
tetleniil a hazai kdzvélemény 11j remények és uj megoldasok vonzasaba keriilt. Egy
2009-es nemzetkozi kutatas adatai szerint a magyar tarsadalom fordult el leginkabb
az Oroszorszagot és Ukrajnat is magaban foglalo térségben a versengd kapitalizmus,
a joguralmon alapulé demokracia és a nyugati sz6vetségi rendszer megfontolasaitol.>®

% Tobb évtizedes folyamatairol Anton PELiNka — Sieglinde Rosensera: Osterreichische Politik.
Grundlagen — Strukturen — Trends (Wien: WUV-Universitatsverlag 2007); tovabba Oliver RATHKOLB:
Die Paradoxe Republik. Osterreich 1945 bis 2005 (Wien: Zsolnay Verlag 2005) 460.

34 A hazai kétblokk-rendszer még leginkabb az 1920-1934 kozotti Ausztria viszonyaihoz volt hasonlatos.
Ahol a kozéleti kultarajaban élesen elkiiloniild két politikai tomb kezdettdl bizalmatlansaggal terhes kol-
csonos idegenkedését a gazdasagi valsagrol valsagra halado orszagban nem oldotta, hanem végletesen
felszitotta a tomegdemokracia versengése.

% Magyarorszagon a megkérdezettek csupan 8%-a vélte jobbnak a kommunizmus idejével 6sszevetve a
gazdasagi helyzetet. Viszont 72% rosszabbnak gondolta. Ellenben Lengyelorszagban a valaszadok 47,
Csehorszagban 45, végiil Ukrajnaban 12%-a jobbnak tartotta a jelenlegi gazdasagi helyzetet. Az 1991-es
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A 2010-es valasztasokon véglegesen megsemmisiiltek az 1989-es fordulat meghata-
rozo partjai, viszont a 2006-o0s nyolcszorosara ugrott a radikalis rendszertagad6 jobb-
oldal szavazokozonsége.*® A parlamentbe bejutd partok mindegyike valamilyen mér-
tékig a vilagkapitalizmus rendszerkritikajaval 1épett fel.

6. MASODIK RENDSZERVALTAS

A kétharmados tobbség 2010 utan a felzarkozasi céljait elérni nem képes, frusztralt
tarsadalomban 1j rendszervaltas igényével lépett fel. A sajat tartos kormanyzasa alatt
megallitani kivanja a demokratikus versengés okozta bajokat. A f6hatalom gyakorlo-
ja a felzarkoézast nem hozo politikai valtogazdasag meghaladasaval akar, valsag ide-
jén is, cselekvéképes politikai allandosagot adni a sajat vezetése alatt az orszagnak.
A sikertelen feltorekvé orszagokban gyakori médon a nyugatos mintakdvetd, kiilfol-
di tékére alapozo, tulajdonbiztonsagot hirdetd szakasz utan nemzeti 6ncélusagot hir-
det. Iranyitott nemzeti kapitalizmusaval szabalyos tarsadalmi érségvaltast kovetel.

Sokak hitével ellentétben a Fidesz-allamot nem pusztan kevesek hatalomvagya for-
malta atfogo rendszerré, hanem az elejétél fogva a magyar tarsadalommal interakcei-
oban keletkezett. Orban Viktor vérbeli politikai vallalkozoként hosszil kdzéleti palya-
ja alatt szinte minden lehetséges politikai iranyt kiprobalt, am a legnagyobb valasztoi
tamogatottsagot jelenlegi szerepével szerezte. Rendszerint 6 volt az aktiv, kezdemé-
nyez6 fél, am mindenkor 1étezé allampolgari igényekre reagalt, és az orszagban bevett
magatartasmintakat kovetett.

A kudarcaiktdl szenvedd, és az uj koriilmények kozott nehezen eligazod6 embe-
rek kozott nehéz megmaradni barkinek is sikeresen a nyugatos megoldasok mellett.
A tobbség megnyeréséhez szolgalé konnyebb ttnak kezdettél a tobbségi népi vagyak-
nak valé megfelelés bizonyult. Ezek jelentékeny hanyada pedig ismétl6dden a jogal-
lami hatalommegosztas rendje ellen hatott. Orban Viktor az idehaza tipusszerti fel-
torekv6i mintat kévetve, mindenen és mindenkin atlépve épitette fel elomenetelét.
Tobbnyire csak kisebbségi helyzetben lépett fel a demokratikus jogok mellett, hata-
lomhoz jutva inkabb az erére alapozta elgondolasai végrehajtasat. Az 1989-es rend-
szervalto piacositoé konszenzussal valo szakitashoz is a valasztok tobbségére figyel-
ve érkezett el. Pedig a kilencvenes évek legelején még a tankdnyvek tantételeinek
merevségével kérte szamon a magyar valésag ellentmondasaival kiiszkédé korma-
nyon a hazai reformkozgazdaszok lényegében neoliberalis elképzeléseinek megvalo-
sitasat.

bazisévhez képest messze nalunk esett leginkabb vissza a piaci kapitalizmus elfogadottsaga. Az Egyesiilt
Allamok, ill. az Eurépai Unio befolyasat a koztes-europai orszagok koziil Magyarorszagon lattak a leg-
kevésbé hasznosnak. Tovabbi adatokkal lasd a Pew Global Attitudes Project 2009, 5, 32, 38, 40-41,
62-64, pewglobal.org/files/pdf/267.pdf.

% Orszagosan 2,2%-rol egyetlen ciklus alatt 16,67%-ra emelkedett a jobboldali radikalizmus valasztoko-
zdnsége. A Jobbik 6zdi jeldltje pl. a 2006-o0s 4,44%- utan, 2010-ben mar 32,07%-ot kapott a valasztasok
elsd fordulojaban. Adatokkal: www.valasztas.hu/parval2006/hw/10/10_0.html, tovabba www.valasz-
tas.hw'hw/parval2010/354/354_0_index.html.
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A masodik vilaghaboru utani diadalmas nyugati demokraciak és joléti piacgazda-
sagok fogalmai alapjan az Orban-rendszer kisérlete jobbara a '89-es eszmék taga-
dasaként értékelhets. Am a miniszterelnok teoretikusabb megszoélalasai szerint a
korabban kévetett nyugatos minta az orszag kudarcanak a legfébb okozoja. Epphogy
a felemelkedésében ujfent elakadt nemzet érdekében sziikséges eltokélten atlépni a
hibasan univerzalisnak tételezett modozatokon.?” A Nyugat értékeinek és intézménye-
inek alkonya teszi elkeriilhetetlenné az 01j formak keresését. Ahogyan a vilaghaboruk
kozotti kontinentalis Eurépaban olyan sokan, Orban Viktor is hatalmanak alapveté-
sét arra épiti, hogy a Nyugat tarsadalmai a piaci kapitalizmus és a joguralom feltéte-
lei k6z6tt tehetetlenek sulyosbodo6 gondjaikkal. Amire a legfébb bizonyiték, hogy veliik
Magyarorszag sem orvosolta bajait. A kormanyi6 kijelentései szerint bator megoldas-
keresésével hazank példat mutathat az egész vilagnak. Egyre t6bb allam kdveti majd
politikajat. El6szor a térségben, azutan Nyugat-Europaban is.

Csakhogy a Nyugat alkonya nem éppen eredeti eszme. A német kiilénut keresése
egy teljes évszazadon at, egészen a masodik vilaghaborus katasztrofaig folytatodott.
Kozép- és Kelet-Eurdpa nemzetei régota kutatjak eredményteleniil a maguk Nyugatot
feliilmulé berendezkedéseit. Az eurdpai magorszagok elérhetetlennek latszé hétkoz-
napi civilizaciéjat térségiinkben el6bb masolni, majd sikertelenség esetén gyiildlni és
értékeit vesztettnek szokas mindsiteni, végiil tulszarnyalasukat kozkeletii meghirdetni.

A hosszu ideje a kiilfold utan igazodé orszagban Orban Viktor megszoélalasaiban
meggy6z6 ujdonsagként hat a nemzeti érdek képviseletének folytonos hangoztata-
sa. A baloldallal szemben nem a kiilsé elvarasok betartasanak hasznossagarol kivanja
meggy06zni az orszagot, hanem még akkor is a magyarok akaratanak megvalositasa-
rol beszél, amikor ténylegesen az ellenkezgjét teszi. A kudarcaitol szenvedd tarsada-
lomnak a miniszterelndk mindenkor megadja a vagyott biinbakokat. Kézben persze
tudja, Magyarorszagot nem lehet kiszakitani a vilagkapitalizmus rendjébél: a pénz-
piacok, a nemzetkozi intézmények reakcioit tapasztalva, ha végképp elkeriilhetetlen,
akkor visszakozik. Mégis allando6an felmutatja a vilagrendszer elleni lazadas, a gaz-
dasagi fiiggetlenségért folyé harc népbarat gesztusait is. Ujra a torténelmi odamondo-
gatos, illuziokat kergetd magyar politikat tarsitja az attél gyakorta 1ényegileg kiilonbo-
z6 kormanyzati cselekvéssel.

A magyar tarsadalomban hatalmas a vagy, hogy a megannyi torténelmi viszontag-
sag utan nalunk is nyugati polgar modjara, a kiilonb6z6 politikai hatalmassagoktol
szabadon, kiszamithato joguralom védte biztonsagban, korrupciotol lehetéség sze-
rint mentesen lehessen boldogulni. Ugyanakkor a hazai polgarosodas két évszaza-
dos ismétlédé megrekedése ellentmondasok soraval terhelte meg az emberek beal-
litodasait. A nyugatos idealokhoz val6 viszony is a remélt mintak elérhetetlensége
kovetkeztében egyfajta kivanva gytilolt vagyakozassa valtozott. Az uj rendszeralapi-
t6 miniszterelnok tobbnyire az 6sszetett hazai értékvilag régrél hozott, a kadari évti-
zedekben tovabb novekedett arnyékosabb oldalara épiti politikajat. Dontéen nem a

37 Lasd errdl pl. Orban Viktor beszéde a XXV. Balvanyosi Nyari Szabadegyetem és Diaktaborban, 2014.
julius 26. Tusnadfiirdé, www.miniszterelnok.hu/beszed/a_munkaalapu_allam_korszaka_kovetke-
zik. Vagy korabbi szemléletes megfogalmazasaban: a miniszterelnok napirend el6tti felszélalasa az
OGY-ben, 2011. oktober 24. Lasd www.fidesz.hu/index.php? Cikk=174067.
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polgarosodas iranyaba hato tényezéket probalja modszeresen megerdsiteni, hanem
inkabb az ellene haté beallitddasokra alapozza rendszerét.38

A kormanyf6 alapvetése szerint végre a medianszavazok, kiilondsen sajat tarsadal-
mi csoportja, a feltérekvé mezévarosi kozéprétegek vilaglatasa szerint sziikséges tjja-
épiteni az orszagot. A kormanyi6 az ezeréves magyar ,kultarfolény” hiteire alapoz-
va az ujbol elérhetd nagysag kilatasat igéri az orszagnak. Orban Viktor retorikajaval
a sokszorosan rogziilt nemzeti elfogultsagoknak hizelegve ismétléd6éen megidézi az
egyediilalloan tehetséges, am az idegen hatalmak tulereje és a baloldali elitek arulasa
kovetkeztében, valamint a kiilfoldi befektet6k, bankok és kozvetité kereskedok tulsa-
gos profitigényei miatt boldogulni nem képes elnyomott magyarok képzetét. A bajo-
kért mindenki mas inkabb felelés, mint az itt él6k. A kormanyf6 szerint els6dlegesen
nem az orszag piaci alkalmazkodoképességével, vallalkozoinak versenyképességével,
munkavallal6inak munkakulturajaval és a magyar allam hatékonysagaval van gond,
hanem inkabb azzal, hogy a baloldali kormanyok nem a ,,magyar oncélisag” jegyében
rendezték be hazankat.?

7. ISMET ALLAMI-POLITIKAI ESZKOZOKTOL REMELT
FELEMELKEDES

A Fidesz a vilaggazdasagban kevéssé eredményes orszagnak a piaci alkalmazkodas
helyett az allami-politikai eszkdzokkel megvalosithato felemelkedés igéretét kinalja.
Mint a 20. szazadban annyi mas hazai politikai irany, nem bizik a szorgos nyugatos
felemelkedésben, inkabb az allam hatalmaval 6hajtja a fennall6 koriilményeket radi-
kalisan megforgatni. A gazdasagi eréforrasok és a tarsadalmi poziciok atcsoportosi-
tasat ajanlja a kiilfoldi befektet6ktol és a veliik 6sszefonodott régi baloldali elitektdl a
koriilotte allo, uj feltorekvé nemzeti fels6kozéprétegek, végsé soron az egész ,Erde-
mes” magyar tarsadalom javara. A miniszterelnok felfogasa szerint a feldolgozoipari
kiilfoldi té6kére az orszagnak tovabbra is sziiksége van, am a hitel-, a kereskedelmi és
az energetikai szektorban mar ki kell ragadni a kulcspoziciokat az idegenek kezébél.
Orban Viktor, meggy6z6dése alapjan, a tarsadalmi érségvaltas elérevitelével nem tesz
mast, minthogy erejéhez képest, végre helyreallitja az emberek igazsagat.

3 A sériilt magyar értékvilagra alapozott beteg hazai politika tézise talan a mohdacsi vész utani 6nvizsga-
lattal kezdddik hazankban, és azota Zrinyi Miklostol, Széchenyi Istvanon at, Szekfli Gyulaig folyamatos
eleme az orszag bajai magyarazatanak. A hazai értékvilag ellentmondasairdl, az ,elvadult” individualiz-
musrol és az allami paternalizmushoz fiiz6d6 erételjes allampolgari varakozasokrol a nyolcvanas évek-
ben Hankiss Elemér kutatasai szamoltak be részletezéen elészor. Hankiss Elemér: Tdarsadalmi csapddk.
Diagnézisok (Budapest: Magvet6 1983); tovabba Hankiss Elemér: Diagnozisok 2 (Budapest: Magvetd
Budapest 1986). Ujabb empirikus eredményekkel ToTH Istvan Gyorgy: Bizalomhidany, normazavarok,
igazsdgtalansdgérzet és paternalizmus a magyar tarsadalom értékszerkezetében (Budapest: TARKI
2009), www.tarki.huw/'hw/'research/gazdkult/gazdkult_elemzeszaro_toth.pdf.

Kormanyzati credéjarol: Orban Viktor iinnepi beszéde, 2012. marcius 15.: ,Nem lesziink gyarmat!”,
orbanviktor.hu/beszed/nem_leszunk_gyarmat._ Tovabba: Orban Viktor beszéde a Széll Kalman
Alapitvany diszvacsorajan, 2011. december 13. Lasd orbanviktor.hu/beszed/celunk_a_magyar_nove-
kedes. Az 0j gazdasagi modell viziéjarol: Orban Viktor beszéde a Magyar Kereskedelmi és Iparkamara
elndkségében, 2012. julius 17. Lasd orbanviktor.hu/beszed/uj _gazdasagi_modellt_epit_a_kormany.
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Mint a 20. szazadban annyiszor, ismét a politikai akarat altal megteremtendé tor-
ténelmi igazsagtétel blivkorébe 1épett a hazai kozvélemény tobbsége. A feliilrél, rész-
ben az Alkotmanybirosag altal doktriner modon kiépitett jogallam steril rendjében
magukat védtelen érz6 allampolgarok szamara a hatalommegosztas és a joguralom
intézményei tobbnyire végig megmaradtak az elitek ligyének. Folytonosan megerdsi-
tett tapasztalatuk szerint ezek a hatékony igazsagtétel helyett val6jaban inkabb meg-
védelmezik a feliil lev8k normaszeg6it, mikdzben a kisembereket magukra hagyjak
bajaikkal. Az 6nerejiiket gyengének és esendének érzé magyarok ezért a joguralom
személytelen rendje helyett, inkabb tjra a paternalista allam jotéteményeihez fiizik
reményeiket. Az elemi 6nszervezdédésre is csekély mértékben képes, a piaci verseny-
viszonyokban alul maradé emberek jelentékeny része inkabb visszahtizodik a szabaly-
keriilés, a fels6bbséggel vald alkudozas, a ,mutyi” régéta rogziilt, otthonosnak vélt
belterjes hazai vilagaba.

A rezsicsokkentés, devizaadds-mentés tipust megoldasokkal a kétharmados hata-
lom a magyar tarsadalom jelentékeny hanyadat ujolag részelteti politikaja elényeibdl.
Atlépve minden jogaszi ,fontoskodason”, tulajdonjogon és a nemzetkozi intézmények
vagy a bukott baloldal ellenallasan, kaput nyit az arra érdemes magyarok térfoglalasa
el6tt. Akik kozvetleniil Fidesz-kozeli személyek, am megitélése szerint masként, mint
a jobboldal hiveinek gazdasagi megerdsitésével, nem is lehet tartossa tenni az orsza-
got végre jo iranyba vivé part kormanyzasat. Az Orban-rezsim egyik legfontosabb
vonasa, a nem normativ elényben részesités és hatranyokkal sujtas kiterjedt mecha-
nizmusa, amelyet csak az erésen elkotelezettek érzékelhetnek igazsagtételként, min-
denki mas viszont j0 eséllyel rendszerszintl korrupcionak lat.*

A miniszterelnoki rendszerépité akarat meg sem kisérelte hatalmat a magyarok
értékvilaganak polgarosultabb felére épiteni, ezeket modszeresen erésitve, lassan-
ként atalakitani a tarsadalom egyelére dominans beallitodasait.*! Az orbani politi-
kai fordulat inkabb a piaci kapitalizmus és a jogallam rendjét igéri a magyar viszo-
nyokhoz illeszteni. A feltérekvé magyarok vilaglatasaval ésszhangba hozott, a hazai
viszonyokhoz honositott ttmegdemokracia 1étrejottével kecsegtet, amelynek 1j poli-
tikai rezsimjében az etatista nemzeti kollektivizmus rendje sokak szamara hihet6-
en képes lehet az emberek régrél hozott beallitodasai szerint ujra sikeressé tenni az
orszagot. Ezzel viszont minden magyar j6v6jét a Nyugat évszazados tapasztalatai
szerint veszélyes zsakutcaban el6re vivé megoldasra bizza.

A kozonség reménye, hogy végre a nekiink magunknak, a nemzeti kozéposztalynak
kedvez6 ,igazsag” ideje érkezzen el. A kormanyf6é ennek megfeleléen nem annyira a
hazai jogallam hianyossagait igyekszik orvosolni, hanem inkabb annak rendetlensé-
gén atlépve személyesen garantalja a nyilvanvalonak gondolt kozérdeket.*? Az elmult

40" A korrupci6 érzékelésének nemzetkdzi 6sszehasonlito indexeivel: Transparency International: Korrupcio
Erzékelési index 2014, transparency.hu/A_korrupcio_2014-es_vilagterkepe?bind_info=page&bind_
id=76.

1 Vele szemben Konrad Adenauer vagy késébb Margaret Thatcher pontosan ezt tette, és idével érdemileg
atalakitotta orszaga allampolgari beallitodasait.

42 Pl. a miniszterelndk napirend el6tti beszéde, 2010. oktober 11. Lasd www.mkogy.huw/internet/plsql/ogy._
naplo.naplo_fadat?p_ckl=39&p_uln=33&p_felsz=6& p_szoveg=&p_felszig=6.
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negyedszazad megannyi csalédasa utan a magyarok jelentékeny része pontosan ezt:
az erds vezet6 magabiztos igazsagtételét szeretné latni a leszakadast hozé jogallam
és piaci verseny helyén. Csakhogy erre a kivansagra lehetetlen mindenkit egyforman
mérd normarendszert, azaz valédi jogrendet felépiteni.

A Fidesz 1989 kiindul6é eszméitdl tavolodva folyamatosan kozeledett a mediansza-
vazok értékvilagahoz. A magyar gazdasag allamszocialista reformjainak id6szakaban
idehaza altalanossa valt a szabalykeriilés: az elvart eredmények érdekében a helyi és
a vallalati vezet6k sorra 1épték at a partallam jogszabalyait. De az 1] feltérekvé vallal-
kozasok indulasakor sem annyira a piaci eredményesség és a gazdasagos tevékeny-
ség volt a siker legfontosabb elémozditéja, hanem a szabalyok szakavatott megke-
riilésében és az lizleti partnerek kijatszasaban tanusitott leleményesség. A magyarok
szamottevo részének egyébként is természetes a jogrend kijatszasa. A hazai kozvéle-
mény tobbsége keleties vagyainak megfelel6en a kbzhatalomtol sem elére kiszamitha-
to, tisztességes jogi eljarast, hanem konkrét iigyekben, személyre szoloan érvényesiild
tartalmi igazsagot var el. Sajat maga szamara méltanyossagot, mindenki mas részére
viszont kovetkezetes jogalkalmazast kivan.

8. ESZKOZIELLEGU JOGALKOTAS

A tarsadalmi 6rségvaltast 6hajto, a régi kozgazdasagi igazsagokat meghaladni kivano
kormanyzat magatol értet6d6 elszanassal csorbitja a jogbiztonsag, valamint a tulaj-
donszabadsag régi romai jogi elveit. A hatalom tényleges igazsagossag igénye allan-
doan valtozékony politikai céljaihoz igazitja a jogszabalyokat, ami elkeriilhetetleniil
kiszamithatatlanna és eszkozjellegiivé teszi a jogalkotast.** A Fidesz nem csupan a
folyo6 jovedelmeket, hanem az iizleti és a médialehet6ségeket, a miivészeti eréfor-
rasokat is atcsoportositani kivanja kedvezményezettjeinek. Nem pusztan a koziize-
mek kozo6tt, hanem a versenyszféraban is noveli a koztulajdon szerepét, vagy éppen a
hatalomhoz ezer szalon k6t6d6 maganvallalkozasokat preferal 1épten-nyomon. Ahol
csak lehet, egyébként is az allamot erdsiti, és az erd poziciojabol kivan egyezkedni a
gazdasag legerdsebb képviseldivel. Nem hisz a piaci automatizmusokban vagy az ura-
lomgyakorlas indirekt formaiban, inkabb az allami befolyasolas szerteagazo eszkoze-
ivel kozvetleniil mozgatna a gazdasagot.

Toérvényei, mas jogszabalyai rendszeresen egyénre, vallalatra és intézményre szo6-
l6an probaljak megvalositani a kozponti akaratot. Ez a korabbiaknal is inkabb a kiilon-
b6z6 részérdekek szolgalataba allithatja a kozhatalmat. A jogi normak a valtozékony
politikai akaratnak megfelel6en akar egyetlen esztendén beliil is t6bbszor megvaltoz-
hatnak. Formalis érvényességiiket rendszeresen feliilirjak a fels6bbség legkiiloniélébb
moddon kifejezett elvarasai. A nem normativ tarsadalomiranyitas eszkdztara egyre

4 A formalis joguralmi és a tartalmi materialis igazsagigény megkiilonboztetése Max Weber analizisén
alapszik. Max WEBER: Gazdasdg és tarsadalom. A megérté szociologia alapvonalai. Jogszocioldgia
2/2. két. (Budapest: KJK 1995) 130-151.
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biztosabban megel6zi a térvényes szabalyozast. A miniszterelnoki elszanas lathatéan
egyfajta ,iranyitott nemzeti kapitalizmus” kialakitasat célozza.**

A materialis tartalmi igazsagossagot kovetel6 kormanyzati magatartassal lathatéan
rendszerszeriien dsszeférhetetlen a kovetkezetes alkotmanybiraskodas. A kétharma-
dos hatalom nem pusztan az Alkotmanybirdsag elsé évtizedének kihivé 6ntudatu akti-
vizmusat kivanta megtorni, hanem altalaban akarja meggyengiteni a jogaszi okfejtés
racionalitasan alapul6 normakontrollt. A nyugati kapitalizmusmodellel retorikailag és
valosagosan is sokban szakito Fidesz-politika kozvetleniil nem a tartalmi demokracia-
igénnyel, hanem a hagyomanyos joguralom-kovetelménnyel iitkozik. Nalunk is sok-
szorosan megtapasztalhato, hogy a kapitalizmus szorosan 6sszefiigg a kiszamithato
jogbiztonsag rendjével. Az antikapitalista politika viszont sziikségképpen szembefut a
jogallam intézményes megoldasaival. A normaalkotast tobbnyire a politikai akaratat-
vitel puszta instrumentumaként hasznalé Orban-rendszer érezhet6en nehezen képes
egyiitt élni a torvény- és a joguralom rendjével, a nyugati civilizacio egyik toérténel-
mi alapelvével.

Az elmult két évtized alatt alkotmanyjogaszok sora altal megformalt é16 alkotma-
nyossagkovetelmény meglehetds biztonsaggal keriilt 6sszeiitkozésbe a miniszterelnok
rendszeratépitd akarataval. A jogi gondolkodas ujjaszervezédés-igénye éppen kezdett
céljahoz érni, amikor a hazai politika iranya egyszerre megvaltozott. A kormanyf6 jo
elére szamolt a varhato ellentétekkel, és tobbnyire kiprobalt embereivel toltotte fel a
megnovelt 1étszamu Alkotmanybirésagot. Csakhogy az nem politikai szavazo gépezet,
az autonom logikaju jogaszi gondolkodas nem tesz lehetévé akarmilyen hatarozatot.
A hatalom delegalta birak egy része sem kivan elfogadni barmilyen érvelést. A legelsé
idészakban, a még a korabban megvalasztott tagok dominalta testiilet lehet6leg kertil-
te a kétharmados kormanytobbséggel valé konfrontaciot, szamos kérdésben kifejezet-
ten 6vakodott a felel6sségvallalastol, de a mégis meghozott hatarozataiban a vilagos
jogdogmatikai megfontolasokon sem kivant konnyedén atlépni. A hatalom szamara ez
is elviselhetetlennek latszott, és azonnal belevagott az Alkotmanybirésag mozgasteré-
nek t6bbszori jogszabalyi sziikitésébe. Végiil az Alaptorvény negyedik modositasaban
formalisan hatalyat vesztettnek nyilvanitotta a Fidesz az alkotmanya el6tti két évti-
zedes alkotmanybirdsagi gyakorlatot. Tovabba a mar megsemmisitett térvényhelyek
sorat beemelte az Alaptorvény szévegébe. Amivel persze az alkotmanyellenességhez
vezetd tartalmi hibat még nem oldotta fel, hanem csak bevitte az iitk6zést magaba az
alkotmanyba. Ezzel viszont intézményes valtoztatas nélkiil is, tartalmilag ezekben az
tigyekben egyfajta halaszté hatasu vétojogga vette vissza az Alkotmanybirésag hatas-
korét.*®

4 A szektoronkénti, sokszor célzottan vallalatokra lebontott kiilonadokbol az allamhaztartas bevétele
2015-ben a varakozasok szerint 860 milliard forint lesz. Az altalanos tarsasagi adobevétel 364,6 milli-
ard forintra varhato. Az adatok forrasa: A 2015-os koltségvetésrol szolo T/1794. szamu térvényjavaslat,
253; tovabba Koltségvetési Felelosség Intézet: A 2015. évi koltséguetési torvényjavaslat véleményezése
2014, 14. Lasd www.parlament.hu/irom40/01794/01794.pdf, http.//kfib.hw/uploads/A_2015_evi_kolt-
seguetesi_torvenyjavaslat_velemenyezese.pdf.

% Ennyiben kozelitett az 1988-as alkotmanytervezetek javaslataihoz. Az AB 2010 utani id6szakanak empi-
rikus elemzésével SZENTE Zoltan: , Az alkotmanybiréak politikai orientacioi Magyarorszagon 2010-2014"
Politikatudomdnyi Szemle 2015/1. 31-57; HaLmal Gabor: ,,In memoriam magyar alkotmanybiraskodas.
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Az i) megoldasokat keres6 kormanyzatok mashol is konnyen dsszelitkdzésbe kertil-
hetnek az alkotmanybiraskodas konzervativabb gyakorlataval. Nalunk azonban
tobbrél van szo, az egész eseménysorozat, a frissen elfogadott Alaptérvény mind
terjedelmesebb modositasai vilagossa tették, hogy a jogalkotast az akaratatvitel inst-
rumentumaként hasznalo Orban-rezsim esetében rendszerszintii a kollizié. Csaknem
minden dontés egy iranyba mutat, a kormanytdbbség jogbiztonsagot, tulajdonjogot
sértd lépései nem tévedések, nem is egyszerilien valamilyen gazdasagi kényszerhely-
zet magyarazza 6ket, hanem az uj berendezkedés lényegébdl fakadnak. A hatalom
egyszeriien sajat rendszere logikajat kovette, amikor tobbszorosen erdteljesen vissza-
vagta az autoném jogaszi gondolkodas alapjan hatarozé Alkotmanybirésag mozgas-
terét. Az intézmény formai fenntartasara kiilsé és belsé legitimitasa megdrzése végett
tovabbra is sziiksége van, am lényegbevag6 ligyekben mar nem kivanatos a kontroll-
szerepe.

A szuverenitas elvi teljességét maganak koveteld kétharmados kormanytobbség
szandékainak eddig ténylegesen inkabb allta utjat a jogallami jogaszi gondolkodas,
mint a folyvast tiltakozo ellenzék. A f6hatalom sorra kiildi embereit a kiilonb6z6 hatal-
mi agazatok kulcspozicidiba, mégis bar ritkulé szamban, am rendszeresen sziiletnek a
nyilvanvalé hatalmi elvarasoknak szembeszegiil6 jogalkalmazoi dontések. A kiilonbo-
z6 szintl rendes bir6sagok és a Kiria itélkez6 tanacsai ismétléddéen kitartanak a joga-
szi megfontolasok mellett. A hatalom mindig is talalhat maganak ,szolgalé” jogalkal-
mazokat, am a jogaszi 6ntudatara és onérdekére talalt uj nemzedék egésze szamara
aligha lehet rokonszenves a jogaszi okossag értékeivel szembefordul6 uralom gyakor-
lata. Az egyes jogaszi szakmak részére aligha lehet vonzo6 kilatas, ha autonémiajuk
éledezése utan ujfent a politika szolgaldlanyai lesznek, amikor a joguralmon alapu-
16 piacgazdasagban kitiintetett hivatas gyakorloi lehetnének. Elemi 6nérdekiik ezért,
hogy tovabb éltessék az elmult negyedszazadban ismét dnjarova valé magyar alkot-
manyos kulturat. Ahogyan a hazai torténelemben mindig is, ebbél annyi maradhat
meg, amennyiért a jogasz szakma és altalaban az allampolgarok készek megkiizdeni.

9. ORBANI ALAPTORVENY

A kormanyf6 szamara az alkotmanyozas folyamataban a legfontosabbnak az uj rend-
szeralapitds linnepélyes gesztusa szamitott.*® Az uj Alaptérvény preambuluma pate-
tikusnak szant térténelmi vizioban deklaralta megalkotoja vilaglatasat. Hangsulyosan
rogziti, hogy a kommunista zsarnoksag, majd a pluralizmus két évtizedes zavaros id6-
szaka utan elfogadasaval szabalyos tjabb honfoglalas indulhat. Az ezeréves magyar
torténelem betet6zése az Alaptorvény rendszere. A miniszterelnok lathatéoan nem hisz
a vilagos garanciak tomegével 6vezett modern nyugatos alkotmanyossag értelmében.

A partos alkotménybiraskodas elsé éve” Fundamentum 2014/1-2; Somopy Bernadette: ,Ujmagyar alkot-
manybiraskodas” Fundamentum 2014/1-2.

6 A miniszterelnok orszaggyiilési beszéde az alkotmanyozasrol, 2011. marcius 28. Lasd www.orbanvik-
tor.hw'cikk/az_uj_alkotmany_kivetelesen_eros_alaptorveny_lesz. Az alaptorvény szimbolikus jelent6-
ségérdl: index.hu/belfold/2009/11/25/istenes_alkotmany_lebeg_orban_szeme_elott/.
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A kétharmados hatalom részére az alkotmany elsédlegesen nem a f6hatalom korlato-
zasanak eszkodze és az alapjogok haloja, hanem inkabb a szimbolikus nemzetpolitiza-
las kelléke, amelynek a preambulumat, a nemzeti hitvallast felrakhatjak a kozépiile-
tek falaira, tanitjak az iskolakban, amely igy garantalja, hogy a rendszer vilagképe az
orszag minden lakojahoz eljusson.

Kiszamithato alkotmanybirésagi kontroll hijan tjra leértékel6dott az Alaptorvény
szovegének a normativ tartalma. Az alkotmany elvi kijelentéseit sarkalatos térvények
egész sora ronthatja le.*” A kormanyf6 a kétharmados térvények korének a gazda-
sagi és szocialis térvényhozasra valo kiterjesztésével meglehetsen antiparlamenta-
ris médon, negyven évre kivanja megkotni a valasztok, illetve utddai kezét.*® Mégis,
dont6 valtozas az alkotmanyos alapszerkezetben tulajdonképpen csak néhany ponton
tortént.*® Ezek kozill a legjelentésebb az Alkotmanybirosag mozgasterének tobbiéle
modon torténd erdteljes visszavagasa, a kétharmados térvények korének kiterjeszté-
se gazdasagi és tarsadalompolitikai témak sorara, a bir6sagok feliigyeletének atalaki-
tasa. A tovabbi fundamentalis atalakitas vagy a hatalomnak okozott volna kiszamit-
hatatlan komplikaciokat, vagy a varhat6 eurépai visszhang miatt nem volt vallalhato.

Az ujrafogalmazott hazai kdzjog a nyugatos alkotmanyossag mércéi szerint azon-
ban akar két-haromszaz helyen is szamottevéen romlott az 1989 utani alkotmanyos
gyakorlathoz képest. A formalis jogi tjitasok altalaban 6nmagukban kisebb jelents-
ségliek, am tomegesek és egy iranyba tartanak. Orban Viktor 0j allamaban a kozéle-
ti pluralizmus tovabbra sem esik kiilondsen banto jogi korlatozas ala, szabaly szerint
tobbnyire tovabb miikddik a parlamentarizmus és a hatalommegosztas korabbi rend-
szere. Am a hatalom valasztoi levalthatésaga jelentdsen megneheziilt. Az intézmé-
nyeiben formalisan megtartott nyugatos szerkezeteket allandoéan feliilirja a perszona-
lis fligg6ségek valosagos mechanizmusa. A miniszterelnok nem jogra és intézményre,
hanem ligyre és akciora alapozza kormanyzasat. Egyetlen hierarchikus rendszerben
torekszik egybefogni az alkotmanyosan elkiiloniilt hatalmi agakat, ahol a f6hatalmat
ténylegesen kézben tart6 kormanyfé a kozvélemény tartalmi igazsagossagigényeivel,
és nem az alkotmanyossag megtartasaval reméli igazolni mindenkori politikajat.

Orban Viktor nem hatalommegosztasra és autonom allampolgari cselekvésre ala-
pozza rendszerét, hanem az egész magyar tarsadalmat hatarozottan kézben tarto hie-
rarchikus mechanizmusokra. Am ezekre eurépai unios tagallam nyiltan nem épitheti
alkotmanyat. Igy jutott el a Fidesz a politikai valtogazdasag nélkiili parlamentarizmus
régi hazai gyakorlatahoz. A torténelmi jogaszi hagyomany jobbara megszakadt, am

47 Pl. az Alaptérvénynél messze hosszabb, 230 szakaszbol allo részletezé6 médiatorvény (2010. évi
CLXXXV. tv.) szamos ponton az Alaptorvény elvi kijelentésein tulterjeszkedve rendelkezett megszoritd
modon a sajtoviszonyokrol.

48 _Egy ponton terjesztem ki a kétharmados térvények korét: a gazdasagi torvények terén. Es nem csinalok
titkot abbol, hogy ebben a vonatkozasban megkotom a kovetkezo kormany kezét. Es nemcsak a kovet-
kez6ét, hanem a kovetkez6 tizét” — mondta Orban Viktor a Kronen Zeitungnak adott interjujaban 2011.
jinius 6-an, www.krone.at/Nachrichten/Orban_Nur_toter_Fisch_schwimmt_mit_dem_Strom-Krone-
interview-Story-267398.

49 Hasonloan JakaB Andras: ,Fogodzok az uj alaptérvény értelmezéséhez” in JakaB Andras: Az ij
Alaptorvény keletkezése és gyakorlati kovetkezményei (Budapest: HVG-ORAC 2011) 164-177; tovabba
Torpal Csaba: , Az uj alkotmanyrol”, www.hazaeshaladas.hw/ftp/tes_alkotmany 201105366.pdf.
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a hatalom mégis valamiképp ujra feltalalja a levalthatatlannak szant centralis hely-
zetli kormanypart uralmi megoldasait. Ezeket azonban mar nem stabilizalhatja az
évszazados tradicio ereje és a hagyomanyos politikai osztaly kulturalis hegemonia-
ja. Ezért a kétharmados t6bbség uralmanak t6bbszoros kozjogi tulbiztositasaba mene-
kiil, hiszen egyébként szerinte egyetlen valasztasi vereségével visszatérhet az orszag
a mult zavaros vilagaba.

Az Orban-rendszer nem ohajtja megsziintetni az ellenzéket, s6t a rendszeren beliil
az ellenzéknek komoly funkcioja van. A baloldali ellenzék tulajdonképpen a mitologi-
ai gonosz szerepét tolti be, jellegad6é emberei a mult démonjai, akik kdzvetleniil okoz-
tak az orszag bajait. Az Gijabb partokra pedig valtig ra lehet mutatni: éretlenek a kor-
manyzasra, hatalomra lépésiikbél katasztrofa lehetne. A régi baloldali és a radikalis
nemzeti oppozici6é kormanybiralatanak minden élessége ellenére jelenlegi szerepében
igy valojaban rendszerépit6 ellenzék. A kétharmados hatalom mélyen atélt hitvallasa
szerint a kormanyzas felel6sségét a haza érdekében senki masra nem lehet bizni, csak
a centralis helyzetl partra. Az 01j hatalmi konstrukcioban a Fidesz dominans hely-
zetének megtartasa azonban nem egyediil a valasztok belatasara van bizva, hanem
annak mego6rzését jelentékenyen tamogatja a kozjogi szabalyoknak az alkotmanyos
alapszerkezetet Snmagaban egyenként kevéssé érint6, de annal tomegesebb atirasa.
A Fidesz régi hazai hagyomanyt kovetve elsé helyen a valasztéjogi térvény atalakita-
saval igyekszik korlatozni a politikai fordulat lehet6ségét.

A kormanytobbség politikusai eleven kozéleti sztoneikkel sorra ismét feltalaljak
a valsagba keriilt korai témegdemokraciak régi tételmondatait.’® A kezdetek elitista
képviseleti rendszerével és hatalommegosztasaval szemben tartalmi plebejus demok-
raciat kivannak, ahol az emberek akaratat megvalosité kétharmados t6bbség tutja-
ban nem allhat semmilyen mas megfontolas: alkotmanyos szabaly, fiiggetlen hatalmi
ag vagy piacgazdasagi adottsag. A partok pusztité versenye helyett a tagolatlan nép
nemzeti konzultaciokon, tomegmegmozdulasokon mutathatja meg véleményét.*! Ezzel
azonban kozel keriiltek a mindenben a kozjoért cselekvd, ezért a hatalommegosztassal
és a jog uralmaval nem korlatozhato kollektivista jakobinus allam igényéig.

A Fidesz vezet6iben mélyen benne él a korai tomegdemokraciak vezéreire olyannyi-
ra jellemzd megvaltasképzet. A hazai hétkdznapi élet valésaga, de kiilondsen kozéle-
ti harcaik negyedszazados tapasztalata alapjan arra a kovetkeztetésre jutottak, hogy
a jogra és a jozan mértéktartasra hagyatkozo politikaval csak veszithetnek kiizdel-
miikben. A hatarok ismétl6dd atlépésétsl nem megrettend, kockazatot vallalo akarat
viszont célhoz érhet: amit a végsé eredmény igazol majd. Megitélésiik szerint: a maso-
dik vilaghaboru utani Eurépa egyik legnagyobb valasztoi tamogatottsagat megszer-
z6 Fidesz nem habozhat, hanem kétharmados parlamenti t6bbségét merészen gya-
korolva kotelessége az orszagot kiragadnia tartés leszakadéashoz vezet6 allapotabol.

%0 Eredend6 nyiltsagaval kiilonds tisztasagban fogalmazza meg ezeket KovEr Laszlo: ,Egyaltalan rog
vagy haza?” Heti Valasz 2013. marcius 28. Lasd koverlaszlo.hu/common/main.php?pgid=cikk&cikk_
id=714&tema_id=.

Orban Viktor a ,nemzeti konzultaciok” rendszerépité jelentdségérél: 2011. marcius 28. és 2011. aprilis 1.
Lasd wwuw. fidesz.hw/index.php? Cikk=160955, www.hirado.hu/Hirek/2011/03/28/22/0Orban_megha-
to_a_nemezeti_konzultacio_eredmenye__video.aspx.

o
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Orban Viktor megszolalasainak 1ényege régéta a baloldali kormanyokétél 1ényegi-
leg kiilonb6z6, a nemzet térténelmi 6sztdneihez, mitoszaihoz és illuzioihoz igazitott,
a bajokra végre az emberek vagyainak megfelel6 megoldast igéré eszmei konstrukcio
igérete volt. Nyelvi megfogalmazasaiban, kategériaiban ott munkalnak a két vilag-
haboru koézotti idészak allitasai, de jelen vannak az 6tvenes-hatvanas-hetvenes évek
marxista szeminariumainak, a Kadar-korszak népi piacellenességének tételei is.*

10. ALTALANOS CENTRALIZACIO

A cselekvés felel6sségét egyediil is vallalni mer6é miniszterelnék mind biztosabban
kiemelkedett vezet6tarsai koziil. Az akcioi megvalositasaban idehaza egyediilalléan
hatékony kormanytobbségben id6vel elsorvadt szinte minden hathato6s visszacsatolas.
A miniszterelnok rendkiviili modon kitart emberei mellett, cserébe magatdl értet6dé-
nek tartja a legteljesebb lojalitast és engedelmességet. Kifejezetten 6sztonzi, hogy a
Fidesz helyi vezet6i a sajat teriiletiikon az 6véhez hasonlé eréllyel intézzék iigyeiket.

Orban Viktor mar a kormanyalakitas idején formalisan is felszamolta a hagyoma-
nyos magyar kormanyzati kabinetelvet, miniszterelnok-helyettesekkel, csiicsminiszte-
rekkel és allamtitkarokkal (szenior és junior miniszterekkel) felallitott egy hierarchikus
kormanyzati piramist, amelyben koénnyen elillanhat a miniszterek és a fontos tertile-
tekért felel6s allamtitkarok onallésaga, valamint sajat agazati felel6ssége. A Fidesz
csaknem teljes egészében allamositotta a kdzoktatast, valamint a kérhazi ellatast, és
megyei, valamint ennek alarendelt jarasi hivatalokba koncentralta a kozigazgatast.
A varosi és kozségi 6nkormanyzatoknal alapvetéen csupan a telepiilésiizemeltetési
feladatokat hagyta meg. Az er6teljes igazgatasi centralizacié azonban eddig egyal-
talan nem hozott eredményesebb kormanyzast.>* Ugyanakkor tény: a magyar énkor-
manyzati rendszer szamos ellentmondast hordozott, a helyi tarsadalmak kevéssé tud-
tak hatékonyan élni széles autonomiajukkal. Helyi kiskiralyok néttek 161, akik olykor
meglehetésen dnkényesen vezették telepiilésiiket. A korabbi decentralizalt rendszer
is meglehetdsen alacsony hatékonysaggal, koltségesen és nem igazan demokratiku-
san miikodott. Mindezzel mégis a régi magyar alkotmanyossag hajdan volt legero-
sebb tamaszai, a telepiilési és megyei 6nkormanyzatok billentek meg: az allamszo-
cializmus gyakorlata utan ismét helyi szinten sem maradt erds ellenstlya a kdzponti
féhatalomnak.>*

Orban Viktor mar 1998-2002 kozott is igyekezett a parlamentarizmus folytonos
vitaibol, allando versengésébdl kiemelkedve lehetéleg kozvetleniil érintkezni valasz-

%2 Tobbek kozott Orban Viktor stratégiai tartalmu 2009-es kotesei beszédében: www.nagyitas.hu/com-
mon/main.php?cikk_id=568& pgid=cikk.

% A centralizacio mindent atfogo folyamatairél Kornar Janos: ,Kozpontositas és kapitalista piacgazdasag”
Népszabadsdg 2012. januar 28.

5% A f6ispani kontroll és a kozigazgatas részleges allamositasa mar a dualizmus koraban is jelentdsen gyen-
gitette a megyei és a telepiilési autonomiat. Am a mostani javaslatok tavolrél sem ehhez a megoldashoz
térnének vissza, hanem inkabb a nyolcvanas évekbeli 6nkormanyzati reform el6tti, kivételesen centra-
lizalt francia prefektusi rendszerre emlékeztetnek, amelyben a helyi iigyek végsé mozgatoja, a minden
kozigazgatasi ligyre ralatdo megyei kormanymegbizott lehet.
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toival. Tabora lelkes kovetSkészségére tamaszkodva, az alkotmany egyetlen betiijének
megvaltoztatasa nélkiil mar akkor is ténylegesen a prezidencialis rendszerek felé vit-
te a hatalmi alapszerkezetet. A késébbi baloldali miniszterelnokok csaknem valtozta-
tasok nélkiil atvették gyakorlatat. A partallam szoritasa alél felszabadulé tarsadalom
kivanalmainak megfelel6en sorra részérdekek, korporativ igények jarjak at a hazai
kézhatalom intézményeit. Am a szakadatlan dezintegracio utan mégiscsak kellett egy
intézmény, amely valamiképpen dsszetartja az orszagot. Mas hathatos parlamenta-
ris megoldas hijan, mindinkabb a miniszterelnok emelkedett a szertetarté akaratokat
Osszefogd ,nagy integrator” poziciojaba. Mara a miniszterelnoki pozicio allamféi sze-
reppé alakulasa olyan erds, hogy tartalmilag feszegeti a parlamentarizmus hatarait.*

Az elmult fé] évszazad koriilményeskedé dontéshozatali mechanizmusaihoz képest
a centralizacié a miniszterelndk szamara fontos ligyekben konfliktusvallalobb és cse-
lekv6képesebb kozhatalmat teremtett. A hatékony visszacsatolasok nélkiili, tilcentra-
lizalt egykdzpontu vezetés azonban csaknem sziikségképpen noveli a stratégiai jellegii
hibak lehet8ségét. Az egyoldalu politikai fiiggés a folytonos személycseréivel kontra-
szelektaltta teszi a kozigazgatast. Kovetkezményként altalanos a hatékonysagrombo-
16 menekiilés a felelsségvallalas eldl, a dontések gyakran a sziikségesnél akar tobb
szinttel feljebb sziiletnek. Uj parhuzamossagok, ismétldds kaoszjelenségek mutatkoz-
nak az allamszervezetben. A kézigazgatas minden ellenkezd kijelentés ellenére egy-
altalan nem lett kisebb és olcsobb.?® A miniszterelnok iranyitott nemzeti kapitalizmu-
sa a gazdasagi funkciok megnovekedett koltségeivel terheli meg az allamhaztartast.>

% Korosényi Andras ezt a folyamatot mediatizalt, perszonalizalt ,vezérdemokracianak”, a modern demok-
raciatorténet 1j szakaszanak tekinti. Megitélésem szerint a hazai keleties jellegii és nem csupan a parla-
mentarizmus, hanem a teljes berendezkedés 1ényegét érint6 valtozasok csak korlatozottan azonosithato-
ak mondjuk a brit miniszterelnéki pozicio kétségtelen prezidencializalédasaval. Részletesen KOROSENYI
Andras: Vezér és demokrdcia — Politikaelméleti tanulmdanyok (Budapest: L' Harmattan 2005) 220-231.

% Amig a koztisztviselok 2010. aprilis-juniusi 108 500 f6s allomanya 2014 aprilis-juniusara a kormany-
tisztvisel6k és koztisztviselok Gjabban kettébontott két csoportjaban dsszesen 112 900 fére emelkedett,
addig a kozalkalmazottak, orvosok, tanarok stb. létszama az Orban-kormany els6 négy éve alatt 467 000
forol 455 100 fore csokkent. Az adattal KSH: A koztisztviselSk és kbzalkalmazottak létszama a koltség-
vetési intézményekben, www.ksh.hu/docs/hun/xstadat/xstadat_evkozi/e_qli006.html.

5" Az Orban-kormany kivételesen nagy aranyban kurtitotta meg a tag értelemben vett allami ,,joléti funk-
ciok”, azaz az oktatasi, egészségiigyi, tarsadalombiztositasi, szocialis joléti, kulturalis tevékenysé-
gek részesedését a brutté hazai termékbol. Ezekre 2009-ben még a brutté hazai terméknek 31,63%-
at koltotte az allamhaztartas, a 2015-6s eldiranyzat viszont mar csupan 27,4%. A csokkenés 2015-6s
folyoaron osszesen 1 406 milliard forint. 2009-hez képest viszont az allam kozvetlen gazdasagi tevé-
kenységekre 532 milliard forinttal kolt tobbet. A tagabb értelemben vett térvényhozasi és kormanyza-
ti kiadasok pedig 112 milliard forinttal magasabbak. Adatokkal a 2011, 2012, 2013, 2015-6s koltségve-
tés mellékletei: www.parlament.hu/irom39/01498/ adatok/altindmell/fu__gdp.pdf, www.parlament.
hw/irom39/01498/adatok/altindmell/fu__kon.pdf, www.parlament.hu/irom39/01498/adatok/altind-
mell/fu__meg.pdf, www.parlament.hu/irom39/04365/adatok/fejezetek/00_merleg.pdf, www.parla-
ment.hu/irom39/04365/adatok/fejezetek/fu__gdp.pdf, www.parlament.hw/irom39/04365/adatok/
fejezetek/fu__kon.pdf, www.parlament.hu/irom39/04365/adatok/fejezetek/fu__meg.pdf, www.par-
lament.hw/irom39/07655/adatok/2013_tvjav_0615.pdf, 186. Hosszu ideje elészor a kiilonb6z6 allami
kiadasok részesedését a bruttoé hazai termékbdl nem kozli a 2015-o0s koltségvetésrél szolo T/1794. sz.
térvényjavaslat. A szamitas alapjaul szolgalo kiindul6 adat az eléterjesztés 247-248. oldalan talalhato:
www.parlament.hw/irom40/01794/01794.pdf.
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11. TRENDINDITO FORDULAT?

Minden nyilvanvalé belsé fesziiltsége ellenére az Orban-rendszer betdlti elsédle-
ges feladatat: valsag idején ad cselekvBképes kormanyzati stabilitast a veszedel-
mes gazdasagi és tarsadalmi fesziiltségektél, kozéleti indulatoktol tulterhelt orszag-
nak. Hatalmi erejével, modszeres félelemkeltésével, valamint hallatlan biinbakképzé
képességével valahogyan mégiscsak egybetartja a kudarcaitol sériilt, végletekig meg-
osztott nemzeti kdzosséget. 1989 nyugatos kozjatéka utan a miniszterelnok uj rezsim-
jével a magyar tarsadalom visszatért elsé vilaghaboru utani elétorténetéhez. Orban
Viktor utkeresése a térség orszagaiban tjabban gyarapodé szamu kovetére talal.
A hazanknal sikeresebb allamokban is egyre biztosabban szamolnak rendszerének
tapasztalataival. A menekiilt-migrans aradat, de mar el6tte is a gérog valsag eddig
bajosan kezelhetének bizonyult az euroépai politika masodik vilaghaboru utani eszkoz-
taraval. A magyar kormanyf6 el6tt megnyilt a reménység, hogy megoldasai Eurdpa
egészében trendinditoak lehetnek.

A kétharmados tobbség kiszakitotta az orszagot a tulkoltekezések és a rajuk kovet-
kezd megszoritasok tobb évtizedes ciklusabol. A miniszterelnok hatalmas aranyban
megvagta az allam oktatasi, kulturalis, egészségiigyi és joléti kiadasait, egyuttal ugy
csoportositott at eréforrasokat a feltorekvo felsébb rétegek felé, hogy mégis szilardan
megorizte szavazoit. Szerény, de érzékelhetd novekedésnek indult a hazai gazdasag.
A hatalom 2014 harom valasztasan is visszaigazolta allampolgari tamogatottsagat.
A jobboldali torzskdzonség jelentékeny hanyadanak meglatasa szerint Orban Viktor
kormanyzasaval a nemzet el6tt a legszebb tavlatok nyiltak meg. A kormany minden-
kori vezet6 témaiban, utoljara a ,rezsicsokkentés”, vagy a menekiiltvalsag kezelé-
ellentmondani, és ezen elképzeléseinek lakossagi rokonszenvindexe valoszintleg alta-
laban megkozelitette, vagy egyenesen meghaladta a 80%-ot.%®

Csakhogy nehéz elgondolni, hogy a Nyugat évszazados tapasztalatai, torténel-
mi civilizacios vivmanyai ellenében tartésan elérejuthat az orszag. A joguralom és a
hatalommegosztas, a piaci és a politikai verseny lehet6 kikapcsolasanak szandéka a
magyarok tobbsége szamara kiismerhetébb, otthonosabb vilagot igér. Am é16, min-
den kétségtelen elérehaladas egy torténelmileg tjra veszélyes zsakutcanak bizonyuld
rendszerben torténik. A szamos részsiker utan valamikor elfogy a Fidesz-hatalom ma
még szamottevo felhajté ereje, és a médszeresen mozdithatatlannak felépitett Orban-
rendszer végiil tjabb nemzeti ujrakezdés sziikségességével zarul. Ez lenne alkalma-
sint a tizenegyedik rezsimvaltas az utolsé magyar évszazadban.

% A, rezsicsokkentés” allampolgari tamogatottsagat a kormanyhoz hangsulyosan kozelallo Szazadvég
2013 novemberében 78%-osnak mérte: http.//szazadveg.hu/ld/u3j4j3c9f9f1u3l5q8j0_pressrelea-
se_20131127 _rezsicsokkentes.pdf. A kormany menekiiltpolitikajat hasonloképpen a Szazadvég mérése
szerint 2015 szeptemberében a megkérdezettek 82%-a helyeselte: szazadveg.hu/foundation/kutatas’
piac-es-kozvelemeny-kutatas/szigorubb-bevandorlaspolitikat-a-kozvelemeny-82-szazaleka-a-kor-
many-mellett.
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GAJDUSCHEK GYORGY

A KOZPOLITIKAI CELOK MEGJELENESE
A JOGBAN

A kotet e fejezete a kozpolitikai célok, illetve daltalaban a kézpolitikai szemlélet megjelenését,
annak lehetéségét és korlatait vizsgdlja a hazai jogalkotasi és jogalkalmazasi folyamatok-
ban. Az 0sszességében meglehetbsen kritikus hangvételii tanulmany jelzi, hogy a kozpolitikai
célok meghatdrozasa szinte teljességgel hidnyzik, ami a folyamat egészének racionalitdsat
alapjaiban kérddjelezi meg. Az alkalmazott eszk6z0k — amelyek szinte kizdarélag jogiak, illet-
ve ilyenként értelmezettek — hatasmechanizmusa végiggondolatlan. Kiilonosen feltiinéek a
megvaldsitas hidnyossdgai. A megvaldsitds folyamatanak tervezése, a sziikséges erdforrd-
sok meghatarozasa elmarad, igy a megvaldsitds nagyon gyakran eleve ellehetetleniil. A koz-
politikak olyan gyorsan és olyan nagymértékben, nemritkdn szdaznyolcvan fokban valtoznak,
hogy egyszertien nem tudnak ,kifutni”. Olykor még fel sem dll a miikodés rendszere, mar
meguvdltoztatjak azt, de szinte soha nincs elég idé arra, hogy a kozpolitikak hatdsai, eredmé-
nyei érvényesiilhessenek. Szamos ok miatt szinte teljesen hianyzik a kozpolitikak hatdselem-
zése, jogi terminoldgidval a hatdlyosulds elemzése, az utolagos hatdsvizsgdlat, ami a tanulds
és az erre alapozott, az eredményesebb miikodést biztosito fejlesztés alapja lehetne. A koz-
igazgatasban domindns jogi szemlélet, jogias megkozelités ezeknek az anomdliaknak jelen-
t6s részben oka. Tobb jel mutat arra, hogy a szimbolikus (ldtszélagos, a problémdkat valo-
jaban nem kezeld) kozpolitikak miikodtetéséhez a jogi szemlélet nagyon megfelel6 szakmai
hattérnek bizonyul, amennyiben elfedi azok szimbolikus jellegét.

1. BEVEZETES - A FEJEZET CELJA, ESZKOZEI
ES KORLATAI

A kotet e fejezete a kozpolitikai célok, illetve altalaban a kozpolitikai szemlélet meg-
jelenését, annak lehet6ségét és korlatait vizsgalja, els6sorban a hazai jogalkotasi és
kisebb részben a jogalkalmazasi folyamatokban.! Ehhez el6bb attekintem a kozpoliti-
kai megkozelitésmod legfontosabb elemeit, fogalmait. Ezutan azt mutatom be t6mo-
ren, pontokba szedve, hogy miben ragadhatok meg a kozpolitikai és a jogi szemlé-

' A dolgozathoz nyujtott kritikai megjegyzéseikért koszonettel tartozom Hajnal Gyorgynek, Perger
Evanak, Kovarik Erzsébetnek és Horvath M. Tamasnak.
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let k6zo6tti alapvet6 eltérések — elsésorban e két szemlélet ,idealtipusabol”, racionalis
modelljébdl kiindulva. Majd kisérletet teszek annak — elkeriilhetetleniil feliiletes —
elemzésére, hogy a két szemlélet miként jelentkezik (vagy sem) a hazai gyakorlatban.
Sarkosan és kritikusan fogalmazva, egyben el6re vetitve a dolgozat kdvetkeztetése-
it: a ,termékeny egyiittlétezés” helyett miképpen torzul el mindkét megkozelitésmod a
magyar ugaron. Ezt mutatom be részletesebben is a dolgozat masodik részében, négy
nagyobb teriileten, illetve konkrét példan is.

E fejezet jellegét tekintve inkabb esszészerii. A szerzé a teriileten szerzett tobb
évtizedes kutatoi tapasztalatara, kutatasi eredményeire tamaszkodik, de mivel atfo-
g6 képet kivan adni a kérdésrdl, fel kell adnia a szigoru értelemben vett tudomanyos
munkakkal szembeni elvarasokat: a témak meghatarozasa némileg szubjektiv, és az
allitasok tudomanyos bizonyitasa gyakran nem torténik meg. Mindossze az azok mel-
letti érvelésre torekszem, elsésorban a tajékozott olvasé altal is valosziniileg ismert
példakra hivatkozva, azokat néhany esetben egészitve ki tudomanyos eredményekkel.

Noha a kozpolitika és jog dsszefiiggése értelemszertien felmeriil az énkormanyzatok
esetében is, e dolgozat a kdozponti kormanyzatra koncentral. Id6beli fokuszat tekint-
ve megkisérel olyan 6sszefiiggéseket megfogalmazni, amelyek a rendszervaltas uta-
ni idészak egészére, s6t részben talan az azt megel6z6 idészakra is érvényesek. Ez
jelentds kihivas, hiszen mikézben a kozpolitikai szemlélet relevanciaja a kormanyzati
gyakorlatban alig valtozott (minimalis maradt), addig a joggal kapcsolatos kormany-
zati attitlid teljesen atalakult 2010 utan, amit a jog, illetve a jogallam iranti tisztelet és
a jog bels6 logikaja iranti érzékenység ugrasszeri csokkenésével jellemeznék.

2. A KOZPOLITIKAI MEGKOZELITESMODROL

Feltételezve, hogy e kdnyv olvasoinak tobbsége jogasz, akik a fogalom és a mogottes
szemlélet mibenlétével nem feltétleniil vannak tisztaban, ebben a fejezetben attekin-
tem a legalapvet6bb ismereteket e teriileten. Mar itt hangsulyozom, hogy itt elsésor-
ban a kozpolitikanak egy idealis-racionalis modelljérél lesz szo, amelyet az e teriile-
ten dolgozo szakemberek gy sajatitanak el, ahogyan a jogaszok a jogi alaptargyakat,
mikozben tudhatd, hogy a gyakorlat ettél az elmélettdl 1ényegesen eltér. Ugyanakkor
az elsajatitott ismeretek, a mogottes magatartasi mintak és attitlidok nagymértékben
formaljak a cselekvdk szemléletét és igy tényleges cselekvési mintazataikat; egyfeldl
olyan értelmezési keretet biztositva, amelyeken keresztiil a vilag jelenségei értelme-
zést nyernek, masfeldl pedig kijel6lve a helyes cselekvés korét is. Ebben az értelemben
tehat a két szemléletet kifejezetten két szakmai kulturaként értelmezem.

2.1. ROVID SZAKIRODALMI ATTEKINTES
A kozpolitika hazankban is egyre ismertebb, bar gyakorta még ma is tévesen hasz-

nalt kifejezés. A nemzetkozi (értsd elsésorban: angolszasz) szakirodalomban a foga-
lom t6bb mint fél évszazada széles kdrben ismert és alkalmazott. Kizarolag a konyvek
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kozott keresve, a GoogleBooks 1,84 millié talalatot ad a ,,Public Policy” (kbzpolitika)
kifejezésre. Magyar nyelven kifejezetten a kozpolitikaval foglalkozé konyvek joval rit-
kabbak. A témakor altalanos, atfogé bemutatasara tudomasom szerint két kotet val-
lalkozott: Jenei Gyoérgy és Gulyas Gyula? munkéaja a kozpolitikahoz a magas elméle-
ti absztrakcio szintjén kozelit. Gajduschek Gyorgy és Hajnal Gyorgy kotete® harom
nagy részre tagolodik. Az elsé a legaltalanosabb kérdéseket és fogalmakat tekinti at; a
masodik a kdzpolitika politikatudomanyi irodalmat mutatja be; mig a harmadik a gya-
korlati szakembereknek kivan jelent8s részben praktikus megkozelitésmodot kinal-
ni. Figyelemre mélt6 még a hazai konyviorgalomba sajnalatos médon be nem keriilt
Kozpolitika cimet visel6, Kolozsvarott kiadott munka.* Bar a konyv cime és fokusza a
kozpolitika iranyaba mutat, a mintegy haromszazotven oldalon a szerzé szamos olyan
kapcsolodd, a sziik értelemben vett tematikan tilmutaté témaval is foglalkozik, mint
az igazsagossagproblematika a kozszektorban, a ,kozszektor” filozofiai-elméleti hat-
tere, vagy a kozszolgalat részletes elemzése. Osszességében a kdzszektor altalanos,
els6sorban elméleti iranyultsagt bemutatasanak tekintheté a konyv.

Természetesen a kozpolitika fogalma mar joval korabban megjelent a hazai szak-
irodalomban, bar hosszabb ideig még maga a forditas (kormanyzati politika, szak-
politikak, kozpolitika) is vitatott volt. Altalaban Agh Attila nevéhez kothetjiik a foga-
lom megjelenését,® de tobbek, igy Jenei Gyorgy, Vass Laszlo, Gallai Sandor és Pesti
Sandor, s természetesen még sokan masok hozzajarultak a fogalom megismertetésé-
hez és a jelenség elemzéséhez.

Szamos munka iranyult a hazai kozpolitikai folyamatok megértésére és kritikus
elemzésére is.® A Pesti altal végzett, illetve vezetett kutatasok oriasi elénye a koz-
politikai dontés-el6készité folyamatok részletes és a valosagos folyamatok leirasara

2 Guryas Gyula — JENEI GyOrgy: Bevezetés a kozpolitikaba (Budapest: Parlamenti Modszertani Iroda —

Budapesti Kézgazdasagtudomanyi Egyetem 1998).

GaipuscHEK Gyorgy — HainaL Gyorgy: Kozpolitika. A gyakorlat elmélete es az elmélet gyakorlata

(Budapest: HVG-ORAC 2010).

4 Bopo Barna: Kozpolitika (Kolozsvar: Scientia 2011).

5 AcH Attila: ,Kozpolitika” in GyurGyAk Janos (szerk): Mi a politika? (Budapest: Szazadvég 1994).

b Ilyenek a teljesség igénye nélkiil PEsti Sandor: ,Kozpolitikai dontéshozatal Magyarorszagon” in
GaipuscHEk Gyorgy — Tony RossITER (szerk.): A kdzpolitika formdlasanak gyakorlata a brit és a
magyar kozigazgatasban (Budapest: Civil Service College — Magyar Kozigazgatasi Intézet 2002); PEsTI
Sandor — Farkas Aniko — FranczeL Richard: ,A kormany miikodési és szervezeti rendje (1990-2014)”
in KOROSENYI Andras (szerk): A magyar politikai rendszer — negyedszazad utdn (Budapest: Osiris
2015); FranczeL Richard: ,,Kormanyzati dontéshozatal 2010-2014 kozott™ Kodifikdcio és Kozigazgatdas
2015/1. 5-38; GaipuscHek Gyorgy: ,A magyar kozigazgatas és kozigazgatas-tudomany jogias jellegé-
r6l” Politikatudomadnyi Szemle 2012/4. 29-49; HaiNnaL Gyorgy: Adalékok a magyarorszdgi kozpoliti-
ka kudarcaihoz (Budapest: KSZK 2008) és az ezt 6sszefoglalo HaiaL Gyorgy: ,Ujszerii kudarcmecha-
nizmusok a magyar kdzpolitika vilagaban” Politikatudomdnyi Szemle 2009/4. 61-81; MULLER Gyorgy:
»A masodik és harmadik Orban-kormany dontési rendjének sajatossagairdl” MTA Law Working Papers
2014/62. 7-8; valamint Vass Laszlo: ,A kozpolitika és magyarorszagi kornyezete” Politikatudomdnyi
Szemle 1999/3. 91-106. és Vass Laszlo: , A politika és a kozigazgatas viszonya” Politikatudomdnyi
Szemle 2010/3. 65-80. Bizonyos értelemben ilyennek tekinthet6k BERENYI Eszter [et al.] (szerk.): Tudds
és politika: A kbzpolitika-alkotds gyakorlatdnak nyomdaban (Budapest: L'Harmattan 2013) c. kotet II.
és III. részében szerepld esettanulmanyok. A kotetet az teszi igazan érdekessé, hogy mind a nemzetko-
zi, mind a hazai kozpolitikai szakirodalmat lényegében figyelmen kiviil hagyva (mas koncepciok mentén
gondolkodva) kozeliti meg a témat.

3
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torekvé megkozelitésmaddja, amely ilyenként egyediilallo a hazai szakirodalomban.
Hasonlo, bar kevésbé atfogoé céllal sziiletett Miiller dolgozata is. Vass tanulmanyai a
kozpolitikai szemlélet érvényesiilését, illetve az adekvat dontéshozatali és megvalo-
sitasi mechanizmus kialakitasat gatlo tényezdket tekinti at. Hajnal harom kozpoliti-
kai esettanulmanybdl kiindulva keresi a kozpolitikai kudarcok sajatos, a nemzetko-
zi szakirodalomban kevéssé targyalt okait. Kobnyvének érdeme ezek beazonositasa
(és az alkalmazott modszertan eredetisége mellett) az is, hogy attekinti a kozpoliti-
kai kudarcok nemzetkozi irodalmat is. Jomagam tébb publikaciéban is utaltam a hazai
kozigazgatas miikodésének rendkiviil jogias jellegére, jelezve ennek okait és elemez-
ve negativ kovetkezményeit is. Ezekre e dolgozatban is utalni fogok, amiként nagyban
épitek a 3. labjegyzetben emlitett munkank 52-58. oldalain megjelend elemzésekre is.

3. A KOZPOLITIKAI SZEMLELET

A kozpolitika szé az angol ,public policy” kitejezés szd szerinti forditasa. Ahol a
magyar és egyébirant szamos mas eurdpai nyelv is a ,politika” fogalmat hasznal-
ja, ott az angol harom, egymastol eltérd tartalmu kifejezés kozott tesz kiilonbséget.
A, polity” kifejezést inkabb csak a tudomanyban, az értelmiségi diskurzusban hasz-
naljak, ahol a politikai rendszert, azon beliil els6sorban a struktirakat (szervezeti fel-
épités) és intézményeket (jogintézmények: példaul valasztasi szabalyok, iratlan sza-
balyok stb.), a jogasz talan azt mondana: az alkotmanyos kereteket jeloli. A ,politics”
kifejezés a politikai élet konfliktusos folyamataira utal, ahogyan az a magyarban a
Jpartpolitika” kifejezésben vagy az olyan félmondatokban jelenik meg, mint ,ez csak a
szokasos politikai hacacaré”. A ,policy” a kormanyzati politika tartalmi oldalara utal.
Ez a ,politika” a kormanyzat egy-egy teriiletet, tarsadalmi szférat érint6 elképzeléseit
jeloli. Erésen leegyszeriisitve, de a killonbség 1ényegét mégis jol érzékeltetve azt szok-
tak mondani, hogy a politics az, amit az allamhatalom megszerzéséért és megtarta-
saért tesz egy part. A policy pedig az, amit mar e hatalom birtokaban, kormanyként
megtesz. Ezért és ilyen értelemben hasznaljuk a kozpolitika kifejezést, vagy — 1énye-
gében azonos tartalommal — a ,szakpolitikak” kifejezést. Ez a tartalom akkor valik
nyilvanvalova, mindannyiunk altal érzékelhetévé, ha konkrét szoosszetételben talal-
kozunk vele. Igy beszéliink példaul kiilpolitikarol, agrarpolitikarél, oktataspolitikarol
vagy szocialpolitikarol, utobbin beliil példaul munkanélkiiliséggel kapcsolatos politika-
rol, hajléktalanpolitikarol stb. Ebben az esetben a sz6 ,kozpolitika” értelmében hasz-
naljuk a ,-politika” kifejezést; e kifejezések tehat sajatos kozpolitikai teriileteket jelol-
nek. A szakpolitikak magukban foglaljak az adott teriilettel kapcsolatos kormanyzati
célokat, értékeket és a megvalositasukhoz kapcsolodo eszkdzoket is.

A kozpolitikanak szamos fogalma ismert a legegyszeriibbt6l (barmi, amirél a kor-
many ugy dont, hogy megteszi vagy nem teszi meg’) az dsszetettebben at (mindazon
kormanyzati tevékenységek dsszessége — torténjen ez akar kozvetlen kormanyzati

" Thomas R. DYE: Understanding Public Policy (Englewood Cliffs, NJ: Prentice Hall 2005) 1.
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cselevésként, akar kozvetetten, mas szervezetek kozbeiktatasaval —, amelyeken
keresztiil a kormanyzat az allampolgarok életét befolyasolja®) a praktikus iranymu-
tatast nyujtokig (az a folyamat, amelynek soran a kormanyok politikai vizioéikat prog-
ramokba és intézkedésekbe iiltetik at, azért, hogy ‘eredményeket’, azaz a mindennapi
életben sziikséges valtozasokat valositsanak meg®). Bar a definiciok jelentsen elté-
réek, néhany dltaldnosithaté fogalmi elem mégis meghatarozhato. Ezek koziil itt a
kovetkez6k érdemelnek kiemelést:

1) Valamilyen tarsadalmi problémara, igényre reagal. A kozpolitika valamely tar-
sadalmi probléma, fesziiltség, sziikséglet, igény kezelését célozza. Ez a tarsadalmi
fesziiltség hatarozza meg a kozpolitika tartalmat, ez a kivalto oka, és végsé soron ez
lesz sikerességének értékmérdje is. Ha ugy tetszik, a tarsadalmi probléma a kdzpoli-
tika kivalto oka (kezdete) és a kozpolitika targya, amire a kozpolitika hatni kivan (a
folyamat végeén). igy lesz a tarsadalmi probléma a késébbiekben targyalandé kozpoli-
tikai ciklusnak kezdeti és végpontja is egyben.

2) Magéaban foglalja a célok (mit akarok az 1. pontban jelzett tarsadalmi probléma-
val kezdeni?) és az azokat szolgald eszkozok lehet6 legpontosabb meghatarozasat is.
Ez tovabb részletezve, pontositva, egyfajta normativ kontextusba helyezve azt jelen-
ti, hogy:

a) A célok pontosan meghatarozottak, lehetéleg oly mddon, hogy azutan a célel-
érés mértéke ellendrizhet6 is legyen.'® Erre hasznaljak példaul az Europai Unioban a
kiilonféle indikatorokat.

b) Az eszkozok a célok ismeretében keriiljenek kijelolésre, a célok elérésére iranyul-
janak, és legalabbis elvileg legyenek alkalmasak a célok elérésére.

c) A célok és eszk6z0Ok alapos végiggondolasa (utobbiaké el6bbiek fényében) jelen-
ti meggy6z6désem szerint a kozpolitikai szemlélet legfontosabb iizenetét a hazai kor-
manyzati miikddés, illetve a jogalkotas szamara is.

3) Magéaban foglalja a dontés megvalositasat, illetve annak szervezését is. Csak
akkor beszélhetiink tényleges kozpolitikarol, ha a kormanyzat valos 1épéseket tesz a
— tarsadalmi fesziiltség kezelésére hozott dontés végrehajtasara, eszkozoket rendel
kinyilvanitott szandékai megvalositasahoz és a gyakorlatban alkalmazza is azokat.
(fgy példaul az olyan jogszabaly megalkotasa, amely végrehajtasarél nem gondoskod-
nak, nem felel meg a kozpolitika e definicidjanak.) A meg nem valositott, vagyis csak
meghirdetett kozpolitika valdjaban inkabb — a szo ,politics” értelmében vett — politi-
kai deklaracio, kinyilatkoztatas.

Mindezt az alabbi egyszerii logikai-folyamat abraban 6sszegezhetjiik: Tarsadalmi
probléma — Célok — Eszk6zok — Megvalositas

A kozpolitikaval bevezet6 jelleggel foglalkozo, jellemzéen tankényvnek szant mun-
kak leggyakrabban harom témat attekintve kisérlik meg bemutatni a kézpolitika alap-
jait. E témak: a) a kozpolitikai folyamat, b) a kozpolitika részvevéi, a kormanyzati és

8 Guy PeTERS: American Public Policy (Washington, DC: CQ Press 2010) 4.

9 GAIDUSCHEK—RISSITER (6. 1j.) 135.

10" A célok legyenek id6ben, mennyiségileg és mindségileg pontosan meghatarozottak, ahogyan azt a gyak-
ran emlegetett angol betiiszo: TQQ (time, quality, quantity), vagy némileg bévebben a SMART (speci-
fic, measurable, relevant, achievable, time-bound) sugallja.
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azon tuli kozpolitikai aktorok, és c) a kozpolitikak tipusai, illetve a lehetséges kozpoli-
tikai eszkozok attekintése.

3.1. AFOLYAMAT

A kozpolitikai folyamatot altalaban egy ciklus formajaban szoktak megjeleniteni,
amint azt az 1. abra szemlélteti.

1. dbra. A kbzpolitikai ciklus egy részletes modellje

Tarsadalmi

> probléma -

Ertékelés Célmeghatarozas

Megvaldsitas Alternativak

Tervezés Stakeholderek

AN g

Elemzési

¢ javaslat

Dontés
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3.2. AZ AKTOROK

Egy tipikus , Bevezetés a kozpolitikaba” tankonyv a kozpolitikai folyamatban érintett
szerepl6ket, az Un. stakeholdereket is részletesebben elemzi, hiszen ez a kor joval
tulterjed a kormanyzati szerepl6kon. A szerepl6k egy lehetséges, tagolt felsorolasat
mutatom be az alabbiakban:

Nemzetkozi aktorok. A globalizacio kovetkeztében a nemzetallamok kdzpolitika-al-
kotasi folyamata nagymértékben kitett a nemzetk6zi hatasoknak, beleértve ebbe a
vilaggazdasagi tendenciakat és az ideologiai, kulturalis aramlatokat is, amilyen volt
példaul a neoliberalizmus hatasa a nyolcvanas évektél nagyjabol 2008-ig. A nemzet-
kozi hatasokat szervezetekben megragadva:

a) nagy nemzetkozi politikai szervezetek, kiilonosen az ENSZ,

b) egyéb meghatarozd, elsdsorban pénziigyi és ,tanacsado” jellegli szervezetek:

c) Nemzetkozi Valutaalap (IMF), Vilagbank (WB), illetve az OECD,

d) az Eurdpai Unio tagjai szamara meghatarozo az EU intézményeinek és dontése-
inek hatasa.

Allami szereplék, amelyek kozott jelen vannak allamhatalmi és egyéb allami szer-
vek is, vagy mas tagolas szerint a kozpolitikak megalkotasaban és azok megvalosi-
tasaban részt vevd szereplok. El6bbi korbe sorolhato a térvényhozas és a kormany,
utébbiba a kozigazgatas, kisebb részben a birdsagok, és jelentds mértékben az allami-
lag miikodtetett szolgaltaté szervezetek, amilyenek az iskolak, kérhazak, idésottho-
nok stb. E szerepl6k elemzése kapcsan a nemzetkozi szakirodalomban jelent6s szere-
pet kap a szakmai és politikai elem koz6tti viszonyok, valamint a kiilonb6z6 szereplék
hatalmi és szakmai ,er6sségének” az elemzése.

Tarsadalmi szerepl6k. Ilyenek mindenekel6tt:

a) Kozvélemény (amelynek hangulata azonban gyorsan valtozik és manipulalhato);

b) Partok (amelyek szerepe a legtébb orszagban dominans a kozpolitikai iranyok
meghatarozasaban);

c) Nagy érdekcsoportok (amelyek a munkavallalok, munkaltatok nagy csoportjai
mellett, szamos kisebb részérdeket jelenithetnek meg);

d) Mozgalmak (amelyek elsésorban értékalapon és nem érdekek alapjan szervezéd-
nek, gyakran kevésbé intézményesiiltek, mint az érdekcsoportok);

e) Média (amely meghatarozé szerepet jatszik a modern tomegdemokraciakban,
amely ugyanakkor sajatos szempontrendszert kovet, s amelynek szerepe meglehet6-
sen vitatott);

f) Szakért6i csoportok, tudomany, az un. think tankek.

3.3. A KOZPOLITIKAI ESZKOZOK
Egy tankonyv végiil feltétleniil szolna a kozpolitikaban alkalmazhat6 eszk6zokrél,

modszerekrdl (policy instruments) valamiféle rendszerezésben. Egy ilyen lehetsé-
ges, nagyon altalanos felsorolast mutatok be:
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Kozvetlen feladatellatas (kozigazgatas, kozintézmények, koziizemek; példaul kor-
manyablakok, iskolak, korhazak, tomegkozlekedési vallalatok stb.);

Szabalyozas (command and control tipusu, klasszikus értelemben vett jogi szaba-
lyozas, de lehet pozitiv jogkovetkezmények alkalmazasa, 6szténzék miikodtetése, és
egyéb megoldasok, elsésorban a felel6sségmegosztas szabalyozasaval).

Gazdasagi-pénziigyi eszkozok (érdekeltségi rendszerek, timogatasok, hitelpoliti-
ka, adopolitika stb.);

Informacio (tajékoztatas, meggy6zés).

4. A JOGI ES KOZPOLITIKAI SZEMLELET MEGJELENESE
A HAZAI MUKODESBEN

4.1. A KET SZEMLELET IDEALTIPUSA KOZOTTI ELTERESEKROL

A két megkozelitésmod kozott szamos elvi-elméleti eltérést lehet meghatarozni. A leg-
fontosabbak talan a kovetkezok:

1) A cél-eszkoz logika hidnya a jogban. Az altalaban vett racionalitas 1ényege, hogy
az eszkozoket a célokhoz igazitjuk, olyan eszkozoket valasztunk (racionalis dontés),
illetve alkalmazunk (racionalis cselekvés), amelyek céljainknak leginkabb megfelel-
nek. A jog és a jogasz ezzel szemben intézményekben, jogintézményekben gondol-
kodik és az egyes intézmények, illetve az ezeket reprezentald jogi fogalmak kozotti
logikai osszefiiggések (példaul kovetkezmények okainak, feltételeinek viszonyaban,
rész-egész viszonyban stb. térténé) meghatarozasa és ezzel a jogrendszer egészé-
nek szintjén az 6sszhang megteremtése, fenntartdsa meghatarozoé a jogaszi logika,
ha ugy tetszik: a jogi racionalitas szempontjabdl. Ez a két gyokeresen eltéré szem-
1élet egymasra reflektalatlanul van jelen a hazai jogalkotasi kornyezetben, ami csak
azért nem okoz komolyabb kommunikacids problémat, mert a jogaszi szemlélet teljes-
séggel dominans."

2) A kiindulopontot altalaban nem egy megoldandé tarsadalmi probléma, vagy
konfliktus jelenti, hanem gyakran valamilyen jogszabalyi probléma: joghézag, iitko-
zés, pontatlansag, vagy mas jogszabalyvaltozasi igény. A 2010 utani id6szakban ez
jelentdsen atalakult. Egyfeldl az adatok azt mutatjak, hogy a jogszabalyok valtozta-
tasara els6sorban azok elékészitetlensége miatt van a korabbinal is gyakrabban sziik-
ség.® Masfeldl a jogaszi, de minden mas szakmai szempontot is egyértelmten feliilir a
direkt, voluntarista politikai utasitas szerepe.

" A command and control tipusu szabalyozasi mod meghatarozza az érintettektdl elvart magatartasi sza-
balyt, aminek betartasat az allam ellenérzi, ill. kikényszeriti. Ezzel szemben szamos szabalyozasi lehe-
t6ség van, amely az allampolgarok egymas kozotti viszonyat szabalyozza tigy, hogy ezekkel az intéz-
ményi keretekkel befolyasolja az érintettek magatartasat. Lasd errdl pl. Bartus Gabor — Szarar Akos:
Kornyezet, jog, gazdasdgtan: Kornyezetpolitikai eszkozok, kornyezet-gazdasdagtani modellek és jog-
gazdasdgtani magyardzatok (Budapest: Pazmany Press 2014). A tulajdon- és szerzédési jog: 147-210,
a kartéritési jogot tekintve 181-210.

12 Lasd err6l GAIpUSCHEK (6. 1j.), valamint e kotetben az ,El6készitetlenség...” c. fejezet.

13 GaIpUSCHEK (6. 1j.).
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3) Mig a kozpolitikai szemléletben a regulacio egy lehetséges eszkoze a célok eléré-
sének, a jogi szemléletben a cél maga a jogszabaly, hiszen az egyetlen lehetséges kor-
manyzati eszkoz is (éles ellentétben a fentiekben felvillantott kiiloniéle kozpolitikai
eszk6zokkel). Ezen belill is alapvetéen az tin. command and control tipusu, az érin-
tetteket valamilyen magatartasra kotelezd és a szabalyszegést feliigyel6-szankcionalo
szabalyozas jelenik meg, talan a klasszikus-kontinentalis, allamkozpontu jogielfogas
okan is. Ezzel egyiitt, minden mas kozpolitikai eszkoz (tamogatasok, adokedvezmény,
intézmény létrehozasa, miikodtetése) is valdjaban jogiként értelmezddik (az adojog-
szabaly megvaltoztatasa, az oktatasi vagy egészségiigyi torvény végrehajtasa, ti.
iskolai oktatas, korhazi gyogyitas keretében) és ilyenként is kezelik.

4) Kovetkezésképpen az els6dleges kérdés a miikodés jogszeriisége, s csak ezutan
vethet6 fel a miikodés eredményessége (képes-e kivaltani a kivant célt) és hatékony-
saga (milyen raforditassal valtja ki a kivant célt). Am a legtobb esetben e kérdések
nem vetddnek fel, illetve azok is a jog szemiivegén keresztiil értelmezédnek (példaul,
mint a hatékony gazdalkodas kotelezettségének megszegése).

5) Egészen mas a helyzet és a teendok strukturalasa is. A jogasz a jogrendszer bel-
s6 logikaja szerint strukturalja a kérdéseket: jogrendszer — jogagak — jogszabalyok —
paragrafusok szerint keresi a legmegfelelsbb elrendezést. igy példaul az egy temati-
kaba tartozo elemeket igyekszik egyetlen nagy kddexbe szerkeszteni. A kdzpolitikai
szemléletben a tarsadalmi probléma és az annak lekiizdésére szolgalé eszkozok jelo-
lik ki a tematikus elemeket, ami egy egészen eltérd ,elrendezést” eredményez. (Mar
csak azért is, mert egy eszkoz szamos kozpolitikai célt szolgalhat, illetve egy célt sza-
mos eszkozzel esetleg azok egymas melletti vagy egyiittes, szinergikus alkalmazasa-
val is lehet szolgalni.)

6) A jogi szemlélet szempontjabdl a jogszabaly megalkotasa magaban hordja énma-
ga megvalosulasat is: amit a jogszabaly elrendel, azt be kell tartani, aki nem tart-
ja be, azzal szemben a jog szankciot nevesit és igy, aki nem tartana be 6nként az is
betartja.'* A jognak ez az ,6nbeteljesitd” szemlélete gyakran azzal jar, hogy nem is
gondolkodnak el a jog megvalosulasanak mikéntjérél, igy kiilondsen a jogalkalma-
zas feltételeinek biztositasarol. A jogalkalmazas biztositasahoz ugyanis gyakran id6-
re van szilkség (az érintettek megismerjék és megtanuljak alkalmazni azt), a betarta-
tashoz pedig megfelel6en képzett, megfeleld nagysagu személyi allomanyra, technikai
eszkozokre, ehhez pedig pénzre van sziikség. Am ezek szisztematikus attekintése és
féként figyelembevétele a legtobb jogszabaly megalkotasa soran nyilvanvaléan hiany-
zik. A jogi szemlélettel éles ellentétben, a kdzpolitikai szemléletben a megvaldsitas
(implementacio) meghatarozo sullyal van jelen, mert

a) mig elvi szinten, jogszabalyrol akkor beszéliink, amikor azt — a megfelel6 médon
— megalkottak, addig valédi kozpolitikarol csak akkor és olyan mértékben beszélhe-
tiink, amikor és amilyen mértékben azt meg is valositottak; ezért is

14 A jogkovetés kérdésének elemzése az (arany)roghoz tapadt prokatori gyakorlatiassag allaspontjardl
nem tiinik kiilondsebben fontosnak: ha az emberek kovetik a jog eléirasait — ha érvényesiil a szabaly — jol
van, nincs mit vizsgalni; ha nem, ott a biré s a poroszlo, hogy érvényesitse az el6irasokat.” Sa16 Andras:
Jogkovetés és tarsadalmi magatartds (Budapest: Akadémiai Kiado 1980) 9. A konyv elsé mondata,
amelynek a konyv egésze cafolatat adja.
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b) a kozpolitikai vizsgalodasnak meghatarozd teriilete az implementacio kutatasa,'"

c) a megvalositas soran a kozpolitika tartalma lényegesen eltérhet a tervezettol
(jogalkotoi szandéktol).'

d) A megvaldsitas kutatasa soran az un. top-down megkozelités mellett fokozatosan
teret nyert a botfom-up megkozelités. A jogi szemléletben kizarolag az el6bbi elkép-
zelhet6: a jogszabalyt ,fent” megalkotjak, ,lent” pedig végrehajtjak. Nyilvanvalo azon-
ban, hogy a gyakorlatban szamos olyan tényez6 érvényesiil, amely azt a vilagos lan-
colatot torzitja, s6t a tényleges megvalositast akar el is lehetetlenitheti."”

7) Abbdl a jorészt reflektalatlan, am kétségkiviil meghatarozé erével érvényesiils
feltevésbdl, hogy a jogszabaly dnmagat valdsitja meg, az is értelemszeriien kovetke-
zik, hogy nincs sziikség a kozpolitikai szemléletben oly meghatarozé monitoring és
programértékelés (evalvdcid) alkalmazasara. A fenti abran ez az elem a ciklus utol-
s6 pontja, miel6tt a folyamat ujraindul. Ennek soran tekintik at, hogy mennyiben sike-
riilt a célokat megvalositani, az eredmények és folyamatok ismeretében lehet6ség van
a tanulasra, az alkalmazott megoldasok javitasara, csiszolasara. (Hogyan lehet legko-
zelebb eredményesebben kezelni a problémat?)

8) A jogi és kozpolitikai szemlélet kozotti, a kormanyzati cselekvést érintd tovab-
bi meghatarozoé eltérés a ,mérték” meghatarozasa. A jog logikaja, hogy a cselekede-
tek, helyzetek vagy jogosak, vagy jogtalanok.'® A kozigazgatasi ligyet vagy elintézik
a megadott hataridén beliil, vagy sem. Ha van ilyen szabaly, a menté vagy kiér meg-
adott idén beliil, vagy sem; utébbi esetekben pedig jogszabalysértés torténik, aminek
elvileg szankcioja kell, hogy legyen.!® Ha ugy tetszik, a jog csak kétértékii indikato-
rokat képes kezelni. A kozpolitikai szemlélet ennél joval érzékenyebb indikatorokkal
képes dolgozni. Igy példaul egy kézpolitikai dokumentum célul tiizheti ki, hogy a men-
ték, amelyek jelenleg a nagyvarosokban az esetek 70%-aban érnek ki husz percen
belill, ezt az aranyt 80%-ra noveljék, mig a kisebb telepiiléseken a jelenlegi atlagosan
huszonhat perces kiérkezési id6t huszonnégy percre csokkentsék a kovetkezé harom
évben.

15 A kutatasi irany ,alapito” munkaja Jefirey L. PRESSMAN — Aaron WiLpavsKy: /mplementation (Berkeley:
University of California Press 1973). A kutatasi eredmények 6sszefoglaloja pl. Dean L. FIxsEN [et al.]:
Implementation Research: A Synthesis of the Literature (Tampa, FL: University of South Florida 2005).
Erre elméleti szinten mar Antony Downs egy korai munkaja is utal [/nside Bureaucracy (Boston: Little,
Brown and Co. 1967)], amikor azt fejtegeti, hogy az egyes dontéshozo szintek, ahogyan az altalanos
elképzeléseket tovabb konkretizaljak, elkeriilhetetleniil el is térhetnek attdl. Szamos szintet feltételezve
még kisebb eltérések esetében is a végeredmény meglehetésen jelent6s is lehet. Pressman és Wildavsky
mar konyviik cimében is jelzik, hogy a kdzpontban meghatarozott céllal elinditott programok, helyi szin-
ten mar egészen mas szempontok szerint miikodnek, mas célokat szolgalnak.

A bottom-up szemlélet iranyadé munkaja Michael Lipsky: Street Level Bureaucracy (New York: Russell
Sage 1979). Ebben a szemléletben a kutatok azokat a hatasokat vizsgaljak, amelyek kozott a kozpoliti-
kak megvalositasaért felelos személyek (rend6rok, tanarok, szocialis munkasok stb.) végzik a munkaju-
kat. Ez tehat a tényleges miikodést vizsgalja, amelyben a hivatalos kozpolitika, ill. jogszabaly csak egy a
szamos hatas koziil, kiilondsen akkor, ha a jogszabalyok betartatasat kiilondsebben nem ellenérzi-szank-
cionalja senki.

Pokol Béla Luhmannt idézve ezt kiilondsen sarkosan fogalmazza meg, amikor a jogos-jogtalan értékdu-
alrol szol. PokoL Béla: A jog szerkezete (Budapest: Gondolat 1991).

Mas kérdés, hogy az ilyen szabalyoknak gyakran elvileg sincs szankciojuk (lex imperfecta) és kiilono-
sen a gyakorlatban nincsenek, vagy elvétve érvényesiilnek a szankciok.

5
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9) Van azonban mindezek mogott egy joval altalanosabb eltérés a két szemlélet
k6z6tt, amit talan a mindennapi tarsadalmi valésaghoz valé viszonyban lehet meg-
ragadni. Nem tudnam megmondani, hogy ez altalaban jellemzi-e a jogi szemléletet
vagy inkabb csak a kontinentalis jogi, esetleg (gyanithatoan) inkabb csak a németes
orientaltsagu, s killonsen a magyar jogi-jogaszi szemléletet.?’ Ennek lényege a valo-
sag elutasitasa, helyette kizardlag a jogi szovegeken, azok belsé logikajan valo orien-
tacio. Ennek a habitusnak az atadasa jelentds részben az egyetemi oktatasban, annak
jellegén keresztiil torténik meg. Ez torténik abban az altalanos gyakorlatban, amikor
példaul ez egyes biintetéjogi tényallasok tanulasa soran a gyakorta alkalmazott tény-
allasokat pontosan ugyanutgy kell tanulni, mint a ritkan, 1ényegében soha nem alkal-
mazottakat; amikor a logikai-fogalmi dsszefiiggések mellett a bizonyitas kérdésérdl,
annak nehézségérol, esetleg nyilvanvald szinte teljes lehetetlenségérél szo sem esik
(mert az til van a jog keretein). A jogasz professzor idealja az, aki a tarsadalmi valo-
sag ,mocskat” maga mogott tudja hagyni és kizardlag a jogi szovegek magas szféra-
jaban mozog. Nyilvanvaloan ellentétes ezzel a kozpolitika gyakorlatorientalt, a tarsa-
dalmi valésaghoz elvi szinten is szorosan k6t6dé megkozelitésmodja.?!

5. EGYES JELLEMZOK, ANOMALIAK RESZLETESEBB BEMUTATASA

Az alabbiakban, néhany olyan jellemzét targyalok részletesebben, amelyek a kdzpoli-
tikai szemlélet szempontjabol anomaliakként értékelhet6ek a hazai jogalkotasi és jog-
alkalmazasi tevékenységben.

Mar itt hangstlyozni sziikséges, hogy a kozpolitika tényleges folyamata sehol sem
felel meg annak az alapvet6en a racionalis feladatmegoldas normativ modelljét tiikro-
z6 rendnek, amelyet az 1. abra bemutat. A folyamat joval kevésbé rendszeres és ren-
dezett, valojaban a politics értelmében vett elemek meghatarozé szerepet jatszanak
benne, ami azutan a racionalis modelltél rendkiviili mértékben tériti el magat a folya-
matot és a végeredményt is. Nem tulzas azt mondani, hogy a szakirodalom nagyobb
része, és féként a jelentdsebb munkak az utobbi évtizedekben éppen azt mutattak be,

20 A kérdés szamos oldalrol megkozelithetd, de ennek bemutatasa nem illeszkedik e dolgozat keretei kozé.

2! Fleck Zoltan az Egyesiilt Allamokban (ahol t5bb ok miatt is azt feltételezhetjiik, hogy a jogaszi szak-
mai ideal joval kevésbé all tavol a valosagtol) a jogaszok szakmai szocializaciojarol végzett kutatasokat
osszefoglalva igy ir: ,[a] jogaszképzés els6 évében a hallgatok uj nyelvet sajatitanak el, amely formal-
ja szemléletiiket, vilaglatasukat és sajat szerepeiket. Ez a jogaszi nyelv els6sorban dekontextualizalja a
jogi szabalyozast, vagyis megfosztja tarsadalmi, kulturalis vonatkozasaitol. Azok az oktatok dominal-
nak, akik elhatarolodnak a policy jellegli szempontok vallalasatol, szigorusaguk a latszolagos objektivi-
tast koveteli meg. A jogaszképzés hagyomanyos intellektualis alapja az ideolégiai, tarsadalmi szempon-
tok és tapasztalatok kizarasa a jog miikodésébél, a jogi érvelés zartsaganak elfogadtatasa. Ezt szolgalja
a mas képzésekben tapasztaltakkal szemben az objektiv, technikai tudason alapulé autoriter oktatoi pozi-
ci6 fennmaradasa. Ezzel a képzéssel lesziikiil a jogasz végzettséggel rendelkezdk tudasanak hasznosit-
hatosaga, érzéketlenné valnak a tarsadalmi kérnyezettel szemben.” FLECK Zoltan: ,Jogallami kultira és
oktatas” in FLECk Zoltan — KREMER Ferenc — NAVRATIL Szonja — Uszkiewicz Erik (szerk.): Technika vagy
érték a jogdllam? A jogdllami értékek ataddsa és az elditéletek csokkentése a jogdszok és rendortisz-
tek képzésében (Budapest: L'Harmattan 2012) 94.
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hogy hol, miért és milyen hatassal tér el a valdsag az idealtol.?? Mindezt tették azon
orszagok kapcsan, amelyek Magyarorszag és a régio szamara kovetendo idealt jelen-
tenek. Mas szoval, a magyar kormanyzati miikdés anomaliairol beszélni meglehe-
tésen problematikus, tudomanyosan nehezen védhetd allitas. E dolgozatban mégis
megkockaztatom ezt a megkozelitést, részben mert szakmai meggy6z6désem, hogy
vannak ilyen sajatosan magyar, illetve regionalis jellemz6ként értelmezhet anoma-
liak, ahogyan ezt t6bb idézett munkamban kifejtettem, részben mert mas szerzok,
kiilondsen Hajnal, jelent6s modszertani apparatusra tamaszkodo dijazott munkaja is
amellett érvelnek, hogy igenis vannak sajatosan magyar kudarcmechanizmusok.?

A targyalt témak kapcsan azt is hangstlyozni kivanom, hogy azok semmiképpen
nem felelnek meg az altalaban megfogalmazhaté elvarasoknak: Nem tekinthetd egy
teljes attekintésnek, amely minden érdemi problémara kitér (vagyis nem felel meg a
teljesség igényének), és nem tekinthet6 jol elhatarolt, egymast at nem fed6 problé-
mak listajanak (egymast kolcsondsen kizaré felsorolas elvarasanak) sem. Valojaban
a témak kivalasztasat egyfel6l az a végsé soron szubjektiv szempont hatarozza meg,
hogy a szerzé mit tart fontosnak és jellemzének, masfeldl pedig az, hogy a rendelke-
zésre allo elméleti és empirikus munkak alapjan mirél tud érdemi gondolatokat megfo-
galmazni. Végiil, a modszert tekintve: példakkal probalom alatamasztani (semmikép-
pen sem bizonyitani) az allitasok megalapozottsagat, ami inkabb felel meg egyfajta
posztmodern, kommunikativ megkdzelitésnek, mint az altalam preferalt pozitivista
tudomanyidealnak, am e ponton csak ennyire tudok vallalkozni.

Elsésorban a kdvetkezd informaciéforrasokra tamaszkodom: az MTA Tarsadalom-
tudomanyi Kutatokdzpontban 2014 6sze és 2015 tavasza kozott lezajlott, az egyes
kozpolitikai teriileteket attekint6 beszélgetéssorozatra.?* Sajat korabbi kutatasaimra;
kiilonosen az 1997-ben zajlo, szamos interjut magaban foglalo, a kormanyzati doén-
téshozatalt vizsgalo, nem publikalt kutatas. Tovabba a Hajnal Gyorggyel a kozigaz-
gatasi alap- és szakvizsgaprogramok evalvaciojara iranyuld kutatasra,? valamint a
fentebb, els6sorban a 6. labjegyzetben hivatkozott publikaciokban megjelent elem-
zésekre.

Mindezeket szem el6tt tartva az alabbiakban harom nagyobb témakorre térek ki:
1) a kozpolitikai dontések megjelenésének madjara; 2) a célok definialatlansagara és
az eszkozok megvalasztasanak esetleges voltara, valamint 3) a dontés utani szakasz

2 Qlyannyira igaz ez, hogy az utobbi évtizedekben, részben a tudomany 6nfejlédése, kiilondsen a racio-
nalis idealban, vagy legalabbis annak megvaldsithatosagaban valé csalodas, masfelél pedig a posztmo-
dern szemlélet hatasara dominanssa latszik valni a racionalitas lehetdségének elvi elvetése is. Lasd errél
magyarul pl. SzaB6 Marton: ,Kozpolitikai diskurzuselemzés” Politikatudomdnyi Szemle 2012/3. 7-31.
Ugyanakkor azonban erésodik az az elvaras is, hogy a kozpolitikak tudomanyosan, ill. szakmailag meg-
alapozottak legyenek. Ez jelenik meg az , evidence based policy making”idealjaban, amely egyes teriile-
teken ma mar megkeriilhetetlen. Ilyen pl. az egészségiigyben a kiilonféle terapiak befogadasarol és finan-
szirozasardl valo dontés szamos nyugat-eurdpai orszagban.

% Lasd HainaL 2008 (6. 1j.).

Lasd jog.tk.mta.hw'kozpolitikak-es-jogi-kornyezetuk.

Publikalva GaipuscHEk Gyorgy — HainaL Gyorgy: , A kizigazgatasi alapvizsga- és szakvizsgaprogramok

eredményhatékonysagarol” Magyar Kozigazgatas 2001/6. 343-352; Gyorgy GAIDUSCHEK — Gydrgy

HainaL: Evaluation of the Hungarian General Civil Service Training Program (Budapest: OSI/LGI

2000) 35.
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jellemzdire. Végiil egy konkrét jogszabaly elemzésével kisérlek meg alatamasztani
néhany altalanos allitast.

5.1. KOZPOLITIKAI DONTESEK MANIFESZTACIOJA

Az alkalmazni tervezett kozpolitikak megjelenitésére elvileg szamos f6rum adodik.
Bizonyos értelemben ilyennek tekinthetk a partok valasztasi programjai,?® majd
megvalasztasuk utan azok kormanyprogramja.

Ennél konkrétabb, egy kozpolitikai teriiletre iranyulé dokumentumokat illetéen az
angolszasz orszagok jelentds részében alkalmazott megoldas az un. green és white
paper (hivatalos magyar forditasban: Zold és Fehér konyv). E16bbi — kormanyzati
elkotelez6dés nélkiil, mintegy felvetésként, vitainditoként — egy tarsadalmi problé-
ma kapcsan bemutatja annak kormanyzati értelmezését és a kormanyzati szandéko-
kat. A Zold konyvre az érintettektdl (stakeholderektdl) érkezé reakciokat (az azokban
foglalt érdemi-szakmai felvetéseket, és a kirajzolodo6 varhato politikai tamogatast és
ellenallast is) figyelembe véve, vagyis alapos és hosszan tarto konzultativ el6készito
munka utan alakitja ki a kormanyzat a Fehér kdnyvet, amely mar hatarozott kormany-
zati szandéknyilatkozatként értelmezhetd az adott kdzpolitikai teriileten. Mind a Zold,
mind a Fehér konyv magaban foglalja a tarsadalmi probléma értelmezését, a kdzpo-
litikai célok meghatarozasat és az alkalmazni kivant eszkdzok megjel6lését, utalva a
vart hatasmechanizmusokra is. A Zold és Fehér konyv ilyen jellegii alkalmazasa hosz-
szabb ideje jellemzi az Eurdpai Uniot is,?” és talan ennek hatasara, talan ett6l fiigget-
leniil szamos europai orszagot is.

Magyarorszagon a kormanyzati stratégiai iranyitasrol szolo 38/2012. (111. 12.)
Korm. rendelet szabalyozza a tanulmany szempontjabol kozpolitikai dokumentumok-
nak tekinthet6, nem-jogi dokumentumok tipusait. A rendeletnek érdemi el6zménye
nem volt. Ilyen jellegli dokumentumok ugyan korabban is 1éteztek, am ezek statusza
meglehet6sen bizonytalan volt, illetve legtobbjiik, mint arra a zaré rendelkezések 43.
§-a is utal, jogi formaban vagy nem-jogi allami normaként jelent meg. Val6jaban a
jogszabalyi forma mint az egyetlen hivatalos, ilyenként az allamot magat is kotelez6,
azon szamonkérhetd, altalanos allami akaratnyilvanitasi forma egyediiliként 1étezett
a kozpolitikai dontések megjelenitési modjaként. Egyebek mellett alighanem ez is az
egyik oka annak, amit Herbert Kiipper a kdtetben megjelené tanulmanyaban sajatos
magyar jelenségként érzékel, nevezetesen a deklarativ jellegii, valodi jogi szerkezetet
és funkciot nélkiil6z6 jogszabalyok nagy szamanak. Ezekben az esetekben a kozpoli-
tikai jellegii tartalom és a jogi forma kozott a jogasz szamara is jol érzékelhetd, éles
ellentmondas all fenn.

Az emlitett kormanyrendelet ezt az anomaliat latszik kikiiszobolni. Ez azonban alig-
hanem csak a latszat. A rendeletben nevesitett tizféle dokumentumtipus jelent6s része

% Lasd errdl e kitetben Sagvari Adam és Gyulai Attila tanulmanyaban a mandatumelméletrél irottakat.
Ennek kapcsan érdemes megjegyezni, hogy az utobbi két valasztas soran a kétharmados parlamenti
tobbséghez juto part egyik karakteres jellemzdje a valasztasi program nyiltan vallalt hianya volt.

%" Lasd ec.europa.eu/green-papers/, valamint ec.europa.eu/white-papers/index_en.htm.
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nehezen értelmezhetd kozpolitikai dokumentumként. igy példaul a miniszteri prog-
ram, az intézményi stratégia és munkaterv inkabb intézményi logikat kovet. Az egyes
dokumentumtipusok egymashoz valé viszonya is meglehetésen nehezen attekintheté.
Példaul a ,stratégia” és a ,program” mibenléte k6zotti viszony nem tiinik kikristalyo-
sodottnak. Kézenfekvé lenne a ,program” egyfajta ,,action plan”-ként valo, a stratégia
megvalositasanak operacionalizalasat szolgalo értelmezése, de ezt illetéen nehezen
értelmezhetd, hogy miért kellene a programnak tartalmaznia ,a vonatkozoé stratégiak-
ban kijelolt, mérhet6 célokat™? (36. § (1) @)) A célok belefoglalasa ugyanis ellentmond
egy ilyen értelmezésnek. Elvileg nehezen tisztazhato, az intézményi jellegii miniszte-
ri és intézményi stratégia/program/munkaterv viszonya a funkcionalis jellegli szak-
politikai stratégiahoz/programhoz. Végiil nyilvanvalo, hogy a rendelet 17. pontjaban
nevesitett Fehér konyv, és a 21. pontjaban nevesitett Z6ld konyv teljességgel kiri a
tobbi elem koziil, semmiféle logikaval nem illeszkedik annak rendjébe. Emellett a tény,
hogy a Fehér konyvet (amely az altalanos gyakorlat szerint kés6bb jelenik meg) el6bb
szabalyozzak és a 38. § (2) a) pontja szerint annak tervezetét tarsadalmi vitara kell
bocsatani (noha az éppen egy, a Zold konyv altal kezdeményezett vita lezarasa len-
ne), illetve hogy ennek kapcsan nem torténik utalas a Zold kényve, illetve sehol nincs
utalas a két dokumentum kozotti fent bemutatott kapcsolatra, azt latszik jelezni, hogy
arendelet megalkotdi nem voltak tisztaban e dokumentumok valés funkciojaval, alkal-
mazasuk bevett modjaval.

A jogszabalyi elemzésnél azonban — altalaban, s kiilondsen a régioban — tobbet
mond a gyakorlat elemzése. E dolgozat elkészitése soran az interneten rakerestem a
,z0ld konyv” és ,fehér konyv” kifejezésekre. Tekintve, hogy a Zold konyv a nemzet-
kozi gyakorlatban és az idézett rendelet szerint is egy kdzpolitika kapcsan széles kort
tarsadalmi vita kezdeményezésére szolgal, ésszertlinek tiint egy egyszerli Google-
kereséssel inditani. Az els6 harminc talalat kozott négy olyan volt, amely kormanyza-
ti dokumentumként értelmezhets, am ezek koziil kett6 még 2010 elstti. A 2010 utani
két dokumentum (amely azonban a harmincas listaban tobbszor is el6keriilt): a) ,,Z6ld
konyv az infokommunikacios szektor 2014-2020 kozotti fejlesztési iranyairdl” és a b)
,ZOLD KONYV az allami szerveknél érvényesitend6 etikai kovetelményekr6l”. Mar
cimiik alapjan sem tekinthet6k ezek klasszikus Zold konyv-i témanak. El6bbi esetében
ezt a benyomast egyértelmiien megerdésiti a szoveg hossza (157 oldal), jellege, amirél
jol arulkodik a tartalomjegyzék, de a nem Zold konyv-i jelleget a bevezetés elsé bekez-
dése is rogton vilagossa teszi:

A dokumentum célja egyrészt a Nemzeti Infokommunikacios Stratégiaban meghataro-
zott intézkedések részletesebb kifejtése, az egyes intézkedések céljanak, operativ teen-
déinek, becsiilt forrasigényének, az intézkedéstol vart eredmények és megvaldsitasért
felelds intézmények megjelolése, masrészt a 2014—-2020-as unios tervezési ciklus-
ban az érintett Operativ Programok (GINOP, VEKOP, EFOP, KEHOP, KOFOP, IKOP,
TOP) keretein beliil megvaldsitasra keriil6 intézkedések koncepcionalis megalapozasa.

Utobbi dokumentum a keresés idején (2016. januar 8.) még Zold konyv tervezeteként
(sic!) jelent meg az interneten. Ez jellegét tekintve (husz oldal, érthetd és vitathato
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altalanos jellegli szoveg) mar kozelebb all a Zold kényvhoz, am a tucatnyi, a koztiszt-
visel6k altal kovetend6 értékek kiilonféle bontasban torténd felsorolasa, majd tizenhat
érték leirasa valodi kihivast jelent az értelmes vita szamara.

Tekintve, hogy itt kormanyzati dokumentumokroél van szo, ésszeriinek tiint egy
keresés a kormany honlapjan (www.kormany.hu). Itt a ,zold konyv” karaktersorra
keresve, tizenharom taldlatot kaptam (2016. 01. 08.), amelyek egyike sem foglalja
cimébe a ,zold konyv” kifejezést, igy az emlitett két dokumentumot sem. A listaban
megjelennek szerzédések, jogszabalytervezetek, minisztériumi SZMSZ-ek és harom
olyan stratégiai dokumentum, amely legalabb kozpolitikai tartalmu, ha nem is Zsld
konyv.

Tekintve, hogy a Fehér konyv kifejezetten a kormany allaspontjat régziteni hivatott
dokumentum, ezt mar kifejezetten csak a kormany honlapjan kerestem. Osszesen hat
talalatot kaptam, amelyek koziil cimiik alapjan egyik sem Fehér konyv, s6t egyik sem
tekinthet6 kozpolitikai jellegli dokumentumnak.

Lehetséges azonban, hogy ezeket a megoldasokat ugyan beemelte a jogalkoto6 a
rendeletbe, de a valosagban mas dokumentumtipusokat alkalmaz. Erre latszik utal-
ni, hogy valoban szamos teriileten talalunk kormanyzati stratégiai dokumentumo-
kat, amelyek ezt a cimet viselik és felépitésiiket, tartalmukat tekintve meg is felelnek
ennek a fogalomnak. A stratégia altalaban egy hosszabb tavra vonatkozé, altalano-
sabb, a prioritasokat, célokat és az azok elérésének modjat is nagy vonalakban meg-
jelolé dokumentum, amelynek célja, hogy a mindennapokban a miikédés vezérfonala-
ul szolgaljon, és viszont, az operativ miikddés, a kormanyzati cselekvés egyes lépései
szolgalnak a stratégiaban foglaltak megvalositasara. Mig azonban szamos teriile-
ten ilyen stratégiak léteznek, tobb tényez6 is arra utal, hogy a fenti értelemben vett
valos funkciojukat nem toltik be. Mindenekel6tt jol érzékelhetd, hogy a legtobb eset-
ben e stratégiak az Eurépai Unio altal megfogalmazott kotelez6 elvarasok miatt jon-
nek létre, nem pedig egyfajta belsé, kormanyzati igény miatt. Az emlitett kézpolitikai
kerekasztal-beszélgetések soran ez a vélemény spontan (rakérdezés nélkiil) és expli-
cit médon fogalmazodott meg elsésorban a kérnyezetvédelem, de részben az egész-
ségiigyi és szocialis teriilet kapcsan is, mig az agrarpolitika kapcsan széles korben
targyalt a meghirdetett stratégiai célok és a kormanyzati cselekvés kozotti 6sszhang
hianya. Szamos mas kozpolitikai teriileten is vilagossa valt, hogy a stratégiak inkabb
szimbolikus dokumentumok, nem pedig a tényleges kormanyzati cselekvést vezérlg
eszkozok — ilyen funkcidja a stratégiaknak a legtobb esetben nincs.

Igaz ez az Orban Viktor altal vezetett, egységes kormanyzati irany kovetésé-
re egyediil képes kormanyokra is. Mas kormanyok esetében ugyanis — ahogyan arra
példaul Pesti Sandor és Miiller Gyorgy is utalt a kdzpolitikai beszélgetéssorozat elsé
iilésén, illetve Pesti és szerz6tarsai részletesen bemutattak®® — a minisztériumi 6nal-
l6sag olyan centrifugalis er6t jelentett, amely az egységes kormanyzati iranyok kove-
tését lehetetlenné tette. Mindez az Orban kormanyokra nem all, azok egységes irany
kovetésére alkalmasnak bizonyultak. Ha a stratégiaknak még sincs jelent8s szerepiik
a kormanyzati cselekvés befolyasolasaban, annak oka nyilvan masban keresend6 —

28 Lasd 6. 1j.
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minden valésziniiség szerint abban, hogy e dokumentumoknak nincs valésagos, rele-
vans kormanyzati akaratot tiikr6z, cselekvést meghatarozo funkcioja. Igy érvende-
tesnek is nevezhetjiik, ha ezek a dokumentumok nem jogszabalyi formaban jelennek
meg, nem rontjak tovabb a jogrendszer megbizhatosagaba vetett bizalmat.

5.2. A KOZPOLITIKAI CELOK HIANYA, A HATASMECHANIZMUSOK
ATGONDOLATLANSAGA

Utaltam arra, hogy a célok meghatarozasa a kdzpolitikai szemlélet kulcsa, ami talan a
legmeghatarozdbb eltérését is jelenti a jogias szemlélettdl, mivel a ,jogi racionalitas”,
illetve logika gyokeresen tér el a cél-eszkoz értelmében vett racionalitastol. A célok
meghatarozasanak a kozpolitikai szemléletben foglalt ideal szerint meglehetdsen vila-
gosnak kell lennie, id6ben, mennyiségileg és minéségileg egyarant, mert ez a kulcsa
a kozpolitikai ciklus majd minden tovabbi elemének. Am a célok atgondolasa szinte
mindig hianyzik.

Jol érzékelhetd volt ez az utobbi mintegy két évtizedben szamos vezet6 koztisztvi-
sel6vel folytatott interjum?® soran — bar, tekintve, hogy itt metakommunikativ, illetve
nem-verbalis jelenségekrdl van szd, nehéz ezt moédszertani értelemben megbizhato
modon régziteni. Arrol van szo6, hogy amikor egy-egy intézkedés kapcsan azt az egy-
szer(i kérdést teszem fel, hogy mi az intézkedés (tipikusan egy jogintézmény beve-
zetésének, atalakitasanak) célja, akkor nagyon gyakran meghokkenéssel, megroko-
nyodéssel talalkozom. Az interjualany mimikajabol, gesztusaibol azonnal érzékelhetd,
hogy ez a kérdés sem benne, sem a dontés-elékészitési folyamatban altalaban nem
meriilt fel. Gyakran az is érzékelhetd, hogy a kérdezett a kérdést a hozza nem értés
jeleként értelmezi: aki ilyen kérdést tesz fel, az nyilvanvaléan nem érti a kormanyza-
ti miikddés és/vagy jogalkotas folyamatat, nyilvanvaléan dilettans. Az interjuban a
kovetkez0 1épés altalaban a ,racionalizacio”, amikor a kérdezett megprobalja meg-
indokolni, megmagyarazni a déntést. Az indok gyakran a jogrendszer miikodésére
utal, maskor szélesebb altalanossagokra, altalanos értékekre. Valojaban meglehetésen
gyakori — kutatékollégak beszamoloja szerint egyébként nemcsak Magyarorszagon,
hanem a régioban is —, hogy valamiképpen a ,nyugat elérése” motivalta a cselekvést
(példaul Magyarorszagon és Lengyelorszagban az egyetemi végzettségliek aranya-
nak radikalis novelésére).

Hatarozottan érzékelhetd volt mindez a kozigazgatasi alapvizsgaprogramok értéke-
lése soran.’® Amikor ezt a programot mintegy kisérletképpen értékelni kivantuk, elsé
lépésként azt kellett meghataroznunk, hogy mi az alapvizsgaprogram célja (hiszen
a programértékelés klasszikus modszere szerint arra iranyul, hogy felmérje: milyen
mértékben sikeriilt a célokat elérni). Ehhez el6bb megkerestiik a minisztérium koz-
igazgatasi allamtitkarat, akirdl tudott volt, hogy a vizsga bevezetését aktivan tamo-
gatta, majd a vizsga feliigyeletéért felel6s minisztériumi f6osztalyvezetét, végiil a

2 Mindez elsésorban a 2010 el6tti idészakra vonatkozik. 2010 utan lényegében lehetetlen vezet6 koztiszt-

visel6vel, s6t altalaban koztisztvisel6vel interjut felvenni.
30 Lasd 25. lj.
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vizsgaprogram miikodtetéséért felel6s intézményi vezetét. Mindharmukat érzékelhe-
téen meglepte a kérdés, és hirtelen nem tudtak ra valaszolni. Végiil a kutatoknak kel-
lett rekonstrualni (mintegy az alkalmazott eszk6zbél visszakovetkeztetni) a célokat.
Valéjaban vilagos volt, hogy ez esetben egy, a nemzetkozi kbzszolgalati gyakorlatban
széles korben alkalmazott modszert (jogintézményt) kivantak atvenni, anélkiil, hogy
a célok, s igy persze az, hogy a modszer alkalmas-e a célok elérésére, végiggondolas-
ra keriiltek volna.*!

Célok hianyaban csak eszkozok vannak. Ezek az eszkozok legalabbis formalisan
szinte kizarolag jogiak. Célok hianyaban az un. programmodell meg sem hatarozhato.
A programmodell meghatarozasa annak logikai atgondoléasat jelenti, hogy az alkalma-
zott médszer miként vezethet el a kivant célok kivaltasahoz.32 Am a legtobb esetben
hianyzik még a kormanyzati cselekvés varhato kovetkezményeinek barmiféle tudatos
feltarasa is (el6zetes hatasvizsgalat, ex-ante kozpolitika-elemzés), s6t az erre vald
torekvés is, noha ez a célok ismerete nélkiil is megtehetd. Szinte mindig hianyzik a
gyakorlatbol megszerezhet6 tapasztalat, a kozpolitikak miikodése eredményességé-
nek vizsgalata (utolagos hatasvizsgalat, ex-post elemzés, monitoring, programérté-
kelés).*

Az eszkozoket altaldban a minisztériumok ,Elvi és jogi” vagy hasonlo nevet viselo,
dominansan vagy inkabb kizardlag jogaszokbdl allo f6osztalyai dolgozzak ki, és ontik
legtobbszor azonnal jogszabalyi forméaba — ami egyben dekddolhatatlanna is teszi a
szoveget a dilettansok, de gyakran a kiviilallo jogaszok szamara is. A kozpolitika-al-
kotas lényegében egybeesik a jogalkotassal. Abban meghatarozo szerepe a jogi és
nem a szakmai f6osztalyoknak van. Mas minisztériumokban kidolgozott tervezeteket,
ahogyan azt Jugovits,* Pesti és szerzétarsai, és masok is jelzik, kizarolag a jogi osz-
talyok véleményezik. Jugovits munkaja els6sorban a jogalkotassal kapcsolatos szak-
konyvekre koncentral. Rdmutat, hogy azokban a tartalmi (kozpolitikai-szakmai) elem
minimalisan jelenik csak meg, s6t esetleg a jogalkotastol idegen, sziikségtelen ténye-
z6ként értelmezddik.*

A célok vilagos megfogalmazasanak hianyarol, illetve a célok és eszkdzok felcse-
rélédésérol a napi hireket hallgatva is meggyézdédhetiink. Az angol nyelvre nehezen
fordithatd, am a hazai kdzbeszédben meghatarozoé kozpolitikai teriiletként megjelend
,hemzetpolitika” (barmit jelentsen is a fogalom) meghatarozo teriilete a hataron tuli
magyarsag helyzete. Teljességgel tisztazatlan azonban, hogy mi ezen a teriileten az

3

Erdemes megjegyezni, hogy ezt a vizsgat a kozszolgalati tisztviselok mintegy 85-90%-anak le kell ten-
nie, kiilonben elvesztik allasukat. A vizsgafelkészité6 haromnapos, maga a vizsga egy tovabbi napot
jelent, és legalabb néhany napos otthoni felkésziilést is igényel, tehat koltségvetési értelemben vett kolt-
ségei meglehetésen jelentdsek, tarsadalmi koltségei pedig még inkabb. A kozszolgalat teriiletén marad-
va hasonld, a nyugati minta atvételérol szolo ,torténete” van pl. az egyéni teljesitményértékelés beveze-
tésének is.

Pl. az alapvizsga bevezetése a jogszeriibb, szakszeriibb, esetleg hatékonyabb kormanyzati miikodéshez.
Errél részletesen irtam e konyv ,El6készitetlenség és utolagos hatasvizsgalat hianya” cimii fejezetében.
Ezért ennek targyalasara itt kiilon nem térek ki.

Jucovits Karoly: ,A jogalkotas tartalmi megalapozottsaga a jogi oktatas tikkrében” Pro Publico Bono —
Magyar Kozigazgatds 2016/1. 36-49.

% Egyértelmien igy értékeli a ,szakmai anyagok” szerepét TAMAs Andras: Legistica (Budapest: Szent
Istvan Tarsulat 2009) 201.
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egyes kormanyok célrendszere (azon kormanyok esetében is, amelyek ezt a teriiletet
meghatarozd jelentéséglinek hirdetik). Vajon kik tekinthet6k hataron tul €16 magya-
roknak (példaul a magyar sziildk magyarul nem vagy alig beszélé gyermeke az-e?);
egyértelmii cél-e a hataron tuli magyarok sziil6f6ldjiikon (hatarokon til) tartasa (ha
igen, miért?), vagy inkabb tamaszkodni kivanunk erre a csoportra kulturalisan nem
idegen migransokként, akik valaszt adhatnak a népességcsokkenés miatt jelentkezd
problémakra? Ha el6bbi a kozpolitikai cél, akkor vajon a magyar nyelven képz6, am az
adott orszagokban tipikusan alacsony presztizsii (tehat az adott orszagban a kivana-
tos munkavallalast inkabb megnehezit6) fels6oktatasi intézmények létrehozasaban és
finanszirozasaban valé aktiv allami részvétel adekvat kozpolitikai eszkoz-e?

Mas, a nemzetkozi szakirodalomban is jol ismert szakpolitika felé fordulva, az okta-
taspolitika teriiletének az utobbi évtized nagy vitait tekintve3® emlékezhetiink az elsé
osztalyban az osztalyzas eltorlésével kapcsolatos vitakra, vagy 2010 utan elébb az
iskolakotelezettségi korhatar leszallitasara, majd a nyolcrdl kilenc osztalyos altalanos
iskola kialakitasaval kapcsolatos kormanyzati elképzelésre. Vegyiik észre, hogy ezek
~eszkozok”, amelyek annak fényében értékelhetek, hogy milyen cél kivannak szol-
galni. Errél azonban nem, vagy csak véletlenszertien és attételesen esett sz6. Az okta-
tas teriiletén az oktatas altalanos szinvonala ugyanakkor folyamatos kritikak céltab-
laja volt, amelyhez a mindenkori ellenzék szivesen hasznalta, mintegy ,adat”-ként,
a tényalapu kozpolitika (evidence-based policy making) eszkozeként a PISA-
jelentéseket. Am az adatok azt mutatjak, hogy Magyarorszag nemzetkozi 6sszeha-
sonlitasban nem all kiugroan rosszul (bar szamos negativ jelenség detektalhato).
A valodi, nemzetkozi 6sszehasonlitasban kiugrd, Eurépaban talan a legrosszabb ered-
meényeket az iskola kiegyenlit6 szerepében tapasztalhatjuk. A magyar iskola, a legtobb
EU-orszag iskolarendszerével ellentétben nem cs6kkenti az otthonrol hozott hatra-
nyokat, kiilonbségeket, hanem még néveli is azokat. E tény — noha tarsadalmi hatasa
rendkiviili mértékben negativ — jobbara csak szakmai (politikan tili, a média és a szé-
lesebb kozonség figyelmét elkeriil§) vitakban jelenik meg, s azokra az oktataspolitika
érzékelhet6en alig reflektal. Igaz, hogy ez olyan probléma, amelyet tisztan jogi eszko-
zokkel aligha lehet kezelni.>

A célok tisztazatlansaganak, az eszkdzok esetlegességének szamos kovetkezmé-
nye van. Az egyik ilyen, mar emlitett kovetkezmény, hogy a policy instrument értel-
mében vett eszk6zok koziil 1ényegében csak a jogi eszk6zok, azokbol is tipikusan a
command and control tipusu eszkdzok meriilnek fel. A folyamat eleve olyan, hogy
kevéssé teszi lehetévé a kozpolitikak érdemi megvitatasat, hiszen azok mar eleve jogi
formaba kodolva jelennek meg.3® Ebben a kontextusban az eszkzok hozzak létre,
mintegy utolagosan, egyfajta értelmezé, illetve racionalizacios folyamatban a célokat.

36 A teriilet attekintésérél lasd Bauer Lilla Erzsébet: Kozpolitikai kényszerek és mozgdsterek. Kozpolitikai
elemzés a rendszervdltdst kovetd idészak magyar kozoktatds-irdnyitasanak eredményeirél és kudar-
cairol [PhD-értekezés] (Budapest: Corvinus Egyetem 2014).

37 A szocialpolitikai kapcsan egy némileg részletesebb elemzéssel szolgalok e dolgozat zaro fejezetében.

3 Ebben az értelemben tehat a kozpolitikak megvitatasa mar az ezt kifejezetten keriil6 kormanyzati akarat
megijelenése el6tt is meglehetdsen nehéz volt.
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Mindez a szerepek radikalis felcserél6dését, illetve dsszekuszalodasat jelenti. Idealis
esetben a politikusok jeldlik ki a f6 iranyokat, a {6 célokat, mig a szakemberek, els6-
sorban a minisztériumokban, ehhez rendelik hozza a megfelel6 eszkdzoket. Ezzel
szemben, mint lattuk, gyakorta a koztisztvisel6k hatarozzak meg az eszkdzok meg-
valasztasaval a kozpolitikai célokat — nem ritkan tudattalanul, reflektalatlanul — mig
a politikusok nem ritkan paragrafusokon, azok szdvegezésén vitatkoznak. Ez a jelen-
ség meglehetdsen stabilan van jelen a magyar kormanyzati miikddésben, bar az 1990
el6tti és a 2010 utani idészakot a politikai akarat karakteresebb jelenléte miatt talan
kevésbé jellemzi.

5.3. DONTES UTANI SZAKASZ

A kozpolitikai szemléletben a dontés meghozatalat a megvaldsitas szakasza koveti —
némi, inkabb csak formai hasonlésagot mutatva a jogalkotas-jogalkalmazas, funkciona-
lis, id6beli és intézményi tagolasaval. Az eltérés tartalmara a fentiekben mar utaltam.

A kozpolitikai szemléletben a megvaldsitas nem automatikus, az jelentds eréfeszi-
tést és eréforrasokat igényel. Ezek felméréséhez, elérejelzéséhez és megtervezésé-
hez kiilonféle tervezési technikak alkalmazhatoak. Ezek a magyar kozigazgatasban
csak az utobbi egy-két évtizedben jelentek meg, szinte kizardlag exogén jelenségként,
az EU-s projektek hatasara. Ilyen példaul a logikai keretmatrix, amely az altalanos
célok részcélokra valo lebontasara épiil, amely célok megvalositasa cselekvéssorokon
keresztiil torténhet, amely cselekvéseket logikailag és id6ben is strukturalni kell, jel6l-
ve a végrehajtokat; végsé soron pedig a cselekvések eréforrasainak tervezésére van
szilkség. Az ilyen jellegti, Iényegében projekt-logikat kovetd tevékenységek tervezé-
sét szamos mas technika (példaul Gantt-diagram, PERT-folyamattervezés) segithe-
ti. Ez a racionalis miikddést jellemzd szemlélet azonban alapvet6en mindvégig idegen
maradt a magyar kormanyzati miikodésben, zarvanyként 1étezik csak.

A dontések megvalositasanak tervezése legtobbszor elmarad. Emogott, amint jelez-
tem, feltételezésem szerint meghatarozoé okként van jelen az a sajatos jogaszi gondol-
kodas, amely a jogszabalyok megalkotasaval, azok automatikus megvaldsitasat is fel-
tételezi. Amennyiben a végrehajtas vagy annak kikényszeritése felmeriil, akkor azt
legtobbszor elintézik azzal, hogy majd a meglévé apparatusok (elsésorban kozigaz-
gatasi, esetlegesen mas allamhatalmi szervek) gondoskodnak arrdl. Ez azon alapul,
hogy e szervek valodi kapacitasméretezése soha nem torténik meg, mindig lehet tehat
arra hivatkozni, hogy ezzel a feladattal még terhelhet6ek.>

% Ritkan valik ez teljesen nyilvanvaloan lehetetlenné. De ha ez mégis megtorténik, az sem jelent valo-
di problémat és nem indukal rendszerszintii valtozast. Ilyen egyértelmii eset volt, amikor 2006-ban a
kozgyogyellatas rendszerének atalakitasakor a jogszabaly jelentds tovabbi ellendrzési feladatot rétt az
Orszagos Egészségpénztar ellenérzéssel foglalkozo részlegére, amely miatt az egyaltalan nem tudta ren-
des ellenérzési feladatat ellatni, helyszini ellenérzéseket végezni. (GaipuscHek Gyorgy: Rendnek lenni
kellene (Budapest: KSZK 2008) 156. Hasonlo esetek tucatjait mutatom be ebben a kotetben, amiként
olyan esetekre is utalok, amikor a sziikséges technikai feltételek nem biztositottak (pl. a szabalysér-
tés detektalasahoz és bizonyitasahoz sziikséges méréeszkozok), vagy gyakorta a végrehajtasi rendelet
kiadasanak hosszi (akar éves) késedelme nem teszi lehetévé a jogszabaly betartatasat.
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Mas kérdés, hogy az esetek jelentds részében valdsziniileg nem is all rendelkezésre
az az er6forras, amely a jogszabaly tényleges betartatasat, vagy mas terminolégiaval
a kozpolitikai implementaciojat biztositani tudna. Ugy tiinik tehat, hogy a jogi szem-
lélet dominanciaja, a kozpolitika aspektusabol szemlélve ugyan rendkiviil inadekvat,
am egy sajatos ,egyensulyt” képes biztositani, amely elsédlegesen szimbolikus ered-
mények elérését teszi lehetévé. A jogalkotassal olyan latszolagos, illetve szimbolikus
kozpolitikai cselekvés torténik, amely hatarozott, radikalis, és adott esetben rendki-
viil gyors kormanyzati cselekvés képét jeleniti meg. ,A kormany érzékelte a problé-
mat és azonnal, hatarozottan cselekedett, amikor rendeletben irta el6, hogy az érintett
[...]" A széles kozOnség szamara, mindaddig legalabbis, amig a cselekvok és érintet-
tek hisznek a jogszabalynak valamiféle 6nmagaban vett és magabdl adodo valosagot
konstrualo erejében, a szavak tettekként miikddhetnek, illetve jelen esetben helyette-
sithetik azokat. A jog szimbolikus, igy kozpolitikai eszkdzként miikodik? és ilyenként,
legalabbis a régioban, ugy tiinik, j6l miikodik. Ez pedig a kozpolitikai dontéshozdk
(ti. a valasztott politikusok) szamara rendkiviil elényds, elsésorban ott, ahol gyors,
érdemi javulast nem lehet elérni, vagy ahol annak olyan koltségei vannak, amelye-
ket nem tudnak finanszirozni. Bizonyos értelemben elény6s lehet ez a jog szempont-
jabdl is, kiilondsen, ha a legmagasabb szintli nemzetkdzi jogelvek érvényesiilését sze-
retnénk latni egy némileg elmaradottabb régioban, amilyen Kézép-Kelet-Europa is.
Erdemes felidézni a betegjogokkal kapcsolatos szabalyozas koriili vitakat. Rendkiviil
magas szintli jogokat lehet ugyanis biztositani a betegeknek papiron a jogszabalyok-
ban, ha eltekintiink a megvalosulas feltételeinek hianyatdl (az orvos szamara rendel-
kezésre allo id6, a térbeli és egyéb feltételek hianya stb.).

Ezek a szimbolikus el6nyok persze azzal allnak szemben, hogy a jogszabalyok vég-
rehajtasa, betartatasa gyakran elmarad, ami a jogrendszer egészére kihat, a jog tarsa-
dalmi értelemben vett hatékonysagat jelentésen gyengitve. Hasonloképpen, legalabbis
a pozitivista episztemoldgia talajan allva, nyilvanvalo, hogy a szimbolikus kozpoliti-
kak altalaban nem alkalmasak a tarsadalmi problémak megoldasara. Ugyanakkor a
meghatarozo résztvevok — elsésorban a politikai dontéshozok és vezetd koztisztvi-
sel6k, de szamos mas résztvevé szamara is — a jog szimbolikus kozpolitikai eszkodz-
ként valo rendszeres és hosszu tavi alkalmazasa ,kifizet6ds”, nem utolsosorban azért,
mert a tarsadalom jelent8s része ,veve” arra.

A kozpolitikak egy jelentds része tehat a folyamatok tervezetlensége és a sziikséges
eréforrasok hianya miatt eleve nem tud megvalosulni, illetve megvalosulasa esetle-
ges. Mas esetekben a sziikséges id6 nem adott. A kozpolitikak megvalosulasa gyakran
hosszabb idét vesz, venne igénybe. Ellentétben a jogi szemlélettel, amely a hatalyba-
1épés pillanataval a jogszabalyt megvalosultnak feltételezi, a kozpolitikak tervezése,
bevezetése, s6t egyes modellekben a ,fenntartas” fontossaganak hangsulyozasa jel-
zi, hogy ez egy hosszabb folyamat. A kozpolitikai szemlélet a kozpolitikak miikodését
ezért hosszabb tavra teszi, a dontést kdvetden ténylegesen akar hosszu honapokkal,
akar évekkel késobb kezdddik el a kbzpolitika alkalmazasa. Mindez a kozpolitika és a
tarsadalmi kornyezet sajatos és korantsem mindig kiszamithat6 viszonyaban torténik.

40 Talan egy ujabb ok a Kiipper altal megfigyelt nem jogként miikodd jogszabalyok nagy szama mogott.
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Egy vallalkozasokat segité kedvezményes hitelprogram effektiv miikddésének kiala-
kitasa a dontés utan még honapokig eltart, a hatasok pedig elére nehezen becsiilhets-
ek és érzékelhetben csak évek millva érvényesiilnek, amikor a hitelekb6l megvalésuld
(esetleg meg nem valosuld) beruhazasok hatasa jelentkezni kezd, példaul a kisval-
lalkozoéi szektor megndvekedett aktivitasaban, majd azon keresztiil esetleg a mun-
kanélkiiliség csokkenésében, stb. Az id6 szerepe még nyilvanvalébb az olyan terii-
leteken, mint az oktatas, ahol a hatas csak nyolc, vagy még t6bb év utan jelentkezik.
Ugyanakkor az egymas valto kormanyok szamos kozpolitikai teriileten gydkeresen uj
kozpolitikakat kezdenek, a korabbi kozpolitikakat feladva.*! Bauer?? az oktataspoliti-
ka kapcsan bemutatja, ahogyan az egymast valté kormanyok rendszeresen feliilirjak
a korabbi kozpolitikai dontéseket. Ez azt jelenti, hogy a kozpolitikak még nem valt-
hattak ki esetleges hatasukat, am mar uj kozpolitika kezd miikédni, amelyre azonban
valosziniileg hasonlo sors var. Mindez amellett, hogy a kozpolitikak hatastalansaga-
val jar, szamos tovabbi negativumot general. Ilyen példaul az a tény, hogy a valtoz-
tatas elkeriilhetetleniil jelentkez6 koltségei mellett az eredmények nem jelentkeznek,
emellett az érintettekben iddvel elkeriilhetetleniil kialakul a reform-faradtsag (reform
fatigue), amely az uj kozpolitika elszabotalasara, formalis, nem-érdemi végrehajta-
sara kondicional, mindezzel mintegy alaasva egy késébbi, esetlegesen érdemi kozpo-
litika megbizhaté miikodtetését is.

Amiként elmarad a kézpolitikak ex-ante elemzése, illetve a varhaté hatasok feltara-
sa, ugyanugy elmarad az utdlagos hatasvizsgalat.*> Az utolagos hatasvizsgalat képet
ad a korabban kovetett kdzpolitika hatasarol: mennyiben tudta a tarsadalmi prob-
lémat orvosolni, az esetleges sikertelenségnek milyen okai voltak, f6képpen pedig:
milyen médositasokkal lehet a jelenlegi kozpolitika eredményhatékonysagan javita-
ni, avagy milyen eltéré6 megkozelités lehet joval eredményesebb a probléma kezelé-
sében. Ilyen szisztematikus vizsgalatok szinte teljességgel ismeretlenek a hazai kor-
manyzati miikddésben, noha az a racionalis problémamegoldas meghatarozo eleme
lenne.** Benyomasom szerint, amelynek igazolasa azonban tovabbi kutatast igényel-
ne, amennyiben ilyen jellegii tevékenységre egyaltalan sor kertil, akkor annak valodi
célja szinte soha nem a kozpolitika sikeresebbé tétele érdekében torténd informacio-
szerzés, tanulas, hanem ugymond a felel6sok meghatarozasa — amely azonban szinte
minden esetben sajnalatosan kudarccal, de legalabbis az érdemi felel6sok felel6sségre
vonasanak hianyaval végzédik. A vizsgalodas mar eleve azt feltételezve indul, hogy a
kozpolitika sikertelen (nem pedig az eredményesség, hatékonysag mérésére iranyul,
miként az az els6dleges feladata lenne*), szinte soha nem terjed ki a hasznosithato

S

Ez egyébként a régio egészét altalaban jellemzo, a nyugat-europai gyakorlattol élesen elkiilonito jelen-

ség. Meyer-Sahling, a térség egyik legjobb ismerdje gyakori totalis kormanyzati valtasokrol beszél (fre-

quent, wholesale government changes), mint a régio egyik meghatarozo sajatsagarol. Jan-Hinrik

MEYER-SAHLING: ,Sustainability of Civil Service Reforms in Central and Eastern Europe Five Years after

EU Accession” SIGMA Papers 2009/1, dx.doi.org/10.1787/5kml60pvjmbg-en.

2 Lasd 36. lj.

43 Errol részletesen szolok masutt: 33. 1j.

* Nem véletlen, hogy az evalvaciohoz nagyon hasonl6 kontroll a menedzsmentciklusnak is zaro, ,tanulasi”
szakasza. Lasd DoBAk Miklos: Szervezeti formdk és vezetés (Budapest: KIK-Kerszév 2000) 157-180.

4 Igaz, ezt nagyban neheziti, hogy az eredményeket a célokhoz kellene mérni, amelyek azonban nem kertil-
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tapasztalatok szisztematikus elemzésére és arra épiilve a kdzpolitikai eredményessé-
get javito javaslatok megfogalmazasara; nem elére, hanem hatra tekint, nem pozitiv,
hanem negativ szemlélettel.

Osszegezve: a kdzpolitikai ciklusnak a dontés meghozatala utani szakasza altalaban
toredékes, esetleges. A ciklusok teljes lezaratlansaga a jellemz6. Uj kozpolitikak keriil-
nek elfogadasra gyakran miel6tt a korabbiak egyaltalan miikodni kezdtek volna, illet-
ve eredményeik érzékelhet6ek lennének. Az értékelés és tanulas teljességgel elmarad,
részben mert célok hianyaban elvileg is lehetetlen értékelni, részben mert a programok
kifutasa nélkiil nincs mit értékelni és — benyomasom szerint — meghatarozo részben
azért, mert az adminisztrativ kulturabol hianyzik is az igény az ilyen jellegli elemzés-
re. Ehhez j6het még az azzal kapcsolatos félelem, hogy az elemzések negativ eredmé-
nyei (amelyek a szimbolikus politikak esetében boritékolhatéak) napvilagra keriilnek
(amire a szimbolikus politikak killondsen érzékenyek) és negativ politikai kovetkez-
meényekkel jarnak.

6. EGY PELDA: A SZOCIALPOLITIKA,
ILLETVE A SZOCIALIS TORVENY

A kozpolitikai szemlélet és a jogaszi szemlélet kapcsan kit{ind példa lehet az 1993. évi
II1. tv. a szocidlis igazgatdsrol és szocidlis elldtdsokrodl, amelyet réviden ,a szocialis
torvényként” is szoktak emlegetni. Ha elfogadjuk azt a felvetést, hogy a jogszabalyok,
kiilonosen a térvények esetében az egyik mindségi indikator az lehet, hogy mennyi
ideje van hatalyban, akkor a térvény ezt tekintve kifejezetten jol vizsgazik: az 1993-
ban elfogadott mintegy masfélszaz térvénybdl jogi értelemben is csak hét van hataly-
ban. Ekdzben a szocidlis térvény ugyan tobb kisebb és mintegy kilenc jelentés modo-
sitason ment keresztiil, mégis meghatarozoan stabil eleme a magyar jogrendszernek.

A jogszabaly megalkotasanak maédjarol els6ként a fent emlitett, 1997-ben végzett
kutatas soran értesiiltem, am joval kés6bb masok is megerésitették az anekdotikusnak
tlinG torténetet. Amint az egyik résztvevd azt biiszkén meséli: harmukat, ti. a minisz-
térium Elvi és jogi f6osztalyanak harom jogasz munkatarsat lekiildték a minisztérium
egy balatoni iidilldjébe (szezonon kiviil), és azt mondtak nekik, hogy addig nem johet-
nek fel, amig a térvény el nem késziilt. Néhany nap alatt elkészitették a jogszabalyt
— mondta interjualanyom kiilonos biiszkeséggel. Arra a kérdésre, hogy hogyan lehet-
séges a szocialis ligyeket, a szocialis tevékenységet alapvetéen meghatarozo szove-
get kizardlag jogaszokkal megiratni, ti. szocialis szakember részvétele nélkiil, azt a
valaszt kaptuk a minisztérium egy helyettes allamtitkari szintii vezet6jétél, hogy ezek
az emberek ,szakjogaszok” (sic!), akik hosszu évek ota dolgoznak a minisztériumban
(ekkor ez valoban igy is volt) és ezért jol ismerik a szakteriilet osszefiiggéseit. Evekkel
késébb egy eléadason, amikor ezt a jellemzének vélt torténetet felvetettem, a hallga-
tésagbol felallt valaki, jelezte, hogy 6 volt e harom személy egyike, és elmondta, hogy

tek meghatarozasra, legalabbis nem mérésre alkalmas modon. (Ezalol az unios projektek szintén bizo-
nyos értelemben vett kivételt jelentenek.)
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valdjaban akkor a minisztériumban mar hosszabb ideje folyt a jogszabaly el6készitése.
Abban a mintegy egy hétben 6k ezekre az el6készité anyagokra, az ezekbdl szerzett
ismeretekre tamaszkodtak és igy allitottak ossze a jogszabalyt. Es valéban gy tiinik,
hogy egy idétallo, felépitésében alig valtozo jogszabaly jott 1étre, amely képes rugal-
masan befogadni a valtozé jogintézményeket. Masként fogalmazva, jogi értelemben a
jogszabaly valdban jol felépitett, egy meglehetsen Osszetett jogteriilet szamos, rend-
kiviil eltérd jogintézményét kodexszeriien magaban foglalo, jol strukturalt térvény.

A torvény céljat tekintve meglehetdsen kevés fogodzot ad az egymondatos pream-
bulum és a ,torvény céljat” targyalo, egy paragrafusbol, harom bekezdésbdl allo rész.
Nyilvanvalo és természetes, hogy e rendelkezések a térvény és nem a térvénybe fog-
lalt jogintézmények céljat hatarozzak meg. Masként fogalmazva, nem a kdzpolitikai
cél meghatarozasa torténik e ponton. Mas kérdés ugyanakkor, hogy a kodzpolitikai
célok megfogalmazasa masutt sem torténik meg a jogszabalyban, és az is érzékelhetd,
hogy a jogalkoto (a fogalomba hangsulyosan beleértve a szociologiai értelemben vett
jogalkotot, a jogszabaly el6készitdit, szovegezbit is) el sem gondolkodott azon, hogy
mi lehet altalaban a szocialpolitika célja. Mivel gyanithatéan az e dolgozatot olvasok
jelent8s részének sem vilagos e problémafelvetés, utalok itt néhany lehetséges célra:
1) a szocialisan hatranyos helyzetiieck megélhetésének (tilélésének, vagy valamilyen
szintii életvitelének) biztositasa; 2) a hatranyos helyzet megsziintetése (akar az érin-
tettek esetében, akar a kovetkez6 generaciora vald ,atorokités” megakadalyozasaval);
3) a jobb moduak ,védelme” a szegényektdl, illetve a létiikkel vald szembesiilés eset-
leg kellemetlen élményétél. Bar e célok nem féltétleniil zarjak ki egymast, azok alap-
vetden eltérd eszkozrendszert kovetelnének meg. Ezek végiggondolasa azonban mar
a célok tisztazatlansaga miatt lehetetlenné valik. Mindezt azonban a logikus jogsza-
balyszerkezet — a nem kifejezetten kozpolitikai logikaban gondolkodok el6tt — elfedi,
s6t egy nagyon Osszetett és atgondolt kormanyzati cselekvés képét nytjtja.

A jogszabaly felépitésében kiveti a hasonlé funkcioju jogszabalyokat. A célra vonat-
kozo révid I. cim utan a hatallyal foglalkozo, mintegy hetven bekezdésbdl (ideértve az
egyes bekezdések alpontjait is) allo rész az e teriileten oly fontos fogalmak meghata-
rozasat is magaban foglalja. Ezt az eljarasi kérdéseket targyalo, egyben a szervezet-
rendszert is megjelenitd III. cim koveti, amelynek — nézetem szerint abszurd — saja-
tossaga, hogy tobb mint felét az ,Adatkezelés”-re vonatkozo rész teszi ki.

A szocialis teriileten alkalmazott jogintézmények csoportositasa hatarozza meg a
jogszabaly kovetkez6 részének struktirajat, ami egyértelmiien a jogszabaly megha-
tarozo erdssége. Itt elkiiloniilnek a pénzbeli és a természetben nyujtott ellatasi for-
mak, valamint az intézményi ellatasok, amelyet azutan a torvény altipusokra bont.
El6bb ezek nevesitése és leirasa torténik meg, majd ettél elkiiloniilve a torvény késéb-
bi részében a kiilonféle eljarasi szabalyoké, amelyek egyfeldl az ,ligytél”, az igazgatasi
szervezet és az esetleges ellatast biztosito szervezet kozotti kapcsolatok megijelenitéi,
bar ebben — gyanithatéan a késébbi szamos modositas, illetve az életviszonyok alaku-
lasa miatt (példaul maganintézmények, civil segité szervezetek megjelenése) — a jog-
szabaly mar jogi szempontbdl is joval kevésbé tiinik atgondoltnak.

Osszességében a jogszabaly anyagi jogi jogintézményeket (szervezeteket és ellata-
si formakat) sorakoztat fel, viszonylag jol strukturalt formaban, kiegészitve azokat a
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vonatkozo6 eljarasi szabalyokkal. A jogszabaly igyekszik a legkiilonfélébb szocia-
lis teriileteken, amilyen a hajléktalanok, a szellemi és a testi fogyatékosok, az id6-
sek ellatasa, vagy a gyermekvédelem, meghatarozni az alkalmazhaté jogintézmé-
nyeket, amelyek megkdozelitésiinkben tehat a szocialpolitika eszkdzei. Ebbél a logikus
jogszabalyi szerkezetbdl magatol értet6déen kovetkezik, hogy példaul a hajléktalan-
sag*® kérdése a 3. § és a 117/C. § kozott 29 paragrafusban és tobb bekezdésben fordul
eld, hiszen a hajléktalanok szamos ellatasi formara lehetnek jogosultak, amelyek koziil
egyesek kifejezetten csak a hajléktalanokat segitik, mig masok szamos mas szocialis
raszorulo esetében is alkalmazhatoak. Am ez azt is jelentheti, s alighanem jelenti is a
gyakorlatban, hogy a kiilonféle szervekhez telepitett, kiilonféle médokon finansziro-
zott és kontrollalt, kiilonféle ellatasi formak mint jogintézmények remekiil miikédhet-
nek, csak éppen teljességgel alkalmatlanok a probléma kezelésére, mert ahhoz éppen
egy problémaorientalt, példaul az adott hajléktalan helyzetéhez igazodd, tobb intéz-
mény egyiittes, szinergikus miikodésére lenne sziikség, ez pedig nem kis részben a
szabalyozas modja miatt szinte lehetetlen.

Eltekintve néhany civil szervezettdl, kevéssé ismeriink olyan példakat, amelyek
egy-egy — tipikusan halmozott — szocialis problémakkal kiizd6 személy vagy csalad
problémainak megoldasara torekednének. Amellett, hogy a jogszabalyban semmi nem
is 0sztonzi erre az érintett allami szerveket, talan lehetetlen is lenne, hogy ezt egy
allami szerv tegye, hiszen azzal konnyen atléphetné illetékességi és/vagy hatasko-
rét (amelyet a jogszabaly vilagosan meghataroz). Némileg sarkitva tehat, az a vila-
gos jogszabalyi struktura, amely a jogszabaly erénye, egyben a kozpolitikai sikerte-
lenség egyik kulcsa is.

Sikerrél vagy sikertelenségrél persze csak a célok fényében lehetne beszélni, am a
célok teljességgel meghatarozatlanok, igy a tarsadalmi mutatékban végsé soron jol
megragadhato kudarc sem allapithaté meg a kozpolitika-elemzés klasszikus eszkozei-
vel, akkor sem, ha a szocialis teriilet utobbi néhany évtizede aligha tekinthet6 masnak.

7. OSSZEGZES

Jelen dolgozatban az idealis kozpolitikai szemléletet vetettem 6ssze a hasonloképpen
értelmezett jogi szemlélettel. Nagyon lecsupaszitva a kozpolitikai szemlélet lényege
ebben a kontextusban egyszertien annak feltételezése, hogy a kormanyzat nagy vona-
laiban a racionalis gondolkodas és cselekvés logikaja szerint viselkedik (célokat jelol
ki, s ahhoz valaszt eszkozoket), mikozben a célok kijelolésénél figyelembe veszi a koz-
érdeket, ossztarsadalmi érdeket is. A jogi szemlélet masfajta logikat kovet, amelynek

6 Erdemes megjegyezni, hogy nemcsak altalaban a szocidlpolitika, hanem — mondhatnank természete-
sen — egyes részteriiletek, amilyen a hajléktalanpolitika, esetében is hianyzik a célok meghatarozasa.
(Cél lehet a jarvanyos betegségek terjedésének kontrollalasa, a hajléktalanlét nehézségeinek enyhitése, a
hajléktalan élethelyzetbe, majd a létformaba val6 belecsuszas megakadalyozasa, ill. utébbi bekdvetkez-
te el6tt, a hajléktalansagbol valo kimentés, stb.) A korabbi hajléktalanpolitikaban alkalmazott eszk6zok-
bél arra a dominans célra kovetkeztethettiink, hogy a hajléktalanok ne fagyjanak meg télen nagy szam-
ban, jelenleg pedig arra, hogy ne latsszon a ,nagyk6zonség” szamara, hogy (milyen sokan) vannak.
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kozéppontjaban — legalabbis a kontinentalis jogban — a jogi szovegek belsé logikaja-
nak biztositasa, illetve ilyen értelmezése all; és ilyenként érzéketlen a fenti értelemben
vett racionalitasra, a tarsadalmi problémakra, altalaban a jogi szovegeken tuli vilag-
ra. A két megkozelitésmod ellentéte tehat nyilvanvalo, bar az legalabb részben fel-
oldhaté azzal a megfontolassal, hogy a jogi logika nem zarja ki a racionalis kormany-
zati viselkedést, pusztan szakmai érdeklédésének korén kiviilre, a politikai szféraba
helyezi azt.

Magyarorszagon a kormanyzati tevékenység elméleti megkozelitése is a jogi para-
digmaban torténik és a kormanyzati adminisztracion beliil is ez a megkozelitésmod
a szemléletformalo, ahogyan ezt masutt magam is bizonyitottam, és masok is erre a
kovetkeztetésre jutottak, empirikus elemzések alapjan.*” igy a politikai szereplok fel-
adata az értelmes és a tarsadalmi problémakra, illetve kozérdekre reflektald célkije-
161és és legalabb részben az eszk6zok megtalalasa is. A jogasz ezt 6nti jogi forma-
ba, illetve a kés6bbiekben a jogszabalyt alkalmazva végrehajtja a jogszabalyt, illetve
az azzal azonositott kozpolitikat.*® Ezzel a szemlélettel az a probléma, hogy a poli-
tikus dontéshozoé nem kap, nem kaphat az apparatustdl segitséget a célkijel6lés és a
tudatos eszkdzvalasztas folyamataban, noha utobbi még a klasszikus weberi elmé-
let szerint is a szakhivatalnokok feladata lenne. A kereslet és kinalat hianya a kor-
manyzati tevékenységben — sajatos 6rdogi korként — igy egymast erdsiti, mikdzben
azt a benyomast keltheti a részvevikben, hogy ,alapveten minden rendben van”.
Talan a politikai dontéshoz6 nehezményezi, hogy nem kap valodi segitséget a tarsa-
dalmi problémak kezeléséhez (ha ilyen igénye meriil fel), illetve az apparatus minden
elképzelésével kapcsolatban megmagyarazza neki, hogy az adott jogi kdrnyezetben az
miért nem lehetséges, de az 6sszképet ez csak kis mértékben modositja.

A kozpolitikat nem alkoté politikusok és a jogaszi szemléletet képvisel6 — elsésor-
ban minisztériumi — allami szakemberek kozotti interakcioban igy egy sajatos egyen-
suly jon létre. Szakmai szempontbol nem problematizalodik a kormanyzati miikddés
teljes ésszerlitlensége, a tarsadalmi problémak kezeletlensége. A vakrepiilésszerti, a
tarsadalmi tények ismeretének hianyaban, a kozpolitikai beavatkozas varhato tarsa-
dalmi hatasanak felmérése nélkiil meghozott dontések nem talalkoznak elsdpré kriti-
kaval a szlikebb szakmaban, mert az nem tiinik fel a kormanyzati szakért6knek. Sét,
a célok megjeldlésének hianya ezekben a szakmai korékben nemhogy problémaként
nem vetddik fel, hanem épp a célok firtatasa tlinik dilettantizmusnak. Ekdzben a jogal-
kotas kitliné szimbolikus kozpolitikai eszkdz. A jogalkotas erds, hatarozott, egyértel-

47 GaipuscHEK (6. lj.); Gy6rgy HaiNaL: ,Diversity and Convergence: a Quantitative Analysis of European
Public Administration Education Programs” Journal of Public Affairs Education 2003/4. 245-258,
valamint a 2010 utani valtozasokra is tekintettel: Gyorgy HainaL: Illiberal or Simply Unorthodox?
Public Administration Education in Hungary and Europe: A Comparative Perspective” Teaching Public
Administration 2015. December 30.

8 Egészen tisztan jelenik meg ez a jogaszi szemlélet DriNOcz1 Timea: MinGségi jogalkotds és adminiszt-
rativ terhek csokkentése Eurépaban (Budapest: HVG-ORAC 2010) konyvében. A politikusnak vilagos
Linstrukciot” kellene adnia — a tizlépcsds jogalkotasi folyamat elsd lépcsdjeként. Az instrukcioktol elvar-
hato, hogy: ,tartalmazzak a sziikséges hattér-informaciokat, a jogalkotas céljanak vilagos és teljes meg-
hatarozasat; az alapvet6 cél eléréséhez sziikséges eszkozoket; az 6sszes eddig ismert [...] tapasztalatot,
az ezekbol levont kovetkeztetéseket, illetve a varhaté nehézségeket.” (292.)
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mil kormanyzati cselekvés benyomasat kelti kifelé, ami rendkiviil el6ny6s a politikus
szamara. A problémat azt jelentheti, ha a jogszabalyokat be is tartjak, tartatjak. Ez
azonban egyfeldl tartalmatlan, deklarativ jogszabalyokkal kezelhet8, masfeldl pedig
azzal, hogy a jogszabalyokat nem kell betartani/betartatni. Ehhez — paradox médon
— ismét a jogias szemlélet nyujt fedezéket, amennyiben az a jogszabalyok ,hatalyosu-
lasat” lényegében automatikusnak, a jogszabalyt onbeteljesitének tekinti, ezért mint-
egy mentesiti a kormanyzatot attol, hogy eréforrasokat rendeljen a megvalésitas-
hoz. Masfeldl ez a szemlélet ,sziikségtelenné” is teszi a megvalosulas/megvalositas
szisztematikus nyomon kovetését, ellenérzését, ami a kozpolitikai szemléletnek meg-
hatarozé eleme. Igy azutan nincs olyan mechanizmus, amely szisztematikusan fel-
szinre hozna a — t6bbségében elére lathato és nyilvanvalé — kozpolitikai kudarcokat.
Osszességében tehat ez az egyensiily a dominans kormanyzati szereploknek (politi-
kusoknak és vezetd koztisztviseloknek) megtelel6. Mastel6l pedig a tarsadalom el6tt
is megfelelének tlinik, hiszen negyedszazada vagy talan joval régebben miikodik.*°

Nyilvanvalé persze, hogy ekdzben a problémak, amennyiben ezeket nem tisztan
Jtarsadalmilag konstrualtnak”, hanem valamiképpen ,objektivnek” tételezziik, nem
oldédnak meg és osszességében a tarsadalmi viszonyok (GDP-ben, életmingségi
mutatokban stb. megnyilvanuld) romlasahoz vezetnek.

Mikozben szamos eleme fennmaradt, a fent felvazolt viszonyok jelent8sen at is ala-
kultak 2010 utan, az Orban-kormany hatalomra jutasaval. Erésen leegyszeriisitve és
sarkosan fogalmazva: megmaradt az atgondolt kdzpolitikak teljes hianya, és a jogi
megkozelitésb6l mindaz, ami abban hasznos lehet, am a jogi szemlélet 6nallosaga, a
jogi aspektus belsd logikajanak elismerése (amely egyben a politikai cselekvés korlatja
is lehet, példaul a visszahato hataly tilalmaval, altalanos jogelvek tiszteletben tartasa-
val, stb.) megsziint. A politics, illetve a rovidtavii tamogatas-maximalizalas értelmé-
ben vett politikai szempontok a kozpolitikai mellett a jogi megkozelitésmod szakmai
szempontjait is feliilirjak.

* Ennek oka mindezidaig megvalaszolatlan és til is feszitené a dolgozat kereteit. Mindenestre elgondol-
kodtato, hogy mi lehet a magyar tarsadalomban a jognak az a misztikus ereje, amely ugy is miikodik,
hogy kozben az érintettek tudjak, hogy a jogszabalyok nagy része a gyakorlatban nem miikodik. A joga-
szias magyar politikai kulturarol lasd még Tolgyessy Péter irasat a jelen ktetben.
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A POLITIKAI PARTOK JOGRENDSZERRE
VONATKOZO IGERETEI A 2014-ES VALASZTASOK
SORAN

Tanulmdnyunkban azt vizsgaltuk, hogy a 2014-es kampdany sordn a partok milyen igérete-
ket tettek a jogrendszer kiilonbozé elemeivel kapcsolatban. Az elemzésben kiilon vizsgaltuk a
partprogramokban, illetve a médiaban megjelend igéreteket, és mig az el6bbiekben az alkot-
manyjoggal, illetve a politikai és kézjogi rendszerrel kapcsolatos igéretek tilsilydt figyelhet-
titk meg, addig a médiaban sokkal inkabb a munkajogi, biintetdjogi igéretek voltak megha-
tarozoak. Az elemzés kereteit természetesen befolydasolta, hogy a kormdnyzo pdrtszovetség
Fidesz— KDNP nem hozott nyilvanossagra vdlasztdsi programot, és a médidban is inkdbb az
elmuilt ciklus eredményeivel foglalkozott. Kiilon foglalkoztunk a vdlasztdsi igéretek informa-
tivitasdval, azaz avval, hogy a partok mennyire fogalmaztak meg vildgos, konkrét és szd-
monkérhetd igéreteket. Az eredmények azt mutatjak, hogy — részben a jogrendszerrel kap-
csolatos igéretek jellegébbl adédbéan — ezen a téren az igéretek joval egyértelmiibbek, mint
az egyéb teriiletekre vonatkozo vallaldasok. Az igérettevést elemzésiink szerint nagymérték-
ben meghatdarozta a kampany relativ tétnélkiilisége, az ellenzéki partok sziitkés mozgaste-
re, valamint az, hogy a kormdnyoldal az eltelt ciklus eredményeit, valamint a miniszterelnok
személyét kbzéppontba dllité kampdanyt folytatott. Irasunk a téma alkotmdnyjogi keretezése-
ként kiilon foglalkozott a pdrtok jogrendszerben betoltott szerepével, valamint tematikus bon-
tasban tekintette dat és értékelte a sajatos 2014-es vdlasztdsi szitudacidban a pdrtok részérél
megfogalmazott igéreteket.

Van-e barmilyen jelent6sége annak, hogy az orszaggytilési valasztasokon indul6 par-
tok mit irnak programjaikban? Van-e tétje annak, amit a kampany soran igérnek?
Els6 latasra konnyen megvalaszolhaté kérdésekrél van szo, hiszen kevesen monda-
nak, hogy a valasztasi programokban foglalt — jelen esetben a jogrendszerrel kap-
csolatos — igéretek dontik el a szavazas kimenetelét, hatarozzak meg a kormanyzas
menetét. De akkor vajon miért forditanak a partok mégis energiat arra, hogy progra-
mot allitsanak Ossze, igéreteket tegyenek, és ezek koziil néhanynak a hasznossagarol
és fontossagarol komoly energidkat megmozgatva igyekeznek meggyd6zni a valaszto-
kat? Es miért felt(ing, ha a kormanyon 1év6 koalicié, mint 2014-ben a Fidesz—KDNP
egyaltalan nem készit programot, ehelyett a kormanyzati ciklus végén pusztan annyit
igér, hogy ,folytatjuk”™?
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Funkcioibdl kiindulva a partokat a politikai akaratképzés intézményeinek is tekint-
hetjiik, ami azt jelenti, hogy a partok egyrészrél biztositjak a kozakarat formalasa-
ba valo allampolgari befolyast, masrészt a valasztason kinalt programjaiknak és a
valasztason elért eredményeiknek megfeleléen torekednek a jogalkoté szervek don-
téseinek alakitasara.

A valasztasi igéretek tehat kapcsolatot teremtenek a valasztok és a jogalkotas
kozott, ami az igéreteknek kdzponti szerepet ad a képviseleti demokracia intézmény-
rendszerében. Demokraciaelméleti értelemben ugyanakkor a valasztasi igéretek sze-
repe ebben a folyamatban mégsem magatdl értet6d6. Nem mindegy, hogy a partok
mit és hogyan igérnek a valasztoknak, milyen kormanyzati cselekvést vetitenek elére
valasztasi programjaikban.

Tanulmanyunkban arra toreksziink, hogy a 2014-es valasztas kapcsan feltarjuk
ennek a folyamatnak a jellegzetességeit, és bemutassuk, hogy mit és hogyan igértek
a partok. Elemzésiink két {6 részbdl all. Politikatudomanyi eszkzokkel, a képviseleti
demokracia elméleteire tamaszkodva értelmezziik a valasztasi igéretek szerepét, majd
erre tamaszkodva empirikus leirasat adjuk a jogrendszerrel kapcsolatos 2014-es igé-
reteknek. Az alapvet6en kiils6dleges elemzést kovetéen jogtudomanyi szempontbol
azt elemezziik, hogy kozelebbrél, belsé tartalmuk fel6l mi jellemezte a jogrendszerrel
kapcsolatos igéreteket.

Els6ként a jogrendszerrel, a partok abban betdltott szerepével, illetve a demokra-
ciaelmélettel kapcsolatos elméleti kiinduldpontokat ismertetjiik, majd bemutatjuk azt
az empirikus modszertant, amelynek segitségével az igéretek kiils6 leirasa lehetsé-
gessé valik. Megkisérliink valaszt adni arra a kérdésre is, hogy milyen okai voltak
annak, hogy a kormanyon 1év6, majd a valasztast megnyerd partok nem fogalmaztak
meg valasztasi programot. Végiil szamba vessziik, hogy a 2014-es valasztasok soran
milyen konkrét igéreteket fogalmaztak meg a partok a jogrendszerre vonatkozoéan.

1. ELMELETI KERET ES MODSZERTAN

Ebben a részben els6ként azt hatarozzuk meg, hogy mirél is beszélnek a partok és
politikusok, amikor a jogrendszerrel kapcsolatban fogalmaznak meg igéreteket, illet-
ve egyaltalan mi a partok igéreteinek szerepe a jogrendszerben. Ezt kvet6en megmu-
tatjuk, hogy milyen szerepet jatszanak a programok a demokratikus képviseleti kor-
manyzatban, végiil bemutatjuk azt a modszertant, amelynek segitségével a 2014-es
valasztas jogrendszerre vonatkozo programpontjait elemeztiik.

1.1. JOGRENDSZER

Els6ként tehat azt sziikséges meghatarozni, hogy mi tekintheté jogrendszerrdl szo-
16 igéretnek. Hogyan hataroltuk el a tanulmanyunkban vizsgalt igéreteket azoktol,
amelyek a jogrendszerre vonatkozo partelképzelések szempontjabol nem tartoznak
témankhoz.
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Formalis értelemben a jogrendszer egy adott allamban, adott idépontban hataly-
ban 1évé jogszabalyok 6sszessége. Ez persze szinte valamennyi igéretet a vizsgalat
targyava tenne, hiszen nehezen elképzelhetd, hogy egy vallalasnak ne lenne legalabb
részben jogszabalyi leképezddése. Egy kozszférabeli béremelést igérd javaslatnak
ugyanugy jogszabalyi (koltségvetési torvénybeli) laba van, mint annak a jogrendszer
egésze szempontjabol joval fontosabb kérdésnek, hogy mit igér egy part az orszag
kozjogi berendezkedésével kapcsolatban, vagy milyen szakjogagi elképzeléseket
fogalmaz meg. Vizsgalatunk ezért olyan funkcionalis jogrendszerfogalommal dolgo-
zik, amely a jogrendszert alkoté szamtalan épitéelem egymassal kdlcsonos fiiggés-
ben allo és az igazsagszolgaltatasban, illetve jogi infrastrukturaban érvényesiilé funk-
cionalis 6sszességét veszi alapul, és a jogrendszert alapvetden az allapota felmérését
célul tiizott kutatasi projekt tematikajat kovetve veszi gorcsé ala: azaz szamba veszi a
partok igéreteiben a jogagakkal kapcsolatos szabalyozasi javaslatokat, feltérképezi a
jogrendszert miikodtetd szervezetekre, a jogi infrastruktiirara vonatkozoé elképzelése-
ket, végiil a jogrendszer atfogd problémai koziil a partok programjaiban reflektalt kér-
déseket veszi szemiigyre.

Mivel a 2014-es valasztasi igéretek koziil teljesen hianyoznak a Fidesz—KDNP val-
lalasai, a partok igéreteinek 6sszemérhet6sége nem lehet teljes, ugyanakkor a jogrend-
szerre vonatkozo igéretek tipizalasahoz szempontként felmeriil, hogy a t6bbi part miként
pozicionalja magat a Fidesz—KDNP altal fenntartani (,folytatni”) igért jogrendszeri sta-
tus quéhoz képest: mennyiben szandékuk a jogrendszerben a deregulacio, avagy teljes,
illetve részbeni ujraszabalyozasa egy-egy kérdésnek, illetve ezeken tul milyen teljesen
U], nem tézis-antitézis jellegli szabalyozasi javaslatokat fogalmaznak meg.

A valasztasi programok és igéretek természetesen nem a jogtudomany szempont-
jai szerint késziilnek, ezért nem is varhato el a partoktdl, hogy az egész jogrend-
szert lefedve teljes jogpolitikai programot kinaljanak. Elemzésiink ezért sziikségkép-
pen csak a jogrendszer partok igéretei altal lefedett korére terjed ki: ez mindenekel6tt
az alkotmanyjogi (alkotmanyossag, kozjogi berendezkedés, jogrendszert miikodtetd
intézmények), az egyéb jogagak koziil a polgari (gazdasagi) jogi, biintet6jogi, illet-
ve munkajogi vallalasok, tovabba a jogrend nemzetkozi keretével kapcsolatosan meg-
fogalmazott igéretek, végiil a jogrendszer kihivasai koziil a korrupcio elleni fellépésre
vonatkozo jogrendszeri vallalasok.

1.2. A POLITIKAI PARTOK iGERETEINEK SZEREPE A JOGRENDSZERBEN

A korabbi Alkotmdannyal megegyez6en az Alaptorvény VIIL. cikk (3) bekezdése sze-
rint a partok kozremiikddnek a nép akaratanak kialakitasaban és kinyilvanitasaban.
A partok funkcioinak e meghatarozasa mogott a német szociologia és alkotmany-
jog-tudomany nyoman a rendszervaltaskor a magyar politikaelméletben is meghono-
sodott felfogas huzodott meg,' amely a partokat nem egyszeriien a személyiség sza-

! HaLmal Gabor: ,Part — allam — jog. A magyar partjog” Politikatudomdnyi Szemle 1993/2. 44. Az alkot-

manyji, ill. az Alaptérvényben megtartott széveg a Grundgesetz 21. cikk (1) bek.-ébdl atvett megfogalma-
zas. (,Die Parteien wirken bei der politischen Willensbildung des Volkes mit.”)
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bad kifejez6dési lehetéségeként, hanem a politikai akaratképzés intézményeinek is
tekinti, amely lehet6vé teszi a politikai folyamatokra valé befolyasgyakorlast, biztosit-
va a kozakarat formalasaban valé allampolgari akarat szabadsagat.

A partok politikai akaratképzésben torténd kozremiikodése kétiranyt folyamat: egy-
részt a valasztasokon indulva programot kinalnak (ideértve természetszeriileg a jog-
rendszerre vonatkozo igéreteket), masrészt a valasztasi eredmény alapjan kiilonbo-
z6 intenzitassal és befolyasolasi lehet6séggel arra térekszenek, hogy a programjukba
foglaltak teljesitése érdekében alakitsak a jogalkot6 szervek dontéseit, mégpedig a
valasztok véleményének és akaratanak megfelel6en.?

A partok a nép politikai akaratképzésére és annak jogrendszeri kivetiilésére tehat a
valasztasokon valé részvétel utjan hatnak. Egyrészt a valasztasi igéretek artikulaljak
a polgarok érdekeit, tehat a partok az egyén és az allam kozotti kozvetitok, ,szocso-
vek”,? masrészt a programok, igéretek a megsziiletésiik utan visszahatnak, és poziti-
van vagy éppen negativan befolyasoljak a valasztopolgarok dontéseit.

A partok kozjogi helyzetiikbél fakaddan elsésorban a torvényhozasban toltik be
jogrendszer-alakito szerepiiket. A kormanytobbséget alkoté part(ok) és az ellenzé-
ki partok természetszertileg kiilénb6z6 befolyasolasi lehetdségekkel rendelkeznek a
torvények konkrét tartalmara. El6bbi(ek) szerepe nyilvan kardinalis, rdadasul sajatos
viszonyban all a tébbség bizalmatol fiigg6 és hagyomanyosan térvénykezdeményezd
kormannyal is. Az ellenzéki partok, illetve orszaggytilési képviselécsoportjaik felada-
ta mas jellegli: egyrészt a tobbségi javaslatok kontrollja és kritikaja, masrészt a sajat
szabalyozasi elképzelések megfogalmazasa, amelyek sokszor persze nem is feltétle-
niil azért keriilnek benyujtasra, hogy végiil ténylegesen térvény valjon bel6liik, hanem
hogy szimbolikusan is nyomatékositsak a part allaspontjat és szabalyozasi alternati-
vajat egy-egy kérdésben.

Sajatos a sarkalatos térvények kore, ahol az ellenzéki partoknak — elvben — a fen-
tieken tuli befolyasolasi lehet6ség is adatik. Noha 2010 és 2014 kozo6tt, majd a jelen-
legi parlamenti ciklus els6 évének nagy részében a mingsitett tobbség a céljat (leg-
f6képpen az orszaggylilési képviseldk kozotti széles korii egyetértés biztositasat?)
nem volt képes betolteni, hiszen a kormanytdbbség maga volt kétharmados, a jog-
rendszer 2015-6s allapotfelmérése a kormanypartok mindsitett parlamenti t6bbségé-
nek id6kozbeni megsziintével® mar erre a sajatos alkupoziciora is tekintettel veheti

2 Drinoczi Timea — PETRETEI Jozsef: Jogalkotdstan (Budapest — Pécs: Dialég Campus 2004) 92.

® Ennek német megfogalmazasa (,Die Parteien sind das Sprachrohr des Volkes”) a weimari allamelmélet-
hez és a partallam (Parteienstaat) egyik elsé teoretikusahoz, Gerhard Leibholz-hoz k6tddik. B6vebben
Oscar W. GaBRIEL — Oskar NIEDERMAYER — Richard Stdss: Parteiendemokratie in Deutschland
(Wiesbaden: Springer Fachmedien Wiesbaden 2002) 17-25. Partallamon a weimari allamelméletben
olyan allamot értettek, amelyet a partok és érdekcsoportok iranyitanak, s amelyben a partok mint a tar-
sadalom politikai csoportjai uralkodnak. TAkAcs Péter: ,A weimari koztarsasag koranak allamelmélete”
Pro Publico Bono Online 2011/2. 16.

* Az AB az Alaptorvény elfogadasa utani gyakorlataban azt az allaspontot foglalta el, hogy a sarkala-
tos térvények szerepét illetéen a kétharmados torvények vonatkozasaban kialakitott korabbi gyakorlat
az iranyado, igy a kétharmadossag legfontosabb célja a kiilondsen széles korii egyetértés biztositasa —
17/2013. (V1. 26.) AB hat, Indokolas [15].

> 2015-ben a két Veszprém megyei idokozi orszaggytilési valasztason a Fidesz—KDNP két mandatumot
vesztett el, igy mar nem rendelkezik kétharmados tobbséggel.
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szamba a partok jogrendszerre vonatkozo6 igéreteit. Az utébbi honapokban is vélhe-
téen éppen ez az alkupozicio hozta vissza ismét az allami miikodésbe a 2010-es kor-
manyvaltas utan lényegében megsziint tobbparti egyeztetések intézményét.® A két-
harmados targykorokben azonban a konszenzusra, avagy a partprogramok legkisebb
kozos tobbszordsére (tehat az ellenzék érdemi jogalkotd szerepére) valo torekvés ide-
aljat gyengiti a parlamentaris rendszer belsé logikaja, miszerint a mindenkori ellenzék
abban érdekelt, hogy ne lehessen érdemben kormanyozni, hiszen a kormany kudarca
hozza el az 6 hatalomra jutasukat. Vagyis a konszenzusos térvényhozas el6irasa raci-
onalis ellenzéki szabotalasra ad lehet6séget.” Azaz nem feltétleniil a sajat program
legalabb részbeni megvalositasanak a terepe a konszenzust igénylé parlamenti don-
téshozatal kore. Kiilonosen karos ebbél a nézépontbdl, igy a kormanyozhatésag szem-
pontjabdl is a gazdasag- és tarsadalompolitika bizonyos elemeinek guzsbakotése, igy
példaul a korabban nem kétharmados targykorbe tartozé olyan sarkalatos targykorok,
mint az add- és a nyugdijrendszerre vagy a csaladvédelemre vonatkozé egyes sza-
balyok, amelyek idealis esetben klasszikus egyszerii tobbségii szakpolitikai dontések.

Arrol nem is beszélve, hogy a sarkalatos targykorok tul tag hazai szabalyozasa
elmossa a felel6sséget a kormanyzo és ellenzéki partok kozott, s ezért végiil a valasz-
topolgar szamara adott esetben nem lesz nyilvanvalé, hogy egy dontés mely partnak
tudhaté be.® Igy a soron kovetkezé valasztasokon épp a politikai akaratképzés partok
altal kozvetitett lancolatanak egyértelmii miikodése és a demokratikus visszacsatolas
megvaldsulasa nehezedik meg a felel6sségi hatarok elmosédasaval.

1.3. KEPVISELETI DEMOKRACIA ES VALASZTASI IGERET

A demokratikus képviselet magyarazatanak kulcsa a valasztok és a képviselok kozotti
kapcsolat. A problémara adott kiilonféle magyarazatok koziil a mandatumelmélet, az
elszamoltatas-elmélet, valamint a felhatalmazas-elmélet emelkedik ki.

A mandatumelméletben kozponti szerepet kapnak a valasztasi programok és igére-
tek. E megkozelités szerint a valasztok a partok altal szamukra felkinalt programok-
bol valasztanak. A mandatumelmélet prospektiv megkozelitésii: abbdl indul ki, hogy a
kormany szakpolitikai cselekvéseinek korét a valasztas jeloli ki, a ciklus végén pedig a
valasztasi igéretek teljesitését figyelembe véve torténik meg az ujabb valasztoi dontés.
A folyamatban politikai értelemben valamilyen mértékben kotott mandatum jon létre,
a tartalmi kotottség pedig a kozpolitikai tartalmon keresztiil érvényesiil.°

Pl. legutobb a lelkiismereti és vallasszabadsag jogarol, valamint az egyhazak, vallasfelekezetek és valla-
si kozosségek jogallasarol szolo tv. modositasarol. Lasd www.kormany.huw/hw/igazsagugyi-miniszteri-
um/hirek/otparti-egyeztetest-tartottak-az-egyhazi-torveny-modositasarol.

" JakaB Andras — SziLAcy1 Emese: ,Sarkalatos torvények a magyar jogrendben” Uj Magyar Kézigazgatds
2014/3. 98. Lasd jelen kotetben is 250.

Herbert KUPPER: , A kétharmados/sarkalatos torvények jelensége a magyar jogrendszerben” MTA Law
Working Papers 2014/46. 5.

9 Bernard MaNIN — Adam Przeworski — Susan C. STOKES: ,Elections and Representation” in ué. (szerk.):
Democracy, Accountability, and Representation (Cambridge: Cambridge University Press 1999) 29-54;
KOrOSENYI Andras — SEBOK Miklos: ,,igéret, mandatum, teljesités. A pozitiv mandatumelmélet gyenge
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Az elszamoltatas-elméletben az igéretek nem jatszanak ilyen fontos szerepet. Itt a
képviselet alapja retrospektiv, és a valasztok a ciklus végén annak alapjan szavaznak
az adott kormanyrol, hogy annak tevékenységét mennyiben itélik érdekiikben allonak,
vagyis fiiggetleniil az el6zetes elvarasoktol utolag mennyiben szolgalta a valasztokat.

Végiil a felhatalmazas-elmélet'® szakad el leginkabb a szakpolitikai megkozelités-
tél. A kormanyzati cselekvéssel szemben itt ugyanis a megvalasztott politikai veze-
ték karaktere, személyes képességei, imazsa az, ami alapjan a valasztok dontést hoz-
nak. A felhatalmazas-elmélet igy a politika perszonalizaciojaval van dsszefiiggésben.

Az egyes modellek tehat eltéré feltevéseket fogalmaznak meg a valasztok viselke-
désérdl, valamint a valasztasi programok szerepérél. Természetesen felvethets, hogy
mennyiben tekinthet6 realisztikusnak példaul a mandatumelmélet feltevése a valasz-
tasi programok alapjan dontést hozo valasztokrol, de sziikséges hangsulyozni, hogy
ennek nem a programok reszponzivitasa, és nem is a valasztoi percepcio a lényege,
hanem az, hogy a felkinalt program alapjan valamilyen modon k6t6tt mandatum jon
létre. Vagyis potencialisan elvarhato, és szamonkérhet6 az igéretek teljesitése fiigget-
leniil attol, hogy a valasztoknak pontosan mekkora része, milyen mértékben volt tisz-
taban azzal, hogy az adott part mit is igért.

1.4. AZ IGERETKUTATAS MODSZERTANA

Az alabbiakban a valasztasi igéreteket tehat a mandatumelmélet keretei kozott ele-
mezziik. Arra vagyunk kivancsiak, hogy a partok milyen programot kinaltak fel a
valasztok szamara, milyen igéreteket tettek, amelyek kormanyzati poziciéban — poli-
tikai értelemben — valamilyen mértékben kotott mandatum formajaban alapoztak meg
a képviseltek és a képviseldk kozotti kapcsolatot. A valasztasi igéretek a mandatum-
elméleten beliil kozponti jelent6ségiiek, mert a megfogalmazott programok alapjan
hatarozhat6 meg, hogy a kormanyok mennyiben teljesitik a valasztok elvarasait, azaz,
innen nézve vizsgalhatd, hogy létrejon-e a képviselet.

A valasztasi igéretek vizsgalatanak két 16 megkozelitése alakult ki a politikatudo-
manyi elemzésekben, az igéretalapu (pledge), valamint a hangsulyalapu (saliency)
megkozelités." El6bbi, a jelen tanulmany altal is kovetett megkozelités a valasztasi
kampanyokban az elemi igéreteket keresi, vagyis azokat az egységeket, amelyek vila-
gos elkotelez6dést fogalmaznak meg a jovobeli kormanyzati cselekvésekkel kapcsolat-
ban, valamint elég egyértelmiien hatarozzak meg ezeknek a cselekvéseknek a tartal-
mat ahhoz, hogy a késébbi kormanyzati teljesités megitélhetd legyen. Az igéretalapu
megkozelités tehat konkrét, elemi igéretekre bontja a valasztasi kampanyok szévege-

valtozata: Egy elméleti szintézis” in So6s Gabor — KOrROSENYI Andras (szerk.): Azt tették, amit mondtak?
Vdlasztasi igéretek és teljesitésiik, 2002—2006 (Budapest: MTA TK Politikatudomanyi Intézet 2013)
18-39.

KORrOSENYT Andras: ,A demokratikus elitizmus konszenzusan tul” Politikatudomdnyi Szemle 2007/4.
7-28.

So6s Gabor — Papp Zséfia — GyuLar Attila: ,Tudhatjuk-e, mit akarnak? Az igéretek azonositasanak és
kodolasanak modszertana” in So6s—KOrosenyI (9. 1j.) 60-89.
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it, mikdzben figyelmen kiviil hagyja példaul a programoknak azokat a szakaszait, ahol
nem talalhato elkotelezédés valamilyen szakpolitikai cselekvés mellett.

A hangsulyalaptu megkozelités ezzel szemben azt keresi, hogy a valasztasi prog-
ramok aranyosan mennyit foglalkoznak az egyes szakpolitikai teriiletekkel, mekko-
ra részét teszik ki példaul a programoknak a biintetéjoggal foglalkozé részek. A kor-
manyzati teljesités vizsgalatahoz a késébbiekben a koltségvetési dontéseket veti ssze
azzal, hogy az adott teriiletre iranyitott forrasok 6sszhangban vannak-e azzal, amek-
kora szerepet, pontosabban hangstlyt korabban, a valasztasi programokban kaptak.

Az igéretalapu megkozelités két 16 eleme tehat az elkdtelez6dés és az informativi-
tas. Ebben a megkozelitésben ahhoz, hogy valamely valasztasi program egy adott
mondatat igéretnek tekinthessiik, az sziikséges, hogy az adott mondat (vagy tag-
mondat) vilagosan kifejezze, hogy a kormanyzati pozici6 birtokaban az adott part mit
kivan tenni a szoban forg6 szakpolitikai teriileten.

Az elkotelez6dés vizsgalatabol kovetkezik, hogy az igéretalapu megkozelités nem
foglalkozik a programoknak azokkal a részeivel, amelyek helyzetleirasokat, deklara-
tiv, ideologiai kijelentéseket vagy értéknyilvanitasokat tartalmaznak, legyenek bar-
mennyire is konkrétak. Bar a magyar politikai nyelv az elkotelez6dés kifejezésében
nem olyan egyértelmii, mint az angol, amely e kutatasoknak az ,,anyanyelve”, a prog-
ramok szévegébdl és a valasztasi kampany kontextusabol vilagos, hogy melyek azok
a kijelentések, amelyek torekvést, cselekvési szandékot fejeznek ki még abban az eset-
ben is, ha a mondatok nem tartalmazzak explicit modon az ,igérjik”, ,vallaljuk” és
hasonl¢ kifejezéseket.

Az informativitas kovetelményébdl pedig az kovetkezik, hogy az igéretalapti meg-
kozelités kiilonbséget tesz azok kozott az elkdtelez6dések kozott, amelyek vilagosan
meghatarozzak, hogy mit fog tenni az igéretet tevd politikai part, illetve azok k6zott,
ahol bar az elkdtelez6dés vilagos, de a konkrét cselekvés tiulsagosan homalyosan jele-
nik meg ahhoz, hogy a kés6ébbi kormanyzati cselekvések 6sszevethetéek lennének
az igéretekkel, mint példaul abban az igéretben, hogy , megtartunk mindent, ami j6”.
Ezeket nevezziik retorikai igéretnek. Az igéretalapu megkozelités kiilonbséget tesz
konkrét, informativ és teljesiilési szempontbol ellenérizhet6' igéretek, illetve retorikai
igéretek kozott. Utdbbiakat egyes elemzések nem is tekintik igéretnek," noha lehet
érvelni amellett, hogy még ezek is képesek orientalni a valasztokat a partok kozotti
valasztasban.' Az informativ vagy konkrét és a retorikai igéretek k6z6tt meghataroz-
hato egy harmadik csoport, a részben konkrét igéretek kore is.

Az igéretek azonositasdnak eljarasa mindezek alapjan tehat a kdvetkezé volt. Els6é
1épésben elemi mondatokra bontottuk a valasztasi programok és a hiradasok szove-
gét, hogy megkapjuk a kormanyzati cselekvést elérevetité kijelentéseket. Ez azt is
jelenti, hogy egyes, grammatikailag egyébként egységes mondatokat felbontottunk,

2 Ertelemszeriien a 2014-es igéretek esetében a teljesiilés ellenérzésérsl nem beszélhetiink, ebbél a szem-
pontbol a mandatumelméleti keretnek csupan az egyik ,fele” jelenik meg jelen tanulmanyban.

3 Terry Rovep: ,Testing the Mandate Model in Britain and the United States: Evidence from the Reagan
and Thatcher Eras” British Journal of Political Science 1996/1. 45-80.

4 Szcs Zoltan Gabor — GyuLar Attila: ,A retorikai igéretek helye a mandatumelméletben” in So6s—
Ko6rosEny (9. 1j.) 165-180.
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mert egy allitmanyhoz példaul tobb targy is kapcsolodhat. fgy példaul az ,adatvédel-
mi biztos, nemzeti és etnikai kisebbségi biztos, allampolgari jogok biztosa, Orszagos
Igazsagszolgaltatasi Tanacs, Orszagos Valasztasi Bizottsag intézményeinek ujboli 1ét-
rehozésa” nem egyetlen igéret, hanem annyi, ahany intézményre vonatkozik, hiszen a
késdbbi teljesités kiilon-kiilon is vizsgalhato.

A konkrétsag vagy informativitas vizsgalata ezt kovetéen annak alapjan torténik,
hogy az adott igéret 1) szamszer(isithet6; 2) intézmény (jogszabaly, program) létre-
hozasara, megsziintetésére, fenntartasara vonatkozik; 3) ezek hianyaban tartalmaz-e
mas nem konkretizalt szakpolitikai szempontot; 4) az igéret megfogalmazasa elég
konkrét-e ahhoz, hogy teljesitése megitélhet6 legyen; 5) egyértelmii felel6sségvalla-
last tartalmaz-e, igy példaul nem cikluson tuli teljesiilést feltételez, vagy nem szab
korlatozo feltételt. E valtozok mentén az elemi igéreteket konkrét, részben konkrét,
illetve retorikai igéretként azonosithatjuk."

Mivel a jogrendszerre vonatkozo partbéli elképzelések donté mértékben csak a tor-
vényhozasban tudnak érvényesiilni, vizsgalodasunk kizarélag a 2014-es valasztasok
soran parlamenti képviselethez jutott partokra terjed ki: ezek a Fidesz—KDNP part-
szbvetség tagjai, az MSZP-EGYUTT-DK-PM-MLP k6zds orszagos listajanak részt-
vevoi, a Jobbik, valamint a Lehet Mas a Politika part.'

Neheziti a teljes kori elemzést, hogy a Fidesz—KDNP hivatalosan nem tett kozzé
valasztasi programot, hanem a valasztasi kampanyban arrol kivanta meggy6zni az
embereket, hogy ,érdemes folytatni azt, amit az elmult négy évben elkezdett”.!” Ez
az elképzelések célzottsaganak, szamonkérhetéségének, vagy megalapozottsaganak
vizsgalatat ugyan nem teszi lehetévé, azonban mankoul kinalja a jogrendszer adott
allapotat mint tézist, ami ellenében az ellenzéki partok sajat antitézis-elképzelései-
ket megfogalmazzak.

Az elemzés a partok hivatalos valasztasi programjaira, illetve annak minésithetd
partdokumentumaira (MSZP: ,Igazsag, biztonsag, szabadsag, jolét, az MSZP ajanlata
Magyarorszagnak”; Egyiitt—PM: ,A te jov6d, haza és haladas, szolidaritas és Eurépa”;
DK: ,Eurdpai Magyarorszagot! Demokraciat, biztonsagot, fejlédést!”; MLP: ,Az

15 B@vebben lasd Sztics Zoltan Gabor — GyuLar Attila — ZAcon1 Bella: ,Valasztasi igéretek a magyar or-
szaggyilési valasztasi kampanyokban, 1990-2014” in So6s Gabor (szerk.): Igéret, felhatalmazds,
teljesités. Valasztasi programok és kormanyzati megvalésitasuk, 1998-2010 (Budapest: MTA TK
Politikatudomanyi Intézet 2015) 29.

A parlamentbe jutott partok utan a kovetkez6 legeredményesebb part, a Munkaspart minddssze a szava-
zatok 0,56%-at érte el, igy az 5%-os parlamenti bejutasi kiiszb utani kovetkez6é — a partok befolyasola-
si potencialjat differencial6 — hatarvonal, a legalabb 1%-os eredményhez kotott allami tamogatas meglé-
te sem indokol tovabbi partokat a vizsgalédas kérébe vonni.

Orban Viktor miniszterelnok 2014. marcius 19-én a Magyar Kereskedelmi és Iparkamara gazdasagi
évadnyitojan elhangzott beszédében igy fogalmazott: ,a mai vagy mostani valasztasi kampanynak visz-
szatér6 politikai szlogenje, hogy most akkor vannak-e programok vagy nincsenek programok, és ha igen,
akkor hol vannak. En most itt csalodast fogok okozni Onéknek, mert a mi programunk egyetlen sz6-
ban foglalhaté 6ssze, s ez ugy hangzik, hogy: folytatjuk. Szerényebben fogalmazva két szoban foglal-
hato Ossze: folytatni szeretnénk. Ilyen értelemben tehat mi nem egy uj programot akarunk bemutat-
ni a magyar kdzvéleménynek, hanem arrol akarjuk meggy6zni az embereket, hogy érdemes folytatni
azt, amit egyébként az elmult négy évben elkezdtiink.” Lasd 2010-2014.kormany.hw'hw/miniszterel-
nokseg/miniszterelnok/beszedek-publikaciok-interjuk/orban-viktor-beszede-a-magyar-kereskedel-
mi-es-iparkamara-gazdasagi-evadnyitojan.

>
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egyiitt érz6 liberalizmus programja”; Jobbik: ,Kimondjuk. Megoldjuk. A Jobbik orszag-
gylilési valasztasi programja a nemzet felemelkedéséért”; LMP: ,Az LMP valasztasi
programja 2014”), tovabba a hivatalos kampanyidészakban a nyilvanossag el6tt tett,
jogrendszerre vonatkozo vallalasokra terjed ki.

A médiaban megjelent igéretekkel kapcsolatban az MTI adatbazisara tamaszkod-
tunk, és onnan a hivatalos kampanyidszakban (2014. februar 15. és aprilis 6. koz6tt)
a fentiek szerint azonositottuk az igéreteket. Mivel a vizsgalt témara vonatkozo-
an aligha van olyan keres6szo6, mely hianyossagok nélkiil elérhetévé tenné az dsszes
sziikséges igéretet, a keresést kiterjesztettiik minden, az adott id6szakban megjelent
hiranyagra.

2. A JOGRENDSZERREL KAPCSOLATOS VALASZTASI IGERETEK
MENNYISEGE ES INFORMATIVITASA 2014-BEN

Els6ként néhany alapadat bemutatasara tamaszkodva azt vizsgaljuk meg, hogy egy
kiilsédleges leiras szempontjabol miként jellemezhet6ek a jogrendszerrel kapcsola-
tos 2014-es valasztasi igéretek. Az igéretek tartalmi elemzését megel6z6en tehat azt
mutatjuk be, hogy szamszertien mi mondhato el ezekrél az igéretekrél, miben térnek el
egymastol a valasztasi programokban, illetve a médiaban megjelent igéretek, melyik
partnal milyen tematikahoz sorolhat6 igéretek voltak meghatarozéak, végiil azt, hogy
mennyire volt informativ a 2014-es valasztasi kampany, azaz mennyire volt egyértel-
mil az a mandatum, amelyet a partok a jogrendszerrel kapcsolatos kormanyzati cse-
lekvésekkel kapcsolatban kértek a valasztoktol.

Bar természetesen minden valasztasi kampany karaktere eltéré valamilyen mér-
tékben, az 0sszehasonlitas érdekében mégis érdemes megemliteni, hogy 2010-ben a
hatalombol tavozo szocialistak és a valasztas egyértelmil esélyese, a Fidesz dsszesen
joval kevesebb igéretet tettek a jogrendszerrel kapcsolatban, mint négy évvel késébb.
A két part valasztasi programjaban egyiittesen 42 jogrendszerre vonatkozo igéretet
talalni.

A 2014-re vonatkozo elemzést természetesen jelentés mértékben befolyasolja, hogy
a Fidesz—KDNP partszovetség nem hozott nyilvanossagra valasztasi programot, és
a médiaban is csak elenyészé mennyiségben tett igéreteket. A partok egyiittesen 413
igéretet fogalmaztak meg programjaikban és — az MTI archivuma szerint — 75 igére-
tet a médiaban'® (1. tablazat). A partok szerinti bontasnal természetesen figyelembe
kell venni, hogy az MSZP, a DK, az Egyiitt—PM, valamint az MLP ko6zos listat allitot-
tak, igy értelmezhet6 az az adat, hogy mig kiilon-kiilon elemezve ezeknek a partok-
nak a programigéretei tobbségben vannak, a médiaban — legalabbis a jogrendszerrel
kapcsolatos igéreteket tekintve — ez mar nem igaz. A médiaigéretek esetében tovab-
ba nyilvanvaléan valtozhatnak a partok kozotti aranyok, ha mas médiumokat is bevo-
nunk az elemzésbe.

'8 A kampany soran egy-egy igéretet természetesen t6bb alkalommal is megfogalmaztak. Mivel azonban

tanulmanyunkban nem a média percepciojat vizsgaltuk, hanem a kiilonboz6 igéreteket gytijtottiik ossze,
adatainkbol az ismétlodéseket mindenhol kisziirtiik.
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1. tablazat. Jogrendszerre vonatkozé igéretek szama a valasztasi programokban és a
médidban partonként

Part Programigéret Meédiaigéret
Fidesz—KDNP - 8
DK 57 3
Egyiitt—PM 93 7
Jobbik 84 32
LMP 97 15
MLP 22 -
MSZP 60 10
(Osszefogas 6sszesen) (232) (20)
Osszesen 413 75

Az egyes jogagak és jogteriiletek egymashoz viszonyitott szamait vizsgalva feltin6-
vé valik, hogy a programokban 6sszességében az alkotmanyossaggal és a jogrendszert
miikddtetd intézményrendszerrel kapcsolatos igéretek szama a legmagasabb. A prog-
ramigéretek szintjén ez jelentés valtozas 2010-hez képest, amikor a Fidesz igéreteit
a vallalkozasok jogi kornyezetével kapcsolatos elképzelések hataroztak meg, a kdzjo-
gi igéretek pedig leginkabb a jogalkotas mindségére vonatkoztak. Az MSZP minddsz-
szesen kilenc jogrendszerre vonatkozo igéretei kozott ilyen egyértelmii tendenciak nem
mutathatok ki: a szocialistak programja csak altalanossagban megfogalmazott jogalko-
tast igért a jovedelmi aranytalansagok, valamint a korrupcio ellen, ugyancsak altala-

A 2014-es valasztasi programok dsszesen 413 jogrendszerre vonatkozo igéretéb6l
23 vonatkozott a biintet6jogra, 56 a munkajogra, mig 31 polgari jogi vallalas fogalma-
zodott meg, ez utobbiak jellemzden a vallalkozasok adminisztrativ terheinek enyhité-
sével, illetve a bir6sagi és hatosagi eljarasokkal foglalkoztak.

2014-ben az 6sszes vizsgalt partot tekintve a médiaban ugyanakkor mar a mas —
partigéretek altal lefedett jogagakhoz, a polgari joghoz, munkajoghoz, biintetdjoghoz
— sorolhaté igéretek vannak tobbségben (2. tablazat). Kés6bb kitériink majd mind az
egyéb jogagakhoz tartozo igéretek tartalmi elemzésére, valamint arra is, hogy milyen
politikai kdrnyezet hatarozta meg a kampany napi folyamataban is megjelend igérete-
ket. El6zetesen ugyanakkor érdemes kiemelni, hogy mig a valasztasi programok nagy
hangsulyt helyeztek az alkotmanyjogi jellegti igéretekre, valamint a 2010 utani, a poli-
tikai rendszer alapelemeit érint§ atalakitasokra adott lehetséges kormanyzati vala-
szokra, a kampany — legalabbis az igéretek szintjén — mar nem errél szolt.

Hasonlé elmozdulas figyelheté meg a valasztasi programok és a médiaban meg-
jelend igéretek kozott. Mikozben az ellenzéki kozos lista partjai messze tobb (6ssze-
sen 124, azaz tobb, mint az 6sszes t6bbi teriiletrél egyiittesen) alkotmanyjogi igére-
tet fogalmaztak meg programjaikban annal, mint amennyit barmely mas teriiletrél
mondtak, a médidban mar nem ilyen egyértelmii a kép, és eltlinik a markans kiilonb-
ség. Mig a programokat tekintve a legtobb alkotmanyjogi igéretet a DK fogalmaz-
ta meg, a médiaban ezen a teriileten a Jobbik, az MSZP, az LMP és az Egyiitt-PM
is aktivabbnak bizonyult. Ki kell még emelni az antikorrupcios igéretek programok-
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2. tablazat. fgéretek szama a valasztdsi programokban és a médidban jogteriiletek
szerint

Jogteriilet Programigéretek Meédiaigéret
Alkotmanyjog 169 22
Mas jogagak 110 48
Nemzetkozi és EU 10 1
Korrupci6 és atlathatésag 124 4
Osszesen 413 75

ban megfigyelhet6 hangsulyossagat. Ezen a teriileten az LMP fogalmazta meg a leg-
tobb (62) igéretet, mig az Egyiitt—PM ennek valamivel kevesebb mint a felét, a Jobbik
pedig az egynegyedét. Ebben a korben érdemes még kitérni arra, hogy a Jobbik kie-
melten kezelte a biintetéjoggal kapcsolatos — alapvetéen szigorité természetii — igé-
reteit. A programjaban 12, a médiaban pedig 13 ilyen jellegii vallalast tett, ami ugy
valik karakteressé, hogy minden mas teriileten csokkenést mutat az igéretek szama a
médiaban a valasztasi programhoz képest. Meg kell végiil emliteni, hogy mind a prog-
ramokban, mind pedig a médiaban kifejezetten alacsonynak mondhaté a nemzetko-
zi joggal és az Europai Unio jogaval 0sszefiigg6 igéretek szama, ami persze annyiban
nem meglepd, hogy ezek olyan teriiletek, ahol a partok a legkevésbé szamithatnak a
valasztok figyelmére annak ellenére, hogy itt olyan témak is felmeriiltek, mint az uni-
0s csatlakozasi szerz6dés ujratargyalasa.

A mandatumelméletbél kdvetkezden alapvetd fontossagu, hogy a valasztasi kam-
pany mennyire volt informativ, azaz az igéretek alapjan mennyire egyértelmii a késéb-
bi kormanypart(ok) mandatuma. Ez a valasztasi igéretek specifikussaga alapjan alla-
pithat6 meg, vagyis annak alapjan, hogy az igéretek késébbi kormanyzati teljesitése
mennyiben itélhetd meg objektiv médon. Ellenkez6 esetben olyan igéretekrél beszé-
liink, amelyek alapjan nem vilagos, hogy az adott part mit és milyen médon kivan elér-
ni a kormanyzati tobbség birtokaban. Az 1990 utani kampanyok valasztéasi programjai
alapjan a partok Osszességében egyharmadnyi specifikus (konkrét és részben konk-
rét) igéretet tettek, mig a retorikai igéretek az osszes vallalas kétharmadat tették ki.!

Eppen ezért érdekes, hogy a 2014-es kampany soran a jogrendszerrel kapcsolatos
programigéreteknek kevesebb mint az 6tode volt retorikai igéret, mig az 6sszes tob-
bi konkrét vagy legalabb részben konkrét volt (3. tablazat). A médiaigéretek esetében
pedig némileg ennél is nagyobb aranyban beszélhetiink valamilyen mértékben speci-
fikus igéretekrdl (4. tablazat). Ennek oka azonban nem egyszerilien abban keresendo,
hogy mely partoknak melyik évben tett igéreteirdl beszéliink. A jogrendszerrel kap-
csolatos igéretekre altalaban jellemz6 volt, hogy kozottiik tobb a konkrét, a késéb-
bi kormanyzati teljesités alapjan megitélhet6 vallalas mar csak azért is, mert szamos
esetben konkrét jogszabalyok elfogadéasarol, modositasardl, illetve konkrét intézmé-
nyek létrehozasardl, atalakitasarél vagy megsziinésérél van szo6, mig mas szakpoliti-
kai teriileteken sokkal nagyobb tere nyilik a partoknak arra, hogy kevésbé konkrét igé-
reteket fogalmazzanak meg.

19 Lasd Sztcs—GyuLai-ZAgoni (15. 1j.) 33.
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3. tablazat. Programigéretek specifikussaga partok szerint

Part/Jogteriilet Konkrét Részben konkrét Retorikai
Fidesz—KDNP - - -
DK 23 24 10
Egyiitt—PM 30 48 15
Jobbik 26 50 8
LMP 29 57 11
MLP 12 5 5
MSZPp 11 25 24
Osszesen 131 209 73

Azt, hogy nem véletlenrél van szo, részben alatamasztja az is, hogy minden part-
ra igaz a legalabb valamilyen mértékben konkrét igéretek tobbsége, a jogrendszerrel
kapcsolatos igéretek terén tehat senki nem torekedett szandékosan homalyos igéretek
megfogalmazasara. Meg kell ugyanakkor jegyezni, hogy a korabbi valasztasi kampa-
nyok tendenciaival 6sszhangban van az, hogy a csak részben konkrét igéretek szama
magasabb, mint a teljesen specifikus vallalasoké. Utébbiak kozé tartoznak az olyan
teljes mértékben szamszertiisithetd — és ezért egyértelmiien szamonkérheté — igére-
tek, mint a béremelésre, adocsokkentésre iranyuld (itt értelemszeriien nem vizsgalt)
vallalasok. Ez utébbiakbdl a partok természetesen igyekeznek nem tul sokat megfo-
galmazni egyrészt annak érdekében, hogy a kormanyzas valamilyen mértékii szabad-
sagat fenntarthassak, masrészt kampanytechnikai okokbol, a minél inkabb egyértelmii
lizenetek érdekében. Ezen a ponton felmeriil természetesen, hogy a mandatumelméle-
ti keret a gyakorlatban esetenként iitkozik a partok taktikai érdekeivel.

4. tablazat. Médiaigéretek specifikussdaga pdrtok szerint

Part/Jogteriilet Konkrét Részben konkrét Retorikai
Fidesz—KDNP 1 6 1
DK 1 1 1
Egyiitt—PM 1 1 5
Jobbik 11 19 2
LMP 10 5 -
MLP - - -
MSZP 3 4

Osszesen 27 36 12

Kivancsiak voltunk arra is, hogy az alkotmanyjogi igéretek szamszert tulstlya érvé-
nyesiil-e valamilyen modon a specifikussag dsszefiiggésében is. A programigéretekbol
az deriil ki, hogy ezen a teriileten a teljesen konkrét igéretek szama — a fent ismertetett
altalanos trendekkel ellentétben — nem csupan a retorikai igéretek szamat haladja meg,
de a csak részben konkrét igéretekét is (67 — 64 — 38), mikdzben ilyen Osszetiiggés a
tobbi jogag esetében nem volt kimutathato. A magyarazat egy részét megelélegezve
itt ennek okairol annyi elmondhaté, hogy az ide sorolhat6 igéretek kozott meghatéaro-
zo6ak voltak azok, amelyek a 2010-2014 kozotti id6szak intézményes atalakitasainak
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visszabontasaval foglalkoztak (mikozben a Fidesznek természetesen nem voltak igé-
retei ebben a kérben sem). A partok nemcsak altalaban beszéltek jogallamisagrol, sza-
badsagjogokrol és az alkotmanyos intézményrendszerrél, hanem konkrét, a megel6z6
négy évben szimbolikus vitak kozéppontjaba keriilt intézmények helyreallitasat (példa-
ul az Alkotmanybirdsag jogkore), illetve megsziintetését (példaul Médiatanacs) igérték
meg, sok esetben egészen pontosan a valtoztatas el6tti allapothoz valo visszatérést.

Osszevetve a programigéreteket a partok, jogagak és specifikussag dsszefiiggésé-
ben, ki kell emelni, hogy a fenti trendeket egy tényezé tori meg, ez pedig a Jobbik ese-
tében a biintet6jogi igéretek kozponti szerepe mind a valasztasi programban, mind a
médiaban. Osszességében azonban a programigéretek megerésitik az alkotmanyjog
hangsulyossagat, azzal a kiegészitéssel, hogy a médiaban a partok mar nem feltétle-
niil ezt a képet igyekeztek felmutatni sajat magukrol.

Végiil érdemes kitérni arra, hogy milyen politikai folyamatok és koriilmények befo-
lyasoltak a valasztasi igérettevést. Miért igy igértek a partok, miért ilyen tartalmu igé-
retek fogalmazodtak meg? Természetesen teljesen egyértelml magyarazatra, a par-
tok motivacioinak teljes feltarasara nincs lehet6ség, mindazonaltal gy véljiik, hogy a
politikai kdrnyezetnek volt néhany olyan alapvonasa, melyek szembe6tléek annyira,
hogy elfogadhat6 magyarazatot adnak.

Az els6 tényez6 a valasztas tétjével kapcsolatos. Kézvélemény-kutatasi adatok sze-
rint a 2014-es kampanynak nem volt tétje abbol a szempontbdl, hogy melyik part ala-
kithat kormanyt. A Fidesz—KDNP 2012-es tamogatottsagbeli visszaesése atmeneti-
nek bizonyult, és mar a valasztas kiirasanak pillanataban egyértelmiinek tiint, hogy
az Orban-kormany lehetéséget kap a folytatasra. Az orszaggytilési valasztas tovab-
bi kérdései — a kétharmados t6bbség megérzése, a ,masodik erd” pozicidja, a par-
lamentbe juté partok szadma — ennél kevésbé voltak elére lathatéak, viszont ezek a
tényezok egyiittesen leértékelték a partprogramok és valasztasi igéretek jelent6sé-
gét. Bar kampanytechnikai okokbdl, mind a Fidesz—KDNP, mind az ellenzéki partok
igyekeztek nyitottnak feltiintetni a versenyt, a kormanypolitika valtozasanak valoszi-
niitlensége miatt az igéreteknek legfeljebb mozgdsitd szerepe lehetett, mandatumrol
racionalisan nem lehetett beszélni. Ennek kovetkeztében a kampanyok sokkal inkabb
szoltak az egyes politikai er6k dnmeghatarozasarol, a tavlati épitkezés lehet6ségének
megalapozasarol, mint arrol, hogy konkrétan mit tennének egy 2014-es kormanyval-
tas esetén. A jogrendszer szempontjabol ez azt is jelentette, hogy nemcsak a konkrét
szakpolitikak szintjén nem fogalmazodtak meg markans, illetve a kampanyban hang-
sulyossa tett igéretek, de a médiaban a 2010—-2014-es ciklus alapkérdése, az alkotma-
nyossag, a politikai rendszer alapintézményeinek at-, vagy visszaalakitasa is hattér-
be szorult, hiszen az ehhez sziikséges kétharmados t6bbség ellenzéki megszerzésével
még kevésbé lehetett szamolni.

A valasztas lefutottsagahoz kapcsolodik az, hogy a kormanypart elszamoltatas és
felhatalmazas megkozelitésii kampanyt folytatott. Azaz a Fidesz kampanya nem arra
épiilt, hogy teljesitették, amit 2010-ben megigértek (ez lenne a mandatumelméleti
megkozelités), hanem arra, hogy a kormanyzati dontések kedvezéek voltak az allam-
polgarok szempontjabol, barmi is volt ezeknek az intézkedéseknek a forrasa. Meg kell
ugyanakkor jegyezni, hogy éppen a jogrendszer egy része, a biintet6jog és a rendé-
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szet kapcsan alakult ki a 2010-es igéretekkel kapcsolatos ,teljesitési” vita. A Jobbik a
kampany soran is rendre szamonkérte a kormanyon azt a négy évvel korabbi beliigy-
miniszteri kijelentést, miszerint a kormanyvaltast kovetden ,két hét alatt rend lesz”.
Noha az igéret nyilvanvaléan retorikai, hiszen semmiféle objektiv mérce nem all ren-
delkezésre ahhoz, hogy a rend bealltat mint kormanyzati teljesitményt megitéljiik, a
szigorubb biintetépolitikaval és hatékonyabb rendérséggel kampanyol6 Jobbik rend-
szeresen szembesitette a kormanyoldalt a biiniigyi helyzettel. A Fidesz ugyanakkor
ebben a helyzetben sem a kdvetkezd ciklusra vonatkozo igéretekkel valaszolt, hanem
az elmult ciklus dontéseit — példaul a ,harom csapast” — vette védelmébe.

A kormanypart kampanya emellett jelentés részben a miniszterelnok személyére
épiil6, pontosabban az 6 személyét kbzéppontba allitéo kampany volt. Azok az drias-
plakatok, amelyeken Orban Viktor arcképe és pusztan a Magyarorszag miniszterelno-
ke felirat szerepelt, pontosan leirjak a felhatalmazas-elmélet magyarazéerejét. Ebben
a megkozelitésben a képviselet természete nem a valasztok szamara elézetesen felki-
nalt programmal, nem is az allampolgarok érdekében folytatott kormanyzas eredmé-
nyességével, hanem a politikai vezet6 személyiségével, alkalmassagaval all 6sszefiig-
gésben. A valasztas kérdése nem az, hogy mit tesz, mit tett a miniszterelnék, hanem
az, hogy ki a miniszterelnok.

Harmadszor az igéretek tartalmaval kapcsolatban fontos, hogy az ellenzék média-
kampanya inkabb materialis kérdésekre dsszpontositott. Mint a fentiekben lathato
volt, a politikai intézményrendszerrel kapcsolatos témak kifejezetten hangsulyosak
voltak a programokban, de a médiaban csak korlatozott szerepet kaptak. Egyszeriien
szolva, az ellenzéki dsszefogas nem a politikai rendszer altala sérelmezett atalakitasa-
nak korrekciojaval igyekezett meggy6zni a valasztokat, hanem jelentés részben mate-
rialis igéretekkel, illetve korrupcios iigyekkel.

Ez azonban csak az egyik oka annak, hogy az ellenzéki dsszefogas valasztasi kam-
panyaban is hattérbe szorultak a jogrendszerrel kapcsolatos igéretek. A masik ok
maganak az ellenzéki 6sszefogasnak a miikodéképességében keresheté. A kampany
kozéppontjaban, legalabbis ezeknek a partoknak a részérdl nem annyira a valasztok,
mint sajat identitasuk és egymashoz valé viszonyuk allt, ami stlyosan korlatozta a
nyilvanossagban elfoglalhat6 teret ahhoz, hogy barmilyen teriilettel kapcsolatban igé-
reteket és programokat fogalmazzanak meg — legalabbis a valasztok szamara is latha-
t6 moédon. Ezt a bels6 akadalyt természetesen erdsitette a Fidesz—KDNP és szdvetsé-
gesei altal vitt er6teljes negativ kampany a baloldali kihivokkal szemben.

Osszességében ezek a tényez6k mind hozzajarultak ahhoz, hogy a 2014-es kam-
panyban kifejezetten kevés szo6 esett szakpolitikai jellegti, legalabb valamilyen mér-
tékben konkrétnak tekinthetd valasztasi igéretekrél. A kampany altalanos politikai
kornyezete sokkal inkabb meghatarozo volt az igéretek jellegét tekintve, mint az, hogy
az egyes partok sajat poziciojukbol adodéan milyen tipusu vallalasokat tettek vagy
tehettek volna.
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3. A JOGRENDSZERRE VONATKOZO IGERETEK
3.1. ALKOTMANYJOG

a) Alkotmanyossag. A jogrendszerre vonatkozo igéretek koziil érdemes el6szor az
alkotmanyossagra vonatkozoé allaspontokat szamba venni, pontosabban azt, hogy
milyen konkrétumokat kinaltak a partok valasztasi igéreteikben a Fidesz—KDNP altal
kialakitott kozjogi status quoval, az Alaptdrvényen alapulé6 Nemzeti Egyiittmiikodés
Rendszerének alkotmanyos berendezkedésével szemben.

Ebben a kérdésben a Jobbikon kiviili ellenzéki partok igen kozel allnak egymas-
hoz.2° Allaspontjukat ugyan identitasuk arnyalja,?' azonban a baloldali 6sszefogas
kozos listajanak partjai (a DK kivételével) és az LMP is egyértelmiien ugy foglaltak
allast, hogy az Alaptorvény korrekciora szorul, és a tavlati cél (ebben mar a DK is osz-
tozik) egy széles kor(i egyetértésen alapulod @1j alkotmany megalkotasa.

Az Egyiitt—PM valasztasi programja szerint tartés alkotmanya csak akkor lesz
Magyarorszagnak, ha az mind a baloldal, mind a centrum, mind pedig a jobboldal
meghatarozoé része szamara elfogadhaté. A jogallamisag azonnali helyreallitasat
kovetSen ezért sziikségesnek latjak, hogy széles tarsadalmi egyetértés mellett legyen
uj alkotmanya az orszagnak. Az LMP a tarsadalmi egyetértés eszkozéiil a kozvetlen
demokracia eszkdzrendszeréhez nyulna: programjuk a kozjogi rendszer korrekciéja-
ra vonatkozo részében kinyilvanitja, hogy a nemzet legfontosabb kozjogi kérdésébdl,
az alkotmanyozasbol nem lehet kihagyni a nemzet tagjait, ezért alkotmanyos szabaly-
lyal irnak eld, hogy kétszazezer valasztopolgar kezdeményezésére megerdsité nép-
szavazast kelljen tartani, ha a parlament 0] alkotmanyt vagy alaptérvény-modositast
fogad el. A DK a mindenkori kormanytobbség orszaggytilési mandatumainak szama-
tol fiiggetlen, kotelez6 parlamenti konszenzuskényszert irna el6 az alkotmdny szd-
mdra, valamint megerdsitd népszavazds is sziikséges lenne. Emellett az alkotmany
stabilitdsat modosithatatlan szakaszok beiktatdsa is biztositand.

Az MSZP és az Egyiitt—PM a korrekcio keretében el6szor a kormanyozhatosagot
akadalyozo gatakat bontana le, és megteremtené a fiiggetlen alkotmanyos intézmé-
nyek tekintélyét. Az LMP programja pedig az Alaptorvény és a sarkalatos térvények
feliilvizsgalatat (kiilon nevesitve a sarkalatos torvények korének szlikitését a gazdasag-
politika terén) osszekotné a parlamenti miikodés feliilvizsgalataval is, illetve mindenek-
el6tt helyreallitana a kdzvetlen demokracia eszkozeinek kiemelt helyét az allammiiko-
désben, tovabba a hatalommegosztas garanciait, egyebek mellett az Alkotmanybirésag
hataskorei teljességének visszaadasaval és az actio popularis ujboli bevezetésével.
Utobbi kett6 felvetéssel 1ényegében mindegyik programban talalkozhatunk.

20 Bovebben lasd az Edtvos Karoly Intézet 2015. marcius 15-én ,Legyen koztarsasag! Alkotmanypolitikai
vazlat Magyarorszag politikai valsaga idején” cimen kozzétett vitairatara érkezett, és az EKINT honlap-
jarol (www.ekint.org) elérhetd partvalaszokat.

21 Pl. az LMP esetében az un. 0koszocidlis piacgazdasag kozjogi kereteinek felvazolasaval, amelynek
kiemelt célja a fenntarthatésag és a j6v6 generaciok érdekeinek figyelembevétele, ill. ,részvétlen demok-
racia” helyett egy olyan részvételi demokracia megvalositasa, ahol a legitimacio forrasa a jol informalt,
egyenjogu polgarok részvétele a rajuk vonatkozoé dontésekben.
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A DK szerint viszont az Alaptorvény korrekcidja helyett egy uj Orszaggytilésnek
hatalyon kiviil kellene helyeznie az egész Alaptorvényt, és az uj alkotmany megalko-
tasaig a korabbi Alkotmdny lépne 1ijbdl hatdlyba, annak konszenzusos, 2010. dpri-
lis 25-i alakjdban. Ugyanezt a restaurdaciot javasolja a part a sarkalatos torvények
dltal szabalyozott targykorokben.??

Ami az uj alkotmanyozas karakterét illeti, a partok tobbsége az 1989-90-es ala-
pokat ugyan magukénak vallva, de azok fejlesztését tartja kivanatosnak. Az alapve-
t6 jogokat illetéen az MSZP példaul megerdsitené a masodik generacios jogokat az
uj alkotmanyban. Garantalna a szocialis biztonsaghoz, a munkahoz és a lakhatashoz
valé jogot, az anyak és gyermekek védelmét, alkotmanyos rangra emelné a tarsadal-
mi egészségbiztositast, az ,egyenlé munkaért egyenlé bért” alapelvet.

Az LMP szerint az egyéni felel6sségvallalassal egyenrangu alkotmanyos alapér-
tékkeént kell nevesiteni a tarsadalmi szolidaritast, illetve vissza kell allitani a szocialis
jogoknak az alkotmany alapjan fennallt védelmi szintjét, tovabba alapjogként kell meg-
fogalmazni a lakhatashoz valo jogot. Emellett tjabb jogok és kotelességek alkotmanyba
emelését is javasoljak, igy a jov6 generaciok jogait, illetve a természeti eréforrasokhoz
val6 hozzaiérés jogat, a kornyezet védelmének kotelezettségét, a természeti és kultura-
lis 6rokség fennmaradasaért és a jové nemzedékek jolétéért viselt felel6sséget.

A DK alkotmanyba foglalna alapelvként, hogy az alapvet6 jogok az embert ember
mivoltanal fogva illetik meg, nem kotheté sem kotelezettségek teljesitéséhez, sem tar-
sadalmi hasznossaghoz. Tovabba a part alkotmanyosan régzitené az uj generacios
jogokat, a fenntarthato6 fejlédés alapelveit, az allam vilagnézeti semlegességét és az
egyes csaladformak egyenjoguisagat.

A kozvetlen demokracia érvényesiilésének erdsitése szintén kozos pont ebben a kor-
ben. Az LMP bevezetné példaul a kotelezd népszavazasi targyak korét. Ilyen kérdés-
nek tartjak egyebek mellett a nemzeti vagyon korébe tartozo6 egyes vagyonelemek és
az egyetemes kozszolgaltatasok nyujtasanak magankézbe adasat, valamint a koltség-
vetés f60sszegének meghatarozott hanyadat eléré fejlesztési programokat. Az Egyiitt—
PM szintén kiterjesztené a népszavazas és a népi kezdeményezés jogintézményeit.
A Liberalisok a helyi népszavazas érvényességi kiiszobét jelentdsen leszallitanak.

Ezen ellenzéki partok tobbsége a valasztéjoggal kapcsolatos igéreteket is megfogal-
mazott; kozos benniik a jelenleginél aranyosabb vegyes valasztasi rendszer igénye. Az
MSZP alakohely nélkiili honositas kérdését és a hataron tuliak valasztojoganak tényét
lezart ligynek tekinti. Az Egyiitt—PM a hataron tuli magyarok valasztéjogat viszont
annyiban atalakitana, hogy a magyar partlistak helyett a hataron tuli magyarok sajat
jeloltjeik koziil valaszthassanak képvisel6t. A DK a kérdésben kiilonutas: a valaszto-
jognak feltételévé tenné az életvitelszerli magyarorszagi tartézkodast.

A Jobbik a tobbi ellenzéki parttal szemben egészen mas elképzeléseket vazolt fel az
alkotmanyossagot illetéen, melynek kézéppontjaban a Szent Korona-tan és a torténeti
alkotmany all. A part szerint a magyar alkotmany a Szent Korona intézményétél sem-

22 Ttt tévesen olyan is szerepel a programban, ahol az Alaptorvény éppen megsziintette a targykorhoz kap-
csolodé mindsitett tobbségi kovetelményt. Ilyen a jogalkotasi térvény, amely esetében a kritikatlan res-
tauracié mar csak azért is nehézségekbe iitkozne, mert az AB a régi Jat.-ot a 121/2009. (XIIL. 17.) AB
hat.-aval (ABH 2009, 1013-1050.) megsemmisitette.
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milyen modon el nem valaszthato. A Szent Korona-tan kozjogi fogalom, amely a Szent
Korona erkolcsi-jogi személyiségén mint intézményen alapszik. Kifejezi a magyar
allamisag egységét, a termé6fold és az ivovizkincs alkotmanyos el nem idegenithe-
t6ségét és a keresztény allamisagot. Ezek a kozjogilag nehezen értelmezheté megal-
lapitasok kiegésziilnek egyrészt a hatalom centralizaciojat szolgal6 elemekkel, mas-
részt a jogallamisaggal nyiltan ellentétes programpontokkal. El6bbi példaul a nép altal
valasztott koztarsasagi elnok és hataskorének novelése (egyebek mellett ,a stlyos
vagy ismételt torvényhozasi mulasztasban megnyilvanulé alkotmanysértések” szank-
cionalasara az Orszaggytilés feloszlatasarol szolé dontési joggal).?® Utdbbi a tisztes-
séges eljarashoz valo jog csorbitasaval az igazsagszolgaltatasi rendszer ,fegyelmezé-
si célu hasznalatanak” elérevetitése.?* A Jobbik egyuttal elveti az esélyegyenldséget
elésegitd intézkedéseket is.

A Jobbik az Alaptirvény szintjén rogzitené, hogy mely vagyontargyak tartozhat-
nak kizarélag a nemzeti vagyon targyainak korébe, ezek a legfébb természeti kin-
csek és iparagak. Az Alaptorvényben emellett alkotmanyos allamcélként jelenne meg
a nagybirtokrendszer kizarasa, illetve alkotmanyosan védettek lennének olyan jelké-
pek is, mint a Szent Korona, a térténelmi zaszlok vagy a turulmadar. A part alkotma-
nyos szintre emelné a sziiléi életjaradékrol szold elképzelését is. Ennek alapgondolata,
hogy a gyermekvallalast és nevelést nyugdijszerz6 tevékenységgé tenné, és a ,feln6tt
és munkaba allt gyermekek” jovedelemadojanak egy meghatarozott szazalékat koz-
vetlenill a sziileik nyugdijanak kiegészitésére utalna at.

A Jobbik szerint a Szent Korona-tan alapelveirél és az alapvet6 jogokrol uj alap-
torvényt kell alkotni, s ezt népszavazasra kell bocsatani. A part bevezetné az orszag-
gytilés feloszlatasara is jogosult népszavazas jogintézményét,? illetve iigydont6
népszavazas dontene — tarsadalmi vita utan, vallalva annak nemzetkozi jogi kovet-
kezményeit — a halalbiintetés visszaallitasarol, valamint Magyarorszag unios tagsa-
garol. Ezekhez képest talan eltorpiil, de az uranbanyaszatot pedig helyi népszavazas
eredményétdl tenné fiiggévé a part valasztasi programja.

Az ellenzéki partok tobb igéretet megfogalmaztak a jogalkotas alkotmanyos kove-
telményeit illeten is. Az MSZP példaul alkotmanyos szintre emelne egy demokrati-
kus axiomacsomagot. Ez megtiltana a visszamendleges hatalyt, illetve személyre sza-
bott jogalkotast, valamint a kormany és a parlament befolyasat az igazsagszolgaltatas
hatalya ala es6 ligyekre.

2 Ez persze némileg ellentmondasban all a Jobbik egy masik programpontjaval, a miniszteri felel6sség
megteremtésével, amely éppen a parlamentaris vonasokat erdsitené.

A partprogram egyik legsulyosabb vallalasa ,valaszut elé allitana” a tarsadalmat, kiilon nevesitve a
romakat: ,akik a tobbségi tarsadalomtol csak javakat varnak, a kotelességeiket nem teljesitik, s6t, anti-
szocialis magatartasukkal még terrorizaljak is a normalis tobbséget, 6ket az igazsagszolgaltatas és a szo-
cialis rendszerbdl valo kizaras eszkozeivel fogjuk fegyelmezni.”

Bar ezt a magyar kozjogi hagyomanyba egyaltalan nem lehet beilleszteni, hiszen a népszavazas jog-
intézménye szempontjabol kiemelked6 jelentéségii 2/1993. (I. 22.) AB hat., ABH 1993, 33-41. — a
Létminimum Alatt El6k Tarsasaga népszavazasi kezdeményezésével kapcsolatban — kimondta, hogy az
OGY népszavazas utjan nem kényszerithetd feloszlasanak kimondasara, az alkotmanyos rendszer egé-
szébdl kovetkezik, hogy a hatalomgyakorlas két klasszikus alapelve nem semmisitheti meg egymast. Az
OGY-t feloszlaté népszavazas a kollektiv visszahivassal lenne azonos, amellyel a tobbpartrendszerben
minden valasztas utan a vesztesek ujrakezdhetnék a hatalmi jatékokat.

24
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A DK hatalyon kiviil helyezne minden, a jogalkotas legalapvetébb elveivel — kiilo-
nosképpen a visszahato hataly tilalmaval — szemben megalkotott jogszabalyt.

Az LMP szintén a kozjogi rendszer részévé tenné a visszahato hatalyu jogalkotas
tilalmat, tovabba a szerzett jogok védelmének és az uj jogszabalyok alkalmazasara
valo kell6 felkésziilési id6 kovetelményének valoban hatékony védelmét. A part sze-
rint a jogalkotas reformjaval meg kell teremteni a nyitott, valds tarsadalmi vitan és
allampolgari részvételen alapulo jogalkotasi eljaras kereteit is. Emellett rogziteni kell
a ,feliilalkotmanyozas” tilalmat, tehat annak a gyakorlatnak a megtiltasat, amikor az
alkotmanyellenesnek nyilvanitott jogszabalyt a jogalkoto beemeli az alkotmanyba. Az
LMP szerint mindenekel6tt a jogalkotast kell a feje tetejérél a talpara allitani: a tor-
vények tartalmat nem az ,oligarchaknak”, hanem az elleniik valo kiizdelemnek fogjak
alarendelni. Ezért ismét érvényesiteni sziikséges a part szerint a torvényalkotasi elja-
rashoz k6t6d6 alkotmanyos garanciakat, példaul a képvisel6i énallo torvényjavasla-
tok és a vita nélkiili elfogadast biztositd, a Hazszabalytol valo eltérés alkalmazasanak
visszaszoritasaval. Az LMP atlathato és részvételi jogalkotast igér, amelyben hatté-
ralkuk helyett érdemi és nyilvanos egyeztetésen alapul a jogalkotas. A part szerint tor-
vényben sziikséges szabalyozni a legalis tarsadalmi és gazdasagi érdekérvényesités
formait. A szabalyozas és a kibuvok altal teremtett versenyelényok, illetve a kisvallal-
kozasok alkalmazkodasat nehezitd koltségek csokkentése érdekében meg kell erdsite-
ni az lizleti szférat érint6 jogszabalyalkotas kiilsé ellenérzését. Ennek érdekében rog-
ziteni és meghosszabbitani sziikséges a tervezetek egyeztetésének kotelezé minimalis
id6igényét, valamint pontositani azokat az eljarasi szabalyokat, amelyek kikényszeri-
tik és el@segitik a tarstarcak, a versenyhivatal és az érintettek szabalyozott, nyilt kon-
képviseldi 6nallé javaslatokon alapulo vagy az Orszaggyitilés Hazszabalyat egyébként
megkeriil6 torvényalkotast. A jogszabalyvaltozasokat egyetlen ingyenesen hozzafér-
het6 portalon, konnyen attekintheté formaban, kozérthet6 megfogalmazasban kellene
kozzétenni. Tovabba meg kellene sziintetni a gazdasagi érdekcsoportok lobbizasi lehe-
t6ségét a hatdsagi eljarasokban.

Az Egyiitt—PM egységes és kereshet6 internetes feliiletet hozna létre a jogszabaly-
tervezetek tarsadalmi véleményezése céljabol. A kormanyzati miikddést, jogszabaly-
alkotast érint6, érdemi allampolgari vagy tarsadalmi szervezeti észrevétel esetén
garantalnak, hogy legalabb helyettes allamtitkari szinten kelljen egyeztetni e javasla-
tokrol. Emellett megteremtenék az orszaggytilési bizottsagok munkajaban valo folya-
matos civil részvétel lehet6ségét is.

b) A jogrendszert miikodteté szervezetek. A parlamentaris kormanyzati rendszer-
rél a Jobbikon tuli ellenzéki partok kézott nincs vita. Szintén teljes az 6sszhang az
Alkotmanybirésag jogkoreinek visszaadasaban, illetve az actio popularist illetéen,
valamint széles korben jelennek meg az igazsagszolgaltatas fiiggetlenségével kapcso-
latos sommas vallalasok (példaul az MSZP programjaban: ,Ujra fiiggetlenné tessziik
az igazsagszolgaltatast. Garantaljuk a birdsagok fiiggetlenségét, és nem adunk poli-
tikai megrendelést az ligyészségnek.”; vagy az LMP-nél: ,Helyre kell allitani a biréi
fliggetlenség szervezeti garanciait.”). A DK szerint az ligyészséget illetéen viszont

86



A POLITIKAI PARTOK JOGRENDSZERRE VONATKOZO {GERETEI

az szolgalna a tiszta alkotmanyjogi és politikai helyzetet, ha az ligyészi szervezetet a
kormany ala rendelnék.

A legradikalisabb a jogrendszert miikddtetd intézményekkel szemben a DK, amely
az alkotmanyos restauracio jegyében megsziintetné az Alaptérvény és a sarkala-
tos térvények altal létrehozott, korabban nem létez6 testiileteket és intézményeket
(a program kiilon emliti az Orszagos Biroi Hivatalt, a Nemzeti Média és Hirkozlési
Hatosagot, a Nemzeti Adatvédelmi és Informacioszabadsag Hatosagot, a Nemzeti
Valasztasi Bizottsagot, a Nemzeti Valasztasi Kézpontot, azaz vélhetéen a Nemzeti
Vélasztasi [rodat, valamint az alapvet6 jogok biztosat), és a korabban miik6dé szer-
vek jonnének ujra létre, igy kiillon nevesitve az adatvédelmi biztos, a nemzeti és etni-
kai kisebbségi biztos, az allampolgari jogok biztosa, az Orszagos Igazsagszolgaltatasi
Tanacs és az Orszagos Valasztasi Bizottsag.?® A part programja szerint a térvény
erejénél fogva szilinne meg azoknak a kozjogi tisztségvisel6knek a mandatuma, aki-
ket olyan tisztségre valasztottak, vagy neveztek ki, amilyen tisztség 2010. aprilis 25-e
el6tt nem létezett, illetve ahol akar a valasztas, illetve kinevezés, akar a jelolés szaba-
lyai megvaltoztak a kdztarsasagi alkotmanyossag szabalyaihoz képest. A megsziint
tisztségekbe vissza kellene helyezni azokat, akiket a mandatumuk lejarta el6tt moz-
ditottak el a tisztségiikbdl, illetve akiknek magat a tisztségét sziintették meg. Minden
mas esetben a korabbi alkotmany szabalyai szerint kellene uj tisztségvisel6t valaszta-
ni (kétharmados valasztasi szabaly esetén a mindenkori kormanytobbségen tulterjed
parlamenti konszenzussal). A fiiggetlen intézmények élén a part szerint ki kell zarni
a mandatum meghosszabbitasanak és az ujravalasztasnak a lehet6ségét. Ez az LMP
programjaban is megjelenik.

Az ellenzéki partok kozott tobben uj szervezetekkel bévitenék a jogi infrastrukturat,
illetve uj vagy erésebb hataskorokkel ruhaznanak fel meglévé szerveket.

Az Egyiitt—PM az esélyegyenl6ség novelése és a korrupcio csokkentése érdekében
létrehozna a kozbeszerzési kiilonbirésagot, bevezetné a kdzbeszerzési feliigyelbiztos
intézményét és kdzbeszerzési szakért6i halozatot allitana fel.

A DK az ,egyenruhasok ombudsmani intézményének” felallitasat javasolja. Ezt a
program ugyan nem részletezi, de annyiban kiegésziti, hogy a part elutasitja az alla-
mi, korporativ érdekképviseletet, ugyanakkor elismeri az egyenruhas polgarok azon
jogat, hogy érdekeiket a torvényes keretek kozott képviselhessék.

Az LMP els6sorban az ellen6rz6 szerveket erdsitené, illetve a politikai elitet érin-
t6 ligyekben ujraszabalyozna a nyomozati hataskoroket és megerdsitené a feljelent6i
poziciot. A part programja szerint a kozszféra térvényes, visszaélésmentes mitkodé-
sét feliigyel6 szervek maguk sem lehetnek ellendrizetlenek, a korrupciéra vonatkozo
bejelentéseket pedig az Allami Szamvevoszéktdl, az iigyészségtol kezdve az adohato-
sagon at a kormanyhivatalokig és az 6nkormanyzatokig, mindenki kételes kell, hogy
legyen érdemben kivizsgalni. Az ellenérz6 szervek megerdsitése mellett a part szerint
el6 kellene irni azok jelentéseinek, megallapitasainak teljes nyilvanossagat is. Az LMP

% Kivétel a restauracio aldl a médiahatosag. A DK szerint a korabbi médiaszabalyozas és -iranyitas nem
folytathaté. A part programja szerint meg kell teremteni a kozmédia iranyitasanak a kormanytol és a
partpolitikatol fiiggetlen intézményeit. A kozszolgalati médiumok fiiggetlenségét erds intézményi és
anyagi garanciakkal kell koriilbastyazni.
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ismét ombudsmani hataskérbe utalna az informacioszabadsaggal 6sszefiiggé ellen-
Orzési jogkoroket, valamint érdemi feliilvizsgalati lehetéséget biztositana az adatok
mindsitésével kapcsolatban.?” A part a korrupcio elleni harc kézpontjava az Allami
Szamvevoszéket tenné.

A partok programjaban szamos 6nkormanyzati rendszert érinté javaslattal talalkoz-
hatunk. Az MSZP visszaadna a helyhatosagoknak az dnrendelkezés szabadsagat, és
feliilvizsgalna az 6nkormanyzatok és a kormanyhivatalok, jarasi hivatalok feladata-
it és hataskoéreik megosztasat. A DK szerint viszont az allamigazgatasi feladatoknak
az onkormanyzatoktol a kormanynak kozvetleniil alarendelt hivatalokhoz val6 atcso-
portositasa fenntarthato, azt azonban a partpolitikatél mentessé kell tenni iranyita-
si-vezetési rendszerének atalakitasaval, tényleges allamigazgatasi integracioval és a
szakszerliség biztositasaval. A DK szerint az 6nkormanyzati rendszer fundamentumat
tovabbra is a telepiilések jelentik. A megyei 6nkormanyzatok helyett — nem feltétle-
niil a megyékbdl mesterségesen osszeillesztett jelenlegi rendszerben — a régiok szint-
jén célszerl a part szerint a teriileti Snkormanyzatokat l1étrehozni, valasztott testiile-
tekkel. A part szerint a régiok a megyei torténelmi, identitasi keretek apolasa mellett a
hatékony, szinvonalas, méretgazdasagos kozszolgaltatasok és fejlesztéspolitika szin-
tereivé valhatnanak a megyei varosok integralasaval.

To6bb part foglalkozott valasztasi programjaban a rendészeti intézményrendszerrel.
Ezekbdl az igéretekbdl tobb kozds a programokban: egyrészt ilyen a Terrorelharit6
Kozpont és az Orszaggyiilési Orség megsziintetése, masrészt a kozosségi tipusit
rendérségi miikodés feltételeinek megteremtése. Az Egyiitt—PM példaul K6zosségi
Rendészeti Pontokat hozna létre minden telepiilésen, amelyek kozvetleniil elérhetévé
teszik az allampolgarok szamara a helyi, személyes biztonsagukért felelés szerveket.
igy a rend6rok, a kozteriilet-feliigyel6k, a meza6rok, a halérok, a vadérok és a polgar-
Orok szervezett egyiittmiikodése egy intézmény keretén beliil valosulhatna meg, ezzel
is segitve az allampolgarok biztonsagérzetének novekedését.

A Jobbik kdzjogi intézményrendszerrel kapcsolatos programja egészen mas foku-
szu, mint a tobbi ellenzéki parté. Fontos eleme az allamf6i jogkor jelentds kiterjesztése,
illetve a kampanyban t6bbszor is kihangsulyozva, a képvisel6k mentelmi joganak eltor-
lése. A part célja emellett a miniszteri felel6sség elvének a visszaallitasa, illetve a min-
denkori kormannyal szembeni bizalmatlansagi kérdés felvetésének ,korlatlan biztosita-
sa” is. A stabil kormanyzati rendszer szempontjabdl nem sok joval kecsegtet retorikai
igéretként a konstruktiv bizalmatlansag rendszerét igy médositana a part, hogy a par-
lament mozgastere nagyobb legyen, és ne legyen a mindenkori kormanyzat négy évre
garantaltan levalthatatlan. A Jobbik az egyéni miniszteri feleldsség intézményét és a
kozéleti felel6sséget alkotmanyos szinten szabalyozna az allam- és kormanyf6tdl a leg-
alsé koztisztviseldig. A korrupcios iligyek feltarasara kiilon gazdasagvédelmi hivatal

" A mindsitett adatok birosag altali érdemi feliilvizsgalati lehet6ségét az Egyiitt—PM is szorgalmazta prog-
ramjaban. Erdemes ehelyiitt megemliteni, hogy legalabbis formailag mindkett6 igéret teljesiilt, ugyanis
miutan az AB 4/2015. (II. 13.) AB hat.-aban kimondta, hogy alaptorvénysért6 jogalkotoi mulasztas, hogy
a kozérdekd, ill. kozérdekbdl nyilvanos adat mindsitése esetén nem biztositott az adatmindsités tartalmi
feliilvizsgalata, az OGY 2015 juliusaban modositotta az informdciés onrendelkezési jogrol és az infor-
mdcidészabadsdgrol sz6l6 2011. évi CXII. tv.-t a targyban.
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jonne létre a part programja szerint, valamint a part szerint a helyi kozbiztonsag letéte-
ményese nem a kozosségi tipusu rendérség lenne, hanem a csendérség visszaallitasa.

A Jobbik emellett valasztasi programjaban elengedhetetlennek tartja, hogy allami
ellendrzés ala vonjak a teljes birosagi végrehajtast. A part a biintetés-végrehajtasban
pedig az onfenntarto intézményrendszer megvalositasat igéri.

3.2. EGYEB JOGAGAKRA VONATKOZO JAVASLATOK

Az ellenzéki partok leginkabb a biintet6jog és a munkajog teriiletén fogalmaztak meg
konkrét vallalasokat, emellett még szamottevé a polgari joghoz kdthetd — elsésorban
a gazdasag jogi kornyezetére vonatkozé — igéretek kore, illetve helyet kapott a prog-
ramokban néhany, a nemzetkozi jogrendre vonatkozd elképzelés is.?®

Ami a biintet6jogot illeti, a Jobbik a legradikalisabb, pontosabban egy sajatos rend-
parti és anti-establishment populizmust képviselt valasztasi programjaban. A halal-
biintetés — népszavazastol fliggd — visszaallitasarol fentebb mar szoltunk. A part ezen
tilmenden a szabad mandatum jogintézményével, illetve a mentelmi joggal szakit-
va biintet6jogi felel6sséget vezetne be a politikai dontésekért és a leadott szavaza-
tokért, emellett a politikusok, valasztott kozéleti tisztségvisel6k esetében a biintetési
tételeket a kétszeresére szigoritana. A part elszamoltatna az elmult két és fél évtized
,politikusblinzdit”, amelynek céljabol létrejonne az Gin. Pongratz Gergely Nemzeti
Igazsagtételi Kézpont. A Jobbik tovabba bevezetne egy kiilonleges biiniigyi ellenérzé
felligyeletet, melynek keretében a szabadsagvesztésiiket kit6lt6, tobbszoros visszaesé
elkovet6k helymeghatarozasra alkalmas nyomkdovet6t viselnének. Az irott program-
ban nem szerepld, am a kampanyid6szakban tobbszér hangoztatott kétes igéret még
a nemi élet szabadsaga és a nemi erkolcs elleni blincselekmények elkvetdinek koré-
ben a kémiai kasztralas mint szankci6 bevezetésének igérete. A part az alkotmanyos
biintetdjog keretei kozé nem illeszthetd igéretként az eléviilési szabalyokon is valtoz-
tatna: szerintiik a karpotlasi folyamat részben biincselekményeken keresztiil siklott
ki a rendszervaltast kovetéen, és ezeket a blindoket nem tekintik eléviiltnek. A part a
médiaigéretei kozott szamos alkalommal megfogalmazta a szabalysértési értékhatar
lecsokkentését a vagyon elleni biincselekmények korében. A kozlekedést érintd biin-
cselekményeket, kiilondsen a fém- és kabellopasokat drasztikus keménységgel sza-
molna fel a Jobbik, de szigoru szankciokkal lépnének fel az id6sek, nék és gyermekek
elleni blincselekmények, illetve az iskolai, valamint a kézfeladatot ellato személlyel
szembeni er8szak esetén is.

A MSZP szintén szigortubban biintetné, illetve hatékonyabban deritené fel az id6-
sek elleni biincselekményeket. Hasonléan az Egyiitt—PM-hez, amely az allami szer-
vek kiemelt feladatava tenné az id6sekkel szembeni biincselekmények megel6zését
és lildozését. A szovetség programja emellett atalakitana a biintet6jogot az aldozatok
védelme érdekében, és nagyobb hangsulyt helyezne az okozott kar helyrehozatala-

28 A kormanypartok korében ugyan valasztasi igéretként ez sem artikulalodott, de mindenképpen emlitést

érdemel a polgari és biintetd eljarasi kodexek ujraalkotasanak ,igérete”, amelyre az elmult ciklus végén
egyértelmli mandatumot adott a Kormany, s amelynek el6készit6 munkai jelenleg is zajlanak.
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ra, illetve megerdsitené az aldozatsegitd szolgalatot. A biintet6eljarasok felgyorsitasa
érdekében az Egyiitt—PM kiemelten fejlesztené a rend6érség rendelkezésére allo szak-
ért6i kapacitasokat, emellett a drogfogyasztok biintetésérél a megel6zésre, a kezelés-
re és az artalomcsokkentésre helyezné at a hangsulyt.

Az LMP komoly biintet6jogi fenyegetést alakitana ki a k6zhatalomnak a kézérde-
kil adatokkal visszaél6é gyakorloival szemben. A part ezen tulmendéen olyan valtozaso-
kat kivan a biintet6jogban megvalésitani, amelyek csokkentik az allampolgar ellenér-
dekeltségét a kozbizalom elleni cselekmények feltarasaban, és novelik az engedélyezé
hatosagok felel6sségét.

A DK a sziikségesség-aranyossag biintet6jogi alapelvét, valamint a halalbiintetés
tilalmat alkotmanyos szinten roégzitené, illetve kizarna az elsédlegesen megtorlo ter-
meészeti biintet6jog alkalmazasat.

A polgari jog teriiletén a partok leginkabb a csalad fogalmaval kapcsolatos szimbo-
likus vallalasokat tettek, illetve a vallalkozasok jogi kérnyezetének megkonnyitésére
fogalmaztak meg javaslatokat.

Elébbi kérében az Egyiitt—PM deklaralta programjaban, hogy nincs kiilonbség csa-
1ad és csalad kozott, ezért megsziintetné a gyermekekre karos megkiilonboztetést, és
azonos jogokat és lehet6ségeket teremtene mind az élettarsi, mind a hazastarsi kap-
csolatban él6knek. A DK alkotmanyosan rogzitené az egyes csaladformék egyenjogu-
sagat. A Liberalisok programja biztositana a polgarok szabad valasztasanak jogat a
hagyomanyos csaladi vagy élettarsi forma kozott. A part szerint az allam egyiket sem
preferalhatja a masik karara, és nem diszkriminalhat. A Jobbik szerint viszont ,,a nem-
zet tartopillérei a tisztességes, dolgos és tobbgyermekes magyar csaladok”, ahol csa-
ladon egy né és egy férfi életkdzosségét érti a part. A Jobbik nemcsak csaladfogalma-
val, de az egyhazi eskiivé allami elismerésével is archaizalna: a part a hazassagot koté
parok adminisztrativ terheinek konnyitésével indokolva, az egyhazi eskiivét, ugyan
allami kozremiikodéssel, de egyben hivatalos allami hazassagk6tésnek is mindsitené.

A polgari jog teriiletére tartozo vallalasok masik része a gazdasag jogi kérnyezeté-
vel, els6sorban a kisebb vallalkozasokkal foglalkozik.

Az Egyiitt—-PM példaul, bevezetné az automatikus adoregisztraciot, illetve az enge-
délyezési eljarasok helyett elényben részesitené a bejelentési kotelezettséget a val-
lalkozasok szamara. Lehetévé tenné az ado- és jarulékfizetési kotelezettségek egy
szamlara torténd befizetését, csokkentené a felszamolasi és birdsagi eljarasok idéigé-
nyét és koltségét. Eltérolné a kotelezé kamarai hozzajarulast. Az 6nkényes birsago-
lasi kiilonbségek megsziintetése érdekében kotelezévé tenné a vallalkozasok szamara
kiszabhato birsagok tételesitését, valamint a gyakorlat egységesitését. A partszovet-
ség az egyszerisitett végelszamolas lehetdségét kiterjesztené a kit.-kre és az rt.-kre
is. Valamint megreformalna a végrehajtasi eljarast, bevezetné az értesités kézbesi-
tését kovetd tizendt napon beliili inkasszo lehetéségét. Az LMP is ugy valtoztatna
az adminisztrativ szabalyokat, hogy azok a mikro- és kisvallalkozasok, illetve csa-
ladi vallalkozasok talpon maradasat segitsék, versenyképességiiket noveljék. A part
emellett mar a cégbejegyzésnél szigortian ellendrizné a tulajdonos el6életét, és sziik-
ség esetén megtagadna a bejegyzést. Az LMP a feleldsségteljesebb cégmiikodés érde-
kében el6irna, hogy minden cégnél legyen egy olyan tisztségviseld, aki személyében
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felel6s a cég személyzeti ligyeiért, pénziigyeiért, illetve azért, hogy a cég székhelyén
folyamatosan elérhet6 legyen, s akivel szemben stilyos jogsértés esetén korlatoza-
sok érvényesiilnének a jovére nézve. A cégnyilvantartast a part a ,21. szazad kove-
telményeihez igazitana” (jo kereshet6ség tobb paraméter alapjan, hasznalhato feliilet,
b6vebb adatok). Az MSZP szintén kedvez6 és kiszamithato gazdasagi feltételeket ira-
nyoz el a magyarorszagi mikro-, kis- és kdzépvallalkozasok szamara. Konkrétumok
nélkiil ugyan, de a szocialista part eltorolné a vallalkozasokat értelmetleniil korla-
tozo jogszabalyokat és egyszertisitené a rajuk vonatkozé biirokratikus el8irasokat.
Felszamolna a jelenlegi lanctartozasokat és megakadalyozna jov6beni kialakulasukat.
Allami eszkozokkel, a jogszabalyok és az ellendrzések szigoritasaval védené a kisebb,
kiszolgaltatottabb cégek, alvallalkozok érdekeit. Emellett garantalna, hogy évente leg-
feljebb csak egyszer valtoztat az addszabalyokon.

A munkajogi igéretek egy része tobbé-kevésbé egybehangzo, valamint a munka-
vallalok védelmével, illetve kiszolgaltatottsagaval indokolva uj munka térvénykonyve
megalkotasara (MSZP és Jobbik), illetve a hatalyos érdemi feliilvizsgalatara (Egyiitt—
PM) iranyul.?° Ez utobbiak a feliilvizsgalatrol atfogé tarsadalmi egyeztetést kezdené-
nek, és a revizié csak a munkavallalok és a munkaltatok érdekképviseleti szervezetei-
vel partnerségben, nyitott tarsadalmi vitat kovetéen térténhetne meg.

A Jobbik véget vetne a munkaer6-kolcsonzés ,aldatlan allapotanak”, a sztrajkjog
koriili bizonytalansagnak, valamint ,a multinacionalis vallalatok munkavallalo elle-
nes gyakorlatanak”. A part ujraszabalyozna a munkaiigyi kapcsolatokat. Tobb, korab-
ban meglévé — a programban nem nevesitett — szakszervezeti jogot visszaallitana,
alapvet6en erdsitené és tamogatna a munkavallaloi érdekképviseletet, térekedve azok
fiiggetlenségére. A Jobbik programja tovabba azt is igéri, hogy keményen szankcio-
nalni fogjak a tagsaguk valds jogainak védelmében fellépd szakszervezeti tisztségvi-
sel6k megfélemlitését, megfigyelését és a munkahelyiikrél valo eltavolitasat, de egyut-
tal felszamolna a szakszervezeti vezetok direkt partpolitikai elkdtelez6dését is. Védeni
kivanjak mindazonaltal a munkaltato térvényes miikodését és jogos gazdasagi érdekét
is, ezaltal a ,munkahelyeket veszélyeztetd szakszervezeti fellépések” szankcioit szigo-
ritana a part. A Jobbik a szocialis parbeszéd minden szintjét megerdésitené, valamint
fokozottabb védelemben részesitené a kiskoru gyermekét egyediil neveld vagy egye-
diili keres6ként eltarté munkavallalokat.

Az MSZP tujrairna a sztrajktorvényt is, illetve megerdsitené és kiterjesztené a szak-
szervezetek jogositvanyait. Emellett megteremtené a tarsadalmi parbeszéd uj demok-
ratikus és intézményesitett rendszerét. A munkavallalok, a munkaadok és az allam
képvisel6i ismét teljes joggal és kdlcsonos biztositékokkal targyalhatnanak egymas-
sal a part igérete szerint. A szocialista part erésitené a rugalmas, atipikus foglalkoz-
tatasi formak elterjedését.

Az Egyiitt—PM visszaallitana a varandosok, tovabba a sziilés utan, illetve a gyer-
mekgondozasi szabadsagrol visszatéroék felmondasi védelmét. Visszaallitana tovab-
ba azt a korabbi szabalyt is, hogy a jogellenesen elbocsatott munkavallalot a bir6sag

29 Bar az LMP a valasztasi kampanyban nem fogalmazta meg kiilon igéretként, a part 2013-ban szintén az
ujrakodifikalas igényével 1épett fel, és sajat munka toérvénykonyve koncepciot készitett.
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visszahelyezheti allasaba. Helyreallitana a szakszervezeti tisztségvisel6k munkajogi
védelmét, valamint a kollektiv szerz6dés megkotésére vonatkozé szakszervezeti jogo-
sultsagokat. Garantalna, hogy egy korabbiakban is végzett munkakdort nem lehet koz-
munkava alakitani, és igy kivaltani alacsonyabb fizetéssel. A partszovetség ujra az
Orszagos Erdekegyeztetési Tanacsot tenné meg a haromoldali munkaiigyi egyezte-
tések kozponti forumava. Haladéktalanul feliilvizsgalna a munkavallalok személyisé-
gi jogait indokolatlanul korlatozo6 szabalyokat, a kisgyermekes nék munkajogi védett-
ségét csokkentd szabalyokat, a végkielégitéshez valo jog sziikitését, a munkavallalo
szélesebbé tett, ellenben a munkaltaté sziikitett kartéritési felel6sségét. A kozsziéra-
ban alanyi jogga tennék legalabb az egyik sziil6 részmunkaidds foglalkoztatasat, a
versenyszfiéraban pedig jarulékkedvezménnyel tamogatnak. Végiil a szocialista part-
hoz hasonl6an uj sztrajktorvényre tennének javaslatot, amely korrekt és kiszamitha-
t6 szabalyozasi kornyezetben, megfelel6en gyors és hatékony jogorvoslati lehetdsé-
gekkel teszi lehetévé a munkabesziintetés joganak gyakorlasat, de figyelemmel lenne
a tarsadalom alapvet6 igényeinek elfogadhaté szintii kielégitésére is.

A jogrendszer nemzetkozi keretére vonatkozo elképzelések inkabb deklarativ jelle-
giiek. Igy példaul az MSZP az eurépai integracio tovabbi mélyitését és bovitését szor-
galmazza, mig a Jobbik ezzel szemben a Nemzetek Europaja koncepciot képviseli.
Konkrétabb az Egyiitt—PM, amely megerdsitené az Europai Unié Alapjogi Chartajat,
és aktivan segitené az olyan mechanizmusok létrejottét, melyek lehetévé teszik a
demokratikus intézmények hatékony monitorozasat és kozos eurdpai értékeink betar-
tasat. A partszovetség emellett tamogatja a kozvetlen allampolgari részvétel erdsité-
sét az Europai Polgari Kezdeményezés és mas mechanizmusok formajaban. Az LMP
indokoltnak tartana a csatlakozasi szerz6dés feliilvizsgalatat, valamint az Union beliil
a fold kivonasat jogi és kdzgazdasagi értelemben a kozonséges arucikkek koziil. A part
szerint kozérdekbdl korlatozni kell az Eurépai Unidé szabadpiaci elveit, és a foldet ki
kell vonni a t6ke szabad aramlasanak unids alapelve alol.

3.3. ANTIKORRUPCIO, ATLATHATOSAG

Az ellenzéki partok programjaiban jelents szamu igéret talalhato az allam miikddésé-
nek atlathatosagaval kapcsolatosan, illetve a korrupcio elleni fellépés igényével. Ezek
koziil a legtobb és legkonkrétabb vallalast az LMP, illetve az Egyiitt—PM fogalmaz-
ta meg.

Az LMP igéretei kozjogi beavatkozasokkal (els6sorban a fékek és ellensulyok rend-
szerének visszaallitasaval és az ellenérzé szervek megerdsitésével); a part- és kam-
panyfinanszirozas rendezésével; az atlathatosag radikalis bévitésével; a klientu-
rarendszer visszaszoritasaval; a jogalkalmazok korrupcioellenes felkészitésével; a
kozbeszerzések kifehéritésével; szakmai és kozszolgalati kodexek eldirasaval; az
Osszeférhetetlenségi szabalyok komplex szigoritasaval; a bejelenték érdemi védel-
meével; a diszkrecionalis jogkdrben meghozott, jelentés gazdasagi elényoket biztosi-
t6 dontési helyzetek kisziirésével; a jogalkotas atlathatosaganak biztositasaval és a
jogalkotasra nehezedd korrupcios nyomas csokkentésével célozzak az antikorrupciot.
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Az igéretek az esetek tobbségében a célokhoz konkrét eszkozoket is rendelnek, ilyen
példaul a part- és kampanyfinanszirozasi szabalyok ujraalakitasanal a nyilvanos kam-
panyszamla, a miikodési és kampanykoltségek szétvalasztasa vagy a kormanyzati
onmarketing tilalma. A part a korrupciomegel6zés konkrét eszkozeként egyszemé-
lyi felel6sséget vezetne be az allami vallalatok gazdalkodasa kapcsan, valamint szii-
kitené a kormany, illetve a minisztériumok altal egyedi déntéssel adhat6 tamogatasok
korét. Az LMP atlathatésag érdekében megfogalmazott konkrét javaslata példaul a
zart lilés elrendelésére vonatkozd szabalyozas szigoritasa az dnkormanyzatok miiko-
désében. A part emellett novelné és biintet6jogi garanciakkal is megerdsitené az aktiv
informacioszabadsagot, azaz a kozérdeki adatokra vonatkozo6 automatikus kozzété-
teli kotelezettség korét.

Az Egyiitt—PM programja zéré korrupciot hirdet. A partszovetség igéretei ezt az
utopisztikus elképzelést szamos konkrétummal igyekeznek is alatdmasztani, de
néhany levegében 16g6 deklaracio is bekeriilt a programba. Utébbiak kozé tartozik
példaul a korrupt politikai szempontok kizarasa az allami hirdetések elosztasanal.
Elébbiek korébe viszont tucatnyi konkrét vallalas tartozik. Ezek a teljesség igénye nél-
kiil az iizleti titokra, banktitokra, mindsitett adatra hivatkozo kézérdektiadat-eltitko-
las lehet6ségének sziikitése és a kozérdeki adatok kiadasaért inditott perek gyorsi-
tasa, a kozbeszerzések egységes, naprakész, kereshetd elektronikus adatbazisanak
a létrehozatala, a kdzbeszerzési jogorvoslati dijak csokkentése, az allam és a magan-
szféra kozotti szerz6dések nyilvanossaga mint érvényességi kellék, vagy éppen a
Transparency International ajanlasainak megfelel6 part- és kampanyfinanszirozas
megalkotasa, vagy a bejelentdvédelmi program elinditasa.

Az MSZP programja ugyan kiilon fejezetben foglalkozik a korrupcié problémajaval,
az igéretek azonban az altalanossag szintjén maradnak. A kozbeszerzések és allami
szerz6dések nyilvanossaga eléremutaté kezdeményezés, azonban konkrétumok nélkiil
az igéret a levegbben l6g. Miképpen az sem deriil ki, hogy a szocialista part altal igért
atfogo korrupcioellenes stratégia mit takar, illetve mi lenne a végrehajtasaért felels
hivatal feladat- és jogkore.

Az MSZP és altalaban az ellenzéki partok tobbsége tébb pontban és témaban is
igazsagtételt igér a Fidesz-kormany korrupciégyanus iigyeiben.

A DK programja az MSZP targybeli igéreteihez hasonloan inkabb célokat, mint-
sem eszkozoket fogalmaz meg. Ilyen példaul a kozpénzek atlathaté felhasznalasanak
alkotmanyos szinten torténd rogzitése. Ennél konkrétabb azonban a DK-nal is meg-
jelend part- és kampanyfinanszirozasi igéret: a DK szerint a kampanyfinanszirozas-
ban be kell vezetni a kotelezé6 kampanyszamlat, s minden kampanycélu kifizetés csak
arrol teljesithet6. A politikai plakatok, radio- és tv-hirdetések arait k6zzé kellene ten-
ni, és e szabalyokat a valasztasi id6szakon kiviili politikai kampanyokra is alkalmaz-
ni kellene. Ezenkiviil a partok foly6 kiadasaiban is érvényesiteni kell a nyilvanossag
elvét a part szerint.

A Jobbik antikorrupcios igéreteinek jelentds része a politikai elit elszamoltatasarol
szol. Emellett azonban a program tartalmaz olyan — az altalanossag szintjén marado
— vallalasokat is, mint az offshore cégek szamiizése a kdzbeszerzésekbdl, a gazdasag
kifehéritése, a rendérségi korrupcio felszamolasa, vagy a kozérdekkel ellentétes titko-
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sitasok feloldasa. Ezeknél specifikusabb vallalas a part programjaban a kdrnyezetvé-
delmi beruhazasokkal és rekultivacioval 6sszefiiggd korrupcio elleni fellépés, illetve a
paksi bovités atlathatosaganak igérete.

4. KONKLUZIO

Elemzésiink sajatos valasztasi szituacioban igyekezett megragadni a jogrendszerrel
kapcsolatos igéretek szerepét és jellegét. Mikdzben a valasztason kormanyzati pozi-
ciobol indulo és végiil gy6ztes partok nem fogalmaztak meg valasztasi programot, a
jogrendszerrel kapcsolatban kifejezetten jelent6s szamu igéret fogalmazodott meg a
valasztason indul6 tovabbi partok részérdl.

Ha 6sszevetjiik a 2014-es valasztasi igéreteket 2010-zel, azt latjuk, hogy utébbinal
teljesen mas volt a hangsuly. A Fidesz—KDNP - akkor meglévé — jogrendszeri valla-
lasai példaul szinte kivétel nélkiil a vallalkozasok jogi kdrnyezetével, a gazdasagi jog-
alkotas minéségével, illetve a gazdasag igényeihez rugalmasan igazodé munkajogi
szabalyozassal foglalkoztak.

A valasztasi programok alapjan 2014-ben meghatarozonak bizonyult, hogy a kihi-
vo partok egy része kifejezetten arra a helyzetre reagalt, amit a 2010-2014 koz6t-
ti ciklusban a kozjogi rendszer alapintézményeinek atalakitasa jelentett. A balolda-
li ellenzéki partok kifejezetten nagy hangstlyt helyeztek programjaikban arra, hogy
milyen médon bontanak vissza, allitanak helyre, illetve korrigalnak a 2010 el6tti alla-
potot a jogrendszer egyes elemeivel kapcsolatban. Elemzésiink kitért arra is, hogy
ebbdl a szempontbdl van-e kiilonbség a valasztasi programokban és a szélesebb nyil-
vanossagban, a médiaban megfogalmazott igéretek kozott. Az eredmények a fentiek
értelmében némileg meglepdek, hiszen mig a jogpolitikai programok kézéppontjaban
a kozjogi berendezkedés allt, a médiaban ez a teriilet lényegesen kisebb, valéjaban
alarendelt szerepet jatszott csak.

Az igéretek elemzéséhez valasztott mandatumelméleti keret ugyanakkor ravilagi-
tott arra, hogy a jogrendszerrel kapcsolatos 2014-es igéretek sajatosak abbol a szem-
pontbol, hogy milyen mértékben informaljak az allampolgéarokat a partok kormanyzati
terveivel kapcsolatban. Mikdzben korabbi kutatasok szerint a valasztasi igéretek két-
harmada nem tartalmazza azokat a specifikus informaciokat, amelyek alapjan egyér-
telmiien eldonthet6 lenne, hogy a partok gy és abban a formaban teljesitették-e igé-
reteiket kormanyon, ahogyan megigérték, a jogrendszerrel kapcsolatban egyenesen
forditott a viszony, és kifejezetten specifikus, konkrét igéreteket talalhattunk 2014-
ben. Ennek okat részben magaban a jogrendszerben kereshetjiik, hiszen itt konkrét
intézményekrél, jogszabalyokrol van sz6, ha egy part tehat erre vonatkozoan igére-
tet tesz, nehéz elkeriilni a konkrétsag egy legalabb minimalis szintjét. A magyara-
zat masik fele pedig a mar emlitett sajatos 2010 utani helyzetre vonatkozik, amikor a
valasztasi vita — legalabbis a programok szintjén — arrél szolt, hogy mit kivan tenni az
ellenzék a jogrendszerben végrehajtott valtoztatasokkal.
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A kotet e fejezete azt vizsgdlja, hogy milyen hatdssal van az tin. jogtudat, illetve az egyének,
tarsadalmi csoportok, avagy a tarsadalom egészének értékrendje és joggal kapcsolatos atti-
tiidjei a magyar jogrendszer miikodésére. Pontosabban azt kisérli meg dttekinteni, hogy az
utobbi évtizedek empirikus hazai vizsgdlatai alapjan mit tudhatunk errél. EIGbb roviden dtte-
kintem a jogtudat, illetve az ehhez kapcsolédo fogalmak tartalmdt, majd ennek relevancid-
Jjatvizsgalom a jogrendszerre nézve. A dolgozat nagyobb részében bemutatom, hogy mit lehet,
és — inkabb — mit nem lehet tudni a jogtudatrol a jelenlegi, hazai viszonyok kozott. Ehhez
kisérletet teszek a hazai szakirodalom vdzlatos dttekintésére, illetve néhdny a magyar jogtu-
dat megismerése szempontjabdl relevans nemzetkézi munkara is utalok. Evtizedes, a ,rend-
szervdltast tilélt” jellemzb az dllammal és az annak termékeként, eszkozeként értelmezett
joggal kapcsolatos rendkiviil ambivalens attitiid. Az allampolgdrok nem biznak az dllam-
ban és a jogban, de minden problémdjuk megolddsat attol varjak. Nagyon részletes szaba-
lyozast, a szabalyoktol vald legkisebb eltérés szigori szankciondldsat kovetelik, am amikor
roluk van szo, akkor megkeriilnék a jogszabalyokat, és méltanyos elbandst varnak el. Mindez
egy szokatlanul pesszimista, cinikus és anomias tdrsadalmi kultiira kbzegébe dgyazodik
bele. Hianyzik egy, a tarsadalom nagy része dltal osztott, konzisztens értékrend — daltaldban
és a jog legalapvetdbb elveit (alapjogok és kotelességek szerepe, az artatlansdg vélelme stb.)
tekintve is. SGt, az egyes egyének is jellemzben egymdsnak gyokeresen ellentmondé értéke-
ket vallanak magukénak. A tarsadalom ugyanakkor egyetért abban, hogy a tarsadalom igaz-
sdgtalan, de kevéssé hajlandok ezzel szemben tenni. Szinte mindenki tigy véli, hogy 6 sokkal
jobb, erkolcsosebb és jogkovetobb masoknal. Mig ez utobbi jellemzd, bar talan kisebb rész-
ben, a vildgban dltaldnos jelenségnek tekinthetd, addig az ambivalencia és az egyén szintjén
is megragadhaté, ellentétes tartalmii értékek ,egyiittélése” inkdbb sajatosan magyar, vagy a
régiot jellemzd, hosszabb tdvi jelenség; a paternalizmus és az igazsdgtalansdag-érzet pedig
valdsziniileg a szocializmus idészakahoz kotheto.

* Jelen tanulmany az OTKA 105552 A magyar lakossdg jogtudata kutatasi projekt eredményeit felhasz-
nalva késziilt.
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1. KVAZI ELMELETI BEVEZETES: MIT JELENT A JOGTUDAT FOGALMA
ES MI A JELENTOSEGE A JOG SZEMPONTJABOL?

A jogtudat fogalma és annak vizsgalata hosszabb ideje része a nemzetkozi és — els6-
sorban Kulcsar Kalman és Sajo Andras kutatasai révén' — a hazai tudomanyos tema-
tikanak is. Ennek kapcsan azonban felvetédik a kérdés, hogy mit jelent a jogtudat
fogalma? Mit foglal magaban, és mit nem? Anélkiil, hogy e kérdés elméleti vonula-
tat itt hosszabban elemezném,? azt hangsulyozom, hogy a jogtudatban egyarant van-
nak kognitiv, normativ-evaluativ és érzelmi-affektiv elemek is. A legkénnyebben meg-
ragadhato kognitiv elem az Un. jogismeret. Ennek vizsgalata soran arra kaphatunk
valaszt, hogy az allampolgarok mit tudnak a jogrol. A tobbi tényez6 vizsgalata joval
Osszetettebb, nehezebben megvalaszolhato kérdéseket vet fel. Gyakran alkalmazott,
a szocialpszicholégiabdl atvett fogalom e téren az attitlid, ez esetben a joggal kap-
csolatos attitlid fogalma. Az attitlid valamely targgyal (legyen az személy, szervezet,
intézmény stb.) kapcsolatos pozitiv vagy negativ viszonyulas, am az attit{id kutata-
sa els@sorban arra iranyul, hogy milyen tényez6k, milyen modon befolyasoljak ezeket
a viszonyulasokat. Erzékelhet6, hogy az attitiid (is) magaban foglal tudati-racionalis
(vagyis kognitiv) elemeket (a targgyal kapcsolatos ismeretek, tapasztalatok, véleke-
dések), értékrendbdl fakado evaluativ és érzelmi-affektiv elemeket is. Egy jogi ren-
delkezéssel kapcsolatos esetleges negativ attitlidom kovetkezhet egyszertien abbol,
hogy félreértem a jogszabalyt, vagy abbol, hogy az szamomra rendkiviil hatranyos
(kognitiv), vagy abbodl, hogy az éles ellentétben all személyes értékrendemmel (eva-
luativ), de egyes rendelkezések valthatnak ki sérelem okozta diihét is az érintettekbdl
(affektiv). Az attitiid fogalma rendkiviil gylimoélcs6zének bizonyult a hatvanas-hetve-
nes évek folyaman, ugyanakkor a fogalom tartalmi bizonytalansagai (mit is jelent pon-
tosan, s f6ként: mit nem) id6ével mar az empirikus kutatasokban is problémat jelentet-
tek. Igaz mindez a jogszociologiai kutatasokra is.

Az utébbi évtizedekben a korabban jogi attitiid, illetve a ,joggal kapcsolatos ismere-
tek és vélemények” (angol roviditéssel: KOL, knowledge and opinion about the law)
tematikaban targyalt kérdések inkabb a ,,jogi kultira” cimszo alatt jelennek meg, szo-
ros Osszefiiggésben a — kulturaantropoldgiai, vagyis széles értelemben vett — kul-
tura fontossadganak felismerésével és kutatasanak felértékelédésével.? Ez a kultura-

' Errdl és altalaban a jogtudat kutatasanak rendszervaltas el6tti torténetérél lasd FEkeTE Balazs —

H. SziLAcv1 Istvan: ,Jogtudat-kutatasok a szocialista Magyarorszagon” Justum Aequum Salutare

2014/4. 5-40.

Lasd errdl pl. Cotterrell és Legrand vitajat (magyarul réviden bemutatja: H. SziLAgy1 Istvan — CSERNE

Péter — FEkETE Balazs: Tdrsadalmi-jogi kutatasok (Budapest: Szent Istvan Tarsulat 2012) 96-98, jak.

ppke.hw/uploads/articles/12032/file/T%C3% Alrsadalmi%2Bjogi%2Bkutat% C3%Alsok%2B% C3%-

9AJ%5B1%5D.pdf.

® Ebben a dolgozatban a jogtudat és a jogi kultura fogalmait lIényegében szinonimaként hasznalom, bar
ezzel ellentétes, meggy6z6 allaspontok is léteznek. Mindenekel6tt arra lehet utalni, hogy a jogtudat az
egyes egyén sajatja, mig a jogi kultura tarsadalmi, de legalabbis csoportszintii jelenség. A két ténye-
z0 kozott kolcsonhatas all fenn, amennyiben az egyén elsésorban a gyermek- és fiatalkori szocializa-
cio soran jobbara reflektalatlanul sajatitja el a kultura elemeit, amelyet felnéttkoraban is ,hasznal”, am
egyben reflektalhat is arra, és viselkedését akar eltéréen is alakithatja. Mindez jelentds részben a kulti-
ra dinamikajat, folytonos valtozasanak okat is adja. Erre a bonyolult és lényeges 6sszefiiggésre azonban
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lis megkozelités az attitlidben megjelend értékeld elem mellett egy masik, korabban
kevésbé hangsulyos elemet, az értelmezés és — az angol belief, assumption értelmé-
ben vett — hiedelmek, feltételezések tematikajat is magaba olvasztotta. Mig el6bbit
a tarsadalom értékrendje, utébbit jelent6s mértékben a nyelv hordozza és kozveti-
ti az egyén szamara.* A ,jogi kultura” fogalma arra is felhivja a figyelmet, hogy az
egy altalanosabb kultura része, és ilyenként szorosan osszefiigg mas kulturalis ténye-
zO6kkel, példaul a politikai kultiraval, a munkakultiraval, avagy a ,masokkal” és az
intézményekkel szembeni bizalom kérdésével stb. is. Persze mikozben ezzel jelent6-
sen tagitja a kutatas terepét és magyarazo erejét, ugyanakkor az dsszefiiggések egy
ujabb, driasi halmazanak beemelésével nagyban meg is neheziti a kutatast, mar-mar
attekinthetetlenné téve a perspektivat.

A jogi kultura fogalma raadasul legalabb kétféle, gyokeresen eltéré tartalmat hor-
dozhat. Egyfeldl jeloli — az itt hasznalt értelemben — a jog tarsadalmi kdrnyezetét,
annak egyik meghatarozo elemét jelentd entitast, masfell viszont a jogi kompara-
tisztikaban gyakran a jogrendszer olyan mélyebb, jobbara reflektalatlan aspektusa-
ra utal, amely meghatarozo szerepet jatszik az adott jogrendszer alakulasaban, igy
annak olyan sajatsagait jeloli, amelyek némileg hasonléan, bar azt meghaladni szan-
dékozoan, René David jogcsaladfogalmat idézik fel. Ha tehat a nemzetkozi szakiro-
dalomban joval elterjedtebb jogi kultira fogalmat hasznaljuk a jogtudat helyett, akkor
jelezniink kell, hogy milyen értelemben tessziik ezt.”

A jogi kultura kapcsan ezen tul sziikséges még utalnunk a Lawrence M. Friedman
nevéhez f(iz6d6, belsé és kiils6 jogi kultura kozotti distinkciora is. E16bbi a jogi pro-
fesszio, a jogaszok jellemz6 gondolkodasmodjara, joghoz val6 viszonyara utal, mig
utobbi a dilettansoknak, a széles kézonségnek a joggal kapcsolatos elképzeléseire,
prediszpozicidira stb. Ebben a dolgozatban a ,kiils6 jogi kultirara”, vagyis a dilettans
allampolgarok joggal kapcsolatos ismereteire, attitlidjeire, hiedelmeire koncentralok.

Miért lényeges a jogtudat vizsgalata? Nyilvanvaléan azért, mert a jog tarsadal-
mi jelenség, amely a tarsadalmi kérnyezet hatasara formalddik és a tarsadalmon beliil
hat (vagy nem hat). E tény jelenti a jogszociologia létének alapjat.® A tarsadalmi
kornyezet szamos tényezdje koziil az egyik legmeghatarozobb, és a tudomanyos ten-
denciakat tekintve is egyre meghatarozébbnak tartott eleme a kultura. A tarsadalom

elméletileg nem reflektalok. Az empirikus kutatas logikajat kovetem, amely a legtobb esetben az egyént
megfigyelve-kérdezve kisérel meg kovetkeztetést levonni a tarsadalmi szintii kulturara nézve, igy mint-
egy azonositja is e két tényez6t. Ugyanakkor empirikusan ez a viszony tesz szamos kutatast (pl. a fiatal-
kori szocializaciot) oly fontos kutatasi témava.
Csak felvetésként utalok itt arra, hogy mig az angolban, amely egyben a nemzetko6zi tudomany nyelve is
(ilyenként a kutatasi tematikat is nagyban meghatarozza), a jog (law) és jogosultsag (right) két telje-
sen eltéré fogalom, addig a magyarban, s egyébként a legtébb kontinentalis nyelvben is, a két fogalmat
azonos szavak jelolik. Ennek nyilvan oriasi, bar a mai napig tisztazatlan kévetkezményei lehetnek a jog-
gal kapcsolatos gondolkodast tekintve is a nem szakmabeliek korében.
E kotet egy masik, Herbert Kiipper altal jegyzett tanulmanya a ,,jogi kulturanak” ebben a masik, a jog-
rendszer sajatsagat jelzo értelemben vett fogalmara utal, és ezzel kapcsolatban kisérli meg a magyar jogi
kultura jellegzetességeit meghatarozni. Mas megkdozelitésben Kiipper a bels6 jogi kulturara utal.
® FLECK Zoltan — GAIDUSCHEK Gyorgy: ,Empirikus kutatas a jogban” in JakaB Andras — MENYHARD Attila
(szerk.): A jog tudomdnya: Tudomdnytorténeti és tudomanyelméleti irdasok, gyakorlati tandcsokkal
(Budapest: HVG-ORAC 2015) 101-131.
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~gondolkodasmodja” nyilvanvaloan kihat arra, hogy a jog milyen kérdéseket, milyen
iranyban és {6ként milyen modon szabalyoz,” vagyis a jogrendszer megformalasanak
egészére, s a tudomanyos kutatasok jelentds része is ennek az 6sszefiiggésnek a felta-
rasara iranyul. A masik tudomanyos kérdés, amely a gyakorlat szamara is kiilénésen
lényeges, hogy a jog érvényesiilésében miként jatszik szerepet a jogi kultura. Kénnyt
belatni, hogy a jog altalanos érvényesiiléséhez — kiilondsen ex lege tipusu szabalyo-
zas esetén — elkeriilhetetlen, hogy az érintett tisztaban legyen a jogszabalyi rendel-
kezésekkel (jogismeret), és — amennyiben a jogszabaly nem kifejezetten az 6 érdekét
szolgalja — legyen valamiféle késztetése annak kovetésére. A modern jogrendszerek-
ben elvaras, hogy az érintett kovesse a jogot annak tartalmatol fiiggetleniil (egy elvont
norma alapjan, amely azt mondja, hogy a jogot mindig be kell tartani). Ugyanakkor
tény, hogy a jogi normak betartasat nagyban segiti, ha az érintett annak tartalmaval
egyébként is egyetért, de legalabbis nem tartja azt teljesen tévesnek, illetve erkdlcste-
lennek. Ezek az allitasok talan 6nmagukban, a jozan ész alapjan is elfogadhatok, am
empirikus kutatasok sokasaga is alatamasztja ezeket.®

A jogi kultura empirikus kutatasaban a legkiilonfélébb modszerek jelennek meg.
Kétségkiviil jelentds a kérdéives adatfelvételek szerepe, amelyek altalaban alkalma-
sak viszonylag jol definialt tényezo6k feltérképezésére, ezek jelenlétének mérésére és
mas tarsadalmi tényezékkel valo dsszefiiggésiik matematikai statisztikai modszerek-
kel torténd vizsgalatara. Ilyenek példaul az egyszerii jogismeret-vizsgalatok, vagy a
biintetési szigorral kapcsolatos attitlidoket méré adatfelvételek, amelyek a kor, nem,
iskolai végzettség, vagyoni helyzet, vallasossag stb. szerinti eltéréseket is megmutat-
jak. Ugyanakkor a kérdéivezés szerepe érzékelhetéen csokken a jogtudat-kutatasok-
ban, talan azzal a szandékkal parhuzamosan, ahogyan a kutatok igyekeznek egyre
mélyebbre asni, illetve bonyolultabb 6sszefliggéseket feltarni.

A modszerek egy masik nagy csoportjat a kisszamu, am komplex jelenségek belsé
Osszefiliggéseit feltard, egyben esetleges 6sszehasonlitast is lehetévé tévo esettanul-
manyok moédszere jelenti. Ilyen példaul Putnam és tarsai elemzése® Eszak- és Dél-
Italia 6sszehasonlitasaval, amely ugyan tulmutat a jogi kulturan, de arra vonatkozo-
an is tobb relevans gondolata van. A jogi eljarasok sajatsagaibol kovetkezden jelentés
lehet a dokumentumelemzés szerepe, de a részvevdé megfigyelés is fontos tarsadalom-
tudomanyi eszkoz lehet. Ez utébbiakra épiil példaul a hazai irodalombdl ,A »cigany

" Pl milyen mértékben tamaszkodik a jog a klasszikus utasit—ellendriz—szankcional (command and cont-
rol) modszerre, vagy hasznal egyéb modszereket: 6sztonzoket, finom, mar a jogon részben tulmutato
orientacios modszereket (nudge), vagy hagyja a szabalyozast a szereplokre magukra, 6nszabalyozasra,
megegyezéses megoldasokra (self-regulation; set of contracts, negotiation mechanisms).

8 A kotet egy masik, Boda Zsolt altal irt, ,Bizalom, legitimitas, jogkdvetés” cimii dolgozata elsésorban
éppen ezt a kérdést vizsgalja, nagyszamu, els6sorban nemzetkozi, de tobb részben a szerzé altal végzett
hazai kutatast is ismertetve. Boda arra keresi a valaszt, hogy a jogkovetés milyen mértékben tudhato be
pusztéan racionalis szamitasnak, ill. a szankcio 1étének, és milyen mértékben moralis tényezéknek, ame-
lyet persze a jogalkalmazas jellemz6i erésithetnek vagy gyengithetnek. A téma hasonlésaga okan néhany
ponton atfedés talalhat6 az e dolgozatban ismertetett és a Boda altal hivatkozott munkak kozott, mikoz-
ben a két dolgozat végkovetkeztetése némileg eltérd.

9 Robert D. PurNaM — Robert LEoNaRDI — Raffaella Y. NaNETTI: Making Democracy Work: Civic Traditions
in Modern Italy (Princeton: Princeton University Press 1994).
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per<” cimii tanulmany.'® A mélyinterju modszere alkalmas lehet a bels, pszichologi-
ai Osszefiiggések feltarasara. Erre épiil az a kutatas,' amely a joggal kapcsolatos, ref-
lektalatlan, am mégis erds tudati konstrukciova dsszealld harom hozzaallast kiilonit el:
azt, amely a jogot a konfliktusok megoldasa objektiv eszkdzeként kezeli; azt, amely az
6nos célok elérésének instrumentumaként tekint a jogra; és végiil azt, amely a jogot
ellenséges, ezért elkeriilendd, avagy megkeriilends, kijatszando entitasként kezeli.

E révid, vazlatos (mondhatni felszines) bevezet6 utan nézziik, hogy mit lehet tud-
ni az empirikus kutatasok alapjan a magyar jogi kulturarél! Ehhez elébb a hazai
empirikus kutatasokat tekintem at, utalva a fontosabb eredményekre, tanulsagokra
is. Ezutan a nemzetkozi kutatasokbdl a hazai jogtudat szempontjabdl is relevansnak
tekinthetd néhany kutatast és azok fontosabb gondolatait mutatom be. Végiil utalok a
tovabbi kutatasok lehetéségeire és f6ként szilkségességére.

2. MIT LEHET TUDNI A MAGYAR JOGTUDATROL - DE LEGALABB
ANNAK KUTATASAROL

A rendszervaltas radikalisan megvaltoztatta a magyar jogrendszert, amely igy —
davidi fogalomhasznalattal — atkeriilt a szocialista jogcsaladbol a kontinentalis jog-
csaladba. Mindez érthet6 modon rendkiviili mértékben kihatott a jogi professzié és
a jogtudomany egészére'? is. Jol tudjuk ugyanakkor, hogy a kultura, az értékek és
a hiedelmek joval lassabban, olykor csak generaciokon keresztiil valtoznak, amibdl
konnyen levonhat6 a kovetkeztetés, hogy vagy az uj, vagy a korabbi szocialista jog,
esetleg mindkettd jelentds diszkrepanciaban volt/van az azt koriilvevé jogi kultura-
val. Ugyanakkor a jogi kultira viszonylagosan stabil volta, legalabbis az egyik nap-
rol a masikra megvaltoztathato irott joggal szemben, azt is jelenti, hogy a korabbi
jogtudatkutatasok eredményei esetlegesen ma is hasznosithato iizenetet hordoznak.
A rendszervaltas el6tti id6szak — szamos elemében igen impressziv — kutatasairol ala-
pos és intelligens beszamol6t nyujt Fekete Balazs és H. Szilagyi Istvan ,Jogtudat-
kutatasok a szocialista Magyarorszagon” cimii miive.”® A rendszervaltas utani id6-
szak altalam ismert 6sszefoglaloi koziil a legkiterjedtebbnek Vinnai Edina ismertetése

O H. SziLAcy1 Istvan — Loss Sandor: ,A »cigany per<” in SzaBapraLvi Jozsef (szerk.): Amabilissimus.
A legszeretetreméltébbak egyike. Loss Sandor emlékkinyv (Debrecen: Debreceni Egyetem AJK 2005)
77-90.

Patricia Ewick — Susan S. SILBEY: ,Subversive Stories and Hegemonic Tales: Toward a Sociology of
Narrative” Law and Society Review 1995/2. 197-226; valamint ué.: ,Conformity, Contestation and
Resistance: An Account of Legal Consciousness” New England Law Review 1991/3. 731. Tudomasom
szerint hasonl6 tematikaju hazai kutatas is folyik Fleck Zoltan vezetésével.

Egyszert, de talan jellemz6 példa erre, ha a Matarka-adatbazisban, a szakma mindvégig meghatarozé
folyoiratanak szamito Jogtudomanyi Kozl6ny cikkeinek cimeiben az ,alapjog” és a ,kotelezettség” kifeje-
zésekre keresiink, killon az 1965-1990 és az 1990-2015 idészakokban. A  kotelezettség” kifejezés els-
fordulasa az 1990 utani iddszakban 6todére esett vissza, mig az ,alapjog” kifejezés eléfordulasa harminc-
szorosara noétt, noha a fogalom korabban is ismert volt. (Egy 1961-es cikknek a levéltitok mint alapjog a
témaja.)

8 FeketE—-H. SziLAavi (1. Ij.).
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tlinik.'* Az alabbi rovid attekintésben ezekre tamaszkodom, illetve utobbit még t6bb
tovabbi elemmel kiegészitem.

A rendszervaltas el6tti id6szak kutatasai els6sorban — bar nem kizarélag — két nagy
formatumu jogszociolégus, Kulcsar Kalman és Sajo Andras nevéhez kotheték. Kulcsar
1965-ben folytatta le a szandéka szerint a magyar tarsadalom egészére kiterjedd jog-
ismeret, és kisebb részben jogtudat kutatasat. A kutatas szamos jogismereti kérdést
tett fel, Kulcsar ezekbdl jogteriiletenként indexeket készitett, majd azt (is) vizsgalta,
hogy ezek miként fiiggenek dssze szociodemografiai valtozokkal, tovabba a ,tarsadal-
mi szervezeti” tagsaggal mért tarsadalmi aktivitassal, a médiafogyasztassal, valamint
a politikai tajékozottsaggal. Konkrét eredményei mellett a kutatas elsédleges fontos-
saga talan abban all, hogy ebben az idészakban, amikor a szociolégia burzsoa altudo-
manynak szamitott, mikozben a torténeti hagyomany is a ,szovegjogaszi” mentalitast
erdsitette a szakmaban, Kulcsar ramutatott a jogszocioldgiai, illetve a jogtudat vizs-
géalatanak fontossagara. Enélkiil nem értheté meg a jog tarsadalmi hatasa (értsd: vég-
s6 értelme) sem. A gyakorlat oldalardl pedig a jogtudat kihat a jog hatékonysagara.
igy példaul, a jogismeret hianya mellett a jog nem érvényesiil. Kulcsar késébb a jogtu-
dattal kapcsolatos gondolatait a ,modernizacio” fogalma koriil kikristalyosodé kutata-
saiban hasznositotta, utalva a politikai és a jogi kultira kozo6tti szoros kapcsolatra is.
Gondolatai igy nemcsak a magyar valosagra, hanem a modernizacios torekvésekkel
jellemezhetd periféria és félperiféria orszagaira is kiterjeszthet6k. Egyik, t6bb miivé-
ben is felbukkané meghatarozé gondolatat igy foglalja 6ssze:

Az absztrakt itélet és a tényleges magatartas elvalasa [...] kozel all ahhoz — az els6sor-
ban a fejl6d6 orszagokban megfigyelt — jelenséghez, amely szerint altalaban elfogad-
jak, s6t igénylik a jogszabalyok betartasat, mégis konnyen keresik az un. kiskapukat,
még inkabb a személyes kapcsolatokat (esetleg korrupcié formajaban is) akkor, amidén
a sajat érdek érvényesitésérdl van szo."

Ez a gondolat szamos mas hazai (példaul Saj6'°) és kiilfoldi szerzénél is hangstlyo-
san felbukkan.

Sajo kutatasai els6sorban egyes rétegekre iranyultak, ami lehetévé tette a mélyebb
elemzést, akar mikrokornyezeti és lelki tényezok figyelembevételét is. Sajo tobb mun-
kajaban is hasznalja a ,jogtisztelet” fogalmat, amely elvontan lehet meglehetdsen
erds, amivel ugyanakkor jol megiér, hogy az egyén a konkrét helyzetekben igyek-
szik megkeriilni a jogot. A jogtisztelet szorosan 6sszekapcsolodik az allamtisztelettel,
s ugy tiinik, hogy mindkettében jelentds szerepe van a ,hatalom” és a mindennapitdl,
s talan a valésagostdl is elkiiloniilé ,hivatalos” jelenlétének — bar nem kizart, hogy ezt
részben mar én értelmezem bele Sajo elemzésébe. Sajo"” szol még a magyar tarsa-

4 Vinnar Edina: ,Jogismeret, jogi attitiid, jogtudat” in BEncze Matyas — Vinnar Edina (szerk.): Jogszociold-
giai el6addsok: egyetemi jegyzet (Debrecen: Debreceni Egyetemi Kiado 2012) 123-143.

15 KurcsAr Kalman: Politikai és Jogszociologia (Budapest: Kossuth 1987) 529.

16 A torvény helyes és tartassak is be mindenkivel, kivéve engem.” Idézi FEKETE-H. SziLAGy (1. Ij.) 14.

1" Sajo a jogtudattal kapcsolatos kutatasait és gondolatait a ,Latszat és valosag a jogban”cimi munkajaban
Osszegzi. SAJ0 Andras: Ldtszat és valosdg a jogban (Budapest: KIK 1986).
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dalom kiilondsen biintetésparti jellegzetességérol, amely tehat a jogsértések nagyon
szigoru megbiintetését koveteli, mikozben maga is igyekszik a normakat megszeg-
ni. Ugyanakkor azok a magyarazatok — példaul a frusztraciotiirés és biintetéspartisag
Osszefiiggése —, amelyeket mas tarsadalmakban ennek kapcsan feltartak, a magyar
tarsadalomban nem, vagy egészen masként miikédnek.

E szerzék kapcsan érdemes még megjegyezni, hogy — a mabol visszatekintve is —
kutatasaik mind tartalmukban, mind modszertanukban szorosan kapcsolodtak a tudo-
manyteriilet nemzetkozi élvonalahoz.

A rendszervaltas utani mintegy negyedszazad hazai kutatasai talan az érdekl6-
dés, talan a sziikséges kapacitas és f6ként pénz hianyaban némileg szerényebbnek
tlinnek. Az érdekl6dés hianya, legalabbis a jogaszok részérdl, legalabbis az elsd id6-
szakban érthet6, hiszen az irott jogbol 6sszeall6 jogrendszer maga olyan atalakula-
son ment keresztiil, ami a klasszikus értelemben vett jogtudésnak hosszu idére témat
adhat. Némileg meglep6 lehet, hogy azok részérél, akiknek a jog érvényesitése lenne
a feladatuk, pusztan gyakorlati okokbol sem tiint fontosnak ilyen tartalmu alkalmazott
kutatasok finanszirozasa. Jomagam ugy vélem, hogy ez egy fontos tiineti jellegii tény,
amely sokat elarul a jogi kultura, bar elsésorban a belsé jogi kultura természetérél is.

Vinnai Edina fent emlitett dolgozataban els6sorban Visegrady Antal munkassagat
emeli ki.'® Visegrady el6bb joghallgatok, majd a Pécsi Egyetem tobb karan 100-100 {6
hallgaté korében végezte vizsgalatait, amelyek elsésorban a jogismeretre és néhany
jogintézménnyel (csalad, hazassagi szerzédés, halalbiintetés) kapcsolatos vélemény-
re iranyultak, s tsbb 5nmagaban érdekes megallapitasra is jut.'” Erdemes e korben
megemliteni Kelemen Laszlo kutatasait® is. Kelemen a pesti jogi kar hallgatoi koré-
ben végzett vizsgalatokat, igy mas karok nem jogasz hallgatoival az 6sszehasonlitas
nem volt lehetséges. Ugyanakkor a masodik adatfelvétel soran a kezd6 és a végzéshez
kozeli joghallgatokat is kérdezte; utébbiak azok voltak, akik az elsé vizsgalatkor még
kezd6k voltak, ami a jogi oktatas attitlidformalé hatasanak vizsgalatara is alkalmassa
teszi az adatokat (f6ként a biintet6jog, egyes altalanos értékek, valamint a jogalkoto és
-alkalmazo szervekkel kapcsolatos attitlidoket tekintve). Nyilvanvalo azonban, hogy
mindkét kutatas egy rendkivill sajatos és sziik tarsadalmi csoport (fiatal, iskolazott,
kifejezetten vagy viszonylag magas presztizsii intézményben tanulék) kérében zajlott,
igy a magyar tarsadalom jogtudatara aligha extrapolalhato, inkabb a belsé jogi kul-
tura kapcsan lehet fontos adatforras. Kifejezetten a joghallgatok értékrendjével, ezen
belill is a jogallamisaghoz kapcsolodo értékekkel foglalkozik az ELTE Jogszociologiai

18 Visegrady a témaban szamos tanulmanyt és t6bb konyvet is publikalt. Az utobbi iddszakbol pl. VISEGRADY
Antal: Jogi kultira, jogelmélet, joggyakorlat (Budapest: Aula 2003); ud.: ,A magyar jogi kultira mint
europai jogi kultira” Magyar Jog 2013/7. 385-392.

19 Ugyanakkor modszertanilag rendkiviil problematikus munkarol van sz6 (ugy tiinik pl., hogy a szerzé sze-
rint a ,szignifikans” kifejezés jelentése: ,nagy”); a vizsgalt kérdések sporadikusan bukkannak fel, anélkiil,
hogy akar valamiféle altalanosabb elméleti konstrukciobol indulnanak ki, avagy ahhoz prébalnanak eljut-
ni. A szdveg elolvasasa utan, szamos bizonytalansag és értelmezési nehézség mellett, az olvasé tajéko-
zottabb lesz arrol, hogy a pécsi egyetem tobb karanak diakjai miként vélekednek a sok ezer koziil 6t jog-
intézményrél 1998-ban vagy 1999-ben. Ezen a szerzd értelmez6 kommentarjai sem igazan segitenek.

20 KeLEMEN Laszlo: Miként vélekediink a jogrél? (Budapest: Line Design 2010); ué.: Joghallgaték a jog-
rol (Budapest: Sprinter 2010); KELEMEN Laszlo — HoLLAN Miklos: Joghallgaték a jogroél I1. (Budapest —
Pécs: Dialog Campus 2013).
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Kutatocsoportjanak vizsgalata.?! A szerz6k empirikus modszerekkel nemcsak, s6t
elsésorban nem a joghallgatok értékrendjét vizsgaljak dnmagaban, hanem azt kisérlik
meg kimutatni, szintén a ,golyak” és a végzds hallgatok jogtudatanak osszevetésével,
hogy a jogi oktatas mennyire érzékenyit a jogallami értékek irant, mennyire erésiti azt
a hallgatokban. A kotet kovetkeztetése meglehetésen pesszimista, jelezve az oktatas
tartalmanak és modszerének sziikséges valtoztatasi iranyait is. Ez a vizsgalat joval
fokuszaltabb, hiszen kifejezetten egyes tarsadalmi csoportokkal szembeni el6itéletek-
re vonatkozik, és arra, hogy e csoportokat (n6k, homoszexualisok, Krisna-tudatuak,
szlovakok, romék stb.) miként kell kezelnie a jognak. Altalanosabb, s e dolgozat szem-
pontjabol relevansabb kérdést vizsgal Navratil Szonja tanulmanya. Azt kutatja, hogy
a joggal kapcsolatban milyen altalanos képet sugall (els6ésorban az elvart magatar-
tas kikényszeritése, kevéssé a konfliktusmegoldas), illetve mire koncentral a képzés
(a hatalyos joganyag megtanitasara). A kutatasnak hatarozott elméleti alatamaszta-
sa is megjelenik a kdnyvben és — elsésorban a Krémer Ferenc altal jegyzett, az el6-
itéletességgel foglalkozd rész — intenziven alkalmazza a tarsadalomtudomanyi mod-
szereket is.??

A jogaszok, akar mint szociologiai (elit) csoport, akar mint sajatos hivatasrend, akar
— s talan legtobbszor — mint aktiv vagy végzett joghallgatok (palyakovetés) a hazai
empirikus jogszociologiai kutatasok messze leginkabb koriiljart témaja. Gyekiczki
Tamas a jogaszelit vilagképét vizsgalja a szovegelemzés modszerével, 6sszevet-
ve az 1985-0s és 1992-es adatokat. Navratil Szonja a hivatasrendet torténetiségé-
ben elemzi. Fonai Mihaly a joghallgatok teljes korii szociologiai elemzésére vallalko-
zik.? Valamennyi dolgozatban torténik utalas a jogaszok, joghallatok értékrendjére,
joggal kapcsolatos attitiidjeire is, s6t Gyekiczky dolgozatanak célja szerint kifejezet-
ten ez a témaja.

Vinnai emellett utal Kormany Attila** kutatasara, amely egy mintegy kétszaz t6s
mintan részben Kulcsar 1965-6s kutatasat ismétli meg, részben mas jogismere-
ti kérdéseket is feltesz.?® Utal arra, hogy a rendszervaltassal jelentésen megvalto-
zott jogrendszert tanulni kell — ami nagyon hasonld helyzet a szocialista joghoz, mint-
egy tizenot évvel az akkori ,rendszervaltas” utan, tehetnénk hozza. Arra jut, hogy

2 FLECK Zoltan — KREMER Ferenc — NAVRATIL Szonja — Uszkiewicz Erik (szerk.): Technika vagy érték a jog-
dllam? A jogallami értékek dtaddasa és az elbitéletek csokkentése a jogdszok és rendértisztek képzésé-
ben (Budapest: L'Harmattan 2012) 196.
Faktorelemzéssel pl. talan egyediil itt talalkoztam a hazai jogszociolégiai munkak koziil, eltekintve az
ELTE Pszicholdgiai Intézetben végzett, késébb ismertetend6 professzionalis kutatasoktol. Ugyanakkor
tény, hogy maga a minta nyilvanvaléan nem reprezentativ. Stilyos problémanak tiinik, hogy a vallasi,
nemzeti kisebbségekkel szembeni el6itéletet méré, nemzetkozileg is alkalmazott kérdésekbe illesztet-
ték a néket. Ami egyfelél torz adatokat, masfeldl olyan abszurd megallapitasokat eredményez, hogy mig
sokan nem szeretnék, hogy gyermekiik ciganygyerekekkel tanuljon egyiitt, addig a nék gyermekeivel
(sic!) szemben nincs ilyen ellenérzés. (K6szonom Balogh Lidianak, hogy felhivta erre a figyelmemet.)
Gyekiczky Tamas: A jogdszok joga (Budapest: Gondolat 2003); NAVRATIL Szonja: A jogdszi hivatds-
rendek torténete Magyarorszdgon (1868/1869-1937) (Budapest: ELTE Eo6tvos 2015); Fonar Mihaly:
Joghallgatok — Honnan jonnek és hova tartanak? (Debrecen: Debreceni Egyetem AJK 2014).
24 KorMANY Attila: ,Empirikus vizsgalat a jogismeretrél és jogtudatrol” in Jogi Tanulmdnyok 1998/1. 173
211.
% Vinnai csak az elGbbire utal.
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az allampolgarok el6tt leginkabb a biintet6jog, majd a polgari jog szabalyai ismertek
(i6ként: tulajdon, oroklés, csaladi jog), ennél kevésbé az alkotmanyjog (bar az alap-
vet6 szabalyok széles korben), joval kevésbé a kozigazgatasi jog és az eljarasjogok.
A dolgozat végkovetkeztetése szerint: , A polgarok szerint a jog elvesztette alapve-
t6 integrativ-konfliktusmegoldé funkciojat, ezért inkabb maguk cselekszenek, sem-
mint, hogy az allamra, illetve szerveire biznak.” (211. o.) Ugyanitt utal arra is, hogy
a jogot az atlagos allampolgar ,uri huncutsagnak”, nemkivanatos, elkeriilend6 nehéz-
ségnek tekinti. Ezek rendkiviil fontos allitasok, azonban a dominansan joval a rend-
szervaltozas el6tti publikaciora valé néhany hivatkozas és f6ként az adatfelvétel jog-
ismeretre koncentralo jellege semmiképpen nem alapozza meg empirikusan ezeket az
allitasokat.

Kulcsar kutatasat a Jogtudomanyi Intézetben folyd, az OTKA 105552 szamu
»A magyar lakossag jogtudata” cim{i programja altal tamogatott kutatas keretében mi
is megismételtiik, az eredmények magyar és angol nyelven is publikalasra keriiltek.?®
Adataink alapjan ugy tiinik, hogy a jogismeret mértékét a szociodemografiai valto-
zok koziil ma dontéen, szinte kizarolag az iskolai végzettség hatarozza meg. A nemek
kozotti eltérés 1965 ota lényegében eltiint, s6t a nék jogismerete némileg magasabb
is — feltételezheten az iskolazottsagi aranyok teljes atalakulasa, a haztartasbeli nék
szinte teljes eltlinése miatt, valamint azért, mert az elektronikus médian keresztiil az
otthon maradok is az informaciok széles koréhez jutnak hozza. Ugyanakkor a média
jogismeretben jatszott szerepe, legalabbis az altalunk alkalmazott mérési modszer
szerint, kifejezetten ellentmondasos: egyes médiumok ,fogyasztasa” akar az alacso-
nyabb jogismereti szinttel is egyiitt jarhat. A tarsadalmi aktivitas szerepe a megval-
tozott viszonyok miatt, valamint ezen aktivitas (tarsadalmi szervezetekben stb. valo
részvétel) minimalis volta miatt alig 6sszevethet6. A jogrendszerben szerzett tapasz-
talat (példaul birosagi tigye volt, vagy legalabb jogszabalyt olvasott), ma is a jogisme-
ret magasabb szintjét hozza magaval, elsésorban az eljarasjog teriiletén. A valtozaso-
kat elemezve elmondhatd, hogy a jogismeret szintje jelent6sen névekedett, bar ez a
novekedés szinte kizardlag az alapvetd alkotmanyjogi ismeretek®” ugrasszerii javula-
sanak tudhat6 be, ami nyilvanvaloan 6sszefiigg a rendszervaltassal. Ezen tul a nove-
kedés masik mozgatorugdja az iskolazottsagi szint jelentds novekedése. E két ténye-
z6t6l eltekintve a jogismeret szintjében mért ndvekedés elhanyagolhaté lenne.

A jogi kultiira kapcsan utalni kell azokra a hazai elemzésekre, amelyek egy-egy jogi
intézményrendszert, példaul a bir6sagok munkajat, annak egyes aspektusait vizsgal-
jak, s amelyeknek nyilvanvaloan vannak elsédlegesen a belsé, de kisebb részben a
kiils6 jogi kulturara nézve is relevans vonatkozasai.?® Jomagam a kozigazgatasi jog-

% GaipuscHEK Gyorgy — FEKETE Balazs: ,A magyar lakossag jogismerete az elmiilt fél évszazadban és ma —
osszehasonlito elemzés Kulcsar Kalman 1965-6s empirikus kutatasa alapjan” Pro Futuro 2015/1. 11-28;
Gyorgy GaIpuscHEK — Balazs FEkeTE: ,The Changing of Knowledge about Law in the past almost half
Century — Comparative Analysis Based on Kalman Kulcsar’s Empirical Research Conducted in 1965”
Sociologija 2016. (57/1) 620-636.

" PL. ki hozza a torvényeket, hany évre valasztjak az orszaggytilési képviseloket, kik valasztjak a polgar-
mestert, stb. Ezeket tekintve tehat adataink ellentmondanak Kormany Attila eredményeinek.

28 Tlyen BapO Attila — BENczE Matyas: ,Teriileti eltérések a biintetéskiszabasi gyakorlat szigorusagat ille-
téen Magyarorszagon 2003 és 2005 kozott” in FLECk Zoltan (szerk.): [gazsagszolgdltatas a tudomdny
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alkalmazast vizsgalva® arra jutottam, hogy a kozigazgatasi szervek jogalkalmazo
tevékenysége nyilvanvaléan alkalmatlan arra, hogy a racionalis jogsértéket szank-
cidival elrettentse a jogsértéstél; épp ellenkezdleg, szinte batoritja arra. Ugyanakkor
az allampolgarok (természetes személyek) oriasi tobbsége kovette a jogot, még akkor
is, amikor a jogsértés szamara nyilvanvaléan elénydsebb lett volna, amely viselkedés
mogott tehat valamiféle moralis tényez6 allhat. Igaz ugyanakkor, s ez is j0l érzékelhe-
t6, bar megbizhatéan nem volt bizonyithaté, hogy ez a fajta allami impotencia foko-
zatosan alaassa ezt a még meglévé moralis hatteret is, lényegében azt lizenve: ,aki
betartja a jogot, az hiilye”.

Sajo Andras 2008-ban publikalt, egy jelent6sebb kutatast 6sszegzé6 munkajaban3®
»Az anomia Orvénye” cimszo6 alatt el6bb arra utal, hogy a jogsértés, az allam kijatsza-
sa évszazadok ota egyfajta kurucos virtus része is, de mindenképpen évszazadok 6ta
jelen van. A Kadar-rendszer a betarthatatlan magatartasi szabalyok sokasagaval ezt
inkabb erésitette, majd a rendszervaltas talan még tovabb is fokozta.

Mivel ma a normasértés a mindennapi élet részeként, tomegesen fordul eld, és nem-
hogy nem talalkozik negativ értékitélettel, hanem sokszor elismerés igazolja, hogy a
normasértés nem szamit — az el6fordulasi gyakorisag értelmében vett — normatol elté-
résnek, sem helytelennek. Akkor viszont a norma maga lesz a helytelenség szinonima-
ja (hiszen megszegése a normalis) (704. o.).

A hatésagok tehetetlensége a rendszervaltas utan a negativ spiralt még mélyebb-
re viszi: Az élet egyes teriiletein (budapesti parkolas, egyes piacok miikodése, épit-
kezések stb.) a szabalysértés egyidejilileg, nagy tomegek szamara fizikai értelemben
nyilvanvald, szembe6tl8. Mivel itt a résztvevok és szemléldk azt latjak, hogy a nyil-
vanvalo szabalysértés kovetkezmények nélkiili, a visszacsatolas dinamikusan erdsi-
ti a normasértés elfogadhatosagat, normalizalasat. A hétkdznapi rendetlenség érzete
tovabb er6sddik, amint egy kritikus tomeg ezt tarsadalmi tényként jeleniti meg.

Saj6 mindezek mellett hangstlyosan utal a magyar tarsadalom kiilondsen pesszimis-
ta jellegére és arra a jellemz6jére, hogy mikézben az allamban nem bizik, sziikségle-
tei szokatlanul széles korének kielégitését mégis attol varja. Sajo ,hipokrita parazitiz-
mus”-nak (695. 0.) nevezi azt a térekvést, hogy az allambodl minél tébbet sajtoljanak ki,
mikozben annak forrasaihoz, adok formajaban nem jarulnak hozza. Az allam — a poli-
tikai rendszer tulstlya miatt — jobbara kielégiti ezeket az igényeket, amivel ugyanak-
kor fenntartja a tarsadalom rendies jellegét, ami a szabalyok bizonytalansaga mellett
a személyes fiiggdségeket helyezi el6térbe az intézményesitett mitkodéssel szemben.3!

tiikrében (Budapest: ELTE E6tvos 2010) 125-147; tovabba Fleck Zoltan tobb munkaja (pl. FLECk Zoltan:
Valtozasok és vdltozatlansdagok: A magyar jogrendszer a rendszervdltozds utdn (Budapest: Napvilag
2010). Bado tudtommal az utobbi id6ében a birosagi iilnokok sajat és a birak altal kialakitott szerepértel-
mezését vizsgalja.
2 GAIDUSCHEK Gyorgy: Rendnek lenni kellene. Tények és elemzések a kizigazgatds ellenérzési és birsd-
golasi tevékenységérdél (Budapest: KSZK — MKI 2008).
30 SA16 Andras: ,Az allam miikodési zavarainak tarsadalmi tjratermelése” in Kézgazdasdgi Szemle
2008/7-8. 690-711.
Sajo brilians elemzésével kapcsolatban ugyanakkor kritikaként fogalmazhaté meg, hogy az — a szerz6tél
szokatlan médon — empirikusan nem minden elemében alatamasztott. A viszonylag nagy szamban idé-
zett empirikus kutatasi adatok megjelenése esetlegesnek tiinik; egyes fontos allitasok mogiil olykor telje-
sen hianyoznak, maskor pedig inkabb illusztrativ, mint bizonyit6 erével jelennek meg az adatok.

w
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A jogkovetés okait vizsgalja az a kutatas, amelynek soran — a mar emlitett OTKA
105552 kutatas keretében — az akkor ujonnan bevezetett, a dohanyzast a tomegkoz-
lekedési eszkozok megalloitdl csak 6t méternél nagyobb tavolsagban engedélyezé (a
megalloban tilt6) jogszabaly hatasat, betartasanak okait vizsgaltuk. Osszesen mintegy
0tszaz, a megallotol tavolabb dohanyzo, tehat jogkovetd magatartast tantisito embert
kérdeztiink meg egy révid kérdéivvel, amelynek célja a jogkdvetés okainak feltarasa
volt. A modszer eréssége egyfeldl, hogy a konkrét szaballyal kapcsolatban lehet kér-
déseket feltenni, amelyek igy pontosabbak, az atlagember szamara értelmezhetébbek,
a valaszok pedig megbizhatobbak lettek. Ennél is fontosabb, hogy a kiindul6pont, ti. a
jogkovetd magatartas egy tényleges, megfigyelt magatartast jelent, nem pedig 6nbe-
vallasra alapoz. Nem ritka ugyanis a mainstream nemzetkozi kutatasokban sem, hogy
az erre adott valaszokat tényként kezelik. Jomagam ezt alapvetéen elhibazott kutata-
si stratégianak tartom altalaban is, de kiilondsen a régioban, illetve Magyarorszagon.
Anélkiil, hogy ennek modszertani részleteit itt ismertetném, érdemes arra utalni (ami
egyben a jogtudatrol is sokat elarul), hogy a World Value Survey kérdéssoraban
(,Mennyire elfogadhaté On szerint...”) az adocsalés elutasitottsaga négy masik orszag-
gal (Franciaorszag, Németorszag, Egyesiilt Allamok, Egyesiilt Kiralysag) 6sszevet-
ve Magyarorszagon a masodik legnagyobb (az USA-ban is csak 1,5%-kal magasabb).
Mindennapi tudasunk (tacit knowledge) azonban azt sugja, hogy az adatot vagy a
magyar lakossag sajatos — Sajo és Kulcsar altal hangstlyozott skizofrén hozzaallasa,
vagy sajatos kérdéives valaszadasi stratégiaja magyarazza, ami egyébként szintén
olyan kulturalis tényez8, amelynek jogtudati relevanciaja is van.

Visszatérve tehat a ,buszmegalloba”, arrol kérdeztiik az érintetteket, hogy a) tud-
nak-e a szabalyrol, és ha igen b) miért viselkednek az el6irasoknak megfeleléen, mi
motivalja 6ket erre? A valaszadok oriasi tobbsége (95%) tudott az uj szabalyrdl, és
mintegy kétharmada kifejezetten erre utalt arra a kérdésre valaszolva, hogy ,Miért
itt dohanyzik?”

A motivaciora, az okokra 6t alternativ magyarazatot ajanlottunk és arra kértiik a
valaszadokat, hogy egy, az iskolai osztalyzatokhoz hasonlo 1-5 kozotti skalan (ahol
az 1 jelentése: egyaltalan nem, az 5: teljes mértékben) értékeljék, hogy ezek mennyi-
re magyarazzak jogkdvetd magatartasukat. Az alternativ magyarazatok reflektalnak
a jogkovetés kiilloniéle elméleteire, igy azok tesztelését is lehetdvé teszik. Az alternativ
magyarazatokat ugy allitottuk 6ssze, hogy alkalmasak legyenek a jogkovetés kiilon-
féle, gyakran egymassal ellentétes elméleteinek™® tesztelésére is. Az egyes alternativ
magyarazatokat és azok atlagértékeit mutatja be az 1. tablazat.

3 Talan az idegen, ,olyan hivatalos embernek” tiin6, valaszainkat lejegyz6 kérdezének azt mondjuk, ami-
rél ugy véljiik, hogy hallani akar. Fiiggetleniil a valosagtol, esetleg éppen eltakarandoé azt. Ezzel kapcso-
latos hipotézisem nem az, hogy ez minéségileg sajatos magyar jelenség, hanem az, hogy mennyiségileg
(szamaban és mértékében) a nemzetkozi atlagnal joval nagyobb mértéki.

3 Csak két ellentétes felfogast felvillantva: 1) azért kovetik a jogot, mert el kivanjak keriilni a szankciot
(egyfajta racionalis mérlegelést feltételezve), avagy 2) moralis okokbol kivetik a jogot, akkor is, ha az
ellentétes az érdekeikkel, és — még a varhato szankciot figyelembe véve is — jobban jarnanak a jogsértés-
sel. Utobbi oka lehet, hogy a norma tartalmaval egyetért valaki, vagy az, hogy ugy véli, a jogszabalyokat
mindenkor be kell tartani, még akkor is, ha annak tartalmaval nem ért egyet. Ezeket az alternativ elmé-
leteket és a relevans empirikus adatokat részletesen elemzi Boda Zsolt e kotetben szerepl6 dolgozata.
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1. tablazat. Valaszok a jogban el6irt magatartas okaira vonatkozo kérdésre

Allitds: Azért dohdnyzom itt, a megdllotol tavolabb, mert... Atlag®
nem akarok biintetést fizetni. 3,63
megszégyenitonek tartanam, ha masok el6tt birsagolnanak meg. 2,84
egyetértek ezzel a szaballyal, és ezért tartom be. 3,52
a jogszabalyokat altalaban be kell tartani, ezért tartom be ezt is. 3,43
nem akarom, hogy esetleg valaki megjegyzést tegyen ram. 2,65

Lathato, hogy a szankcio szerepe a legjelent6sebb. Még élesebben mutatkozik meg
ez abban, hogy arra a kérdésre: ,,Akkor is betartana-e a jogszabalyt, ha egyaltalan
nem lenne szankcio?” a valaszadok tobb mint kétharmada tagadolag valaszolt. Igazan
azonban az a tény megddbbentd, hogy azoknak, akik teljes mértékben egyetértenek
a jogszaballyal 57%-a ugy nyilatkozott, hogy szankci6 hijan a szabalyt nem tartana
be. Lehet ez a valaszadok ,gondolkodasaban” megjelend inkonzisztencia jele, de lehet
egy szélséségesen individualista, illetve anomias attitiid kivetiilése is, amely szerint
Lugyan teljesen egyetértek egy szabaly tartalmaval, am amennyiben az nekem a leg-
kisebb kellemetlenséget is okozza, nem tartom azt be, hacsak a szankcio erre ra nem
kényszerit”. A jelenség mindenképpen tovabbi kutatast igényel.

A valaszadok kozotti eltéréseket vizsgalva ugy tiinik, hogy az id6sebbek sokkal
inkabb, a fiatalok sokkal kevésbé értenek egyet azzal, hogy a jogszabalyokat alta-
laban be kell tartani. Tovabbi elemzés kimutatja azonban, hogy ez altalanos életko-
ri sajatossag (nem pedig az ujonnan belépd generaciok gyengiil6 jogkoveté attitiidjé-
re utal). Jellemz6, hogy a jomoduiak és a kifejezetten szegények (ezeket az adatokat a
kérdezok becsiilték) kevésbé érzékenyek a pénzbeli szankciora — gyanithatdan, mert
elébbiek szamara nem jelent nagy megterhelést, utébbiak pedig tgy vélik, nem tud-
jak rajtuk a birsagot behajtani. Némileg meglepd ugyanakkor, hogy a magasabb sta-
tust valaszadok szamara a buszmegalloban allo, ad hoc csoport véleménye (egy tisz-
tan jogon tili tényez0) szignifikansan fontosabb volt, mint masoknak.

Az eredmények értelmezése kapcsan azonban fontos hangsiilyozni, hogy azok a
kérdezési szituacio sajatsagai miatt nem extrapolalhatok, nem alapozhatnak meg alta-
lanos kijelentéseket a magyar tarsadalomnak a jogkovetéssel kapcsolatos motivacioira
nézve. A kovetkez6kben éppen ilyen, altalanosithatébb adatok gyiijtésére toreksziink
az emlitett OTKA-kutatas keretében végzendd, reprezentativ orszagos kérdéives
adatfelvétel keretében.

A jogkovetés okait némileg mas aspektusbol, am orszagos reprezentativ mintan
vizsgalja Berkics.?® Mddszertanilag alaposan kidolgozott kérdésiikkel a normakove-
tésnek a pszichologiaban tételezett harom lehetséges okat kisérelték meg tesztelni: a

3 Az atlagérték azt mutatja meg, hogy sszességében-atlagosan milyen mértékii az egyetértés abban,
hogy az adott tényez6 fontos motivacio a jogkdvetésben a valaszado esetében. Minél magasabb ez az
érték, annal tobben tulajdonitanak nagy jelentéséget az adott tényezonek.

% Berkics Mihaly: ,Laikusok és jogaszok nézetei a jogrol” in Hunvapy Gyorgy — Berkics Mihaly: A jog szo-
cidlpszichologidja: A hidnyzo lancszem (Budapest: ELTE Eotvos 2016).
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szankciokeriilést, masok (,fontosnak tartott emberek”) mintajanak kovetését, illetve
a jogkovetés altalanos normajat. A vizsgalat soran kideriilt, hogy masok mintaja-
nak kovetését (legalabbis a szerz6k altal megfogalmazott kérdéssel) elenyész6 arany-
ban valasztottak a valaszadok. Mintegy 54%-uk jelolte meg jogkdveté magatartasa
okaként a szankci6tol valo félelmet. Am amikor a kérdés arra vonatozott, hogy vajon
,masok” miért kovetik a jogot, akkor ez az arany mar 70%-ra névekedett. Raadasul
ezek az aranyok lényegében egy kiilon felvett diplomas mintaban is megismétlédnek,
s6t még erébteljesebben vannak jelen (53% és 81%).

Szolnunk kell azokrdl a — jogtudomanyban sajnalatosan ismeretlen — kutatasokral,
amelyek Hunyady Gyorgy vezetésével az ELTE Pszichologiai Intézetében zajlottak az
utobbi években, s amelyek az empirikus adatok valosagos tarhazat nyitjak meg, rész-
ben kit{in6 kutatasi 6sszefoglalok, részben nagyon fontos empirikus adatok kozlésével.
Ez utébbi szempontbdl is Berkics kutatasai tlinnek revelativ erejlinek. Csak néhany
meghatarozo gondolatot kiemelve:

Elképeszté méretii az értékinkonzisztencia a legalapvetébb jogi kérdésekben.
Ezt igazoljak a killonféle statisztikai elemzések (elsésorban: faktoranalizis), ame-
lyek egy mogottes értékrend feltarasara iranyulnak, a nemzetkozi tapasztalatok sze-
rint viszonylag jo eredménnyel. Ugyanez a vizsgalat a magyar adatokon lényegében
nem hoz eredményt. Egy kézzelfoghatobb adattal is jelezve a problémat: a reprezen-
tativ minta valaszadoinak mintegy 73%-a (!) értett egyszerre egyet azzal az allitas-
sal, hogy: ,Jogai csak annak legyenek, aki a kotelességét is teljesiti” és azzal, hogy:
,Vannak olyan szabadsagjogok, amelyek mindenkinek egyenl6en kijarnak.” Még meg-
dobbent6bb, hogy az egyetlen kérdéssorban, tehat egymas utan maximum egy-két
perccel feltett két allitassal (,Inkabb itéljiink el valakit artatlanul, mint hogy a biinost
futni hagyjuk” és ,Inkabb hagyjunk futni szaz biindst, mint hogy tévedésbdl elitéljiink
egy artatlant”) egyszerre értett egyet a lakossagi minta 38%-a, s6t a diplomas minta
20%-a is, s6t a jogasz minta 5%-a is.

A jog szervezeti értelemben vett intézményei (birdsag, rendérség, jogalkoto szer-
vek) iranti bizalom mérése, a bizalmat esetlegesen meghatarozé szociodemografiai és
egyéb, szocialpszichologiai (példaul altalanos értékrend, félelmek mintazatai) ténye-
z6k hatasa a bizalomra. Ezt tekintve azt talaltak, hogy a politikaval ,fert6zott” szer-
vek (elsésorban a Parlament, kormany) iranti bizalom nagyon alacsony, mig a ,tisztan
jogi szervek”, els6sorban a birosagok iranti bizalom atlag feletti.

A rendszer elfogadottsagat (az Gn. rendszerigazolast) is vizsgalja Berkics, szamos
korabbi vizsgalat alapjain. A rendszerigazolas abban all, hogy a tarsadalomban alul
1évok is elfogadjak, hogy a tarsadalom alapvetéen igazsagos modon miikddik — ezzel
pedig elfogadjak sajat helyzetiiket is. A rendszerigazolas igy meghatarozé jelent6ségii
a tarsadalmi stabilitas szempontjabdl. Berkics jelzi, hogy a magyar tarsadalom meg-
hatarozo jellemz6je, éles ellentétben mas, nyugati tarsadalmakkal a rendszerigazold
attitlid hatarozott hianya, az altalanos ,igazsagtalansag-élmény”. Ez jelenik meg az
igazsagossagra vonatkozo kérdésekre [utaljanak azok konkrét jelenségekre (példaul
anyagi sikeresség oka, a gazdasagi verseny megitélése), vagy altalanosabb kérdések-
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re] adott negativ valaszokban.?® Ezenfeliil ,a megkérdezettek igazsagtalansag-élmé-
nye valamiféle belenyugvo passzivitassal tarsul”.%

A jogrendszerrel kapcsolatos attitlidok magyarazatat is keresi Berkics. Ezek koziil
azok — a nemzetkdozi szakirodalmat kovetd — vizsgalédasok tiinnek a legérdekeseb-
beknek, amelyek egyéb kulturalis jellemz6kbél kisérlik meg magyarazni a magyar
jogi kultura egyes sajatsagait (jogi értékek valasztasa, intézményi bizalom stb.).
A magyarazo valtozok kozott igy megjelennek a killoniéle félelmeket firtato kérdések,
vagy altalanosabb értékrendre vonatkozo kérdések.?® Am ezek — a mashol jol miiks-
dé magyarazatok — nem mutatnak erdés dsszefiiggést a jogi attitlidokkel. Els6sorban
azeért, mert a félelmek alakulasat, és f6ként az altalanos értékrendet tekintve szintén
nem lehet megragadni vilagos mintazatokat. Ezek is rendkiviil konfuzusak az egyes
egyének és igy természetesen a tarsadalom szintjén is.

A fenti adatok (az intézményi és az Un. interperszonalis bizalom alacsony szint-
je, az értékek nemzetkozi 6sszehasonlitasban is kiugréan erételjes inkonzisztenciaja,
stb.) egy rendkiviil anomias tarsadalom képét rajzoljak fel. Mas megfogalmazasban,
hianyzik — az utobbi évek gyakran emlegetett szakkifejezésével — a ,tarsadalmi téke”,
amely oly fontos egy jol, hatékonyan miikodé tarsadalom szempontjabdl.®® Alighanem
ebben a kontextusban kell értelmezni a jogi kulturat is, amely ennek a kulturanak a
része, bizonyos értelemben ,terméke” is. Jomagam masutt*’ azzal érveltem, hogy az
értékeknek és meggy6z6déseknek ez a kaotikus vilaga valéjaban a magyar torténe-
lem lenyomata. Lenyomata egyfel6l azért, mert évszazadokig idegen, elnyomé hatal-
mak miikddtették az allamot, ami magyarazza az allamtol és jogtol valo elidegenedett
viszonyt. Masfel6l pedig az utobbi évszazad egymast kovetd rendszerei legitimita-
sat elsésorban sajatos ideologiajuk adta. Ez az ideolégia, amelyet pedig — talan az
1990-2010 kozotti idészak kivételével — a dominansan centralis allami-politikai kont-
roll alatt allo iskolarendszer és média erdteljesen terjesztett, minden esetben az el6z6
rezsim és annak ideoldgiaja éles tagadasara épiilt. Ezek egymasra rétegzett ellentétes
értéktartalmak, amelyeket az érintettek valamiféleképpen magukban hordoznak, majd
igy adjak tovabb gyermekeiknek, akik azutan ujabb réteget kapnak még hozza. Ebben

3% Berkics idézi a Gallup kutatasait, Hunyady és masok eredményeit, amikor bemutatja, hogy a valaszadok
nagyobb aranyban tulajdonitjak a sikert a tisztességtelenségnek és kapcsolatoknak, mint a tehetségnek
és kemény munkanak, olyannyira, hogy a leginkabb ,érdemes” gazdagoknak a szerencsejatékok nyerte-
seit tartottak. Figyelemre mélto, am itt részletesen nem bemutathaté Berkicsnek az az elemzése, amely
a rendszert elutasitok korén beliil elkiiléniti az aktiv és passziv (cinikus) csoportokat.
Berkics (35. 1j.) 415.
A vizsgalt értékek: szabadsag, egyenléség, hagyomanyérzés, modernizalas, kornyezetvédelem, rend,
demokracia, tiirelem, szocialis biztonsag, gazdasagi hatékonysag, tekintély, hit. Tizennyolc félelemre
kérdeztek ra. igy pl. nem tudja fizetni a szamlajat, elvesziti megélhetését, megbetegszik, és nem kap
megfelel6 egészségiigyi ellatast, becsapja egy nagy cég, betorés, lopas aldozata lesz — hogy a legfonto-
sabbakat emlitsiik.
Lasd errol és ennek politikai, jogi vonatkozasairol: Bopa Zsolt: Legitimitds, bizalom, egyiittmiikodés:
kollektiv cselekvés a politikaban (Budapest: Argumentum — MTA TK Politikatudomanyi Intézet 2013).
40 GapuscHEk Gyorgy: ,Miért engedelmeskednek az emberek a dohanyzast tilto jognak?” Jogtudomdnyi
Kozlony 2016 (megjelenés alatt).
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a szélsdségesen szervetlen* torténelmi fejlddésben szinte képtelenség is egy szilard,
egységes, és kifelé nyiltan képviselhet6 értékrendet kialakitani.*?

A jogi kultura hazai empirikus kutatasat minden bizonnyal téredékesen és esetle-
gesen attekint6 rész lezarasaként arra is utalok, hogy szamos mas teriileten folytatott
kutatas is érinti a jogtudat kérdését, illetve az ott megszerzett ismeretek a jogtudat
szempontjabdl is értelmezhet6k, hasznosithatok. llyenek mindenekel6tt az értékrend-
re vonatkozo legkiilonfélébb kutatasok — a tarsadalom egészében, vagy egyes jelen-
tds csoportjaiban, kiilonosen a fiatalok korében.** Ennek még vazlatos bemutatasa
is tullépné e dolgozat kereteit, csakigy, mint a szamos érintkezé szociologiai kuta-
tasi teriiletre (példaul szocializacio, bizalom) valo kitekintés. Talan kiilonos kieme-
1ést érdemelnek e teriileten a Tarki kutatasai, amelyek részben 6nall6 adatfelvétele-
ken, részben nemzetkozi egyiittmiikodés magyar tagjaiként végzett kutatasok alapjan
szamos aspektusbol vizsgaljak a magyar tarsadalmat, a kijelentéseknek nemzetkdzi
6sszehasonlit6 adatokkal adva sulyt.*

3. NEMZETKOZI OSSZEHASONLITO JOGTUDAT-KUTATASOK

A hazai kutatasok mellett viszonylag sokat megtudhatunk azokbol a nemzetkdozi kuta-
tasokbdl is, amelyek a kozép-kelet-europai régié jogtudatara, jellemzdire vonatkoz-
nak; elsésorban akkor, ha e kutatasoknak Magyarorszag is része, de akkor is, ha azok
a régio sajatsagaira nézve tesznek megallapitasokat.

Mindenképpen érdemes kiemelni Marina Kurchiyan kutatéasait, illetve a részvéte-
lével késziilt, témaban megijelent, szamos relevans dolgozatot tartalmazo kotetet.*®
Kurchiyan azt hangsulyozza, hogy a régio jogi kulturaja alapvetéen eltér a main-
stream kutatasokban tipikusan megjelené angolszasz — észak-amerikai jogi kultura-
tol. Utobbit a jog pozitiv, mig elébbit a jog negativ imazsa jellemzi. A posztkommunis-
ta orszagokban a jognak egy olyan negativ imazsa alakult ki (az allampolgarok nem
biznak a jogban), amelyet a tények nem tudnak attérni. Ezek a kutatasok meglehe-
tésen jo képet adnak a joggal kapcsolatban rogziilt altalanos kulturalis toposzokrol,
amelyeknek része, hogy a jogintézményekben és a jogban altalaban nem lehet meg-

4 Mert nem egyszeriien — ez el6zével kapcsolatban nem allas értelmében vett — diszkontinuitas jellemzi,
hanem az el6z6 tagadasa.

Ugy vélem, hasonlo diagnézist ad Horcher Ferenc is e konyvben megjelent dolgozataban.

4 Lasd pl. Variné kutatasait a fiatalok értékrendjérdl, szocializaciojarol. Kiilonosen VARINE SziLAGy1 Ibolya:
A jogtudatrol — alulnézetben: tizenévesek jogtudata és jogi érzékenysége (Budapest: L'Harmattan 2010).
Pl. KELLER Tamas: Magyarorszdg helye a vildg értéktérképén (Budapest: TARKI 2009); Johanna Gicz
— Endre Sik: Trust and Social Capital in Contemporary Europe (European Social Report) (Budapest:
Tarki 2009) 63-81.

Denis J. GALLIGAN — Marina KurcHIYAN (szerk.): Law and Informal Practices: The Post-Communist
Experience (Oxford: Oxford University Press 2003). Kurchijan fontosabb munkai: Marina KurcHIvAN:
,The Illegitimacy of Law in Post-Soviet Societies” in uo. 25-47; Marina Kurcaivan: ,Perception of Law
and Social Order: A Cross-national Comparision of Collective Legal Consciousness” Wisconsin Journal
of International Law 2011/2, hosted.law.wisc.edu/wordpress/wilj/files/2013/01/Kurkchiyan.pdf.
Tovabba: Denis J. GALLIGAN: ,Legal Failure: Law and Social Norms in Post-Communist Europe” in
GALLIGAN—KURCHIYAN 1-24.
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bizni, az egy ellenséges entitas, az allampolgarok a jogra nem tudnak hatni, azt legfel-
jebb megkeriilhetik.*® Ezek a kutatasok olyan alapvet6 kérdéseket vetnek fel, amelyek
tovabbi vizsgalodast igényelnek.

Mas jellegtiek, talan inkabb a belsé jogi kulturara utalnak, illetve kultiran tuli intéz-
ményi aspektusokat is érintenek azok az dsszehasonlité kutatasok, amelyek leggyak-
rabban, bar nem kizarolag az Eurépai Uni6 joganak érvényesiilését vizsgaljak kiilon-
féle aspektusokbol. Ezt illet6en kiilondsen jelentésnek tlinnek Gerda Falkner kutatasai,
aki azt vizsgalta, hogy a tagallamok milyen stratégiakat kévetnek az EU-jog megva-
lositasa (ami itt tobbet jelent annal, ahogyan altalaban az ,implementacio” fogalmat
értelmezik, mert ez a tényleges megvalositasra utal) kapcsan.*” Az EU 15-0k eseté-
ben haromféle stratégiat azonositott, am a posztszocialista orszagok belépésével ezt
egy ujabb kategoriaval kellett kiegésziteni, aminek a ,csak papiron létez jog” (law
of dead letters) elnevezést adta.*® Lényege, hogy ezek az orszagok minden ellenal-
las és probléma nélkiil atveszik az EU-jogot és azt hazai jogként miikodtetik, ami a de
facto végrehajtas hianyat jelenti. Ez azonban nem a nemzeti érdeket koveté, ,fii alat-
ti” ellenallas tudatos eszkoze, hanem csak arrdl van szo, hogy az atvett EU-jog oszto-
zik a hazali jog sajatsagaiban.

Részben ehhez kapcsolddnak azok a kutatasok, amelyek a formalis és informa-
lis intézmények sajatos konstellaciojara utalnak. Nevezetesen arra, hogy a formalis
intézmények, igy a jogi szabalyozas is ,formalisan”, elvileg, latszolag, esetleg miikod-
nek, am a valos folyamatokra gyakorta kevéssé hatnak. Mindezt leginkabb explicit for-
maban Dimitrova kutatasai ragadjak meg,*® de ugyanazt a jelenséget érzékelte pél-
daul Nunberg® mar j6 egy évtizeddel korabban, s magam is szamos dolgozatban
utaltam erre.5! A fentieknél joval altalanosabb szinten elemez a rendszervaltas utani
orszagok helyzetét vizsgalo, tobb kiemelked6 tarsadalomtudds altal irt munka.’? Ez az
elemzés megmutatja azokat a mechanizmusokat és — elsésorban politikai és kulturalis —

16 Az Egyesiilt Kiralysagban és Norvégiaban végzett adatfelvételt a lengyel és bolgar adatokkal osszevetve

azt talaltak, hogy elébbiek sokkal nagyobb aranyban tiltakoznanak egy szamukra nem elfogadhaté jog-

szabaly ellen, mig utoébbiak azt jobbara értelmetlennek latjak, de nagyobb aranyban hajlandék megkeriil-

ni a jogot. Ugyanebben a kutatasban azt is talaltak, hogy keleten sokkal inkabb ragaszkodnak a részletes

szabalyozashoz, annak merev betartatasahoz, mikozben maguk erre kevésbé hajlanak, és nem is biznak

a masok altali betartasban sem. Ez egyébként kisértetiesen hasonlit Kulcsar jo évtizeddel korabbi megal-

lapitasaihoz, vagy Sajo értelmezéseihez. Lasd KuLcsAr (15. 1j.) 527-532; Sa16 (30. 1j.) 699. Nem nehéz

észrevenni a hazai igazsagossag-kutatasokkal valo logikai, s valoszintisithet6en meglévé empirikus kap-

csolatot sem.

Ulrich SEDELMEIER: ,Europeanisation in New Member and Candidate States” Living Reviews European

Governance 2011/1. 26.

48 Gerda FALKNER — Oliver TrEB: ,Three Worlds of Compliance or Four? The EU-15 Compared to New

Member States” Journal of Common Market Studies 2008/2. 293-313.

Antoaneta DimiTrROVA: ,The New Member States of the EU in the Aftermath of Enlargement: Do New

European Rules Remain Empty Shell?” Journal of European Public Policy 2010/1. 137-148.

Barbara NUNBERG: ,Administrative Change in Central and Eastern Europe: Emerging Country

Experience” in ué. (szerk.): The State after Communism. Administrative Transitions in Central and

Eastern Europe (Washington, DC: World Bank1999) 237-272.

Pl. GaipuscHEk Gyorgy: ,A magyar kozigazgatas és kozigazgatas-tudomany jogias jellegérsl”

Politikatudomdnyi Szemle 2012/4. 29-49.

%2 Jon ELsTER — Claus OFFE — Ulrich K. PrReuss: [nstitutional Design in Post-communist Societies:
Rebuilding the Ship at Sea (Cambridge: Cambridge University Press 1998).
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tényezoket, amelyek lehetetlenné teszik szilard és valéjaban miikédé formalis intéz-
mények (egyebek mellett jogszabalyok) kialakitasat. A jogszabalyokat azok megalko-
toi sem gondoljak igazan komolyan, barmikor megvaltoztathatjak azokat, ami azutan
a jog altal biztositando kiszamithatosag helyett épp annak ellenkez6jét generalja.
Nem szabad elfelejteni, hogy mint arra szamos hazai (példaul Sajo) és kiilfoldi (pél-
daul Kurchiyan) szerzé is utal, a jogtudat, a jogi kultira nem elszigetelt jelenség sem
az egyén, sem a tarsadalom szintjén. Eppen ellenkezéleg. A jogi kultira egy altala-
nosabb, komplex rendszer része, és ilyenként szoros 0sszefiiggést mutat szamos mas
tényezovel. A legnyilvanvalobb e tekintetben a politikai kulturaval val6 kapcsolodasa,
ami példaul az alkotmanyjog esetében szinte szétvalaszthatatlan. A demokraciahoz, a
jogallamisag értékeihez, altalaban az allamhoz valé viszonyulas dsszefiiggése a joggal
kapcsolatos attitlidokkel talan nem is érdemel magyarazatot. Ez azonban azt jelenti,
hogy az e teriileten foly6 kutatasok eredményei a jogi kultura kutatasaiba is becsator-
nazhatok.”® Az allampolgari aktivitasrol rendkiviil alapos, és Magyarorszagra nézve
lesujto képet nyujt példaul Hoskins és munkatarsai nemzetkozi 6sszehasonlit6 kuta-
tasa.”* A szerz6k négy dimenzidban (értékek, direkt politikai tevékenység, kozosség-
hez tartozas, civil aktivitas) vizsgaltak a civil, illetve allampolgari aktivitas mértékét
tizenkilenc orszagban, majd ebb6l egy Osszegzett indikatort képeztek. Az adatokat a
2. tablazat mutatja be. Jol lathaté, hogy Magyarorszag szinte minden rangsorban az
utolso elé6tti helyek egyikén van, az dsszesitett indikatort tekintve az utolso.
Hasonloképpen relevans lehet a szervezeti kultirak orszagonként eltéré jegyeinek
0sszehasonlito kutatasaibol kinové, Hofstede nevéhez kothetd, a legkiilonfélébb prob-
lémakorok kapesan hivatkozott ,nemzeti kultira” kutatasa.’® Hofstede a meglehet6-
sen uniformizalt magatartasszabalyokat el6ir6 IBM kiilonb6z6 orszagokban mitkodé
egységeiben jelentds eltéréseket tapasztalt a dolgozok magatartasaban, illetve men-
talitasaban, ami kutatasainak megkezdésére inditotta. Kérdéives modszerével végiil
négy olyan szempontot, dimenziot hatarozott meg, amelyek mentén az egyes orsza-
gokban miikodé egységek alapvetden eltérnek, s amelyek a nemzeti kultura sajatsa-
gaiként lennének azonosithatok. Azt késébb — kinai kutatasai soran — egy tjabb, majd
még késébb egy hatodik dimenzidval is kiegészitette, amelyek listaja igy a kovetkezé:
1) Hatalmi tavolsag index (némi leegyszeriisitéssel, amellyel a kovetkez6kben is
élek): mennyire nagy a tavolsag a vezetdk és beosztottak kozott; 2) Individualizmus
— kollektivizmus: talan nem igényel kiilondsebb magyarazatot; 3) Bizonytalansag-
keriilés: mennyire tudjak az adott kultura tagjai toleralni a bizonytalansagot. Ahol az

% A politikai kultura maig meghataroz6 munkaja: Gabriel ALMoND — Sidney VErBA: The Civic Culture:
Political Attitudes and Democracy in Five Nations (Princeton: Princeton University Press 1963).
A demokracia tarsadalmi-kulturalis el6feltételeirdl eldszér: Seymour M. LipseT: Political Man: The
Social Basis of Modern Politics (New York: Doubleday 1960).

% Bryony Hoskins [et al.]: ,Measuring Active Citizenship in Europe” CRELL Research Paper 2006/4.

% Lasd pl. Geert HorsTEDE: Culture’s Consequences: Comparing Values, Behaviors, Institutions
and Organizations across Nations (Thousand Oaks, CA: SAGE 22001); Geert HorsTEDE — Gert Jan
HorsTEDE: Cultures and Organizations: Software of the Mind (New York: McGraw-Hill 22005); Geert
HorsTEDE: ,Culture’s Consequences: International Differences in Work-Related Values” Administrative
Science Quarterly 1983/4. 625-629. Tobb konyvének hivatkozasa meghaladja a huszondtezret.
(Osszehasonlitasképpen: Max Weber ,Gazdasag és tarsadalom”-jara tizenhétezer hivatkozas esik.)
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2. tablazat. Magyarorszag helye az allampolgarsagi aktivitast tekintve

Kompozitindex  Ertékek Politikai aktivitas Kozosségi dimenzio Civil tarsadalom
1. Norvégia Svédorszag Ausztria Norvégia Norvégia
2. Svédorszag Luxemburg Norvégia Hollandia Svédorszag
3. Dania Norvégia Belgium Svédorszag Dania
4. Ausztria Finnorszag Svédorszag Egyesiilt Kiralysag  Belgium
5. Irorszag Lengyelorszag Dania Belgium Ausztria
6. Belgium Portugalia Luxemburg frorszag Hollandia
7. Hollandia frorszag Németorszag Dania Egyesiilt Kiralysag
8. Luxemburg Dania frorszag Németorszag Németorszag
9. Németorszag Ausztria Hollandia Ausztria Franciaorszag
10. Egyesiilt Kiralysag Németorszag Gorogorszag Szlovénia frorszag
11. Finnorszag Hollandia Finnorszag Luxemburg Luxemburg
12. Franciaorszag Olaszorszag Spanyolorszag Franciaorszag Finnorszag
13. Szlovénia Spanyolorszag Szlovénia Finnorszag Szlovénia
14. Spanyolorszag Egyesiilt Kiralysag Olaszorszag Spanyolorszag Spanyolorszag
15. Portugalia Szlovénia Egyesiilt Kiralysag Magyarorszag Olaszorszag
16. Olaszorszag Franciaorszag Franciaorszag Portugalia Portugalia
17. Lengyelorszag Gorogorszag Portugalia Gorogorszag Gorogorszag
18. Gorogorszag Magyarorszag Magyarorszag Olaszorszag Magyarorszag
19. Magyarorszag Belgium Lengyelorszag Lengyelorszag Lengyelorszag

emberek nehezen toleraljak a bizonytalansagot, ott elvarjak, hogy szigoru normak
szabalyozzak a mindennapokat, és nehezen tiirik az egyediséget, a szokasoktél, meg-
szokottol valo eltérést; 4) Férfias vs. néies értékek: a férfias értékek ebben a kontex-
tusban elsdsorban a teljesitmény hangsiilyozasa, a hatarozottsag, a ,hésiesség”, az
anyagi javak preferalasa. A néies tarsadalmak kultirajaban nagyobb szerepet kap a
kooperacio, a masok iranti figyelem és segit6készség; 5) Hosszu és rovid tavu orien-
tacio; 6) Az életoromok elfogadasa vs. annak tarsadalmi korlatozottsaga: utdbbi arra
utal, hogy a tarsadalom helyteleniti, ha valaki ,,j0l érzi magat”.

A geert-hofstede.com/hungary.html weblapon megtekintheték Magyarorszag
adatai a fenti hat dimenziéban, s6t azok 6sszevethet6k szamos mas orszag hason-
16 adataival. Az 1. abra Magyarorszag jellemzdit Németorszaggal és a szomszédos
Szlovakiaval valo dsszevetésben mutatja meg. Szembetling az individualizmus rend-
kiviil magas értéke, mind a t6liink nyugatra, mind a keletre fekvé szomszédjainkkal
Osszevetve. Hasonloképpen — bar nem ennyire kiugréoan — magas a férfias értékek
fontossaga, és nemzetkozi 6sszehasonlitasban a bizonytalansagkeriilés is jelent6s,
noha ez a régio6 tobb mas orszagaban is a nemzetkozi atlagnal joval magasabb értéke-
ket mutat. Az életoromok toleralasa ugyanakkor meglehet8sen alacsony, ami — jelzi a
honlap - cinikus és pesszimista tarsadalom 1étét valdszinisiti, tapasztalatainkkal és
jorészt mas kutatasokkal egyezéen. Meglepd lehet ugyanakkor, hogy a hatalmi tavol-
sag index egyaltalan nem magas, és — legalabbis e kutatas szerint — a magyar tar-
sadalmat nem jellemzi a révid tavii gondolkodas sem. Utobbi a kdrnyezd orszagokat
altalaban is jellemzi, am a hatalmi tavolsag index, a legtébb régiohoz tartozo orszag-
ban magasabb, mint Magyarorszagon.
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1. abra. Magyarorszag helyzete Hofstede indikdtorai alapjan

I Magyarorszag Németorszdg I Szlovdkia
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Talan érzékelhetd, hogy Hofstede kutatasai, kiilonosen azok rendkiviil kiterjedt nem-
zetkozi 6sszehasonlité vetiilete miatt relevansak lehetnek a jogi kultira vizsgalataban
is. Ez egyfeldl a dimenzioknak a jog szempontjabdl torténd pontos értelmezését, és
lehet8ség szerint masodelemzéseket igényelne. Tudomasom szerint ilyen jellegii kuta-
tas nem folyt Magyarorszagon, illetve ilyen publikaciot nem talaltam.

Végiil, de nem utolsosorban érdemes utalni azokra a rendszeres, nemzetkozi kutata-
sokra, amelyek k6zott a jogtudattal kapcsolatban értelmezhetd, sét olykor kifejezetten
a jogtudatra vonatkozo kérdések vannak. Ilyenek kiilondsen a World Value Survey és a
European Social Survey. Utobbi rendszeresen tesz fel kérdést arra vonatkozoan, hogy
az érintettek mennyire tartjak fontosnak a jogkdvetést magukkal és masokkal szem-
ben, konkrétan milyen gyakran sértik meg a normakat, példaul a tomegkozlekedési esz-
kozokon bliccelve, gyanus eredetii dolgokat vasarolva, vagy az adéval manipulalva.
Mennyire lennének hajlandok tanuskodni, egy elkdvet6t azonositani, latnak-e eltérést
az igazsagszolgaltatasban szegények és gazdagok, kiilonféle etnikai csoportok esélyei
kozott, stb. Ezek az adatok tehat széles nemzetkodzi 6sszehasonlitasban és idésorosan
is (hogyan valtozott Magyarorszagon példaul az utobbi évtizedben) elemezhetdk.5°
Sajnos ezek atfogo, szisztematikus jogszociologiai feldolgozasara sem tortént kisérlet,
tudomasom szerint.

% Egy 2013-as Eurobarométer adatfelvétel pedig kifejezetten a jogrendszer megitélésére iranyult.
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4. KOVETKEZTETESEK HELYETT: AMI TUDHATO,
ES AMI KUTATANDO

Ebben a dolgozatban mélyebb elméleti hattér felvazolasa helyett arra torekedtem,
hogy bemutassam a magyar jogtudat jobb megismeréséhez felhasznalhaté empiriara
alapozott tudomanyos munkakat, és lehetséges adatforrasokat, abban a reményben
is, hogy néhanyan talan kedvet kapnak egy-egy teriilet feldolgozasahoz. Mint minden
szilard lehatarolas nélkiili munka, gy ez is joggal vadolhaté azzal, hogy rendszere-
zetlen és némileg véletlenszer(i, hogy mi keriil részletesebb bemutatasra, mi emlités-
re, s mi talan még arra sem. Vallaltam ezt a tudomanyos szempontbdl talan elfogad-
hatatlan lazasagot azért, hogy a lehet6 legszélesebb meritésben mutathassam be az
altalam legfontosabbnak vélt munkakat.

A jogtudat témakorében, ahogyan az remélhetéleg e dolgozatbdl is kideriilt, sza-
mos megvalaszolatlan kérdés, nagyon sok lehet6ség, am meglehetésen kevés kutatas
van Magyarorszagon. Ez azonban részben érthet6, hiszen kis orszag vagyunk, amely
viszonylag keveset kolt kutatasra. Raadasul ez a téma az alapvetéen szovegjogaszi
belsé jogi kultiraban lényegtelennek tiinik, mikdzben a szociolégianak is a perifériajan
zas hatékonysagat noveld alkalmazott kutatasok teljes hianya.”” Mély szakadék huzo-
dik az irott jog, a formalis jog intézményei és a tényleges tarsadalmi valosag kozott,
melyet informalis intézmények uralnak, amelyek gyakran a jog ellenében miikddnek.®

Mindez szinte visszatiikr6zi az allampolgarok ,tudathasadasos jogtudatat”. Nem
biznak az allamban és az annak termékeként értelmezett joghan, de minden prob-
lémajuk megoldasat attol varjak. Nagyon részletes szabalyozast, a szabalyoktdl
valo legkisebb eltérés szankcionalasat, szigoru biintetéseket kovetelnek, am amikor
roluk van szo, akkor megkeriilnék a jogszabalyokat, és méltanyos elbanast varnak el.
Mindez egy szokatlanul pesszimista, cinikus és anémias tarsadalmi kultura kézegébe
agyazodik bele.

Ami a mogottes értékvilagot illeti, azt tapasztaljuk, hogy hianyzik egy konzisztens
értékrend — ugy tlinik altalaban is, és teljesen egyértelmiien a jog legalapvetébb elve-
it (alapjogok és kotelességek szerepe, az artatlansag vélelme stb.) tekintve. Nem arrol
van sz06 (itt), hogy a tarsadalom megosztott (az egyes csoportok értékrendje élesen
szemben all egymassal), hanem arrol, hogy az egyes egyének szintjén sincs kohe-
rencia, s ebben a diplomasok csak valamivel jobbak, s6t a jogaszoknal is érzékelhe-
t6 a letisztult jogi értékrend hianya. A tarsadalom ugyanakkor egyetért abban, hogy

5" Kantas Péter pl. igy ir: ,Senki nem vizsgalja [...] keriil-e sor egyaltalan a jogszabalyban kilatasba helye-
zett szankciok alkalmazasara, mi a helyzet a végrehajtasukkal, stb.” ,Nem tudjuk, miként vélekednek
minderrdl az érintettek, a szabalyok cimzettjei, a valosagos és a potencialis jogsérték: konnyedén kijatsz-
hatok-e ezek a szabalyok, vagy valoban komolyan kell venni 6ket? [...] van-e egyaltalan a kozigazgatasi
eljarasoknak mérhetd visszatarto ereje?” KANTAs Péter: ,Adalékok a kozigazgatas szankciorendszeréhez”
Beliigyi Szemle 2003/5. 45-65, 58. Tegyiik hozza, ez a hiany is egyediil csak Kantasnal problematiza-
lodik.

% Gretchen HELMKE — STEVEN LEVITSKY: ,Informal Institutions and Comparative Politics: A Research
Agenda” Perspectives on Politics 2004/4. 725-740.
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a tarsadalom igazsagtalan, a rendszer ,elfogadhatatlan”, de kevéssé hajlandok ezzel
szemben tenni. Szinte mindenki ugy véli, hogy & sokkal jobb, erkdlcsdsebb és jogkove-
t6bb masoknal (masokban nem lehet megbizni) — ami egy reprezentativ minta eseté-
ben nyilvanvalé 6nellentmondas.

Ahelyett, hogy egy rendkiviil hosszu (am igy sem taxativ) listat kisérelnék meg fel-
allitani a kutatasi kérdésekrdl, inkabb arra utalok, hogy ennek — az dsszességében
valoéban meglehetdsen sotét — képnek az arnyalasa, és f6ként a belsé dsszefiiggések,
valamint a kiils6 okok meghatarozasa lehet a kutatok jov6beni feladata. A magyar jogi
kultura valodi értelmezéséhez azonban elengedhetetlen, hogy azt nemzetkozi dssze-
vetésben tudjuk értelmezni. Gyakran el6fordul, hogy amin sajat értékrendiinkbél kiin-
dulva elszornyiilkddiink, az valojaban altalanos, nemzetkozi tendencia. Sajnos azon-
ban tobb jel is arra utal, hogy a fent emlitett anomaliakat tekintve Magyarorszag
valéban rosszabbul teljesit nemzetkdzi 6sszehasonlitasban is, am mindez tovabbi
kutatasokat igényel, ahol nyilvan a magyar kutatoknak kell igazodniuk a nemzetko-
zi adatfelvételekhez.

Mindez egy ambiciozus és érdekes alapkutatasi tervet jelol ki, amely azonban — ide-
alis esetben — pozitiv gyakorlati, tarsadalmi eredménnyel is jarhat. Ez egyfelél a rend-
kiviil negativ helyzet javitasat célzé megfeleld 1épések megiformalasat jelentheti, am
realisan inkabb egy olyan jogrendszer (ezalatt nem csak és nem elsdsorban az irott
jogot értve) kialakitasat segitheti, amely figyelembe veszi, és lehet6ség szerint alkal-
mazkodik a sajatos hazai jogi kultirahoz.
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SZALAI AKOS - JAKAB ANDRAS

A JOGRENDSZER MINT A GAZDASAGI FEJLODES
INFRASTRUKTURAIJA

A magyar jogalkoto sajnos rendszerint nem teremti meg a sikeres gazdasdg jogi infrastruk-
turdjat. Ehhez ugyanis sziikség lenne stabilitdsra, kiszamithatésdgra, a gazdasagi raciona-
litds figyelembevételére, az adminisztrdcios terhek tiirhet6 szinten tartasara. Ehelyett sajnos
inkabb a voluntarizmus, a visszamendleges hatdlyu jogalkotds, a gazdasdgi érdek démoniza-
ldsa és a magas adminisztracios terhek jellemzbek. A magyar gazdasagi jog nagyrészt befe-
lé forduld, vagyis nincs tekintettel arra, hogy a mi jogrendszeriink versenyben van mds nem-
zetek jogrendszerével a gazdasdgi elényokért. Altalaban jellemzG a szabdlyozdsi kudarcokat
figyelmen kiviil hagyo tilzott bizalom az adminisztrativ szabalyozokban, és evvel parhuza-
mosan egy erds bizalmatlansdg a piac, a polgari jog, a birésdgok és a vdlasztott birésdgok
irdnt. Az el6z6ekbdl fakadban dltaldnos jelenség a tiilszabdalyozottsdg és a fogyasztovédelmi
tulsuly. A 2010. 6szi alkotmdanymdédositas 6ta hianyoznak a torvényhozoval szembeni tulaj-
donvédelem hatékony hazai eszkozei, ami a kapitalista gazdalkodds alkotmdnyos garanci-
dit kérddjelezi meg.

A jelen fejezetben a magyar jogrendszer és a gazdasag viszonyardl fogunk szdlni, ter-
mészetesen a témat messze nem kimeritve.' Egyes idetartozd konkrét kérdéseket
mas fejezetekben targyalunk: a (gazdasagi) jogalkotas elokészitését és a sarkalatos
térvények gazdasagpolitikai témakra valo hasznalatat a sarkalatos torvényekrél szo-
16 fejezetben (Jakab Andras és Szilagyi Emese munkaja), a jogbiztonsag és a korrup-
cio kérdését kiilon fejezetekben (Nagy Csongor Istvan, illetve Ligeti Miklos irdsa), a
munkajog gazdasagi hatasait az uj Mt.-re vonatkozé fejezetben (Kun Attila elemzé-
se).? Itt néhany olyan altalanos jellegzetességet targyalunk, amelyek a viszony alta-
lanos megértéséhez sziikségesek.

A gazdasag fogalmat itt — kozgazdasagtanilag roppant helyteleniil — a pénziigyi-
leg-vagyonilag megragadhato, GDP-vel, vagy a versenyképességi mutatokkal mért

! Az 1-3. pont szerzGje Szalai Akos, a 4. pont Jakab Andras munkaja.

2 A valasztottbiraskodast illetéen az MTA Law Working Papers egyik tanulmanyara utalnank az olvasot:
Boronkay Miklos — ifji. WELLMANN Gydrgy: , A valasztottbiraskodas helyzete Magyarorszagon” MTA Law
Working Papers 2015/12. Lasd még jelen kétetben Nagy Csongor Istvan tanulmanyat a kérdésrol.
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tevékenységekre fogjuk sziikiteni. Le kell szogezni, hogy a gazdasag helyesebb fel-
fogasa vagy a szlikos (nem csak anyagi-pénziigyi) eréforrasokkal valo gazdalkodas,
vagy a racionalis ember (nem csak anyagi-pénziigyi) dontéseinek kore — mind a kettd
szélesebb ennél. Az els6 esetében, sok a GDP-ben, versenyképességi vizsgalatokban
helyet nem kapo eréforras is vizsgalat targya kellene, hogy legyen — példaul a fize-
tett munka, hazi- (pontosabban nem fizetett) munka, szabadidé és pihenés kozotti id6-
beosztas (hiszen az id6 szlikos erbforras). A racionalis dontések pedig szintén mesz-
sze tilterjednek a tipikusan ,gazdasaginak” tekintett teriileten — a racionalis dontések
elmélete’ vizsgalja példaul a parkapcsolatok racionalis dontés alapjan megsziilets, de
nem ,anyagi” kérdéseit,* vagy akar a vallasgyakorlast® is. Mi azonban itt a sziik érte-
lemben vett ,anyagi”, ,vagyoni” kérdésekre sziikitjiik csak a figyelmiinket.

Az elemzés alapja egy olyan 21 alkalombdl allo, a Jogtudomanyi Intézetben szerve-
zett beszélgetéssorozat volt,® amely a gazdasagi jog egyes fontosabb kérdéseit tekin-
tette at. A résztvevok egy kerekasztal-beszélgetés miifajanak megfelel6en meglehets-
sen provokativan, tdmoren és sarkosan fogalmaztak meg véleményiiket. gy itt nem is
célunk az, hogy e beszélgetések alapjan vazoljuk fel az egyes részteriiletek problémait
— arra az ilyen beszélgetések nem alkalmasak —, hanem csak az, hogy az ott felmeriil-
tek alapjan olyan pontokat azonositsunk, amelyek a magyar gazdasagi jog, gazdasa-
gi szabalyozas altalanos, tobb teriileten felbukkano jellemzdinek tekinthetéek. Ezeket
az eredményeket négy allitas koré szervezziik — ezek lesznek az egyes fejezetek tétel-
mondatai.

Az els6 fejezeté: a magyar jogot gyakran kritizaljak amiatt, hogy a gazdasag miiko-
déséhez sziikséges feltételeket nem teremti meg. Problémat jelent a magas tranzak-
cios koltség, illetve a teljesitési-adminisztracios terhek magas szintje is. A kozvet-
len adminisztracios, teljesitési kdltségnél fontosabb problémanak tiinik a jogrendszer
kiszamithatatlansaga, gyakori valtozasa.

A masodik fejezeté: a magyar jogrendszer kapcsan ugy tiinik, a szabalyozas terepe
tul nagy: a gazdasagi jog tul gyakran él tételes magatartasi eléirasokkal, tul kevéssé
bizik a maganjog rugalmasabb megoldasaiban. S6t, ezek a tételes elirasok (kogens,
félig kogens szabalyok) a maganjogban is egyre nagyobb teret kapnak.

A harmadik fejezeté: a magyar gazdasagi jog nagyrészt befelé fordulo, szinte kiza-
rolag a hazai igényekre koncentral, nagyon ritkan veszi figyelembe, hogy versenyben
all mas nemzetek jogaival, és ezért egy-egy magyar jogi, jogpolitikai dontés nemcsak
a hazai gazdasag, tarsadalom szamara fontos, hanem annak révén eréforrasokat is
lehet az orszagba vonzani mashonnan, vagy éppen azok miatt eréforrasok fordulhat-
nak mas jogrendszerek, mas telephelyek felé.

3 Lasd Jon ELsTER: A tdrsadalom fogaskerekei (Budapest: Osiris 2011).

4 Lasd Gary S. BECKER: A Treatise on the Family (Boston: Harvard University Press 1993).

Lasd Laurence R. IANNACCONE: ,Introduction to the Economics of Religion” Journal of Economic

Literature 1998/3. 1465-95; Sriya IvEr: ,The New Economics of Religion” INET Institute Working

Paper Series 2015/1; SzaLa1 Akos: ,Az egyhazpolitika gazdasagtana” Szdzadvég 2005/38. 3-55.

A projekt leirasa elolvashato és a beszélgetésekrdl késziilt videok megtekinthetdk itt: jog.tk.mta.
hw/a-jogrendszer-mint-a-gazdasagi-fejlodes-infrastrukturaja.
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A negyedik fejezeté: a 2010. 6szi alkotmanymodositas 6ta hianyoznak a térvényho-
zo6val szembeni tulajdonvédelem hatékony hazai eszkozei, ami a kapitalista gazdalko-
das alkotmanyos garanciait kérddjelezi meg.

1. A JOGI INFRASTRUKTURA ES A GAZDASAGI ERDEKEK

A gazdasagi teljesitményre, vagy a versenyképességre hato tényezék kdzgazdasag-
tani modelljei meglehetésen sokszintiek. Nincs olyan elmélet, amely mégott szakmai
kozmegegyezés huzodna. A kiilonb6z6 gazdasagpolitikai iskolak, makrookonomi-
ai modellek k6zotti vita nagyrészt éppen erre vezethet6 vissza. (A versenyképesség
gyakran emlegetett fogalma pedig sokak’ szerint valdjaban jelentésnélkiili — az aktu-
alis alkalmazdja altal fontosnak tartott jellemzdkre koncentralo — kifejezés.) A gazda-
sagi teljesitmény és a jogrendszer kozotti Osszefiiggések természetesen még kevésbé
egyértelmiiek.®

E vitat természetesen itt lezarni nem tudjuk és nem is akarjuk. Még bemutatni sem
— helyhiany miatt. A kovetkezékben két olyan modellt emeliink ki, amelyek a mak-
roszintli elemzés helyett a kozgazdasagilag 1ényegesen jobban megalapozott mikro-
6kondmiai 6sszefiiggésekbdl indulnak ki. Pontosabban: a normativ mikro6konémia-
bol (kozosségi gazdasagtanbdl, kbzpénziigyekbdl, joléti gazdasagtanbdl). E szerint a
cél a gazdasagi-tarsadalmi szereplok kozotti Pareto-javitas.® Pareto-javitasrdl akkor
beszéliink, ha olyan valtozast sikeriil elérni, amelynek csak nyertese-nyertesei van-
nak, vesztese nincs.!° A normativ mikrodkonomia feltételezéseihez hasonloan feltesz-
sziik, hogy az ilyen lépések a gazdasag, a tarsadalom egészének is elénydsek lesznek.

A kiindulopont az, hogy helyesen értsiik a valtozas fogalmat az el6z6 definicioban.
Valtozas alatt értiink mindent, ami elmozdulast jelent egy adott allapotbdl. A leg-
fontosabb ezek koziil az egyéni dontés. A gazdasagban, tarsadalomban azonban

" Pl. Paul KrugMaAN: ,,Competitiveness — A Dangerous Obsession” Foreign Affairs 1994/2. 28-44.

8 Michael J. Trebilcock és Mariana Mota Prado pl. az orszagok szegénységét vizsgalo konyviikben nagy-
részt az elmult néhany évtizedben a harmadik vilagban indult nemzetkozi gazdasagfejlesztési program-
jainak stratégiaibdl kiindulva hét egymasnak is ellentmondo, egymassal is vitatkozé modellt mutatnak
be, mindegyik kritikajaval egyiitt. Lasd Michael J TREBILCOCK — Marianna Mota PrRap0: What Makes
Poor Countries Poor? (Cheltenham: Edward Elgar 2012).

A két megkozelités kozotti kiilsnbséget ugy lehet érzékeltetni, hogy a mikroskonomiai az egyéni donté-
seket vizsgalja — mig a makrodkonomia a gazdasag egészének, a gazdasagi mutatok alakulasanak elem-
zését tiizi ki célként. Ugyan a modern kozgazdasagtan a moédszertani individualizmus alapjan, mindig az
egyéni dontésekbol probalja levezetni a tarsadalmi (igy a makrogazdasagi folyamatokat is), de a mak-
rookonomiaban (kiilondsen annak egyes iskolaiban) id6ként megjelennek olyan tényezok is, amelyek az
egyéni dontésekbdl nem vezethetéek le.

10 Ki kell emelni, hogy a Pareto-javitas e definicioja sokak szerint nagyon szigori, hiszen a vesztesek léte
eleve kizarja, hogy egy valtozas helyeselhet, hatékonysag-javito legyen. Eppen ezért a koltség-haszon
elemzéshez hasonlé modon azt is helyeselhetének tartjak, ha egy valtoztatassal annak nyertesei tébbet
nyernek, mint amennyit annak vesztesei vesztenek. Ez az tin. Kaldor—Hicks-teszt, lasd pl. John CuLLIs -
Phillip JoNEs: Kézpénziigyek és kozosségi dontések (Budapest: Aula 2003) 47-48. A mostani modell-
jeinkben azonban a két hatékonyagfogalom kozotti killonbség nem lesz zavar6 — ezért megmaradunk az
egyszeriibb Pareto-javulas vizsgalatanal.
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az egyének dontései a tobbieket is érintik, ezért a Pareto-javitas azt koveteli, hogy
ez olyan 1épés legyen, amelyhez — ha megkérdezziik errél 6ket — hozzajarulnanak.
Kooperalnanak veliink, nem akadalyoznak a lépésiinket. A normativ joggazdasagtan
alapmodelljei ezeket a felek szamara kolcséndsen elényds, vagy legalabbis egyik érin-
tett szamara sem hatranyos kooperaciokat keresik. Ezek megteremtésében, elésegité-
sében latjak a jogrendszer egyik legfontosabb funkcidjat.

A két itt targyalandé modell Williamson tranzakcios koltség elmélete, valamint
Cooter és Schéfer innovacio és téke kozotti kapcsolatra épiilé magyarazata. Mindketto
Ronald Coase hires elméletére épiil. Coase az 1937-es , A vallalat természete” cimii
cikkében’ fogalmazta meg elészor a felismerést, hogy amennyiben egy el6bb emli-
tett valtozas (pontosabban a termelés) t6bb ember, tobb eréforras gazdajanak egyiitt-
miikodését koveteli, akkor pusztan az, hogy a valtozas kolcsondsen elényos (vagy
legalabbis egyikiiknek sem hatranyos), még nem garantalja, hogy az létre is jon.
Akadalyozhatja ugyanis a kooperaciot, a kozottiik 1étrejové tranzakciot az un. tranz-
akcios koltség. Ebben a cikkében Coase mar kifejti, hogy amennyiben ez a koltség a
piaci tranzakciok soran nagyon magas, és emiatt elmaradnak ilyen kolcsénosen el6-
nyos 1épések, akkor a felek hajlamosak az adott tranzakciot, kooperaciot kivonni a
piaci folyamatok korébél, és egy vallalaton beliilre vinni.

A tranzakcios koltségek csokkentése tehat azzal az elénnyel jar, hogy t6bb kolcso-
nosen elényds iizlet, kooperacié megy végbe. Ahhoz azonban, hogy ezt elérhessiik,
tudnunk kell, hogy mik is ezek a kolcsonosen elényos 1épéseket akadalyozé tranzak-
cios koltségek. Oliver E. Williamson az a kdzgazdasz, aki a Nobel-dijat éppen azért
kapta, mert a tranzakcios koltség 6sszetevdit azonositotta, illetve megmutatta, hogy
milyen technikakkal probaljak a gazdasagi szerepl6k csokkenteni, elkeriilni azokat
(ezeket a technikdkat nevezi gazdasagi iranyitasnak, gazdasagi kormanyzasnak).
Modellje® szerint a tranzakcios koltség akkor elriasztéan magas, vagyis annak szint-
je akkor akadalyozza meg a kolcsondsen elényds egyiittmiikddést, ha harom tényezé
egyszerre jelen van:

1) erés az adott tranzakcio idioszinkratikus eleme, vagyis ha valamelyik fél nem
tartja magat az igéretéhez, akkor azzal nagy kart okoz a partnerének — els6sorban
azért, mert nehéz megfeleld helyettest talalni,

2) nem lehet minden helyzetet megfeleléen rendezé tn. teljes szerzédést kotni
(Williamson kifejezésével: nem teljes a racionalitas), ezért el6fordulhat, hogy olyan
helyzeteket, amelyek jelentés veszteséget okoznak valamelyik félnek, a szerzédés
nem rendez és

3) a felek félnek attol, hogy partneriik opportunista, nem kooperativ modon visel-
kedne, vagyis egy ilyen a megallapodasban nem szabalyozott, és nagy veszteséggel
fenyegetd helyzetben megprébalna visszaélni a szorult helyzetiikkel.

' Lasd a normativ Coase-tétel fogalmat Robert CooTER — Thomas ULEN: Jog és kbzgazdasdgtan
(Budapest: Nemzeti Tankonyvkiado 2005) 107-109.

2 Ronald H. Coast: ,A vallalat természete” in u6.: A vdllalat, a piac és a jog (Budapest: Nemzeti
Tankonyvkiadé 2004).

1 Lasd pl. Oliver E. WiLLIAMSON: , A tranzakcios koltségek gazdasagtana: a szerzddéses kapcsolatok sza-
balyozasa” Kormdnyzds, Kozpénziigyek, Szabalyozds 2007/2. 235-255.
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A modell expliciten bemutatja, hogy a jogrendszer elsésorban a teljesebb szerz6dés
megteremtésével tud segitséget nytjtani: ez a feleknek az el6re nem (vagy utolag vita-
tott modon) szabalyozott helyzetekben megfelelé megoldast kinal, megakadalyozza,
hogy az esetleg valoban opportunista modon eljaré fél a partnerének nagy veszteséget
okozzon. Ilyen tranazkcios koltséget csokkentd eszkoz lehet a jog kezében az ex ante
megfelel6en kialakitott diszpozitiv szabalyozas (megfelel6en kialakitott alatt az iro-
dalom altalaban azt érti, hogy olyan, amelytél a feleknek csak ritkan kell eltérniiik'),
vagy a birosagok ex post hatékony szerzédésértelmezése (amely adott esetben a szer-
z6dés — példaul a gazdasagi racionalitason, a szokasokon alapul6 — ,értelmezését”,
Jkiegészitését” is magaban foglalhatja). Ezeket az eszkdzoket pedig nemcsak a klasz-
szikus jogalkotas és birésagok utjan érheti el a jogrendszer, hanem sokszor szerencsés
lehet az adott teriilet 6nszabalyozasara hagyatkozni, vagy éppen az adott teriiletet
esetleg jobban ismer6 alternativ vitarendezési féorumokat — mindenekel6tt a valasz-
tottbirésagokat — elismerni, erdsiteni.

Masik modelliink, Robert Cooter és Hans-Bernd Schéfer modellje!® arra mutat ra,
hogy a gazdasagi novekedés egyik kulcsa, hogy az 6tlet, az innovacio és az annak
megvaldsitasahoz sziikséges t6ke egymasra talaljon, kooperaljon. Nagyon ritka az a
helyzet, amikor ez a kett6 egyazon személy rendelkezésére all. De a jogrendszernek
ekkor is van feladata: a tulajdon védelme, vagyis garantalnia kell, hogy sem az otle-
tet, sem a t6két nem veheti el senki a ,tulajdonostol”. Gyakoribb, hogy a két sziiksé-
ges erdforras kiilon kézben van. Ekkor kozottiik valamiféle szerzédés jon létre — ez az
a helyzet, amit Williamson a piaci tranzakciok kérében bemutatott, és amely egy meg-
feleléen miikodd (tagan értelmezett — példaul a hitelszabalyozast, zalogjogot is maga-
ban foglalo) ,szerz6dési jog” megteremtését teszi sziikségessé. Elképzelheté azonban,
hogy a felek nem szerz6déses titon akarjak a kooperaciot szervezni, hanem a Coase
altal mar bemutatott, illetve Williamson altal is az egyik legfontosabb gazdasagi ira-
nyitasi formaként elemzett vallalatban egyesitik eréforrasaikat — ez természetesen a
vallalatok, a jogi személyiségek megteleld szabalyozasat koveteli meg.

A jog e modellek szerint elsésorban a felek k6zo6tti bizalmat potlo (azt megterem-
t8), a tranzakcios és teljesitési-adminisztracios koltségeket csokkentd, a koopera-
ciot el6segitd infrastrukturat jelent a gazdasag szamara. A magyar gazdasagi jogot
éro kritikak legtobbje is e célokra, pontosabban az azoktél valo elmaradasra mutat ra.
Nyilvanvaloan ilyen problémat jelenthet a magas (és felesleges) adminisztracios, vagy
teljesitési koltség. Ezalatt azonban nem feltétleniil azt kell csak érteni, hogy egy-egy
lépés (példaul a vallalatalapitas vagy egy termel6 beruhazas beinditasa, egy szerz6-
dés kikényszeritése stb.) a magyar jogrendszerben t6bbe keriil, mint mashol, hanem
legalabb ilyen fontos a kiszamithatésag — jogi, szabdlyozdsi kockdzat csokkentése,
ahogyan a pénziigyi irodalom nevezi. Az, hogy a magyar gazdasagban az adminiszt-
racios, a teljesitési koltségek magasak lennének, nem is feltétleniil, pontosabban nem
minden téren igaz.

4 Magyarul lasd CooTER—ULEN (11. 1j.) 231-235; SzALAl Akos: A magyar szezédési jog gazdasdgi elemzé-
se (Budapest: L'Harmattan — Széchenyi Istvan Szakkollégium 2013) 485-488.

15 Robert D. CooTER — Hans-Bernd ScHAFER: Solomon’s Knot — How Law Can End the Poverty of Nations
(Princeton, NJ: Princeton University Press 2012).
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1. tablazat. Magyarorszag helyezése a Doing Business 2016-os jelentésében

Helyezés Szdzalékos elmaradas
Cégalapitas 31 9,44
Epitési engedély 37 30,94
Aramszolgaltatas 46 39,89
Ingatlannyilvantartas 17 19,80
Hitel 9 25,00
Kisbefekteték védelme 44 45,00
Adok koltsége 43 26,94
Kiilkereskedelem 1 0,00
Szerzodés 18 27,92
Csddeljaras 45 49,42

Helyezés: Az EU-orszdgok, az OECD-orszagok (leszamitva Chilét), a balkdni orszagok, Kina,
Hongkong, Tajvan és Oroszorszag rangsordban

Szdzalékos elmaradds: A listaban szerepld legjobb orszagtol valé elmaradds

Az 1. tablazatban lathatd, hogy a Doing Bussiness 2016-os vizsgalata szerint a gazda-
sagi tevékenységhez igazan fontos szabalyozok terén hol tart Magyarorszag — a tob-
bi uniés, OECD-orszaghoz, illetve a tavolkeleti és a balkani orszagokhoz viszonyitva.
Latszik, hogy ebben az 52 orszagot tartalmazo listaban a kiilkereskedelem, a hitelszaba-
lyozas és a szerz6dések kikényszeritésének gyorsasaga, pontossaga teriiletén viszony-
lag el6kel6 helyen allunk. Es — ha a Doing Business sszeallitoinak szempontrendsze-
rét titkrozo értékelést nézziik — az elmaradasunk a legjobb értékelést kapo orszagtol a
cégalapitas adminisztracios terhei terén sem jelentds. Igazan magas adminisztracios,
teljesitési, tranzakcios koltséget az épitéshatosagi eljaras, a tarsasagi jogban, a kisbe-
fektet6k védelme és a csédeljaras (pontosabban az amiatti alacsony megtériilés) okoz.
Erdemes kitérni az adorendszer adataira. Ebben a lemaradas nem tiinik jelentésnek, bar
a helyezésiink az egyik legrosszabb — itt azonban tudni kell, hogy az adérendszer kap-
csan az elemzés a tarsasagokat terheld adoterhet és az adminisztracios-teljesitési kolt-
séget egyiitt értékeli. Igy itt a tarsasagi ado csokkentése jelentdsen javitotta a helyzetet,
mig az adminisztracios-teljesitési koltség tovabbra is magas maradt.

A kozvetlen adminisztracios, teljesitési koltségnél fontosabb problémanak tiinik a
jogrendszer kiszamithatatlansaga, gyakori valtozasa. Amennyiben adott 1épés jogi
kovetkezményei belathatatlanok, akar azért, mert az aktualis jog, joggyakorlat nem
pontosan elére jelezhetd, akar azért, mert félni kell attol, hogy az aktualis, ismert (és
esetleg kedvez6) szabalyozas a kés6bbiekben konnyen valtozik, akkor ez is a bizal-
mat assa al4, és ugyanigy magas veszteségekkel fenyegetheti azokat, akik idioszink-
ratikus kooperaciokba kezdenek (marpedig a nagy iizletek, nagyberuhazasok jelents
része ilyen). A jogrendszer ugyan soha nem teremthet teljes biztonsagot, hiszen azzal
a jogalkotas kezét kotné meg, a jogrendszer alkalmazkodoképességét, a valtozo koz-
érdek érvényesitését lehetetlenitené el,'® de amennyiben visszahato hatalyu térvények

16 Tegyiik hozza: ez az alkalmazkodoképesség fontos gazdasagi kovetelmény is. A tarsasagi jogban ismert
érvelés szerint a sok tagbdl allo tarsasagok eldszeretettel valasztanak olyan jogrendszert, amelynek
kogens tarsasagi jogi szabalyozasa varhatéan lépést tart a gazdasagi-pénziigyi élet valtozasaival: anél-
kiil, hogy a tarsasag alapdokumentumait, a tagok kozotti szerzédéseket modositani kéne, a kogens sza-
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sziiletnek, vagy egy hosszabb kifutasi projekt idétartama alatt annak jogi szabalyo-
zasa jelent6sen megvaltozhat, az visszatarthat az ilyen, gazdasagilag roppant fontos
elkotelez8désektol.

Fontos leszdgezni, hogy az itt adott gazdasagi, piaci célrendszer nem kizarolagos:
nem foglalkozik példaul elosztasi, ,igazsagossagi” kérdésekkel, egyediil azzal, hogy a
kolcsonosen elényos tranzakciok végbemenjenek. Nyilvanvaléan, mas tarsadalmi-po-
litikai érdekeket is figyelembe kell venni a gazdasagi jogalkotas soran.!” Az itt kiemelt
probléma nem az, hogy e szempontok helyett masoknak adnak prioritast, hanem az,
ha a vagyoni, profitszerzési (ha tetszik: gazdasagi) célokat a jogalkotd, a jogalkal-
mazo, a jogrendszer kifejezetten démonizalja, vagyis nem olyan célként kezeli, ame-
lyet esetleg korldtozni kell mas fontos célok érdekében, hanem egyértelmtien hattér-
be szoritja. Kirivo példa, amikor maga a profitcsokkentés, a gazdasagi racionalitas (a
kolcsonos elény keresése) korlatozasa lesz a cél.

2. SZABALYOZAS-KOZPONTUSAG

A szabalyozas olyan bevett fogalom a kdzgazdasagtanban, amelyet nehéz jogilag sza-
batosan megfogalmazni — leginkabb talan a tételes magatartasi szabalyok fogalmaval
irhato le. A jogrendszer azon elemeit foglalja ez magaban, amikor a jogalkoto, a kor-
manyzat nem a ,piacra” bizza a tevékenységek szervezését, hanem maga akarja el6-
irni, hogy mit szabad és mit nem. Ugyanakkor a szabalyozas és a piac elhatarolasa
meglehetésen nehéz — elég jelentds a sziirke zéna. A szabalyozas fogalmanak hata-
rait talan akkor lathatjuk, ha a szerz8dési és a kartéritési jog egy-két elemét vessziik
szemiigyre. Tilalmakat, magatartasi el6irasokat — természetesen — a szerzédési jog
is tartalmaz. Ezek kozott a legtobb azonban nem tételes szabaly, hanem generalkla-
uzula: feltiing értékaranytalansag, nyilvanvaloan joerkolcsbe iitkdzés, tisztességtelen
szerz6dési kikotés. Ezek pontos tartalmat a joggyakorlat, a birésagi dontések hataroz-
zak meg. Hasonloképpen a deliktualis felel6sség alapszabalya, amely a felréhatosag-
ra épiil, szintén egy a birésag altal megitélendé elévigyazatossagi szintre hivatkozik.
A kozgazdasagtan szabalyozasfogalmaba ezek egyrészt beleférnek, mert ha vilagos-
sa valik az, hogy milyen magatartast szankcional a joggyakorlat, akkor mindegy, hogy
azt a jogalkoto vagy a jogalkalmazé dontései miatt szankcionalja. Ugyanakkor nem
véletleniil tekintette Hayek'® is a szabalyozast megel6z6, a piac miikodését lehetdvé
tevo (ha tetszik a tranzakcios koltségeket csokkentd) intézménynek a szerz6dési és a
kartéritési jogot. Ezek ugyanis nem korlatozzak, hanem inkabb jogilag védik a spon-

balyok révén a jogrendszer idomitja azokat a valtozo elvarasokhoz. Lasd errél Lucian BEBCHUK — Alma
CoHEN — Allen FErreLL: Does Evidence Favor State Competititon in Corporate Law? California Law
Review 2002/6. 1775-1821; SzaLal Akos: ,Jogok versenye, jogok piaca” Pazmdny Law Working Papers
2015/7.17-18.

Léteznek olyan — elsésorban makrogazdasagi modellek —, amelyek azt allitjak, hogy az ilyen hatékony-
sagon kiviili szempontok figyelembevétele a GDP, a gazdasagi teljesitmény javitasahoz is vezethet. Az
irodalom dsszefoglalasaért lasd pl. Federico CINGANO: ,Trends in Income Inequality and its Impact on
Economic Growth” OECD Social, Employment and Migration Working Papers 163 2014. 10-12.

18 Friedrich A. Havek: Law, Legislation and Liberty (London: Routledge 21998) 109.
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tan, piaci, tarsadalmi gyakorlatot — elsésorban azért, mert a bir6sag a dontései soran
altalaban jobban tamaszkodik a piac, a tarsadalom altal legitimalt szokasokra (s6t a
generalklauzulak értelmezésekor kifejezetten hivatkozik is olykor-olykor azokra), mint
amilyen mértékben a jogalkoto figyelembe veszi azokat.

E fejezetben a f6 allitasunk az, hogy a magyar gazdasagi jog jelentds részben még
csak nem is ebbe a sziirke zénaba es6, hanem tisztan tételes magatartasi eléirasokkal
él tul gyakran. Tl kevéssé bizik” a maganjogi megoldasokban, a piachan. Es ez mar
magaban a maganjogban is egyre nagyobb teret kap: ott is lassan tultengenek a téte-
les magatartasi el8irasok, tilalmak.

Az el6z6 fejezetben arrol volt szo, hogy a jog annyiban lehet a gazdasag infra-
strukturaja, amennyiben a tranzakcios és az adminisztracios-teljesitési koltséget ala-
csonyan tartja. Ugy tiinhet, hogy ez a korlatlan szerzédési, gazdalkodasi, vallalko-
zasi szabadsagot jelenti. Ugyanakkor ez a ,szabadsag” nemcsak azt koveteli, hogy
ne maradjon el kolcséndsen elényds kooperacio, hanem azt is, hogy ne is lehessen a
tranzakciokat valakire rakényszeriteni. Ugyanis nem kolcsondsen eldnyds a tranzak-
ci6, ha valamelyik fél csak latszolag egyezik bele — példaul fenyegetés, vagy informa-
cios aszimmetria veszi erre ra.' Létezik tehat gazdasagilag indokolt szabalyozas.
A kérdés ezért csak az, hogy mely teriileteken és mikor él ezzel az eszkozzel a jog-
rendszer.

A magyar jogrendszer kapcsan ugy tiinik, a szabalyozas terepe tul nagy. Mintha
a magyar jogalkoto eleve abbdl indulna ki, hogy a polgari jogban adott lehetdségek
nem elegenddek, nem nyujtanak kell6 védelmet a feleknek. Ugyan az uj Ptk. j6 néhany
korabbi felesleges szabalyozast kivett a rendszerb6l (példaul egyszeriibbé tette a fele-
16sségkizarast, vagy alapvetden kogens helyett diszpozitivva tette a tarsasagi jogi
szabalyozast®®), de ugyanakkor annak szerzédési jogi részét is atitatja a fogyasztove-
delmi szempontu szabalyozas. Gyakorlatilag kettévalik a szerzédési jog — a fogyasz-
toi szerz6dések esetén ilyen magatartasi szabalyok tomegével korlatozza (legalabbis
féloldaluan, vagyis eltérést csak a fogyaszté javara engedve) a szerzédési szabadsa-
got. Ezzel mintha azt demonstralna a magyar jogalkotd, hogy nem bizik a polgarok, a
fogyasztok értékitéleteiben, nem meri rajuk bizni az éket érint6 ligyek intézését.

A szabalyozassal nemcsak az a baj, hogy a felel6sségvallalas alél mentesiti a pol-
garokat, és ennek hosszu tavon igen stlyos kdvetkezményei lehetnek. Rovid tavon
is nagy veszélyeket hordoz — egyrészt, ha a szabalyok rosszak, masrészt, ha tilzott
bizalmat keltenek. A magyar jogrendszerben mind a kettére akad példa. A jogalko-
tok altal alkotott tételes szabalyok lényegesen inkdbb ki vannak téve a szabdlyozoi,
kormanyzati kudarcoknak, mint a birésagi jogalkalmazds, amikor generalklauzulak
alapjan jarunk el: a szabalyozas sokkal konnyebben aldozatul esik a révidtavu poli-
tikai haszonlesésnek, a politikai rendszerben rejlé egyéb torzitasoknak, a jaradék-

19 Erdemes kiemelni, hogy nem informéciohianyrol beszél az irodalom, hanem a két (vagy tobb) fél infor-
macios szintjében megmutatkozo eltérésrol. Informaciohiany ugyanis akkor is fennall, ha a felek koc-
kazatokat vallalnak, kockazatokat osztanak meg egymas kozott — ami minden gazdasagi és tarsadalmi
tranzakcio lényeges eleme.

20 Tegyiik hozza: mint a 16. 1j.-ben latszik, a tarsasagi jog esetén — kiilsndsen a sok tagbol allo tarsasagok
esetén — komoly kézgazdasagi-hatékonysagi indokok is szélnak a kogencia mellett.

123



I. AJOGRENDSZER KORNYEZETE

vadaszatnak (a lobbik 6nérdekkovetd, a szabalyozast a kozérdektdl eltéritd hatasa-
nak). Kiilonosen feltling ez, ha azt vizsgaljuk, hogy az — esetleg helyes — szabalyozasi
célok érdekében milyen eszkozoket hasznal a magyar jogalkoto. Erdemes példaként a
fogyasztovédelem eszkozeit szamba venni! A nemzetkozi gyakorlatban egyre inkabb
terjednek az olyan szabalyozasi gyakorlatok, amelyek adott célok elérésére ugyan
alkalmasak, de ezt nem egyes versenytarsakat (6hatatlanul) a piacrol kizarva, maso-
kat kivételezett helyzetbe hozva teszik. llyenek példaul az ,alapbeallitasok” (default
megoldasok definidlasa, kotelezéen ajanlandé alternativak, diszpozitiv szabalyok).?!
Ezzel szemben a magyar gyakorlatban szinte kizarolag bizonyos alternativakat, ter-
mékeket, szolgaltatokat a piacrol kitilto — adott esetben a piacot (gyakran a konnyebb
ellendrizhetdségre hivatkozva) monopolizalo, idénként a monopoliumot is allamosito
eszkozoket talalunk. (Félreértések elkeriilése érdekében: ezeknek is megvan a maguk
helye, elénye, idéként valoban ezek jelentik a legjobb megoldast. Az allitasunk csak
annyi, hogy ezeket tul gyakran, a modern viselkedési kozgazdasagtan eredménye-
it is alkalmazd ,piackonfortabb” megoldasokat pedig szinte soha nem alkalmazzak.)

A szabalyozasnak raadasul nem vdrt hatasai is lehetnek, amelyek olykor kifejezet-
ten karosak is lehetnek a megvédeni akart tarsadalmi csoport szamara. Ilyen, ami-
kor a szabalyozas koltségeit* a szabalyozott a megvédeni akart csoportra (példaul
a fogyasztokra) haritja. Ez térténik példaul a hitelpiacon, ahol az adésok érdekében
hozott, a hitelezéket megterheld szabalyok (példaul az adosmentés, az elszamoltatas)
hatasai miatt a tovabbi hitelnyujtast fogjak vissza — vagyis a mar elado6sodott fogyasz-
tok megvédésének koltségeit a hitelhez nem jutd, a jelenlegi adoésokhoz hasonlé, vagy
éppen még rosszabb helyzetben levé fogyasztéi csoportok fizetik meg. Masrészt hat-
ranyos lehet a ,megvédettek” szamara a szabalyozas akkor is, ha tilzott bizalmat
alakit ki. Példaul amennyiben a kormanyzat, a szabalyozo aktiv fogyasztovédd (vagy
mas csoportot védd) szerepben tiinteti fel magat, kemény és latvanyos szabalyozasi
eszkozokkel él, akkor kdnnyen kialakulhat az a kép, hogy a karos alternativakat a sza-
balyozas kizarja, a piacon maradok, ott elérhet6k biztonsagosak. Konkrét példan: ha
a hitelfelvevd azt latja, hogy a szabalyozo beavatkozik a piaci folyamatokba, és betiltja
a jenhitelt, akkor a devizahitelt felveve kevésbé figyeli az elérhet6 alternativak (euro-
és frankhitel) tulajdonsagait, kockazatait. Gondolhatja: ha a jenhitelezést megtiltottak,
mert veszélyes volt, akkor az euro- és a frankhitel nem lehet veszélyes, hiszen nem
tiltottak meg. E talzott bizalom miatt olyan szamara kedvezétlenebb (kockazatosabb)
alternativakat valaszt, amelyeket szabalyozas és az azaltal keltett bizalom hianyaban
(vagyis ha a jenhitel elérhet§ lett volna) nem valasztana.

! Magyarul lasd Richard H. THALE — Cass R. SusTEIN: Nudge (Budapest: Manager 2011); Szavrar (14. 1j.)
566-571.

2 Tegyiik hozza: a szabalyozas nem mindig jelent direkt tobbletkoltséget a szabalyozott szamara.
Elképzelhet6 pl., hogy a szabalyozott iparag, szolgaltatas szerepl6i mar eleve teljesitik az eléirasokat,
viszont komoly korlatot jelent a belépni szandékozok szamara. Még er6sebb belépési korlatot jelentenek
az explicit vagy implicit kvotak, amikor a piacra keriild mennyiséget szabja meg kozvetve vagy kozvetle-
niil a szabalyozas. Nem véletlen, hogy a szabalyozott iparagak részérél kifejezetten erds kereslet mutat-
hato ki a szabalyozas iranyaba. Lasd George J. STIGLER: , Az allami szabalyozas elmélete” in George
STIGLER (szerk. KErTESI Gabor): Piac és dllami szabdlyozds. Valogatott tanulmdnyok (Budapest: KIK
1989) 325-352.
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3. ANEMZETKOZI VERSENYRE ADOTT VALASZOK

Az eddigi fejezetekben implicit médon azt kérdeztiik, hogy a magyar jogrendszer
megfelel6 valaszokat ad-e a magyarorszagi kihivasokra. Az elsé fejezetben az volt
a kérdés, hogy a kooperdcidkat itt és most mi akaddlyozza, és ezen mit segithet a
jogrendszer. A masodik fejezetben pedig az volt a kérdés, hogy a mai magyar jog-
alkotdst és jogalkalmazast mennyiben fenyegeti a kormanyzati kudarc, a rossz sza-
balyozasok veszélye, illetve milyen eséllyel 1ép fel megalapozatlan bizalom a szaba-
lyokat latva. Ugyanakkor egyetlen jogrendszert, igy a magyart sem értékelhetjiik ugy,
mintha annak hatasai, hatalya véget érnének az allamhatarnal, illetve ha az adott
allam teriiletén mas jogok ne hatnanak, ne lennének hatalyosak. A magyar gazda-
sag miikddésére hat a német, az amerikai, az osztrak, a francia, a holland stb. jog
is. Es a magyar jog alakitasakor sem tekinthetiink el attél, hogy a magyar jog a nem
mai magyar viszonyok kozott is hat. A jogok ugyanis versenyben allnak egymassal:
vonzer6t jelenthetnek gazdasagi tevékenységek szamara. Segithetik téke, eréforra-
sok orszagba aramlasat: ma mashol lev6 eréforrasok vélhetik ugy, hogy a magyar jog-
szabalyok miatt érdemes attelepiilni. Hat a magyar jog kiilfsldon. Es forditva: a ma itt
miikodo eréforrasok is atkoltozhetnek mashova, ha ott a maguk szempontjabél jobb
szabalyozasi, jogi kdrnyezetet latnak — a kiilfoldi jog hat a mai magyar eréforrasok-
ra is. Természetesen ez a jogverseny-modell nem allitja, hogy minden jogi valtozas (a
legaprobb is) eréforras ki- és bearamlast indukal. Az eréforras koltoztetése ugyanis
koltséges. De amennyiben két jogrendszer kozotti kiilonbség jelentds, akkor mar lehet,
hogy felvallaljak ezt a koltséget is. Raadasul, mivel a magyar jog az Eurépai Unio pia-
can belill él, igy szamolnia kell azzal, hogy a t6ke, a munka, a szolgaltatas aramla-
sanak szabadsaga miatt az eréforrasok koltozése 1ényegesen egyszertibb, mint egy
klasszikus ,zart gazdasagban” volt.?

Raadasul a jogok kozotti verseny nemcsak ugy hat a gazdasagi teljesitményre, hogy
azok miatt termel6 eréforrasok, t6ke, munka stb. aramlik ki és be, hanem ugy is, hogy
hazai szolgaltatasok irant teremthet exportkeresletet — vagy éppen magyar eréfor-
rasok importalnak mashonnan szolgaltatasokat a jogrendszer miatt. Elég csak a jog-
szolgéaltatasra gondolni: ha egy jogrendszer vonzé (mint példaul az angol tarsasagi,
vagy kereskedelmi jog), az a jogaszok, a helyi jogszolgaltatas iranti kiilf6ldi keresle-
tet is noveli, és ezen keresztiil (bar a termelés nem naluk folyik, csak a jogaszok irant
jelentkezik pluszkereslet) a szolgaltatasexport is fellendiil.*

A jogverseny két gazdasagilag is legfontosabb formaja ezért az eréforrasok (igy a
termelés) megtelepedéséért folyd telephelyverseny, illetve a jog- (vagy forum-)valasz-
tas terén zajlo verseny.

Ugy tiinik, a magyar jog gazdasagi hatasainak elemzése (ha egyaltalan zajlik), jelen
pillanatban megall ott, hogy a mai magyar gazdasagi szerepl6k, a mai magyar tar-
sadalom igényeinek mi felel meg. Ha a jogrendszer alapitéi figyelnek kiilfoldi meg-
oldasokat, akkor azt els6sorban azért teszik, hogy transzplantaciojuk esélyét meg-

2 A mobilitast leird modellekért lasd Szavar (16. 1j.) 2—13.
24 Lasd errdl részletesebben SzaLar (16. 1j.) 14-18.
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vizsgaljak: van-e sziikség azokra a mai magyar viszonyok kozott. J6 megoldasokat
keresiink, amelyek esetleg megoldjak a hazai gondokat. (Es azutan sokszor kideril,
hogy nem megfelel6 megoldast talalunk, nem megfelelSen iiltetjilk at a magyar jog-
rendszerbe, stb.) A masodik lépés, vagyis hogy a mashol latott alternativak (vagy
esetleg azoknal is jobb megoldasok) beemelése a magyar jogba azért is fontos lehet,
mert az telephely-, vagy szolgaltataskeresletet indukalhat, vagy legalabbis meggy6-
zi a ma itt miikodo eréforrasokat arrol, hogy nem érdemes elmenni, ritkdbban (szin-
te soha) nem meriil fel. Egyetlen példan: a tarsasagalapitaskor a kérdés nemcsak az,
hogy kénnyen tudjanak tarsasagot alapitani azok, akik ma Magyarorszagon vallalatot
akarnak alapitani, hanem az is, hogy aki barhol vallalatot akar alapitani, az itt tegye,
és ne — mondjuk — Szlovakiaban.

A nemzetkozi verseny a jogrendszerben 1év6 szabalyokat végsé soron diszpozitiv-
va teszi. Ezt az egyébként kogens jogszabalyok értékelésekor soha nem lenne sza-
bad elfelejteni! Hiaba ir ugyanis el6 valamilyen magatartast a jog, ha utana a feleknek
joguk van mas jogot valasztani. Engedményeket kell ezért tenni a ,tarsadalmi opti-
mumbol”: hidba optimalis ugyanis a szabalyozas, ha a szabalyozottak mas jogot tud-
nak valasztani — és esetleg ehhez elkoltozniilik sem kell. Természetes reakcionak tiinik
erre a jogvalasztas korlatozasa, illetve annak akadalyozasa, hogy a hazai viszonyokat
mas jog szerint lehessen rendezni.

Mikézben azonban a jogvalasztas korlatozasa az el6z6k miatt vonz6 megoldasnak
tlinik, akdzben ez komoly versenyhatranyt és tobbletfeladatot jelent. Két fontos hatast
kell szem elé6tt tartani. Egyrészt, ha a hazai eréforrasok nem valaszthatnak szabadon
jogot — kdtve vannak a magyar joghoz —, akkor sokkal elébb eljon az a pont, amikor
elhagyjak az orszagot: ha a jogvalasztas nem lehetséges, akkor kénytelenek telephely-
valtassal kezelni azt a problémat, amit szabad jogvalasztas esetén annak révén kezel-
nének. (Persze nem minden olyan esetben koltoznek, amikor jogvalasztas esetén nem
a magyar jogot valasztanak, de a fontosabb: van olyan helyzet, amikor a jogvalasz-
tas esetén helyben maradnanak, csak mas jogot alkalmazva, de mivel ez nem lehet-
séges, igy koltoznek.) Masrészt, a jogvalasztas lehet6sége egyben olyan — nagyrészt
spontan — specializaciot tesz lehetévé, mint amilyen a munkamegosztas a gazdasag-
ban. Nem kell minden jognak minden teriileten a legjobbat nyujtani, folyamatosan fej-
16dni, elég egy-két teriileten. Amiben nem a legjobb, ott a helyi eréforrasok mas jogot
valasztanak, viszont azokon a teriileteken, amelyekre koncentral, mas orszagok eré-
forrasait is vonzza.?

A jogok kozotti verseny éppen ezért nyilvanvaloan megkoveteli a jogrendszer cél-
jainak kijelolését. Ha a jogvalasztas szabad, akkor el kell donteni, hogy mely jogte-
riiletekre koncentral — a tobbiben pedig elfogadhatja, hogy mas jogot valasztanak a
jogalanyok. Ha a telephelyvalasztas a kérdés, vagyis az eréforrasok (és nem csak
a jogszolgaltatas iranti kereslet) dramlanak a jogrendszerek kozotti eltérések miatt,
akkor pedig donteni kell, hogy mely eréforrasok kivanatosak. Ugyanis a jogrendszer-
nek elsésorban az 6 igényeikre kell koncentralni. Amely jogi megoldas egyik eréfor-

% Erre példa az Egyesiilt Allamokban kialakult munkamegosztas az egyes jogok kozott. Lasd Erin A.
O’HarA — Larry E. RiBSTEIN: The Law Market (Oxford: Oxford University Press 2009) 77-78.
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rasnak vonzo, az a masiknak taszito lehet. Példaul, ha a munkajog az elbocsatas sza-
badsagara épiil, az elsésorban a képzetlen, betanitott munkaerdre épiilé termelés
szamara vonzo — ezzel szemben a munkavallalok elbocsatasokkal szembeni védel-
me elsésorban azon szektorok igényét szolgalja, amelyeknek magukat hosszabb id6-
re elkbtelez6, a munkahely specialitasaihoz alkalmazkodni (tanulni) hajlandé munka-
erére van sziiksége.

4. A TULAJIDONVEDELEM ALKOTMANYOS GARANCIAINAK
LEEPULESE

A piacgazdasag miikddésének alkotmanyos garanciaiként leggyakrabban a tulajdon-
védelmet, a szerz6dési szabadsagot (ez utobbit az alkotmanyjogi dogmatika az elébbi
ala szokta besorolni, noha kdzgazdaséagtanilag eltéré kérdésekrél van szo), a jogbiz-
tonsagot (kiilondsen a visszahatd hataly tilalmat, illetve a felkésziilési id6 kovetelmé-
nyét)®° és a biroi fiiggetlenséget? szoktak megnevezni.

Az elkdvetkez6kben az alkotmanyos tulajdonvédelem kérdését elemezziik. A hata-
lyos alkotmanyos szabalyok szerint a pénziigyi targyu torvények (igy kiilondsen a
tulajdonvédelmet érinté adotorvények) kikeriiltek az Alkotmanybirosag hatasko-
re alol. Jelen szerz6k tudomasa szerint nem talalni példat olyan alkotmanyra, amely
hasonlé megoldast alkalmazna. Lengyelorszagban is csupan odaig mentek el, hogy a
koltségvetést érintd ligyekben a kormany szakvéleményt nyujthat be a biraknak arrol,
hogy milyen hatassal volna a jogszabaly megsemmisitése a biidzsére nézve. A tes-
tiillet ennek ismeretében hozza meg a dontését, de nem koteles figyelembe venni azt.

Olyan (kiilfsldi vagy hazai) alkotmanybirésagi dontés sem ismert, amely veszé-
lyeztetett volna egy koltségvetést. Fel szoktak persze hozni, hogy nalunk a birék a
Bokros-csomagot is megvétoztak. Valojaban az Alkotmanybirosag dontései csak
apro fricskak voltak, amelyek csupan 1-2%-at érintették a kormanyzati csomagnak.
Az alkotmanyossagi kontroll elsédleges feladata a pénziigyi targyu térvények terén is
az, hogy az atgondolatlanul kodifikalt és ezért alapjogsérté jogszabalyt, rendelkezést
megsemmisités révén visszautalja a parlamenthez. Ez tértént a 98%-os kiilonado ese-
tében is 2010 6szén, aminek nyoman a jelenlegi szabalyozas kialakult. A térvényho-
z6 végiil ki is javitgatta az Alkotmanybirésag altal feltart hibakat. Es emellett alapta-
lan félelmekt6l vezérelve megnyirbalta a testiilet hataskorét.

Az Alaptérvény 37. cikk (4) bekezdés a korabbi 32/A. § (2)-(3) bekezdés (ponto-
sabban annak 2010 novembere utani verzioja) utoda.?® A 37. cikk (4) bekezdése az

% Errél lasd Nagy Csongor Istvan tanulmanyat a jelen kotetben.

2" Err6l lasd Bencze Matyas tanulmanyat a jelen kotetben.

28 37. cikk (4) bek.: ,Mindaddig, amig az allamaddssag a teljes hazai §ssztermék felét meghaladja, az
Alkotmanybirosag a 24. cikk (2) bekezdés b)—e) pontjaban foglalt hataskorében a kozponti koltségve-
tésrol, a kdzponti kdltségvetés végrehajtasarol, a kozponti adonemekrol, az illetékekrdl és jarulékokrol,
a vamokrol, valamint a helyi adok kozponti feltételeirdl szol6 térvények Alaptérvénnyel val6 sszhang-
jat kizarolag az élethez és az emberi méltosaghoz valé joggal, a személyes adatok védelméhez valo jog-
gal, a gondolat, a lelkiismeret és a vallas szabadsagahoz valo joggal vagy a magyar allampolgarsag-
hoz kapcsolodo jogokkal dsszefiiggésben vizsgalhatja feliil, és ezek sérelme miatt semmisitheti meg. Az
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egész Alaptorvény leginkabb aggalyos rendelkezése. A problémak a kovetkezok: 1) Az
Alaptorvény szamos részét implicite lefokozza egyszerti torvényi rangra (alkotmany-
jogi kifogas); 2) Az alkotmanyossag eszméjének ellentmondo modon az alapjogvéde-
lem egy részét, példaul a magantulajdon védelmét (amely a személyes szabadsag gaz-
dasagi megnyilvanulasanak egyik eléfeltétele) kikapcsolja, ami killonosen aggalyos a
szocializmus évtizedei utan (erkolcsi kifogas); 3) A befektetdknek az iizleti kornye-
zet bizonytalansagat jelzi (kozgazdasagtani kifogas); 4) Az el6z6 harom kifogés foly-
tan az alkotmannyal szemben folyamatos tamadasok varhatok (teljes joggal), és ez az
alkotmanyozo6 altal remélt szimbolikus ujrakezdés ellen hat (politikai kifogas).

Ad 1. Elézetes normakontroll keretében teljes ugyan az Alkotmanybirosag jogkare,
de azt f6szabaly szerint csak a kormanytobbséghez politikailag vagy jogilag k6t6d6
er6k kezdeményezhetik, vagyis jo eséllyel a kormanytdbbség altal kivant alkotmany-
ellenes torvény kihirdetésre keriilhet. A kihirdetés utan azonban az alkotmanyelle-
nes koltségvetési vagy pénziigyi térvénnyel szembeni fellépés lehetdségei igencsak
korlatozottak, nevezetesen csupan néhany kiemelt alapjog alapjan vizsgalédhat és
semmisithet meg torvényt az Alkotmanybirésag, amennyiben pénziigyi jellegti tor-
vényroél van sz6.2° Ez azt jelenti, hogy egy egyszerii tobbséges pénziigyi torvény és
az Alaptorvény kozotti ellentmondas esetén a lex posterior alapjan a pénziigyi tor-
vényt alkalmazzak. Vagyis az Alaptorvény relevans részei lefokozasra keriilnek. Ez
aldl csak az eljarasi szabalytalansag kivétel (példaul az uj kétharmados ado- vagy
TB-szabalyok, lasd az Alaptorvény 40. cikkét), amelyek esetében a hierarchia meg-
marad. Vagyis tartalmi hierarchia helyett pusztan eljarasi jellegli hierarchiardl lesz
sz0, az Alaptorvény egyes részeinek normativ ereje egyszerii térvényi szintre fokozo-
dik le (rendeletekkel szemben azonban megmarad a tartalmi hierarchia is).

A 24. cikk (2) bekezdés f) pontja értelmében egyébként az Alkotmanybirosag
tovabbra is vizsgalhatja a nemzetkozi szerzédésbe iitk6zést, és megsemmisithet az
annak valo ellentmondas esetén (ennek kizarasa az alkotmanybirésagi térvényben
alkotmanyellenes lenne). Ez azt jelenti, hogy az Alaptérvény lefokozott részei helyé-
be a nemzetkozi emberi jogi egyezmények 1épnek. Vagyis a szuverenitast hangsulyo-
z6 retorika ellenére valojaban éppen az alkotmanynak a nemzetkozi szerz6dések altali
helyettesitésérdl van szo. A valésagban az Alkotmanybirdsag nem vizsgalja érdemben
a nemzetkozi emberi jogi egyezményekbe iitkdzést sem, igy az ilyen tulajdonvédelmi
tigyek végiil Strasbourgban keriilnek eldontésre.°

Ad 2. A szocializmus évtizedei alatt a magantulajdon (a szocialista jogdogmati-
kaban: személyi tulajdon) nem élvezett a demokratikus jogallamokban megszokott
védelmet (allamositasok stb.). A rendszervaltas egyik fontos vivmanya pont az volt,

Alkotmanybir6sag az e targykorbe tartozé térvényeket is korlatozas nélkiil jogosult megsemmisiteni, ha
a torvény megalkotasara és kihirdetésére vonatkozo, az Alaptorvényben foglalt eljarasi kovetelmények
nem teljesiiltek.”

% Az, hogy mi alapjan épp ezek az alapjogok keriiltek a 37. cikk (4) bek.-ébe, rejtély.

30" A legismertebb ezek koziil az un. ,trafikmutyi” tigye, lasd pl. Vékony v. Hungary, Judgment of 13 January
2015, no. 65681/13. Bévebben lasd SAGvArt Adam: ,Az Emberi Jogok Eurépai Birosaganak itélete a
dohany-kiskereskedelmi koncessziok iigyében. A hazai jogvédelem eurdpai alapjogi minimumtol tavolo-
do palyaive a tulajdonhoz vald jog tiikrében” Jogesetek Magyardzata 2015/2. 79-83. V§. tovabbi rész-
letekhez a jelen kotetben Uitz Renata tanulmanya.
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hogy a toérvényhozo el6tt is alapjogi hatarok allnak, igy kiilondsen a magantulajdon
védelme, amely az allammal szembeni autonémia egyik garanciaja is. Az ilyen akada-
lyok tagadasa egyuttal az alkotmanyossag eszméjének részleges megkérddjelezését is
jelenti, amit a 21. szazadi Europaban erkdlcsileg nem lehet vallalni.

Ad 3. A rendelkezés latszolag a koltségvetési egyensulyt célozza.?! Ezzel kapcso-
latban elészor is meg kell jegyezni, hogy ha ez tényleg igy lenne, akkor kizarolag a
jelent6s koltségvetési kihatast kérdésekre szolna a korlatozas, de itt minden pénz-
tigyi jellegti torvényre vonatkozik.3? Vagyis elsore ugy tlinik, mintha egy alkotmany-
jogilag aranytalan intézkedést kozgazdasagtani megfontolasok indokoltak volna. Az
MNB monetaris tanacsanak volt tagja és az MTA Kozgazdasagtudomanyi Intézetének
fémunkatarsa ennek kapcsan egy sulyos kozgazdasagtani kockéazatra is felhivjak a
figyelmet:

Az Alkotmanybirosag lehet6ségeit korlatozo (4) paragrafus nem egyszeriien nevetsé-
ges, hanem sulyosan 6nveszélyes is. Azt mondja ki: amig az adéssagrata 50% felett all,
a mindenkori kormanyt senki és semmi sem akadalyozhatja meg abban, hogy — néhany
emberjogi kényelmetlenségtél eltekintve — barkitdl annyit és akkor vegyen el, ameny-
nyit és amikor neki tetszik. Lényegében korlatozas nélkiil vethet ki dézsmakat [...]. Ez
pedig nem igazan jo ilizenet azoknak a hazai vallalkozoknak és kiilf6ldi befektetoknek,
akik hosszabb tavon terveznének Magyarorszagon befektetni.®

Ezenfelill az adok alkotmanyos korlatainak eltiintetése arra 6sztonozheti a vagyonos
rétegeket, hogy vagyonukat kiili6ldon tartsak, ami hosszabb tavon gazdasagilag sok-
kal karosabb az orszag szamara, mint a rovidtava nyereség, amelyet a rendelkezés
lehetévé tesz. Az a fajta indokolas sem meggy6z8, amely a gazdasagi vilagvalsaggal
indokolja az Alkotmanybirosag hataskorsziikitését. Ilyesfajta sziikités ugyanis sehol a
vilagon nem tortént, noha a vildgvalsag nyilvan mashol is érezteti hatasat.

Ad 4. Az elébbiekre tekintettel, az Alaptdrvénnyel szemben allando és jogos kri-
tikak varhatok, amelyek az alkotmanyozas egyetlen értelmes funkciojat veszélyez-
tetik,* nevezetesen a szimbolikus Ujrakezdést. Az Alaptorvényre konnyen ratapad-
hat az ,alkotmanyossagot tagad6 alkotmany” stigmaja, amely azutan az egyébként
tényleges eredményeket (kodifikacios csiszolasok, kozpénziigyek rendezése) is elho-
malyosithatja a torténelemkonyvek lapjain. Az alkotmanyossag eszméjének ez a faj-

31 Erre latszik utalni a (4) bek. megfogalmazasa is, amely szerint visszaall a teljes alkotmanybirosagi hatas-
kor, ha a brutté hazai 6ssztermék fele alatti szintre csokken az allamaddssag. A széveg szerint egyébként
a korlatozas nem all be ismét, ha az allamaddssag a meghatarozott szint f61é emelkedik, hiszen nem az
»amikor [...], akkor [...]", hanem a ,mindaddig, amig [...]” szerkezetet hasznalja.

3 Vagyis az a torvény, amely minden szemiiveges emberre 98%-os jévedelemadot vagy minden balatoni
nyaralora és devizaszamlara 100%-os vagyonadot ir el6 (ez utobbi kvazi allamositas; s6t az ad6 lehet-
ne akar 120%-os is valamiféle biinteté allamositasként), nem lenne megtamadhato6 az AB elétt. Ez nem
jelenti azt, hogy barki most ilyet fontolgatna, de az alkotmanyos garanciak lényege az, hogy jovébeli
potencialis veszélyforrasokra is valaszt adjanak. Az Alaptorvény 37. cikke sajnos nem ad ilyen valaszt.

33 NEMENYI Judit — OBLATH Gabor: Az alkotmanytervezet allamadossag-szabalyairol — frissités” MTA KTI
blog 2011. aprilis 21., blog.mtakti.hu/blog_cikkek/?cimke [cimke]=56.

3% Barmely valtozast modosito térvénnyel is meg lehetne, ill. meg lehetett volna valositani; az uj alkotmany
elfogadasa ezért csak a szimbolikus politikai térben értelmezheté.
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ta megkérdojelezése raadasul eleve politikailag is kudarcra van itélve. Az alkotma-
nyozo6 kiizdelme a 21. szazadi Europaban, az Eurépai Unio tagjaként olyan, mintha
valaki a tengerparton a dagallyal feljovo vizet egy homokozolapattal probalna visz-
szalapatolni a tengerbe: egyszerre nevetséges és kilatastalan. Az Alkotmanybirésag
maga fogja értelmezni hataskorét, és azt végsé soron mindig tovabb és tovabb tagit-
hatja.*® Egy tovabbi dogmatikai megoldas az lehet, ha az eljarasi szabalytalansag
fogalmat tagitjuk. A (4) bekezdés masodik mondata ugyanis az eljarasi hibakra néz-
ve korlatozas nélkiil lehetévé teszi az Alkotmanybirosag vizsgalatat és a megsemmi-
sitést. Marpedig egy alkotmanysértd térvény a magyar rendszerben mindig eljarasi
hibaban is szenved: ha ugyanis alkotmanyozé tobbséggel és alkotmanymaodositasként
megijelolve (vagyis a megfelel6 eljarasban) fogadtak volna el, akkor az is alkotma-
nyos lenne.3® Vagyis az Alkotmanybir6sag minden tartalmi alkotmanyellenességet
akar eljarasi alkotmanyellenességként is konceptualizalhat. A hataskorsziikités ezért
sajnalatos, de korantsem teremt kilatastalan helyzetet, hiszen hosszu tavon nem lehet
sikeres, lekiizdésére kiilonféle dogmatikai megoldasok kinalkoznak.

A kétharmados kormanytobbség hibas dontésének arat a népmesékhez hasonléan
haromszor fizeti meg politikai értelemben (vagyis haromszor teszi ki magat politi-
kai tamadasoknak ugyanazért a hibas lépésért), mind itthon, mind kiilféldon. El8szor
2010 novemberében,*” masodszor az alkotmanyozaskor,*® harmadszor pedig a kér-
déses szabalynak az alkotmanybdl valo kikeriilésekor, amelynek igen nagy a valoszi-
niisége, ha egyszer nem lesz meg a jelenlegi kormanytobbségnek az egyharmada sem.
Mindezt ugy, hogy az intézkedés érdemi politikai hasznot nem hozott, az altala elérni
kivant célokat masként is el lehetett volna érni.

% Lasd pl. az emberi méltosag fogalmara alapozo 37/2011. (V. 10.) AB hat., ABH 2011, 225-258. Az AB
nemzetkozi szerzédésekre alapul6 hataskorei is okozhatnak még meglepetést.

Az érv Hans Kelsent6l szarmazik, lasd Hans KeLsen: ,Ki legyen az alkotmany 6re? [1931]” [ford. Fopor
Bea — JakaB Andras] in TakAcs Péter (szerk.): Allamtan (Budapest: Szent Istvan Tarsulat 2003) 301.
A Kelsennel szembeni kritikakhoz lasd Richard Novak: Die Fehlerhaftigkeit des Gesetzes (Wien — New
York: Springer 1967) 85-94.

37 A Fideszen csattanhat az Alkotmanybirosag korlatozasa” [MikLos1 Gabor interjuja JAkaB Andrassal]
Index 2010. 10. 29., index.hw/belfold/2010/10/29/az_alkotmanybirosag_a_fideszt_sem_fogja_tudni_
meguvedeni.

»Az Alkotmanybirdsagrol szolo rész »igy aligha elfogadhaté« — Jakab Andras jogasz az alkotmanyterv-
r6l” [Kovics Aron interjuja Jakas Andrassal] Origo 2011. 03. 10., www.origo.hu/itthon/20110310-ja-
kab-andras-a-ppke-docense-az-uj-alkotmany-tervezeterol.html.
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HERBERT KUPPER

A MAGYAR JOGI KULTURA EGYES
JELLEGZETESSEGEI OSSZEHASONLITO
PERSPEKTIVABOL

A ,jogi kultiira” nehezen meghatdrozhato fogalom. Pragma