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

45



I. AJOGRENDSZER KORNYEZETE

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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