Jogallamisag, jogtudat, normakdvetés

Jakab Andras—Gajduschek Gyorgy

1. A jogallamisag ero6zidja

Az utobbi években a jogallamisag allapota Magyarorszagon fokozatosan, de
trendszerien romlik.! Az egyes 1épéseket nemcsak a jogi szakirodalomban
(példaul Jakab, 2011, Sonnevend és szerzétarsai, 2015), hanem a (magyar és
a Magyarorszaggal foglalkozo nemzetkozi) sajtoban is meglehetdsen ponto-
san dokumentaltak. Az azonban mar korantsem volt mindig egyértelmii, hogy
a romlas egyes 1épései milyen stulytak, és egyes iddszakokban a szakérték
kozott sem volt konszenzus arrdl, hogy Osszességében az adott idészakban
miként értékelhetd a magyar jogallamisag helyzete.?

Ennek szamos oka van, a legfontosabb talan az, hogy a kérdésben elmé-
lyedd szakemberek foleg jogaszok, akik rendszerint nem szoktak kvantitativ
moddszerekkel dolgozni, a szokasos jogaszi (kvalitativ) modszereket pedig
mas jellegli kérdésekre szoktak alkalmazni. Vagyis arr6l meglehetds bizton-
saggal tudunk jogaszi tudassal nyilatkozni, hogy egy-egy intézkedés ellent-
mond-e a jogallamisag elvének, de az egy szokatlan kérdés a jogaszok sza-
mara, hogy az adott intézkedés miatt mennyire romlott a jogallamisag allapo-
ta. Egy masik nehézség a magyar jogallamisag helyzetének elemzésekor
pedig az, hogy a jogaszok leginkabb a formalis szabalyok elemzésére specia-
lizalédnak (abban van gyakorlatuk, arra vannak kiképezve), marpedig Ma-
gyarorszagon az utobbi években az egyik legsulyosabb probléma pont a jog-
rendszert mitkodtetd intézmények tényleges gyakorlatanak a formalis szaba-
lyoktol vald eltdavolodasaban, illetve egyes esetekben a tényleges gyakorlat
jelentds atalakuldsaban ragadhatdé meg (Jakab—Gajduschek, 2016).

' A tanulméany 1. fejezetét Jakab Andrés, a 2. és 3. fejezetét Gajduschek Gyérgy irta. Az iras
tamaszkodik a kovetkezé kutatdsokra: Jakab—Gajduschek (2016), Jakab (2018), Gajduschek
OTKA 105552. sz. kutatasa.

2 Ennek a kérdésnek kiilénds relevanciat ad, hogy az Eurdpai Bizottsag 2018. méjusi jogalkotasi
javaslataban a jovében a jogallamisag allapotatdl is fliggdvé tennék bizonyos EU-s alapokbol
valé kifizetéseket a tagallamok szamara.
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Az ilyen helyzetek atfogd, mégis tomor leirdsara a jogaszi elemzés helyett
leginkabb az ugynevezett jogallamisag-indexek alkalmasak, amelyek egy-
részrél szamos részletvaltozast Osszegeznek egy-egy mutatoba (megadva
azok ereddjét), masrészrél pedig — és ez most még fontosabb szamunkra —
kiemelten figyelnek a tényleges gyakorlatra.® Ezek a mutatok egyértelmiien
szakban, és joggal tarthatunk t6le, hogy ez még mindig nem ért véget. Az
alabbiakban két index értékeit mutatjuk be roviden: a) a Bertelsmann-féle
transzformacios indexben (Bertelsmann Transformation Index) a jogallami-
sag alindexet, valamint ») a World Justice Project Rule of Law Indexet.

Ad a) A Bertelsmann-féle transzformacids index (az tigynevezett statusin-
dex) a demokraciaindex (ennek része a jogallamisag a felmérés fogalmi rend-
szerében) ¢s a piacgazdasag-index atlaga. A jogallamisag fokozatos er6zidja
vilagosan latszik az I. dbran. A menedzsmentindex ettdl kiilonbozik, a kor-
manyzas hatékonysagat jelzi, és ugyancsak romld tendenciat mutat, vagyis a
jogallamisag romlasa nem jart a hatékonysag novelésével.

Ad b) A World Justice Project Rule of Law Index kifejezett célja a jogal-
lam mtkddésének mérése, ahogy az emberek megtapasztaljak azt (vagyis a
tényleges gyakorlat, illetve a tényleges gyakorlat percepcidjanak mérése, nem
pedig a jogszabalyok mérése). Fogalmilag és modszertanilag is ez tekinthetd
jelenleg a legfejlettebb jogallamisag-indexnek a vilagon.

Amit latunk, az fokozatos lecsuszas a kormanyzati hatalom korlatai (hata-
lommegosztas), a korrupcid hianya (versus elterjedtsége), a nyilt kormanyzat,
az alapjogok, a szabalyozasok kikényszeritése és a biintetdbiraskodas teriile-
tén. A polgari biraskodas értékei 1ényegében valtozatlanok, a rend és bizton-
sag pedig enyhe javulast mutat. A valtozasok Osszesitett eredménye a 2. dabra
szerint azonban itt is egyértelmii romld tendenciat jelez (2012/13 el6ttrdl
nincsenek értékeink, mert a projekt relative 0j).

3 Az itt targyalt és tovabbi indexek modszertanédhoz részletesen 1asd Jakab—Lérincz (2016). Az
indexek eltéré modszerekkel és szerkezetben szakértdi jelentéseken, kemény adatokon (példaul
koltségvetési szamokon) és kozvélemény-kutatdsokon alapulnak. Az ilyen indexek hasznalata
természetesen nem teszi feleslegessé a hagyomanyos jogéaszi elemzést, de atfogd soktényezds
helyzetek és a tényleges megvaldosulasok rovid és plasztikus értékelésére az indexek alkalmasab-
bak (amelyek egyébként részben hagyomanyos dogmatikai eredményeken is alapulhatnak).
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1. abra. A Bertelsmann-féle transzformdacios index, Magyarorszagra
vonatkozé adatok,” 2006-2018
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"A grafikont Lérincz Viktor és Nerma Taletovic készitette.

Ha a romlas okait keressiik, akkor a formalis szabalyok szintjén bekovetke-
zett valtozasok stlya relative kisebb, bar az sem elhanyagolhatd. Az () Alap-
torvény alapvetéen a korabbi Alkotmany szabalyozasi mintait kdveti (Jakab,
2011, Sonnevend és szerzétarsai, 2015, Vincze, 2012, Vincze—Varju, 2012),
abban nagyrészt a korabbi Alkotmany szovegét ismerhetjiik fel némi kodifi-
kacios csiszolassal, egy-két, esetenként pozitiv irdnyu tartalmi valtozassal,
mint amilyen példaul az adossagfékre vagy a fogyatékosok valasztojogara
vonatkozé szabélyozis.* Talan a dontéshozok belattak, a sajit szempontjuk-
bol kockazatos is a kisérletezgetés, ezért nem lett semmi a félprezidencialis
vagy a kétkamaras szabalyozasi 6tletekb6l. A szoveget teleszortdk azonban —
a szimbolikus jellegii rendelkezéseken kivill — ad hoc kivételszabalyokkal, a
megszdvegezOk sajat valds vagy vélt, éppen aktudlis partpolitikai érdekeik-

4 Az a tény, hogy a formalis alkotmanyos szabilyok az Alaptdrvénybe vald atemelés révén
relative kevéssé valtoztak, egyrészrdl kedvezd volt, hiszen az 1990 ota kialakitott jogallami
alkotmanybirosagi gyakorlatnak (és az abban megjelend jogi kultiranak) igy nagyobb esélye volt
a tovabbélésre. Masrészrdl azonban kedvezétlen, hiszen a feliiletes szemlélében (vagyis abban,
aki csak a szabalyokra figyel, de a tényleges gyakorlatra nem) elsére azt a hamis benyomast
kelthette, hogy érdemben nincs jelentds valtozas.
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nek megfeleléen mind az allamszervezeti, mind az alapjogi rendelkezéseken
folytonosan alakitgattak, lasd kiilondsen a birdsagokra, az Alkotmanybiro-
sagra, a perathelyezésekre vagy az egyhazakra vonatkozo6 szabalyokat).

2. abra. A World Justice Project Rule of Law Index Magyarorszagra
vonatkozé adatai,” 2012/13-2018
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"A grafikont Lérincz Viktor és Nerma Taletovic készitette.

Az alkotmanyozd tobbséggel szembeni egyetlen, tobbé-kevésbé hatékony
korlatot mara az eurodpai intézmények, valamint a nemzetkozi, elsédlegesen
amerikai (illetve még az el6z6knél is sziikebb kdrben a nemzetkdzi pénzpia-
ci) nyomas jelenti. Ez a 2010/2011-es folyamat soran is latszott, de a leglat-
vanyosabb formaban az Alaptérvény o6todik modositasa mutatta, amelyet
lényegében Briisszelbdl, Velencébdl, Strasbourgbol és Luxembourgbdl kény-
szeritettek a kormanyra, és amely a legdurvabb alapjogi problémakat orvosol-
ta ott, ahol valamilyen eurdpai normat is érintett a kérdés.

2010-et kovetdéen a jogrendszer mikdodését a tényleges gyakorlatban a
korabbiaknal nagyobb mértékben jellemzi a jogalkotas instrumentalizalodésa,
azaz hatalompolitikai eszkozként valé hasznalata, valamint a kiszamithatat-
lansaga, ami a jogbiztonsagot assa ald (A jogbiztonsag hianyarol lasd 76/-
gyessy, 2016, Szalai—Jakab, 2016, Gajduschek, 2016, Nagy, 2016). A jogal-
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kotast egyrészt a térvények szamanak folyamatos ndvekedése, masrészrol
azok elfogadasi idejének fokozatos csokkenése jellemzi, ami dnmagaban
kedvez6tlen fejlemény a jogbiztonsag szempontjabdl,> de egyuttal a mindség-
romlas miatt allando utélagos modositgatast tesz sziikségessé, ami kiilondsen
aggasztd a jogbiztonsagra nézve.® Ezt vilagosan mutatja a 3. és 4. dbra.

3. dbra. A térvenyek szama atlagosan évente, kormanyonként (trendvonallal)
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Forrds: CRCB (2013), regresszios trendvonal nélkiil.

A tényleges gyakorlat, kiilondsen az alkotmanyjog terén, egyre er0sebben
eltér a formalisan rogzitett szabalyoktdl, ami azonban a normaszdvegekre
koncentrald szokésos jogaszi modszerekkel nem megragadhato.’

5 Ez nem ,,vildgtendencia”, 1isd &sszehasonlitisként péld4ul a brit adatokat (Zander (2004) 1. 0.)
© A friss térvények modositasainak statisztikaihoz 1asd Sebdk és szerzétarsai (2017) 300., 304. o.
7 Az is felvethetd, hogy ez a diszkrepancia bizonyos mértékig szandékolt: az alkotméanyossag
formalis szabalyokban valdo megjelenése (esetenként, tovabba instrumentalis modon retorikai
emlegetése is) legitimacionoveld lehet, ezért ezeknek a szisztematikus eltiinésére a mostani
felallasban nem is kell szamitani, mik6zben a tényleges gyakorlatban egyre tobb a kivétel.
Vagyis nalunk eleve programozva van a formalis és az informalis elemek kozti fesziiltség; ez
nem valamiféle defekt, hanem politikai szempontbol belsd logikaval rendelkezd jelenség.
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4. abra. A térvenyjavaslat benyujtasa és kihirdetése kozott eltelt
napok szama (medidn)”
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" A szélséséges értékek torzitd hatasanak kisziirésére a median alkalmasabb, mint az 4tlag.
Forras: CRCB (2013), regresszios trendvonal nélkiil.

A jogallamisag gyengiilése az utobbi években nem csupan egy-egy sajnalatos
esetre korlatozodik Magyarorszagon, hanem a jogallamisag szinte minden
komponense (a kdzbiztonsagot leszamitva) romlo6 tendenciat mutat. A kdvet-
kezd lista nem teljes, inkabb csak példalozo a legkirivobb problémakrol:

1. Bar politikailag nem kiemelt vagy legalabbis relative korlatozott jelen-
toségli tigyekben mind a mai napig mutat aprobb életjeleket az Alkotmanybi-
rosag, a jogaszok korében, sdt mostanra mar azon kiviil is, nyilvanvalo, hogy
egyes esetekben a birdsag egyszertien nem meri vagy nem akarja meghozni a
jogi megfontolasok alapjan sziikségszerii dontést. Ennek legplasztikusabb
példaja az utdbbi id6bol a nyilvanvaldan alkotmanyellenes lex CEU kapcsan
az egyébként jogszerii, de mas eljarasokban soha nem alkalmazott kiilonféle
id8huzo6 taktikdk alkalmazasa.®

8 A folyamatokat az Alkotmanybirosag sajat honlapja is megfeleléen dokumentalja. Lasd elébb
ezt: http://alkotmanybirosag.hu/sajto/kozlemenyek/munkacsoport-allt-fel-az-
alkotmanybirosagon-a-felsooktatasi-torveny-modositasanak-ugyeben; majd ezt:
http://alkotmanybirosag.hu/sajto/kozlemenyek/az-alkotmanybirosag-kozlemenye:-hianypotlasi-
felhivas-es-tisztazando-kerdesek-a-felsooktatasi-torveny-modositasanak-ugyeben. Aggaszto je-
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http://alkotmanybirosag.hu/sajto/kozlemenyek/munkacsoport-allt-fel-az-alkotmanybirosagon-a-felsooktatasi-torveny-modositasanak-ugyeben
http://alkotmanybirosag.hu/sajto/kozlemenyek/munkacsoport-allt-fel-az-alkotmanybirosagon-a-felsooktatasi-torveny-modositasanak-ugyeben
http://alkotmanybirosag.hu/sajto/kozlemenyek/az-alkotmanybirosag-kozlemenye:-hianypotlasi-felhivas-es-tisztazando-kerdesek-a-felsooktatasi-torveny-modositasanak-ugyeben
http://alkotmanybirosag.hu/sajto/kozlemenyek/az-alkotmanybirosag-kozlemenye:-hianypotlasi-felhivas-es-tisztazando-kerdesek-a-felsooktatasi-torveny-modositasanak-ugyeben

Ez formalis jogi szempontbol nem kifogasolhatd, a tényleges gyakorlatot
tekintve mégis kifejezetten intézményrombolasnak kell tekinteniink. Ez az
Alkotmanybirosag fiiggetlenségébe vetett hitet assa ala (alappal), és igy a
hatalommegosztas narrativajat is fokozatosan hitelteleniti.

2. A birosagi vezetok (akiknek minden ellenkezé fogadkozas és szabaly
dacéra az tigyek kiszignalasaban tovabbra is jelentOs szerepiik van) kivalasz-
tasi gyakorlata kapcsan hemzsegnek a hiteles birosagi torténetek — egy részii-
ket még a sajto is megirta — arrdl, hogy a tényleges gyakorlatban a meghirde-
tett meritokracia helyett az Orszagos Birosagi Hivatal (OBH) egyszemélyi
vezetdjével vald személyes kapcsolat a meghatarozo a kivéalasztisban.’

3. A korrupci6 elleni formalis szabalyok fenntartdsa mellett az tigyészség a
korabbiakhoz hasonldan atlathatosag és garanciak nélkiil miikodik, mikézben
érdemben nem cafolt sajtotudositasok sora jelenik meg arrdl, hogy az
ligyészség nem cselekszik vagy a végletekig elhiizza és/vagy latvanyosan
elrontja a vadat, ha kormanykdzeli kdroket érintéen blincselekmény gyandja
meril fel — s6t, van, hogy kifejezetten tdrvényhozasi szinten meril fel a tag
értelemben vett korrupcid, példaul a szerencsejaték vagy dohanykereskede-
lem szabalyozasakor (részletesen dokumentalva Ligeti, 2016).

4. Mikdzben a formalis torvényi szabalyok szerint a Nemzeti Média- és
Hirkozlési Hatosag, illetve a Médiatanacs egyik célja a médiapluralizmus
elosegitése lenne, tényleges gyakorlatdban latvanyosan dolgozik a teljes
médiaterep kormanyparti gleichschaltolasan, részben a jogi lehet6ségek elfo-
gult alkalmazasaval, részben kifejezetten torvénysérté eszkozokkel, amit
utdlag birosag is megallapitott (Polyak—Nagy, 2014).

2. A jogallami miikodés kulturalis feltételei,
allampolgari tamogatottsaga

A rendszervaltas soran a jogrendszerben rendkiviil rovid id6 alatt bekdvetke-
zett rendkiviil radikalis valtozasok és a kultara definicidszertien lasst valto-
zasa kozott nyilvanvald ellentmondés van. A jogrendszer ,,atirasa”, egy kiilo-
ndsen erds jogallami garancidkkal'® felvértezett jogrendszerré alakitasa, 1é-

lek persze a lex CEU botranyos kezelését megel6zden is akadtak bdven, ezt részben hagyoma-
nyos jogaszi moédszerekkel (lasd a Jogesetek Magyardzata folyodirat alkotmanybirdsagi esetelem-
zéseit a 2011 utani idészakbol), részben pedig empirikusan is kimutattak a személyzeti valtoza-
sokat kovetden a joggyakorlat kormanypartiva valasa kapcsan. Ehhez 1asd példaul Szente (2015).
9 ,,A biréi dnigazgatas kiiiresedése, a politikai befolyas lehetésége, konformitasi kényszer megje-
lenése.” Bencze—Bado (2016) 441. o.

10 Kivételesen nagyhatalmiit Alkotmanybirésag, harom, majd négy 6nallé6 ombudsman, a végre-
hajtéo hatalmat korlatozo legkiilonfélébb jogi eszkozok, alkotményjogi és kozigazgatasi jogi
(példaul eljarasjogi) szinten stb.
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nyegében egy év leforgasa alatt megtortént. A kulturalis tényezok!! viszont
rendkiviil lassan, gyakorta csak intergeneracios folyamatokban valtoznak.
Masként fogalmazva: a tarsadalom jogi kultiraja vagy a szocializmus iddsza-
kéhoz nem illeszkedett vagy az 0j jogallami keretekhez, vagy egyikhez sem
igazan. Az irott jog és a jogtudat kozott feltételezhetd diszkrepancia azonban
a rendszervaltas elsé egy-masfél évtizedében nem problematizalodott a koz-
¢életben, és intenziv kutatas targyat sem képezte. Ez tudomanyos szinten a
kutatasok felfutasaval jelentdsen megvaltozott (Gajduschek, 2017a), illetve a
2010 utani valtozasok értelmezéséhez kapcsoldddan kozéleti szinten is.
Utobbi tekintetében az a kérdés mertilt fel, hogy a jogallami intézmények fent
Osszegzett fokozatos er6zidja, pontosabban tudatos erodalasa, miért nem valt
ki a tomegekbdl tiltakozast.

Erre, némi leegyszerisitéssel két gydkeresen eltéré valasz fogalmazodik
meg. Az egyik allaspont szerint, a jogallamisag alacsony tamogatottsaga a
demokratikus torténelmi tapasztalat hianyanak tudhaté be. Ha ez igy lenne,
akkor a fiatalabb, példaul mar a rendszervaltas utan eszméld generaciokban a
jogallamisag tamogatottsaga radikalisan erdteljesebb lenne; illetve a jogalla-
misagban toltott id6 hosszabbodasaval a tdmogatottsag altalaban is nagy
mértékben none. Errél azonban nincs sz6. A World Value Survey (WVS)
adatai szerint példaul, a ,,mennyire j6 demokraciaban élni” kérdésre adott
valaszok — a nagyon j9, inkabb jo, inkabb rossz, nagyon rossz skalan mért —
atlagértéke 1998-ban a 18-25 éves korosztalyban (3,40), alig tért el a teljes
populacié atlagatol (3,39). A kérdést 2009-ben tették fel ismét. Az ekkor
alkalmazott harom korcsoport adatai (—29 évesek: 3,36; 30—49 évesek: 3,33;
50— évesek: 3,34) sem igazoljak a feltevést, s6t az adatok enyhén romlé ten-
denciat tiikkroznek.

Valdjaban szamos adat arra utal, hogy a jogallami berendezkedés két évti-
zede sokakban inkabb elidegenedést valtott ki szamos jogallami intézmény-
nyel szemben. Tobben (példaul Hunyady, 2015) utalnak a rendszervaltashoz
kapcsolodo, igazsagtalansagérzetet erdsitd tapasztalatokra (példaul a privati-
zacio kapcsan). Masok (Gajduschek, 2008, Sajo, 2008) arra utalnak, hogy az
allampolgarok szamara mindennapi tapasztalatta valt a notorius ,,profi” jog-
sértokkel szembeni allami tehetetlenség, és emogott gyakorta az — okkal, ok
nélkiil — tulzottnak érzett jogallami intézményeket lattak. Mindez a jogrend-

Egy masik, 1ényegében a kormanyparthoz kothetd narrativa szerint éppen
a jogallamisag két ,,zavaros évtizede” az oka a gyenge tarsadalmi tdmogatott-

" A fogalmat itt természetesen kultGraantropoldgiai értelemben hasznalva; ahogyan politikai
vagy munkakultirarol beszéliink.
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sagnak. Az empirikus adatok azonban ezt az allitast sem tamasztjak ala. Eb-
ben az esetben ugyanis az 1990 és 2010 kozotti idészakban a demokracia €s
jogallamisag tamogatottsaganak jelentdés romlasat kellene észlelnlink, am
radikalis valtozast a fent bemutatott adatokban sem latunk. Az 5. dbra pedig
a European Social Survey (ESS) arra a kérdésre adott valaszainak atlagérté-
keit mutatja be, amely a jogrendszerbe vetett bizalom mértékére kérdez ra 0—
10 foku skalan, ahol a magasabb értékek a magasabb szintli bizalmat jelzik,
az ESS 4ltal kutatott idésavban. Az érték 2002-ben viszonylag magas,'> majd
2006 utan jelentdsen romlik, nyilvanvaléan nem fliggetleniil a 2006—2010-es
idészak kommunikécios haborujatol, majd 2010 utan, a 2002-esnél valamivel
alacsonyabb szinten stagnal.

5. abra. A jogrendszerbe vetett altalanos bizalom mértéke az egyes ESS-
adatfelvételek idején, 20022014
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3,78 /
4 ~> -

2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014
Forras: ESS.

A jogallamisag alacsony szintli tamogatottsaganak egy harmadik magyaraza-
ta a jogi és politikai kultira fontossagat hangsulyozza. Ez tehat hosszu torté-
nelmi tavlatban is csak rendkiviil lassan valtozik, &m ennek viszonylagos
Htamogatasa” nélkiil egyetlen jogrendszer sem tud hatékonyan miikddni.
Meghatéarozé kérdés tehat, hogy miként viszonyul a magyar jogi kultira a
jogallamisaghoz. Sajnos erre a kérdésre nem tudunk atfogd valaszt adni. A
nemzetk6zi szakirodalomban sem taldlunk olyan, viszonylag altalanosan

12 Bar nemzetkdzi 6sszehasonlitasban mar ekkor sem az.
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elfogadott tematikat, amely legalabb azt meghatarozna, mit kell mérni a jog-
allamisag tamogatottsaga kapcsan. Ebbe nyilvan belejatszik magéanak a jogal-
lam fogalmanak vitatott volta, annak tisztazatlansaga, hogy ebbdl mi relevans
a mindennapi kultiiraban, az miként jelenik meg az emberek gondolkodasa-
ban, s hogy azt hogyan lehetne megragadni. Réadasul a jogi kultura nem
onmagaban allo, elszigetelt jelenség, hanem az az emberek altalanos kultura-
jaba, gondolkodasmodjaba illeszkedik. A jogallamisag kapcsan nyilvanvald
az Osszefliggés a politikai kultiraval, és nyilvanvald az altalanos értékkutata-
sok relevanciaja is (Keller, 2009, Toth, 2009, 2017). Ezek a kutatasok is
utalnak arra, hogy altalanossa valt az az érziilet, hogy a torvénysértés biintet-
len marad, s6t a sikerességhez éppen a szabalyok athagasra van sziikség. A
sikert igy jelentdés mértékben a tisztességtelenségnek tudjak be — ami a kapi-
talista gazdasag elfogadottsagat assa ald. Mikozben az allamtdl varjak prob-
lémaik megoldasat, az allamban sem biznak igazan (Sajo, 2008). A jogi in-
tézményekbe (igy példaul a jogrendszerbe altalaban, a birdsagokba) vetett
bizalom is jelentds részben a partallastol fiigg, ami arra utal, hogy a jog és
direkt politikai befolyas kozotti éles hatarvonal nem igy él az emberek jelen-
t6s részének tudataban (Boda—Medve-Balint, 2015, Toth, 2017).

To6bb tanulmany foglalkozik a ,,rendszerigazolas” fogalmaval és empirikus
megragadasaval. Ugy tiinik, hogy ez Magyarorszagon (Berkics, 2015) és a
régioban altalaban szignifikansan alacsonyabb, mint a nyugat-eurdpai orsza-
gokban (Kurkchiyan, 2003).

A magyar jogi kultira altalanos jelensége az értékinkonzisztencia. Berkics
(2015) példaul azt talalta, hogy a megkérdezettek haromnegyede (75 szazalé-
ka) egyarant egyetértett azzal — a két, tartalmaban nyilvanvaldan ellentmondo
allitassal, hogy ,,jogai csak azoknak legyenek, akik kotelességeiket is teljesi-
tik” és, hogy ,,vannak olyan szabadsagjogok, amelyek minden embernek
egyenlden kijarnak”. Raadasul ez az arany nem tér el iskolai végzettség sze-
rint sem (a diplomasok korében 74 szazalék). Azok az elemzések, amelyek
nemzetk6zi kutatdsokban viszonylag jol el tudtak kiiloniteni a ,,joguralom” és
a ,rendcsinalas” faktorait Magyarorszagon nem miikddnek (Kaiser—Meyer—
Olkin-mérték és alfa értékek alapjan); még a jogi diplomaval rendelkezék
kozott sem. Hasonld eredményre jut ugyanebben a kotetben szdmos mas
tanulmany is. Kreko (2015) példaul elkiiloniti a ,kurucos allamellenesség” és
a ,jogallam-tamogatas”, egymadssal tartalmaban szinte tokéletes ellentétet
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képezd attitlidtipusait, majd azt talalja, hogy azok a tarsadalom jelentds rész-
ének ,,gondolkodéséban” egyszerre és egyiitt vannak jelen.!3

Az alabbiakban még néhany tovabbi, kifejezetten a jogallamisagot érintd
konkrét kérdésre adott valasz megoszlasat mutatjuk be nemzetkdzi sszeha-
sonlitasban, sajat kutatdsi eredményeinkre tdmaszkodva.'* Ezek alapjan az az
altalanos kép rajzolodik ki, hogy a jogallamisag tamogatottsiga Magyaror-
szagon a leggyengébb. Igy példaul a magyar mintiban szereplék nagyobb
aranyban értettek egyet azon allitasokkal, amelyek szerint a jog kizarolag az
elitek érdekeiket szolgalja, s az 6véket nem.

1. tablazat. Valaszok megoszlasa a ,, Mit tenne egy tisztességtelen torvény
elfogadasa esetén?” kérdésre (szdzalék)

Valasz Szerbia Magyarorszag Hollandia
Engedelmeskedne a jogsza- 26,4 23,3 14,0
balynak

Figyelmen kiviil hagyna, 4,7 13,9 2,5

vagy kiskapukat keresne akar
a hivatalnokok lefizetésével

Nyilvanosan tiltakozna a 56,9 54,0 77,5
jogszabaly ellen
Nem tudja, nem vélaszol 11,9 9,0 6,0

Forrds: sajat kutatas, lasd 14. labjegyzet.

Az arra a kérdésre adott valaszok megoszlasat, hogy mit tennének egy olyan
jogszabaly elfogadasa esetén, amelyet tisztességtelennek (unfair) tartanak az
1. tablazat mutatja be. Mint lathato, a magyarok kiugréoan magas szazalékban
mondtak, hogy kiskapukat keresnének, és a szerbeknél valamivel kisebb
aranyban allitottak, hogy tiltakoznanak. A kérddiv azon kérdésére ugyanak-
kor, hogy vettek-e mar részt nyilvanos tiltakozason, Szerbidban 18 szazalék,
Hollandidban 22 szazalék, nalunk mindossze 7 szazalék valaszolt igennel.
Arra a kérdésre, hogy egy kiilondsen sulyos konfliktusban, amelyben a
felek k6zott nem adddik megoldas, fordulna-e a jog eszkdzéhez, a magyarok-

3 A szerz8k egyike masutt amellett érvelt, hogy mindez a radikalis torténelmi valtozasok, az
egymast kovetd, az el6z6 rezsimet gyokeresen elutasitdo — altalaban (az iskolakban és médiaban)
agresszivan terjesztett — ideologiak reflektalatlan lenyomatai (Gajduschek, 2017b).

4 Az OTKA 105552 program keretében, 2015-ben egy ezerfés reprezentativ lakossagi mintéan
(18 év felettiek) szamos, a jogi kultirat érintd, részben korabbi hazai és nemzetkozi kutatdsokban
mar alkalmazott, részben altalunk kidolgozott kérdést tettiink fel. Néhany honappal késébb, de
mar 2016-év elejére athuzodoan, ugyanezen kérdések egy részét lekérdeztiink Szerbidban és
Hollandidban szintén reprezentativ mintan. (Szerbidban egy papir alapii omnibuszvizsgélat els6
blokkjaként, 1080 s, 16+ éves mintan; Hollandidban egy ezerf6s reprezentativ mintan, CAVI
modszerrel.)
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nak és szerbeknek alig tobb, mint fele (nyilvanvalo 6sszefiiggésben a bizalom
viszonylag alacsony szintjével), mig a hollandok tSbb mint kilenctizede vala-
szolt igennel.

Jellemz6 tovabba az eldszor Sajo Andras altal feltett, a hivatali viselkedés-
re vonatkozo kérdésre kapott valaszok megoszlasa is. A kérdés igy hangzott:
,,Ha valakinek hivatalos iigye van, amiben gy tudja, hogy a térvény szerint
igaza van, mi On szerint a hasznosabb? Ha a hivatalban: 1. szerényen visel-
kedik, és nehéz helyzetére hivatkozik, vagy 2. ha hatdrozottan 1ép fel, és
figyelmezteti a hivatalnokot, hogy mi van a torvényben.” A valaszok meg-
oszlasat Magyarorszagon 1986-ban és 2015-ben, valamint a két masik or-
szagban a 2. tablazat mutatja be.

2. tablazat. Valaszok megoszlasa a ,,hogyan célszerii a hivatalban
viselkedni” kérdésre (szazalék)

Magyarorszag Szerbia Hollandia
1986 2015 2016 2016
1. Szerényen, nehéz 314 33,0 15,1 7,5
helyzetére hivatkozva
2. Hatarozottan, jogaira 60,2 61,1 67,8 75,1
hivatkozva
3-4. Egyéb, nem tudja, 8.4 8,1 17,2 17,5

nem valaszol

Forras: Sajo (1988) és sajat kutatas, lasd 14. labjegyzet.

Magyarorszagon kiugréan erds a kuncsorgd hozzaallas és valamelyest még
Szerbianal is gyengébb a — Sajo kifejezésével €lve — jogosultsagkultura.
Emellett feltiin a harminc évvel késobbi adatok megoszlasanak megddbben-
td hasonlosaga, ami lehet akar véletlen is, de amellett is lehet érvelni, hogy a
jogi kultara stabilitasanak jelérdl van szo.

3. Normakovetés

A normakovetés 1ényegében arra utal, hogy a papiron 1étez6 jogszabalyok a
gyakorlatban mennyire érvényesiilnek. A tarsadalomtudoés szamara nyilvan-
val6, hogy a normakdvetés részben a jogtudat kovetkezménye is. Ahol a jogi
normak tisztelete viszonylag altalanos, ott megalapozottan feltételezziik a
normakdvetés magasabb szintjét is. Masfel6l azonban a jogalkalmazo szervek
eredményessége is meghatarozo e teriileten. A két tényezd raadasul szoros
kdlcsonhatasban is van, amelyben a kultira meghatarozo hatasa mellett az
Osszefliggés ellentétes iranyu is lehet: a hatarozott és korrekt jogalkalmazas
erdsitheti is a jogkovetd magatartast (Becker és szerzétarsai, 2011). Mindez,
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mint lattuk, forditottan is igaz: a jogérvényesités elmaradasa el6bb a norma-
kovetés gyengiiléséhez, majd a jogrendszer egészének a delegitimalodasahoz
vezet.

A formalis jogallami intézmények megjelenése 1990-ben nemcsak a jogi
kultira szempontjabol jelentett oriasi, ilyen rovid id6 alatt feldolgozhatatlan
valtozast. Még nyilvanvalobban jelentkezett ez a jogalkalmazast ellatni hiva-
tott allami intézmények: a birdsagok, a kozigazgatas civil és ,.fegyveres”
szervei (példaul a renddérség) esetében. Az alapjogok erdteljes és kovetkeze-
tes védelme egy olyan allami jogalkalmazo6 apparatusra ,;szakadt ra”, amely
alapvetden a diktatura keretei kozott szocializalodott, alkalmazott eljarasai is
ehhez igazodtak. Az allami akaratnak megfelelé allampolgari és szervezeti
magatartast elsésorban nem a jogalkalmazas eszkozeivel, hanem mas modon
lehetett elérni: az allam tulajdonosi jogaira, a partutasitdsok rendszerére ta-
maszkodva, illetve az ezekhez kapcsolodo informalis vagy félformalis intéz-
ményi megoldasokkal. Ilyenek voltak példaul a széles korii személyzeti (ki-
nevezés a vallalatok élére is, felmentés stb.) és személyi fliggési (,,barhol
utanad tudunk nyulni, ki tudunk emelni és ki tudunk ragatni”) rendszerek,
amelyek a tarsadalom minden tagjat fiiggésben tartottak.

A tiszta jogallami keretek kozotti miikodéshez a kozigazgatasnak 1ényegé-
ben nem voltak megoldasai, és a birésagoknak is szdmos ponton tanulni kel-
lett azokat. Az eldbbit az allamigazgatasi adatbazisok dsszekdtését altaldban
megtiltd alkotmanybirosagi dontés €s az ezt realizald torvény jo egy évtizedre
tobb teriileten (igy példaul az adoztatasban) térdre kényszeritette. Szamos
mas teriileten pedig az 10j eljarasi szabalyok jelentettek megoldhatatlannak
latsz6 kihivast.'s

A birésagokon mindez leginkabb talan a bizonyitas nehézségének megnd-
vekedésében, gyakran ellehetetlentilésében érhetd tetten, tovabba a birdsagi
eljarasok elhtizodasaban is. Utdbbi mogott jelentds részben a megndvekedett
eljarasigarancia-rendszer allt, amelyet az abban érdekelt iligyfelek kihasznal-
va, akar egy évtizeden tul is el tudtdk huzni az ligyeket (Czoboly, 2016).
Mindezen anomaliak hatasai csak a kétezres évek kozepére kezdtek csokken-
ni, egyfeldl a jogi szabalyozas finomhangolasaval, a gyakorlati realitasokhoz
torténd jobb hozzaigazitasdval, masfeldl a szervezet és személyek fokozatos
alkalmazkodasaval az 0j koriilményekhez.

A jogallami garancidk jelentds része az allam talhatalmat igyekszik korla-
tozni az allampolgarok védelmében. Ezekkel a garanciakkal azonban vissza

15 A kozigazgatas gyakran képtelen volt a legnyilvanvalobb torvénysértéseket kezelni: az iigyin-
téz6 nem léphetett be abba a helységbe, amelyben jogsértd tevékenység zajlott, a dontések
jogerére emelkedését hosszu évekre el lehetett huzni, mikdzben egy céget — s azzal a jogi felels-
soket is — napok alatt el lehetett tiintetni (Gajduschek, 2008).
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is lehet élni, amiként azt gyakorta a notorius jogsértok tették. Mindebbdl az
kovetkezhet, és a kormanyparti kommunikacio is gyakran erre jatszik ra,
hogy a talhajtott jogallamisaggal szemben a 2010 utan el6alloé rendszer al-
kalmasabb a hatékony, a jogsértdket kordaban tartd allami jogalkalmazas
megvalositasara.

Az ezzel kapcsolatos, meglehetdsen sziikosen rendelkezésre allo, kérdéses
megbizhatdsagu adatok is ellentmondasosnak tiinnek. A nemzetkdzi mutato-
szamokhoz visszatérve, akar a kormanyzati érvelést alatamasztdé adatként
értelmezhetjiik, hogy a Rule of Law indexeken beliil a ,,rend és biztonsag”
mutatdja jelentés mértékben javult (lasd a fenti 2. abrdf). Ugyanakkor, a
Bertelsmann-indexek kozott, az e tekintetben relevans kormanyzati me-
nedzsment indexe 20102012 ko6zott radikalisan, majd hatarozottan tovabb-
romlott (lasd a fenti /. abrat).

A birésagok tekintetében, bar szamos szempontbdl vitathatd, am mégis a
talan legaltalanosabban hasznalt mutatészam a két éven tl elhuzodo ligyek
aranya. A 6. dbra ennek alakulasat kozli. Mint lathato, az elhuzodo polgari
ligyek aranya 2017-ben megegyezett a 2008. &s 2009. évi adattal, az ligyszam
nagy volatilitdsa és enyhe csokkend tendencidja mellett. Ez azért is 1ényeges,
mert szamos, bel- és kiilfoldon egyarant kifogasolt intézkedés indoka éppen a
bir6sagi munka hatékonysaganak novelését volt. Ezt viszont sem az alabbi
adatok, sem a kérdést dsszetettebb modon vizsgald szakirodalom nem latszik
bizonyitani (Bencze—Bado, 2016, Czoboly, 2016).

A kozigazgatasi hatosagi statisztikakat 2010 utan Ggy teszik kozzé, hogy
azok teljességgel alkalmatlanok akar az id6beli valtozasok, akar a jelen alla-
pot vizsgalatara.'® Adatok és hivatkozhat6 interjuk hijan,!” egyfel8l a nem-
zetkozi indikatorokra, masfel6l pedig informalis beszélgetésekre, szakértoi
becslésre hagyatkozhatunk. Valdszintinek latszik, hogy az ligyek a kozigaz-
gatasban is elhizodnak, az tigyintézés mindsége csokken, vélhetéen a fogyd
szakértelem (ahogyan a politikai lojalitas fontossaga elnyomja a szakértelem
szerepét) (Meyer-Sahling—Jager, 2012), a nagymérvii — a személyzet és igy a
tapasztalat egy részének részben elvesztésével jard — szervezeti atalakitasok,
hataskor-valtoztataisok miatt. Az ligyintézés szakmai és jogi mindségének
novekedését semmi nem valdszindsiti.

1 BEzek ugyan megjelennek a hivatalos honlapokon, de nem tdlthetk le. A kordbbi egységes
statisztika megszfint.
'7 Erdemi interjlt ugyanis a mai magyar kozigazgatasban lehetetlen késziteni.
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6. abra. A két éven tul elhiizodo polgari iigyek aranya (orszagos adat),
20062017 (szazalék)

5.8

. A\
TN A N
JE S

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Forrds: OBH statisztika.

2006 2007

Osszegezve, nem igazolhato, hogy a jogillami garanciak leépitése a jogal-
kalmazas hatékonysaganak er6s6désével jart volna.
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