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Az allam miikodési zavarainak tarsadalmi djratermelése

Kutatasunk arra keresett valaszt, hogy a jelenlegi jogérvényesitési és allammiikodél]
si mechanizmusok milyen tagabb tarsadalmi és allamvezérlési kérnyezetbe illesz[]
kednek. Kiindulépontunk szerint az allam és a tarsadalom ,rendetlensége” azt jelen[]
ti, hogy az allam szervezetei, a tarsadalom intézményei és a lakossag jelentds része
nem a tarsadalmi ké6zmegegyezésben elfogadott, jogszabalyokban régzitett, atlathall
10, stabil normarendszer alapjan miikédnek egyitt, mivel révid tadvon nem is érdekell]
tek a mindennapi élet kiszamithatésaganak, a déntési folyamatok nyilvanossaganak
és az intézményi stabilitdsnak a fenntartasaban. Ez akkor is igaz, ha a kiszamithatat(]
lansag karos a tarsadalom egészére nézve.*

Journal of Economic Literature (JEL) kod: KO.

Ez a tanulméany csupén egy kutatis elsd fazisdnak az Osszefoglaldja. Nem vallalkozhatll
tunk arra, hogy allitdsainkat részletes bizonyité anyaggal tarjuk az olvas6 elé. Reméljik
azonban, hogy egy olyan fogalmi keretet sikertl kialakitani, amelyben értelmezhetSk az
allamélet jelenségei. Az allam mikodésének anomalidi csak valamennyi tarsadalomtudol
mény muvelSinek - jogdszoknak, kozgazdiszoknak, szocioldgusoknak és mas diszciplill
nak képviselGinek - egyiittes erdfeszitéseivel, a szaktudomdanyi elkiiloniilést meghalad6
kozos szemlélettel tarhatok fel. A k6zos gondolkodas elSfeltétele, hogy belassuk, nem az
allam okozza az egyes életteriileteken tapasztalt zavarokat, alacsony hatékonysagot, hall
nem az allam is szerves része az alacsony hatékonysagii mikddésnek. Nemcsak az allam0
ra nagy befolyast gyakorld politikai szereplGknek, hanem mas meghatirozé tarsadalmi
szerepl6knek is résziik van abban, hogy rovid tadvon ,,ésszerd” dontéseikkel, viselkedél
stikkel diszfunkcionélis, alacsony hatdsfokkal mikoédé allam alakul ki.

El6szor attekintjiik, hogy miként mikddik a magyar dllam mint joléti szolgaltatérendszer
a tarsadalomban és gazdasigban kialakult palyafiiggdségi rendszerben. A magyar allami
szervezet alacsony hatékonysaga az optimalisndl rosszabb egyensulyi allapotok fennmall
raddsahoz jarul hozza az egyes tarsadalmi alrendszerekben, mivel az allamnak és ezekl
nek az alrendszereknek a miikodése nem kiiloniil el megfelelGen, hiszen ez utobbiak az
allam integrans részét alkotjak.!

* A cikk Az édllami jogérvényesités és az allammiikodés hatékonyabb szabalyozasi viszonyrendszere cimii
MEH-MTA-kutatds zarétanulmany roviditett valtozata. A kutatdsnak az MTA részér6l az MTA Jogtudomal
nyi Intézete adott otthont. A kutatdcsoport tagjai voltak: Csaba Ldszlo, Csdnyi Vilmos, Fleck Zoltdn, Kolosi
Tamds, Kondor Imre, Neményi Mdria, Sajo Andrds, Uitz Rendta, Velez Zoltdn. A munkacsoport megbizasall
bol tanulmanyt készitett: Dupcsik Csaba, Fleck Zoltan, Ligeti Miklos, Orbdn Annamdria, Sdgi Matild, Szuchy
Rébert. A zarétanulmany teljes szovege az Allam- és Jogtudomany cimd folydiratban jelenik meg.

' A kutatés a tarsadalmi zavarok és a kozponti allami irdnyitas kapcsolatira koncentralt, mivel ezt tekinthetS a
meghatirozé folyamatnak. Csak eseti jelleggel foglalkozhattunk a Kkistelepiiléseken tapasztalhatd visszassagokkal,
az allam specidlis jelenlétével (tavollétével) a falvakban, illetve a telepiilési onkormanyzatok igazgatasi kérdéseivel.

Sajo Andrds akadémikus, az MTA Allam- és Jogtudomanyi Intézet kutatoprofesszora.
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Az illam a posztszocialista tarsadalmi miikodésben
Zavarok az dllammiikodésben

Hipotézisiink szerint az allam mikodési zavarai meghatdrozdan a tarsadalom miikodési
zavaraibodl kovetkeznek, annak szerves részévé valtak. Az allam az allamrendszer probl
Iémadira allamszervezeti és jogi szabdlyozasi technikakkal valaszol, és ezzel hozzéjarul a
tarsadalmi problémék tjratermeléséhez. A kutatds azt igazolja, hogy az 4llam miikodési
zavarai mindenekel6tt tdrsadalmi miikodési jelenségek. Emellett — masodlagosan — 1étez
nek az dllammiikodés sajdt zavarai, amelyek dontGen az allamrendszeren beliili okokra
vezethetdk vissza, és esetenként ezen beliil enyhithet6k. Val6jdban azonban a tirsadalmi
Ujratermelési folyamatok és a politika olyan mértékben behatolnak az dllam miikodésébe
és a dontési folyamatokba, hogy olykor még a meghatirozdan allamszervezési zavarok
sem kezelhetSk pusztan az allamrendszeren beliil, az allami vezetés racionalis felismerél
sei szerint.

ElképzelhetS példdul, hogy a jogszabalyalkotds mindségének javitdsdra az dllamvezetés megfell
lel§ jogositvanyokat adjon egy erre kellGen felkészitett szervezetnek az elGzetes normakontrolll
hoz. Egy ilyen el6zetes normakontroll — példaul az igazsagiligyi minisztérium hataskorében — nemi
csak a kozponti allamigazgatas ellendllasdba titkozne, hanem a kormanyzati munkaban’® az adott
viszonyok kozt sziikséges rogtonzést is akadalyoznd. A rogtonzés sziikségszerd a magat mint
atfogd joléti rendszert® mikodtet§ llamban. Ebben az értelemben a zavarra épild tarsadalmi mi0
kodés hatdrozza meg az dllammiikddési zavarokat. Mint a kovetkezékben kifejtjiik, a tdrsadalmi
élet szereplGi (vagy legaldbbis egy meghatdrozé része) azt tartjdk az 4dllammal fenntartott kapcsol
lataik leghatékonyabb forméajanak, ha folyamatosan eltérnek a meghirdetett, elvileg altaluk is elfol
gadott szabdlyoktol, ami természetesen mikddési zavarokkal jar, de éppen ebben a zavarban tud
jak - rovid tdvon - az érdekeiket érvényesiteni. Ennek a viselkedési stratégidnak kiilonos sulyt ad,
hogy az 4llam nagyon sok életszférdban meghatdrozé mddon jelen van. Mindebb6l nem kovetkel
zik, hogy az dllamvezetésnek ne lenne kotelessége megkisérelni az dllamszervezet jobbitdsit, sem
az, hogy korlatozott eredmények ne volndnak lehetségesek. De ennek elSfeltétele a varhaté ellenll
allas folyamatos atlatasa és figyelembevétele a tervezés és dontés soran.

Az allammikodési zavarok allamigazgatési-dllamvezetési szempontbdl jogérvényesill
tési és hatékonysagi problémakként jelennek meg. Jelenségszinten az allammiikodést a
kozérdek elsikkaddsa, mi tobb, a kdzérdek mibenlétére vonatkozd kozmegegyezés részl
leges hidnya jellemzi. A kozérdek megfogalmazatlan marad, mert nincsenek tartésan
érvényesiild, fenntarthatd — akarmilyen médon felfogott racionalitdsnak megfelelS — szakll
politikdk. Még ha egyes részteriileteken beliil megfogalmazddik is ilyen elképzelés, ez
nem tarthaté fenn tartésan, vagy csak mas teriiletek rovasara (mint példaul amikor konl
szenzus alakul ki egy adott teriilet szubvencionaldsara). Az allam és legtobb nagy iranyill
to-igazgatasi egysége képtelen a tarsadalom altaluk szolgalt szegmensére vonatkozd, a
jovében érvényesithetS célkép kialakitdsara vagy mikodtetésére. A felmeriil§ - részben
az allami szabdlyozds okozta - nehézségeket az allam sajat miikodésének (korlatozott)

2 Kormanyzaton, illetve dllamvezetésen a mindenkori kormanyzatot, illetve mindenkori allamvezetést
értjuk.

3 A jOléti rendszer az allam altal, illetve meghatirozdan koézpénzbdl nydjtott tarsadalmi szolgaltatdsok
kerete, ahol az igénybevételért nyujtott kozvetlen ellenszolgéltatds nincs ardnyban a szolgdltatdssal vagy a
kapcsolat nem pontositott. Idetartozik tehat a szocidlis juttatdsokon kiviil az ingyenes oktatds, a timogatott
kultira vagy az olyan kozosségi szolgaltatisok is, mint az ingyenes aut6pdlya-hasznilat (ha az épitési és/
vagy fenntartdsi koltségeket a koltségvetésbdl fedezik). E tdg fogalom a joléti dllam azon felfogasanak felel
meg, amely szerint az nemcsak a szegényebbek és raszoruldk, hanem minden allampolgar j6létérdl koteles
gondoskodni.
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racionalizalasaval igyekszik orvosolni.* Szakpolitika-alkotds cimén az allami intézmél
nyek és szervezetek - kevés kivétellel — elsGdlegesen sajat érdekeik kozérdekként vald
megjelenitésével vannak elfoglalva.’ Ez a sajat érdek mindenekf6l6tt az intézmények és
ezen keresztiil — ha atszervezés arén is — a szervezetek fennmaradasat jelenti.

A birokratikus szervezetek fennmaraddsanak szokasos taktikdja a feladat- és az ezzel
jaré6 hataskornovelés. A feladatnoveléshez (néhany, a novekedéssel és a tarsadalmi valtod
zassal Osszefiiggd helyzetet leszdmitva) valahonnan a hatdskort el kell venni, ami mas
szervezetet tesz vesztessé, és veszélyezteti a szervezetek békés egymas mellett é1ését, a
koordinaciét. Egy allami szervek kozti agressziv hatiskori versenyben til sok komprol
mittal6 adat keriilhet ki. Ezért az adott koriilmények kozt a kdzigazgatasi szervek tobbsél
ge az agresszivabb feladat- és hatiskornovelés helyett inkdbb defenziv taktikat kovet:® a
feleldsség’ kizdrdsdval, az ellendrzd rendszerek miikodtetésének szabotdldsdval védi mall
gat. Ez azért lehet sikeres, mert megfelel§ teljesitménymérés hidnyaban az allamvezetés,
még ha akarna, akkor sem rendelkezik megfelel§ alappal a szervezet radikalis atalakitall
sara, megsziintetésére. Tehat a szervezetek tobbségének alapvetd — ambar ezittal is csak
rovid tavon értelmes - érdeke a teljesitménymérdk kialakitisanak megakadalyozasa.® Ha
a szervezetek ,versenyhelyzetben” lennének egymassal, a hatékonyabbak érdekét éppen
az szolgaln4, ha lenne teljesitménymérés. Rdadasul ez erdsitené a legitimitasukat, és ezen
keresztiil az allamét, hiszen a szolgéltatd dllam legitimitdsa elsGsorban teljesitményébdl
adodik. Az igazsagszolgaltatasi rendszer tekintélyét példaul gyorsabb, meggy6zGbb, egyl
ségesebb {télkezés szolgdlnd hosszabb tdvon. Az ehhez sziikséges teljesitménymérés és
feleldsség azonban megbontand a belsé békét.

A szervezeti onvédelem masodik vonalan az ellendrzési erdforrasok korlatozasa, az
ellendrzések kitiresitése és mindenekfolott az ellendrzésben feltart vagy a nyilvdnossagra
kerilt hibdkért val6 helytéllas, azaz a felelGsség kizarasa helyezkednek el. Latvanyos pélll
daval szolgal erre a kozalkalmazotti etikai kodex tobb mint egy évtizede foly6 szabotalsa,
noha annak kihirdetését is jogszabdly irja elS. A bels§ allami ellendrzés nem kapcsolddik
tarsadalmi-politikai felelGsségre vonashoz, az ellenérzés alapvetden szdmszaki. A felell
16sséghiany az ellendrzd és jogérvényesitd szervek, illetve a politikai vezetés érdekeivel
is talalkozik. A rendszeres felel§sségre vonds hidnyaban az allami szervezetekbdl hidnyl
zik a tanulési kényszer; mivel pedig nincs viselkedéskorrekcid, a szabdlyozérendszer,
illetve a szervezetek alkotta intézményrendszer nem alkalmazkodik a tarsadalmi sziikségl
letekhez és véltozasokhoz. A felelStlenséget a hataskorok széttagoltsidga is fokozza: a
helyi dnkorményzatok — részben a vélasztott szervek klientiiraérdekek diktalta dontéseire
visszavezethetd — hibdit a kozponti dllami vezetés szinte képtelen szankcionalni.

4 Az allamszervezet mikodésének racionalizdldsa onmagaban nem vezethet a tirsadalmi rendezettség
megteremtéséhez.

> Ennek példait és mechanizmusait 1asd késGbb, a mikodési zavar leirasaban.

% Az unids hatdsokat leszdmitva (1asd késdbb) kivételes eset, hogy egy allami szerv - illetve a civil
tarsadalomnak alcdzott potencidlis klientira - j feladatokat talaljon ki. Ilyen kivételes eset legijabban a
jové nemzedékek orszaggyiilési biztosa — a meglevék mellé. Onfenntartds sikeres feladatnoveléssel inkdbb a
pélyara allas idGszakat jellemzi. A kilencvenes évek elején a még csokevényes szocidlis ellatorendszer felll
adatnovelési kezdeményezése taldlkozott a tarsadalmi ongondoskodds hianyaval.

7 Ha kiilon nem jeloljik, a felelsség kifejezés nem a tételes jogban ismert személyes felelGsségre
vonatkozik, hanem a téves, jogsértd eljards miatt egyébként sziikséges korrekcids kovetkezmények intéz0
ményi alkalmazédsira, aminek része lehet az egyéni kozremiikodés megéllapitisa is. Ez nem azonos szell
mélyre szabott szankciok alkalmazdsaval, bar nagyon sok esetben a személyes jogi feleldsségen alapuld
szankcidok alkalmazdsanak hidnya jelzi a kovetkezménynélkiiliséget, a rendetlenség megtlirését és ezzel
normalizalasat.

8 Ott, ahol mégis van egyéni teljesitménymérés, ennek legfeljebb annyi a hatdsa, hogy jutalomosztiskor -
allitélag objektiv kritériumok alapjan - 10-15 szazalékos differencidldsra keriil sor. A bevezetett teljesitl
ménymérdket habozads nélkiil kitiresitik.
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A Kkiils6 (részben politikai ihletésd) kihivasokra — akarcsak a mikodés koltségvetési
fenntarthatatlansagdra — a szervezetrendszer sok esetben normardgténzésekkel, illetve
dllandosult dtszervezéssel valaszol. E nekibuzduldsok - a koltségek, a tarsadalmi ellendll
las és a rendelkezésre allo dllami erGforrasok elégtelensége miatt — rovid id6 utan elszill
getelddnek, elhalnak, vagy mads irracionalitds fenntartdsat teszik lehetévé. Példaul az
elmult évtizedek nyugdijreformja ,,megengedhet&vé tette” a fenntarthatatlan svajci indel
xalast. ,Minden marad a régiben - masképp”.

Mindez a tarsadalmi szereplékben, az dllampolgarokban erdsiti a bénité rendetlenségll
érzetet, és hozzajarul ahhoz, hogy a tarsadalmi cselekedet, az egyéni viselkedés maga is
Gdjabb normaszegés, rendetlenség forrdsava valjon.

Joléti palyafiiggdség

Az, hogy a magyar allamszervezet a leirt (6n)szabalyozéssal és szervezeti mikodéssel
hozzéjarul a tarsadalmi zavarokhoz, és maga is instabil alrendszerként létezik, a kényl
szerpalya adottsaga. Az allam egy joléti szolgéltatd gazdasag kényszerpalydjan mikdodik,
palyafiiggd (path dependence).’ Szalai Julia megfogalmazasaval élve a ,,posztszocialista
gazdasag napi mikodésébdl a »tilelosztd« dllam kevésbé vonhaté ki, mint valaha. ... [A]
piaci folyamatokat hatalmukba kerité rendies szerkezetek megszilarduldsa egyre »értell
metlenebbé« teszi a versenyt, és fokozza az dllamtdl valé fiiggés iranti tomeges sziikségll
letet.” (Szalai [2006] 5. o.)

A magyar ,j6létiség” nem elsGsorban szolidaritdson alapuldé gondoskodast jelent,°
hanem azt, hogy a gazdasiagi és kulturilis termelés és az abban vald részesiilés allami
szocidlis ellatasként, juttatasként valésul meg, vagyis csak részben része a piaci folyall
matnak. Az ellatdsban részesiild nem nyujt szembeallithatd, értékardnyos - legfeljebb a
szolidaritas elve szerint korrigalt — ellenszolgaltatast, vagy legalabbis ez nem feltétele a
juttatisban részesitésnek; mindezek és még szamos mas dolog az allamtdl jdr. A rendd
szervaltozas els6 éveinek torténelmi dontéseiben és véletlenjeiben kialakitott intézmél
nyek hatdrozzak meg a késébbi fejlédést. A rendszervaltozas dontéseit viszont az allami
szocializmus kdvetelményei €s szervezetei szabtak keretek kozé.

Az 1989 elétt kialakult, megszokott joléti ellatasi szinvonal (benne az ingyenességgel)
mint viszonyitasi alap politikailag korlatozta az dtmenet dllamanak intézményvalasztasi
szabadsagat. Erds tarsadalmi késztetés érvényesiilt a joléti szolgéltatdsok fenntartdsara -
erre épiilt azutin az egyre irraciondlisabb rendszer fenntartdsaban érdekelt joléti szolgall
tatok és allami intézmények kapcsolata. Az eredeti mechanizmusok logik4ja érvényesiil
azutan is, hogy az eredeti feltételek mar megsziintek, vagy jelentGsen megvaltoztak.

Az allamszervezet szintjén ez a palyafiiggség a kétharmados torvényhozasi tobbség
kovetelményében jogilag is megjelenik. Ez ugyan 6nmagaban alkotmanyosan indokolt
lehet, de ezzel — a partpolitikai megosztottsag viszonyai kozt, ahol minden egyetértés,
egyiittgondolkodés gyants és kizart, ahol a rendszer alkotmanyos okokbdl is ellent tud
allni a javitasnak — a joléti szolgaltatdsok haszonélvezdinek, valamint a rendi képzddmél
nyeknek az érdekei egyarant bebetonozddnak.

° A kifejezés a szakirodalom szerint azt jelenti, hogy a torténelem szamit - a torténettudoméanyon kiviil is
(vO. Pierson [2000]).

10°A joléti szolgaltatds tehat nem hatranyos helyzetd raszorultak segélyezése vagy tarsadalmi beilleszkedéd
stiket, felzarkoztatdsukat szolgdld elldtds, hanem univerzdlis jirandosdg. A juttatidsok abszolut értékben
kicsik, de nagyon sokan kapjdk. Abszolit értékben a juttatds csokken, ami a legkiszolgaltatottabbak — roll
mak, hajléktalanok, tanyan éI6 id6s emberek - szamdra végzetes.
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Hogy a benniinket foglalkoztaté pélyafiiggés a rendszervéltozdsban hatidrozdédott meg, az még
akkor is igaz, ha a most érvényesiil§ folyamatok részben mar az 4dllamszocializmus idején is mdikold
dé mechanizmusokat teljesitik ki és — legaldbbis a mentalitdsok szintjén — korabbi tartés hatdsok is
kimutathatdk. Kétségtelen, az dllamszocializmusbdl egy sor cselekvési készség (példaul az dngonl
doskodasi képesség) hidnya és rossz magatartdsmintdk (mutyi, hdlapénz, kijatszas) oroklddtek. A
rendszervaltozaskor hidnyoztak az Onfenntartdsra képes joléti alapintézmények. Jellemzd, hogy a
nyugellatds mindig a koltségvetés terhére mikodott.

Az allamszocializmusbdl 6roklédott egy sor olyan tdrsadalmi cselekvési készség is, amelyik
csak az allami dsszefonddasban értelmes és hasznalhatd, és csak a joléti dllam mikodése esetén
folytathatd. A joléti dllam tovabb élt: a joléti szolgaltatdsok a gazdasigi fejlettséggel nem alltak
ardnyban, és nem igazodtak redlis sziikségletekhez, raszorultsighoz. A joléti szolgaltatisok megl
szerzésében és fenntartdsdban érdekelt szervezeteknek és az dllamnak jelentGs a tarsadalmi befol
lydsa, az ongondoskodasra képtelenek pedig - legaldbbis esetenként — nyomadst tudtak gyakorolni,
vagy nyomasgyakorlasra felhasznalhatonak bizonyultak. Igaz, a magyar dtmenet viszonylagos folyl
tonossagot tett lehet§vé az el6z6 rendszerrel. De sem a szocidlis juttatisok dramai kiterjesztése az
Antall-kormany idején (sem ennek késébbi rendszeres bévitése kiillonbozs kozéprétegek érdekél
ben), sem az dllammal valé 0sszefonddas fenntartdsa (privatizacidval és beszallitéi haldzatok 1éted
sitésével) nem volt eleve meghatarozott, sorsszerd.

Osszefonodds

Akérhogy is tortént, a magyar allam egy olyan palyara allt, amelyben az dllam a joléti
szolgaltatdsokban menthetetleniil dsszefonddott a tdrsadalommal, a gazdasagi folyamall
tokkal és szereplSkkel és — ennek az dsszefondddsnak a foglyaként — magéaval az egyre
kevésbé fenntarthatd joléti szolgaltatd rendszerrel. Az dllammiikédési zavarok ebbdl az
dsszefonoddsbol kovetkeznek.

A modern allam elkiiloniilt tarsadalmi alrendszer. Formalis értelemben a magyar alll
lamszervezet is elkiiloniil mas tarsadalmi alrendszerektdl, kiilondsen a partallami viszol
nyokhoz képest. Tartalmilag azonban a magyar 4llam jelenkori mikodését mégis mas
alrendszerekkel vald sajatos dsszendvése hatarozza meg. Miért van az, hogy az dllam a
gazdasag és a tarsadalmi élet szinte minden teriiletének szerves része (beleértve azt is,
amit civil tdrsadalomnak szeretnek nevezni) - fiiggetleniil formadlis jelenlététS1?

Az éllam a rendszervaltds utdn j6léti allamként alkotta meg és legitimalta magat; a
tarsadalmi szerepldk ilyenként haszniljak, és ilyenként fiiggenek t6le. Szalai Juilia adatai
szerint ma a magyar haztartasok 6sszjovedelmében a joléti juttatdsok csaknem 20 szézall
lékkal nagyobb részt képviselnek, mint a munkajovedelmek (amelyek viszont alacsol
nyak). A kozkiadasok tarsadalmi Ossztermékhez viszonyitott arinya Magyarorszagon az
utolsé hét évben 46,5 szazalékrol 51,8 szazalékra nétt (ECB [2007] 46. o.).!! Hogy
milyen mértékben van jelen az allam a gazdasagban vagy kultdraban, nem lehet egyetlen
mérdszammal meghatarozni, de az dllami megrendelések egyes szektorokban meghatall
roz6 fontossaguak.

Az atalakuld kelet-kozép-eurdpai gazdasdgok kozott a magyar az egyetlen, ahol az
1989. évihez képest ndtt az Gjraelosztds mértéke (mintegy Ot-nyolc szdzalékponttal). Mil
nél nagyobb ardnyd az tjraelosztds, anndl valdszintibb a nagyobb jaradékszerzés, és
anndl nagyobb a megszerezhetd zsdkmany. A joléti szolgaltatasok — és a zsdkmanyszerl
z¢si lehetdségek — fenntartdsa, pontosabban a fenntartds nehézségei vezettek az adossagll
allomany novekedéséhez (51 szazalékrol 67 szazalékra).

" Azonos idészakban (2000-2006) Szlovakiaban forditott folyamat zajlott: 50,5 szdzalékrol 37,2 szazall
1ékra csokkent (ECB [2007] 46. o.).
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Legaldbb ilyen fontos, hogy az dllam miként ,segit” a gazdasagi szereplSknek azzal,
hogy nem érvényesiti veliik szemben szolgaltatasai koltségeit. Az Ujraelosztas ugy megy
végbe, hogy a gazdasidgnak 20-30 szizaléka megmarad a sziirkezonaban, ami természell
tesen az allam cinkossagat feltételezi. Ilyen mérvd jogellenesség lehetetlen, ha az 4llam
nem hunyja be a szemét, ha ellendriz. A munkaerd jelentGs része ugy mikodik, hogy
anélkiil tAmaszkodhat j6léti szolgaltatdsokra, hogy a munkaadd és munkavallalé ehhez
aranyosan hozzjarulna.

Az allam a magyar tarsadalom és gazdasag miikodésébe oly mddon épiilt be, hogy a
tarsadalmi Gjraelosztasnak nemcsak gazdaja, hanem haszonélvezdje is. A kutatds korabbi
fazisdban - elsd jelentésiinkben — az igy kialakult 4llami és az ehhez kapcsol6do tarsadald
mi viselkedést egyiittesen hipokrita parazitizmusnak neveztik.

A hipokrita parazitizmus azt jelenti, hogy az dllammiik6dés sordn az azzal kapcsolatba
1ép6 tarsadalmi szerepldk, beleértve az allampolgarokat is, igyekeznek informalis el
nyoket szerezni az ebben hallgatélag egylittmikodd allamtol, illetve igyekeznek az ilyen
elényszerzési helyzeteket allanddsitani. Ehhez a fennen hirdetett, de kijatszott (olykor
eleve kijatszasra szant) normak csak paravanként szolgdlnak. A parazitizmust lehet6vé
tevs, legitimald elvek és ideologidk (,,jogallam™ - értsd eléviilés; ,,autonémia” - értsd
ellendrizhetetlenség) lassan a képmutatassal rokon értelmd kifejezésekké valnak.

Jol érzékelhet§ a hipokrita parazitizmus az egészségligyi rendszerben. Itt az ingyenes ellatds
mitosza mogott a legkegyetlenebb fizetési kényszer, fizetéskikényszerités érvényesiil. Ennek kol
vetkezménye egyebek kozt az ellatasi egyenlStlenség. Hasonld a helyzet a maganéletben egyre
biiszkébben vallalt adokeriilés esetében vagy a partfinanszirozasban, amely csak egyik eleme az
allamélet, a gazdasag, a kulturdlis szféra, a civil tdrsadalom tilpolitizdldsanak.

A hipokrita parazitizmus azonban még mindig csak felszini jelenség. Csak mint kovetl
kezmény jelzi a mélyebb Osszefliggést, a (tarsadalmi) rendszer hisz éve érvényes mikold
désmodjat. Az allammiikodési zavar az egyre nagyobb aldozatokkal fenntartott rossz
egyensuly része. Ez a rossz egyensuly egyre alacsonyabb szinten allitddik djra és tjra
helyre. Ennek 4ra az Eurdpan beliili leszakadas lehet.

Az allammikodési elégtelenség abbol adddik, hogy mig Magyarorszag joléti szolgalll
tat6-gondoskodd!? allamként hatarozta meg magat, és az allami gondoskodas iranti igél
nyek jellemzik a lakossagi mentalitast és a tarsadalmi-gazdasagi szereplSket, addig ennek
feltételei nem feltétlentil, illetve ellentmonddsosan adottak. A szolgéltaté allam hatékony
mikddésének feltétele, hogy eredményes piacgazdasidgban jol megalapozott, stabil tulajl
donjogi viszonyok (és altaldban miikoddd, stabil jogrendszer) legyenek, és a gazdasig
alapvetden a tulajdonon alapuld t6ke miikodésére, nem pedig a jaradékszerzésre (rent
seeking), a szubvenciok rendszerére épitsen.

Az olyan gazdasdgok, amelyek nem a tulajdonon alapul6 tke mikodésére épiilnek, a korrupcid
melegagyai, és destabilizaljak a tulajdonjogi viszonyokat. Minél kevésbé épit egy gazdasidg a mdl
kod6 tékére, annal inkdbb fordulnak a gazdasig résztvevdi alapvetSen lobbitevékenységek felé,
hogy elérjék, esetleg monopolizdljak a kiilonbozs jovedelmi forrdsokat. Ez egyrészt gétolja a

12 A gondoskodd allamot a szakirodalom egy része, elsGsorban Kornai Janos nyoman, paternalistinak
tartja, abban az értelemben, hogy kizirja a gondoskodasban részesiil6kk valasztasi lehetGségét a szolgaltatall
sok tartalmdt és feltételeit illetGen. Ferge Zsuzsa vitatja a paternalizmust, mivel az allam sokakkal alig
,foglalkozott”, réluk nem ,,gondoskodott”. A két allitds nem zarja ki egymadst. Mindenesetre Ferge Zsuzsa
1996. évi felmérése szerint a lakossdg dont§ tobbsége szerint az dllam dolga a ,megfelel6” nyugdijak
biztositdsa, de még a felsGfoku oktatds biztositdsat is az dllamtol vérta a lakossdg 56 szdzalék (Ferge [1996]
158. 0.). A jelek szerint ma a lakossdg dont§ tobbsége elutasitja az dllami gondoskodds visszaszoritasat
(Molndr-Kapitany [2007]).
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szabad informdciddramlast, masrészt tdptalaja a korrupcidnak, s igy szétzildlja a kozhivatalokat,
illetve a kozhivatalokba vetett bizalmat.!* A jaradékszerzésre alapozd, korrupt gazdasigokban a
tulajdonjogi viszonyok bizonytalanok, mivel demokratikus berendezkedést jogallamokban az ijabb
jovedelmi forrdsok és szubvencidk ,,megfeleld csoportokhoz” vald eljuttatdsa csak folyamatosan

modositott jogszabdlyokkal valésithaté meg.

Mivel az atalakulés és a gyorsitott tGkefelhalmozas vagy legalabbis tulajdonosteremtés
Magyarorszagon az allam vezényletével zajlott, szinte torvényszerd, hogy a hivatalos allall
mi tulajdoni transzferek mellett kialakul a transzferek egy, a kliens-patrénus viszonyrendl
szeren alapuld rejtett (illegalis, de legaldbbis immoralis) rendszere is. Ennek soran a kdzhill
vatalnokokat arra probaljak ravenni, hogy a kdzpontositott jovedelmek jogszerttlen szétd
osztadsdban vegyenek részt. Ez utdbbi térvényszerden vezet a korrupcio elburjanzasahoz, a
kozintézmény rendszerének moralis valsagdhoz. Raadasul ekkor a kvalifikaltabb kozhival
talnokok kimenekiilnek a kozszférabdl, vagy a passziv rezisztencia allapotaban ,kivarQ
nak”. Nem csoda, ha romlik a kozszolgaltatasok szinvonala.'* Hatékony intézményrendd
szer nélkiil viszont nyilvanvaldan lehetetlen alapvetS tarsadalmi-gazdasigi atalakuldsokat
véghezvinni — s ami a témank szempontjabdl hangsilyozandd, az igy kialakul6 helyzet az
allami biirokracidban uralkodé altalanos rendetlenséghez vezet. Abban, hogy ez a helyzet
kialakult és fennmaradt, a partpolitika meghatiroz6 szerepet jatszott. A partok koré szervel
zddtek azok a klientirak, amelyek a partokon keresztiil az dllamra épiilhettek (masik lehel
tGség a partkapcsolatot megkertild, kdzvetlen vesztegetés). A partok ilyen jellegd kozvetitd
szerepe legkozvetlenebbiil a pdrifinanszirozds képmutatasaval fiigg 0ssze: az allami tdmol
gatas elégtelen, a legélis magantdmogatis szabalyai nem 0sztondznek atlathaté timogatasl
ra,’> marad tehat a titkos tdmogatds, amiért cserébe poziciok és ,,szivességek”, ,az udvari
beszallitas lehetGségei” jarnak. Ehhez viszont a politikdnak at kell szénie a kozigazgatast.
A beszallitok kiszolgalasdhoz a dontéshozok politikai lojalitdsa sziikséges (még ha ez adott
esetben a partok kozt hallgatdlag kiosztott kvotak teljesitését jelenti is). A partok zsakl
manyszerzésre rendezkedtek be (részben a partfinanszirozas hibai miatt). A partdemokrall
cidban a szakkérdések tilpolitizalédnak. Ez a demokrécia félreértése.

Az 6nkormanyzatokban az atpolitizaltsag még egyértelmiibb: a kozszolgaltatast a képl
visel§-testiileti tobbség politikai bizalmat élvezd személyek nytjtjak. A jobb kozigazgall
tasi allasokba még akkor is partpolitikai kdderek keriilnek, ha az allds nem fontos a
klientdra kiszolgdlasa szempontjabdl: maga az 4llas a klientira jutalmazdsanak eszkoze.

Atalakulé tirsadalmakban az atalakulds tirsadalmi koltségei igen nagyok lehetnek.
Ezek a koltségek magukban foglaljdk a lobbikoltségeket, a korrupcidra koltott dsszegell
ket, azoknak a ,politikai” aktivitdsoknak a koltségeit, amelyeket a patronus—kliens halod
zat fenntartdsara és apolasara forditanak, a politikai partok szamara biztositott hozzajarull
last (amely részben a kliens-patrénus hal6zat dpolasat is szolgalja), raadasul Ggy, hogy
mindezek az aktivitdsok és koltségeik figyelmen kiviil hagyjak a torvényességet és mol

132006-ban a lakossag csaknem 25 szazaléka emlitett személyes korrupcios tapasztalatot hivatali kapcsoll
lataiban. Ez lényegesen magasabb, mint amekkorat a két évvel korabbi adatfelvétel soran mértek. Eur6pal
ban csak Ukrajndban szdmoltak be tobben személyesen észlelt hivatali korrupciérdl. Ezzel a véltozdssal
parhuzamosan csokkent a kozintézményekbe vetett bizalom, leszdmitva, hogy a renddrségbe vetett bizalom
megmaradt. A rendSrséghez valé viszony sajatos, amennyiben a bizalom joval magasabb az eurdpai atlagll
nal, és magasabb, mint a jogrendbe vetett bizalom [European Social Survey (ESS) 2002. és 2004. évi
felvételei]. A 2006. évi zavargasok a 2006. évi adatfelvétel szerint csak kisebb mértékben valtoztattak ezen.

4 Mint ahogy a Kornai Janos-féle Hidny vildgaban nének a vérakozasi idGk, és megnd a késztetés a
soronkiviiliségre (queue jumping) - ennek minden korrupt, illegélis vonzatdval.

15 A partfinanszirozas és a képviselGi javadalmazas reformja ismételten kudarcot vallott. Reménytelennek
latunk e ponton minden érdemi javuldst (hacsak a vélasztok nem fordulnak szembe valamennyi pérttal és a
vélasztasi rendszerrel), ezért erre vonatkozd javaslatokat sem tesziink.
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ralt, és leromboljak a kozintézmények rendszerét. Az atalakulas sikere att6l fiigg, hogy
kikhez, milyen beallitottsagli (a t6ke mikodtetésében vagy a jaradékszerzésben és az
allami szubvencidkban érdekelt) tirsadalmi csoportokhoz keriilnek a forrasok, milyen gyorl
san stabilizdlodik az 4j tulajdonjog, mennyire tiszta és atlathat keretek kozott zajlik a
transzfer, mennyire hatdsosan és erdteljesen tudjak atalakitani az intézményrendszert, mekl
kordk az atalakitds koltségei, és mindekozben mekkora politikai stabilitds mutatkozik.

Egyetlen atalakuld tarsadalom sem képes elkeriilni az atalakulds fenti értelemben vett
koltségeit. Lényeges kiilonbség abban mutatkozik, hogy ezek a tarsadalmi, gazdasagi és
mordlis ,koltségek” mennyire rogziilnek a tdrsadalomban, mennyire valnak a ,,dolgok
menetének” norméalis forméjava.

A piaccal kevered§ adminisztrativ jraelosztast, a kényszerpalydn mozgd (félreértett)
jOléti mechanizmust az dllam és kormanyzata meglehetdsen dragén tartja fenn. A j61étO
szolgéltatéi kényszer rontja a piac hatékonysagat is, ugyanis a ,rendies” érdekek szeml
bekertilnek a piaci hatékonysaggal. Nemcsak az allami szolgaltatdsok eldallitéi szervel
zGdnek rendi alapon (vagyis ahol a rendbe, korporacidba tartozas, besoroltsag statuskedl
vezményhez juttat). ,,Rendies” érdeke van az allami juttatisoktol fiiggd piaci szereplSki
nek, a szocidlis okokbdl mesterségesen életben tartott kisvallalkozoknak, egyes, a leszall
kadas szélén tancold ,,kozéprétegeknek”.

A ,rendies” érdekérvényesitésben érdekelt csoportok az dtmenet viszonyainak fennl
tartdsdban érdekeltek, ugyanis 6k az dllami szubvenciok, jiradékok kedvezményezettjei.
Fennmaradasuk a rendszervalté atalakulas elhiizodo jellegével fiigg dssze. Az érdekeiket
jOl érvényesitd tarsadalmi csoportok vissza tudtdk fogni a teljes atalakuldst. A demokrall
tikus piaci viszonyokra vald attérés egyes teriileteken korlatozottan és torzan valdsult
meg Magyarorszdgon. Osszevetve ezt a tényt az 4talakulé tarsadalmak 4talakulsi koltsél
geire vonatkozd korabbi elemzésiinkkel, erds hipotézisként fogalmazhat6 meg, hogy anll
nak a ,rendetlenségnek”, ami napjainkra egyre nyilvanvalobban eluralkodik az orszal
gon, az egyik f6 oka az immar lassan egy emberdltére nytld atalakulasi folyamat.

A tarsadalmi élet meghatarozd teriiletein meg-megujuld kiizdelem zajlik az allami er6ll
forrasok ujraelosztasaért. Az djraelosztds a mindenkori elosztasi részesedés elosztasara
vonatkozik, mivel a jovedelemszerzésnek nem a termel6 tulajdon hatékony felhasznaldsa
a forrasa, hanem az, hogy valaki hozzafér-e allami megrendeléshez, szubvencidhoz,
jaradékhoz. A szellemi tSke helyét a kapcsolati téke foglalja el. Ennek kdvetkezménye az
instabil intézményrendszer és jogrendszer, hiszen az éppen erdsebb csoport a sajat igél
nyei szerint modositja a jaradékszabalyozokat — mikdzben a pillanatnyi hatranyban levd,
de korantsem gyenge ellentdbor az 4j el6irasok megvaldsuldsit folyamatosan megakadal
lyozza. A patrénus—kliens korhoz tartozok elég erdsek ahhoz, hogy a klientdraba tartozd
tarsaikat megvédjék cselekedeteik jogi kovetkezményétSl (és ezzel persze a teljes halozal
tot, amely nyilvanvaléan érdekelt), igy nincs, vagy alig van val6szindsithet§ negativ
kovetkezménye a korrupt magatartasnak. Ez szinte torvényszeridvé teszi a korrupci6 el
burjanzasat a jelenlegi Magyarorszagon. '

A ,rendies” érdekérvényesitésben és a pillanatnyi valtoztatasi kisérletek akadalyozall
saban kiveszik résziiket az allami intézmények és szervezeteik is. Részben emiatt tartunk
fenn az OECD mas orszagainal joval nagyobb létszamu kozszolgalati szférat.!” Ezen tiil
az allam kiterjedt személyes és politikai kliensrendszert miikodtet kiszervezett, privatil
zalt szolgéltatasokkal.

16 A kutatasban részt vevs Sagi Matild, akinek fejtegetéseit itt kovetjik, az dllam kudarca (state failure)
jelenségként jellemzi a fenti allapotot. Az allam kudarcénak fogalméra lasd World Bank [1997] és Khan [2004].

T A vizsgalat az 1991-2001 kozotti idgszakra vonatkozik. Ezt kovetSen ugyan valamelyest csokkent a
létszdm (részben a korai nyugdijazas lehetGségeit kihasznalva), de figyelembe kell venni, hogy az emlitett
évtizedben Németorszagban példaul 18 szazalékkal visszaesett a kozszférdban foglalkoztatottak szama (OECD
[2002] 1. tablazat).
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A joléti logikaban az dllam hagyja, hogy a — szinte sérthetetlen — nagy ellatérendszereket mdl
kodtetd ,,rendies szervezddések” (ideértve a hivatasrendeket, szakszervezeteket) szempontjai szell
rint szabalyozzak és miikodtessék e rendszereket. JOl lithat6 ez a MAV-t6] kezdve a felsGoktatdll
son 4t az igazsagszolgaltatasig. A MAV vezetése példaul az ellatist mint szocidlis juttatast hasznal
16 utazokozonségre hivatkozva és sajat alkalmazottai érdekét is ellatasi érdekként képviselve védte
meg a vasutat minden piaci hatékonysagtdl (leszamitva az életképes dgazatok privatizalasat).

Az 4allami szocidlis juttatds és a piac 0sszefondddsdnak taldn legismertebb példdja a kis- és
kozépvallalatok, kényszervallalkozdsok foglalkoztatottjainak tdrsadalombiztositdsa. Mivel itt tod
megjelenségrdl van szd, a jelenséggel sszekapcsolddod szabdlyozasi ziirzavar fontos szerepet jatl
szik abban, hogy a mindennapi gondolkodadsban az dllami szabdlyozds mint zavarforrds régziil.
A részben a munkanélkiiliség elkeriilésére létrehozott, esetenként tdmogatott kisvallalkozasok verl
senyképessége meglehetGsen kétes, létiik sokszor a nagyobb cégek és koltségvetési szervek jarull
1ékfizetési terhének csokkentését szolgélja. Az Gjraelosztas alapjait elGteremtendd az dllami szaball
lyozérendszer kénytelen stlyos koz- és adminisztrativ terheket roni a kisvallalkozdsokra. Ha azonll
ban e hozzajaruldsokat minden érintett teljes egészében megfizetné, az jelentds résziiket ellehetetl
lenitené. (Igaz, ha mindenki fizetne, kevesebb hozz4jaruldsra lenne sziikség.) Az elGirdsokat azonl
ban az illami jogérvényesités csak olyan mértékben érvényesiti, hogy a legalitds és torvénysértés
hatdran, allandé akadalyok kozepette elvegetdlhasson a szektor. Ez kétségkiviil egyfajta egyensull
lyi helyzet, mivel mikdzben a minimélis koltségvetési bevételt is biztositja, egyben megkiméli a
rendszert a tomeges cs6doktdl, nagy tomegek munkanélkiilivé valasatdl és az ezzel jard tarsadalmi
konfliktustdl.'® Csak éppen egy mind nehezebben fenntarthatd, onmagaban is torvénysértést gerll
jeszt6 egyensulyrdl van sz4. Ez hosszi tdvon aligha tarthaté fenn.

Egy masik, immar klasszikus példa, ahol a képmutatd parazitizmus tovabbgy(irizé normasértd
hatdsat is bemutathatjuk: a nyugdijkorhatar el6tt nyugdijba vonultak, kiiléndsen a ,,rokkantnyugl
dijasok” esete. A korai nyugdij lehet§sége sok esetben a munkanélkiilivé véldst volt hivatott kivall
tani, ennyiben tehat az 4llami politika kovetkezménye. Mdasrészt a korai nyugdijasok és a rokkantl
nyugdijasok olcsd, tarsadalombiztositasi teher nélkiili, sokszor fekete-munkaerdként szolgéltak.
A folyamatot erdsitette, hogy az 4llami szervezet — szintén a rendszer miikddésének logikdjat kol
vetve — elmulasztotta a kindlkoz6 visszaélés nehezitését, a hatékony ellendrzést, a kialakult helyzet
felelGseinek azonositdsat, mi tobb, egyaltalin a felelGsség kérdésének felvetését.!” A ,konnyitett
rokkantnyugdijazds” egyuittal a szabdlyszegés piacit is megnyitotta: a hdlapénzzel amugy is norll
malizalt orvosvesztegetés alaptalan leszdzalékoldsokkal novelte a ,,rokkantak” korét. Ezek a norll
maleépiilések az eredeti koron kiviil hatnak: elég megszamolni a Budapest iizleti negyedében rokl
kantigazolvannyal kozteriiletet foglalé luxusautokat. Ennek a — joléti kedveskedésnek szént slendd
ridansagbol szarmazd - rendetlenségnek hosszu tdvon fatdlis kovetkezményei vannak. A magyar
foglalkoztatési rata a harmadik legrosszabb az OECD-n beliil (bar valészint, hogy a nyugdijasként
regisztriltak kozt magas a rejtett foglalkoztatott).

18 Kutatdsunk nem foglalkozik a morélis hatisokkal, a joléti rendszer igazsagtalansdgaival, sem azzal,
hogy mit jelent egy demokracidban, ha a lakossag jelentds része normasértésre kényszeriilve, arra vallalkozll
va kiszolgéltatottd valik az allamapparatusnak. A demoralizdlé kozérzeti és a demokratikus politikai rendd
szert érintG hatdsokon, az alattval6i tudat erdsitésén til azonban vannak az allammiikodést kozvetlentil
érinté hatdsok is, nevezetesen a korrupcié veszélyének novekedése.

19" A felelGsség strukturdlisan, helyi hatalmi és mentalitasi okokbdl is rendszeridegen. Amikor kivételesen
a tarsadalombiztositds pénzét személyes gazdagoddsra elcsald orvosokat jogerdsen elitélik, a halapénzt fizell
t6 betegek (tisztazatlan helyi hatalmi mechanizmusok szervezésében) az elitéltek mellé dllnak, majd a koz0
tarsasagi elnok és az igazsigligy-miniszter az elitélt csalokat kegyelemben részesiti. Jellemzd, hogy az tigyd
védek abszolut személyes vagyoni felelGsségét leszamitva, egyetlen hivatdsrend sem visel korldtlan személ
lyes felelGsséget a ,,mdhibaért”; a maganvéllalkozd orvos a feleldsségét valamilyen tdrsasdgi forma mogé
rejti, mint tulajdonos pedig korlatozottan felel. A kutatds nem foglalkozott azzal, hogy a tulajdonosi felelGsO
ség — mely a német jog évszazados elve — miként minimalizalodik az 4llam j6voltdbdl, mig aztdn a mindenl
napi élethelyzetekben is zavart okoz. (A telektulajdonos nem kaszilja a parlagfiivet, a tdrsashdz nem takaritl
ja a jeges jardat ...)



Az dllam miikodési zavarainak tdrsadalmi tijratermelése 699

A jogi szabdlyozorendszer zavara

Az allami normdk tomeges tdrsadalmi megszegése része az dllam miikodésének, s nem
egyszertien esetleges kovetkezmény. Osszefiigg az allami szervek korében érvényesiill
16, gyakran kovetkezmény nélkiili normasértéssel, beleértve a normaérvényesités —
sokszor szelektiv - elmaraddsaban all6 jogsértést. (Ennek egyik jellegzetes formaja a
késedelmes, a jogsértének kedvezs eljards, az eléviilési szabdlyok.) Egyes jogszaball
lyok végrehajthatatlanok - és Ohatatlan a latszat, hogy a jogalkotok eldre lattak, a
végrehajtas korlatozott lesz. A jogszabidlyok cimzettjeinek rendszeres szabalyszegése
nélkiil a rendszer fenntarthatatlan. Az allam maga is tevékeny részese annak, amit csak
a kiviilallé megfigyelS nevez - tévesen - kijatszasnak. Mert nem kijatszasa a szabalyl
nak az a deviancia, ami eleve alkot6 része a rendszernek, amit maga a rendszer tesz
sziikségessé. Svajcban vagy Svédorszagban is van addcsalds, valdszinti, hogy ennek
adott mértékét figyelembe is veszik az allami bevételek tervezésekor, de sem az ad6hall
tésdg, sem az ad6csald nem gondolja, hogy ami torténik, az normadlis; az addszabalyol
kat nem ugy alkotjdk meg, az addellendrzést nem gy szervezik, hogy a szabalyérvél
nyesités csak addig menjen el, amig nem okoz szdmottev§ tarsadalmi elégedetlenséget.
Magyarorszagon viszont szdmos jele 1athatd ennek. A (hamis) rokkantnyugdijak esete
talan a leglatvanyosabb példa erre.

A magyar j6léti szolgéltaté allam tdbb, mint szervezeteinek, programjainak és alkalll
mazottainak osszessége. Nem kiilonithets el a tSle fiiggdségben €16 szereplSktol és az Gt
rabsagban tart6 politikai és gazdasagi erdktdl, kiilondsen az é16skddd politikai klientdd
raktol, beszallitoktol. Az allam cinkos, hatékonysagellenes dsszefonédasban, ,,mocskos
egyiittlétben”? mikodik. Helytelen allam 4ltal gerjesztett mikodési zavarrdl, normanéld
kiiliségrdl beszélni ott, ahol az anémia maga a 1étezés uralkodd formdja. A szabalykovel
tést eseti, fenntarthatatlan kompromisszumok helyettesitik. EbbS8l nem néhet ki 4j, mdl
kodSképes, transzparens, cselekvést optimalizalé norma. Még abban az értelemben sem,
ahogy ez parhuzamos normarendszereknél szokasos (lasd maffia). Olyan szabélyrendl
szer pedig végképpen nem johet létre, ami egy nyilvanvaléan nem optimalis dontéshez
vezet§ részérdeknél tdbbet szolgilna.

Még egyszer: a tarsadalmi verseny (a gazdasagi-piaci, az adminisztrativ - példaul a
kulturalis javak és a szocidlis juttatisok megszerzéséért folytatott — verseny) mind az
allam kegyéhez - és a kegy jovoltabol a mind végesebb, mind nehezebben djratermelhetd
allami javakhoz - valé hozzdjutdsrdl sz6l. A multinacionalis véllalatok (s a t6keerds
magyar nagyvallalkozasok egy része) valamelyest kivételt jelentenek ez aldl, de az tjrall
elosztashoz sziikséges elvondsok egyre inkdbb érintik ezeket is. A civil tdrsadalom szerl
vezetei (beleértve az egyhazakat) szintén az allamt6l fiiggnek — de a fliggdség ezen esell
tekben is kolcsonos; a fliggd helyzetben 1évék a maguk fiiggdségét kivanjak minél kél
nyelmesebbé tenni. Civil tarsadalmat nem lehet sem varazsolni, sem jogszaballyal kill
kényszeriteni.

A fenti rendszerben kell értelmezniink az allamot sziikebb értelemben alkotd szervezell
tek és intézmények szerepét. Ezek sajat érdekeik és logikajuk szerint allnak szemben és
fiiggenek az allamtol - és tartjak fiiggdségben az ,allamot”, azaz 6nmaguk aggregatul
mat. Elvileg az allamvezetés szervezeti szinten képes tudatosan, sajat akaratabol fellépni.

2 A kifejezést Adam Podgorecki hasznélta a lengyel tirsadalom és a kommunista hatalom viszonydnak
érzékeltetésére (Podgorecki [1987]).
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A rendetlenség termelése?!

Miként termelddik a vazolt dsszefonddasban az a viselkedés, amit a tarsadalmi szerepldk
- sajat kozremikodésiiket, hozzajaruldsukat feledve-tagadva - dllamilag gerjesztett renl
detlenségnek, szabdlyszegésnek latnak? Az alapképlet egyszerd. A szolgéltatast nyajtoki
kal és a szolgaltatasi kedvezményezettekkel Osszefonddott j6léti dllam a szolgaltatdsok
fenntartdsdhoz olyan mérvid elvonasra kényszeriilne, amire tartésan nem képes - és az
adott er6forrasok és azok egyéni élvezete mellett nem is lehetséges. A rendszer 6sszefol
nédasai kikényszeritik az elvonés al6li mentesitést. Igen nagy teher harul - elvileg -
azokra, akik adott pillanatban nem képesek mentesiteni magukat a redisztribicios elvol
nasok alol. De csak elvileg, hiszen a rendszer fennmaradaséhoz elengedhetetlen, hogy az
elvondsi presszio ne forditsa radikdlisan szembe a rendszerrel azokat, akik képesek az
ellenallasra. Még az éppen hozzdjaruldsra kénytelenek esetében is formalis és informalis
alkuk folynak arrdl, hogy mennyire érvényesitsék a hozzajarulast. Ez a helyzet 6nmagall
ban is tomeges bizonytalansidg, normak aloli kibivas és normasértés forrasa.

A kialakult egyensulyok bizonytalanok és nem hatékonyak. Azok, akiktSl elvonnak,
sokszor képtelenek megtakaritdsra. De még aki képes beruhdzisra - vagy legaldbb a
maga jovGjébe vald beruhdzasra —, az sem fekteti szivesen megtakaritasait, profitjat a
redlgazdasiagba. A rendszer néhany év utdn még emelkedd elvonasokkal sem lesz képes
fedezni a kiadasait. , A posztszocialista demokracidkban a koltségvetési hidnyra vald
hajlam rendszerspecifikus, és nem véletlenszerd jelenség. A paternalista attitddok a szall
balykeriil6 magatartas 6rokségével tarsulva olyan 6rdogi kort alakitanak ki, amelyben a
kidbrandultsag, a tilk6ltekezés és a lassu ndvekedés egymast erdsitik. ”?? (Gydrffy [2007]
133. 0.)

A palyara allas soran a kilencvenes években a jaradékokhoz fiiz6d6 jovedelemszerzés
haszonélvezGi képesek voltak a jaradékok alland6sagat biztositd intézményeket bebetonoz
ni. Ugyanakkor a j6léti szolgaltatasi szinvonal fenntartdsdhoz rendelkezésre 4ll6 erdforrasi
ok relative egyre szikiilnek. Ohatatlan a tilkoltekezés, aminek dramai jele a koltségvetési
hidny. A hidnyra kovetkezik a tdzoltds, a koltségvetési kiigazitds és megszoritas, majd
Ujabb bevételi forrasok keresése. Ez a kialakult szabalyok valtoztatasat kivanja, a szabal
lyok valtozasa pedig gyors alkalmazkodast. Az alkalmazkodas részben a szabalyok teljesil
tésére irdnyul, részben azonban azok kijatszasara. Azt kell ,megtanulni”, mekkora az 4j
jogsértésnek az a mértéke, amely a cinkos hat6sdgok szdmara még elfogadhatd.

A modern dllam - a magyar is — a formalis racionalitds kovetelményei szerint m(ikod
dik. Jogos a kérdés: miként lehetséges a leirt mechanizmusok rendszerszerd midkodése
egy formalis-raciondlis dllamban. Hiszen a koltségvetést ésszerdien, hozzaértd személyek
tervezik. Az éves kiadasokat ellendrzik, a folyamat jorészt nyilvanos. Csakhogy e megl
hatdroz6 dontési szint sem kivétel a joléti Osszefonddas hatdsmechanizmusa alol.
A koltségvetés a gazdasagi novekedésre, inflaciéra vonatkoz6 szakmai eldrejelzés alapll
jan késziil. Ha az elGrejelzés szerint a novekedés viszonylag magas, még az adott korill
mények kozt is lehet szamitani arra, hogy az elvonas adott szintje fenntarthatd, abszoltt
értékben akar novelhetd is a joléti dllam szolgaltatasainak fenntartdsara. Ezek a kiinduld
becslések azonban az elmuilt két évtizedben (is) irredlisan magasak voltak.?

2 A kovetkezdkben ugyan f6ként a joléti rendszer belsG problémdainak OsszegzGdésével foglalkozunk, de
e ,belsd zavarok” mellett az intézmények és szervezetek kozti (kozponti és helyi, konkrét ligyek szintjén is
megmutatkoz6) koordindcids elégtelenség is zavart kelt§. Ezek olykor elemi szervezési hibakra vezethetSk
vissza, mint példdul a minisztériumok eltérd belsd felépitése.

22 Az egyiitt elGfordulas valoszintleg csak egy hosszabb folyamat végén, specidlis feltételek esetén valod
sul meg. Szdmos posztszocialista gazdasagra, a tobbi kozott a magyarra is, hosszi éveken keresztiil magas
novekedés volt jellemzd.

2 Ttt eltekintiink a jolét-finanszirozds olyan, szervezetileg meghatarozott szabalytalan triikkjeitl, mint az
inflacié alabecslése, kiaddsok szamszaki elrejtése.
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A tervezési torzulas Ohatatlan, ha a rendszer minden résztvevdje, elsGsorban a politill
kusok, akiknek ki kell szolgdlniuk személyes és tag értelemben vett politikai klientdrajull
kat, erdteljes nyomast gyakorolnak a tervezd apparatusra. A tervezd kénytelen hinni
abban, amiben a politikusok hinni akarnak. Az allamszervezet politikai-j6léti 6sszefondl
désai miatt nem marad olyan szerepld, aki legaldbb intellektudlisan ellenallhatna ennek.

Miként kapcsolédnak az allam intézményei és szervezetei a joléti poziciGharcba? Erll
demben a kiizdelem arrdl sz6l, hogy milyen teriiletekrdl vonjak el az értékveszt6 allamill
jOléti szolgéltatasok kedvéért az eréforrasokat, és hova keriiljenek az igy keletkezd ,,morll
zsdk”. A szorosan vett joléti szolgaltatasok (a szocidlis ellatas) teriiletén a leglatvanyol
sabb tarsadalmi jogsértést az okozza, hogy a szolgaltatisra raszorultaktol (a leggyengébb
ellenalldsra képesektdl) a kordbbiakban nytjtott szolgéltatdsokat elvonjak, hogy az elégll
telen hozzajarulast fizet6 kozéposztily juttatisait valamennyire fenntarthassdk. A legszel
gényebbek igy oOhatatlanul az uralkod6é normdkkal ellentétesen viselkednek, egy résziik
rendzavar6énak mindsiil, s nemhogy a szocialis gondok orvoslasara, de még a sziikséges
rendészeti beavatkozisokra sem marad pénz, legfeljebb a legolcsébbnak tartott allami
kényszer alkalmazisa marad szamukra (értsd: gyakran ellentik).

Az elvonas lehetséges teriilete maga az dllam - vagyis a kozponti adminisztricio, az
onkormanyzatok, az allam 4ltal ellen8rzott kdzszolgaltatasok, az allami szolgaltatasokat
nyujtd, részben klientirakapcsolatokat dpol6 beszallitok, kivitelez8k. Kozilik azok kél
pesek a leginkdbb ellendllni a megszoritdsoknak, akik a szabdlyozds meghatdrozasara
képesek. Az ellendllasra, a kijatszdsra maga a szabalyozorendszer kindl lehetGséget, kil
16ndsen, ha az 4llamapparétusrdl van sz6. Az allam onmagédra vonatkozd szabédlyozdsa
egyaltalin nem korlatozza az 4llamapparatust, és az allamgépezettel 6sszefonddott, a
sajat klientirdjat kiszolgalni kénytelen politikai erdktdl sem varhat6 nyomés a korlatod
zasra. A kozponti apparatus (de az dnkormanyzatok is) kibijik - példaul a feladatok sajat
munkatarsaknak torténd kiszervezésével - a hirdetett racionalizalds al6l. Az egyes allami
szervek és klientirajuk érdekérvényesitG képessége nagyon kiilonbozd lehet, ezért masi
mas mértékben valnak tobbé-kevésbé vagy alig vesztesekké a joléti szolgéltatasok ellehell
tetleniilése soran.

Egy olyan komplex rendszernek, mint az allam elvileg 6nvezérlének kellene lennie.
Nemcsak a demokratikus folyamatoknak, a torvényhozasnak és a kozvéleménynek kellel
ne az allam koriilményekhez alkalmazkodasat biztositania, hanem elvileg maganak az
igazgatasi szervezetnek is. A jelek szerint azonban kiilonbdzd, részben strukturélis, részll
ben politikai okokbdl az adaptacidhoz sziikséges reflexivitas (kritikai gondolkodés, tudal
tos alkalmazkodasi stratégidk kialakitdsa) elégtelen. Ennek politikai oka, hogy a korméanyll
zas politikai célkitlizéseket (kdzvélemény-nyugtaté kommunikicidt, szavazatszerzést,
klientiraépitést) szolgal. Mindez odavezet, hogy az allamgépezet feltinSen tehetetlen.

A nemzeti stratégiak hidnya miatt Magyarorszag képtelen arra, hogy az Eur6pai Union
beliil kell6 hatékonysaggal érvényesitse sajat érdekeit. Mivel az egyes szaktarcak képvisell
16i targyalnak a szakkérdésekrdl, 6sszehangolt kormanyzati szintd allaspontok nem alakulll
hatnak ki.

Azok a dokumentumok, amelyeket szaktircdk unids stratégiaként mutatnak fel, ha papirt kell
mutatni, a mdr elfogadott unids politika ismétlései, és nem arra vonatkozé tervek, hogy mit is
akarnank elérni. Réadasul itt taktikai koordinaci6 is kellene, mert ahhoz, hogy harom fontos
dologban érvényesiilhessen a magyar allaspont, haromszaz masikban engedményt kell tenni. Kol
ordindlt nemzeti prioritdsok, valamint a tdrgyaldk kozti 6sszhang hidnydban marad az események
mogott kullogds. Ha nem kezd6dik meg az érdemi felkésziilés a kozelgé magyar elndkségre, akkor
ez nem a befolyasunk novelésének pillanata, hanem a blamazs hat hénapja lesz.



702 Sajo Andrds

Az dllami miikodési zavarainak hatisa a tarsadalmi szereplékre — a bizalom
eltiinése és a rendetlenségérzet

A normakovetés alapja

A fliggbségrendszer az elGirasok cimzettjei korében egymast erdsits, negativ folyamatol
kat indit el. Az allami tevékenységekhez és a tekintélytiket veszt§ elGirasokhoz az érintetl
tek legjobb esetben ambivalensen viszonyulnak. Ez mindenekel6tt a t6meges — az eurdld
pai atlagot jelent6sen meghaladé — add- és jarulékcsaldsban mutatkozik meg. 2005-ben
legaldbb 463 ezer f6 éves bevallott jovedelme volt a minimalbér szintjén vagy alatta —
valdszintleg jogellenesen (Krekd—P. Kiss [2007] 23. 0.).** Egy masik felmérés szerint a
Kelet-Eurépdban multinaciondlis cégnél dolgozdk statisztikai értelemben azonos aranyu
véllalati csalasrél szamolnak be, mint nyugati kollégaik, de a magyar dolgozdk kozt
haromszor annyi a kozombds az ilyen — mindennapi erkdlcsot is sértd — csalds irant, mint
Nyugaton. Jellemzd, hogy a magyar vallalati csaldsokat nemcsak a retorzi6tdl valo félell
lem miatt nem jelentik, hanem mert a dolgozok ugy vélik, a csalds bejelentésével senki
sem torddne (Ernst & Young [2007]). Ez megfelel a tarsadalom egészében intézményel
stilt, allamilag erdsitett kovetkezménynélkiiliségnek. A jogkovetd, jogvédelmet és jogai
érvényesitését vard allampolgarok és szervezetek szdmara a jogi normak mikodésbe hozall
tala nehézkes. Ebbdl a szempontbdl a legszembeo6tlGbb a lakossagi panaszok kivizsgalasall
nak elégtelensége a rendérségi munkaban. A hat6sidgok passzivitdsukkal (példaul hataskor
hidnyara hivatkozas) mar rég elérték, hogy a lakossag nem remél t6liik intézkedést, nem
fordul a hatésaghoz. Igy aztin a hatosag azt allithatja, hogy nincs is semmi gond.

Mivel nem magétdl értet6ds, hogy az édllami szervek a jogszabdlyi elSirdsok szerint
viselkednek, a kiszolgaltatott gazdalkoddkban és a lakossdgban megnd a kisértés, hogy
illegalis eszkozokkel 0sztonozzEék az allami alkalmazottakat feladataik teljesitésére, jogl
kovetésre.

A szakirodalomban elfogadott alldspont szerint a normék kovetésére a kovetkez§ —
részben egymassal Osszefiiggd — tényezdk vezetnek:

- a norma (illetve megalkotdja) tekintélye,
a norma (illetve megalkotdja) legitimitasa,
a norma megfelel az azt kovetS érdekeinek,
a norma erkolcsi kdvetelménynek felel meg (,,a norma belsd moralitdsa”),

- a norma kovetése szokdsos viselkedés,

- a hagyomany szentesitette viselkedésminta erejét az adja, hogy viselkedési alternatill
vak fel sem vet6dnek a cselekvd tudataban,

- a normaszegés negativ kovetkezményei - az allami szankciotol és a kozosségi megl
vetéstdl, kikozositéstdl félelem, esetleg szégyen.

Hogyan miikodnek Magyarorszdgon a tarsadalmi jogkovetés felsorolt tényezdi?

Az dllam tekintélye és legitimitdsa a kozfelfogdsban kétes. Ebben fontos része van az
sz€élsGséges politikai szembenallasnak, mivel partpolitikai megfontolasokbdl rendszerel
sen alddssdk az allam tekintélyét. Az dllamnak a modernitadsb6l ad6dé legitimitdsa nem
lehet tdl sikeres ott, ahol erdsebbek a premodern azonosuldsi igények (példdul nacionall
lizmus), mint az allami k6zdsséghez tartozas modernebb érzései. A legitimitdst megalall
pozhatnd a partatlansidg és a szolgaltatdsok mindsége, a teljesitmény. A magyar allam
azonban - egyebek kozt a tilszolgaltatds miatt, és mert a rendszer nem kedvez a partat

24 A jovedelemadd-bevalldsok és az dfabefizetés adatainak vizsgdlata azt mutatja, hogy az addelkeriilés
miatt a GDP negyedének-harmadanak megfelel§ addalap tiinik el Magyarorszdgon, ami nemzetkozi 6sszehall
sonlitdsban is nagymértékiinek tekinthetd.” (Kreko-P. Kiss [2007] 4. o.)
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lansagnak és professzionalizmusnak - nem szamithat erre a legitimaciora. Az allamot
nehéz partatlan, nyitott (befogadd) szervezetnek latni, amikor partpolitikai gépezetként
mikodik. Az allam iranti tisztelet — autoriter hagyomanyelemek tovabbélése ellenére -
hanyatlik, de az allam legitimitdsat mindenekelGtt a politikai és a szakmai kudarcok és
féleg a szolgiltatasok elégtelensége asta ala.

A gondoskodo ellatasra vonatkozo allami szabalyok elemi ésszerdsitése, a joléti ellatas
ésszerttlen formdinak a felszamoldsa a koztudatban kialakult ,,joléti egalitarianizmusba”
iitkozik (ezt az attitddot természetesen a status quoban érdekelt ellatok erdsitik). A kozlO
tudatban az allami elladtdson alapuld egyenldség ma meghatirozé érték. Ez érthetS, hil
szen sokak helyzete romlik, ha megszilinik a j6léti ellatds hivatalosan igért egyenlGsége.
Az a tény, hogy az elldtérendszer szolgaltatisai valdjaban a legdurvabb egyenl6tlenségre
vezetnek — kell§ transzparencia hidnydban és a szolgaltatast nyudjtok jobb érdekérvényel
sitd képessége miatt —, figyelmen kiviil marad. gy alakult ki az a helyzet, hogy mikoz0
ben Magyarorszag a Gini-mutaté alapjan még mindig meglehetdsen egalitarianus a jovel
delmeket tekintve (legaldbbis a legalis jovedelmek és szolgéltatdsok alapjan), addig a
kozvélemény mindeniitt ndvekvd egyenlStlenséget 1at. A statisztikailag rogzitett allapot
és a kozvélekedés kozti kiilonbség abbdl adédhat, hogy a hatarozottan anyagias magyall
rok feltinGen aldbecsiilik a sajat jolétiiket. Rdadasul a normaszegések valdsidgidban a
statisztikailag mérheténél nagyobbak az egyenlStlenségek.

A norma érdekbdl kovetése. Az allami elGirasok jelentGs részének tartalma a jogkdvets
szdmara nem kindl érdekkovetési lehetGséget, mivel a szabdlyok jorészt a biirokratikus
koordin4ci6 kényelmi szempontjait szolgéljak, olykor pedig specidlis csoportok érdekeill
nek szolgalatdban allnak. Hatarozatlansdguk miatt (amiben nemcsak a szakértelem hial
nya, a hataskori kompetencidk elhatarolatlansdga, hanem az érdekeltek nyomadsa is szerel
pet jatszik) a jogvédelmet remélk nem taldljadk meg - egyébként jogosnak elismert —
érdekeik védelmét, kiilondsen mivel ehhez bizonytalan kimeneteld, lassu, idGigényes és
egyre koltségesebb eljarasokat kell igénybe venni.

A norma moralitdsa. Az erkolcsi megfontolasok tartalmuk miatt hidnyoznak a modern
jogszabalyok tobbségébdl. Az allami elSirdsok dontS tobbségének koordinativ és technill
kai, illetve kockazatcsokkent§ feladata van. Bar a normak jelentds része masok karat
igyekszik mérsékelni, a normaszegéssel esetleg okozott karok tavoliak és tobbnyire atlat
hatatlanok. Az elkovetd és kornyezete sok esetben nem szembesiil a normaszegés aldozal
taval, igy mordalis érzések sem alakulhatnak ki, akarcsak a normaszegés tarsadalmi elitél
1éséhez sziikséges mordlis felhdborodéds sem. Ehhez ugyanis az a személyt, aki megkaroll
sitja az egyént vagy a kozosséget, 0ssze kellene kapcsolni a kdrral. Mi tobb, a kdzdsségll
nek okozott kar felismerése is hidnyzik, részben mert az dllampolgarok nem latjak a kart,
és nem azonosulnak a sértett kozosséggel. A szabalyok keriilését, illetve megszegését a
magyar allampolgarok sokkal inkabb hajlamosak a siker forrdsidnak tekinteni, mint a
fejlett piacgazdasagok allampolgarai (Csepeli és szerzotdrsai [2007] 227-256. o.).

A norma szokdsszeri kovetése. Az egyes jogszabdlyokkal kapcsolatban eleve képtelenl
ség lenne szokdsszerd kovetésrdl beszElni, hiszen azok gyorsabban véltoznak és bizonyl
talanabbak, mint ami a szokdsossd valashoz elégséges. Ami pedig az egész jogrendszer
szokasszerd kovetését illeti, a pAirhuzamos normarendszerek, a szokéassal szembeni kritil
kai attittidok ezt a kdvetési alapot is alddssak.

A normaszegés negativ koévetkezményei. A magyar tarsadalomban egyre inkabb a biin
tetéstdl valo félelmet tartjdk a normakovetés alapjanak,” vagyis a norma tekintélye, kil
16ndsen morélis tekintélye, helyessége héattérbe szorul. Ez viszont azt jelenti, hogy amennyill

25 Vo. Kerezsi [2006] 49. o. A harminc év alattiak esetében e vilasz gyakorisiga 50 szdzalék, mig hatvan
év felett még a jogszabdly kovetése viszonylag gyakran 6nmagaban helyes. (50 szazalék felett, mig a fiatalok
kozt kevesebb mint 30 szazalék.)
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ben a szankciok nem érvényesiilnek — marpedig strukturalis okokbdl egyre inkabb ez a
helyzet -, a jogi elGirdsok hatdsa szamottevGen csokken, parhuzamos és jogronté normal
rendszerek vagy szabalynélkiiliség, anémia alakul ki. Az egymadssal versengd normak
szintén anémiaérzést kelthetnek, vagy egyenesen tarsadalmi konfliktust gerjesztenek.

Az allamgépezet elvileg jelentds erdkkel rendelkezik, hogy kényszerrel biztositsa a
normak kovetését. Csakhogy az dllamrendszer adott mikddése miatt a felelGsségre vonal
si igény csekély, a jogérvényesitésre szolgald eréforrasok elégtelenek, kiilondsen, mivel
a hiperérzékeny jogallami igények miatt a jogérvényesités igen bonyolult és koltséges.
A hat6sagok rendszerteleniil - olykor korrupt médon - szankciondlnak, és van, amikor
szisztematikusan kivételeznek. Igy a szankciondlds nem lehet hiteles. Sok szempontbol
véletlen eseménynek tlinik, emiatt gyakran hidnyzik visszatart6 ereje.

Elégtelen a normaszegdk (legaldbbis az 4dllam mikodésének fenntarthatésidga szeml
pontjabdl fontos normak megszegGinek) tarsadalmi elitélése.?

A tarsadalom helytelenitése nélkiil, pusztan biintetéssel lehetetlen egy normarendszert
fenntartani. Igaz, személyes felel§sségre vonds nélkiil sem lehet normarendszert mikodd
tetni.?” A magyar lakossag fele szerint a jogszabalyok adta kiskapukat ki kell hasznalni
(Kerezsi [2006] 53. 0.). A magyarok ugyan nemzetkdzi Osszehasonlitdsban mindig is a
kovetendbnek tartottdk a torvényeket, de éppen ezzel az allasponttal szemben feltind,
hogy a gyakorlatban sokkal 6nz&bb allaspontot képviselnek: a nemzetkodzi atlagnak megl
felelGen tartjak elfogadhatonak a normaszegést, ha ebbdl elénylik szarmazik.

Az andmia orvénye

A magyar lakossagot mar a Kadar-korszak végén kimutathat6an kettds tudat, ,,skizofrénia”
jellemezte: elitélték a normasértést, de vallaltdk — mint elkertilhetetlent - a megszegését
(Sajo [1988]). A normaszegés Magyarorszagon egyes életteriileteken olyan tomegjelenség,
amelyet a normasértdk jelentds része gatlas nélkiil vall meg tagabb kornyezetében is, ahol
erre elismerden reagilnak. (A financot kijatszani a Bach-korszak 6ta nemzeti dicsGségnek
szamit, a paraszti kultiraban pedig mar Berzeviczy idején jelen volt a kijatszas dicsérete.)
Mivel ma a normasértés a mindennapi élet részeként, tdmegesen fordul elS, és nemhogy
nem talalkozik negativ értékitélettel, hanem sokszor elismerés igazolja, hogy a normasértés
nem szamit — az el6fordulasi gyakorisag értelmében vett — normatol eltérésnek, sem helyld
telennek. Akkor viszont a norma maga lesz a helytelenség szinonim4ja (hiszen megszegése
a normélis). Igy valik - partpolitikai befolyasra is — az adéfizetés alkotméanyos kotelezettséll
ge ,sarcca”.®

Az dllami normak tekintélyvesztése és az azok kijatszasanak természetessé valasa lancll
reakcié-szerd lehet.” Mivel a kozszolgaltatasok jelentds része allami feladat, és az ezekl
kel kapcsolatos szabalyokat is gyakran kovetkezmény nélkiil sértik meg, igy hétkdznapi

% Jellemz§ a példa, amelyet az allam felelGtlenségével kapcsolatban is emlitettiink: az elndki kegyelemi
ben részesitett csald orvost szabaduldsa utdn azonnal visszaveszi az a korhaz, ahol kordbban dolgozott, és
azonnal operdlhat, mert a kérhdz vezet§je szerint ,kellden megblinhGdott”.

#7 A munka torvénykonyve tobbnyire a munkavallalok jogsért§ viselkedését szankcionalja, a munkéltatol
két alig-alig. Igaz, sokszor, kiilonosen a kozszférdban, a munkavéllald jogsértésének biintetése is nehezen
kényszerithetd.

28 Kétségtelen ugyanakkor, az az addorendszer, amely a joléti tilkoltekezés fedezetére az éppen lathatd
jovedelmek kozt mazsolazva, otletszerden és valtakozva jeloli meg, hogy éppen kinek kell a tobbletterhekért
fizetnie, hasonlit a sarchoz, azaz a katonai er§ fenyegetésével, alkalmazdsdval a legydzottre kivetett eseti
megvaltashoz.

2 Legaldbbis a hagyoményos tirsadalmi norméak egy része osztozik ebben a tekintélyvesztésben. Az
igéret, a becsiiletszO megtartdsa elvesztette jelentGségét.
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tapasztalat erdGsiti a feltehetGen mara kozhellyé merevedett elGitéletet, miszerint az allam
maga is szabdlytalanul mikodik. Az élet egyes teriiletein (budapesti parkolds, egyes
piacok mtikodése, épitkezések stb.) a szabalysértés egyidejileg, nagy tomegek szdmara
fizikai értelemben nyilvanvald, szembedtls. Mivel itt a résztvevlk és szemlélSk azt latd
jék, hogy a nyilvanval6 szabalysértés kovetkezmények nélkiili, a visszacsatolds dinamill

kusan erdsiti a normasértés elfogadhatdsagat, normalizalasat. A hétkoznapi rendetlenség
érzete tovabb erdsodik, amint egy kritikus tomeg ezt tarsadalmi tényként jeleniti meg.

A telepiilési onkormanyzatok feladata lenne — ha magukat a helyi k6zosségalkotds formaldjanak
tekintenék -, hogy megtalaljak a helyi civilizdlatlansig enyhitésének stratégidit.*® A kdzponti hatall
lomnak, ha legitimitasat helyre akarja allitani, ebben segitséget kell nytjtania, adott esetben kezl
deményezd szerepet kell jatszania. Ma, ha nyilvanos helyeken idegenekkel taldlkozunk, a jellemz§
és egyre meghatdrozobb érzés a kozony, esetenként a félelem. A civilizalatlansdgra adott reakcid
- az erkolcsi felhdborodas helyett — a kozony. Az erkolcsi felhdborodas erdsitésére lenne sziikség,
de a felhdborodas csak akkor valik tartés megitélés és viselkedés alakitova, ha azok a kovetelmél
nyek, amelyeket az erkdlcsi felhdborodés sziil, szdmithatnak a hat6sagok érdemi valaszédra. Ellenl
kez6 esetben a felhdborodds csak agresszidt, onbirdskodast sziil, és aki teheti, keriilni fogja a
kozosségi élet lehetséges tereit.

A negativ spirdl kialakuldsat gyorsitja, hogy a magatartasmintdk egyre gyakrabban
rendezetlenséget, rendetlenséget, sot rend-ellenességet kozvetitenek. Ahhoz, hogy e
magatartdsminta terjedését megértsiik, figyelembe kell venniink egy narcisztikus, tehat
egocentrikus, nem kooperativ tarsadalmi kultira magyarorszagi érvényesiilését.>! Ehhez
hozzijarul az itteni gyakorta negativ és pesszimista gondolkodds. Nincsenek stabil kol
z0sségek, és az erfszak egyre kevésbé titkolt kultuszit sugirozza a magas €és populdris
kultdra. A tomegével felbomlé csaladok, a stabil, bizalomra épiil6 kozosségek hidnya, a
konnyd siker kultusza és elérhetetlensége, osztalydetermindltsaga és erdszakos, amoralis
eredete® mellett ez magatol értet6dd. Ezek a szocializacids hatdsok nem készithetnek fel
normakovetésre. Lehet persze, hogy a felelGtlenségre szocializalas egyénileg hasznos: az
lesz a sikeres, aki tudja, hogy nem kell norméat kovetni, feltéve, ha tudja, mi a sikeres
mddja a norma nem kovetésének. Mintha az orszdgban a sikeres és a sikertelen kozt az
lenne a kiilonbség, hogy az elébbi tudja, milyen normékat jatsszon ki, a sikertelen
viszont dnpusztité médon azokkal az elGirdsokkal szall szembe, amelyek megsértéséért
nagy valoszintiséggel le fog bukni. Ez a romék egy részének tragédidja: nem kiildi a
gyerekét iskoldba - és a gyerek esélyeinek ezzel a sziil6i normasértéssel befellegzett;
kébelt lop és megrdzza az adram; gallyat lop, és lelovik.

A rendetlenségérzet a narcisztikus és ennek kovetkeztében infantilizdalo személyiség
normafelfogasabol is adodik. Aki személyisége fejletlensége miatt nem tudja, hol a jogos
sziikségletek hatara (v0. Durkheim [1967] 391. 0.), az alaptalan igényei nem teljesiilését
rendetlenségként éli meg. Ezt a tdmpont nélkiili mindent akarast azonban a kiilvilag
tdmogatja, amikor hivatalos ideoldgia része az alanyi jogok és a szerzett jogok olyan
felfogisa, amely a személyes teljesitmény, az érdem tagadasara épiil.

3 Wolfe [1999] ezt a ,kisbetis erkoles” helyredllitasdnak nevezi.

31 Ez természetesen nem magyar sajatossag, bar a befogadasanak jorészt helyi okai lehetnek. Az elemi
viselkedéskultira hétkoznapi tapasztalatai is igazoljak ezt. A tomegkozlekedésben ltaldnossa vélt, hogy az
iiléseken terpeszkednek, kisérletet sem tesznek mdas utasok szempontjainak figyelembevételére. A tomegkulll
tira erdszak-kultdra. A grafiti nem pusztan serdiil6kori kifejezéskeresés. (A rendetlenség szempontjabol
szembeotld, hogy a magas foku bekamerdzas ellenére semmiféle fellépésnek sincs nyoma. De a
vélasztasipropaganda-szemét el nem takaritdsa sem ,,0koz gondot”. A nyelv nemcsak durva, hanem a tagol
latlansagot is erénnyé teszi, és erdteljesen infantilizal.

32 A lakossag 54 szazaléka szerint a siker a tirsadalmi helyzet, a személyes kapcsolatok vagy szerencse
dolga (Medidn [2005]).
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A rendetlenségérzet 0sszetevSi kozt nagy szerepe van a normasértok onigazoldsanak.
Kozismert panasz, hogy a jogszabalyokat nem lehet betartani, mert til gyakran valtoznak
és tal bonyolultak. Ez a kijelentés tirgyszerten igaz lehet, és részben a hirtelen allami
reakciok kovetkezménye. De a szabalyozas bonyolultsiga 6hatatlanul kovetkezik az élet
fokozddo Osszetettségébdl és egyre kockazatosabbd valasabdl. A bonyolultsdg miatti szell
mélyes panaszok e tekintetben csak szubjektiv médon helytallok. Réadasul az adott mal
gatartasi kultira (a kijatszasi kultdra) aligha teszi elfogadhatéva az 6nszabalyozast.

A rendetlenségérzet és kovetkezményei

A betarthatatlan és til gyorsan véltozé jogszabalyok varosi legenddja mogott egy adaptal
ci6s probléma hizédik meg: nem annyira a szabalyok kovetéséhez vald alkalmazkodas a
nehéz és koltséges, mint az, hogy azok kijatszasara minden valtoztatiskor 1j stratégiat
kell alkotni, és ahhoz erdforrasokat kell mozgésitani. De a tul gyors véltozas panasza
meghallgatisra és megerdsitésre taldl a jogalkalmazok korében is (f6leg, ha nem sajat
rendi kényelmiiket tiikr6zi a norma), mert ez legitim kibiv6 szdmukra, ha nem akarjak
érvényesiteni a szabalyokat. Marpedig sokszor nem akarjak: mint lattuk, a korlatozott
jogérvényesités a rendszer mikodésének alkotdrésze.

A rendetlenségérzetben a fizikai rendetlenség tapasztalata is kozrejatszik — varosban
grafitti, hajléktalanok, kéregetdk, jardan parkolés, utcai szemét; falun példaul elhanyall
golt arkok (e mogott a szervezett kozmunka hidnya, a munkalehetGségek szelektiv elosz
tasa all), mindeniitt betdrt ablak, oml6 vakolat. A rendetlenség e fizikai megnyilvanulall
sai jol tiikrozik a hatdsagi tehetetlenséget.

A rendetlenségérzet moralis tapasztalatokbdl is adédik. A mindennapi életben, de még
az lizleti vilagban is egyre inkabb kovetkezmények nélkiil marad a kovetelmények nem
teljesitése, példaul az igéretek semmibevétele. A hagyomanyos mordlis érzelem ilyenkor
a felhdborodas, és ez csak erdsodik a megtorlas hidnyat latva. Hosszd tdvon azonban a
felhaborodas nem tarthat6 fenn, s6t, koltséges érzelem. Azért, hogy elkerilje ezt a frusztll
racidt, az egyén mar nem hisz senkinek, az dllamnak sem, igy nincs min felhdborodni.

A tarsadalmi rendetlenségérzet részben persze hamis tudat, mert sokszor pusztan abl
bol adédik, hogy az egyén nem képes felismerni a szabalyokat. Egy szabalyosan és
hatékonyan mikodd szervezet ismeretlensége folytdn idegennek, szabalynélkiilinek t{in0
het annak, aki nem ismeri az érvényes kédokat, értelmezési kereteket. Aki nem élt Iszl
tambulban, azt képzeli, a kozlekedés ott teljesen kaotikus, pusztdn mert nem képes észl
lelni és értelmezni azokat a szabélyokat és jelzéseket, amelyek az isztambuli gépkocsivel
zetSk szamara koordindlt viselkedést tesznek lehet&vé.

A szocioldgidban a klasszikus példdval a varosba keriilt idegen, a falusi szolgél (Simmel [1903]).
Rendképzet akkor alakul ki sikeresen, ha van értelmezési séma, amibe a jelenséget illeszteni tull
dom. A graffiti attél fenyegets, hogy joszerével csak a fenyegetés, erdszak osszefliggésébe tudjuk
illeszteni. Mésrészt a modern élet nem ismétl6d6 helyzeteket produkal, a helyzetek nem teljesen
determindltak, és jelentésiik tobbértelmdi.

A meghatarozatlansag atka, hogy — mint Durkheim mondja — mindig egyiitt jar vele az
anémia (Durkheim [1967] 277. o.). Végiil a rendetlenségérzet abbdl is adodik, hogy a
rend tartalmilag - a harmoénia elemi képzetén és a rendezettség lelki igényén til — nem
természet adta, hanem tarsadalmilag konstrudlt, normativ fogalom. Ha a tdrsadalmon
beliil e tekintetben eltérések és versengé koncepcidk vannak, akkor valakinek a rendje a
masiknak a rendetlensége lesz. Az autésnak rend a jardan parkolds, amig ki tud hajtani,
de ugyanez akaddly, tehat rendetlenség a gyalogos szdmadra.
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Mindezt azért fontos szem elStt tartani, mert a rendetlenségérzet olyan hatasokra is
altalanossa valhat a tirsadalomban, amelyekhez az allamnak egyszertien semmi koze -
de ett6l még az allamapparatusnak, az allami szolgéltatdsoknak réjak fel.

A rendetlenség el&bb jelzett fenomenoldgidja mogott a politikai rendszervaltozas (és a
vilagban zajl6 valtozasok) okozta tarsadalmi szerkezetvaltozas problémait is latnunk kell.
Egy 1j szabalyrendszer - ha lenne is ilyen - surléddsmentes mikodéséhez tobb generacil
0s tanulas kell (és ami Magyarorszagot illeti, felejtés, ,,unlearning” is). Nyilvin nem
véarhatd, hogy a moralis k6z0sséget az allam teremtse meg. Az dllam legfeljebb kollektiv
szimb6lumok, tudattartalmak elGallitisaban képes kdzremikodni, és a norma, ha van

hozza biintetés, kozdsséget erdsithet. Jelenleg azonban a felel§sségre vonds az allam
részérél esetleges, ami ellenkez$ hatast.

Az dllami rendetlenség kovetkezménye a legitimdcios valsdg

Minden tarsadalom és minden biirokratikus szervezet — mint amilyen az allam is - termel
rendetlenséget. A kérdés az, milyen mértékd és természeti az anomia. A rendetlenség
sokszor bizonyult a megujit6 valtozas forrdsdnak. A magyar tarsadalom- és dllaméletben
megszilardult eltérések, kiigazité rendetlenségek nélkiil a rendszer valdszintileg Osszell
omlana. De ett6l még Magyarorszagon nem az alkotd, megujit6 rendetlenség a meghatal
roz6. Amikor azt allitjuk, hogy a szabdlytalansdgok rendszere nélkiil a rendszer Osszell
omlana, ez annyit jelent, hogy maga a rendszer csak rendetlenségen keresztiil tud md0
kodni - és ez az allapot nagyon sokak rovid tdvd érdekét szolgdlja. Ilyen mennyiségd és
minGségl rendetlenség diszfunkcionélis, hosszi tdvon pedig fenntarthatatlan.

A hirtelen szabalyvaltozas a rendszer mikodéséhez, a valtozd vilag természetéhez
tartozik. Ez az elkertilhetetlen zlirzavar mar 6nmagéaban is jelentGs valtoztatasi nyomast
gyakorol a tarsadalmi szereplSkre. A jelenlegi rendetlenségtermelés mértéke azonban
messze meghaladja az alapzirzavart. A hirtelen valtozasok sokasidga miatt — mar csak az
adaptécio intellektudlis nehézsége és a valtozashoz sziikséges személyes er&forrasok korll
latozottsaga miatt is — a kialakult tdrsadalmi normakovetési szint fenntarthatatlanna valt,
esetenként dramai esés figyelhet6 meg. Hasonl6 folyamatok, adapticids zavarok jelleml
zik az intézményi viselkedést.

Mindez végsd fokon fokozddd gyakorisagi tarsadalmi anémidhoz vezet. A tarsadalmi
rend és rendetlenség elméletének klasszikusa, Emile Durkheim a természetes kozosségek
egyébként szerinte is Ohatatlan, visszavonhatatlan felbomldsdn sajndlkozva szogezi le,
hogy a modern korban az emberek életének ,,nagyobbik részében semmi sincs koriilotd
tik, ami kivonnad ket sajat magukbdl, és fékezhetné Gket. Ilyen korilmények kozott
elkertilhetetlentil dldozatul esnek az egoizmusnak vagy a rendetlenségnek.” (Durkheim
[1967] 394. o.)

Nem csoda hat a tdrsadalmi bizalom hidnya. A lakossag 60 szazaléka ugy véli, hogy az
embereknek a kisebb vagy elhanyagolhaté része megbizhatd (Medidn [2005]). Ilyen kiinll
dulépont és a lakossag tapasztalatai alapjan felettébb nehéz a kormanyzat iranti bizalmat
és ezzel a kormanyzati reformok tdmogatdsiat megteremteni. Mar 2004-ben is csak a
lakossag 22 szazaléka értett egyet azzal, hogy a legtobb esetben bizhatunk abban, hogy a
kormany tagjai azt teszik, ami helyes (ISSP-Tdrki [2004]).3

A korminy mint intézmény tartés és novekvd népszerttlenségét nem lehet pusztan

3 Megjegyzend§, hogy a volt szocialista orszagok kozt ez magas bizalomnak szdmit. A volt NDK tertilel
tén mindossze a lakossdg 6 szdzaléka adott ilyen valaszt. A bizalom Dél-Afrikdban a legmagasabb (56
szazalék).
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politikai polarizacioval magyarazni: itt az allam iranti bizalom elvesztésérdl van szo,
amit alatdmaszt, hogy egyes intézményekrél és azon beliil egyes szolgaltatasi teljesitmél
nyekr6l visszatérSen jobb a megitélés, mint az egész szervezetrdl vagy a ,,rendszerr6l”.
A kozigazgatast egyébként a magyar kozvélemény még mindig kedvezdbben itéli meg,
mint a tobbi volt kommunista orszag lakossidga. Az, hogy miként bannak az emberrel, a
kapcsolataitdl fiigg (80 szazalék). A megitélés szoros kapcsolatban van azzal, hogy refll
lexivnek tartjdk-e a kozigazgatast: a lakossag 38 szazaléka feltételezi, hogy a kozigazgall
tas kijavitja a hibdit, mig Ausztridban 54 szadzalék ez az arany (ISSP-Tdrki [2004]).
Mindezzel mint alapvet§ adottsdggal kell szdmolnia minden olyan kiigazitasi torekvésl
nek, amely az dllam mikddésén kivan korrigdlni.

Az allami normék lakossagi megitélése inkonzisztens, ellentmondasos. A lakossidg dontd
tobbsége (80 szédzalék) feltétleniil kovetenddnek tartja a jogszabalyokat - legaldbbis a
kérdezdbiztosnak igy vélaszol. Ugyanakkor az dsszes megkérdezett tobbsége (60 szézall
1€k) (1), és kiilondsen a fiatalabb nemzedékek a kiskapuk kihasznaldsat rendben levének
tartjak.** Az dllam dltal elémozditott kijdtszdsi kultiira a kozfelfogds részévé vdlt.

Az inkonzisztens valaszok nemcsak az inkonzisztens tarsadalmi gyakorlatot és tapaszll
talatot tiikkrozik. A magyar tdrsadalomban és a kdzgondolkodast alakitd ,.elit”, a kozvélel
ményt formalok korében komoly gondolkodasi hibak és felelGtlenség figyelhet6 meg.
Jellemz§ erre a tarsadalmi egyenlGtlenségekre vonatkozd kozgondolkodds alakuldsa.™
Ha a tényleges tarsadalmi egyenlGtlenségeket az egyenlStlenség mértékére vonatkozd
elképzeléssel vetjiik egybe, a magyarorszagi eltérés a legnagyobb az OECD-orszagok
kozt, és a portugdlok mellett a magyarok azok, akik leginkdbb a korménytdl varjak
ennek a problémdanak az enyhitését (Mira d’Ercole [2006] 5. o.). Egy allamfiiggs intézll
ményi és gazdasigi rendszer szocialista jellegd tarsadalmi attitidokre épithet.

A - részben - hamis tudat fennmaraddsihoz, a rendetlenségérzet, a kovetkezménynélll
kiiliség keltette csalodottsighoz a nyilvanossag adott miikodésmddja is hozzajarul. Az
allam miikodésére vonatkozd eseti, toredékes nyilvanossig, a sajtd kozlési érdekei a
jogsértést, valamint a jogalkalmazis esetenként diszfunkciondlisnak ting kovetkezmél
nyeit a maguk elszigeteltségében (de ismétlédGen) mutatjdk. Ekozben fél perc mitisorid6t
sem szannak a tények bemutatisara és az okok feltarasara. A nyilvanossag adott formaja
rdadasul akadédlyozza a tdrsadalmi bizalom kialakuldsat — mivel tényleg kivételes a megll
felel§ szankcid vagy korrekcid, a felelsségre vonds. (A sajté mai mikddési mechanizl
musai mar eleve akaddlyozzdk a tdrsadalmi bizalmat, a sajté politizaltsdga, a jogsértések
és igazgatasi kudarcok politikai és gazdasagi érdekek vezérelte szelekcidja pedig szinte
reménytelenné teszi, hogy egy, a maindl atlathatobb és a felelGsséget hatdrozottabban
érvényesitl, tanuldsképes allam irdnti bizalom a média kdozremikodésével hirtelen helyl
realljon.)

A jogszabalyok tarsadalmi érvényesitése szempontjabol Iényeges (kedvezGtlen) attitiill
dok nem csak a jogkoOvetési hatdsok miatt fontosak. Kihatnak a tirsadalmi bizalomra,
ezen beliil az allam irdnti bizalomra, mivel a normak kijatszhatdsaga és ennek allami
eltdrése a bizalomhoz nélkiilézhetetlen hitelességet dssa ald. Bizalom nélkiil a tarsadalmi
szereplk a legigéretesebb allamreformot sem fogadjak el. Pontosabban: mint ellenséd
ges, képmutat6 financtriikkot a szokasos kijatszasi modszerekkel ellehetetlenitik. A bizall
lomhoz vezet§ tarsadalom-lélektani mechanizmusban az 4ltalunk valasztott fogalmi-elemi
z€si sémaban a kulcsszerepet a rend, illetve rendetlenség jatssza.

3 Medidn [2005]. Vo. Kerezsi [2006].

3 A tarsadalom és vezetGi egyre inkdbb a még végzetesebb, még irraciondlisabb érzelmi-politikai alapon
osztjdk meg a tarsadalmat. Ez minden érdemi reform végzetes akaddlya - de ez mar meghaladja kutatdsunk
kereteit.
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Az emberi 1ény szamara fontos lelki és gondolkodasi sziikséglet a szabalyossag, a
szabalyossagérzet forrasa pedig a kornyezet rendezettsége. Ez elégiti ki a biztonsagérzell
tet, pontosabban e nélkiil er6sodik a bizonytalansidg, ami neheziti az adaptaciot, illetve
bonyolultabb viszonyok kozt a tervezést mint alkalmazkodasi eszkozt.

A szabdlyszerilség felismerését lehet6vé tevd rend, illetve a szabdly, amely csak rend mellett
érvényesiilhet, gondolkoddsokondmiai elényt kindl: ha joggal feltételezem, hogy baloldali kozlel
kedés van, akkor ezt elfogadom mint természetest, és nem gondolkodom arrdl, hogy ez elénytelen
egy tobbségében jobbkezes egyedekbdl 4ll6 tarsadalom szdmdra, sem arrdl, hogy a stoptablés
elsébbségi szabalyok sértik az els6ként érkezettek jogait.

A szervezetek és intézmények szdmadra is fontos a stabil, rendezett kornyezet, persze
nemcsak humdnetoldgiai, hanem adaptacids okbol is. Mikozben a szervezetek rovid tava
érdekeiket kovetve kozremikodnek a rendetlenségteremtésben, sajat koriilményeiket, a
tarsadalmi feladataik ellatdsahoz sziikséges alkalmazkoddképességiiket kockaztatjdk, mil
vel energidjuk a rendetlenség miatt sziintelen (jorészt igazgatdsi) valtozashoz torténd
alkalmazkodasra forditodik. A szervezetet alkotd egyének szintjén az etoldgiailag értell
mezett rendigény is szerepet jatszik, vagyis egy elsddleges lelki igény nem teljestil, ami
aztan fesziiltséget okoz, és végiil cinizmushoz vezet.

A rendigénynek az allami struktirdk nem tesznek eleget, mert szolgéltatasaik — koztiik
a jogalkotas, az igazsagszolgaltatds - megbizhatatlanok, tovabba mert az allami szervek
viselkedésének az instabilitdsa a rendszerfennmaradés alapja (a cs6d mint menekiilésill
talélési stratégia). Nem tesz eleget a rendigénynek az instabilitds talajan 1étrejott populall
ris ethosz sem, amely a kijdtszds sikerét dicsGiti. Nem alakul ki bizalom olyan gépezet
irant, amely nem képes az 4ltala igért rendet szolgaltatni. Arrdl pedig, hogy az dllammal
azonositott politika felelGtlen és betarthatatlan igérgetése milyen bizalomrombol6, szinte
folosleges szdlni.

A normanélkiiliség, a rendetlenség képzete nemcsak szimultan tapasztalatokban erdsoll
dik fel. Mar szo6ltunk arrdl, hogy a jogsértés pozitiv tarsadalmi visszhangja az allami
el6irasok figyelmen kiviil hagyasara vezet6 lancreakciot indit meg.

A Tarki felmérései szerint a lakossag tobbsége elutasit minden hatdrozott jogérvél
nyesitésen alakul6 rendteremtést, mikdzben a rendetlenségek jelentds részét elitéli.
Am ekozben egy sor rendetlenség normalizalodik, elveszti normasért jellegét. Ha
homélyosan meg6rzddik is a hivatalosan hirdetett normaktol eltérés zavaro jellege, és
a kiszamithatatlan, vératlan eredmény, a normakdvetelmények rendszeres meghitsulal
sa pszicholdgiailag zavaré marad, a tarsadalmi véalaszok beletor6ddk, a rendetlenséget
fokozdk lesznek.

A hatékonyabb szabdlyozds korldtolt lehetdsége

Mindez nem jelenti azt, hogy a szabalyozas ne lenne bizonytalanabb és érthetetlenebb
anndl, amit a tarsadalmi viszonyok bonyolultsiaga indokol. Ezen a teriileten kézenfekvd
megoldasok ismertek: a jogalkotasért felelGs kdzponti szerv (egy erre dsszpontositd igazl
sagligyi minisztérium)*® elGzetes, komplex normakontrollt gyakorolhat. Semmi akadélya

% Mas technikai megoldasok is lehetségesek. MikddtethetS lenne egy elzetes korméanyzati normakontd
rollt gyakorlé allamtanics mint fliggetlen szerv, amelynek tagjai, nem 1évén személyi és politikai fliggdségl
ben a kormdnyzati vezetéstdl, inkdbb képesek ellendllni a jogalkotdsi nyomdsnak. Szerencsés dolog lenne,
ha a kormanyzati attitid véltozna, és a kormanyzati vezetés hajlandé lenne véllalni a megfontoltabb jogalkol
tds hosszu tava presztizsjavitd kovetkezményeit. Ehhez persze elsSrangu jogdszokra van sziikség, akik a
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annak, hogy a torvényeket a hozzatartozé végrehajtasi rendeletek tervezeteivel egytitt
kiildjék meg az orszaggyilésnek, és a torvényjavaslat-modosit6 inditvanyok csak a végll
rehajtasi kovetkezményekre vonatkoz6 elképzeléssel egyiitt legyenek benyijthatok. De a
tarsadalom és allama kialakult mikodési mechanizmusai kdzepette a technikai javitds
sikere tobb mint kétséges: az ilyen ellenérzés csak zavarnd a kivaltsagok élvezetét, csokl
kentené az adminisztraci6 hatalmat, nehezitené a pillanatnyi érdekeket, illetve rovid tava
kiigazitasi érdekeket szolgdld szabalyozist. Nem csoda, hogy az elmult évtizedekben
éppen ellenkezd tendencia érvényesiilt: a jogalkotas szakmai ellen6rzésének intézményes
lehetdsége csokkent. Ehhez jarul a szokott ,,alkotményos” legitimaci6, hogy tudniillik
nem lehet a torvényhozok kezét végrehajtasi szempontokkal megkdtni, hogy az ilyesmi
ellentmond a hatalmi 4gak megosztasanak stb. Itt megint a rendi-kényelmi szempontokat
szolgdld félreértésrdl van sz6, az atalakulaskori féltudas rogziilésérdl.”” Nem igaz, hogy
a parlament kénytelen tudasbeli hidnyossdgok miatt az igazgatasnak kiszolgaltatott mal
radni. Technikai értelemben pusztan erdforras-atcsoportositasi kérdés, hogy megfeleld
szakértG-apparatus dll-e rendelkezésére az orszaggyilésnek. A mas szempontokat kdvets
utdlagos alkotmanybirdsagi ellendrzés nem segithet a jogalkotds hibdin. A szintén ut6lal
gos birdi jogértelmezés, amelyet pozitivista merevség jellemez, alkalmasint fel is erdsiti
a jogszabalyba épitett érthetetlenséget, ellentmondasokat és méltanytalansagot. Mindazol
naltal egy szakmailag megerdsitett igazsagligyi minisztérium elGzetes jogalkotasi kontO
rolljanak erdsitése (minden kozponti normaval, tehat a rendeletalkotdssal kapcsolatban
is) beleillik a lehetséges kis 1épések politikajaba.

Ha feltevéseinknek megfelelden igazolddik, hogy az 4llam mdkddési zavarai jorészt a
tarsadalom mikodésmodjabol kovetkezik, igy a mindenkori dllamhatalom szdmara —
egy dramai valsdg okozta ,megtisztulds”, azaz kényszerpalyavaltds hidnydban - a kis
lépések politikdja marad az egyetlen javitasi lehetség. Még akkor is, ha a hosszabb
tavon 0sszegzGdd kis javitasok politikdjanak is vannak veszélyei. Ha ugyanis az inkrell
mentélis valtozas tdl lassud, ugy nincs, ami a jelenlegi negativ folyamatok felgyorsuldsat,
végsd fokon az orszag fenyeget§ leszakaddsat megallitana.

Nincs tovabblépés az dllam iranti bizalom visszaszerzése nélkiil, aminek feltétele:

- a dontések és a megvaldsitas, az allam miikodésének transzparenssé tétele,

- a kell§ atlatassal rendelkezd érintettek bevonasa a dontési folyamatokba,

- az intézményi allanddsag, stabilitds garancidinak megteremtése.

pénziigyminisztériumi tisztviselkhoz hasonlé javadalmazédsra szamithatnak. Csakhogy egy ilyen kontroll -
legaldbbis rovid tdvon - ismétlddSen lejaratnd a kapkodd hivatalnoki elSterjesztéseket, és korlitoznd a
zavarfenntartdshoz sziikséges rogtonzést. Ha mas és mds érdekcsoportot kell jogalkotdssal ,helyzetbe hozll
ni”, méghozza minél gyorsabban, az ilyen technikai jellegii korrekci6 is elfogadhatatlan. Természetesen
minél inkdbb képes az dllam ilyen kontrollmechanizmusokat elfogadni, anndl hitelesebb lehet. Mindazon4ll
tal az elmult évtizedek tapasztalatai alapjan elképzelhetS, hogy a szakmai kontroll mechanizmusai is politill
zalddnak, illetve kiilonbozé érdekcsoportok nyomdasara csak a zavart fokozzdk. Példaul egy kozbeszerzési
ellendrzd rendszer is lehet zavarok forrdsa a dontések alland6 feliilvizsgélatdval, az eljdrasok elhuzédsaval -
amire persze a jogszabédlyok teremtenek formai lehetdséget.

37 Az atalakulaskor szakértGnek tekintett és késGbbi befolyadsat e szakértelemmel megalapozo elit jelentGs
része nem rendelkezett kozvetlen tuddssal a demokratikus rendszerek miikodtetésérdl, olvasményai esetlegell
sek voltak. Ezek az egykonyves szakértdk (értsd: eladdig egy konyvet olvastak, és abbol egy konyvecskét
irtak) hatalmi pozicioba keriilve nem voltak tanuldsra kényszeritve.
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