II.1. A kozigazgatasi jogszabalyel6készitésrél. Egy kritikai attekintés

BEVEZETES: FOGALMI ES ELMELETI KERETEK

Az aldbbiakban a jogszabaly-el6készités kdzigazgatdsi szakaszaval, mindenekel6tt, de
nem kizardlag a torvény-el6készités parlamenti szakaszat megel6z6 folyamattal
foglalkozunk.

A magyar jogrendszerben, mint altaldban az un. parlamentaris rendszerekben, a
Parlament alkotta torvények mellett, a végrehajté hatalom altal alkotott rendeletek birnak
jogszabalyi jelleggel, vagyis minden dallampolgarra nézve kotelez6 erével. A mai magyar
jogrendszerben, a jogszabalyi hierarchiat kdvetve, a torvény alatti szinten, beszélhetiink
kormanyrendeletekrdl, miniszteri és miniszterelnoki rendeletekrél, valamint a
kormanyrendelettel egy szinten 1év6, am értelemszerlen joéval szlikebb targykoért feldlelé
Nemzeti Bank elndkének rendeleteirdl, végil az 6nallé szabalyozd szervek vezetGinek
rendeleteirdl. Helyi szinten az dnkormanyzatok, illetékességi teriiletiikon, szintén alkotnak
rendeletet. A fent emlitett jogszabalyok kozul — fészabélyként! — a térvény, a kormany- és a
miniszteri (miniszterelnoki) rendelet utja lényegében azonos, a minisztériumi szintl
kezdeményezést6l a kormany 4altal torténé megtargyaldsig és dontésig.? Ennek a
folyamatnak szinte minden esetben meghatarozé eleme a tarcdk kdzotti egyeztetés. A hazai
hagyomanyok és a nemzetkozi gyakorlat szerint is ennek fontos l|épcs6je az un.
tarcakoroztetés, amikor a tervezetet az azt kidolgozd minisztérium véleményezésre megkuldi
mas minisztériumoknak. llyenként is értelmezhet6 a minisztériumi vezet6k, Magyarorszagon
sokdig a kozigazgatasi dllamtitkarok értekezlete, amely a kormanyilés el6tt targyalja meg a

témakat. A folyamatnak altaldban tobbé-kevésbé (Magyarorszagon inkdabb kevésbé) fontos

1 FGszabalyként, hiszen pl. térvényt nem csak a kormany terjeszthet be, hanem -
értelemszer(ien — pl. barmely parlamenti képviselG is.

2 A jogszabadlyel8készitési folyamat dltaldnos-sematikus leirasahoz, illetve funkciondlis
elemzéséhez lasd még: Gajduschek Gyorgy: Rovid, altalanos bevezetés a kozigazgatdsi jogba. Budapesti
Corvinus Egyetem 2019 pp. 25-28 A hazai folyamatrdl, annak a kozelmultig térténd valtozasairdl: (Pesti, 2000;

Pesti et al., 2015)



része a tarsadalmi egyeztetés, konzultacid; a gyakorlatban altaldban a témaban érintett civil
szervez&désekkel.

Funkcionalis megkdzelitésben a jogszabdly-el6készitésnek szamos funkcidja van.
Taldn a legegyszerlbb distinkcidbdl kiindulva az egyik ilyen funkcid a jogszabaly
minGségének, a masik pedig a jogszabaly tdmogatottsaganak biztositasa. Utébbi arra utal,
hogy — kilonoésen a torvények esetében — jelentls eréGfeszitést igényelhet, hogy a
dontéshozék tdmogassak a torvény elfogaddsat, hiszen ellenkez6 esetben a javaslat nem
valik kihirdetett jogszaballya. De altaldban beleértik ebbe azt is, hogy az érintettek, vagy a
magyarban is alkalmazott idegen kifejezéssel, az un. stakeholderek is tdmogassak, de
legalabb elfogadjak a jogszabaly tartalmat. Ez sziikséges a kormanyzat politikai tuléléséhez is,
hiszen ha sok, jelent8s tarsadalmi ellenallast kivaltd jogszabdly sziletik, az alddssa a kormany
népszerliségét. Ugyanakkor a tdmogatottsag jelent6s, bar régidonkban gyakran aldbecsilt
feltétele, a jogszabalyok sikeres megvaldsitdsanak is.

A jogszabaly-el6készités masik funkcidja a jogszabaly megfelel§ségének biztositasa.
Ez a megfelel6ség ismét legalabb két irdnyban értelmezhetd. (NKE, 2019, p. 37) A jogszabaly
tartalmi oldaldanak nevezhetjik a kdzpolitikai aspektust. Azt tehdat, hogy a jogszabaly legyen
alkalmas az altala kivaltani kivant hatas elérésére. Ehhez természetesen az szlikséges, hogy a
jogalkotd rendelkezzen egy viszonylag kiérlelt és egyértelm( elképzeléssel arrdl, hogy mi a
jogalkotds célja, mit, illetve miket kivdnnak a jog adott eszkdzével elérni.® E két aspektus

|”

mibenlétérél fentebb, ,A jog(alkotas) minGsége — jogtudomanyi nézépontbdl” cim( tanulmanyban
részletesen szélunk.

A tartalmi megfelel6ség megitélésének tehat el6feltétele, hogy a jogalkotd
rendelkezzen a jogszabaly céljardl, vagy legalabbis jelezze azt. Ehhez az explicit célhoz lehet
aztdn viszonyitani, hogy a jogszabalyi eszkoz alkalmas-e a kijelolt cél elérésére. Sajnos a hazai
jogalkotds hosszu tdvon megfigyelhetd jellemzSje a célok teljes meghatarozatlansaga. #

Valéjaban bizonyos foku &ltaldnossdag és homalyossag a kozpolitikai dontések gyakran

3 A kozpolitika folyamat raciondlis-normativ modelljének leginkabb a koézpolitikai ciklus
modell felel meg. (Gajduschek & Hajnal, 2010, pp. 31-34) A realisabb, deskriptiv modellekrél
magyarul 6sszefoglalast ad pl: (Boda, 2018; Gajduschek & Hajnal, 2010, pp. 34—38)

4 Staronova Ot régids orszagra kiterjed6 kutatasaban pl. azt taldlta, hogy Magyarorszagon a

vizsgalt jogszabalyoknak csak 2,6%-a tartalmazott célmeghatarozast, ami a 4. legrosszabb adat. (Staronova

2010: 124)



elkeriilhetetlen velejardja, a politikai elfogadottsag el6feltétele. A nemzetkdzi szakirodalom
is utal arra, hogy a célok gyakran pontatlanul, homdlyosan megfogalmazottak. Lehetséges
magyarazatként bukkan fel, hogy a vallalhaté (manifeszt, kbzpolitikai) és a tényleges (latens,
hatalompolitikai, esetleg kifejezetten korrupcids) célok kozott Oriasi eltérés lehet. Simon
(1982, 1991) korlatozott racionalitds elmélete azt hangsulyozza, hogy a célok pontos
meghatdrozasa dnmagaban is jelentds nehézségekkel jar és koltséges, mikdzben az szamos
esetben alig javitia a dontés hatékonysagat. Lindblom (1959, 1994) ,az atevickélés
tudomanya” cimmel fordithato klasszikus elméletében azt jelzi, hogy a politikai folyamatban
a célokban szinte soha nem lehet konszenzust kialakitani. Ugyanakkor elképzelhetd, hogy az
alkalmazandd kozpolitikai eszkdzdket az egymassal szemben allé tdborok — mas-mas okbdl,
de — tdmogatni tudjak. Szamos esetben a célok homalyos megfogalmazasa épp a konfliktus
politikai koltségeinek csokkentését szolgalja. Ennek tipikus mddja, hogy a torvény csak
nagyon altalanos és kodos célokat jeldl ki, a konkrétumok meghatarozasat pedig ratolja a —
nyilvanossag figyelmét kevésbé ,élvez6” — végrehajtd hatalomra. Ez aztdn vagy magara
vallalja a célok pontositasat, vagy megkeriilve azt, az eszkozok kijelolésével implicite allit fel
célokat.

A magyar jogalkotdsi folyamatot azonban els6sorban nem ezek a tendenciak
mozgatjak. Jelzi ezt az is, hogy itt gyakran nem egyszerlen pontatlan, homalyos
célmeghatdrozasrdl van szé, hanem annak teljes hidnyardl, s6t, a kozpolitikai értelemben
vett célmeghatarozas fogalmdanak és sziikségességének meg nem értésérél is. (Gajduschek
and Hajnal 2003, Gajduschek 2016)

Masutt azzal érveltlink, hogy a jogalkotasban a kozpolitikai szemlélet, amely tehat a
jogszabdlyt elsésorban bizonyos kivanatos tarsadalmi hatasok kivaltasa eszkdzének tekinti,
kevéssé van jelen a magyar kozigazgatasban, ahol a jogszabalytervezetek — f6szabalyként —
szlletnek. Ezrelékben is alig kifejezheté pl. a magyar koztisztvisel6i karban a koézpolitikai
elemzd diplomaval rendelkez6k aranya. A jogdszi szemlélet viszont, nem képes cél-eszkoz
logikdban gondolkodni. (Gajduschek 2012) A jogi logika mas jellegli; a jogintézmények
kozotti osszefliggések logikaja, ahogyan az a leg-jogibb jogtudomanyban, a jogdogmatikdban
is jol latszik. (Szabo 1999)

A Seb6k Miklds kutatécsoportja altal létrehozott és elemzett jogszabdlyi adatbazis

(ennek szempontunkbdl legfontosabb adatait a melléklet tablazata tartalmazza.) szamos



informdcidval szolgdlhat a jogszabalyok el6készitési folyamatanak input, és a megsziletett
jogszabaly, mint output oldalardl is. >

Az input, vagyis magdnak a folyamatnak a tekintetében a legfontosabb indikator talan
a raforditott atlagos id6 hossza, amit a torvényjavaslat benyujtdsa és a torvény elfogadasa
kozotti id6vel lehet operacionalizalni. Seb6kék adatai azt mutatjak, hogy mig ez 1994 és 2002
kozott atlagosan kozel hdrom hénap volt, majd a kovetkez6 két ciklusban jé két hdnapra
csokkent, végll 2010 utani masfél hdnapos az atlagérték, ugy hogy a 2014-18-as ciklusban
minden negyedik térvény harom napon beliil (sic!) kerilt elfogadasra.

Nagy 4dltalanossagban azt valdszinlsithetjlik, hogy ennyire rovid id6 alatt nincs
lehet6ség a jogszabdly alapos megvitatasdra, az érvek Utkoztetésére és ezzel a dontés
kikristalyositdsdra, minéségének javitdsara. (Habermas 1993) Lehetnek persze okai annak,
hogy egy torvény vitdja néhany nap alatt lezajlik. Lehetnek olyan egyszerl technikai
szabalyok, amelyek nem igényelnek hosszas megbeszélést, vagy legalabbis nem politikai,
hanem szakmai vitat igényelnek, aminek nem a parlament az elsédleges féruma. Lehet az is,
hogy a torvényelGkészité szakasz mind szakmai, mind politikai szempontbdl olyan alapos
egyeztetéseket foglalt magaba, amelyek szikségtelené teszik a parlamenti vitat. Jelen
tanulmany elsédlegesen éppen ezt kivanja feltarni. Mindamellett mégis elgondolkodtatdak a
fenti adatok. Statisztikailag valdszin(itlen, és egyébként a 2010 utdni kormanyzas stilusanak
is ellentmond, hogy épp ilyen speciilis, technikai jellegli jogszabalyok kertilnek nagy szamban
a Parlament elé, amiként a szakmai el6készitéssel kapcsolatos tulzott pepecselés sem tlinik
jellemzének a kormanyzat stilusdra. (Ezt a benyomast pedig az aldbbiakban bemutatott
interjuk hatarozottan meg is erdsitik.)

Az elfogadds idGtartamanak adatdt ki lehet egésziteni az évente elfogadott
jogszabdlyok szamaval is. Ezek mértéke szintén hatarozott noévekedést mutat, az évi 100-
150-rél, 2010 utan az évi 200-as értékre ugorva. Ez azt jelenti, hogy a parlament nagyjabol
minden munkanap elfogad egy torvényt, azzal, hogy a parlamentben joval kevesebb
munkanap van; pl. a tébb havi szlinet miatt is. Ez az adat ismét kételyeket vett fel azzal

kapcsolatban, hogy a torvények alaposan atgondoltak-e.

5 Az adatbazisok leirdsat, magukat az adatbazisokat valamint az azt eddig feldolgozdé

publikacidk jegyzékét lasd: https://cap.tk.mta.hu/hu



https://cap.tk.mta.hu/hu

A nem a kormany altal kezdeményezett, tipikusan az egyéni képvisel8i inditvanyként
benyujtott javaslatok szama is informativ. 1994-2002 k6zott évente mintegy 15 ilyen sikeres
kezdeményezést azonositottunk. A 2002-2010 kozo6tti, a vildggazdasagi valsdgot is magdban
foglal6é periddusban ez az arany évi 25 folé emelkedett, majd a 2010-2014-es periédusban70
folé, a korabbi adat kozel haromszorosara, ami azt is jelenti, hogy az Osszes torvény jé
harmadat nem a normdlis eljarasban fogadtak el. Maga az abszolut érték jelentGsen
csokkent a 2014 utani id6szakban, de az elfogadott a torvények kozel negyedét ekkor is ilyen
eljarasban vittek a Parlament elé. A minisztériumi el6készités esetében — legalabbis elvileg —
az adott kozpolitikai terlileten és a jogalkotasban is képzett szakembergarda késziti el6 a
jogszabdlyt, meghatarozott rendben, mas szakemberek és érdekeltek bevonasdval. A
képvisel6 ezzel szemben barmely ad hoc otletét is beadhatja torvényjavaslatként. Raadasul
ez a javaslat nem megy at azokon a szakmai és egyéb sz(ir6kon, amelyeken a minisztériumi
javaslatok atmennek. Ezekben az esetekben, mar legaldbbis ha a javaslatbdl térvény lesz, és
adataink erre vonatkoznak, ismét megkérdGjelezhet6 a jogszabaly minGsége.

Mikozben ezek az adatok rendkiviil informativak, csak altalanos, statisztikai jelleg(
informacidval szolgalnak. Rdaddasul mindez a torvényhozasi-parlamenti szakaszra vonatkozik.
A torvényalkotdsnak legaldbb ennyire jelentds, tarsadalomtudomanyi szempontbdl pedig
alighanem jelent&sebb szakasza a jogszabaly el6készitése, amire — amiként arra utaltunk —
fészabdly szerint a kormanyzati apparatusokban, elsGsorban a minisztériumokban keriil sor.
Ugyanez vonatkozik a kormdany- és miniszteri rendeletek el6készitésére is. ErrSl a szakaszrél
mas tipusu adatokat, mas maddszerekkel kell keresniink. E tanulmany éppen ezt a hidnyt
kivanja potolni.

MielStt azonban erre ratérnénk, érdemes a fenti adatbazisnak nemcsak az input, a
tekintetében is hasznosithaté adataira is utalni.

Seb6k és teamje meggy6z6 mbdon hasznalta az egy cikluson beliili
torvénymaodositasokat, a jogszabalyok mindségének indikatoraként. Hosszabb id6 elteltével
a jogszabaly mddositasa sziikségessé valhat egyszer(ien a szabalyozott életviszonyok jelentés
atalakuldsa miatt is. El6kerilhetnek olyan problémak is a jogalkalmazas soran, amelyre nem
lehetett el6re szamitani. Kozpolitikai szempontbdl a programok kiértékelése, evalvacidja
szolgdlhat (jo) néhany olyan informaciéval, ami a kozpolitika, és igy az ahhoz kapcsolédd

jogszabaly mdodositdsat is igényli. Végll az is elképzelhetd, hogy egy Uj politikai kurzus mas



értékeket jelol ki, vagy alapvetéen megvaltozik az adott problémakoérrél vald szakmai
gondolkodds (lasd az ,,epistemic community”-elméletét).® Ha azonban viszonylag rovid idén
belil, egy kormanyzati ciklusban, esetleg tobbszor is sor keriil egy jogszabaly médositasara,
akkor nagy valdszinliséggel ezen magyardzatok mindegyike kiesik. llyen esetben azt
valdszindGsithetjik, hogy a kozpolitika nem volt kell6en kidolgozott, és/vagy a jogszabaly nem
megfelel6en kerilt megfogalmazdasra (jogi szempontbdl volt atgondolatlan). A Seb6k Miklds
teamje altal szolgaltatott adatok éppen erre utalnak. (Ldsd: Melléklet) Az adatok
értelmezéséhez figyelembe kell venni, hogy 1990-ben l|ényegében egy teljesen Uj
jogrendszer jott létre. A Seb6k és munkatarsai altal 6sszedllitott adatsorbdl jol [athatd egy
altaldanos trend, amely az egy cikluson belili mddositasok szamanak tendenciaszer(
novekedését jelzi, egy jelentds kiugrdssal a 2010-2014-es iddszak tekintetében. Mig elStte és
utana a cikluson belili modositdsok ardnya nagyjabol egynegyed és egyharmad kordl
mozgott, addig ebben a ciklusban 40% folé ugrott. A tendencia azért is figyelemre mélto,
mert 1990 utdn a jogszabalyok tulnyomd része radikalis mddositasra kerilt, kényszerlen
meglehetbsen rovid id6 alatt, ezért a rendszervaltast kovetd jé évtizedben elvileg nagyobb
aranyu ,,6n-médositasra” szamithatnank. Azt is érdemes észben tartanunk, hogy a melléklet
adatai ardnyokat jelolnek. A 2010 utan jelent6sen megnétt az elfogadott torvények szama,

igy a vetitési alap is.

A VIZSGALODAS CELJA ES MODSZERE

Jelen dolgozat kvalitativ elemzése elsGsorban a kozigazgatasi jogszabaly-el6készitési
szakaszra fékuszal; mintegy kiegészitve Seb6kék kvantitativ kutatdsat, amely els6sorban a
torvény-el6készités parlamenti szakaszat tudta megragadni. Tanulmanyunk azt a végsé, és
ilyenként aligha operacionalizdlhaté kérdésként az vizsgalja, hogy a kOzigazgatdsi jogszabaly-
el6készités mennyire alkalmas arra, hogy — a fentiekben értelmezettek szerint — tartalmi-

kdzpolitikai és formai-jogi szempontbdl egyarant j6 minéségli tervezeteket allitson el6?

6 Ilyen volt pl., amikor a nyolcvanas évektél az addig dominans keynesianus gazdasagpolitikai
elmélet helyett a szabad piac mechanizmusait elétérbe helyez6 elmélet valt fokozatosan dominanssa. (Bovens
et al., 2002)(Bovens, T’'Hart, & Peters, 2002) llyen szemléletvaltozas volt érzékelhet6 Magyarorszagon a
szocialpolitikdban is nagyjabol a 2010-es évek forduldjan; nagyrészt, de nem kizardlag a FIDESZ kormany

hatalomba keriléséhez kothetGen.



A jogalkotdssal, a jogalkotas folyamataval, kiilonésen pedig a jogszabaly-
el6készitéssel foglalkozé szakirodalom 6sszehasonlithatatlanul szlikebb, mint a kdzpolitika-
alkotassal foglalkozd konyvtdrnyi irodalom, és — érthetéen — egy-egy orszag jogalkotasi
rendjét irja le. (Crabbe, 1994; ; Zander, 2015; magyarul: Drinéczi, 2010; Drindczi & Petrétei,
2004; Kampis, 1995) Ezek az elemzések tehat attekintik a jogalkotasi folyamat egészét, vagy
legalabb szdmos aspektusat, de domindnsan a folyamat leirdsara fokuszalnak. Egyaltaldn
nem torekszenek arra, hogy a folyamat jellemz6i és az outputok, vagyis a megalkotott
jogszabalyok minGségi jellemzdi kdzott ok-okozati jellegli dsszefliggéseket mutassanak ki.
Amennyiben ezt mégis megteszik akkor ezek alapvetGen spekulativ jellegd, bar a jézan ésszel
valéban igazolhatd felvetéseken alapszanak (pl. a minisztériumok kozotti egyeztetések, a
tarsadalmi konzultacid, a hatdsvizsgalat szikségességér6l és hasznardl). A ,legislative
studies” mint sajatos tudomanyteriilet a jogalkotasi folyamaton bellil a térvényhozdsra
koncentrdl és lényegében osztozik a fenti jellemz6kben. A szakirodalom egy masik nagy
terllete kifejezetten Un. ,best practice” tipusu ajanldsokat fogalmaz meg, azzal, hogy ennek
kovetése ,j6 / jobb” jogszabalyokhoz vezet. Taldlunk ilyeneket a szakirodalomban is, és
nemzetkozi szervezetek ,,Guide to” tipusu kiadvanyai kozott is. 7 A relevéns szakirodalom
tovabbi, mennyiségileg talan legnagyobb terlilete, amely a jogalkotasi folyamat egyes
aspektusait vizsgalja. Oriasi irodalma van pl. a tarsadalmi konzultaciénak, akdr 6nmagdaban,
akar olyan altalanosabb témak szemszogébdl vizsgalva, mint a network governance, vagy a
deliberative kozpolitika-alkotas. A szakirodalomnak kizardlag ebben a szegmensében
taldlhatunk néhdany példat arra, hogy a szerz6k egyaltaldn megkiséreljék empirikusan
Osszekotni a jogalkotas folyamatat az output, vagyis a megalkotott jogszabaly minGségével.

Osszességében tehat megallapithatjuk, hogy teljességgel hidnyzik az olyan, empirikus
kutatason alapuld elemzés, amely alapjan tudomanyos igénnyel kimondhatnank, hogy a

jogalkotdsi folyamat — a ezen beliil e tanulmany esetében a kozigazgatdsi jogszabaly-

el6készitési folyamat — mely jellemz6i vezetnek magasabb mindségi outputokhoz,
7 A szakirodalomban ilyenek pl.: Aitken, 2013; Hofler et al., 2017; Xanthaki, 2010,



jogszabalyokhoz, illetve forditva: mely folyamat-jellemz6k eredményeznek alacsony
minGségli jogszabalyokat.

Az ilyen Aatfogéd kutatdsok hidnyanak valdszini okait viszonylag koénnyen
azonosithatjuk. E kotet bevezet6 tanulmanya részletesen is bemutatja a ,minGség”, a
,jogszabaly mindsége” meghatdrozasanak elméleti és kilondsen empirikus szinten
jelentkez6 nehézségét. Az is valdszinlsithetd, hogy a folyamat-elemek hatasa is gyakran ezek
egyltt-hatdsdban érvényesil. Kérdéses példdul, hogy hogyan kezelend6 az a nyilvan
meglehet6sen gyakori helyzet, amikor a hatadselemzés az egyik megolddst mutatja ki a
kozérdek szempontjabdl egyértelmlien a legjobbnak, mig a kodzvélemény, illetve az azt
megjelenité média és/vagy érdekcsoportok masikat preferalnak. Az egyes eljarasok hatdsa
nem kis mértékben a tarsadalmi (politikai, gazdasagi, technoldgiai, stb.) koérnyezet
sajatsagaitol is fugg. Az intenziv tarsadalmi konzultacié, amirél altaldban azt feltételezziik,
hogy a végeredmény szempontjabdl el6nyds, nem feltétlenill az egy olyan tarsadalomban,
ahol jelentds, tipikusan a hatranyos helyzetl tarsadalmi csoportok nem képesek
megszervezédni és érdekeiket artikuldlni (amiként ez a helyzet centrumon kivili vilag
legtobb orszdgdban), avagy ahol a politikai kultira alapvet6en konfliktus- és nem
konszenzus-orientalt, zérd, vagy sokszor negativ 6sszegl jatszmakat feltételez6. Az ilyen
esetekben a kormanyzati dontések rendkivil torzak lehetnek, az egyébként is el6nyds
helyzet(i csoportokat preferaljak allami eszkozokkel (lasd pl. a jaradékvadaszat irodalmat),
avagy egyaltaldan nem tudnak, egyébként fontos kormdanyzati dontések megsziletni.

Mindezen tények fényében az aldbbiakban, bevallottan leegyszer(sité médon és
alapos tudomanyos elemzések hidnyaban, ugyanakkor a jozan észre és belatasra, valamint a
fentebb idézett normativ szakirodalomra hagyatkozva a f6bb szempontokat tarjuk szem el6tt
a jogszabalyel6készités hazai folyamatdnak értékelése soran:

e A munkamegosztdst tekintve a jogalkotas célrendszerét a kormanyzat politikai
elemének, els6sorban a parlamentnek és a kormanynak kell belevinnie a
jogalkotasi folyamatba, mig a végrehajté apparatus, a kozigazgatas,
els6sorban a minisztériumok el6készit6 tevékenysége, a megfelel6 eszkdzok
kivalasztdsa és megformuldzasa lenne; nagyjabdl a wilsoni idedl szerint.
(Aberbach, Putnam et al. 1981: 4-9) A két szerepl6 tekintetében tovabbi

normativ szempontokat is figyelembe vesziink:



o A kormdnyzati dontéshozatal tekintetében elkllonitjik a
hatalompolitikai (politics) és a kozpolitikai (policy) szempontokat.
El6bbi a kormanyzat hatalomban maradasat szolgald, viszonylag rovid
tavu célrendszert feltételez, mig utébbi a kozérdeket figyelembe vevd,
hosszabb tavd célrendszert. Bar az elkiilonités szamos elméleti és
empirikus nehézséget felvet, mégis ugy véljuik, hogy egy ilyen
distinkciéd mindenképpen sziikséges, és legalabb részben lehetséges is.
(igy példaul a korrupcié éltaldban nem a kozérdeket szolgalja, amiként
a tényleges cselekvésnek szimbolikus eszkozokkel torténd kivaltdsa
sem.)

o Az apparatus tekintetében elvarhatd, hogy rendelkezzék a sziikséges
szakmai kvalitdsokkal; mindenekel6tt (a) értsen az adott kozpolitikai
terllethez; (b) rendelkezzen a kozpolitikdk, illetve jogszabalyok
elemzésének, értékelésének, megformalasanak képességével (c) és
legyen jartas az adott terlleten a kormanyzati mikddésben (pl.
ismerje a megvaldsitds gyakorlatat, stb.) Idedlis esetben a
minisztériumi  apparatusok dolgozéi egylttesen mindharom
kivanalmat ki tudjak elégiteni és el is tudjak latni azt. Mindamellett
lehetséges, hogy szikségessé vdlik egyes kozpolitika-elemzési
problémakhoz kiilsé szakértelem (a nemzetkdzi gyakorlat szerint
tipikusan konzultans cégek vagy egyetemek) bevondsa. A nemzetkozi
gyakorlat szerint a jogszabaly-szovegezés kifejezetten allami, tipikusan
minisztériumi feladat.

Az egyeztetések a konzultacié alapvetéen noveli a kozpolitikak és
jogszabdlyok mindségét. Az el6készités folyamatdban a tarcak kozotti
egyeztetés a kilonféle szakmai szempontok érvényesitését biztositja egy
olyan kontextusban, ahol a kozpolitikdk altaldban nem csak egy, hanem
szamos célt szolgalnak, illetve elkeriilhetetlenll kihatnak mads kozpolitikai
teriiletekre is. A tarsadalmi egyeztetés pedig egyarant szolgdlja egyfel6l a
kormdanyzati  berkekben nem  hozzaférhet6 relevans informaciok
Osszegyl(jtését, masfel6l pedig a dontés viszonylagos tdmogatottsagnak

megszerzését is.



e A jogszabalyok (kozpolitikak) el6zetes és utdlagos hatdselemzése altaldban
noveli a kozpolitikdk és jogszabalyok min&ségét, amennyiben kiilondsen
alkalmas a kozpolitikai cselekvés hatasainak atgondolasara, illetve feltarasara.
Ezek az elemzések szisztematikusan vizsgaljak, hogy a valasztott kdzpolitikai
eszkdzok, a tényleges kormadanyzati gyakorlat, és a tarsadalmi kornyezet
sajatos konstellacidja mellett miként és mennyire vezethetnek a szandékolt
eredményekhez, milyen mellékhatdsok mellett.

Aberbach et al., 1981, pp. 4-9)
Mindezeket figyelembe véve a kutatds ambicidja leird, deskriptiv. Alapvet6en egy

mar meglévd, viszonylag tisztdzott fogalomkészlettel megkiséreljik megragadni a magyar
kOzigazgatdsi jogszabdly-el6készités folyamatat jellemz6 azon tényezlket, amelyekrél azt
feltételezzlik, hogy kihatdssal vannak a jogszabalyok minGségére is.

A leir6 ambicié azért is lehet elfogadhatd, mert ilyen aspektusu leirdsra a magyar
folyamat tekintetében kevéssé volt példa. Talan ilyennek tekinthet6k Sarkézy Tamas érdekes
és sok szempontbdl informativ elemzései (Sarkozy 2012, 2019), amelyek azonban 06nallé
empirikus kutatast nélkiloz6, bevallottan szubjektiv értékelések, noha rendkiviil széles
irodalomra tamaszkodnak. Pesti Sandor uttéré6 munkaja a kormanyzati dontéshozatali
folyamat feltardsdban empirikus elemzésre tdmaszkodd, tudomanyos igényld munka.(Pesti,
2000; Pesti et al., 2015) . Ezek azonban elsGsorban a dontéshozatal strukturalis- és folyamat-
elemeire, mint 6nmagukban relevans targyakra koncentralnak, és legfeljebb a valtozasok
okaira kérdeznek ra.

Ezzel 6sszevetve jelen tanulmany némileg tullép a deskripcid keretein, amennyiben
megkisérel Osszefliggést talalni a jogalkotdsi, jogszabalyel6lészitési folyamat jellemzGi és a
megalkotott jogszabdlyok menGsége kozott; legaldbb két médon. Egyfeldl, mint azt jeleztik,
az el6készité folyamatnak azokat a tényezdit vizsgdljuk, amelyekrél azt feltételezzik, hogy
azok direkt Osszefliggést mutatnak a jogszabdlyok min&ségében megjelené jellemzékkel;
mintegy magyarazzak a jogszabdlyok gyengeségeit. Masfel6l, az interjukban rakérdeziink az
outputok (kozpolitikdk, jogszabdlyok) mindségére is és az erre adott valaszokat is
bemutatjuk. Az interjualanyok gyakran magul is Osszefliggést jeleznek a folyamat és az

output mindsége kozott.



A KUTATAS ELEMZESI KERETE

Kutatasunk legaltaldnosabb kérdése, hogy hogyan jellemezhet6 a magyar
kOzigazgatdsi apparatus altal végzett jogszabdly-el6készités folyamata a 2010-es években?
Ezt a kérdést, els6sorban a rendelkezésre allé informaciok altal vezettetve, a kovetkezd
résztémakra bontottuk fel:

1. Mennyire képesek a minisztériumok, azok apparatusai a szakmai

(kdzpolitikai és jogi) szempontokat becsatorndzni a jogalkotas folyamatdba?

Kiléndsen:

1.1. mennyire adott az ehhez sziikséges kapacitds, mindenekel6tt a
megfelel6 szakember garda

1.2. mennyire motivalt ez a szakember garda

1.3. mennyire adottak ehhez a koériilmények, mindenekel6tt, rendelkezésre
all-e a szlikséges id6 a feladatok ellatasara.

1.4. milyen mértékben élnek a hataselemzés lehetéségével

2. Kils6 folyamatok

2.1. (A minisztériumokhoz képest) mas szerepl6k (think tankek,
tandcsadok, stb.) részvétele a dontés-el6készitésben

2.2. Atdrsadalmi egyeztetés szerepe

2.3. Akorrupcio jelenléte

3. A megalkotott jogszabalyokkal kapcsolatban megfogalmazédé kritikak.

Hangsulyozzuk, hogy ennek a cso-portositdsnak inkdbb a megfelel6 targyalhatdsag
egyfajta didaktikai szempontja az alapja, semmint mélyebb 0&sszefliggések feltételezése.
Mindamellett az elsé két pontban szereplé elemek a jogszabaly-el6készités azon tényezdi,
amelyekrél (a) azt feltételezziik, hogy kozvetleniil kihatnak a jogszabdalyok min&ségére, és (b)
az els6dleges adatforrasként szolgdld interjukbdl ezekre nézve informaciéd nyerhets. A
harmadik elem a kvazi fliggé valtozoként értelmezett jogszabdlyi minGségre vonatkozd
informacidkat Osszegzi, utalva a nem megfelel6 minGségli jogszabdlyok okozta negativ

tovagylr(z6 hatasokra is.



INFORMACIOFORRASOK

A magyar kormanyzati mikodésre vonatkozé lényegi informacidkhoz rendkiviil nehéz
hozzaférni. Koztisztvisel6k hivatalos interjut gyakorlatilag nem, ill. csak kiilon (és ritka)
engedéllyel adhatnak, és altaldban nem is mernek ilyet adni. Nem beszélhetnek a zart ajtok
mogott zajld valds folyamatokrdl; ezt jelentés mértékben mar jogszabalyokkal is korlatozzak.
Ugyanez vonatkozik az — esetlinkben kiilonosen relevans — dontés-el6készit6 anyagokra. De
gyakran a nyilvdnos, statisztikai jellegli informaciék sem férhet6k hozza. A korabban
meglehetbésen jol kezelhetd és elemezhet6 formdban hozzaférheté hatdsagi statisztikakat
el6bb ugy kezdték el kdzzétenni, hogy az az altaldnos elemzést |ényegében szisztematikusan
lehetetlenné tette (szervenként szétbontva, majd éves bontas helyett féléves adatokkal,
majd le nem tolthetd, ki nem mdsolhaté formaban tették fel az internetre).

Boda-Hajnal (???) a kormdnyzati szakapparatusok 2010 el6tti, illetve utani
miikddésének Osszehasonlitasdra irdanyulé elemzésiikhoz készitettek interjukat. Jelen
kutatasunk elsdsorban erre az empirikus forrdsra tamaszkodik. Az interjualanyok olyan
magas rangul, tulnyomoérészt minisztériumi vezetd koztisztvisel6k, akiknek jelent8s
adminisztrativ tapasztalata van a kdzponti kdzigazgatdsban, amely minden esetben kiterjed a
2010 el6tti és utani évekre is. Az interjualanyokat a szerz6k személyes hdldzatan keresztiil
azonositottdk, amelyet hogolyd mintavétel egészitettek ki. 22 ilyen interju kerilt elemzésre.
Az interjuk hossza 1 és 2 déra kozott szort. Az interjualanyokat el6zetesen tajékoztattdk, hogy
az interju anyagait szigordan anonim mddon taroljdk és elemzik. A titoktartasi
kovetelmények miatt nem kerillt sor hangfelvételre. Ehelyett az interju soran részletes
irdsbeli feljegyzéseket készitettek, amelyek nagyszamu szé szerinti idézetet tartalmaztak. A
sz6 szerinti idézetekben anonimizalunk bizonyos részleteket, hogy elkeriljiik a valaszaddk,
vagy masok személyazonossaganak feltarasat.

A fenti interjuk mellett esetenként utalunk mas, az adott témakorben rendelkezésre
allé kutatdsi eredményekre is. Kiilondsen nagy hangsullyal vessziik figyelembe az EU kutatasi
projektje keretében késziilt, jol strukturdlt, nemzetkozi 6sszehasonlitast is lehetévé tevs
orszagjelentést. (Kadar, Hammerschmid et al. 2018; a tovdbbiakban Orszagjelentés vagy
Jelentés) Ennek néhany fejezete az e dolgozatban targyalt résztémakat tekinti at, nagy

mértékben hivatkozva a kilonféle forrasbdl szarmazd relevans nemzetkdzi adatbazisok



adatait is.® gy a Jelentés alkalmas lehet az interjukbdl szerezhetd informaciék mintegy

kontrollalasara, egyben egyfajta nemzetkozi kitekintést is nydjtva.

AZ ELEMZES MODSZERE

Az interjukat a kutatdsnak ebben a szakaszdban a fentebb bemutatott leiré-elemzé
keretrendszer mentén vetettiik ald kvalitativ tartalomelemzésnek. Kijeloltik azokat a
szovegrészeket, jelolve a kapcsolodd interjualanyt, amelyek az egyes leiré dimenzidkban
relevansak lehetnek. Ezekbdl alakitottuk ki az adott tématerileten egy altalanos dsszképet,
utalva az esetleg lényeges szemléletbeli eltérésekre is. Allitdsainkat néhany tipikus
interjurészlettel tdmasztjuk ala.

Ezen felll értékeltik az egyes témak megjelenésének ,erGsségét” az egyes
interjualanyokndl egy 0-3 skdlan, ahol a 0 a téma teljes hidnyara, az 1 a csak utalds-szer(
emlitésre, a 2 a hosszabb, legaldbb néhany mondatos targyaldsara utal, mig a 3 azt jelzi, hogy
az adott téma (pl. a szakmai szempontok figyelembe vétele a dontéshozatalban) hangsulyos
eleme volt az interjunak, amelyet jelentés mértékben az interjualany reakcidi is alakitottak.
Osszesen 7 témat (szakmai érvek figyelembe vétele; apparatus szakmai szinvonala;
tervezettség, dontés-elGkészitésre rendelkezésre allé idg; a kiils6, a minisztériumi apparatust
esetleg kivaltd szerepl6k; tarsadalmi konzultacid; korrupcid; az outputok gyengeségeire vald
utalasok) értékeltliink ezzel a mddszerrel. Az igy kapott értékelésbél adodé atlagértékeket is
jelezzik. Néhany kulcsszdé kapcsan kvazi kvantitativ elemzést is végeztiink, amelyre az

elemzésben szintén utalunk.

RESZLETES ELEMZES
A JOGSZABALY-ELOKESZITES POLITIKAI-ALLAMI HATTERE 2010 UTAN

A mar emlitett Orszagjelentés az allami-politikai rendszer atalakitasaval kapcsolatban
arra utal, hogy a kormanypartnak (a politoldgiai megkozelitést érvényesitve egy egységként
kezelve a FIDESZ-t és KDNP-t) megszerzett kétharmados tobbsége, tekintettel a hazai

alkotmanyos szabdlyozasra, lehet6vé tette, hogy a jogszabalyokat korlatlanul

8 A jogalkotasra vonatkozdan relevans nemzetkozi kvantitativ 0sszehasonlitd kutatasokat és
azokban Magyarorszag helyét e kotet egy masik tanulmanya tekinti at.



megvaltoztassa, és teljes mértékben &t is alakitsa a hazai jogrendszert. Ugyanez a
jogositvany azt is biztositja, hogy az éppen felbukkand politikai igényekhez igazitsak az
Osszes, akar a legmagasabb szint(i jogszabdlyt is. (p.449) Emellett, a ,figgetlen” pozicidkat a
part meghatarozo figurdival toltotték be. Széles korben alkalmaztak olyan, kivételesnek szant
jogi megoldasokat, amelyek a térvényhozasi eljarasban megkerilhetévé tették a szakmai,
tarcakozi és tarsadalmi egyeztetéseket. (p.450) A korabbi érdekegyezteté férumokat, illetve
a tarsadalmi parbeszéd kordbbi férumait meggyengitették vagy megsziintették. A kamarak
egy részét megszintették, vagy szoros személyes, illetve szervezeti kontroll ala helyezve
yallamositottak”. Ezzel egylitt az Uzleti szféra jelentls szereplGit kototték a kormdanyzathoz
kilonféle technikdkkal. (p.450) A kozpolitika formalassal kapcsolatos tendencidkat a Jelentés
igy Osszegzi: ,..a hatalmi kozpont valamilyen (akdr informalis) jovahagyasara vagy
kezdeményezésére szoruld politikdk vagy dontések korét rendkiviili modon kiszélesitették. A
szakértelem (ipari, tudomanyos vagy civil tarsadalmi szakértelem), a polgdrok részvétele,
valamint az atlathatdsag és a civil tarsadalom részvétele — amely mar 2010 el6tt is viszonylag

szerény szinten allt — jelent6sen csokkent.” (p. 450)

A MINISZTERIUMI APPARATUSOK SZEREPE - A BUROKRATIKUS SZAKTUDAS
BECSATORNAZASA

Az Orszagjelentés a kormdnyzat 2010 utdni szemléletével kapcsolatban, amely
alapvet6en hatdrozza meg a kozpolitika-alkotas folyamatat, a kovetkez6képpen fogalmaz: ,,E
vilagkép kulcsfontossagu elemei kozott szerepel a feltételezés, hogy mind a politikai
problémdk, mind azok megoldasai alapvet6en politikai, illetve értékvalasztas kérdései; és
ezért a szakértelem vagy barmilyen elemzés értelmetlen a politikdak kialakitasanak
folyamataban.” (p.452) A Jelentés utal arra, hogy a szakmai szempontok becsatornazasa
jelent6s mértékben visszaesett. Az 5.2. pont alatt szerepl6 adattdblabdl pedig azt latjuk,
hogy az EU tagdllamai k6zott a magyar kormanyzati tevékenység szakmaisaga az utolso el6tti
helyen all, és még 2012 6ta is romlott.

Az interjuk attekintése megerdsiti és némileg arnyalja is ezt a képet. A fentiekben
emlitett 0-3 skdlan értékelve a témakat a szakmai szempontok mell6zése volt kiugréan a
leggyakrabban és legmélyebben targyalt téma. Az atlagérték a 22 valaszadod esetében: 2,55,

messze a legmagasabb. A négy, jol érzékelhetéen ,lojalis”, a 2010-2018 kozotti valtozasokat



teljes mértékben pozitivan, vagy ,alapvetéen semmi nem valtozott” jelleggel, megitél6
interjaalanyndl taldlunk tipikusan alacsonyabb értékeket; 6k inkdbb ,hanyagoljak” a témat.
Rakeresve az interjualanyok altal tobbszor hivatdsuk Iényegeként azonositott
»szakmai*” karaktersorra, 113 el6forduldst szamoltunk 6ssze.® Ebbél 41 esetben semleges
konnotacidban jelenik a meg a kifejezés. Pl. ,szakmai fGosztdly, tervezet”; avagy elméleti
fejtegetés az apparatus funkcidjardl. 28 esetben a konnotacid inkabb pozitiv. Ezeknek az
emlitéseknek kozel fele a korabbi id6szakra utal, gyakran kontrasztként a késébbi
gyakorlattal, vagy egyes szigetszerl minisztériumokra, ahol a szakmaisagnak még mindig
lehet szerepe. A fennmaradd 6sszes (9) 2010 utani pozitiv emlités kizardlag harom lojalis
valaszadotol szarmazik. Negativ konnotdcidban jelenik meg a kifejezés 48 esetben, szinte
kizarélag a 2010 utdni helyzetre utalva, olyan kontextusban, hogy ,nincs, nincs ra igény,
eltlint, megsziint, csokkent, nem jelenitheté meg; illetve hianyzik az apparatusbdl”.

Erdemes az ezt az alldspontot megjelenits interjurészleteket szé szerint is idézni:

»-.a ,5zakma” szitokszo lett. Régen a ,szakmai érv” nagyon komolyan hangzott — ma
ilyet nem mer mondani senki. Batran felll is irjak a szakmai dontéseket, ami néha

jogos, néha viszont kartékony.” 16. interjualany (tovabbiakba: ia)

»Amikor elkezdtem akkor a szakmai része [a munkanak] elég tulsulyban volt. 60-70%
volt a szakmai rész, a tobbi politika. Mara mar béven a 80-20-at suroljuk (az el6bbi a

politika). A téréspont 2010 volt” 22.ia

“...a legutolsd szempont a szakmai érv.” 4.ia

Sokan ezt ugy fogalmazzak meg, hogy az apparatus feladata kizarélag a végrehajtas,
ahol a kifejezés nem a szd klasszikus értelmében vett végrehajtasra (jogalkalmazas,
kdzpolitikai implementacid) utal, hanem arra, hogy az appardtus feladata kizardlag a
tartalmaban mar teljes mértékben megsziletett politikai dontés formaba ontése, illetve az

azt tdmogatd érvrendszer kilakitasa minden szakmai szempont, visszacsatolds nélkul:

9 Itt is és mas hasonld kereséseknél is figyelmen kiviil hagytuk, ha a karaktersor a kérdésben

merl fel, vagy egyazon esetleg két egymas kdvet6 mondatban azonos konnotdciéban hangzott el.



[A politika pontosan megadja, hogy mi legyen az elGterjesztésben.] ,a szakmanak
feladata hogy ezt védhet6vé tegye.” [értve ez alatt, hogy] ,beleilleszkedjen a
jogrendbe, megfeleljen a hatdlyos jogszabalyi kovetelményeknek.” , ...Nekem is volt
konkrét vitdm a G-al [dllamtitkar], de hadd mondjam mar el a dontés el6tt szakmai
véleményemet, mondtam, hogy majd végrehajtom, de el6tte hadd mondjam el. De

azt mondta, hogy nem kell a véleményem.” 19.ia

Ami az okokat illeti, abban viszonylagos egyetértés van. Az interjualanyok ezt
els6dlegesen azzal magyarazzak, hogy az apparatusok tulzottan lassitottak, megnehezitették,
blokkoltdk a politikai dontések meghozatalat. A politikai vezetés azt érezhette, tobbek
szerint nem is alaptalanul, hogy az apparatus nem azt keresi, hogy hogyan lehet valamit
megcsinalni, hanem, hogy miért nem. Erre volt mintegy radikalis reakcié az apparatus altal
kozvetitett szempontok teljes félresdprése, az apparatus , bedaraldsa”.

Van olyan interjualany, aki ezt természetesnek, probléma nélkiilinek latja:

“a politikusok valéban politikai megfontoldsokat alkalmaznak a problémak
eldontésekor. Helyenként kozpolitikai, helyenként partpolitikai, az ideolégiaval 6sszefliggb
dolgokat képviselnek — ideoldgia, magyarsagfelfogds —, a kormanyzasnak ez adja az alapjat.”
7. (kilonosen lojalis) ia®

A tobbség azonban érzékelhet8en frusztralt emiatt. Ennek egyik oka nyilvan az, hogy
a professzionalis hivatalnok onértékelésének meghatdrozé eleme a kimagaslé szaktudds.

(Erre szamos interju hatarozottan utal.) Ugyanakkor a kozosség szempontjabdl is

problematikusnak Iatjdk a folyamatot és annak végeredményét is.

10 A 22 interjualany mindegyike nyilvan kétédik a 2010 utani kormanyzathoz, hiszen a lojalitas
meghatarozo kivalasztasi szempont volt. Am, lathatéan, az interjik tobbsége mégis meglehetdsen kritikus a
2010, vagy tobbek altal kés6bbi id6pontra tett, Uj, politikailag dominalt dontéshozatali folyamattal szemben.
Néhany interjualany azonban — legaldbbis az interju-szituacidban — szinte kritikatlanul tdmogatta ezt a
dontéshozatali rendszert, negativumokat egyaltalan nem emlitve, vagy azokat mindig is meglévd (semmi nem

véltozott) jelenségként értelmezve, esetleg kifejezetten igazolva azokat. Erre utalunk a ,lojalis” kifejezéssel.



[A minisztériumi blrokracia visszaszoritasarél:] “2010-t6l ez egy tudatos folyamat
eredményeként alakult igy. Ez nem is feltétlenil rossz, ha a rossz értelemben vett
blrokratikussagat a rendszernek prébaltak aramvonalasitani. De hatranyai is lettek.

... Nem ott szlletnek a dontések, ahol a legtobb informdacié rendelkezésre 4ll.” 5.ia

»Azt valasztjdk, ami a személyi [pl. miniszteri] elvdrashoz igazodik és gyorsabb —
mindegy a koltség és a jarulékos kar, az nem szempont. [konkrét példat hoz a
politikailag motivalt nyilvanvaléan rossz déntésre ] ... Havonta tudnék egy hasonld
példat hozni. ,Miniszter Ur hatarozott elvardsa”, mindig ez a vélasz. Es 2-3 hét alatt
minden keresztiilmegy, mikézben tobbszazezer embert érinté problémdak nem

mennek at a rendszeren.” 22.ia

A masik okként néhdnyan a miniszterelnok személyes érzelmeit, a hivatalokkal
szembeni bizalmatlansagat emlitik. Példaul: “Ekkor viszont Orban Viktor megelégelte ezt a
dolgot, és teljesen vilagosan kimondta, hogy politikai kormdnyzds van és kész, és a
kozigazgatds ne akarjon semmilyen dontést meghozni vagy el6késziteni l|ényeges
terileteken.” 18.ia

Az Osszkép tehat az, hogy a kozigazgatas csucsan elhelyezked6 politikai dontéshozdk
nem igénylik a kozigazgatdsi apparatus szakmai tandacsait a kozpolitikai dontésekhez, illetve a

jogszabaly-el6készités sordn, legfeljebb a jogi megformalds tekintetében.

A HIVATALI KAPACITAS?

Szakmai kapacitds alatt az alabbiakban — Iényegében az interjualanyok
értelmezésével egyez6 mddon — a személyi dllomanynak azokat a kompetenciait értjik,
amelyek alkalmasak arra, hogy a megfelel6 jogszabaly-tervezeteket alakitsanak ki, a fentebb
meghatdrozott kettls, kozpolitikai és jogi értelemben is. Ez igényli az adott szakpolitikai
teriilet (dgazat) megfelel6 ismeretét, a sziikséges kdzpolitika-elemzdi, valamint a jogszabaly
megfelel6 megformaldsat lehet6vé tevs tuddst és képességeket. Szervezeti szinten pedig az
szikséges, hogy az ezekkel az eltér6 kompetencidkkal bird hivatalnokok egyiitt is tudjanak

m(ikddni a jogszabdly-tervezet megformaldsaban.



Az Orszagjelentés a személyi dllomdany szakmaisagat meglehetésen negativan itéli
meg. Kvantitativ adatként jellemz8, hogy Magyarorszagot a 28 EU tagallam kozott a 25.
helyre rangsoroljak.

Az interjualanyok az apparatus szakmai kapacitdsat szintén meglehet6sen negativan
itélik meg, ugyanakkor csak oOtodikként jelenik meg ez a tényezd az emlitett 7-es
Osszehasonlitasban, 1,55-6s atlagértékkel.

Az okokat tekintve egyfel6l, viszonylag hosszu tavu jelenségként, a koztisztvisel6k
alacsony presztizsére, erkolcsi és anyagi megbecsiltségére utalnak. Néhanyan explicite jelzik,
hogy a megbecsiiltség nemcsak a politikai vezetés, de a tarsadalom egésze részérél sem
érzékelhet6; utobbi pedig tartds jelenség. A fizetések, elsGsorban a maganszféra hasonld
pozicidival 6sszevetve, meglehetdsen alacsonyak. Tébben utalnak a hosszu ideje valtozatlan
béralapra is. Mindezt korabban némileg ellensiulyozta a viszonylag nyugodtabb,
kiszamithatébb munkamenet és a viszonylagos allas-biztonsag. Utdbbi, kilondésen a
minisztériumokban teljességgel megsz(int, mikézben 4dltalanossa valt a nyolc 6rat joval
meghaladd munkaid6 és a hétvégi tulmunkavégzés. Roviden az elvarasok és a kompenzacid
egyensulya — az interjualanyok szerint — teljesen megbomlott. Ez elkerilhetetleniil hozza
magaval, hogy a kozigazgatds képtelen megtartani a j6 hivatali szakembereket; nyilvdnvaldan

éppen azokat, akik masutt is kdnnyen taldlnak alkalmazast.

€8y 30%-os fluktudcid, ami a kormdanyhivatalokban van, az nem egészséges. De itt a
[Minisztériumban] is 30% a mostani |étszamcsokkentés, 20% koriili az éves fluktuacio.
Mas minisztériumokban is mar a létszamcsokkentés el6tt meg annak a hirére

rengetegen elmentek.” 8.ia

A legtobben mégis a személycseréket és azok motivacidit emlitik. A kivalasztas
elsédleges szempontja a lojalitds, a szakértelem csak ezutan szempont, ha egyaltalan az. Az
atpolitizaltsag tényére, az érdemrendszer minimalis voltara a Jelentés (p.451) is utal, és ezt

jelzik az interjuk is:

»,2010 utdn nagyon feler6s6dott a személyes lojalitds szerepe, az ideoldgiai elStte-
utana is jelen volt, bar 10 utdn ez is erGsodott. ... ma nagyon sokszor szakmai

minimum is hianyzik” 9.ia.



»Ha ki akarnak valasztani valakit vezet6 szerepre, akar f6osztalyvezetdi szinten, akkor
nem az a f6 szempont, hogy 6 ért-e a szakterllethez. Id6nként akdr hatrany is, ha ért

hozza” 10.ia.

»A politikai alapu személycserék rendszere: valamiféle kontra- vagy masfajta

szelekcidhoz vezet, nem a kompetenciak kerilnek elsé helyre” 7.ia

Nyilvanvald, hogy a régebbi koztisztvisel6k kikertilése a rendszerbdl az intézményi
memoriat is meggyengiti, hidnyzik a tapasztalat. Az Uj emberek altaldban fiatalok, ami
egyfajta generacié-valtast is generdl. Ok nyilvdn nem rendelkeznek gyakorlati tudassal,
tapasztalattal. Altaldaban néhdny év utan el is hagyjak a kdzigazgatast, ha nem kapnak vezetdi
kinevezést. Az interjualanyok k6zétt néhanyan utalnak arra is, hogy 6k alkalmasabbak az

emlitett végrehajté szerepre, gondolkodas nélkil elvégzik a feladatokat.

“...az oregeket (aki 10 évet eltolt az mar oreg) szétdobaltak, és sok frissen végzettet

vettek fol. Nekik meg volt mondva, hogy ne tanulj a tapasztalttél.” 2.ia

»Az ember érzése az volt [2010 utan], hogy akkora szakadék volt a politikai és a
szakma kozott, ami athidalhatatlan. A szakma emberei képtelenek voltunk elmondani
a politikusoknak, hogy mit tartunk fontosnak. A politikusok pedig bizalmatlanok
voltak, gyengének tartottak a javaslatainkat, nem tudtak politikailag atiuté eré6t

felmutatni.” 3.ia

MOTIVACIO ES ATTITUDOK

Az az lzenet, hogy a politikai vezetés nem kivancsi a szakmai érvekre, viszonylag
gyorsan elérte az apparatust és atdllitotta az ezzel kapcsolatos attit(idoket, akar

alkalmazkodds, akar személycserék révén.

“FGosztalyvezet6két 2008-ban leirhattad a véleményedet ha nem értettél egyet (a

dontés el6tt), de most mar sokszor le se irhatod” 5.ia



“A mostani kormanypart vezetGje ugy gondolja, hogy nem volt j6 eredménye a
kordbbi konstrukcidonak, amikor nem a politika hatarozta meg, hogy milyen irdnyban

dolgozzon az apparatus, alulrdl jottek a kezdeményezések...” 7. ia

»Meg tudjuk szamolni a keziinkén azokat, akik megengedhették maguknak, hogy egy
kicsit mast, arnyaltabban jelenitsék meg a gondolataikat. Es ezek téintek el '15-t4l, ez
a tanulasi folyamat — senki sem engedheti meg maganak. Eddigre ért keresztil a

rendszeren a 2010-es impulzus.” 16.ia.

,nem mer donteni a f6osztalyvezetd, nem mer donteni a helyettes allamtitkar, a
helyettes allamtitkari értekezlet és foltolja... régen ilyen nem volt, ha valaki hibazott,
nem ment a levesbe. De most félnek, hogy ha nem tetszik a dontés, akkor kirugjak

6ket.” 17.ia.

»,Mar az allamtitkarok ...is csak bdlogaté robotok.” 3.ia

Félelem nem alaptalan: egy interjualany kozeli hozzatartozdjanak is ,ugy

utananyultak, hogy alig tudtam Ugyintéz6i szintre is berakni utélag. Most is jott olyan

parancs, hogy ha kirugtok valakit, akkor ne vegyék fel dllami vallalathoz.” 17.ia

Ebben a légkdrben a végeredmény tulajdonképpen adekvat: amiként nem jelentkezik

politikai kereslet, ugy nem generalddik apparatusi kinalat sem.

TERVEZETTSEG, A DONTESELOKESZITESRE RENDELKEZESRE ALLO IDO

A tervezettség hidnya, illetve, hogy nem 3&ll rendelkezésre elég id6, egy az 1990-es

évek kozepén végzett publikdlatlan empirikus kutatdsunk szerint* egy, a magyar

kozigazgatdst hosszabb ideje jellemz6 probléma, amely azonban minden jel szerint a

végsokig fokozddott a 2010 utdni idészakban.

11

A kormany dontési mechanizmusanak alapproblémai. (Kézirat, munkakozi részanyag.

Budapest 1997. majus 6. 4 old.)



A folyamatot egyébként jelzi a jogszabdlyban meghatarozott hatarid6k rovidilése is,
am ezeket soha nem tartottak és tartjak be; azzal, hogy a mai hivatalos hataridé megfelel az
1990-es évek tényleges, és ilyenként akkor is kifogasolt hataridejének.

A jelenségre a Jelentés tobb ponton is utal. A személyi allomany tekintetében: ,a
nagyszamu - gyakran nagyon rosszul atgondolt, hirtelen és durva - szerkezeti és szabalyozasi
valtozasok miatt a személyzet korében a kiégés jelei tapasztalhatdak és magas a fluktudcio.,,
(p. 455). Masutt ,a politikai csicson kezdeményezett, rendkivili gyakorisdgu, soha nem
sz(inG, varatlanul és sokszer(ien bevezetett jogszabalyi és kdzpolitikai valtozasok a tervezést
és alapos elemzést eleve lehetetlenné teszik.” p.457 Ezzel is 0sszefligghet, hogy a stratégiai
tervezés tekintetében Magyarorszag a 24. a 28 EU tagallam kozott; amelyben 11 volt
szocialista orszag is taldlhatd, vagyis ezekhez képest is gyenge az adat.

Az interjualanyok ezt a problémakoért intenziven targyaljak; masodik az emlitett 7-es
Osszehasonlitasban, 2,09-es atlagértékkel. Itt is a lojalis valaszaddk azok, akik kevéssé latnak

problémat, szinte minden mas interjlalany jelzi a feszlltségeket:

»Ma a napi munkdmat max. 10%-at merem megtervezni. A tobbit nem latom elGre.
Hidba van a kormanynak egy jogalkotasi terve, nem tudod, hogy mikor érkezik egy
jogszabaly véleményezésre. .. a hatarid6k 80%-at nem tartjdk be a kozig

egyeztetések soran.” 8.ia.

»A tervezhet6ség megsziint — meg kell nézni a kormany féléves meg éves
munkaterveit; multkor megnézték, 5%-os teljesiilés volt a féléves munkaterven.

Régebben 50-60%-ot elért volna (bar az is siralmas)” 10.ia..

|II

“rovidilnek a hataridék ... Pl. kijon egy 180 oldalas ,egyes torvények moédositdsaro

sz616 torvény, ami masnap déli hataridére kellene véleményezni.” 4.ia

Az er6forrasok 70%-at az ilyen tipusu sirg6s és fontos feladatok kotik le.” 4.ia

,,Sokkal kiszamithatatlanabb lett” 5.ia

»Nincs munkaterv, mindig ahol a legjobban ég a haz, azzal foglalkozik mindenki” 6.ia



»A reagalasi id6, az csokkent, kb 2010- t6l.” 11.ia.

,»,10-20 éve tobbet lehetett ragddni egy ligydon, most mar nem. Ez nem mindig jo.” 13.

(az egyik lojalis) ia

Ez aztdn 6rdogi kort indukal: , Itt is el6 van irva pl., hogy egy kormanyzati anyagot
mennyi id6re kell kozig. egyeztetésre bocsatani — aztdn ha Iatjuk, hogy tényleg igy csindljak,
akkor félretessziik, hogy biztos valami Iényegtelen. Onnan lehet megismerni, hogy minél
rovidebb id6 all rendelkezésre, anndl fontosabb életviszonyokat befolyasol.” 14.ia.

Altaldban direkt vagy indirekt médon ezt dsszefiiggésbe hozzdk a kozpolitika- és

jogalkotds gyenge minGségével is. (PI. 20.ia)

MILYEN MERTEKBEN EL A KORMANYZAT A HATASELEMZES LEHETOSEGEVEL?

A hatdselemzés 4dltaldban jol ismert és alkalmazott mddszer a jogszabalyok
kozpolitikai eredményességének novelésére. Ugyanakkor ez a magyar kozigazgatdst mindig
is kevéssé jellemezte. Staronova pl. azt taldlta, hogy a vizsgdlt magyar jogszabaly-
tervezeteknek csak 1,7%-ahoz készilt tarsadalmi hataselemzés. (Igaz a régio 6t orszaga kozil
igy sem kerilt utolsé helyre.) (Staroriova 2010: 126) Az Orszagjelentés utal arra, hogy a
hataselemzés idegen egyrészt a magyar kozigazgatds jogias tradiciéjatdl (p. 452), masfeldl
pedig a politikai vezetés attit(idjétdl is. A Jelentés 14. |dbjegyzete pedig azt emeli ki, hogy a
2011-14-es id6szakban hozott 5381 jogszabaly esetében csak 258 kapcsan férheté hozza
hataselemzés és ezek elenyész6 része tlinik tényleges elemzésnek, amellyel a készit6k
Onbevallasa szerint is atlagosan 2,8 napot dolgoztak. Kvantitativ Osszehasonlitasban a
tényalapu, un. evidence-based kozpolitika-elemzési mddszerek hasznalata tekintetében
Magyarorszag a 26. helyet foglalja el a 28 EU-s, igy a 11 poszt-szocialista tagorszag kozott.

Az interjuk megerGsiteni latszanak ezt az 6sszképet.

Maga a ,hatdselemz*” karaktersor Osszesen 3 alkalommal fordul el§ két
interjaalanyndl, valamennyi esetben ennek hidnyara utalva. A Vvisszacsatol*, ami
valamiképpen az ex-post hataselemzés értelmében jelenik meg az interjukban, nyolc esetben

bukkan fel, minden alkalommal, annak elmaraddsa, hidnya kapcsan.



KULSO SZEREPLOK BEVONASA A MINISZTERIUMI APPARATUSOK HELYETT

Az Orszagjelentés e témadval kapcsolatban ugy fogalmaz, hogy ,A kiils6 szakértelem
bevondsa meghatdrozd mérték(i; amennyire megitélhet6, egy nagyon szilk, jobbara
informalis korbdl kerlilnek ki a kozpolitikai javaslatok.” (p451)

A Seb6k Miklés teamje 4dltal létrehozott adatbazis jelzi, a torvények benydujtasa
kapcsan, fokozatosan el6bb a 2000-es években, majd 2010 utdn ehhez képest is
ugrasszerlien elszaporodtak az egyéni képviselGi inditvdnyok. Az Alaptorvény tervezete is
ilyen formaban kerilt benydjtdsra. A 2006-2010-es, egyébként is kiugréan magas szdm, a
2010-2014-es ciklusra kozel haromszorosdra nétt, és igen magas aranyd maradt a 2014 utdn
is. (Lasd a melléklet adatait) Az egyéni képviseldi inditvanyokkal megkerilhetévé valik a
teljes kozigazgatasi és tarsadalmi egyeztetési folyamat, és a torvény elfogaddsa — barmely
tartalommal — kizardlag a parlamenti eréviszonyok fliggvényévé valik. Politikai szempontbdl
nyilvanvalé elénye ennek a megoldasnak, hogy az ellenérdek(i csoportok nem tudnak
megszervezddni, ellenvéleményiiknek hangot adni, esetlegesen a kozvéleményt tajékoztatni,
mozgdsitani, egyszerlden az id6 rovidsége miatt. Néhany nappal, akdr néhany érdval azutdn,
hogy a torvénytervezetrdl értestiltek, a dontés mar meg is sziletett.

Nem kizart, hogy az ilyen dontések esetenként a minisztériumi apparatusokban
készlilnek el. Erre utal a 2. interjaalany is: ,Az egyéni képvisel6i inditvanyok szdma né, és
ezeket ugye nem publikdljak el6re. Ez egy fontos valasztds. Nekiink is volt olyan
torvényjavaslatunk, amit eleve ugy rendeltek meg, hogy egyéni inditvanyként fogjak
megoldani. S6t volt olyan is, hogy mi kértiik, hogy ez inkabb egyéniben menjen, mert nincs
idénk. De volt olyan egyéni is, hogy senki nem tudta, hogy ezt meg ki taldlta ki.”

Ugyanakkor a minisztériumon kiviil, més szervezetekben!? készitett tervezetekrél,
el6készit6 munkardl az interjualanyok viszonylag keveset tudnak. A hét értékelt téma kozil
ezt targyaltak az interjuk a legkisebb mértékben. Ugyanakkor, aki utal erre az alapvet6en

negativan itéli meg.

12 Amennyire ez a szébeszédbdl tudhatd az ilyen elGkészitG tevékenység egyrészt néhany
politikai hattérintézményben (leggyakrabban a Szazadvég neve meriil fel) torténik. Ugyanakkor ,barati Ggyvédi

irodakat” is gyakran emlegetnek az ilyen tervezetek forrasaiként.



»A minisztérium mar csak végrehajt, nem alkot stratégiat: [Kérdezd: akkor ki alkotja a

stratégiat?] A kilonboz6 szakértsi cégek, frakcidk, vezetd politikusok.” 4.ia

»-.outsourcing mikodik. Nem csak a megvaldsitasban, hanem a tervezésben is. A
kozig. nem tudja a szakmailag felkésziilt gardat — mint én — a szervezeten beliil

tartani.” 1.ia

“latens mlhelyek veszik at a kormanyzati szervek szerepét — a térvénytervezetet nem

a minisztérium dolgozza ki, hanem készen kapja, nem tudja, honnan.” 16.ia.

“2010 utan egy minisztérium szakteriletén ugy jelenhetett meg egy jogszabaly, hogy

6 nem tudott réla.” 5.ia

»..valahol olyan kiils6 helyen kezdenek el kutakodni, akkor nem ismerem az
el6zményt... akkor nem tudod felmérni, masnapra dontés van bel8le és annyi. ... Ez a
kils6 szakértelem igénybevétele, ez csokkentette hatdrozottan a kiszamithatdsagot.”

15.ia

Vilagosan latni kell, hogy itt nem a kiils6é szakértelemnek a nemzetkdzi irodalomban is
targyalt becsatorndzasardl van sz4. Errdl a 2. ia kifejezetten pozitiv kontextusban szdl, mint
ami elveszett az utdbbi id6ben. ,...eleinte sok kils6 szakértével, tanulmanyok iratasaval
haladt a tervezés, de ez egyre kevésbé érvényesil.” 2.ia Itt arrdl van sz, hogy a dontési
javaslat, torvénytervezet késziil el teljes egészében egy kiils6 mihelyben, fliggetlenil a
szakértelem bevonasatodl, illetve ugy hogy a kozpolitikai szakértelem elvileg sem dllhat

rendelkezésre (pl. egy Gigyvédi irodaban).

A TARSADALMI EGYEZTETES SZEREPE

A tdrsadalmi egyeztetés kiindulépontja a nyilvdnossdg és transzparencia. Noha
nyugat-eurdpai 0sszehasonlitasban ez sohasem volt tul nagy — 2010 6ta fokozatosan, de
Osszességében radikdlisan csokkent.

Maga a tdrsadalmi egyeztetés elvileg meghatdrozd eleme a dontés-, illetve

jogszabdly-el6készitésnek. Alkalmas lehet azon informacidk becsatornazdsara, amelyekkel az



apparatus nem rendelkezik. Egyes szakteriileteken ez igen jelentés lehet. A hajléktalan-
ellatasban, vagy a kabitdszerfliggbk segitésében példdul a civil szervezetek alighanem
nagyobb részt vdllalnak, mint az allami apparatus, igy valdszinlileg jobban ismerik a
problémadakat és taldn azok kezelésének maddjat is. Az egyeztetés tovdbba alkalmas a
kiilonféle érdekcsoportok alldspontjdnak megismerésére, ami novelheti a dontés
elfogadottsdgat és igy megvaldsithatosagat is.

Az Orszagjelentés vilagosan fogalmaz: ,Az allampolgari részvétel minimalis és
tudatosan gyengitett”; valamint: ,az érdekegyeztetési folyamat korporatista jelleg(i, a valodi
egyeztetés gyenge”; tovabba: ,Top-down jellegli kozpolitika-alkotds, a politikai és
kozigazgatasi egyeztetés szerepe minimdlis.” (p. 451) A Jelentés nemzetkdzi 6sszehasonlitd
adata szerint a kormanyzati informdcidkhoz valé hozzaférés tekintetében Magyarorszag a 28
EU tagallam sordban a 26. helyen &ll, és 26. a transzparencia tekintetében is. A kissé nehezen
fordithatd ,voice and accountability” tényez6 tekintetében pedig 25. (p. 454) Ugyanakkor
kifejezetten a tarsadalmi konzultdcio tekintetében hazank a legutolsd, 28. helyre keriilt.

Az interjuk azt sugalljak, hogy a tdrsadalmi konzultacidonak a kozigazgatdsi vezet6k
korében soha nem volt kiemelkedd jelent6sége. A hét targyalt téma kozll ez a negyedik,
noha ez az interjuvazlat egyik kiemelt kérdése volt. Jellemzd, hogy a , konzultacid” kifejezés
osszesen 5 alkalommal fordul el6 a 22 interjuban, ebbdl kettd utal egyértelmlien ennek
eltlinésére, a tobbi semleges (pl. az EU miatt kell, nemzeti...). A “parbeszéd” kifejezés 6
emlitéssel van jelen, ennek kétharmada egy interjubdl, de valamennyi emlités alapvet8en
ennek hidnyat jelzi.

Az interjualanyok jelezték, hogy a tarsadalmi egyeztetés soha nem volt meghatarozo

jelent6ségl, inkdbb egy sziikséges rosszként kezelték mar 2010 el6tt is. Pl.:

»Nincs civil tarsadalom, nemigen van értelme” — ezt sugallja a 21.ia

“Altaldban id6rablé dolognak tekintették mindig, de legitimacids eszkozként

alkalmaztak.” ... , 16.ia

“A nagy része latszategyeztetés volt mindig.” 18.ia



»,Ez sosem volt az er@sségilink, ez a partnerség. ... Ha bevonod a partnereket, az
idGigényes és koltséges — ez a hatranya. Az el6nye a plusz informacid, ami segiti a
dontéshozatalt. Az, hogy azokat vonjam be, akiket szeretek, az érthet6 — de nem

hallok ellenvéleményeket, és elveszhet informacid.” 11.ia.

Maguk a civil szervezetek sem feltétlen voltak valddi civilek. ,,De mar akkor [2010
el6tt ] is sok alcivil volt, akik gazdasagi és politikai érdekeket képviselnek, de azért
valamennyire komolyan vettik.” 6.ia

Az egyeztetés szerepe altaldban csokkent. Ezt valamennyi interjualany, aki beszél

err6l a kérdésrdl vildgossa teszi.

[A jogszabdlyi keretek is negativan valtoztak] ,A MT valtozdasa, a sztrajk szabdlyozas
valtozdsa, a tarsadalmi egyeztetések leirdsa, egy csomé jogszabalyi valtoztatas is volt,

ami direkt nehezitette a tarsadalmi egyeztetést.”18.ai.

»Az is egyértelml, hogy mostanra nehezebb informdciét szerezni —a kormanyzati
elszamoltathatésagat erésen korlatozzak. Ld. pl. az infétorvényt — pénzhez kototték

az informdciéhoz jutast.” 22.ia

»Massziv csokkenés a szerepben; mara formalissa valt. Masrészt a ,szakmai
szervezetek” (kamarak, civilek) is at vannak politizalva, klientelizalva. .. . A
kormany.hu-ra elvileg ki kellene rakni a tervezeteket ... Pénteken este kirakjak,

hétfén leveszik.” 1.ia

,»,2010 utan csokkent. Csak ahol az EU miatt kotelezd, ott kiklldjik, de egyre inkabb
csak legitimalé funkcidja van. Es akkor leegyeztetjilk a C-fel, vagy valami masik

alcivillel.” 6.ia

»Nagyon sokat valtozott: elképzelhetetlen volt, hogy kihagyunk egyeztetésekbdl
szerepl6ket, vagy, hogy azon rohogcesélnek az allamtitkarok, hogy hivjuk 6ket péntek

4-re.” 5.ia



Tobben utalnak a csokkenés esetleges okaira is:

»Erre nem szorul rd a jelenlegi kormanyzat — elég er8s, és mas legitimacids bazisokat

— pl. nemzeti konzultacié — prébal teremteni.” 16.ia.

Ugyanerre, illetve a 2/3-ra utal a 4.ia is.

»A dontéshozdk ellenérdekeltté valtnak abban, hogy a dontés-el6készités sordn az
informaciok, f6leg azok, amik alakitatjdk a kdzvéleményt, azok kikeriiljenek. Ezért

nem érdekiik bevonni a kiilsé szerepl6ket” 19.ia

A kormany maga hatarozza meg, hogy kikkel nem egyeztet, és kikkel igen. Utdbbiak
“bardti” szervezetek, amelyeket a kormdny gyakran jelentés Osszeggel tamogat. (Az

interjaalanyok tobb ilyenre is utaltak, ezeket azonban toroljlik az idézetekbdl.):
... €gyre jobban megvalogatjak, hogy kiket vonnak be” 3.ia
»Most felsé utasitasra lehuzzak a listardl akikkel [nem kell / lehet] egyeztetni.” 2.ia
»Tudatosan csak azokat a szereplSket vonjak be, akik a kormdnyzattal egyetértenek,
akik hatalomban vannak. Tehat elGtte is és utdna is formalis volt, de most egyszinlivé
valt.” 11.ia.
,— a 444 meg az index mar tobb ilyet kinyirt, mint az allam. Ahogy elkezdik Gket
szeretni, a kormany szamdra rogton Gsellenséggé valnak. Azért, mert attél félnek,

hogy erodaljak azt az erés és kdzpontositott valamit, amit '10 éta épitliink” 17.ia.

,»-..a kormany megbélyegzi, ellenségként kezeli, azért mert vele szemben az biralatot

fogalmaz meg.” 22.ia



»,minden terileten elkezdtek kialakitani, kijelolni ,megfelel6” érdekképviseleti
szerepl6ket, akik nincsenek kihatassal a dontésre, inkdbb csak legitimaljak a

dontéseket. Tudjak, hogy mit kell valaszolni.” 5.ia

A masik oldalon a civil szervezetek reakcidja all:

»--€Nn is meg 6k is ugy éreztik, hogy siketek parbeszéde folyik, ami nem visz sehova.”

3.ia

,Nem hisznek abban, hogy az érdemi hozzaszélasuk az befogadasra keriil. Es ebben

van is valami.” 4.ia

»A civil oldalon is, mar a parbeszéd megkezdése is a sajat taboron beliili pozicidkat

gyengiti. Kormanyzati szinten ez egyértelmd bukast jelentene.” 3.ia

A bizalmatlansag kore ezzel valik teljessé.

KORRUPCIO - A, KIJARO EMBEREK” SZEREPE

Az Orszagjelentés azt valdszin(siti, hogy az alacsonyabb szinteken a korrupcid
mértéke inkdbb csokkent, de utal arra, hogy a magasabb szinteken, pl. a kdzbeszerzések
esetében vagy a jogszabdlyok alakitdsdhoz is kapcsoldddan, erGsen valdszinUsithetdk
korrupcios tendencidk. (p.455 ) Masutt pedig explicite utal a Jelentés arra, hogy a jogalkotds
gyakran sz(ik, olykor személyes érdekeket szolgal. (p458) Kvalitativ adatok tekintetében a
Jelentés két erésen eltérd adatot mutat be. (p. 454) A Transparency International korrupcids
indexe szerint Magyarorszag csak a 22. legkorruptabb orszag az EU 28-bdl, mig a Gallupnak a
korrupcio érzékelését méré adatfelvétele szerint csak a 15. Ezt a kiilonbséget a jelentés a
mindennapokban érzékelhetd (pl. rendéri) korrupcié csokkentésével magyardzza.

Az interjualanyok jelentGs része is utal a korrupciora.

Mindez gyakran ugy bukkan fel, hogy ,korabban” is voltak kijaré6 emberek, akik
befolyasolni akartdk a dontéseket, bar nem mindig sikerrel. Most mar , 6k diktaljak” a

dontéseket.



,Kordbban befolyasolni akartak, hogy mi irédik a papirra. De most mar nem ez van —
most mar domindlni akartdk. Ott ahol elég er6sek, ott, ha 6k jeleznek valamit, akkor
ahhoz a hivatal automatikusan igazodik. Ez a 2010 utdni id6szakban erésodott meg
durvan, egyértelmden. ... bejelentkezett hozzd [a szakterileti allamtitkarhoz] ez az
érdekcsoport, és két jévagasu 6ltonyos uriember elmondta, hogy mi, hogy van azon a
teriileten és mi, hogy mikodik. Es utana kérdezték, hogy ezt ugye megbeszéltiik,
megértettiik egymast? Utana 6 utanakérdezett a miniszternél, hogy ezeket mennyire
kezeljem komolyan, de 6 se tudta hirtelen, utdnanézett, és utana azt mondta, hogy

ne vitazz vellk, ha nagy gaz van, szolj nekem.” 10.ia

,2016-t6l mar idénként latszott, hogy kimondottan egyéni érdekek mentén sziiletnek
dontések. ... Régebben voltak olyanok, hogy kell az iskolanak vécé, és legfeljebb a
haveri cég nyerte el. De kés6bb mar az volt, hogy jott a haveri cég, és lediktalta az

intézkedést.” 2.ia

»Nem azért épitlink kollégiumot mert sziikség van ra, hanem mert le kell kétni az

épitbipari kapacitast a G-nak és a M-nak. Ez most konkrét.” 2.ia

»A személyre szabott kozbeszerzések egyre inkabb jellemzék...” 22.ia

[Kormanyzati dontéseket emlit] ,,ez hozta létre az Uj t6késosztalyt — de a korrupciét

is.” 5.ai

»a hdldézat, a gazdasagi szerepl6k, akik révén a kdzpénz eljut el6sz6r magankezekbe,

ott pool-okat képez, és onnan lehet politikai/személyes célokat elérni veliik” 18.ia

“Az hogy a gyerekemet belltetem egy nagy szervezet vezet6jének az teljesen

természetessé valt.” 10. ia

Tobben dudgy latjdk, hogy mindezek teljes mértékben felllirjdk a kozpolitikai

szempontokat is:



Lkonkrét egyéni érdekek vették at a kozponti szerepet a kozpolitika alkotasban.” 2.ia

»Azt hittem sokdig, hogy van egy szakmai prioritas, hogy mit akarsz csinalni ezért az
orszagért; az folborult, és mindenekel6tt az van, hogy politikai és gazdasagi
érdekeket kell kiszolgalni a hivatalnak. Elvtelenil. Kordbban volt tere a szakpolitikak

kialakulasanak, ma nincsenek szakpolitikak.” 9.ia

A MEGALKOTOTT JOGSZABALYOKKAL KAPCSOLATOS KRITIKAK

A fentiekben utaltunk Sebdk és teamje adatai kapcsan arra, hogy az egy kormanyzati
cikluson bedli torvénymaddositasok aranya jelent6sen megndétt 2010 utan, ami a jogszabalyok
hatdrozott mindségi romldsara utal. Az Orszagjelentés tobb, mar idézett pontja is ezt jelzi.
Kvantitativ adatként pedig a szabdlyozas min&sége (regulatory quality) tekintetében
Magyarorszagot az EU 28 orszaga koziil a 22. helyre sorolja.

Az interjualanyok maguk is érzékelik a dontések viszonylag gyenge minGségét és
annak negativ kovetkezményeit. A hét téma kozul ezt targyaltak az interjukban a harmadik
legjelent6sebb mértékben. Az outputok szinvonaldban érzékelhet§ romlast altaldban a

minisztériumi munka szinvonalanak, illetve a szakmaisag csokkenéséhez kotik.

»A szakmai szinvonal megitélésem szerint esett. Az, ami magyar jogalkotasban megy,
az hlen tukrozi a szakmaisag alacsony szinvonaldt. Amugy lehet, hogy nem lenne

rossz, amit akarnak, csak a kivitelezés az katasztrofalis.” 11.ia.
»A kovetkezmény tarsadalmi szinten, ha egy szervezetben a szakmai szempontokon
tul az egyéb szempontok is szerepet jatszanak, akkor az a feladatellatds szinvonalat is

befolyasolhatja, negativan.” 19.ia

»A hatdselemzések [hidnya], a tavlati megfontoldsok nélkili otletelések

kiszamithatatlan kovetkezményekkel jarnak.” 16.ia

»Romlik a policy min6sége és a legitimacidja is, jogi szempontbdl.” 9.ia.



Tobben utalnak explicit mdédon a jogszabalyok meghozatala utani allando

valtoztatasokra.

»A kormanyzat ettdl a gyorsasagtdl sajat magat kényszeriti a folyamatos korrekcidkra.

... Ez azért a tdrsadalmi szempontjabdl is fontos és negativ hatds.” 19.ia

»Az én szempontombdl a kodifikacio latszik. Egyre siralmasabb allapotok, egy 6rilt
kapkodas jellemzi a jogalkotdst. Nem kell6en kidolgozottak a jogszabalyok,

kodifikacids szempontbdl (a szakmai tartalmat nem tudom megitélni).” 20.ia

[El6tte arrdl beszél, hogy beviszik a tervezetet és még aznap dontés lesz, a tarsadalmi
egyeztetés teljes kihagyasaval, tarcakoroztetés kihagyasaval, de sokszor még az adott
minisztérium sem tud rdla; nagyon felgyorsult, de a kovetkezmény] “hogy sokkal

tobbszor javitani kell utana; nem volt végiggondolva egy csomé minden.” 5.ia

“a szakmai munkdanak a szinvonala jelentdsen esett. Sokkal kevésbé kidolgozottak az
el6terjesztések és szorulnak korrekciéra, nem zajlanak valds egyeztetések.
Elharapodzott az egyedi esetekre valé jogalkotds — ami Ujabb jogalkotasi igényt
generadl és tovabbi hibalehetdséget jelent. Nem akarok poénkodni a granitba vésett
alaptérvénnyel, de még az Onkormanyzati térvényt is 30-szor valtoztattak 2011 6ta,

mig komoly szakmai térténet nem volt mogotte, egyedi problémak voltak” 8.ia

»A tarsadalom felé a legfontosabb eredmény — a beruhdzasi koltségek nének,
masodsorban nem jé dontések sziiletnek. Mar az, hogy 3-4 hénaponként mdédositasz
egy jogszabalyt, az nem eredményezhet a gazdasagi szerepl6k részérdl optimalis

hozzaallast.” 10.ia

Ugyanez egy maximalisan lojélis interjualany felfogasaban: ,Ez a politikai kormdanyzas
rendkivil aktiv kormanyzast jelent, ami azt jelenti, hogy nem akkor vannak rendben a
dolgok, ha leszabalyoz valamit és utana lepihen, hanem folyamatosan rajta tartja a kezét a

dolgokon. 14.ia.



Sajatos, inkabb a jogallamisaghoz kdthet6 probléma az egyénre szabott jogalkotas:

»Elharapddzott az egyedi esetekre vald jogalkotas” 8. ia.

“De sokkal inkabb érezhetd, hogy a jogalkotast befolyasolja olyan egyedi impulzus,
ami szamomra megfoghatatlan korokbdl érkezik. Ez azért megszaporodott. Pl.a lex
Borkai: ahhoz, hogy megvalaszthassak Gy6r polgarmesterének, kiment a torvénybdl,
hogy nem lehet 5 éven belil katona. Vagy a masik: az 6nallé kdzséggé valast nem az
Uj teleplilésrészen, hanem a teljese telepiilésen kell népszavazassal megerGsiteni — ez
volt a Lex A. Vagy pl. méltatlansagi torvény — szandékos vagy gondatlan
blincselekmény kell, és kés6bb latod, hogy kinek az ligye miatt kellett a mddositas.”

8.ia

A nem megfelel6 jogszabalyok esetében gyakran jelent problémat a jogalkalmazds. A
jogszabaly egyik tipikus hibdja ugyanis, hogy a gyakorlatban nem hajthatdé végre. A
minisztériumi poziciékban hagyomanyosan, 2010 utadn pedig sejthet6éen még inkabb
altalaban kevés ralatasa lehet az interjualanyoknak az altaldban helyi szinten zajlé

mindennapi gyakorlatra. Mégis tobben utalnak erre:

»A végrehajthatdsaggal nem térédnek.” 2.ia

,»,a jogalkalmazas szétesett. Az allandd jogszabdlyvaltozdsok szétzilaltak az egységes

jogalkalmazast” 8.ia.

A kapkodva meghozott gyenge mindségl jogszabalyok a jogalkalmazast s
megnehezitik: ,Jogértelmezési problémadk, a kozigazgatds és a birésagok életét is

megneheziti” 20.ia

[Példa: uj személyi igazolvany a nyugdijasoknak] ,ugy dontottek, hogy el6zetes
tajékoztatds nélkil, azonnal, a meglévé adatok alapjan legyartanak 2 milli6 okmanyt

és kipostazzak nekik — kapnak egy olyat, amit nem is kértek. Es akkor majd a postas



fogja a régi igazolvanyt érvényteleniteni. Még a szakszolgalat is széttette a kezét hogy

ez hogy mar, de muszaj volt attolni; stirg6s az EP vdlasztasok miatt” 22.ia

»Ppl. ha megnézed a jogszabdlyok szamat, elég j6l mutatja. 2010-ig évente 100-150

torvény volt,azdéta 200 folott vagyunk” 22.ia

»a feladatvégrehajtas elnagyoltabba valik, de ez inkabb a gyorsasag kovetkezménye”

19.ia

Néhanyan explicite emlitik az atgondolatlan kozpolitikdak gyenge hatékonysagat,
illetve eredményességét.

Példa, amely utal a rendszerbdl kovetkez6 okokra: A hulladékgazdalkodas
kapcsan: ,Egy jol mikodé rendszert valaki kitaldlta, hogy kozpontositani kell.
Pontosan tudtuk, hogy nem fog menni — de nem mondtak meg a vezet6knek, nem
tajékoztatjak Sket, hogy nem fog mikdodni. Tényleg egy katasztrofalis helyzet alakul

ki, és nincs parbeszéd, problémamegoldas.” 16.ia

»-. Nem kérdezik meg a szakembereket, hogy mi legyen a dontés, ettdl a dontések
minGsége rosszabb lett. Van ebben egy veszélyességi faktor is: jon egy hiilye, és

mond valamit, azt is azonnal végrehajtjak.” 6.ia

Ugy tinik, hogy a hatalompolitikai célok, és az ezen a dimenziédn mért sikeresség és a
kozpolitikai sikeresség, az interjualanyok egy részének interpretdcidja szerint élesen

szétvalik. Erre tobbé-kevésbé direkt mddon tobben is utalnak:

»,Hatalmi szempontbdl nagyon hatékony kormanyzast épitettek ki. ... Egy biztos, hogy
az Aaltaluk vélt hatékonysagnak rendeltek ald mindent. Aztdn, hogy ez tényleg

hatékony-e hosszu tdvon — ezt majd a torténelem fogja megmutatni.” 16.ia

»,€Z ami van, a hatalom érdekeit szolgalja, és egyre kevésbé a tarsadalom érdekeit.
Mar nem azért szabalyozok bizonyos dolgokat, hogy a tdrsadalom életét

megkonnyitsem... eltolddott a hatalomnak valé megfelelés felé. Az egyensuly a



hatalom megtartasa és a kozérdek szolgdlata kozott, az vagy megvan, vagy romlik —

ez itt most romlik” 22.ia

JOG/KOZPOLITIKA-ALKOTASI FOLYAMAT A 2010 UTANI IDOSZAKBAN - (SSZEGZES
HELYETT

Sebd6k Miklds kutatdsai elsGsorban a torvényekre fokuszaltak és csak az utébbi id6ben
vonta be kutatdsi korébe a rendeleti jogalkotast. A torvényhozatali folyamat tekintetében is
a parlamenti periddusra vonatkozé adatokat taldlunk. Ezek az adatok a torvénytervezet
benyuljtastél az elfogadasig, majd kés6bb az esetleges moddositasokig szdmos rendkivil
relevans informacidval szolgdlnak a folyamatrdl, de csak annak parlamenti szakaszarol.

Ez a dolgozat az ezt megel6z8 szakaszra fékuszal, arra az id&szakra, amelyben —
legaldbbis a jogalkotds normal rendje szerint — a minisztériumi appardtusok elkészitik a
jogszabalytervezeteket. Mindehhez huszonkét interjubdl indultuk ki, amelyek vélaszadéinak
mindegyike szolgalt valamennyi ideig a 2010 el6tti id6szakban, és akik 2010 utdn magas
vezet6 beosztast toltottek be a FIDESZ kormany alatt is. Az 6 beszamoldikbdl alakul ki egy
kép a dontés-el6készitésrél ebben az idészakban.

A fentiekbdl egy sajatos ddntéshozatali rendszer képe alakul ki. ErzékelhetSen ez a
rendszer értelmezhetd Ugy, mint egy valasz, egy minden modern kormanyzatot jellemz6
feszlltségre, amelyre mar Weber is utal a politikai és a hivatalnoki hivatds 6sszevetése soran.
A politikus Ujat akar, jelentGs, a tarsadalmat atformald, vagy legaldbb ilyenként érzékelhet6
dontést kivan hozni. A birokracia altaldban inkabb a status quo-t preferdlja, lassitand a
valtozast, raadasul — nem kis mértékben szakértelmének készonhetéen — ezernyi akadalyat
latja a radikalis véltozasnak, pontosabban a radikalis valtozas sikerének. Es ezekre
figyelmezteti is a politikust. A politikus ezt, nem is mindig alaptalanul, gdncsoskodasként éli
meg; az a benyomasa, hogy a hivatal, amelynek &6t kellene szolgalnia rendszeresen
“keresztbe tesz”, nem azt nézik, hogy hogyan lehetne valamit megcsinalni, hanem azt, hogy
miért nem.

Erre a fesziiltségre, bar a fentiekben ezt részleteiben nem idéztiik, az interjualanyok
nagy toébbsége utalt, mar a 2010 el6tti id6szak kapcsan is. Tobben lgy értelmezték a korabbi
helyzetet, hogy a blrokracia mintegy fel6rolte, maga ala gy(irte a politikai dontéshozdkat. A

politikai kezdeményezések egy része elhalt, vagy kilugozédott, a dontéshozatal rendkiviil



lassu volt, mire a dontés megsziletett, gyakran — legaldbbis hatalompolitikai szempontbdl —
irrelevanssa valt, stb.

Ebben jelentett radikdlis valtozast a 2010 utani Uj stilusi kormanyzas. Ez révid id6
alatt maga ala gydrte az apparatust. Ahogy tobben fogalmaztak, a minisztériumi apparatus
puszta végrehajtovd valt; abban az értelemben, hogy a politika altal meghatarozott
dontéseket kellett formaba ontenie, kilondsebb hozzaadott érték nélkil. Ami karakteresen
érzékelhet6, az a szakértelem, legyen az hivatali, szakpolitikai vagy jogalkotasi szakértelem,
teljes hattérbe szoritdsa, a szakmai szempontok szinte totalis figyelmen kiviil hagydsa, amit
néhany kifejezetten lojdlis valaszaddn kivil valamennyi interjualany fajdalmasan élt meg.

Lényegében a kozpolitikai dontéseket teljes egészében a politikai elem hozza meg,
végletesen centralizalt és voluntarista mdédon. A kdzponti politikai akaraton tul semmilyen
mas szempont, hivatali szakértelem, a tdrsadalmi csoportok, az érintettek elvarasai, stb. nem
kaphat teret. A dontések hatalom-politikai szempontjai meghatarozdak.

Tobben utalnak arra, hogy a fdékusz-csoportos vizsgalatok eredményei feliilirnak
minden szakpolitikai szempontot, vagy a mi fogalomkészletiinkkel, a (hatalmi elit, révid tava)

politikai céljai fellilirjdk a tarsadalom hosszu tavu szempontjait.

“Ala van rendelve minden a politikai haszonnak. Régen nem tudtam volna elképzelni,
hogy a szakma 99%-ban egyet ért valamiben, de egy fékuszcsoportos politikai
szondaztatas, hogy mire szavaznanak tébben, az siman felilirja a teljes konszenzust.

Es nagyon kevés helyen latok hosszu tavu, el6relatd tervezést, cselekvést.” 5.ia.

“Azokat a |épéseket Iépik meg, amelyek nem veszélyeztetik a politikai
tdmogatottsdgot, illetve, amelyek erdsitik azt. Ha valami veszélyeztetné, a

fokuszcsoportok ellene vannak, akkor azt nem Iépik meg.” 6.ia

A kifejezetten lojalis, 7.ia megfogalmazasaban: “dontésben — ott inkdbb a politikai,

kommunikacids, partpolitikai szempontok dominalnak.”

Mindezt egy erds, szimbolikus mezében teszik a tarsadalom szamara elfogadhatéva.
Ezzel egyltt a szimbolikus, j6I kommunikdlhatd elemek valnak — a kozpontbdl kapott

hatdrozott utasitdsokon tul — a kozpolitika-formalds meghatdrozdé szempontjava is.



Az apparatussal szembeni elégedetlenség egyik f6 oka: ,egy szakmai stab nem

kommunikacios paneleket keres, hanem a valdsagot prébalja leirni.” 3.ia

[Egy példa:],Osszeszerkesztettiink ezekbdl [egy kormanyprogram-javaslatot], majd
benyujtottuk a miniszterelnokhoz. Erre 6 kozolte, hogy nem lesz kormanyprogram,
merthogy a FIDESZ program marad a kormdanyprogram,igy nincs mit szamon kérni;
folyamatosan jon majd az politikai iranymutatds, aszerint dolgozunk majd. ... Az6ta
amugy semmilyen program nem késziilt, nem volt. .. Ma az appardtus a
miniszterelndk ur beszédeit prébalja elemezni, és abbdl probalja megérteni, hogy mi

az irdnyt, mit kell neki csinalnia, ahol 6 Gl.” 18.ai

»,Ez a politikai termék, amit a kormanyzat kinal az fogyaszthaté ... egyszer(
Uzenetekkel sokkal konnyebb a témegre hatni, mint komplex tarsadalmi problémakat

megoldani.” 22.ia

»--kommunikacié-kézpontlu politika, azéta vannak ilyenek. ... Vicces volt, amikor az
EMMI-ben kiadtak a szétarat (nem szegény, hanem segitségre szoruld), mikézben EU
célkitlizés a szegénység csokkentése. 2016-t6l egyre fokozddd mértékben uralkoddva

valt a kdzpolitikai irracionalis, a propagandabdl fakadé kozpolitika alkotas” 2.ia

,-..a politikai dontéseknek nem vizsgaljuk a szakmai hatasait, alrendszerekre lebontva,
kizdrélag a politikai célnak valé megfelelést vizsgdljdk. Ez baj, mert tarsadalmi
probléma tud igy kialakulni, és még ha ennek tudataban is van a politikai vezetés, ez
nem szamit. Sokkal fontosabb a politikai cél, a hatalom megtartdsa, a preferdlt

szavazo csoportok tamogatdsa...”18.ia

A legkarakteresebben talan: ,Nem kozpolitikat csinalunk, ami célokrél és
eredményekrdl szol, hanem a lényeg a kommunikdcid. A szlogen mogé rakunk
sintézkedéseket”. Ez is '15-'16-t6l er6s0dott nagyon, hogy adjunk programokat a

kommunikacids osztdlynak, ami tdmogatja az 6 lizeneteiket.” 2.ia



Mindez a kormanyzati m(kodés teljesen Uj rendszerének kialakitdsat is jelenti.
Osszességében, kdzpolitikai szempontbdl ezt a rendszert taldn ugy lehetne jellemezni, mint
amelyben a hatalompolitikai (politics) és a kozpolitikai (policy) szempontok élesen
szétvalnak; olyannyira, hogy a kils6 szemlélének az a benyomdsa, hogy a kettd inkdbb
ellentétesen hat. A sikeres kozpolitikai kialakitasa gyakran politikai kudarcot jelent(ene) és
forditva. Mindez a szimbolikus politizalas hatterével zajlik, ahol a tények mar lényegtelenné
valnak, és a kérdés az, hogy ki tud meggy6z6bb és szerethet6bb valdsagot prezentalni.
Kétségtelen, hogy a FIDESZ kormdanyzat mindkét teriileten, a szimbolikus térben és igy a
politikaban folyd harcnak is nyertese. Kétségtelen az is, hogy a minisztériumok fentebb leirt
modon torténd hasznalata ennek a nyerd stratégidanak fontos része. Csak az uUjsagokat
olvasva is jol lathato az is, hogy nem hungarikumrél van szd, hanem egy vildgtendencidrdl, ha
a szakmai szempontok hattérbe szoruldsardl és a szimbolikus épitkezésrSl beszélink. Az is
kétségtelen ugyanakkor, hogy Magyarorszag ezen a terlleten élen jart, mind a folyamat
idébeli kezdetét, mind annak mélységét tekintve. llyenként sajatos tarsadalmi kisérletként is
tekinthetiink erre, amelynek egyik, vagy talan legfontosabb kérdése, meddig lehet sikeres,
vagy legaldbb m(ikodSképes egy politikai rendszer, amely a szakmai szempontokat, ha ugy
tetszik, a valdsag tételezett helyzetét szinte teljes mértékben figyelmen kivil hagyja?

Madsfel6l: Van-e egydltalan Iétjogosultsaga a post-truth idészakban egy ilyen kérdésnek?



HIVATKOZOTT IRODALOM

Aitken, V. E. (2013). An exposition of legislative quality and its relevance for effective

development. ProLaw Student Journal, 2, 1-43.

Boda, Z. (2018). A kdzpolitikai valtozas elméletei és a megszakitott egyensuly. In M. Sebdk & Z.
Boda (Eds.), A magyar kézpolitikai napirend Elmélei alapok, empirikus eredmények (pp. 15—
22). MTA Tarsadalomtudomanyi Kutatékozpont, 2018.
https://politologia.tk.mta.hu/uploads/files/A_magyar_koezpolitikai_napirend_imprimatura.pd
f

Gajduschek, G., & Hajnal. (2010). Kézpolitika: A gyakorlat elmélete és az elmélet gyakorlata.
HVG-ORAC.

Hofler, S., Nussbaumer, M., Xanthaki, H., & Karpen, U. (2017). Legislative drafting. Hart.

Mousmouti, M. (2012). Operationalising quality of legislation through the effectiveness test.
Legisprudence, 6(2), 191-205.

NKE. (2019). KOZIGAZGATASI ALAPVIZSGA (tankdnyv; 7. Kiadds). Nemzeti Kdzszolgalati

Egyetem.
Pesti, S. (2000). A kormanyzati dontéshozatal. Szdzadvég, 18, 69-119.

Pesti, S., Farkas, A.,, & Franczel, R. (2015). A kormany mikodési és szervezeti rendje
[Organization of Cabinet operations] (1990-2014). In A. Kérdsényi (Ed.), A magyar politikai
rendszer: Negyedszdzad utdn (pp. 109-135). Osiris.

Xanthaki, H. (2010). Drafting manuals and quality in legislation: Positive contribution towards
certainty in the law or impediment to the necessity for dynamism of rules? Legisprudence,

4(2), 111-128.

Xanthaki, H. (2014). Drafting Legislation: Art and Technology of Rules for Regulation.
Bloomsbury Publishing.

Xanthaki, H. (2019). Misconceptions in legislative quality: An enlightened approach to the

drafting of legislation. In Conceptions and Misconceptions of Legislation (pp. 23—49). Springer.






MELLEKLET

A Seb6k Miklés teamje dltal feldllitott jogszabalyi adatbazisbdl nyerheté néhany

meghatdrozo adat.

ciklus
elfogadott atlagos atlagos mddositok  cikluson nem
torvényjavaslatok karakter- idétartam  atlagos beliili kormanyzati
szama hossz szama mddositék  javaslatok
aranya szama *
(szazalék)
1994- 499 30941 82,5 45,8 27,7 64
1998
1998- 460 30843 82,8 23,8 20,7 63
2002
2002- 573 34837 61,9 27,7 29,7 103
2006
2006- 585 26648 66,1 16,7 35,9 113
2010
2010- 859 47230 43,8 16,3 41,1 289
2014
2014- 730 66414 45,9 5,5 25,9 165
2018

Forras: Szerz6k 6sszedllitasa a kotetben kozolt adatokbdl



