I.1. A JOGALKOTAS MINOSEGE:
ELMELETI ALAPOK ES MERESI LEHETOSEGEK

Sebsk Miklés — Molnar Csaba

1. BEVEZETES!

Mérhet6-e a kormanyzati teljesitmény?? A kérdés régota foglalkoz-
tatja a kiilonboz8 tudomanyteriiletekhez kapcsolédé kutatdkat a
jogtudomanytdl a politikatudoményon 4t a statisztikdig és kozgaz-
dasagtanig. Ugyanakkor az évek sordn létrehozott kényvtarnyi iro-
dalmat a mai napig meghatdrozzak a mérés hivei és a szkeptikusok
kozotti vitdk.> A magyar szakirodalomban j6 példa erre a Politika-

' A fejezetben — érdemi koncepcionalis eltérésekkel — tdmaszkodunk a kovetke-
z8 munkdra: Sebsk, Kubik, & Molnar (2017).

2E kotetben a kormanyzati teljesitményt a nemzetkozi szakirodalom government
performance, illetve quality of government fogalmaival azonositjuk. Ez tdgabb értel-
md, mint a szintén gyakran hasznélt ,,j6 kormanyzas” (good governance) fogalma,
mely tematikusan és értékrendszerét tekintve is korldtozottabb (errél bévebben
1d. alabb). Masfelsl a kormdanyzati teljesitményt — a lehet&ségekhez képest — objek-
tiv, kutat6i szempontbdl értékeljiik, gy nem foglalkozunk a kormdanyzas szubjektiv
allampolgari megitélésével (vagy dltalaban a korményzas pl. vélasztasi szavazdsok-
ban megnyilvanulé politikai értékelésével). Ugyanakkor a fejezet utolsé részében
a nyitva maradt kérdések targyaldsakot visszatériink erre a szempontra.

3 Kotetiinkben a jogalkotdsi mindség fogalmat demokratikus politikai rendsze-
rekben, azok belpolitikai kérnyezetében, nemzeti szinten értelmeztiik. Igy nem
tekintiink ki arra, hogy értelmezhet§ nem demokratikus rezsimekben (ezért nem
hasonlitjuk 6ssze példdul a rendszervaltas el6tti és utdni jogalkotdst), nemzetkozi
kornyezetben (ezért nem vizsgdljuk példdul az Emberi Jogok Eurépai Birésaganak
szerepét, és az EU hatdsdt is csupdn a belsd jogalkotds perspektivajabdl elemez-
zitk a 1I.3. fejezetben), valamint helyi (6énkormdnyzati szinten). Kimondottan a
torvényhozé és végrehajté hatalom jogalkotdsdra fékuszdlunk, fgy nem érintjiik
a bir6i jogalkotas kérdéskorét sem (noha a IV 4. fejezetben az elébbi ketts kap-
csan betoltott kiemelkedd jelent&sége miatt megvizsgaljuk az Alkotmédnybirdsdg
szerepét).
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tudomdnyi Szemle hasibjain lezajlott Pesti-Gajduschek-vita (Pesti
2004; Gajduschek 2014).

A szkeptikusok tobb irdnybdl is birdljak a kormanyzati teljesit-
mény-indexeket. Egyfelsl azt hangsilyozzak, hogy a kormdnyzés-
nak van egy olyan, jellemz8en a vezetéshez (leadership) kotott ele-
me, mely nem szdmszer(sithets. Még azok is, akik elfogadjdk, hogy
lehet kvantitativ mércéje a kormanyzati teljesitménynek, sokszor
birdljdk a konkrét mutatdk kivalasztasit, vagy az egyes gyakran
hasznalt mutatdk elméleti és mérési hatterét.

A magunk részérSl sok szempontbdl osztjuk ezeket a kritikdkat.
Kétségtelen tény, hogy a legfontosabb és leggyakrabban hasznélt
mutatok (tobbek kozott a gazdasigi novekedéssel osszefiiggésben
hasznélt GDP, azaz a brutté hazai termék) szdmos elméleti, illet-
ve maédszertani problémat vetnek fel. Egyfelsl minden ilyen ered-
ménymutatd (outcome) esetében felmeriil, hogy mennyire kotddik
egy adott kormany adott évi teljesitményéhez, s mennyire tiikrozi
inkdbb a kordbbi dontések hatdsit vagy kiils§ (exogén) tényezdk
befolydsat. A gazdasdgi fejl6dés szambavételére leggyakrabban hasz-
nalt redl-GDP novekedési mutaté rdaddsul mar eleve szdmos olyan
részindexbdl all 6ssze, melyek konkrét modszertanat Magyarorsza-
gon legfeljebb néhdny tucatnyi szakember l4tja 4t.

Az is nehezen vitathat6, hogy bizonyos, a ,,j6 kormanyzds” egyes
részleteit kiemelS indikdtor-rendszerek (igy példdul a Vildgbank
Doing business rangsora) egy sajitos kozpolitikai-ideoldgiai alap-
allast tiikroznek, melyek nem feltétleniil esnek egybe a kozérdek
egy altaldanosabb fogalméval.* Ha tehdt e kotetben a korményzati
teljesitmény egy részelemének, a jogalkotds mindségének mérésé-
re tesziink kisérletet, az nem jelenti azt, hogy ne lennénk tisztdban
e véllalkozas nehézségeivel és elméleti-mddszertani problémaival.

4Egyetlen példa a 2019-es jelentésbél: mikozben a munkaaddék szempontjabél a
munkavillalok tdléraztatasanak konnyitése elényds, Magyarorszdgon az ilyen sza-
balyok bevezetése 2018 végén érdemi ellenzéki, s részben tdrsadalmi ellendlldshoz
is vezetett. https://joallamjelentes.uni-nke.hu/2019_pages_ PDF/Jo_Allam_Jelen-
tes_2019_Elso_Valtozat.pdf
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Részben ez is indokolta, hogy nem 4ltaldban a korményzati teljesit-
ményt, hanem ,csak” a jogalkotési teljesitményt vizsgéltuk.

Azt kevesen vitatjak, hogy a kormdnyzati teljesitmény egyik fon-
tos részeleme a jogalkotds min&sége.’ Ugyanakkor a kormdanyzést
értékels tudomdnyos, illetve a (jobbara agytrosztokhoz, sajtéorga-
numokhoz k6t6d8) kozpolitikai elemz irodalomban jellemzéen el-
sikkad a jogalkotds szempontja. Ez akkor is igaz, ha néhdny esetben,
példaul az Gn. frakcidkormanyzds jelensége esetében, a szélesebb
nyilvdnossdg ingerkiiszobét is megiitik az ezzel kapcsolatos vitdk
(1d. e kotet 111.4. fejezetét). [gy indokolt a jogalkotds mindségének
behaté vizsgilata mind az 4ltaldnosabb kérdés (a kormanyzas mi-
nGsége) szempontjabol vett jelent&sége, mind a vonatkozé kutatasi
részteriilet relativ alulfejlettsége miatt.

A jogalkotds minGségének elméleti és gyakorlati (mérési céla)
meghatdrozdsa sordn nem lehet eltekinteni attél, hogy a jogalko-
tas fogalma atfedésben van szdimos tudomanyos koncepciéval és az
ezekhez tartozé szakirodalommal. Ha a politikai kapcsolédasoktol,
példdul a demokracia mindségétsl (vo. Agh 2012) eltekintiink, a
jogalkotds (és a jogalkotds mindségének) fogalma kapcsolddik
a szabdlyozashoz (better regulation), a kozpolitikdhoz (benne a hatds-
vizsgalat irodalmdhoz), a kozigazgatashoz (new public management),
a koz- és alkotményjoghoz, s a sor folytathaté.

Kotetiink kutatdsi kérdése arra irdnyul, hogyan alakult a magyar
jogalkotds mindsége a rendszervaltds utdn. Kutatasi terviink a jogal-
kotds mindségének egy olyan fogalmdra épit, mely reményeink szerint
elfogadhaté minden fent emlitett kutatési teriilet mivel&jének. Meg-
kozelitésiink e tekintetben interdiszciplinaris (hiszen épit a jogtudo-
many, a kozgazdasdgtan, a statisztika, az adattudomany stb. ismeret-
anyagdra), bar kétségteleniil a f6aram az empirikus politikatudoméany.
Megkozelitésiink a metodoldgia tekintetében hasonléan nyitott:

> Jogalkotas alatt a kotetben — ha csak explicit médon mdasra nem utalunk — a
torvényhozé hatalom toérvényalkotasat, illetve a kozponti korményzat rendeletal-
kotdsat értjiik.
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szemléletiink vegyes moédszertani (mixed methods), mely ugyanigy
épit kvantitativ és kvalitativ mdodszertani megkozelitésekre, s6t, eze-
ken beliil is szdmos eltérd mérési eljardsra és oksagi vizsgalatra.

Munkdank sordn egyarant kitériink a jogalkotds (mint 4ltalanos
fogalom) eljarasi és tartalmi aspektusaira, valamint az egyes torvé-
nyek és rendeletek szovegének formai, illetve szubsztantiv elemeire.
A jogalkotds min&ségét igy az egyes jogszabalyok mindségi jellem-
zGire vezetjiik vissza, s az dltalanos képet alapvetSen az egyes esetek
aggregaldsaval hatdrozzuk meg. E megkozelités nem zarja ki ugyan-
akkor a kvalitativ esettanulmanyok alkalmazasat (,,allatorvosi lo-
vak” bemutat4sat), melyek segitségével megragadhatéak egy adott
idGszak vagy gyakorlat sajatossagai.

Mindent egybevetve a kotetben alkalmazott elméleti keret és
mérési megolddsok a jogalkotds mindségének egy 4j elemzési mod-
jat rajzoljdk ki, mely szimos ponton tdlmutat az elérhet nemzet-
kozi és hazai irodalmon. Mindez raépiil a szdmos tudoményteriile-
ten végzett eddigi kutatdsokra (ezekrdl alabb részletes dttekintést
is adunk). Ugyanakkor tudatosan szintetizdlni prébéltuk e részben
elkiilonils kutatdsi irdnyokat annak érdekében, hogy a jogalkotds
mindségének egy dltaldnos tarsadalomtudomanyi képét adjuk, s ezt
a rendszervaltds utdni magyar jogalkotds vizsgalatdra felhasznaljuk.

Az alabbiakban 4ttekintjiik a jogalkotds min&ségével kapcsola-
tos hazai és nemzetkozi tarsadalom- és jogtudoméanyi irodalmat, be-
mutatjuk az e kotetben alkalmazott elméleti és médszertani megko-
zelitést, végiil kitériink néhdny a konyv anyagin tdlmutaté, nyitva
maradt kutatdsi kérdésre a jogalkotds minGségével dsszeftiggésben.

2. HAazA1 TUDOMANYOS DISKURZUSOK

A jogalkotds min&ségével kapcsolatos magyar nyelvii tudomanyos
frasok sok hasznos fogddzoval szolgdlnak annak tartalmi kovetel-
ményeirSl. Ugyanakkor kutatdsi kérdésiink (,hogyan alakult a
magyar jogalkotdsi mindsége a rendszervaltds utdn”) operacionali-
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z4ldsat, s igy empirikus vizsgdlatat csak korldtozottan segitik. A ma-
gyar tudomanyos diskurzusok a jogalkotds min&ségét — hasonléan
a nemzetkozi irodalom derékhaddhoz — jellemzSen valamely mads,
altaldnosabb témaval osszefiiggésben targyaljak. A kérdés egyfels]
a ,,j6 kormdnyzas” irodalom egyik részelemeként jelenik meg, egy
alapvet8en kozgazdasigtani megkozelitésben. A téma mdsik 4lta-
lanosabb tdrgyaldsi médja elsGsorban a jog- és a kozigazgatdstudo-
manyban téargyalt ,,jo dllam” fogalmahoz kapcsolédik.

A ,JO KORMANYZAS” DISKURZUSOK

A kozgazdasagtani ihletési ,,jo kormdanyzds” (good governance) diskur-
zus a fejlett orszagok liberdlis demokratikus berendezkedését tekinti
kiindulépontnak (Boda 2013: 86). Ahogy Palné Kovécs llona (2014:
7) megfogalmazta: ,,a j6 kormdnyzds utébbi évtizedekben hasznalt fo-
galma lényegében azt a torekvést tiikrozi, hogy a globalizacié koraban
a nemzeti kormdnyzati rendszerek kozeledjenek egymashoz, (ami)
kissé leegyszertisitve, azoknak a nemzetkozi szervezeteknek (ENSZ,
Eurépa Tandcs, EU stb.) az érdeke, amelyek missziéjuknak tekintik
a demokricia és a jogdllamisag (1ényegében nyugati) eszméinek a
terjesztését”. Amennyiben a fejl6ds orszagokkal foglalkozik, akkor
is ehhez az idedlhoz —,egy csicsformaban 1évé Svédorszaghoz vagy
D4nighoz” (Andrews 2008) — viszonyitja az érintett dllamok teljesit-
ményét, melynek fontos mércéje, hogy mennyire érvényesiil a jogu-
ralom, a hatalmi dgak elvélasztdsa, milyen mértékd a korrupcid, vagy
hogy mennyire avatkozik be az dllam a piaci viszonyokba.

E megkozelités dltaldban a politikai dontéshozas helyett a szak-
értSi recepteknek megfeleld intézkedéseket preferdlja, a kozpoliti-
kai 1épéseket amennyire lehet tudomdnyos elemzésekbdl vezeti le,
legyen szé analitikus politikai filozéfiai traktatusokrol (1d. Rawls
nézeteit az Gjraelosztasrdl és ezeknek a Tullock (2013) 4ltal meg-
fogalmazott, a kdzosségi dontések elméletére épiils kritikdjat), vagy
kozgazdasdgi hatdselemzésekrdl. E szcientista megkozelités fényé-
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ben nem meglepd, hogy elsGsorban a masodik vildghdbord utdni
vildgrend liberilis elvek alapjan létrehozott nemzetkozi szervezetei
(1d. pl. IMF, OECD és az Eurépai Bizottsdg) jarnak élen propagala-
saban (Nanda 2006).°

Az indikétorok itt eleve fontosabbak, mint az ezeket megalapozé
elméleti (vagy gyakran: ideoldgiai) hattér (Andrews 2008), mikoz-
ben a kozpolitikai ajanldsok és siker-kritériumok mogott allé elmé-
leti hattér sem olyan vitathatatlan, mint ahogy a megkozelités hivei
ezt feltételezik (Sebsk 2013). A liberalis politikai rend adottsagként
valé elfogaddsa egyben azt is jelenti, hogy a ,,j6 korményzas” iroda-
lom jellemz&en kisebb hangstilyt helyez a kormanyz4s mint folyamat
intézményrendszerére (a ,,jé kormdnyzatra”), és dltaldban a partpoli-
tikdra vagy a kozpolitikai ideolégidkra. Magat igy apolitikusnak mu-
tatja, alapelveit tér és idG feletti szabalyokként tételezi.

Ez kiilonosen azért vet fel kérdéseket, mert egy torténeti tdvlatban
nagyon is Gj kelet(i paradigma, a modern mainstream kozgazdasagtan
(és vele a piac) logikdjat terjeszti ki olyan alrendszerekre, amelyek
mikodését hagyomanyosan mas elméleti alapallasbol probéltdk értel-
mezni. Az ilyen terjeszkedés klasszikus esete a kozigazgatds dralakuldsa
volt, ahol az ,,i4j kézmenedzsment” (new public management — NPM)
irdnyzata az 1990-es évektdl a nemzetkdzi tudomdnyos diskurzusokban
és egyben a biirokratikus gyakorlatban meghatdrozéva valt (Gajdus-
chek 2010). A ,;jé kormanyzast” a szakirodalom egy része éppenséggel
az ,0j kdzmenedzsment”-tel azonositotta (vo. Hajnal & P4l 2013). Ez
olyan, az iizleti életbdl ismert elveket emelt 4t a kozigazgatds mikodé-
sébe, mint az tigyfélkdzpontisdg, a teljesitményorientécio vagy éppen
a kiszervezések és profit centrumok elterjesztése.

Az igy meghatdrozott ,,jé kormanyzds” irodalomban a jogalko-
tds mind&sége elsGsorban a ,,j6 szabalyozas” (better regulation) prob-
lematikajaval 6sszefiiggésben jelenik meg. A szabdlyozds fogalma
altaldnosabb, mint a jogalkotdsé, hiszen a jogszabdlyi format 6ltd

© A magyar politikai életben a legegyértelmibben taldn a Bajnai Gordon vezett
Haza és Halad4s Alapitvany vallalta fel e megkozelitést.
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normdk mellett a tdrsadalmi-gazdasigi élet kozpolitikai befolydso-
ldsanak minden egyéb formalis eszkozét lefedi (de relative kevesebb
figyelmet szentel az olyan informalis eszkdzoknek, mint amilyenek
példaul a jegybanki verbdlis intervencick).

A ,,j6 szabdlyozast” az Eurépai Bizottsdg egy 2019-es dokumentu-
ma a klasszikus liberdlis korményzds-felfogdsbol vezette le.” A Jun-
cker-bizottsdg anyaga a torvényhozasi folyamathoz kapcsolva idézi
meg a j6 korményzas receptgydjteményét a nyilvdnos konzultacidk-
tol (vo. atlathatdsdg), az éreékelések”, hatdsvizsgdlatok elvégzésén
at az ,egyszerGsitésig” (Id. dereguldcid) és a ,visszacsatolds céljira
kozzétett felhatalmazdson alapulé jogi aktus tervezetek” korozteté-
séig. Az anyag nyelvezete magan viseli a ,,jo korményzds” paradigma
kettsségét: mikozben 4dltaldnossdgban a részvétel és a transzparen-
cia elveit hirdeti a kozpolitikai dontéshozdsban, nyelvhasznalatdval
és komplex biirokratikus folyamataival ezt inkdbb gatolja.

Magyar nyelven a Hatékony-e a magyar jog cimd kotet (Katona &
Szalai 2013) hozhat6 fel e megkozelitésre példaként. Ez olyan kér-
déseket vizsgdl, mint hogy ,,milyen ¢szténzé hatdsai vannak a ma-
gyar jogszabdlyoknak?”| illetve, hogy ,lgaz-e, hogy a jogrendszer
el@segiti a tarsadalom, a gazdasdg hatékony midkodését?”. A ha-
tékonysdg mint kozponti fogalom alkalmazdsa a gazdasagra, s6t,
a tarsadalomra a ,,j6 korményzas” megkozelités egyik legnyilvan-
valébb jele.

A ,JO ALLAM” DISKURZUSOK

A ,j6 korményzas” kapcsdn hasznilt fogalmi keret alapvetSen el-
tér a ,j6 dllam” vizsgalatdval foglalkozé irodalomban megszokottdl,
mely a magyar irodalomban részben a liberdlis 4dllamfelfogss és az

"Mindségi jogalkotds: helyzetfelmérés és elkotelezettségiink fenntartdsa. Eurdpai
Bizottsdg, 2019. https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/file_import/better-regula-
tion-taking-stock_hu.pdf
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NPM kritikdjaként jelent meg. Ez utébbi elsésorban jog-, dllam- és
kozigazgatastudomdnyi frdsokban jelenik meg két {8 viltozatban:
egyfeldl a rendet, biztonsdgot és erds kozponti hatalmat prefera-
16 konzervativ 4llamelméletben, masfelsl egy tradiciondlisabb és
kevésbé direkten politizdlé jogtudomanyi-kozigazgatdstudomanyi
irodalomban. Ez utébbihoz kapcsolédik a jogalkotdstan sajdtos stu-
diuma, melyet targyunk szempontjdbdl vett fontossdga miatt részle-
tesebben is targyalunk.

Az els6 csoportban olyan szerzket taldlunk, akik a ,,jo allam”
fogalmara épitik elméletiiket. Ugyanakkor érdekes médon, a ,,j6
allam” megkozelités hivei gyakran a ,j6 kormdnyzds” fogalmat
hasznaljak elveik kifejtésére, atértelmezve annak a ,good gover-
nance’-irodalomhoz tartozé tartalmdt. gy tesz a magyar ,jé kor-
manyzas”-diskurzust Gj alapokra helyezs G. Fodor és Stumpf (2007,
2008), illetve Egedy (2009) és Frivaldszky (2013). A 2007-es prog-
ramadé cikkben még nem szerepel a weberidnus dllam fogalma, az
ellentétpar elemeit a ,,j6 kormanyzas” és a ,,jé kormanyzat” alkot-
jék, elébbi a fent emlitett, NPM szerinti értelmezésben.

A ,j6 kormdnyzat” paradigma a klasszikus etatista felfogdsnak
megfelelSen a ,,problémamegoldés aktoraként” a ,demokratikus
korméanyt” hatdrozza meg, eszkozeként pedig a ,demokratikus re-
formot” (melyet ugyanakkor olyan, nagyon is konvencionalis kon-
zervativ kozpolitikai eszkdzokkel hatdroz meg, mint a csalddpolitika
vagy a nyugdijreform). Az dllam feladata e felfogis szerint ,,a gaz-
dasagi, szocidlis ersforrasok kezelése, a koziigyek megkiilonboztetés
nélkiili és lathat6é gazddlkodésdnak fenntartdsa; a jolét, a szolida-
ritds, a méltdnyossag és az egyiittmikodés biztositdsa”, azaz végss
soron a ,kozj¢”. A demokricia és az dllam sorsa tehat a kozjé — ko-
zelebbrdl nem definidlt — kategdridjanak dctételével fonddik dssze
(,a kozj6 homdlyos eszméjét a demokrdcia normativ tartalma tolti
ki”, illetve ,a gazdasdgi és szocidlis ersforrasok kezelését minden-
ki szempontjait tekintetbe véve kell elvégeznie” (vo. G. Fodor &

Stumpf 2007: 82-84).
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Az egy évvel késébbi cikk mar cimében is tartalmazza a ,neo-
weberi dllam” kifejezést (G. Fodor & Stumpf 2008), azt tovdbbra
is a ,jo korményzas” problematikéjahoz kapcsolva. Ennek lényege,
hogy az dllam szerepének megerSsitésével, a biirokracia ,,djrafelfe-
dezésével”, a politikai felelGsség (,,normativitds”) helyreallitasaval,
és a ,partikularitdsok irdnt megmutatkozé empétidval” kell dGjraren-
dezni a koz- és a maginszféra kapcsolatat (Stumpf 2009). Ezeket
szdmos konkrét kozpolitikai cél is kiegésziti, de kapcesolatuk a fenti
elvekkel nem egyértelmden tisztdzott. Szintén visszatérs fogalom
a tarsadalmi ,kiegyezés”, a tdrsadalmi-gazdasigi megéllapoddsok
rendszere.

Az irdnyzat rovid értékelése sordn fontos megemliteni, hogy a
,g00d governance” és az NPM az dllam leépiilésével jaré hatdsait
persze mar az 1990-es évektdl sokan és sokféleképpen birdleak (1d.
pl. Rhodes 1994), akik rendre az allam erodaléddsanak (hollowing
out), a kozszektor és maganszektor kozotti kapcsolatok széttorede-
zettségének és ellendrizhetetlenségének hatdsdra figyelmeztettek
(Gajduschek 2010). De altaldban is a globalizicié és a neolibe-
ralizmus kritikai irodalma konyvtdrnyi, s a legvaltozatosabb ku-
tatasi teriileteket oleli fel a geografidtol a kozgazdasdgtanon 4t az
antropoldgidig. Ennek a kritikai irodalomnak djabb lokést adott
a 2008-as nagy pénziigyi vilsdg, melynek nyoman a legtobb koz-
politikai alrendszerben ismét elfogadotta vilt az 4llam primdtusa.
A neoweberi 4llamkoncepciénak {gy kutatdsi kérdésiink szem-
pontjdbdl nem univerzdlis alkalmazhatdsdga, nem is a jogalkotas
minGség fogalménak sajatos konceptualizdcidja, hanem a magyar
allamelméleti diskurzusban betoltott, a vitakat Gjraorientald sze-
repe adja a jelent&ségét.

Ezen elméleti probléma mellett a ,neoweberi dllam” fogal-
mdnak megugrd, majd ugyanolyan gyorsan lecsengd gyakorisdgd
emlitése a hazai tudomdnyos diskurzusokban arra is visszavezet-
hetd, hogy explicit médon egy konkrét politikai er§ konkrét po-
litikai stratégidhoz kotddott (az alapokat lefektetd alcime szerint
»a demokratikus kormdnyzds programja” akart lenni). Az akkor
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még ellenzéki Fidesz kornyékén tomoriils teoretikusok a cikkek
megjelenése utdn néhdny évvel kormanyzati, alkotmanybirésagi
funkcidkat toltottek be — az ,erds allam” mellett immar annak
salkotmanyos korldtai” is elemzés targydva valtak (Stumpf 2014)
—, vagy éppen nagy kormdnyzati beszalliténak szdmité agytrosztok
vezetGivé valtak.

Az dllamkutatas jobboldali terében a Szdzadvég Alapitvany és a
Nemgeti Erdek cfm folyéirat idével hattérbe szorult, s el6térbe ke-
riilt tobbek kozott a Nemzeti Kozszolgdlati Egyetemen 6sszedllitott
J6 Allam Jelentéshez kapcsoléds kutatdsi program. Hasonlé alapal-
last képviselnek ebben az id&szakban az Allami Szamvevdszék egyes
anyagai.® A masodik Orban-kormany 2010-es megalakuldsdval az
organikus 4llamelmélet filozofidgjat kovetve elGtérbe keriilt a koz-
szolgdlat narrativdja, mely immar a ,,j6 kormdnyzatrél” még egyér-
telmbben a ,,jé dllamra” mint a kormanyzds dominéns intézményi
formajdra helyezte a hangsdlyt.

A kutatasi program képviseldi elismerték, hogy ,,az dllamkozpon-
td megkozelités [...] még nem egységes koncepcid, sokkal inkdbb
olyan »eserny6fogalom«, amely elsésorban az NPM uténi id&szak
holisztikus jellegd, az dllam, a korményzds és kozigazgatds Gj helyét
és szerepét keresG vitdiban kaphat értelmezési és fogalmi kereteket”
(Kaiser & Bozs6 2016) Ez olyan fogalmakra épit, mint az &sszkor-
manyzati kormdnyzds (whole-of-government) és a metakormanyzas
(meta-governance) és dltaldnossigban a kormdnyzati kapacitds és
centralizdcié novelését tartja helyesnek.

8 JA tanulmany el6szor a legfébb ellendrzé intézmények tervezési folyamata-
inak f6bb szakaszait, jellemzSit ismerteti, valamint ravildgit arra, hogy a tervezés
hogyan tdmogathatja a j6 kormdnyzast. A tervezés tobb, egymdsra épiild szakaszbol
all, része az ellendrzott teriilet kivélasztdsa, a médszertan meghatdrozasa, az elle-
nérzési program elkészitése, az erforrds-tervezés. A nemzetkozi standardok el6ira-
sainak megfelelSen a tervezés egyes szakaszaiban a szdimvevdszékek kockdzatelem-
zést alkalmaznak. Ebben a részben kertil sor egy j tendencia, az tGn. participacié
(kozosségi részvétel) bemutatdsdra is.” A jo kormdnyzds tdmogatdsa a sxdmvevsszé-
ki ellendrzések tervezési folyamatai soran. Allami Szamvevészék, 2016. http://real.

mtak.hu/41846/1/8_HU_print_u.pdf
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Egy masik fontos véltozds, hogy a J6 Allam Jelentésekben az dllam
belsd szerkezetérdl és kiilss szerzédéseirdl, formalis procedirairdl és
kozpolitikai dontéseirdl (output) a hangsily a tarsadalmi-gazdasagi
kovetkezményeikre (outcome) helyezédik. Ez egyfeldl lényegesen
kitagitja a vizsgdlat relevancidjit, amennyiben az orszag 4llapo-
tar6él ad egyfajta latleletet. Masfelsl el is tdvolitja a jogalkotds
mindségének sziken vett problematikdjatdl, s behozza azokat a
szempontokat, melyek a Pesti-Gajduschek-vitdban megjelentek,
s példdul a GDP-hez hasonlé 6sszetett indikdtorokkal osszefiiggés-
ben gyakoriak.

Mindjart a ]6 édllam jelentés elsd indexe, a GDP-ardnyos hon-
védelmi kiadasok kapcsdn elSjonnek ezek a kérdések. A doku-
mentum a teriilet tAmogatdsanak novelését fontosnak tartja tob-
bek kozott a ,,modern haditechnikai eszkdzok” beszerzése miatt,
de tekintettel arra, hogy ez csak az addcentralizacié novelésével
vagy a kiaddsi csoportok kozotti dtrendezéssel valdsithaté meg,
egy z6ér6 Osszegl jatszma alakul ki, m4s prioritdsokkal és indika-
torokkal osszevetve (ld. egészségiigyi kiaddsok szintjét, illetve a
cégek termelékenységét). Masfeldl az elemzés itt abbdl az eléfelte-
vésbdl indul ki, hogy az orszdgnak évrél-évre novekvs GDP-ara-
nyos, egyben ¢ndllé haderdfejlesztésre van sziiksége biztonsdga-
nak garantdldsahoz, ami kordnt sem trividlis. Rdadasul kiillénosen
nehéz feladatot villaltak magukra a szerkeszt8k olyan teriiletek
esetében, ahol az ilyen numerikus ¢sszehasonlitdsnak egyéb aka-
délyai is vannak példaul a ,jogdllamisdg” terén (vo. Gardos-Orosz
& Szente 2014b; Jakab 2015).

A jelentést metodolégiailag megalapozé tanulmanykétetben a
jogalkotdssal kapcsolatban van néhdny olyan konkrét mérési ja-
vaslat, melyeket a vonatkozé szakirodalom fényében mi is beépi-
tettiink a kutatdsi terviinkbe, legyen sz6 az elfogadott jogszabalyok
éven beliili modositdsardl vagy a hatdsvizsgalatok szerepének érté-
kelésérdl (Kis 2016: 42). Ugyanakkor ezek nem keriiltek be végiil
a jelentésbe, az alaptorvényellenesség kimonddsanak kivételével.
Errél a 2019-es dokumentum megillapitja meg, hogy ,,az elmult hét
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évben az alkotmdnyellenes jogszabdlyok szdma folyamatosan csok-
ken, ami a jogbiztonsdg javuldsit mutatja”.’ Tekintettel arra, hogy
az érintett idGszakban az Alkotmanybirdsdg jogkore és dsszetétele is
érdemben megviltozott a szerzék 4dltal levont konklizié legaldbb-
is vitathatd, s egyben rdmutat a jogszabdlyok értékelésének inhe-
rens moédszertani problémadira. Az ilyen és ezekhez hasonl6 kritikai
megjegyzésekkel egyiitt megallapithat6, hogy a Magyary-program
numerikus céljaihoz (vo. Bottydan: 2015: 48) is kapcsolédo kuta-
tasi program egy fontos hazai 1épés volt a kormdnyzds — ha nem is
feltétleniil a jogalkotds — min&ségének mérése irdnydba.

A ,JOKOZIGAZGATAS” DISKURZUSOK

A tagabb, kozpolitikai irdnyultsagd ,,jé kormanyzas”-diskurzusok
mellett van egy erGs kozigazgatds-tudomanyi vonulat is a magyar
szakirodalomban. Bdr ennek is van egy ,hatékonysdg”’-centri-
kus, technokratikus irdnya (Sarkozy 1996), dltaldnossagban — s a
neoweberidnus-konzervativ 4llamelmélethez hasonléan — ez is az
NPM-irdnyzattal kritikus alldspontot foglal el (Id. pl. a ,run like
a business” ideolégidjanak kritikdjac [Gajduschek 2010]). Olyan
allaspont is van, mely szerint éppenséggel a ,,j6 dllam”-indik4tor-

2299

rendszer az, ami ,NPM-iz(i”, s ez nem egyeztethet§ Ossze a neowe-
berianus felfogéssal (Baldzs 2016).

A sor hosszasan folytathatd, ugyanakkor az érintett munkdk je-
lentds részben nem egyedi jogszabdlyokra, hanem a kozigazgatdsra és
a korményzatra mint rendszerre dsszpontositanak kiillonbozs nézs-
pontokbdl (Vass 2005; Miiller 2011; Kaiser 2014; Verebélyi 2001).
Ugyanakkor relevansak szimunkra, amennyiben leirjdk azokat az
intézményi kereteket, melyekben a jogalkotds folyamata zajlik, s
amelyek — ebbdl kovetkezden — befolyésoljak a jogalkotds minGsé-

916 Allam Jelentés, 2019. https://joallamjelentes.uni-nke.hu/2019_pages_PDF/
Jo_Allam_Jelentes_2019_Elso_Valtozat.pdf
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gét is. Kutatdsmoédszertani szempontbdl igy a koaliciés kormanyok
vagy a (kormanyvéltdsokhoz kotddS) korményzasi rezsim-valtasok
fontos kontroll-véltozéként jelenthetnek meg modelljeinkben.

A JOGALKOTASTAN KUTATASI TERULETE

Mig az emlitett irodalmak a jogalkotds minGségének problematika-
jahoz egy dltalanosabb nézGpont (jo6 dllam, j6 kormanyzas, jogallam
sth.) feldl kozelitettek, a jogpolitika és a torvényhozastan tdgabb
teriiletén beliil mar kialakultak olyan kisebb irodalmak, melyek
a jogalkotdsi mindséget kozvetleniil is vizsgaltdk (Chronowski &
Petrétei 2003).1° [gy példdul a jogalkotasi torvénnyel (Varsanyi,
2014), a konzultdciés mechanizmusokkal (Vadal 2011), a kodifi-
kécioval, azaz a jogszabdlyszerkesztéssel (Kampis 1995; Gerencsér
2014; Drindczi 2010b; Novak 2019) vagy a jogtisztitassal kapcso-
latban (Chronowski 2008).

Altaldnossdgban is kijelenthets, hogy onéllé aldiszciplinaként
kezdett megszildrdulni a ,legisztika” — legistica”, ,legistics” (Ta-
mas 2013) —, avagy a jogalkotdstan (Drindczi & Petrétei 2004),
gyakran a jogpolitika, illetve a torvényhozdstudomdny stidiumahoz
kapcsolédéan(Szilagyi 2011). Ez a tudoményteriilet nemzetkozi ér-
telemben is még az intézményesiilés fazisdban van'' (1d. pl. Karpen
és Xanthaki 4ltal szerkesztett Legislation in Europe cimi kotet recen-
ziéjat a Parlamenti Szemlében — Domokos 2017). Az International
Association of Legislation koriil témoriils jogdszok szemléletét a

10B4r egy kutatdsi irdny kiterjedtségét nehéz pontosan meghatarozni, az jel-
zésértékd, hogy az ,allamrdl, az Orszaggyilésrdl, a kozponti dllami szervekrsl, az
Alkotmdnyrdl és a valasztasi rendszerekrsl” sz616 tn. Soltész-bibliografia (Soltész
2012) 1347 oldaldbdl ,a jogalkotds (torvényalkotds) mindsége” tematika egy ol-
dal, és még akkor is csak négy, ha hozzdvessziik a hatdsvizsgalatokat, és a jogalko-
tasi mennyiségi elemzéseket is.

1A 2017-es mtinek 2019 végén még csak 8 hivatkozasa volt megtaldlhaté a
Google Scholaron.
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hazai irodalomban a tobb mivet kozosen jegyz8 Petrétei Jozsef és
Drinéezi Timea képviseli kovetkezetesen (Drindczi 2010; Drind-
czi & Petrétei 2004). Tekintettel arra, hogy ez elébbi mi nydjtja a
magyar nyelven elérhet§ egyik legkozelebbi el6zményt a jogalkotas
mindségének vizsgalatdra, megallapitdsait az alabbiakban részleteseb-
ben is 6sszehasonlitjuk a jelen kotet megkozelitésével.

Drinéczi (2010: 21-22) szerint a mindségi jogalkotds ,tervezett
médon, hatékony és végrehajthaté jogszabdlyok nyilvanos el8készi-
tésével, elfogaddsdval, azok végrehajtdsanak tdmogatdsdval segiti el
arovid-, kozép- és hosszi tavi tarsadalmi és gazdasdgi célok elérését”.
A szerz& a mindségi jogalkotdst egyszerre hatdrozza meg az eljaras és
maga a jogszabdly mind&ségeként, mely megkozelitést e kotetben is
osztjuk. Drindczi munkdssaga azért is fontos, mert néz&pontjit nem
sztikiti le a puszta jogtechnikdra és elemzésében a ,jogon tdli tudo-
manyteriiletek legdjabb eredményeit is felhasznélja” (uo.: 23).

A szerz8 majd 450 oldalas munkdjanak részletes ismertetésére e
helyt nincs lehet&ségiink (egy része nem is tartozik szorosan kutatdsi
kérdésiinkhoz), ugyanakkor megkozelitésének legfontosabb elemeit
az I.1. tabldzatban 6sszefoglaltuk. A tabldzatban szintén kitériink Dri-
ndczi és sajat megkozelitésiink legfontosabb eltéréseire. Megjegyzen-
dé, hogy a Mindségi jogalkotds tudomanyos megkozelitése alapvetSen
a jogtudomdny teriiletén marad, bar elsésorban az adminisztrativ ter-
hek cstkkentése kapcsan kozigazgatasi kérdéseket is mérlegel. Drin6-
czi munkdjiban 4ltaldban is erdteljesebben megjelenik az alkalma-
zott jelleg (1d. pl. az adminisztrativ terhek csokkentésével kapcsolatos
uniés dokumentumok részletes targyaldsat), a minGségi jogalkotas 4l-
tala meghatdrozott elveinek érvényesiilését vizsgdlja és kéri szimon a
magyar gyakorlaton. Ezzel szemben kotetiink tarsadalomtudoményi
(s ezen beliil kiemelten politika- és jogtudomanyi) megkozelitése in-
kabb leir6 és magyardzé céllal késziilt és nem fogalmaz meg elvaraso-
kat a ,,j6” jogalkotast illetSen.

Részben normativ alaplldsa miatt is Drindczi erételjesebben ér-
vényesiti az dsszehasonlité (értsd: az Eurépai Unids és mds nemzet-
kozi szervezetek dltal proponilt ,,jé gyakorlatok”) szempontjait, mig
sajat kutatdsunkban a nemzetkdzi tudomanyos irodalom szintézisére
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I.1. tdblazat. (Drinécz 2010) és a jelen kotet kutatdsi

tervének dsszehasonlitdsa

Drinéezi (2010)

Jelen kétet

Tudomanyos | Jogtudomanyi-dogmatikai, kézigazga- | Politikatudomanyi és

megkozelités | tdstudomdnyi (,adminisztrativ terhek | jogtudomanyi
csokkentése”)

Kutatasi cél | Alkalmazott kutatési Alapkutatasi

Kutatés Normativ-el&iré (pl. a Standard Cost | Pozitiv (megértd ill. ok-

jellege Model kapcsan) sagi)

Foldrajzi Osszehasonlits, az unids és tagallami | Magyar fokuszd, eurépai-

érvényesség | gyakorlatot is feldolgozza z4ci6s kitekintéssel

Id6tav Jelentds részben a 2006-2010-es ids- | Az 1990-2018  kozotti
szakra korldtozott idGszakot oleli fel

Mddszertan | Kvalitativ Kvalitativ és kvantitativ

Szervezs elv

Vertikdlis és horizontalis szint

Kéozpolitikai  ciklus  vs.

,munkafazis”
A mindség | Eljaras Tartalmi-kozpolitikai
vizsgalatdnak | Egyedi jogszabdly Formai-jogi-alkotmanyos
dimenzisi Eljarasi
Stabilitdsi
Mingség- Jogalkotssi tervezés és koordindcié | —
feltételek
Mingségi Legalitas Ld. I.2. tabl4zat
welvek” Hatékonysag
Erthetdség
Atlathatésag
Elérhet&ség
MinGségi Egyszerdsités JogszabalyelSkészités
sismérvek” | Adminisztricié-csokkentés Torvényhozoi és végre-
vs. szakaszok | Konzultécié hajté hatalmi jogalkotas
Hatésvizsgalat Utdlagos hatdselemzés

Jogszabalyszerkesztés (kodifikacio)
Hozzaférés

Mérési
javaslatok

Egészen roviden, és inkabb a mind-
ség feltételeire (szabdlyrendszer, HR,
képzés), és nem a tényleges mind-
ségmérésre koncentral (kiv. dllamfsi
vétd, AB megsemmisités, OECD kri-

tériumok)

Részletes mérési javas-
lat, de nem mindegyik
dimenziéban végzi el a
tényleges vizsgilatot
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épitettiink, bar tobb modell kapcsan mi is targyaljuk az eurdpai in-
tegricié hatdsit a magyar jogalkotds minGségére. A két kutatds szd-
mos tovabbi mdédszertani szempontbdl is eltér, legyen sz6 a tdrgyalds
szervezs elvérdl, az altala lefedett id&szakrdl vagy a kvantitativ me-
todolégia hasznilatardl, melyek alapjan a jelen kotet az elérhetd in-
forméciok tagabb korét dolgozza fel egy szélesebb id@intervallumban.

Ratérve immdr a mindségi jellemzSkre dsszességében az allapitha-
té meg, hogy — részben a feldolgozott nemzetkdzi irodalom 4tfedései
miatt — ezek nagy része azonos, még ha bizonyos esetekben a hang-
silyok vagy a fogalomhasznilat el is tér. Drindczindl példaul sem a
mindség ,elvei”, sem ismérvei kozott nem szerepel a jogbiztonsag fo-
galma, mikdzben ez nyilvdn mds koncepcick — dgy mint a legalits,
az atlathatésiag — kapesan kozvetetten megjelenik, és mas helyeken,
tobbek kozott az alkotményos elvek kapcsan részletesen be van mu-
tatva (Id. pl. i. m.: 18).

Részben terminolégiai, részben tartalmi eltérés az is, ahogy a
két megkozelités példaul a jogalkotds idSbeli folyamatat targyalja
(Drindéezindl ez ,munkafazisokra” oszlik, e kotet pedig a kozpoliti-
kai ciklus tdrsadalomtudomédnyokban bevett fogalmat haszndlja),
vagy ahogy a minGség fogalmi elemeit véltozatosan ,elvekként”,
sismérvekként”, vagy ,feltételekként” hatdrozza meg. E tekintet-
ben mi az egyszer(ség és dtlathatésag szempontjait helyeztiik els-
térbe és minddssze két médon strukturdltuk mondanivalénkat: a
kozpolitikai ciklus (melynek keretében targyaljuk tobbek kozott a
hatasvizsgélat gyakorlatdt), valamint a mindség négy fogalmi eleme
(tartalmi-kozpolitikai; formai-jogi-alkotmanyos; eljardsi; stabilitdsi
—1d. alabb) mentén.

Drinéczi munkaja eltérs fokuszd, a jogalkotdsi mindség mérésének
problametikdja csak mellékszal, mig esetiinkben ezen van a hang-
stly. Osszességében megillapithaté, hogy a szerz8 — valamint a jog-
tudomdnyi hatterd jogalkotdstan szimos mdvelSjének — hatdsa jelen
munkdnkra egyértelmd, ugyanakkor a jelen kotet sajatos kutatasi
kérdése és empirikus tarsadalomtudomanyi médszertani hattere alap-
jan eredményeink tovdbb bévitik a magyar jogalkotds mindségével
kapcsolatos szakirodalmat.
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A jogalkotdstan teriiletérsl meg kell emliteniink Orbdn Baldzs
Andrds tanulményit is, amely kotetiink megkozelitéséhez hason-
16 kvantitativ mérdszamokkal vizsgalja a 2010 és 2014 kozotti par-
lament munkgjat (Orban 2014). A munka ,pillanatképet” ad az
Orszdggylés jogalkotdsdnak 2014-es helyzetérdl, az Gj Hdzszabdly
elfogaddsdnak okairél. A szdmunkra relevans részben a hdzszab4lyi
modositasokat Orbdn a rendszervaltds utdni jogalkotdsi folyamat
egyes kvantitativ jellemzSire vezeti vissza, jelezve, hogy ezek olyan
anomalidkra mutattak rd, melyek indokoltdk az intézményi véltoz-
tatdsokat. Az elemzés mdr a jelen kotet kutatési tervének megfelels
modon hasznlt fel olyan numerikus adatokat, mint az elfogadott tor-
vényjavaslatok szdma, a médosito javaslatok szdma vagy a targyalasi
idére vonatkozé statisztikdk. Ennyiben — ha nem is oksagi-regresszids
keretben és nem is az itt kozolt széles mutatd-rendszerre alapozva —,
de megelSlegezi szdmos megéllapitdsunkat, melyeket mindemellett
explicit médon a jogalkotdsi min&ség elméleti keretében értelmez.

3. NEMZETKOZI SZAKIRODALMI ATTEKINTES

A magyar szakirodalom sok szempontbdl segitette kutatdsunk
kontextusdnak pontositdsat, ugyanakkor a jogalkotds mind&sége és
ennek mérésével Osszefiiggésben a széba johets elveknek és gya-
korlatoknak csak egy részét térgyalta kells részletességgel. fgy rovi-
den érdemes dttekinteni a vonatkozé nemzetkozi szakirodalmat is
annak érdekében, hogy bdvithessiik a vizsgalati szempontok korét
és kozvetleniil csatlakozhassunk a témardl folyé nemzetkozi tudo-
manyos diskurzusokhoz.

A torvények minGsége és ezek hatdsa a tarsadalomra kezdetektdl
a politikai gondolkodds egyik fontos témdja. Az olyan klasszikus szer-
28k, mint Platén a j6 korményzas biztositékat lattak a jol megalko-
tott torvényekben, illetve azok betartatdsiban. (Ezt leghatdsosabban
a Torvények cimd dialégusdban fejti ki.) A torvények mindségének
hatdsa a politikai intézményekre, folyamatokra és a politikai kozos-
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ségre Montesquieu-n és Benthamen 4t Hartig és Rawls-ig késsbb is a
politikaelmélet és a jogfilozéfia kulcstémdja maradt.

Mikézben a torvényalkotds minGsége a politikai gondolkodas
egyik fontos toposza volt, a minGség fogalmanak értelmezése a kur-
rens empirikus politika- és jogtudomdnyban nem eredményezett
olyan egységes kutatdsi irdnyzatot, mint ami példdul a torvény-
hozis szerkezete (legislative organization) kapcsan kialakult (Kreh-
biel 2004). A politikatudomdnyon beliil a ,,kormédnyzds min&sége”
(Rothstein & Teorell 2008), a ,,jé kormdnyzds” (Rotberg 2014), a
»jobb szabdlyozas” (better regulation),'? valamint a térvényhozds-ku-
tatds (legislative studies) b&séges irodalmat tekinthetjiik a torvény-
hozds mindségét célzé kutatdsok rokonteriiletének.

Ez utébbi ugyanakkor — ha egyéltaldn felmeriil a jogalkotdsi mi-
nGség kérdése — dltaldban a térvényhozis dltaldnos teljesitményé-
hez kapcsolédik (Arter 2006), a mindségi torvényeket létrehozé
intézményekre fokuszal, vagy a benniik mozgé szereplék viselkedé-
sével foglalkozik (Martin & Rozenberg 2014; Martin & Vanberg
2014b; Zander 2015). A jogtudomdnyban a mar emlitett ,legiszti-
ka” (Karpen 2012) és a jogalkotdstan jelent hasonl6 hatdrteriiletet
a nyilvanvalé koz- és alkotmdnyjogi kapcsolédasokon tdl (1d. pl.
Szente 2010).

Mivel nem beszélhetiink a jogalkotdsi min&ség jol kialakult in-
terdiszciplindris irodalmardl, ezért az elméletalkotashoz felhasz-
nilhaté tanulmanyok mind vizsgdlatuk pontos tdrgydban, mind
moédszertanukban, mind pedig eredményeikben érdemi eltéréseket
mutatnak.

Aitken (2013: 2) 4ttekinti szimos a szakirodalomban meghatdrozé
szerz$ definici6jat. Igy Crabbe (2012) szerint a torvények mindsé-
ge értelmezhet§ azok kifejezése, formdi, tartalma, avagy szubsztan-
cidja, valamint gyakorlati eljardsai kapcsan. Egy masik dttekintés-
ben Xanthaki (2013b) a min&ség harom dimenzigjat kiillonbozteti
meg: a tartalmat, a formdt és az eljarast. Az ilyen és ezekhez hasonlé

12 Better regulation package. European Comission, 2015. https://ec.europa.eu/
food/sites/food/files/safety/docs/adv-grp_plenary_20151127_pres03.pdf
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munkdkban 6sszességében négy tobbé-kevésbé kontiros megkozeli-
tés bontakozik ki a térvényhozds mindségének konceptualizalasara:
a tartalmi-kozpolitikai, a formai-jogi-alkotmanyos, az eljardsi és a
stabilitdsi dimenzié. Ezek koziil az elsd csoport annyiban utal tartal-
mi-kozpolitikai tényezSkre, hogy szubsztantiv értelemben vizsgdlja,
megfelel-e a jogszabdly a kozpolitikai, ezen beliil az eredményességi és
hatékonysdgi, azaz hatdsalapu (Id. a kovetkezs fejezetben) feltételek-
nek. A formai-jogi-alkotmanyos csoport az érthetSség, dtlathatdsag,
koherencia szempontjaira utal. Az eljarasi olyan tényezdkre, mint
hogy kellGen hosszan és megfelels véleményeket kikérve targyalta-e
az Orszaggy(lés az adott jogszabélyt. Végezetiil a stabilitdsi szempont
a jogbiztonsag kovetelményéhez kapcsolodik.

TARTALMI-KOZPOLITIKAI KRITERIUMOK

A torvényhozds mindségének egyik leggyakrabban alkalmazott
mércéjét a szubsztantiv (avagy tartalmi) vizsgalatok jelentik. Ezek a
torvények minGségi jellemz8i koziil a szovegek mogote 1évE oksdgi
elv gyakorlati érvényesiilését vizsgaljak. Az e megkozelitést kovets
kutatdsok valamilyen altaldnos értékrend alapjan igyekeznek meg-
hatdrozni a térvények mindségét (1d. Voermans 2009: 61; Gomes,
Barbarosa & Figueiredo 2011: 1-3). Ugyanitt emlitendsk a hat4s-
alapu vizsgalatok (regulatory impact assessment), melyek a jogszabély
varhaté vagy tényleges kovetkezményeit vizsgdljdk (Dunlop &
Radaelli 2016). Ez a megkdzelités kiilonosen elterjedt a kozpoliti-
ka-kutatas (policy studies) és a kormanyzdstan (itt mint governance)
teriiletén. Gyakori vizsgdlati téma az elfogadott szabdlyozds haté-
konysdga (efficiency), eredményessége (effectiveness), gazdasdgossa-
ga, illetve az érintettek (stakeholderek) elégedettsége. Ez a megkoze-
lités a magyar szakirodalomban is bevett (1d. pl. Gajduschek 2016).

Fontos itt hangstlyozni, hogy a kozpolitikai és a jogi irodalom
hatékonysdgértelmezése gyakran eltér. Igy példdul Mousmouti
(2012: 201-202.) az elfogadott torvények hatékonysdgat elemezve
(melyet a min&ség valédi mércéjének tart) dgy vélekedik, hogy a
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hatékony térvény kezeli a legfontosabb kihivasokat, vildgos felépi-
tést, céljai kivitelezéséhez megfeleld eszkdzoket rendel, igy aztan a
val6sdgban is eredményre vezet.

FORMAI-JOGI-ALKOTMANYOS KRITERIUMOK

A kovetkezs harom csoport dltaldnossigban a jogbiztonsdg kovetel-
ményéhez kapcsolddik. A jogtudoményban technikai értelemben a
jogbiztonsagot tobbek kozott a ,,norma vildgossagaval és egyértelmd-
ségével”, a jogszabdlyok ritka véltoztatdsaival, a visszahaté hatalyd
torvényhozds tilalmdval, illetve a ,kell§ felkésziilési idvel” azono-
sitottak (Id. Papp 2013). E formai jellemz8k sordban szerepelhet to-
vabb4 a torvény elfogaddsanak eljarasa, a torvény belsd szerkezetének
és formai kellékeinek megfelelSsége. Ilyen példdul a tobb, dssze nem
figeS kozpolitikai teriiletet is érintd dn. salatatorvények elkeriilése,
azaz a torvények tényleges egységessége (1d. Norton 2001; Krutz &
Lebeau 2006).

Ezek koziil a kutatdsok egy jelentds csoportja a térvényhozasi mi-
ndség formai-jogi-alkotmdnyos jellegzetességeit vizsgdlja. Ezek a torvé-
nyek minGségi jellemzGi koziil a sziken vett torvényszovegeket veszik
géresS ald. A vizsgdlat egyarant irdnyulhat a szovegek belss koheren-
cidjdra és a jogrendszerbe val6 illeszkedésére. Ehhez a megkozelités-
hez sorolhaték a torvényszovegek vildgos célkitiizéseit és egyértelm
megfogalmazésait kézéppontba emels tanulményok (ld. Vanterpool
2007). A magyar szakirodalomban ez a megkdozelités tobbek kozott a
jogi terminolégia (Novak 2019) és a jogszabdlyszovegek érthetSsége
(Z&di 2018) 6sszefiiggésében kertilt eld.

ELJARASI KRITERIUMOK
A szakirodalomban rendre megjelenik a jogalkotasi eljaras szabdlya-

inak kialakitdsa, illetve azok betartdsa mint a mindségi torvényal-
kotds fontos feltétele. Az eljarasi szempontok kiilondsen erésen
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érvényesiilnek az Ggynevezett input legitimdcié gondolatkérében
(Schmidt 2013: 6). E szerint egy térvény minGsége jelentds részben
abbol fakad, hogy milyen ardnyban vontdk be az érdekelteket a meg-
alkotasaba, azok ugyanis, akiket bevontak, nagyobb eséllyel fogadjdk
el a torvény kotelezd érvényét. A formilis torvénymindség mércéjé-
nek részét képezd input legitimacié mellett érdemes még kiemelni
a képviseleti szervek esetén a deliberdcié min&ségének kutatdsat is
(Steenbergen et al. 2003).

Az input legitim4ci6 szakirodalma szorosan kapcsolédik a tartalmi,
valamint a hatdskdzpontd megkozelitésekhez is, ami jelzi, hogy mi-
lyen nehezen vélaszthaték szét a gondolatkor elemei. A tobb nemzet-
kozi intézmény — igy az Eurépai Unid, illetve az OECD — 4ltal is fon-
tosnak tartott formai min&ségismérvek jellemz&en szdmos tartalmi és
hatdskritériummal egyiitt szerepelnek (Aitken 2013: 8; Mousmouti
2012: 195-96).5

A STABILITASI KRITERIUM

Karpen (idézi Aitken 2013: 6) vegyesen formai és tartalmi-kozpoli-
tikai kovetelményeket fogalmaz meg a j6 min&ségl torvények sza-
mara: elébbi alatt a megfeleld szovegmindséget, utébbi alatt a haté-
konységot, az eredményességet, a gazdasigossagot és a stabilitdst érti.
Ugyanakkor arra is felhivja a figyelmet, hogy a tilzott stabilitds csak a
mindség rovisdra valésithaté meg: a j6 torvények rugalmasak is. Téle
lényegében csak a stabilitds megkivetelésében tér el Mader felfogdsa
(Aitken 2013: 8). Osszességében t3bb szerz6 — tobbek kazott Florijin

B A szerzék dltal hivatkozott uniés dokumentumok a toérvényhozdsi minGség
fontos jellemzi kozott emlitik a kovetkezs kritériumokat: sziikségesség, ardnyos-
sag, szubszidiaritds, elszamoltathatésag, dtldthatésdg, kozérthetdség, hatdsossig,
alkalmazhatésdg, vildgossdg, pontossdg, egyszer(iség, konzisztencia, altaldnossig,
részvételi és hatdsvizsgdlati folyamatok megléte a jogalkotasi folyamatban. A hi-
vatkozott OECD-listan megtaldlhat6 a vildgossdg, egyszertiség, kozérthetSség, ru-
galmassdg, konzisztencia, legalitds, hatékonysag, dtlathatésag, elszdmoltathatésdg,
kozigazgatdsi egyszer(ség, illetve az, hogy a jogszabdlynak egyértelm( szabalyozasi
és kozpolitikai célja legyen.
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(2008), Karpen (2012), Mousmouti (2012), Xanthaki (2011) — fel-
hivja a figyelmet arra, hogy a mindségi torvényeknek stabilitast kell
mutatniuk.

E megkozelités hasznossdgat az empirikus kutatds szempontjabol
jol érzékelteti Aitken (2013: 9) gondolatmenete. Mikozben a ,,j6”
torvény fogalma nehezen meghatérozhatd, a ,rossz” torvény akdr sza-
bad szemmel is felismerhets. A rossz térvény nem éri el, vagy nem
hatékonyan éri el kozpolitikai céljat, inkoherens, vagy ellentmond
az érvényes joganyagnak, nehezen értelmezhetd, és folosleges jogi el-
jarasokhoz (pl. perekhez) vezet. A rossz torvény egyik jellegzetessége
igy az, hogy a megalkotdsdra forditott id6t és energidt rosszul hasznal-
jak fel, hiszen (j feladatokat general: fiiggetleniil attél, hogy milyen
indok alapjan értékelhetjiik a torvényt rossznak, a kovetkezmény min-
den esetben a mddositds vagy a hatdlyon kiviil helyexés (mindezekrd] Id.
még a torvényhozdsi kudarcok — legislative failures — irodalmat: Mous-
mouti (2019).

Ez a szempontrendszer jelenik meg az Eurépai Bizottsdg tgyne-
vezett célravezetS§ és hatdsos szabdlyozdsra iranyulé programjiban
(REFIT)."* A program keretei kozott ,alkalmassag ellendrzéseket”
végeznek a kiilonbozd szabdlyozasi teriileteken, hogy azonositsdk a
tilzéan komplex és indokolatlanul terhes aspektusait az EU-s jogsza-
balyoknak, tovdbbi megvizsgiljdk és alkalmazzdk az egyszerdsitésre
vonatkozd lehet&ségeket. Ahogyan a fentiekben mar jeleztiik, a rossz
torvények okai véltozatosak lehetnek (a kozpolitikai kudarcoktél a
mis torvényekkel vald dsszeegyeztethetetlenségig), hibdik pedig mar
a jogalkotdsi folyamat kezdetével megmutatkozhatnak.

E rovid szakirodalmi dttekintés végén megemlitendd, hogy — mi-
kozben az egyes megkozelitések tiszta formdjukban is megjelennek
— a torvényhozasi mindséget a legtobb a témdval foglalkozé szerzs a
fenti szempontok kombindcigjaként fogja fel. Igy példaul (Mousmouti
2014: 314) a megfelels hatékonysag eléréséhez megfelels elfogadasi

14 Regulatory Fitness and Performance Programme (REFIT) and the 10 Priorities of
the Commission. European Commission, 2016. https://ec.europa.eu/info/sites/info/
files/cwp_2017_refit_scoreboard_summary_en.pdf
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moédot és torvénytartalmat feltételez, mig Xanthaki (2014) arra hiv-
ja fel a figyelmet, hogy a torvények hatékonysiganak eléfeltétele a
megfeleld tartalom és forma. Radaelli és Francesco (2011: 36) vegyes
megkozelitésében a minGség mércéjének az elfogadds maodjat, vala-
mint a torvény gazdasdgi hatdsat tartjdk. Az ilyen kombinalt meg-
kozelitések sora hosszan folytathat6 (1d. pl. Florijin 2008: 78; Tim-
mermans 1997: 1236-1237).

4. A KOTET ELMELETI KERETE ES EMPIRIKUS KUTATASI TERVE
AZ ELMELETI KERET

A jelen kotet kutatssi kérdése a jogalkotds min&ségének fogalmadra,
illetve a magyar kontextusban (is) értelmezhets mérési lehetGségeire
iranyul. A jogalkotds minGségét a kormdnyzati teljesitmény egy fon-
tos részelemeként hatdrozzuk meg, mely dlldspontunk szerint lega-
l4bb részlegesen mérhetd objektiv médon. A jogalkotds, mint 4ltal4-
nos jelenség (tehdt nem csak mint ,jogalkotdsi folyamat”) min&sége
az egyes jogszabalyok egyedi min&ségi jellemzSinek aggregaldsdval 4ll
el6. Minél jobbak tehdt a torvények és a rendeletek, annl jobb lesz a
jogalkotds."

15 Fel kell ugyanakkor hivni a figyelmet két tényezére, mely szintén meghata-
rozza a jogalkotds mingségét, noha kotetiinkben legfeljebb érintSlegesen tériink
ki rdjuk. Mi minden fejezetben a meghozott dontések mindségét, a megsziiletett
jogszabalyokat vizsgdljuk: ugyanakkor nem szabad elfelejtentink, a jogalkotdsi
mindséget az is meghatdrozza, mir6l nem sziiletik dontés, milyen jogszabdly nem
késziil el. Példaul amennyiben az illegélis kabitdszerek listaja djabb anyagok forga-
lomba kertilésével sem frissiil, az a kdbitdszerfogyasztas elleni fellépést szabdlyozd
jogalkotds alacsony mindségét jelzi. Mdsik fontos kérdés a jogszabalyok, a joganyag
egylittes mindsége. A koherencia kdvetelménye nem csak az egyes jogszabalyokon
beliil értelmezhetd (mint késsbb targyaljuk), hanem a joganyag egészén belil is.
Igy a jogalkotdsi minGség alacsonyabb szintjén eredményezi, ha péld4ul tobb azo-
nos teriiletet szabdlyozé torvény kozott ellentmondds fesziil, vagy ha példaul egy
adott kozpolitikai kérdést semmilyen jogszabaly sem szabalyoz. Bér ez a két problé-
ma els6re nehezen megragadhaténak, szamszertsithetének tiinik, valéjaban bevett
mddon, a szakértdi interjd médszerével megbizhatéan kvantifikalhato.



42 I. ELMELETI KERDESEK ES MERESI LEHETOSEGEK

A szakirodalom térgyaldsakor kiemelt négy f6 min&ségi elem (tar-
talmi-kozpolitikai, formai-jogi-alkotményos, eljarasi és stabilitdsi)
mindegyike fontos szerepet kaphat a jogalkotdsi min&séget mérd at-
fogé kritériumrendszerben (ahogy a legtdbb érintett szerz§ is ezek va-
lamilyen kombin4cidjat tekinti hasznosnak). Ugyanakkor empirikus
elemzésiink sordn csak korldtozottan tdmaszkodhatunk e szakiroda-
lomra, két fontos kifogds miatt. Egyfelsl az elméleti munkak gyakran
onellentmondasokkal terhesek (azaz ugyanazon elméleti keretben
ellentétbe keriilhet példdul a rugalmassdg és stabilitas feltétele), s
az ilyen teoretikus problémak kezelése (pl. a szempontok rangsoro-
l4sdval) elmarad. Masfeldl az emlitett frasok tobbségiikben elmélet-
orientdltak, fogalmaikat nem operacionalizaljdk és nem forditjak le
véltozokka. Ennyiben az empirikus kutatds szdmdra nem nyujtanak
fogddzot, kiillondsen ha — mint a jelen kotetben is — egy orszdg teljes
joganyaga alapjan szeretnénk kvantitativ elemzést végezni.

Kezdve az els§ problémdval, Florijin (2008: 77-78) megvilagit-
ja, hogy a torvények mind&sége valéjaban a felhasznéléi elvarasok
kielégitésének képességét jelenti. Azonban a térvények érintettjei
egy népes és heterogén csoportot alkotnak, gy elvardsaik sokszor
nemhogy eltérGek, de akdr 6sszeegyeztethetetlenek is lehetnek. R4-
addsul magukat a jogalkotokat is legaldbb négyféle szempontrend-
szer (a politikai, a jogi, a gazdasdgi és a tudomdnyos-szakmai logika)
mozgatja, igy még a kulcsszereplék szdmdra sem rajzolodik ki feltét-
leniil az adott térvény mindségének egyértelmd képe.'®

Van Engers és Boekenoogen (2004: 82) mindemellett felhivjdk
arra a figyelmet, hogy nemcsak a jogszabdly cimzettjei, hanem meg-
alkotdi és végrehajtéi kozott is lehet nézeteltérés a mindség mércéje
kapcsdn. S6t, intézményi ellentmond4sok is fesziil(het)nek kozot-
tiik: a jogalkotd szdmdra a minGségi térvény megvaldsitja a kitzott
politikai célt, emellett érthetd és konzisztens, mig a jogalkalmazo
szerint éppenséggel a kivitelezhet&ség és a hatékonysag a mindség

16 Nyilvanvalé példak erre a gazdasdgi ,stabilizdciés” csomagok, melyek a gaz-
dasdgi eredményesség (a makromutaték javitdsdra irdnyuld cél elérése) mellett
csokkenthetik a kormanyzé partok vélasztéi tdmogatottsagat, sérthetik a jogbiz-
tonsagot és kiszamithatdsagot, és gyengithetik a tdrsadalmi mobilitds lehet&ségeit.
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helyes mércéje. Az eltérs elvarisok egyik eredménye lehet az elvi
vagy szovegszint{ inkoherencia, mely zavarokat okozhat a térvény
alkalmazdsaban (Manko 2012: 542).

E kritikdk egyben azt is jelzik, hogy a szakirodalom f&sodraval
kapcsolatban felmeriil§ két kifogas dsszefiigg: addig, amig nem fo-
galmazhaté meg egyértelmd kritérium(rendszer) a torvények mi-
nGségével kapcsolatban, addig a minGség mérése sem megoldhatd.
E probléma athidaldsa dgy oldhaté meg, ha a négy dimenzié egy-
mdsnak ellent nem mondé és egyben empirikus vizsgdlatra operaciona-
lizdlhaté elemei kapcsan kialakitunk egy elemzési rendszert, majd
eredményeinket a fennmaradé kritériumok (igy pl. a rugalmassag)
szempontjabdl is értékeljiik. Egy ilyen elemzési keret indulé ,,menii-
jét” mutatja be az [.2. tdbl4zat.

1.2. tdbldzat. A jogalkotdsi mindség fogalmdnak
operacionalizdlhaté elemei

Altaldnos mindség- Operacionalizdlhaté részelemek a szakirodalom alapjdn
kritérium

Tartalmi- Kozpolitikaifoksagi logika: a cél meghatdrozdsa megijele-

kozpolitikai nik-e a jogszabdlyban?, a jogszabdly alkalmas-e a cél kivalts-

saral, kovet-e valamilyen program-modell logik4t?: eredmé-
nyesség (effectiveness); hatdsvizsgalati értékelés (regulatory
impact assessment); ellendrzés és értékelés (monitoring and
evaluation); hatékonysdg (efficiency); koltséghatékonysdg
(financial cost, administrative cost). A kozpolitikai értékelés
lehet&sége: elszdmoltathatésdg (accountability); végrehajt-
hatésédg (enforceability, implementability)

Formai-jogi- Vildgosség, érthetSség (vs. zsargon, komplex szerkezet) (rea-
alkotmdnyos dability, comprehensability, intelligible); megismerhet&ség, 4tlat-

hatésag (transparency, dissemination, acessibility); belsé és kiilss
koherencia a jogrendszerrel (consistency, coherence, comparab-
le to superior norms); konzisztens fogalomhasznalat, illeszkedés
a jogrendszerbe; alkotmanyossig; a jogelveknek valé meg-
felelés; pontossdg (accuracy); egyértelmlség (unambiguity);
megfelel§ szintd szabélyozds (subsidiarity, appropriate level)
Alkotmanyos logika: jogszertiség (legality, legal soundness);
szitkségesség (necessity); méltanyossdg (equitability); ardnyossag
(proportionality); rugalmassdg, adaptécids képesség (flexibility)
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Altaldnos mindség- Operacionalizdlhaté részelemek a szakirodalom alapjdn
kritérium
Eljarasi Felkésziilési id6 biztositdsa; minisztériumi szakértelem (koz-

politikai, jogalkotasi, kozigazgatdsi-megval6sitdsi) becsa-
torndzésa; hatdsvizsgalati technikdk szisztematikus alkal-
mazdsa, kiilonosen: kozpolitika-elemzés; varhaté hatdsok
felmérése és aszerint torténd dontés; elézetes megismerhe-
téség; megvitathat6sag, tarsadalmi konzultacid, érintettek
ismereteinek és véleményének becsatorndzdsa; parlamenti
vita, delibericio; a képviselsk altal valé médosithatésag

Stabilitasi A jogszabdlyok médositdsanak gyakorisdga és kiterjedtsége

A tablazat elemei atfogd képet adnak a szakirodalom 4ltal meghats-
rozott minGségi kritériumokrol a belsliik kirajzolédé négy nagy jel-
lemzScsoport szerinti beosztasban. Miutan egy valamennyi dimen-
ziéra és dimenziénként tobb kritériumra is kiterjedd vizsgdlathoz
projektiinkben nem alltak rendelkezésre a megfelels erdforrasok,
ezért az elméleti fontossag és gyakorlati kivitelezhet&ség szempont-
jait is mérlegelve alakitottuk ki empirikus kutatési stratégidnkat.

A MAGYARAZANDO JELENSEG

Az els6 eldontends kérdés a jogalkotds mindsége tekintetében
a mérési egységre vonatkozik. Itt azt az dltalanos elvet kovettiik,
hogy a jogalkotds kozvetlen termékére (outputs), a jogszabdlyokra
koncentriltunk, szemben a tdgan értelmezett tarsadalmi-gazdasdgi
hatésokkal (outcomes). Mivel érdeklddésiink homlokterében a koz-
ponti korményzat, s azon beliil is az Orszaggy(lés és a kormany 4ll,
ezért nem vizsgéljuk példdul a Magyar Nemzeti Bank és az ¢ndllo
szervek vezetSinek (pl. a Nemzeti Média és Hirkozlési Hatosdg el-
nokének) rendeleteit, s az Snkormanyzati rendeleteket sem.

Fiigg8 valtozénk ennek megfelelGen az egyes jogszabdlyok ming-
sége, s mérésiink kiterjed az egyedi jogi aktusok mellett ezek aggre-
gatumaira is. Az [.3. tdbldzat az [.2. tabldzat elemei koziil mutatja be
a négy mindségi dimenzié mérésének lehetSségeit.
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1.3. tdbldazat. A jogalkotdsi mindség mérése

tdjékoztatds a jogsza-

balyokrdl)

Mindségi krité- Operacionalizdlds Meérési lehetdség
rium (példa)
Tartalmi- | Cél és oksagi Célmegjelolés  pon- | Mérhetd cél kimondasa a
kozpoli- | program-logika | tossdga jogszabalyban
tikai Eszkozvilasztdas | Alkalmas-e a jog, a | Elézetes hatdsvizsgdlatok
jog-e a legalkalmasabb | értékelése
a cél elérésére? Alka-
mazhaté-e az adott jog
a gyakorlatban? Ez a
jog alkalmas-e?
Eredményesség | A kitlzott  kozpo- | Van-e utalds monitor-
litikai cél mérhets | ingra, esetleg tobb éven
médon  elérhetd-e? | beliili  feliilvizsgalatra a
Sikeres volt-e a koz- | jogszabdlyban, vagy a
politikai cél elérése? | jogrendszerben mésutt
Hatékonysdg A jogalkalmazas dlla- | Koltség-haszon — elemzé-
mi koltségei és az érin- | sek
tetteknél  lecsapsdo
koltségek (adminiszt-
rativ és egyéb) milyen
viszonyban 4llnak az
eredményekkel? Ld.
még szandékolt (vals-
szintiség) és nem szan-
dékolt eredmények
Formai- | Erthetdség (vs. | A németjellegti jog- | Erthetdségi indexek (re-
jogi- zsargon, komp- | rendszerekben  ke- | adability scores)
alkotm4- | lex szerkezet) vésbé  alkalmazhaté
nyos (ezt helyettesitheti a

Belsd és kiilss
koherencia a
jogrendszerrel,
Hkozjogi érvé-
nyesség”

Kodifik4ciés  (jogal-
kotdsra  specializalt
jogdsz) szakemberek

kozremikodése a fo-
lyamatban

Koherenciazavarra utalé
modositék szdma.

Megfeleld szintid
szabdlyozds
(subsidiarity,
appropriate level)

A torvényi vagy ren-
deleti szinti szabalyo-
z&s megfeleld kivalasz-
tdsa

Torvények hossza
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Mindségi krité- Operacionalizdlds Meérési lehetdség
rium (példa)
Megismerhets- | A jogszabdlyok kihir- | A jogszabédlyok kotele-
ség, 4tlathatésdg | detésének  szabdlyo- | z8 kihirdetése a Magyar
z4sa Kozlonyben és  ennek

ingyenes elérése; publi-
kalas, felkésztlési idé (a
kihirdetés és a hatdlyba
1éptetés kozote eltelt id6
hossza)

Eljarasi

Erintetti vélemé-
nyezés altaldnos

Van-e kell§ id§ az

egyes részfolyamatok-

A torvények szdma; a tor-
vényjavaslat benyujtdsa

lehet&sége ral és elfogaddsa kozotti idg;
a javaslatok szdma / tor-
vényhozasi napok szdma;
id6tartam  oldalszdmra
vetitve

Minisztériumi Szakértelem megléte; | KérdSives és kvantitativ

szakértelem motivaltsdg; politikai | adatfelvétel a fontos jel-

becsatorndzdsa | tdmogatas lemzskrdl (pl. megfelels
diplomaval rendelkezsk
ardnya)

Hat4svizsga- Elézetes, ill. utdlagos | A hatdsvizsgdlat  kor-

lati technikédk hatdsvizsgalatok gya- | manyzati alkalmazdsanak

szisztematikus korlati alkalmazésa kiterjedtsége

alkalmazdsa

El6zetes meg-

Aktiv és passziv tajé-

Javaslatok passziv kozzété-

ismerhet&ség; koztatas tele (pl. honlapon; fehér és

megvitathatésag z26ld konyvek rendszere),
megtorténik-e,  mennyi
idével a benytjtés eléte.
Aktiv tdjékoztatds: a fon-
tosabb érdekeltek proaktiv
megkeresése

Téarsadalmi Tarsadalmi egyeztetések

véleményezés mennyiségi elemzése;
konzulticiéra rendelke-

zésre allé ids
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Mindségi krité- Operacionalizdlds Meérési lehetdség
rium (példa)
Parlamenti vita, | A rendes (vs. kivé- | Intézményi szabalyok en-
deliberacio teles, siirgss) eljdrds | gedékenysége a torvény-
altaldnossiga hozasi eljards iitemezése

sordn; zdarészavazds elstti
modositék elterjedtsége

Konszenzusos Kozos  kormdnypérti | Elfogadott ellenzéki tor-
jelleg és ellenzéki javasla- | vényjavaslatok — ardnya;
tok; ellenzéki javasla- | kormdnyparti, de az el-
tok befogadasa lenzék altal is megszava-

zott javaslatok ardnya;
ugyanezek a médosité in-
ditvanyok tekintetében

Stabili- | Kiszamithatésdg | Elfogadds utdani mé- | Cikluson beliili médosi-
tési dositdsok tdsok szama és kiterjedt-
sége

Mint azt az egyes fejezetekben bemutatjuk, a sz6ba johetd mérési le-
hetSségek esetében a kvantitativ adatok elérhetSsége, illetve a kva-
litativ elemzés kivitelezhetsége jelentds szérdst mutat. Ezzel egyiitt
a felsorolt mérési mddszerek egy jelentds részét alkalmazzuk a jelen
kotetben. Ugyanakkor a vizsgélat szisztematikussdga a teljes 1990
utani idészak esetében sem maédszertani, sem terjedelmi okok miatt
nem lehetett egyenletes, igy a négy targyalt dimenzi6 koziil kiva-
lasztottunk egyet, melynek kapcsan teljességre torekedtiink, mig a
tobbi esetében szdmos részeredményt kozliink, s felvillantjuk a to-
vabbi kutatasi lehet&ségeket. E kivalasztott dimenzié a stabilitési.

A politika- és jogtudomanyi kutatdsokban egyarant gyakran meg-
jelenik a jogbiztonsdg elve mint a térvények mind&ségével kapcsola-
tos egyik fontos kritérium.!” A hazai szakirodalomban a jogbiztonsag
egyértelmtien mint a formdlis jogallamisdg egyik alappillére, s egy-

""Mint emlitettiik e kutatdsban nem tériink ki a torvények mindsége, illetve a
torvényhozds mindsége kozotti kapcsolat értelmezésére. A kettst (egy rovid kitérs-
tél eltekintve) az egyszer(iség kedvéért szinonimaként hasznaljuk, fenntartva, hogy
a késébbiekben sziikséges lehet a két fogalom pontosabb meghatdrozasa.
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ben mint az egyik legfontosabb alkotményossdgi mérce jelenik meg,
még jelentdsen eltérd alapélldst szerzdk esetében is (1d. pl. Sélyom
2001: 404; Trocsanyi & Schanda 2014). Az elméleti irodalomban és
az ilyen kozéleti vitakban kozos pont, hogy a jogszabalyok stabilitdsa
(leggyakrabban: mdédositdsanak hidnya) és a torvények mindsége ko-
z26tt Osszefiiggést feltételeznek. E kapcsolat ugyanakkor empirikus tér-
sadalomtudoméanyi szempontbdl jobbdra feltdratlan, ami egyben le-
het&séget is jelent a kérdés wjszerd vizsgalati keretének kialakitdsara.

A megszokott kvalitativ elemzéseken és a mar tdrgyalt munka-
kon tdl a torvényhozds mindségének kvantitativ elemzései koziil
el6zménynek tekinthetd a Corruption Research Center Buda-
pest (CRCB) keretében végzett kutatas (Czibik et al. 2014). Itt
mar megjelenik a torvények moédositasi gyakorisiga mint mindsé-
gi jellemzs. A kutatdk az Orszaggy(lés dltal 2006 és 2012 kozote
elfogadott joganyag egy éven beliili médositasait vizsgaltak (bar a
modszertan technikai részleteit nem kozlik s ezédltal adataik nem
vethet8k kozvetleniil 6ssze sajat elemzésiinkkel). A torvényhozés
mindségét olyan empirikus valtozdkkal irtdk le, mint a benydjté
személye vagy a benyijtastdl a kihirdetésig eltelt id8. Mikozben a
CRCB kutatisi jelentése fontos elss 1épést jelentett a kvantitativ
torvényhozds-minGség kutatdsanak megalapozésa felé, mint tdrsa-
dalomtudomanyi md harom szempontbdl is korldtozott érvényessé-
gd. Egyrészt alkalmazott kozpolitikai jellege miatt csak néhany futé
(kozgazdasagtani) ldbjegyzet erejéig tirja fel a téma szakirodalmadt,
igy javasolt viéltozéinak nincs megfelel§ elméleti megalapozdsa.
Masrészt a vizsgalt valtozdk, véleményiink szerint, nem minden
esetben a torvényhozds minGségéhez (mint fiiggd vdltozéhoz), sokkal
inkabb az ezt magyardz6 okokhoz kapcsolédnak. Harmadrészt, s ez
részben Osszefiigg az el6z8 problémadval, a tanulmany nem tesz kisér-
letet a torvényhozasi mindség idSbeli alakuldsanak magyardzatdra.'®

18 Mdsfeld] az dsszehasonlité politikatudomanyi kiterjesztés potencidlis haszndat
jelzi a Méltanyossag Politikaelemzs Kozpont elemzése. Nagy Attila Tibor: Parla-
menti sebesség. Méltanyossdg Politikaelemzé Kozpont, 2011. http://meltanyossag.
hu/files/meltany/imce/kp_parlamenti_sebesseg_120228.pdf
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Mindezek fényében — és szimos mdsik min&ség-kritérium elem-
zése mellett — tobb fejezetben is kiemelten foglalkozunk a torvé-
nyek stabilitdsdnak mérésével. Erre egy 4j koncepciét dolgozunk ki
a IV.1. fejezetben.!” Ennek kulcsa a torvények vdltozdsdnak vizsgéla-
tara kifejlesztett moédszertan. Ez empirikusan az elfogadott jogsza-
bélyok médositasanak kiillonbozd gyakorisdgi kategéridira épiil (a
konkrét médszertan kapesan 1d. IV.1. fejezet). Mindez nem jelen-
ti azt, hogy elméleti keretiink szerint ne lehetne indokolt egy-egy
torvény gyakori médositdsa. Mindossze azt feltételezziik, hogy egy
nagymintds wvigsgdlati keretben a cikluson beliili gyakori médositds a
jogszabdly rossz el6készitettségére vagy dtgondolatlansdgdra utal.

E fenti gondolatmenet alapjan egy térvény moédositdsainak, a
modositdsok gyakorisdganak vizsgdlata j6 megkozelitést adhat a tor-
vény stabilitdsdnak mint az egyik legfontosabb mindségi jellemz&jé-
nek meghatdrozdsdra. A torvények idébeli stabilitdsanak vizsgalata
rdaadasul lehet&vé teszi egy orszdg teljes torvényhozdsi termékének
kvantitativ vizsgalatat,?® amivel dtfogé képet kaphatunk akar tébb
évtized torvényhozasi termésének mindségérsl is. Ugyanilyen alta-
lanos képet a tartalmi, illetve hatdsossagi vizsgdlatokkal nem lehet
eléallitani: ezek természetes vizsgilati kerete ugyanis az esettanul-

19 Mikozben elfogadjuk a torvényhozds mindségének mérhetSségével kapcso-
latos fenntartdsokat, véleményiink szerint mar pusztdn a mérés problémdinak t4r-
gyaldsa hozzgjarulhat ahhoz, hogy vildgosabban megértsiik a téma elméleti prob-
lémait.

20 Egy masik, els6 ranézésre egyszertibb lehet&ség lenne a torvényalkotds meny-
nyiségi jellemzGinek vizsgdlata. Eng (2002: 66-67) felhivja a figyelmet, hogy
napjainkban folyamatosan emelkedik az elfogadott térvények szdma, ami els§
rdnézésre a torvények mindségromldsit jelzi, mivel a beterjeszték egy javaslatra
jutd elskészitési ideje — ezen kapacitdst adottnak véve — csokken. Ugyanakkor a
szerz§ arra is figyelmeztet, hogy nem mutathat6 ki determinisztikus kapcsolat az
elfogadott térvények szdma és mindsége kozott, hiszen egyrészt lehetséges, hogy
a kordbbi szabilyokat csak kis mértékben valtoztatjdk meg, igy komolyabb els-
késziiletekre nincs sziikség, mdsrészt még ha a képvisel6k nevében nydjtanak is
be egy javaslatot, akkor is sokszor az dllamigazgatds a szdveg valédi szerzdije, igy a
raforditott idSkeret sem feltétleniil csokken lényegesen. Ezzel egyiitt a mennyiségi
szempont legaldbbis vizsgdlatra érdemes, amit a III.1. fejezetben meg is tesziink.
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many. Mindezek alapjan indokoltnak latszik a stabilitdsi dimenzié
kiemelése, ismét hangstlyozva, hogy a tobbi min&ségi ismérv eseté-
ben is Gj eredményeket mutat be a jelen kotet.

A MINOSEGET BEFOLYASOLO TENYEZOK

A jogszabdlyok elSkészitésének, megvitatasinak és elfogaddsanak
folyamata egyszerre értelmezhetd jogi és kozpolitikai dimenzidban.
Elsbbinek a jogalkotasi torvény, az Orszaggy(ilésrdl sz616 torvény,
a Hézszabdly és mas vonatkozé jogszabdlyok adnak keretet,?' mig
utébbi esetben a kozpolitikai folyamatrdl (ciklusrél) sz6l6 irodalom
biztosit értelmezési rendszert az egyes lépéseknek (Gajduschek &
Hajnal 2010). A négy vizsgalt minGség dimenziébol egy (eljarasi)
csak a szitken vett, a végrehajtdsi-értékelési szakaszrol levalasztott
jogalkotdsi folyamatra irdnyul, mig a mdsik harom dimenziénak az
eldbbi is alapvetd része. Az aldbbiakban igy a jogalkotasi folyamat és
a jogalkotdsi minGség kapcsolatdra dsszpontositunk, mig a kovetkezd
fejezetben részletesebben is targyaljuk a kozpolitikai dimenzi6t.

E szakaszban tehit a jogalkotdsi folyamat szempontjabdl vessziik
szdimba a minGséget befolydsolé tényezdket, azaz a jogalkotds mind-
ségét befolydsolé magyardzé vdltozdkat, valamint ezek megjelenését a
konyv egyes fejezeteiben (ugyanakkor nem ismételjitk meg az ElG-
536 fejezetdttekintését, a konyv egyes részeire kizdrélag a mindségi
kritériumok szempontjabdl utalunk).

Az els6 1épésben érdemes tisztazni a torvényalkotds és a kozponti
kormdnyzat szintjén végzett rendeletalkotas eltérését. Elsbbi folya-

2 Ezen alfejezethez a kovetkezd jogszabélyokat és ttmutatdkat hasznéltuk fel:
Magyarorszag Alaptorvénye 2010. évi CXXX. torvény a jogalkotasrdl, 2011. évi
CX. torvény a koztarsasdgi elnok jogalldsardl és javadalmazdsarsl, 2011. évi CLI
torvény az Alkotmanybirésagrol, 2012. évi XXXVI. torvény az Orszaggytlésrol,
61/2009. (XII. 14.) IRM rendelet a jogszabalyszerkesztésrsl, 12/2016. (IV. 29.)
MvM rendelet az el6zetes és utdlagos hatdsvizsgalatrél, 1144/2010. (VII. 7.) Korm.
hatdrozat a Kormdny tigyrendjérsl, 10/2014. (II. 24.) OGY hatdrozat egyes hazsza-
bélyi rendelkezésekrsl. V. Dukédn 2016.
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mata lényegesen bonyolultabb, gy elemzésiinkben, s a kotetben is
jobbdra erre koncentralunk. Amennyiben a térvények és rendeletek
elkészitését és elfogadasat folyamatdbran szeretnénk bemutatni, két
lehetdség is rendelkezésiinkre all. EgyfelSl esettanulményok kereté-
ben bemutathatd egy linedris folyamat, melynek a végterméke egy tor-
vény, illetve egy rendelet. Masfeldl a rendeletek tébbsége végrehajtasi
rendelet, mely a torvényekben lefektetett dltaldnos szabalyok részletes
végrehajtdsdanak maédjat tartalmazza (Id. IV.2. fejezet). A rendeletek
igy megjelennek mind a jogszabalyok elSkészitési folyamatat bemu-
tat6 [.1., valamint a térvényhozasi folyamatot bemutaté 1.2. dbran is.

A jogszabalyok elékészitésének (a 2020-ban érvényes) rendjét az
[.1. 4bra mutatja be egészen a térvényjavaslatok és rendeletek meg-
sziiletéséig. Az dbran a téglalapok az intézményeket és egyeztetési 1é-
péseket, a korok az elfogadott vagy kibocsatott dokumentumokat, a
nyilak, s mellettiik a keretek az egymdst kovetd 1épéseket mutatjak.
A szaggatott vonald nyilak az egyes jogszabalytipusok kapcsolatat je-
lolik: a torvényekhez kapcsol6dé végrehajtasi rendeleteket, valamint
az Eurépai Uni6 jogszabdlyainak atiiltetését.

A kozponti kormdnyzat szintjén torvényt vagy rendeletet a jog-
szabélyok szerint csak szereplSk egy sziik kore készithet eld. Koziilik
is kiemelkedik a kormdny, mely a tapasztalatok szerint a jogszabdly-
tervezetek donts tobbségét jegyzi. Mdr itt megjelenik tobb olyan
tényezS, melyek befolydsolhatjak a jogalkotds mindségét. Az ér-
demi elSzetes hatdsvizsgilat, a tarsadalmi egyeztetések, valamint a
kozigazgatasi egyeztetések (Id. II.1. fejezet) érintik a kozpolitikai, a
formai-jogi-alkotmanyos, valamint az eljardsi dimenziét is. A meg-
felels eljarasban késziilt (tehat példaul érdemi hatdstanulméannyal el-
latott), s igy vildgos problématérkép alapjan egyértelmi kozpolitikai
célokkal megfogalmazott, a kozigazgatds jogi szakemberei dltal tobb
korben is egyeztetett formaju és szdvegezési javaslat mindsége elmé-
leti keretiink szerint pozitivabban értékelhetd, mint ha ezen lépések
barmelyike hianyzik.

A Kézigazgatési Allamtitkéri Ertekezlet egy fontos mindségi sz(irst
jelent, mely a témdban érintett kabinetekkel egyeztetve dont arrdl,
hogy a korményiilés elé keriiljon-e az adott elSterjesztés. A kormény-
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iilésen lehet&ség van még egy kijelolt kozigazgatasi vezetSt megbizni
utdegyeztetés lefolytatdsaval (mdr amennyiben az elSterjesztés szo-
vege érdemben médosult). A kormdnyiilés dontése alapjan sziilethet
rendelet (kormanyrendelet), s a miniszteri és miniszterelnoki rende-
leteket is szokds szerint itt jovahagyatjdk kibocsatasuk elstt. Fontos
még kiemelni, hogy az atfogébb és/vagy fontosabb térvényjavasla-
tokat és a kormanyrendeleteket jellemz&en legaldbb két 1épcsében
targyalja a kormdny, illetve rendkiviili esetekben felgyorsithat6 a
kormanyon beliili déntéshozatal (Id. IV 3. fejezet).

Torvényjavaslatot a kormdnyon kiviil még hdrom szerepld nytjt-
hat be (Id. I.2. 4bra). A legegyszertibb a képvisel6k kérdése: joguk-
ban 4ll barmilyen el6zetes formadlis elSkészités vagy egyeztetés nélkiil
torvényjavaslatot benydjtani. Ennyiben az egyéni képviselsi inditva-
nyok — bar a parlamentéris kormanyzati forma elkeriilhetetlen kel-
lékei — mdr énmagukban ,veszélyeztetettek” mindségi szempontbdl.
Ha pedig a jogalkotdsban mennyiségi szempontbdl mar dtveszik a
minisztériumi elGterjesztések helyét (vo. a frakciokormanyzasként is-
mert jelenséget), akkor az mar rendszerszinten befolydsolhatja a jog-
rendszer minGségét (Id. I11.4. fejezet).

A koztdrsasagi elnok szintén nydjthat be térvényjavaslatot, hason-
l6képpen az orszdggy(lési bizottsagokhoz. Ugyanakkor — mint a I1I.1.
fejezet bemutatja — ez utébbi szerepldk csak ritkdn éltek torvényija-
vaslat-tételi jogukkal.

A jogszabilyok — tényleges hazai benyujtéjuktdl fiiggetleniil
— eredhetnek az Eurépai Uniétdl is. Utébbi joganyagdnak nem
minden elemét 6nti szigordan megfogalmazott, kozvetleniil alkal-
mazandé rendeletek formdjaba. Az irdnyelvek, ajanldsok és véle-
mények csak kereteket fogalmaznak meg, melyek kozott a nemzeti
jogot formalni kell (illetve utébbi két esetben ez még csak nem is
kotelezd). A magyar jogalkotdsban nincs rogzitve, hogy az EU ird-
nyabdl érkezd kezdeményezéseket mely szereplének kell torvény-
javaslatba dntenie, igy mind a kormdnynak, mind a bizottsdgoknak,
mind a koztarsasigi elnoknek, illetve a képviselSknek is jogdban
all ezt megtenni (szemben a nemzetkozi szerz6désekkel, melyeket a
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kormany nyujt be kihirdetésre az Orszdggytilésnek). Az ilyen ,euro-
paizdlt” torvényeket vizsgalja a I1.3. fejezet.

Folytatva immar a jogalkotasi folyamatot bemutaté 1.2. dbrdval, a
benytjtott térvényjavaslatok a Hazelnokhoz keriilnek, aki kijeloli a
targyalé bizottsdgot vagy bizottsdgokat, illetve (amennyiben dgy latja
helyesnek) a plendris ilés napirendjére t(zi a javaslatot. A plénum
folytatja le az 4ltaldnos vitdt, mely utdn a képviseldk, a targyald bizott-
sdg és a torvényalkotdsi bizottsdg médositéd javaslatokat nydjthatnak
be. A 1I1.3. fejezet bemutatja, hogy a médositasok milyen kiterjedtek,
illetve, hogy milyen tényezék befolydsoljak a médositasi aktivitdst.

Ezek utdn a részletes vitdt mar a kijelolt targyalé bizottsag vég-
zi, mely bizottsdgi médosité javaslatokat nydjthat be, illetve allds-
foglaldst készit. A térvényjavaslat ezt kovetSen a torvényalkotdsi
bizottsdghoz keriil, mely elkésziti az dsszegz8 mddosito javaslatot, az
egységes javaslatot és az Osszegzd jelentést. A 2014-t6l felalld tor-
vényalkotési bizottsdg megjelenése a rendszerben igy érdemben mo-
dositotta a jogalkotds folyamatdt, melynek lehetséges hatdsit a mind-
ségi jellemzskre a I1.2. fejezet vizsgdlja.

Ezutén kertil sor még egy plendris vitara, mely utdn az Orszaggytilés
még egyszer visszakiildheti a térvényjavaslatot a torvényalkotdsi bi-
zottsagnak, amennyiben még mdédositd javaslatot tart fenn. Ez eset-
ben a torvényalkotdsi bizottsag elkésziti masodik Osszegzd maédositd
javaslatat és egységes javaslatdt. Ezek fényében keriilhet sor a z4r6-
szavazdsra, mely el6tt a torvényalkotasi bizottsdg még nydjthat be z4-
részavazds el6tti médositd javaslatot. A zardszavazas elétti médositd
javaslat rendszervaltds utdni egyre kiterjedtebb haszndlata egyértelmd
Osszefiiggést mutat a formai-jogi-alkotmdnyos és az eljdrasi hidnyos-
sagokkal, melyeket a IIL.6. fejezetben elemziink. A rendes eljarastdl
rdadasul korldtozott mértékben el is térhet az Orszdggytilés a kivételes
vagy a siirgds targyalds alkalmazdsaval (1d. I11.2. fejezet), ami az eljarasi
és a formai-jogi-alkotmanyos dimenziéban hasonlé mindségi problé-
makat vet fel. A politikai polarizicié és az elfogadott ellenzéki tor-
vényjavaslatok visszaszoruldsanak kapcsolatit a I11.7. fejezet vizsgdlja.

A zarészavazds soran az Orszdggy(ilés megkiildheti a torvényt az
Alkotmanybirésdgnak elézetes normakontrollra. Amennyiben ettd]



56 I. ELMELETI KERDESEK ES MERESI LEHETOSEGEK

eltekint, a javaslatot a Hazelnok megkiildi a koztarsasagi elndknek.
O donthet, hogy: kihirdeti; megfontolésra visszakiildi az Orszdggyd-
lésnek, melynek ez esetben a teljes targyaldst Gjra le kell folytatnia;
elkiildheti a még ki nem hirdetett torvényszoveget elézetes norma-
kontrollra az Alkotmanybirésdghoz. Ennek kapcsan a kozjogi érvény-
telenség formai-jogi-alkotmanyos min&ségi kritériumdval foglalkozik
a IV 4. fejezet, mig a szabdlyozni kivant kérdés megfelel jogszabalyi
szintjével a [V.2. fejezet.

A kihirdetés sordn a torvényjavaslat torvénnyé valik, megjelenik
a Magyar Kozlonyben. Bar a jogalkotdsi szakasz itt véget ér, a kdzpo-
litikai ciklus zaré aktusa, az eredményességrdl és hatékonysagrol ver-
diktet kigllité ex post hatdselemzés még hitra van (bir ennek kivi-
telezése korant sem dltaldnos). Az Alkotmanybirésdgnak is jogdban
all utdlagos normakontroll keretében feliilvizsgdlni a mar kihirdetett
torvényt is (ugyanez igaz a kihirdetett rendeletekre). A kihirdetett
torvények és rendeletek az Alkotmanybirsdg mellett megtdamadha-
téak egyes nemzetkozi és unids férumokon, birésagokon is. Ugyan-
akkor amennyiben a jogalkotasi aktus kozpolitikai értelemben is ér-
vényesiil, dgy az utols6 vizsgalhaté minGségi kritérium a jogszabély
szovegének stabilitasa (Id. IV.1. fejezet). loy érvényesiil a jogalkotss
mindségének négy {6 kritérium-csoportja a jogalkotds folyamatdban.

6. LEHETSEGES-E EGY UNIVERZALIS MINOSEG-INDEX
LETREHOZASA?

Miutdn vazoltuk elméleti alapallasunk, empirikus kutatési straté-
gidnk, valamint a konyv fejezeteinek kapcsolatat az egyes mind-
ség-dimenzidkhoz, az utolsé nyitva maradt kérdés a konkrét kutatési
eredmények bemutatdsa elStt eredményeink dtldthatdsdagahoz kap-
csolédik. A mddszertani kérdések irant kevésbé elfogddott olvass-
ban ugyanis felmeriilhet, hogy tébb szdlon futé mindség-elemzésiin-
ket miért nem konszoliddltuk a governance-irodalom mintdjara egy
konnyen értelmezhetd, egy adott év vagy parlamenti ciklus jogalko-
tasi minGségét egyetlen indikatorban tsszefoglalé mutatéban.
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Ahhoz ugyanakkor, hogy eldéntsiik, hogy van-e értelme minden
Gj jogalkotasi aktus kapcsan kiszdmolni egy ilyen univerzdlis minGség
indexet, megint csak a kutatdsmodszertan nehéz problémadihoz kell
visszatérniink. Az els logikus 1épés itt annak megallapitdsa lenne,
hogy van-e az adott jogszabdlynak kozpolitikai tartalma. A tisztdn
eljardsi céli megvaldsitast szabalyozé jogszabélyok (igy a rendeletek
egy jelentds része) esetében ugyanis nincs értelme dgydval 16ni ve-
rébre: nem sziikséges az ex ante vagy ex post hatdselemzés, nem el-
s6dleges szempont a stabilitds, és bar a formai-jogi-alkotmanyos és
az eljarasi kritériumok itt is érvényesiilhetnek, ezek jelent&sége nem
kiemelked§ a jogalanyok szempontjabdl.

Azon jogszabdlyok esetében, melyek j6l meghatdrozhatéan vala-
milyen kozpolitikai probléma megoldésara irdnyulnak, mar legaldbb
elvi szinten értelmezhets a mindségkritériumok teljes spektruma. Az
érdemi vizsgdlatbdl ugyanakkor még itt is ki kellene vonni a nem-
zetkozi szerz6déseket és a 11.3. fejezet okfejtése szerinti tovabbi unids
eredet( jogszabdly-csoportokat. Az gy lesztikitett bazison mar lehet-
ne mérni egy univerzilis mind&ség-index alakuldsit, feltéve, hogy si-
keriilne megfelelen meghatarozni a mérési egységet. A jogtechnikai
szempontbdl magdtdl értet6dd jogszabdlyi szint ugyanakkor ellent-
mondasba keriilhet a kozpolitikailag helyes egységgel. Ez ugyanis sok
esetben nem dnmagdban egy torvény vagy rendelet lenne, hanem
ezek ,,bokrai” (térvény-végrehajtdsi rendelet hélézatai), vagy épp el-
lenkez6leg, egy saldtatorvény vagy kédex elemi részei (hiszen példaul
a koltségvetési torvény szdmos 6nalléan is kozpolitikai elemzésnek
alavethetd elembdl, cimbdl vagy elGirdnyzatbdl all).

Feltételezve, hogy létezik univerzalisan értelmezhetd elemzési egy-
ség, a minGségmérés szimos — e kotetben nem teljesen kiaknazott —
modszerét be lehetne vetni egy dtfogé index létrehozdsa sordn. Ezek
koziil itt csak egyet emlitiink, melynek a magyar szakirodalomban
is van elzménye. A formai-jogi-alkotményos kritériumok koziil az
egyik az érthetSséghez kapcsolddik. Z&di (2018) kutatésai szerint a
tisztességes eljarashoz valé jog elemi feltétele a megfeleld (azaz a lai-
kusok szdmadra is érthetd) jogi nyelvezet alkalmazasa.
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A mérési probléma teh4t sok esetben megoldhaté lenne. Ennél ne-
hezebb kérdés az egymdsnak ellentmondé kritériumok fent emlitett
problémdja. E problémét kritériumrendszeriink alkalmazésa utdn az ez-
zel potencidlisan ellentmondésban 1évS mutatok kiegészitd vizsgalata-
val lehetne —elsSsorban kvalitativ elemzéssel — kezelni (igy példaul egy
koltségvetési torvény esetében a stabilitds nem feltétleniil pozitiv, ha
a kiils6 koriilmények valtozdsa miatt potkoltségvetésre vagy legaldbb
torvénymodositasra lenne szitkség). De még ha minden fent emlitett
modszertani probléma tekintetében nyugvépontra is jutna a kutaté-
kozosség, akkor is fennallna az index folyamatos fenntartdsaval kap-
csolatos jelentds koltség korlatja. Ez kiilonosen a tartalmi-kozpolitikai
dimenzi6 esetében jelent érdemi korldtot, hiszen példaul az ex post
hatasvizsgalatokra sok esetben csak tobb éves monitoring utdn vagy
mar eleve kisérleti formaban bevezetett kozpolitikai programok? ke-
retében van lehetdség, ezek minden koltségvetési kihatdsaval egyiitt.

Az univerzdlis jogalkotdsi minGség-index kivitelezhetségével
kapcsolatos eszmefuttatdsunkat a mindség elméleti fogalmahoz valé
visszatéréssel zarjuk. Az El6széban emlitettiik, hogy a jogalkotds mi-
n&ségérdl sz6lé pontosabb informéciok hozzdjarulhatnak a demok-
racia minGségének pontosabb megitéléséhez is. Elméleti okokbdl
ugyanakkor empirikus vizsgaléddsunkat — a lehetSségekhez képest
— objektiv mérészamokra (mint példaul az utélagos médositasok gya-
korisagdra) korldtoztuk. A jogszabalyok mind&ségét ugyanakkor lehet
szubjektiv, dllampolgari vagy érintetti néz&pontbdl is vizsgilni. Az
univerzalis mindség-index valészintleg legtdgabb, de még modszer-
tani szempontbdl kivitelezhetd viéltozata igy figyelembe vehetné az
egyes kozpolitikai intézkedések vagy jogszabdlyok kozosségi megité-
1ését legaldbb azon fontos esetekben, amikor ilyen felmérések lefoly-
tatdsdanak van létjogosultsaga.

22 Ezek koziil az egyik legismertebb a finn alapjovedelem-kisérlet. Ld. Facsinay
Kinga: Korai még temetni a finn alapjévedelem-kisérletet. Magyar Hang, 2018. 05.
23. https://magyarhang.org/gazdasag/2018/05/23/korai-meg-temetni-a-finn-alap-
jovedelem-kiserletet/



