GAJDUSCHEK GYORGY

ELOKESZITETLENSEG ES UTOLAGOS
HATASVIZSGALAT HIANYA

A kotet e fejezete a jogszabdlyok tartalmi megalapozottsagara kérdez rd. Az olvasé el6bb egy
dttekintést kap a témaban hozzdférhet6 hazai szakirodalomrél. Ezutdn a kevésbé kutatott,
am a jogszabalyok tartalmi el6készitésében dontd, parlamenti szakaszt megelézd folyama-
tokat mutatja be viszonylag részletesen. A hataselemzéssel foglalkozo fejezet elGbb dttekin-
ti a lehetséges megkozelitésmédokat, majd a vonatkozo hazai szabdlyozdst, végiil pedig a
tényleges miikodésre vonatkozo, rendkiviil sziikésen rendelkezésre dallo informdcidkat elemzi.
A jogalkotasra vonatkoz6 6sszegz6 adatokat elemzi az 6todik fejezet, kimutatva, hogy a leg-
magasabb szintii jogszabdlyok szama az elmiilt negyedszdazadban erételjesen névekvd ten-
dencidt mutat, mig az dtgondoltsdg egyfajta kozelits indikatoraként értelmezhetd, parlamen-
ti targyaldsra forditott idé hatarozottan csokken. Ez a tendencia radikdlisan fokozodott 2010
utdn, ami a jogszabalyok szinvonaldnak szamszeriisithets csokkenésével is jart. A tanulmdny
végkovetkeztetése az, hogy bar az elézetes hatdasvizsgdlatot 1987 6ta torvény kitelezben irja
el6, arra a legritkabb esetben keriil sor. A kapkodo jogalkotds miatt erre idé sem dll rendel-
kezésre, és hidnyzik az a szakmai kapacitds is, amely ezt a feladatot el tudnd ldtni. A kind-
lat hidnya azonban a kereslet hianya miatt nem problematizaldédik. Tobb jel alapjan megfo-
galmazhaté az a — tovdbbi kutatast igényld — hipotézis, hogy a jogalkotast olyan motivdcidk
mozgatjak, amelyek szempontjabdl a jogszabdly kozérdeket szolgdld volta és ilyen értelem-
ben vett empirikus hatékonysdga irrelevdns.

Ebben a dolgozatban elsésorban a jogalkotas tartalmi értelemben vett megalapozott-
sagat vizsgalom. Ennek soran, a téma révid lehatarolasat kovetéen, némileg talan
eklektikusan a kovetkezd kérdéseket tekintem at: a) milyen fontosabb kényvek foglal-
koznak a témaval; b) hogyan irhato le a jogalkotasi folyamat, milyen szakaszok hata-
rozhatok meg és miként jellemezhetdk ezek, els6sorban témank szempontjabdl; c)
az el6zetes és utolagos hatasvizsgalatnak milyen modszerei ismertek altalaban; és
d) miként szabalyozza ezeket a jog? Végill e) pedig azt vizsgalom, hogy a kapaci-
tast tekintve, valamint az outputra (a jogszabalyokra és azok attribitumaira) vonat-
! Ezuton k6sz6ném meg mindazok segitségét, akik a dolgozatot elolvastak, és kritikus megjegyzéseikkel

segitették annak javitasat. Kiilon koszénet Drindczi Timeanak, Hajnal Gyoérgynek, Jugovits Karolynak,
Kadar Krisztiannak, Rosta Miklosnak, Szente Zoltannak, Ugrésdy Martonnak.
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kozo6 szamokat elemezve, illetve nemzetkozi 6sszehasonlitasban mi mondhato a hazai
jogszabalyok és a jogszabaly-el6készités minéségérdl. A dolgozatot rovid dsszegzés
zarja.

1. A TEMA LEHATAROLASA

A jogszabalyokra tobbiéleképpen tekinthetiink. Tekinthetjiik azokat tisztan jogi szo-
vegeknek, amiként azt a klasszikus értelemben vett jogasz, f6ként a jogtudos teszi. Ez
esetben egy jogszabaly kapcsan azt kell kérdezziik, hogy mennyiben felel meg a jog-
szabalyokkal szembeni altalanosabb (példaul visszahato6 hataly tilalma, a jogrendszer
belsé ellentmondasainak kikiiszobolésére valo torekvés, lehetéség szerinti egységes,
de legalabb jol definialt fogalomhasznalat) és konkrétabb (példaul a megnevezés, sza-
mozas megfeleldsége, a hataly egyértelmiisége) formalis elvarasoknak. Amikor ilyen
értelemben beszéliink jogrol, jogrendszerrdl, akkor a vizsgaldodas fokuszaban a jogi
szovegek rendszere all.

Egy masik lehetséges megkozelités a jogrendszert tagabban értelmezi, abba beleérti
a jogi szovegek ,el6tti” szakaszt, vagyis a jogalkotas folyamatat és a jogi szoveg ,uta-
ni” szakaszt, vagyis a jogalkalmazast. Ezek a maguk tényleges formajaban a klasszi-
kus jogtudomanyi vizsgalédas fokuszan kiviil esnek.

Egy masik megkozelités a jog funkciojara kérdez ra. Ebbél a szempontbol tébb dis-
tinkcié is megfogalmazhat6. Dolgozatom szempontjabol ezek koziil azt emelném ki,
amelyik a jogot — sajatos — tarsadalmi rendet biztosito eszkozként értelmezi. A jog
ebben az esetben az egységesen alkalmazando, illetve kdvetend6 normakat hataroz-
za meg, illetve a felmeriil6 konfliktusok megoldasanak médjat adja meg. Egy masik
szemléletben a jog sajatos tarsadalmi célok elérésének eszkoze, alapvetéen az allam
kezében, amely allam idealis esetben a kézérdeket képviseli. Lényegében ez, az
Osszességében a jog (legalabbis az alabbi szerz6k altal) pozitivnak itélt tarsadalmi
szerepére fokuszalo megkozelités jelenik meg példaul Jheringnél,? Roscoe Pound tar-
sadalmi mérnokoskodés felfogasaban,® vagy altalaban a kozpolitikai szemléletben.*

Az alabbiakban ebbdl a distinkciébol indulok ki, és els6sorban azokra a tényez6k-
re koncentralok, amelyek a jogszabalyoknak erre a tartalmi oldalara vonatkoznak, és
csak érintélegesen azokra, amelyek a jog formai aspektusara utalnak, noha legalabbis
az el6készitetlenség értelmezhetd a formai elemek vonatkozasaban is.

A tartalmi-formai elkiilonités meglehetdsen bizonytalan (és itt nem is vallalkozom
pontos definiciokra), szamos hatareset van, és a halmazok tartalma nagyban a vizs-
galoédo szemléletétdl is fiigg. Pozitiv oldalrol azt mondanam, hogy a tartalmi oldal a

2 Rudolf von JHERING: Law as a Means to an End (Boston: The Boston Book Company 1913, reprinted the
Lawbook Exchange Ltd. 1999).

3 Roscoe Pounp: ,Law in Books and Law in Action” American Law Review 1910. 12.

4 Magyarul GaipuscHEk Gyorgy — HainaL Gyorgy: Kozpolitika. A gyakorlat elmélete és az elmélet gya-
korlata (Budapest: HVG-ORAC 2010), valamint CserNE Péter — GaipuscHEk Gyorgy: ,Jogalkotasi
javaslatok megfogalmazasa a jogtudomanyban” in JAkAB Andras — MENYHART Attila: A jog tudomdnya
(Budapest: HVG-ORAC 2015) 79-100.
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jogszabaly altal kivaltani szandékozott hatast vizsgalja, arra keresi a valaszt, hogy az
adott szabaly, az adott tarsadalmi kdrnyezetben alkalmas lehet-e a kivant hatas kival-
tasara; s6t esetlegesen arra is, hogy a kivant hatas ,jo-e”, abban az értelemben, hogy
alkalmas-e magasabb szintii (elvarhatéan magasabb szintii jogszabalyokban megha-
tarozott) célok kivaltasara, illetve nem ellentétes-e azokkal. Formai szempontok ezzel
szemben példaul, hogy ,az arra feljogositott szerv, a megfelel6 eljarasban [...] és kihir-
dették” stb. szamozasa megfelel6-e, logikusan szerkesztett, a bevett fogalomhaszna-
latot koveti, j0l alkalmazza a jogtechnikai modszereket (jogszabaly felépitése, tago-
lasa); valamint a jogrendszer szintjén: jol illeszkedik-e abba, nem general-e iitk6zést
vagy joghézagot.

A kotet, amelyben e dolgozat megjelenik, A magyar jogrendszer dllapota cimet
viseli, amely egyarant indokolhat egy szélesebb idétavu attekintést, de egy szoro-
san a jelenhez k6t6d6 bemutatast is. Jomagam a ketté kozott némiképp egyensulyoz-
va olyan megallapitasokat igyekszem tenni, amelyek a témaban a rendszervaltas utani
(s6t olykor ennél is hosszabb tavi) idészakra altalaban igazak, bar a 2010 utani, illet-
ve jelenlegi id6szak nagyobb stllyal esnek latba.

2. A HAZAI SZAKIRODALOM ATTEKINTESE?®

A jogszabaly-el6készitéssel értelemszeriien leginkabb jogi munkak foglalkoznak,
ilyen vagy hasonlo (példaul Kodifikacid) cimmel. Az utébbi idészak talan legismer-
tebb (legalabbis altalam fellelt) munkai: Kampis Gyorgy: Kodifikdcio. Elmélet és gya-
korlat (Budapest: Uni6 1995); Petrétei Jozsef: A torvényhozds elmélete és gyakorlata
a parlamentdris demokrdciaban (Budapest: Osiris 1998); Drindczi Timea — Petrétei
Jozset: Jogalkotastan (Pécs: Dialog Campus 2004); Tamas Andras: Legistica. A jog-
alkotdstan vazlata (Budapest: Szent Istvan Tarsulat 2007); Kondorosi Ferenc:
Jogalkotas a XXI. szdzadban (Budapest: Magyar Hivatalos Kozlénykiado 2007).
Joval korabbi és elvontabb, jogfilozéfiai szintli Varga Csaba egyik legismertebb mun-
kaja: A kodifikdcié mint tarsadalmi-térténelmi jelenség (Budapest: Akadémiai Kiado
1979; angolul: 1991 és ismét magyarul 2002).

Vannak ezen til olyan kotetek, amelyek a jogalkotas egyes elemeire fokuszalnak.
Ilyen példaul Vadal Ildiké: A kormdnyzati dontések konzultdciés mechanizmusai
(Budapest: CompLex 2011); szintén té6le: A kbzigazgatasi jog kodifikdaciéja (Pécs:
Dialog Campus 2006); (cime ellenére valdjaban nem), és kiilonosen kozel all a dolgo-
zat témajahoz Drinoczi Timea: Mindségi jogalkotds és adminisztrativ terhek csok-
kentése Eurdopdaban (Budapest: HVG-ORAC 2010). Ez utobbi munkara nagyban
tamaszkodom is.

Az elméleti megkozelitések masik forrasa a kozpolitikai szakirodalom, amely els6d-
legesen angol nyelven férhet6é hozz4, bar sziilettek fontos munkak magyar nyelven,
példaul Agh Attila, Jenei Gyorgy vagy Vass Laszlo tollabol. Ezek egyrészt bemutatjak,

® Az ebben a részben szereplé fontosabb munkakra, elsésorban konyvekre a késdbbiekben is hivatkozni
fogok, am természetszeriileg a labjegyzet szamanak megjelolése nélkiil.
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kozvetitik a kozpolitikai szemléletet, annak eredményeit a hazai szakmai kozvélemény
felé. Masrészt ennek a szemléletnek a talajan utalnak a hazai folyamatokban megfi-
gyelheté anomaliakra. Vass példaul attekinti a hazai viszonyok éles eltérését a kozpo-
litikai szemlélett6l.® Jomagam masutt” a folyamatot tekintve azt hangstlyozom, hogy
a) a szabalyozni kivant tarsadalmi jelenség elemzése altalaban elmarad, akarcsak a
b) célok vilagos és egyértelmii (legtobbszor: barmiféle) meghatarozasa; illetve c) nem
torténik meg a célok és eszkozok kozotti logikai, illetve empirikus dsszhang kialaki-
tasa a jogalkotas folyamataban. Roviden: a jogszabaly — fenti értelemben vett — tar-
talmi elemei elsikkadnak. Ugyanitt utalok arra is, d) hogy a megvalositashoz sziiksé-
ges személyi, targyi és anyagi feltételek (valamint az id6) felmérése nem térténik meg,
igy az gyakorta nem is keriil biztositasra. Szinte kivétel nélkiil e) elmarad a jogszaba-
lyok hatasanak értékelése (evalvacio, utolagos hatasvizsgalat). Ha valamiféle ,utoel-
lenérzésre” (korabban a ,hatalyosulas vizsgalata”) sor keriil, akkor annak célja inkabb
a ,feleldsség és felel6sok meghatarozasa”, és nem az, hogy az elkovetett hibakbol a
dontéshozok tanuljanak, ami egyébként a visszacsatolas jellegii kontroll szerepe lenne.

Mindennek azutan — a nem, vagy nem megfelel6en ,miik6ds” jogszabalyokon tul
— szamos tovabbi kovetkezménye van. Igy példaul a kodifikator hivatalnok észre-
vétleniil-akaratlanul, maga hatarozza meg a kozpolitikai célokat, mig a politikusok
paragrafusok szévegén vitatkoznak. Osszességében pedig a kdzpolitikai dontéshoza-
tal vakrepiilés jelleggel torténik, amiben az esetek tulnyomo részében kodolva van a
kudarc, vagy jobb esetben a hatastalansag.

A szakirodalom egy tovabbi meghatarozo teriilete a jogszabalyi hatasvizsgalat-
tal (az angol kifejezésbdl alkotott roviditéssel: RIA; Regulatory Impact Assessment)
foglalkozo, dominansan preskriptiv munkak kore. Ilyen az OECD-PUMA: A szabd-
lyozds hatasvizsgdlata (Budapest: MeH — IM 1999). (A RIA-val foglalkozo kiad-
vany haromszaz oldalas magyar forditasa, amely bemutatja a moédszert és annak
alkalmazasat is szamos orszagban.) A legjelentdsebb publikacio azonban a téma-
ban: Kovacsy Zsombor — Orban Krisztian: A jogi szabdlyozds hatdasvizsgdlata (Pécs:
Dialog Campus 2005) cimii konyve. A kotet elénye és ugyanakkor hatranya is, hogy
a RIA kapcsan felmeriild témak mindegyikét targyalni kivanja (a jog és a hatasvizs-
galat alapjai fejezetektdl kezdve, a statisztikai modszerek bemutatasan, a tarsadalmi,
gazdasagi, kornyezetvédelmi, egészségvédelmi hatasvizsgalattal foglalkozo fejezete-
ken at, a szoveg megfogalmazasara vonatkozé kodifikacios ismeretekig); egyszerre
ajanlva magas elvonatkoztatasi szintii ismereteket és gyakorlati médszereket, mind-
ezt 228 oldalon.

A hazai szakirodalmat attekintve azonban a tényleges kormanyzati déntéshozata-
li folyamat feltarasara, tudomasom szerint egyediil Pesti Sandor, illetve szerzétarsai
tettek 6sszességében sikeres, de mindenképpen egyediilallo kisérletet.® Pesti empiri-

5 Vass Laszlo: , A kozpolitika magyarorszagi kornyezete” Politikatudomdnyi Szemle 1999/3.

" GaIpuscHEK-HAINAL (4. 1j.) 52-58.

8 PestI Sandor: ,Kozpolitikai dontéshozatal Magyarorszagon” in GAipuscHEK Gyo6rgy — Tony RoSSITER
(szerk.): A kozpolitika formaldasanak gyakorlata a brit és a magyar kézigazgatasban (Budapest: Civil
Service College — Magyar Kozigazgatasi Intézet 2002); PEsti Sandor — FArkAs Aniko — FRANCZEL
Richard: ,A kormany miikodési és szervezeti rendje (1990-2014)" in K6rOsENY! Andras (szerk.): A
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kus modszerekre, els6sorban a folyamatban meghatarozo szerepet jatsz6 személyek-
kel folytatott interjikra alapozva bemutatja a dontéshozatal folyamatat. Az alabbiak-
ban jomagam is elsésorban Pestinek erre a kutatasara tamaszkodom.

3.

A JOGSZABALY ELOKESZITESI FOLYAMATANAK ATTEKINTESE -

ANOMALIAK AZONOSITASA

A jogszabaly el6készitési, a parlamenti szakaszt megel6z8, vagyis a végrehajto hatal-
mi 4gban zajld, a kormanyiiléssel végz6do folyamat® viszonylag allando — a rendszer-
valtas ota jobbara stabil — elemeit a kovetkez6 abraban lehetne 6sszefoglalni:'

1. dbra. A jogalkotds-dontéselGkészités menete a kormanydontésig
Jogalkotasi terv Kormanyiilés
Minisztérium Bels6 egyeztetés Kiils6 egyeztetés Kozigazgatasi
Kidol sdosit 2| Tarcakarortets LS Erdokeltek —> . Allamtitkari
idolgoz/moédosit arcakoroztetés rdekelte Ertekezlet (KAT)

~ : : :

| N2 2 |

1 1

1 1

temm - Tervezet visszautalasa: modositasra, egyeztetésre  €----- g

A szerz0 sajat szerkesztése

magyar politikai rendszer — negyedszazad utan (Budapest: Osiris 2015). Ez a munka nagyban épit
FranczeL Richard: ,Kormanyzati déntéshozatal 2010-2014 kozott” Kodifikdcio és kbzigazgatds 2015/1.
5-38. munkajara, mely joval részletesebben, am csak a 2010 utani id6szakra nézve foglalkozik ezekkel
a kérdésekkel. Pesti elsésorban els6, de még masodik dolgozataban is utal az idealis folyamatoktol valo
jelentds eltérésekre.

A folyamat leirasa tehat azokra a jogszabalyokra vonatkozik, amelyek végs6 soron a kormany elé keriil-
nek. Ilyenek elvileg is a torvénytervezetek és a kormanyrendeletek, de szamos esetben egyéb jogsza-
balyokra (elsésorban miniszteri rendeletekre) is érvényes lehet a leiras. Elvileg természetesen nem az
6nallé szabalyozo szerv vezetéje vagy az MNB elnokének rendelete esetében, noha ezek tényleges el6-
készitési folyamatarol kiilonosen keveset tudunk. Ez a folyamat kevésbé vizsgalt, mint a jogaszok kozott
joval nagyobb érdeklédést kivalto, bar szociologiailag valdszintileg joval kevésbé relevans parlamenti
folyamaté. Raadasul, a legtobbszor ezeket a folyamatokat az azokat meghatarozo jogszabalyok bemuta-
tasaval vélik leirhatni, nyilvanvaloan Gsszekeverve a jogszabalyi sollent, a valosag seinjével. igy pl. jog-
hallgatok ezrei tanultak meg, hogy a kormany szavazassal hozza meg dontéseit, anélkiil, hogy emlitésre
keriilne, hogy szavazasra szinte soha nem keriil sor.

Természetesen mas tagolas is lehetséges. Drinoczi konyvében pl. tiz ,munkatazist” kiilonit el, igaz, hogy
ezek koziil az elsé 6t a minisztériumon beliil a jogszabalytervezet kidolgozasara-véglegesitésére utal, és
egy tovabbi az allamtitkari értekezlet altali visszautalasra, egyébként alapvetéen hasonl6 a két tagolas.
Az OECD legutobbi elemzése [OECD Public Governance Reviews: Hungary. Towards a Strategic State
Approach (E-book, PDF Format) (OECD 2015) 81.] kormanyzati forrasokra alapozva, kilenc pontba
sorolja a jogalkotasi folyamatot, amelyben a minisztériumi szakasz nem szamit bele, 1évén az elsé az
altalam tarcakoroztetésnek nevezett elem.
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Az abran vastagabb nyilakkal jel6lt irany jelzi a ,normalis” (nem egyéni képvise-
161, nem politikai akarattal ,végignyomott”, a normal eljarast megkeriil6) folyamatot.
A szaggatott nyilak pedig annak lehetdségére utalnak, hogy a folyamat egyes alloma-
sain felmeriil6 szempontokat a kezdeményez6 minisztérium vezeti at, illetve ide ,,dob-
jak vissza” a tervezetet, ha az a folyamat valamely allomasan problematizalodik, vagy
ellenallasba iitkozik. Ez, bar nem jeloltem, mert kivételes eset, de megtorténhet a kor-
manyiilésen is.

3.1. MINISZTERIUMI SZAK

Tudhato, és a rendszervaltas kezdete 6ta megfigyelhet6 jelenség, hogy a jogszabaly-
tervezetek jelentds része nem a féléves jogalkotasi terv szerint, hanem ad hoc alapon
jon létre. Ez a tény 6nmagaban valdszin(siti, hogy az adott jogszabalytervezet nem
kelld alapossaggal lett el6készitve. Sajnos azonban nem ismerek olyan adatot, amely
ezt az aranyt meghatarozna, noha az meglehet6sen fontos indikator lehet. Jomagam
egy korabbi, még a Horn-kormany idején végzett kutatasomban pedig azt talaltam,
hogy a nem tervezett jogszabalyok aranya megkozelitette a tervezettekét. Franczel!
utal arra, hogy az azonnali, még a KAT-ot is megkeriil5 (tehat nyilvanvaléan nem ter-
vezett) jogalkotas normalis gyakorlatnak szamitott az Orban-kormany esetében.
Mindennek egy sajatos esete, a térvényhozasban az 6nallé képvisel6i inditva-
nyok szerepe, aminek egyik lehetséges funkcioja, hogy gyors reagalast tesz lehet6-
vé varatlan helyzetekre. A masik nyilvanvalé jellemzéje, hogy teljes egészében meg-
keriilhetévé teszi az egyeztetési folyamatot. Mig moralis értelemben az utobbi, az
elkészitettséget tekintve az elébbi lehet problematikusabb. Az egyeztetésnek sza-
mos, a jogszabaly tartalmi megfelel6sége szempontjabol is lényeges funkcioja van.
Mindenekel6tt alkalmas az informaciok széles korii 6sszegytijtésére. Szamos olyan
szempont és f6ként ismeret csatornazhato be ilyen modon, amely a kormanyzatnal
nem all rendelkezésre, vagy egyszeriien csak nem jutott eszébe senkinek. Emellett
képet lehet nyerni a lényegesebb érdekelti csoportok (stakeholderek) véleményérol,
varhato reakciojarol, ami technokratikus értelemben a megvalositas soran nyer majd
kiilonos fontossagot. A siirgdsség esetében mindez elmarad. Amennyiben tisztan poli-
tikai ok all a hattérben, akkor nem kizart, hogy megtortént a jogszabaly alapos kidol-
gozasa, szakérték bevonasaval a hattérben, zart ajtok mogott.'? Az adatok szerint az
Orban-kormany 2010 és 2012 kozotti (két és fél év) miikodése soran a benyujtott tor-
vények 34%-a,"® tébb mint harmada 6nallé képviseldi inditvany volt. Erdemes ezt

1

FranczeL (8. 1j.) 14.

Sajnos, 2010 6ta semmi biztosat nem tudunk arrél, hogy ezek a tervezetek hol késziilnek. Szinte biz-
tos, hogy a benyujto képviselének altalaban nincs benne szerepe. Pletykak (szakkifejezéssel: anecdo-
tal evidence) szerint néhany tigyvédi iroda meghatarozo szerepet jatszik e tervezetek el6készitésében.
Hatarozottan erre utalnak: PEstTi-Farkas—FranczeL (8. j.), valamint Gyurar Attila: , Az orszaggytilés”
in K6rosenyi (8. 1j.). Ha ez igaz, akkor a jogi-formai elem esetlegesen megfelel6 lehet (bar a jogalkotas
altalaban mas jellegii kompetenciakat igényel, mint az iigyvédi munka), am fél6, hogy a szakmai-tartal-
mi elem teljességgel hianyzik.

3 A szerz6 szamitasa, a Korrupciokutaté Kozpont Budapest (CRCB): A magyar térvényhozdas min8sé-

1

5

801



IV. KIHIVASOK

Osszevetni a 2008-2010/1 (két és fél év, a Bajnai-kormany végéig) idészak adatai-
val, amelyek a vilagvalsag legrosszabb évei voltak, vagyis ténylegesen értelmezhet6
szilkséghelyzetként. Ekkor az onallo képvisel6 inditvanyara sziiletett torvények ara-
nya 19%, nem egészen egyotdd volt.

Altalaban a minisztériumon beliil 6nallé f6osztaly (elvi és jogi, kodifikacios stb.
elnevezésekkel) felelos a jogszabalytervezetek elkészitéséért. A munkaban a szak-
mai f6osztalyok is részt vesznek. Ennek modja id6ben és gyakorta minisztériumok
kozott is eltérd. Ugyanakkor sokatmondoé ez a mindvégig fennallé szervezeti megol-
das. Osszevetés céljabol érdemes egy olyan megoldas lehet6ségét felvetni, hogy a ter-
vezetet a szakmai f6osztaly, esetleg f6osztalyok alkotjak meg, egy, esetleg tobb jogasz
szakember segitségével (hiszen koltségvetési és egyéb szakember is sziikséges lehet),
egyfajta projekt-team jelleggel. Ek6zben mitkddhet egy jogi i6osztaly, amelyben a jogi
tudas, esetlegesen pedig specialis tudasteriiletek koncentralhatok.

Hosszu ideig az volt az elvaras, hogy jogszabalyok kapcsan elébb a koncepcio
késziiljon el, ez menjen végig az egyeztetési folyamaton, és amennyiben zold utat kap,
akkor keriiljon kidolgozasra maga a jogszabaly, most mar teljes mértékben jogszaba-
lyi formaban. Ennek a megoldasnak az az elénye, hogy a jogszabaly tartalma ebben a
formaban még altalaban érthetd és vitathato, meghatarozhato, hogy mi a dontés cél-
ja, azt milyen eszkozokkel kivanja elérni, s ezekkel kapcsolatban értelmes, targysze-
rii vita folytathato. Magabdl a jogi sz6vegbdl viszont mar csak nagyon kevesen, még a
jogaszok nagy része sem tudja, vagy csak oriasi eréfeszitések aran tudja visszakodol-
ni a jogszabaly ilyen értelemben vett tartalmat.'* A jogalkotdsi torvény (2010. évi
CXXX. tv.) és a kormany tigyrendje (1044/2010. (VIL. 7.) Korm. hat.) a ,koncepci6”
fogalmat egyaltalan nem hasznalja. Ezzel ellentétben ugyanakkor a 2010. évi CXXXI.
tv. a jogszabalyok elbkészitésében valo tarsadalmi részvételrol hétszer is hasznalja a
kifejezést, amivel ,,a miniszterek altal el6készitett jogszabalytervezetek megalapoza-
sat szolgalo szabalyozasi koncepciokra” utal, am a jogszabalyban folyamatosan egyiitt
szerepel a jogszabalytervezetekkel, vagyis lényegében a miniszter déntése, hogy a
koncepciot vagy magat a jogszabalyszdveget bocsatja vitara.

Drinéczi 2010-es kdtetének 294. oldalan igy fogalmaz: ,,A mai gyakorlatban ilyen
jellegii koncepcio legtobbszor nem késziil.” Franczel meglehet6sen alapos anyagaban
a kifejezés altalanos formaban egyszer jelenik meg, amikor jelzi, hogy a minisztérium
szakmapolitikai f6osztalyok altal alkotott koncepciot a ,jogi, jogszabaly-el6készitési,
igazgatasi, kodifikacios, koordinacios stb. elnevezésii” (6)osztalyok 6ntik jogszabalyi

ge 1998-2012 - leiro statisztikak munkaanyaga alapjan, www.creb.ew/wp-content/uploads/2014/02/
troh_2013_riport_140214_1410.pdf.

!4 Hasonlo szerepet tolthet be a jogszabaly indoklasa, aminek készitését a jogalkotasi tv. 18. § kotelezéve
teszi: 18. § (1). , A jogszabaly tervezetéhez a jogszabaly el6készitdje indokolast csatol, amelyben bemu-
tatja azokat a tarsadalmi, gazdasagi, szakmai okokat és célokat, amelyek a javasolt szabalyozast sziiksé-
gessé teszik, tovabba ismerteti a jogi szabalyozas varhato hatasait.” Az indoklas ugyanakkor mar a jog-
szabalyhoz kapcsolodik, természetesen nem megelézi azt. Emiatt nincs lehet6ség a jogszabalyi célok, ill.
a jogszabaly sziikségességérdl (arrol, hogy a célok jok-e, és hogy azokat jogszaballyal, ill. ilyen jogi sza-
balyozassal kell-e, lehet-e elérni) folytatott vitara. Hasonloképpen nincs lehetdség a jogszabalyt azon az
alapon vitatni, hogy sajat prekoncepci6janak sem felel meg. Az indoklasban — tobb-kevesebb 6szinteség-
gel — a mar kész jogszabalyt magyarazzak annak elkészitéi, utélagosan.
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formaba, am a kifejezés, az egyébként is rovid, kiilsé egyeztetéssel foglalkoz6 rész-
ben mar nem bukkan fel. Kampis, aki a jogalkotast a szerzék koziil egyediil gyakorol-
ta is, a kilencvenes évek elején nem sokat ir a koncepciorol, hanem a tematika kapcsan
hangsulyozza, hogy ez még altalaban érthet6 modon megfogalmazva tartalmazza a
jogszabaly minden lényeges tartalmi elemét.”® A minisztériumi el6készit6 szakasz a
minisztérium vezetésének!'® jovahagyasaval zarul, és a folyamat végeredménye a leg-
tobb esetben mar a részletesen megszovegezett jogszabaly tervezete.

3.2. BELSO EGYEZTETES - TARCAKOROZTETES

A tarcakoroztetés soran a tobbi tarca is megkapja a javaslatot és véleményezi azt.
Ennek funkcidja, hogy az egyes tarcak az altaluk képviselt szakracionalitast meg-
jelenitsék. Nyilvanvalé ugyanis, hogy — valédi szakmai miikodést feltételezve — a
kornyezetvédelmi elirasok szigoritasa a kornyezetvédelemért, és valosziniileg az
egészségiigyért felelds tarca tamogatasaval, de esetlegesen a gazdasagfejlesztési, a
munkaiigyi, illetve a pénziigyi tarca ellenallasaval talalkozhat. E teriileten a finom
egyensuly megtalalasa kiilondsen fontos, mert mindkét szélséség anomaliakhoz vezet.
A tarcak tulzott 6nallésaga, ami egyébként a posztszocialista kormanyzatok tipikus
problémaja,'” akadalyozza az egységes és igy koherens kormanyzati politika kialaki-
tasat. Ez a 2010 el6tti id6szakban altalaban megfigyelhet6 jelenség, ugy tiinik, kiilo-
nosen a szocialista kormanyokra volt jellemz6. Ezzel szemben a kézponti, voluntarista
politikai akarat elnyomhatja a tarcak szakmai tudasat, és az abban meglévé hasznos
potencialt, amely alkalmas az egyes javaslatok tébboldalu megvizsgalasara, és ezzel
a dontések minéségének jelentds javitasara.'® A tulzott 6nallosag blokkolhatja, szétzi-
lalhatja a dontéshozatalt (és ezzel gyengitheti a dontések minGségét), mig a kikény-
szeritett politikai egység, a szakmai kontrollok kikapcsolasaval, a dontések minéségét
ugy assa ala, hogy azok alkalmatlanok lesznek pozitiv tarsadalmi hatas kivaltasara.
A gyakorlatban jol megragadhato és allandé problémat az jelentett, hogy a tarcak
leterhelt apparatusa nem képes az irrealisan révid hataridé alatt a tervezeteket ala-

15 Az Egyesiilt Kiralysag gyakorlataban [Michael ZaNDEr: The Law-Making Process (Cambridge: Cambridge
University Press 2004)] elkiilonitik a ,,zold” és a ,fehér” papirra nyomott javaslatot (green and white
paper). El6bbi a kormany dontési javaslata, amelyet vitara bocsat, utobbi a mar annak alapjan kidolgo-
zott javaslat, amelyet azutan késébb 6ntenek — ha sziikséges — jogszabalyi formaba (9. o.). Masutt (20. o.)
a szerz6 utal arra, hogy a jogalkotasi eljarassal kapcsolatban megfogalmazott altalanos elv a kdzpolitikai
megvitathatésag. Hasonld eszkozoket az EU dontés-elokészitési folyamataban is alkalmaznak.

Hogy ez pontosan mely entitas, milyen aktusat jelenti, az kormanyonként, ill. id6szakonként eltéré, de a
legtobb esetben — alkotmanyjogi szempontbél talan meglepd moédon — nem a miniszter dontése.

'" Tony VERHEUEN: Civil Service Systems in Central and Eastern Europe (Cheltenham: Edward Elgar
1999) 4, valamint u6.: ,,Public Administration in Post-Communist States” in B. Guy PETERs — Jon PIERRE:
Handbook of Public Administration (London: Sage 2003) 311-320.

FranczeL (8. 1j.) 14. — egyébként nem tulzottan (6n)kritikus — interjualanyai is utalnak arra, hogy szamos
esetben a kozigazgatasi egyeztetés teljesen elmaradt. PEsTi-FArRkAs—FRANCZEL (8. 1j.) szerint: ,Az elsd és
masodik Gyurcsany-kormany idején valt tdmegessé az a gyakorlat, hogy fontos jogszabalyok a kbzigazga-
tasi egyeztetési eljarast lényegében kikeriilve, a miniszterelnok vezetésével tartott sziik korii egyeztetése-
ken sziilettek.” A szdveg ugyan nem mondja ki, de érzékelhet6 bel6le, hogy ez a gyakorlat a Gyurcsany-
kormany 6ta nem valtozott, ill. szamos jel utal arra, hogy er6s6dott, s6t meghatarozova valt 2010 utan.

3
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posan véleményezni. A kormany iligyrendjében a véleményezésre korabban 15 napot
hataroztak meg, amit kivételesen 6t napra lehetett sziikiteni. A jelenlegi ligyrend-
ben (1044/2010. (VIL. 7.) Korm. hat.) mar eleve csak 6t nap keriilt megjelolésre. Am
Pesti'® utal arra, hogy ez a valosagban mar a kezdetekt6l gyakran 24-36 ora volt,
és bar a 2010 utani idoészakra ezt sem Pesti és szerz6tarsai, sem Franczel nem mond-
ja ki, mégis még az 6 anyagaikbdl is érzékelhet, hogy ez a helyzet inkabb romlott.?°
Mindehhez érdemes szem el6tt tartani, hogy a mashonnan érkezé jogszabaly a véle-
ményezd minisztériumban a jogszabaly-el6készitésért felel6s szervezeti egységnél
landol, mik6ézben ennek a véleményezésnek elsésorban nem jogtechnikai,?' hanem
specialis szakmai szempontokat kellene érvényesitenie.

Mindhéarom, a folyamatot elemzé dolgozat utal arra is, hogy noha elvileg a jogsza-
balytervezeteket valamennyi tarcanak meg kellene kiildeni, valojaban az el6terjeszté
minisztérium dont arrol, hogy kiknek kiildi azt meg. Emiatt és a rovid hataridék miatt
is nem volt ritka az a helyzet, hogy a tarcak kozotti ellentmondéasok csak a KAT-on
(lasd alabb) bukkantak fel.

3.3. KULSO EGYEZTETES - STAKEHOLDEREK BEVONASA

Az el6bbi szakasz célja a kiilonféle szempontok megjelenitése, informaciok bevonasa és
egyezetése volt a kdzigazgatas szervezetrendszerén belill, a dontések mindségének javi-
tasa érdekében. A kiilsd, az érintett szervezetekkel, illetve a tagabb és szélesebb koz-
véleménnyel folytatott kommunikacio célja kettés. Egyfel6l ebben az esetben is a ,,tobb
szem tobbet lat” elve alapjan olyan szempontok, ismeretek becsatornazasara van lehe-
t6ség, amelyek megalapozottabb dontéshez vezethetnek. Igy példaul a hajléktalansag
szabalyozasahoz, az esetleg miikodé hajléktalan érdekképviseletek, a hajléktalanokkal
napi szinten foglalkozo, életmodjukat, problémaikat stb. jol ismerd ellaté szervezetek,
vagy éppen a teriilet kutatoi sokat tehetnek hozza, részvételiikkel a szabalyozas életsze-
riibbé, miikod6képesebbé, eredményesebbé és hatékonyabba valik. A kiils6 egyeztetés
masik funkcioja, hogy a dontéshozok megismerjék a javasolt jogszaballyal (kézpolitika-
val) kapcsolatos varhato reakciokat, fel tudjak térképezni, hogy milyen oldalrol varhato
tamogatas, ellenallas vagy semleges viszonyulas. Ez nemcsak politikai kérdés, hanem
lényeges lehet a jogszabaly mindésége szempontjabdl is. Ugyanis az olyan jogszabaly-
nak, amelynek szamos ellenzéje van, kicsiny az esélye, hogy a gyakorlatban megvalo-
suljon, azt ugyanis a végrehajtas folyamataban — mint azt az implementacio® szakiro-
dalmabdl a hetvenes évek dta tudhatjuk — nagy valdszintiséggel ,meghackelik”.

19 PesTi (8. 1j.).

2 Jomagam f8osztalyvezet6i posztot betdltd ismerdsomtol tudok olyan esetrdl, amikor egy hatvanoldalas
anyag véleményezésére 14 perc allt rendelkezéstikre.

2l A jogtechnikai, kodifikacios-szakmai szempontokat hosszu ideig az igazsagiigyért felelés tarca érvénye-
sitette, és ilyenként meghatarozo, egyben koordinacios szerepe volt a jogalkotasban. Ez azonban foko-
zatosan atkeriilt a kormany, ill. a miniszterelnok hattérapparatusahoz, amely idével minisztériumma ala-
kult. Ek6zben maga a jogtechnikai kontrollfunkcié is gyengiilni, eltiinni latszik.

2 Jefirey L. PRESSMAN — Aaron WiLpavsky: /mplementation (Berkeley: University of California Press
1973).
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A szakmai szempontok bevonasa kapcsan érdemes egy pillanatra a nemzetkozi
szakirodalomra kitekinteni. A kozpolitika elméletének meghatarozo munkaja® a sta-
keholderek kapcsan, az amerikai viszonyokat elemezve azt talalja, hogy a partoknak
minimalis, mig a think tankeknek meghatarozo szerepiik van. Mindez élesen szem-
ben all a hazai gyakorlattal, amelynek egyik jellemzdje, hogy legalabbis ebben a sza-
kaszban, ezeknek a valamilyen politikai eszmerendszerhez kothet6 (bar direkt modon
parthoz nem kapcsolddo), szakmaisagukat meg6rzd, szakmai presztizsiikre kiilonosen
érzékeny szervezeteknek nincs szerepiik.

Ennek csak egyik oka, hogy a fenti jellemzdkkel biro, jelentds kapacitasu szerveze-
teket nemigen talalunk.?* Ezzel szemben jelentés a latszolag szakmai, illetve latszo-
lag civil, val6jaban azonban egyértelmiien partk6t6désii, part altal finanszirozott szer-
vezetek szama és siilya. A nagyobb hatasu, igymond civil szervezetek k6zo6tt jobbara
csak nagy nemzetkozi szervezetek (példaul Greenpeace, Transparency International)
helyi egységeit, a nagyobb egyhazakhoz kapcsolodo szervezeteket, vagy bujtatott
pértszervezddéseket taldlunk. Onallé, valamely — manifeszt vagy titkolt — ,anyaszer-
vezet” nélkiili, onszervezddéssel 1étrejott civil szervezetet alig tudunk emliteni.

Hosszu ideig a kiils6 egyeztetés modja az volt, hogy az el6terjeszté minisztérium a
torvénytervezetet megkiildte azoknak a szervezeteknek, amelyek az un. protokoll-lis-
tajukon szerepeltek. Ez altalaban szazas nagysagrendet jelentett. A gyakorlat az volt,
hogy nem szelektaltak tematikusan. A probléma a modszerrel elsésorban az, hogy e
szervek jelentds része — valddi civil szervezetként — nem rendelkezett allandé appa-
ratussal. A 16 dontéshozo szerv (példaul a kozgytilés) évente esetleg csak egy-két
alkalommal talalkozott, de gyakran az elndkség is havonta egyszer vagy még sokkal
ritkabban iilésezett, noha a tervezetekrél ennél joval révidebb hataridével kellene visz-
szajelzést adni.”®

Természetesen a kormanyzaton kiviili szerepléknek szamos mas férum is rendelke-
zésre all, amelyek koziil egyesek (példaul jogszabaly-el6készité bizottsagokban valo
részvétel, vagy mas modon térténd bekapcsoldodas a folyamatba mar a minisztériu-
mi szakban) a konkrét jogszabalyok befolyasolasat is lehet6vé teszik, mig mas intéz-
mények (amilyen példaul az Orszagos Erdekegyezteté Tanacs volt) a nagyobb érdek-
csoportok szamara a kormanyzati miikodés egészének befolyasolasat teszik lehetévé.
A politolégiaban ennek a kérdésnek oriasi szakirodalma van, a mozgalmak elsésor-
ban a kézvéleményen keresztiil hatni kivané modszereitél a lobbik zart ajtok mogot-
ti miikodésének kutatasaig. A hazai szakirodalombol a témaban Vadal Ildiko fentebb
emlitett munkaja lehet j6 kiindulasai alap.

A jogszabalyok el6készitése szempontjabdl valoban 1ényeges kérdés, hogy van-e
lehet8ség a stakeholderek szamara, hogy becsatornazzak szempontjaikat. Ezzel kap-

2 Michael HowLETT — Michael RaMEsH — Anthony PErL: Studying Public Policy: Policy Cycles and Policy
Subsystems (Toronto: Oxford University Press 2003) 77-82.

24 A civil szervezetekrol, ezeknek a posztszocialista atmenetekben jatszott szerepérél elméleti és empirikus
kontextusban jo dsszegzést ad Velina P. PETrova: ,Civil Society in Post-Communist Eastern Europe and
Eurasia: A Cross-National Analysis of Micro- and Macro-Factors” World Development 2007/7. 1277—
1305.

% Az Egyesiilt Kiralysagban az ilyen egyeztetésre altalanosan elvart minimalis hatarid6 12 hét. Lasd
ZANDER (15. 1j.) 10.
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csolatban folyamatosan problémat jelentett, hogy 1) gyakran nem jutottak hozza a ter-
vezetekhez (mert nem voltak rajta a listan, stb.); 2) nem volt elég a rendelkezésre allo
id6, els6sorban a rendszervaltas 6ta — vagyis negyedszazada — jellemz6 ,felporge-
tett” jogalkotas miatt; valamint, hogy 3) a civil oldalon hianyzik a megfelels (elsGsor-
ban szakért6i) kapacitas a jogszabalyok értelmezéséhez és kommentalasahoz, amin a
koncepciok (és nem kész szabalyok) vitatasa sokat segitene.

2010 utan, megitélésem szerint, jelentds és jobbara sikeres eréfeszitések tortén-
tek a kiils6 egyeztetés kiiiresitésére. Jelentkezett ez a mar jorészt intézményesedett
egyeztetési forumok megsziintetésében, az azokat felvaltoé ujak de facto nem miikéd-
nek (példaul nem iilnek 6ssze), a kormany létrehozza sajat partnereit, akikkel forma-
lisan egyeztet. Ilyenek a kiilonféle kar”-ok, vagy a stratégiai partnerek, a preferalt
szakszervezetek, egyes kormanyzati civil szervezetek, a nemzetkozi szakirodalomban
utébbi idében megjelend kifejezéssel GONGO-k?® stb. Erre iranyuld kisérletet lehet
latni a kamarakban, amelyek koziil a kormanyhoz htiek tagsagat kotelezévé lehet ten-
ni, mig masok esetében azt meg lehet sziintetni, illetve érzékelhetéek a puccsszert
hatalomatvételi kisérletek ezek vezet6ségeiben. Mindez alkalmas lehet a kommunika-
cio, a kozvéleményben a kormanyzatrol kialakitott kép javitasara (hiszen az allampol-
gar azt latja, hogy a korabbiakkal ellentétben a kormanyzat dontéseit nemhogy vehe-
mensen tamadnak a jelentds érdekcsoportok, hanem tamogatjak, sét a kormanyzattal
egyiittmiikodve vesznek részt azok megvaldsitasaban). Ugyanez, ugyanakkor a kiils6
egyeztetésben meglévé szakmai-racionalizacios lehetdségeket nagyrészt kiiktatja — s
talan igaz ez egyes politikai funkciokra is.

3.4. KOZIGAZGATASI ALLAMTITKARI ERTEKEZLET?

Az értekezlet célja, hogy utolso ellendrzési, egyeztetési és szelekcids pont legyen,
miel6tt a tervezet a kormany iilésére keriil. Hosszu ideig itt volt lehet6ség arra, s ez
nem is volt ritka, hogy a tarcakoroztetés soran észre nem vett problémak vagy konf-
liktusok megjelenjenek, s ilyenkor a tervezet visszakertiilt az eléterjeszt6hoz tovab-
bi egyeztetésre.

Az allamtitkari értekezlettel a jogszabaly-elékészités lényegében lezarul. A kor-
many dont az egyes jogszabalytervezetek sorsarol, akar a jogalkotassal (kormanyren-
deletek esetében), akar a torvénytervezet benyujtasarol hozott dontéssel. A folyamat-
ban jelentds szerepe van a politikai és a szakmai szempontok érvényesitésének, amire
részben a fentiekben is utaltam. A kdvetkez6 pontban ezt a funkcionalis szempontot
tekintem roviden at, utalva a proceduralis tényez6ékon tul a strukturalis elemekre is.

% Government organized non-governmental organization, lasd a Wikipedia szocikkét. Elterjedtek
Oroszorszagban, de nehéz lenne a COF-6t masnak tekinteni.

" Drinoczinal, pontosabb megfogalmazassal, ez a szakasz: allamtitkari értekezlet, hiszen a Gyurcsany-
kormanyzat 2006-t6l megsziintette a kozigazgatasi és a politikai allamtitkari posztot. Ugyanakkor a
rendszervaltas kezdeti idészakaban, majd 2010 utan ismét megjelent a politikai allamtitkari értekezlet is.
PEesTI (8. 1j.), majd PEsti—-Farkas—FRaNczEL (8. 1j.), valamint FranczeL (8. 1j.) pedig kiilon szolnak a koz-
igazgatasi és a politikai allamtitkari értekezletekrél. Jomagam mégis ezt a stabilnak és meghatarozonak
tekinthetd intézményt gondolom egy tartésabb modellben megjelenitésre érdemesnek.
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3.5. A POLITIKAI SZEMPONTOK ERVENYESITESE

Sajatosan jelentkezik ebben a folyamatban a kormanyzaton belill a szakmai és poli-
tikai elem, illetve az ezek altal ellatando feladatok értelmezése. A szakirodalom —
legyen az jogtudomanyi, politologiai vagy kozpolitikai — jorészt egyetért a kovetendd
idealt tekintve. Eszerint a politikanak a kovetendé iranyokat, célokat kell meghata-
roznia. A technikai részletek pedig a szakért6 feladatat jelentik, mig ismét a politikai
grémiumra harul a végsé dontés meghozatala, a jogszabaly elfogadéasa. A nemzetkozi
szakirodalombol?® azonban az is tudhatd, hogy a valosagban ez az §sszefiiggés joval
bonyolultabb, az elvalaszt6 hatarvonalak joval elmosodottabbak.

A politikai szempontokat a dontéshozatali folyamatban Pesti 6nallo, illetve szer-
z6tarsakkal irt munkai kiilondsen alaposan, intelligensen és realisan elemzik.?°
Pesti és kollégai hosszan foglalkoznak azzal a problémaval, hogy miként lehet a kor-
manyzati politikat, a kormanyzati célokat hatarozottan érvényesiteni. Ez szervezeti-
leg els6sorban a tarcak kozotti szoros egyiittmiikddést, illetve az egyébként tipikusan
jelentkezé centrifugalis er6k megfékezését jelenti. Ennek a tarcak kozotti egyezteté-
si folyamaton tul vagy inkabb az el6tt, szervezeti megjelenitédése a kormany vagy a
kormany{6 mellett miikodé szervezeti egység (Miniszterelnoki Hivatal, Kozigazgatasi
és Igazsagiigyi Minisztérium, Miniszterelnokség), illetve ennek bizonyos szerveze-
ti egysége. Ez az el6készitési folyamat tamogatasa, kontrollja mellett jelent6s részben
az egységes, természetébdl kovetkezden politikai tartalmu kormanyzati akarat bizto-
sitasanak is eszkoze. A tarcak kozotti egyeztetés, alku eredménye ugyanis a kormany-
zati akarattdl jelentsen eltérhet. A kézponti koordinalos szerv szerepe ezért megha-
tarozo, mert 6nallo és erds, egyes esetekben, igy az Orban-kormanyokban, dominans
szerepe révén az ilyen alkukat lehetetlenné teszi.’® E szervek (a német Kancellaria,
az angol Kabinetiroda) a legtobb kormanyzati rendszerben megtalalhatoak és — a
Pénziigyminisztérium mellett vagy el6tt — a leger6sebb szereplének szamitanak a
minisztériumok kozott. Ahogyan arra mar utaltam, itt a megfeleld aranyok megtalala-
sa a fontos: a célzott politikai irany felmorzsolédasa a minisztériumi-szakért6i apro-
munkaban éppugy, bar mas, negativ kvetkezményekkel jar, mint a politikai akaratnak
minden szakmai megfontolas ellenére torténé ,keresztiilverése”.

Kifejezett politikai feladat, amiben azonban az apparatusoknak jelentds szerepiik
lehet, a kormanypartok tamogatasanak biztositasa, kiilondsen pedig torvényjavasla-
tok esetében a kormanyparti frakciok tamogatasanak biztositasa.?' Szintén politikai
feladat, amely azonban csak egyes jogszabalyok esetében jelentkezik, a média keze-
lése, illetve a pozitiv kozvélemény kialakitasa. Ezt illetéen az Orban-kormany eléde-
inél nagysagrenddel jobban teljesit. Ugyanez all a kezdeményezések politikai tamo-
gatottsagara is.

28 A leghivatkozottabb talan a témaban Joel D. ABERBACH — Robert D. PurNaM — Bert A. RoCKMAN:
Bureaucrats and Politicians in Western Democracies (Cambridge: Harvard University Press 1981).

29 PEsTI (8. 1j.); PESTI-FARKAS—FRANCZEL (8. 1j.).

30 Kiilongsen Franczel mutatja be részletesen azokat a szervezeti-miitkodési technikakat, amelyek a tulzott
(sokak szerint: barmiféle) minisztériumi 6nallésagnak gatjat jelentették 2010 utan.

31 A rendszervaltas kezdeti id6szakaban ehhez még hozzatettem volna az ellenzéki frakciok meggy6zésére
teendé kisérletet is.
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4. HATASVIZSGALAT
4.1. AZ ALKALMAZHATO MODSZEREKROL

A jogszabalyok hatasvizsgalata (tovabbiakban: RIA) torténhet egy jogszabalyterve-
zet kapcsan. Ezt nevezziik el6zetes hatasvizsgalatnak (ex-ante RIA). Ez esetben azt
vizsgalhatjuk kiilonféle eszkozokkel, kiilonféle hatasokra rakérdezve, hogy milyen
kovetkezményei lennének a jogszabaly elfogadasanak. A kozpolitika-elemzés esetén
ezt szinte mindig, a RIA esetében elvileg tobb alternativara nézve is megtehetjiik.
A masik lehetség, amikor mar egy hatalyos szabaly hatasat vizsgaljuk. Ez az ex-post
RIA, avagy utélagos hatasvizsgalat. Ebben az esetben nem elérejelzésre, becslésre
van szilkség, hanem a tényleges — szandékolt és nem szandékolt — hatasok lehetéség
szerinti pontos és teljes feltarasara.

Mindez kihat az alkalmazott eszkdzrendszerre is. Az el6zetes hatasvizsgalat eseté-
ben a dontéselméleti moédszerek, igy a bizonytalansag kezelését lehetévé tévé mod-
szerek (dontési és valoszinliségi elagazasokbol 6sszealld dontési fak, dinamikus
modellezés stb.) vagy a statisztikai trendbecslés modszerei (regresszios egyenes fel-
rajzolasa) johetnek szoba. A hatasok meghatarozasanak hosszu ideig leginkabb ajan-
lott modszere a kozgazdasagtani alapu koltség-haszon elemzés. Mindezek sziszte-
matikus kvantitativ modszerekként értelmezhetéek. Egyre nagyobb hangstilyt kapnak
ugyanakkor azok a modszerek, amelyek a tények feltarasa mellett vagy helyett a felek
szempontjait elemzik, keresve a kozos, esetlegesen kompromisszumos, elfogadhato
megoldasokat.?

Mindenképpen érdemes feltenni azt az alapvetd kérdést, hogy hogyan, milyen logi-
kai lancon vezet el a jogszabaly a kivant célhoz. A kdzpolitikaban ezt nevezziik prog-
rammodellnek,*® ami annak (altalaban) grafikus abrazolasa, hogy az adott eszkoz, ez
esetben a konkrét szabaly vagy szabalyok egyiittese miként, milyen a valésagban is
realisnak tlin6 lépésekben vezet el a kivant célhoz. Szamos jel utal arra, hogy ennek
az alapvetd kérdésnek a végiggondolasa gyakorta teljesen hianyzik. Maskor a tarsa-
dalomtudomanyok vilagos, egyértelmi ismeretekkel, olykor modellekkel szolgalnak
azokkal a tarsadalmi 6sszefiiggésekkel kapcsolatban, amelyekbe a jogi szabalyozas be
kivan avatkozni. Ezekre alapozva nagy biztonsaggal el6re jelezhetd a varhato hatas.
Megint maskor olyan egyszer( kérdések felvetése, mint az egységkoltség (mennyibe
keriil egy egységnyi hatas, példaul egy nyugdijas érzékelhetd életszinvonal-javulasa)
is meghatarozo kovetkeztetésekre vezethet. Maskor a feltételekre valé egyszeri rakér-
dezés a revelacio erejével hathat. Ezekben az esetekben els6sorban a varhaté tarsadal-
mi hatasokra kérdeziink ra, arra, hogy milyen eredmény varhaté a jogszabaly hatasara.
Egyes megkozelitésmodok kétségkiviil magas foku szakértelmet és bonyolult elemzé-
seket kivannak, masok azonban viszonylag egyszeriien elvégezhet6k. A legalapvetébb
szinten azonban arra van sziikség — ahogyan azt tébb helyiitt is hangsulyoztam —, hogy

32 Lasd errél SzaBo Marton: ,Kozpolitikai diskurzuselemzés” Politikatudomdnyi Szemle 2012/3. 7-31.
3 Ennek jo bemutatésa talalhato GaipuscHEK—HAINAL (4. 1j.) 110-113.
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a jogszabaly elokészitéjének, illetve a hivatalos jogalkotonak legyen valamiféle elkép-
zelése arrol (vagyis a jogalkotas folyamataban legalabb kérdésként meriiljon fel), hogy
mi a jogszabaly célja, milyen tarsadalmi valtozast kivannak elérni vele. E kérdés meg-
valaszolatlansaga vagy reflektalatlansaga szamos esetben kialtoan nyilvanvald.3*

A tarsadalmi hatasok mellett az ilyen értelemben vett kdltségek kérdése is felvet-
hetd. Egy jogszabaly megalkotasa elsé pillantasra szinte semmibe nem keriil és egyik
naprol a masikra megtehetd, am a valosag nem ezt a logikat koveti. Az el6készitetlen
jogszabaly nem éri el céljat, esetleg negativ mellékhatasokkal jar, mikozben nyilvan-
valo alkalmatlansagaval a jogrendszerbe vetett bizalmat rombolja. Masfelél a jogsza-
baly akkor is jelent8s tarsadalmi koltségekkel jarhat és a legtobb esetben jar is, amikor
koltségvetési hatasai nincsenek. A kozgazdasz példaul felhivja a figyelmet arra, hogy
a jogszabalyok szdmos alternativat kizarnak (megtiltanak) a gazdasagi folyamatok-
ban, noha a gazdalkodok esetleg azt valasztanak, mint a legoptimalisabb megoldast.
A jogszabalyok betartasa gyakran direkt koltségeket indukal (példaul a pénztargé-
pek kotelezd lecserélése, a sziikségesnél nagyobb 1étszamu személyzet foglalkozta-
tasa). Maskor tobbletfeladatokkal jar (példaul kiiloniéle adatszolgaltatasi, adminiszt-
racios kotelezettségek). Ez utobbi kifejezetten jelentds lehet, ezért az EU-ban és
Magyarorszagon is egyre nagyobb figyelmet kap.*® Az el6zetes hatasvizsgalat igy
attekinti a varhato tarsadalmi szintii hatasokat és koltségeket.

Az utdlagos hatasvizsgalat altalaban a tarsadalomtudomanyok moédszertanara épit,
tekintve. Keresi azokat a lehet6ségeket, amelyekkel a) detektalhato a jogszabaly hata-
sa, és — alighanem ez a nehezebb feladat — b) levalaszthatd a jogszabaly hatasa egyéb
hatasokrol. fgy példaul lehetséges, hogy ki tudjuk mutatni, hogy az adomérték emelé-
se utan csokkent az adomoral. Ez azonban mas tényez6k hatasara is alakulhatott (pél-
daul mindkett6 mogott egy harmadik tényezo, a gazdasagi recesszio all). A feladat az,
hogy kifejezetten csak az adoemelés hatasat tudjuk detektalni.

Mivel a RIA technikairol kdnyveket lehet irni (lasd a fent emlitett magyar nyelvii
munkakat), itt meg sem kisérlem a technikak bemutatasat. Ezek felvillantasa inkabb
hattérként szolgalhat a hatasvizsgalatot szabalyozo jogszabalyok révid, am értékeld
attekintéséhez.

3 Az altalanos iskolai oktatas szabalyozasaval kapcsolatosan az utobbi évtizedekben tobb ilyen esetet (pl.
az elsd osztalyban az osztalyozas tilalma) is lehetne emliteni. Az utobbi idgszakbol emlithetd a kormany-
nak az a javaslata, hogy az altalanos iskolai évek szamat kilencre névelné (éles ellentétben egyébként
az atlagos iskolaban toltott id6 csokkentését, a miel6bbi munkaba allast szorgalmazo mas dontésekkel).
A kérdésrél egy idére politikai vita is kialakult, noha a kormany nem tette vilagossa, hogy mi is len-
ne e szabalyozasi eszkoz célja. A racionalis dontéselmélet szemszogébol nézve ezeket az eseteket az az
abszurd, am a hazai jogalkotasban tipikusnak mondhaté helyzet all el8, hogy vita zajlik az eszk6zok-
rél, amelyekrél nem tudjuk, mire szolgalnak. Lényegi strukturajat tekintve ez megfeleltetheté egy olyan
vitanak, amikor az egyik fél a kalapacs, mig a masik a fiirész alkalmazasat javasolja, épp csak az nincs
eldontve, hogy le akarunk valamit vagni, vagy be akarunk szogelni.

% Jelent6s részben ezzel foglalkozik Drinoczi korabban emlitett 2010-es konyve, valamint az OECD-
PUMA 1999-es kiadvanya.
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4.2. A JOGI SZABALYOZASROL

A korabbi, 1987. évi XI. tv. a jogalkotdsrol mar elrendelte az el6zetes és utdlagos
hatasvizsgalatot. E16bbit a 18. §-ban, igaz szamos egyéb szempont kozott emliti, ami-
kor eléirja, hogy fel kell tarni a szabalyozni kivant tarsadalmi viszonyokat és ,meg kell
vizsgalni a szabalyozas varhato hatasat és a végrehajtas feltételeit”. Az ex-post RIA-t
részletesebben , A jogszabalyok hatalyosulasanak vizsgalata” 6nallo cim alatt szaba-
lyozta. Az uj, 2010. évi CXXX. tv.-ben is megtalaljuk mindkét elemet. Az ,Elézetes
hatasvizsgalat” kiilon cimszo, bar csak egy bekezdés foglalkozik vele. Az ,Utdlagos
hatasvizsgalat” szabalyozasa hasonloképpen torténik (21. §).

Mindkét jogszabaly jellemzéje, hogy a két médszer a jogszabalyban elkiiloniilten
és eltér6 szabalyozasi tartalommal jelenik meg. Ez teljesen érthetd, ha jogi szem-
pontbol vizsgaljuk, hiszen el6bbi a jogalkotas, utébbi a jogalkalmazas koréhez tar-
tozik. Ez ugyanakkor elfedi azt a tényt, hogy 1j szabalyozasi teriiletek alig vannak.
Gyakoribbak a jogszabaly-modositasok, s valéjaban az uj jogszabalyok is inkabb csak
formailag ujak, "ij'donsaguknak inkabb szimbolikus, mint tartalmi jelentdsége van.
igy tehat a meglévs, mar miikodd szabalyok vizsgalata meghatarozoan fontos infor-
maciokat adhat(na) jo, jol mlikodo jogszabalyok megalkotasahoz.

Egy masik k6z0s jellemz6, hogy hianyzik a szabalyozas ezen elemei mogiil nem-
csak a szankcio, de jobbara a kikényszerithet6ség lehetésége is. 2010, de akar 1987
ota alig tudnank olyan jogszabalyt emliteni, amely ezen el6irasok szerint keriilt volna
megvizsgalasra. Ekozben szamos olyan esetet tudunk, amikor példaul a legegysze-
riibb monitoringgel szazmilliardos kiadasokat lehetett volna megtakaritani a koltség-
vetésnek (példaul a szocialis lakastamogatasokkal vald, mintegy évtizedes vissza-
élések kapcsan). Bar inkabb bulvar jellegli, mégis rendkiviil informativ a kormany és
ellenzék kozott lezajlott vita arrol, hogy volt-e hatasvizsgalat a vasarnapi boltbeza-
rast elrendel6 szabalyozas varhato hatasarol. Ennek soran az ellenzék azzal vadolta
a kormanyt, hogy az hatasvizsgalatot készitett volna a szabaly kapcsan. A kormany a
nemtelen gyantsitgatast (ti. hogy ez esetben a jogszabalyi eldirasok szerint jart volna
el) hatarozottan visszautasitotta.®

Figyelemre mélto a sz6vegek tartalmi elemzése is. A 17. § (2) aa) pont vizsgalni
rendeli a rendelkezés ,tarsadalmi, gazdasagi és koltségvetési hatasait™. Az elemzési
technikak ismeretében tudhato, hogy ezek alapvetden eltérd kérdések, amelyek elem-
zési szintje, alkalmazhaté modszerei, az azokban megjelend bizonytalansag mértéke
gyoOkeresen eltérd. A koltségvetési hatas példaul a jogszabaly végrehajtasanak megfe-
lel6 tervezésével nagy bizonyossaggal meghatarozhaté. A tarsadalmi hatasok becslése
ezzel szemben rendkiviil 6sszetett, magaban foglalja a tarsadalom egészére gyakorolt
hatast, de ezen beliil a nagyobb tarsadalmi csoportokra gyakorolt, altalaban jelent6-
sen eltérd hatasokat is. Tobb jel utal arra, egy korabbi elemzésemben pedig a kérdésre
vonatkozé kormanyhatarozatok kapcsan ezt bizonyitottam is, hogy a jogalkot6 nincs
tisztaban a jogszabalyi — el6zetes és utolagos — hatasvizsgalat mibenlétével.’

% Valoban, a hatasvizsgalat, amelyrél azt allitottak (egyébként nyilvanvaléan valotlanul), hogy az csak egy
kozvélemény-kutatas lett volna, az 6tletnek egy korabbi felmeriilése kapcsan késziilt.

37 GarpuscHEK Gyorgy: ,,A magyar kozigazgatas és kozigazgatas-tudomany jogias jellegérél” Politikatudo-
mdnyi Szemle 2012/4. 29-49. A koltség-haszon elemzés pl. a tarsadalmi koltségekre és hasznokra kér-
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A jelenleg hatalyos 24/2011. (VIIL. 9.) KIM rendelet az el6zetes és utdlagos hatéas-
vizsgalatrol elemzése szamos tovabbi sajatossagra mutathat ra. A 3. § a) pontja sze-
rint a hatasvizsgalat soran ,a legnagyobb hasznossaggal jaré hatasvizsgalatokat, az
adott szabalyozas fiiggvényében a dontési helyzet megalapozasaban legnagyobb sze-
repet jatszo kozvetett és kozvetlen hatasok elemzését kell” elvégezni. Talan érdemes
megjegyezni, azt, hogy mely hatasvizsgalat jar a legtobb hasznossaggal, gyakorta csak
azok elvégzése utan lehet megmondani, amiként a hatasok felsorolasaban is némiképp
furcsa a kozvetett (a kozvetlen hatasok kévetkezményeként jelentkezd; in. tovagyti-
rliz8, spill-over) hatasok el6bb torténé emlitése, amely hatasok feltarasarol gyakor-
ta a kifinomult vizsgalatok is letesznek. A ¢) pont a szamszertisithet6 hatasok szam-
szerlisitésére, mig az f) pont szovegezése arra utal, hogy az alternativ megoldasok a
jogalkotasban ritkan meriilnek fel, éles ellentétben a kozpolitikai szemlélet logikaja-
val, ahol a status quo mindig egy lényeges alternativa, akarcsak az, hogy a jogalkotas
vagy mas modszer alkalmas-e a kozpolitikai célok elérésére. Ez ugyanakkor tokéle-
tesen logikus a RIA esetében, amely mar egy meglévé jogszabalytervezetre vonatko-
zik. Am mégis problémat jelenthet, hogy a jogalkotast megel6zéen nem torténik meg
ezeknek (és szamos mas, a kozpolitikai alternativak elemzését jelent6) kérdéseknek
a végiggondolasa. (Ez lehet példaul az egyik oka a sokat emlegetett tulszabalyozas-
nak.) A magyar kormanyzati tevékenység jogias jellege ugyanakkor azt valoszinsiti,
hogy ez a szakasz teljesen elmarad.’® A 4. § a hatasvizsgalat tartalmarol (mit elemez-
nek) szolo dontést az eléterjesztés készitéjéhez delegalja, am — legalabbis e rende-
letben nem hataroz meg szankciot — a feladat el nem végzése vagy inadekvat elvég-
zésének esetére. Az 5. § tobb bekezdése olyan eseteket hataroz meg, amelyekben a
hatasvizsgalat elhagyhatd, kozottiik a siirg6s elfogadashoz sziikséges kozérdek eseté-
ben. Elvileg itt eljarasi garanciak is megjelennek, amelyek ugyanakkor ellentmondani
latszanak a siirg6sségnek (el6terjeszt6 irasbeli kérelmére, a kormanyzati tevékenység
6sszehangolasaért felelds miniszter engedélyt ad). Az utélagos hatasvizsgalat megle-
hetdsen definialatlan a torvényben, a rendelet azonban a teljes szoveg 12%-aban fog-
lalkozik a kérdéssel, kiiléndsen arra helyezve a hangsulyt, hogy az el6zetes hatasvizs-
galati lapon bejeldlt utolagos hatasvizsgalattal kapcsolatos tervt6l mikor lehet eltérni.
Ez annak fényében, hogy a lapon az utélagos hatasvizsgalat sziikségességére vonat-
koz6 kérdés, alapértelmezésben ,nem”-re van allitva, és semmi sem kotelezi a kit6l-
t6t az ,igen”-re valtoztatasra, kevéssé fontos rendelkezés. Tartalmi itmutatast a kivi-
telezés modjara nézve ez a rendelkezés sem ad. A 8. § (1) @) pontja el6irja, hogy
az el6terjeszté gondoskodik ,a hatasvizsgalati kapcsolattartasaért felelds szerveze-
ti egység, személy kijelolésérdl és a hatasvizsgalat szervezésérdl”. E paragrafusbol
és az OECD anyagabol®® ugy tiinik, hogy valamiféle halozatos miikodés lenne a cél a

dez ra, intenziven alkalmazva kozgazdasagtani modelleket és szamitasi technikakat. Ezt a kormanyzat-
ban — a teljes meg nem értés jeleként — gyakorta a kdltségvetési koltség és bevétel fogalmaival keverik.
Szamos mas tényezd is van, ami a meg nem értésre, ill. félreértésre utal.

3 GarpuscHEK—HAINAL (4. lj.). Némi joindulattal ebbe az iranyban tett els6, bizonytalan lépésként értel-
mezhetjiik a hatasvizsgalati lap azon pontjat, amely az intézkedés elmaradasanak hatasara kérdez ra,
igaz ez kizarolag koltségvetési hatast jelent és egyébként is nehéz a status quo, mint alternativa vizsga-
latanak tekinteni.

3 OECD (10. lj.).
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kormanyzati miikodés dsszehangolasaért felel6és kozpontban miik6dé hatasvizsgalati
egység és az egyes minisztériumokban ilyen feladatot ellaté szervek és/vagy szemé-
lyek kozott. Am sem a rendelkezés szovege, sem az OECD anyaga nem teszi vilagos-
sa a szervezeti viszonyokat.*® A teljes sz6veg 6todét kitevo, 7. és 8. §-okbdl allo rész a
hatasvizsgalati beszamoldkra (ti. meta-beszamoldk), valamint az esetlegesen tartha-
to értekezletekre nézve ad jogilag jobbara irrelevans szabalyokat. Ugyanakkor a ren-
delet legfontosabb garancialis szabalya is e részben helyezkedik el: 7. § (2) , A kitol-
tott hatasvizsgalati lap a kormany-el6terjesztés és a miniszteri rendelet tervezetének
mellékletét képezi az egyeztetési folyamat kezdetét6l.”

Az e dolgozat irasakor alkalmazand6 hatasvizsgalati lap joval kidolgozottabb a
korabban alkalmazottnal, strukturajaban pedig lefedi a térvényben el6irt és a rendelet-
ben megismeételt tematikat, annak sajatsagaival. Az aranyok sokatmondoéak: a koltség-
vetési hatasok messze meghaladjak a tarsadalmi hatasok (vagyis a jogszabaly okaként
értelmezhet() elemzést az adatlapon, és a kapcsolodo utmutatoban is mintegy kétszeres
sullyal szerepelnek, noha nyilvanval6 az utobbi tematika joval nagyobb 0sszetettsége.

Az utdlagos hatasokra vonatkozo rész mar emlitett jellemzdje, hogy ennek sziik-
ségessége alapértelmezetten: ,nem”. Az utolagos hatasvizsgalat hataridejének meg-
adasa kotelez6, ami garancialis elem lehet, ennek megfelel6 nyilvantartasa pedig tite-
mezhet6vé tehetné a feladatokat. Ugyanakkor kétséges, hogy mennyire lathato elére,
hogy mikor végezhetd el értelmesen egy ilyen feladat. Nem teljesen vilagos, miért
sziikséges itt megadni az utolagos hatasvizsgalat moédszerét, hiszen annak, legalabb-
is olykor, a jogszabaly érvényesiilésének folyamataban esetlegesen érzékelt jelensé-
gekre kell reflektalnia.

A hatasvizsgalati lap talan legnagyobb erénye annak els6é érdemi pontja, amely nem
is a szlik értelemben vett hatasokra utal. Az els6 tartalmi pont (amely még nincs sza-
mozva) a ,Végrehajtas feltételei”-re kérdez ra: ,Az intézkedés alkalmazasahoz sziik-
séges személyi, szervezeti, trgyi és pénziigyi feltételek adottak?” Igen és nem valasz
lehetséges, amit azonban indokolni kell. Sajnos nem tudhaté, hogy ez a gyakorlatban
hogyan miikddik. Lehetséges példaul, hogy altalaban igen valaszt adnak és irnak hoz-
z4 egy semmitmondo6 mondatot. Ugyanakkor ez a kérdés magaban rejti annak leg-
alabb elvi lehetdségét, hogy az eléterjesztd elgondolkodjon azon, hogy a jogszabaly
megvalositasanak milyen feltételei vannak:*' J6 lenne tudni, hogy a meglehet6sen

1 fgy pl. a rendelet 8. § (1) bek. @) pontjabél még az sem vilagos, hogy minden jogszabalytervezethez
kiilon jelolend6-e ki ,a hatasvizsgalati kapcsolattartasért felels szervezeti egység, személy”(tehat az
sem, hogy ez egy szervezeti egység vagy személy, el6bbi esetben, hogy lehet-e a minisztériumon, eset-
leg a kozigazgatason kiviili szerv), avagy egy kiilon, a hatasvizsgalatra szakosodott részleg foglalkozik
minden tervezet vizsgalataval. A szobeszéd szerint azonban a jelenlegi szervezeti felallas igy is az els6
valoban stabil (vagyis valoban ,szervezeti”) megoldas, ahol a feladat cimzettje legalabb azonosithato.

4 Ennek a hianyat, ill. azt a ,,szévegjogaszi” gondolkodast, amely egy jogszabaly érvényesiilését automa-
tikusnak tekinti azzal, hogy elfogadasaval kotelezo erére 1ép, ezért a megvalositas feltételeirél nem is
kell gondolkodni (nemhogy gondoskodni), masutt, GaipuscHek (37. 1j.) vehemensen kritizaltam. Utaltam
arra, hogy ha pl. egy rendelkezés a kozigazgatas feliigyeleti tevékenységét irja eld, akkor ahhoz megfele-
16 szamu és képzettségii koztisztviselore van sziikség, akik rendelkeznek a sziikséges technikai eszk6zok-
kel (kozottiik esetleg egészen specialis eszkozokkel), mindennek jelentds koltségvonzata lehet, am ezek
nélkiil a jogszabaly kikényszeritése nem varhato el. A be nem tartott/tartatott jogszabaly pedig a jogrend
egészét is gyengiti, amellett, hogy nem latja el tényleges funkciéjat.
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részletes — és allitélag leginkabb komolyan vett — kéltségvetési hatasok becslése ezt
illetéen segit-e (azzal, hogy a személyi és targyi feltételeknek koltségvetési vonzatuk
van, tehat tényleg pontosan kell tervezni) vagy inkabb gatként jelentkezik (a magas
becsiilt koltségek akadalyozhatjak a tervezet elfogadasat).

4.3. TENYEK A HATASVIZSGALATROL

A hatasvizsgalatokkal, azok gyakorlati miikodésével és hatasaval kapcsolatos legfon-
tosabb tény, hogy azokrdl tények nem allnak rendelkezésre. A hatasvizsgalati lapok
nem nyilvanosak, tudomasom szerint sem a kiilsé egyeztetés folyamataban nem fér-
het6ék hozza, s nem azok a jogszabaly elfogadasa utan sem. Szintén nem talaltam sem-
milyen informaciot a rendelet 8. § (3) bekezdés alatt megjelolt éves beszamolokkal,
sem a (4) bekezdésben megjeldlt, azokat 6sszegz6 dokumentumokkal kapcsolatban.

Jomagam erdfeszitéseket tettem az e dolgozat megirasahoz sziikséges legfonto-
sabb adatok beszerzésére. Informaciot kértem arrol, hogy: az esetek hany szazaléka-
ban készill hatasvizsgalati lap, hany esetben késziil (vagy legalabb keriil megjelolés-
re tervként) utolagos hatasvizsgalat; vannak-e alternativak, vagy utalnak-e ,tovabbi
hatasokra™? Atlagosan milyen hossztak a végrehajtas feltételeire és a tarsadalmi fel-
zarkoztatasra vonatkozo szoveges részek? Van-e eltérés ezekben az adatokban iigy-
tipusok, de legalabb a tarcak kozotti, esetleg mas bontasban? Kvantitativ adatok
hijan, mi tudhaté az évente, a tarcak altal kotelezéen készitendé beszamolokbol, stb.
Torekvésem az informaciok beszerzésére nem jar sikerrel. A szerv pozicioja (maradt-e
a korabbi Miniszterelnokségen vagy atkeriilt az tjonnan létrehozott Miniszterelnoki
kabinetbe) bizonytalan, amiként a szerv vezet6jének személye is.*?

4.3.1. KAPACITAS - KOMPETENCIAK (BECSLESI KISERLET)

Az OECD emlitett jelentése* konkrétan nem sokat arul el a hatasvizsgalatokért felel6s
szervezeti egységrol. Ellendrizetlen informaciom szerint korabban harom 16 beosztott
koztisztviseld és egy szerzédéses osztalyvezet6 alkotta ezt az osztalyt,** amelynek

42 A kormanyzati portalon felajanlott elektronikus sablon kitoltésével kértem informaciot (2015. 10. 09-én
és 10-én), am erre valasz nem érkezett, és masoktol tudom, hogy mar régebben sem reagaltak. A rend-
szer visszaigazolast nem ad és nem teszi lehet6vé mas email cimre masolat kiildését sem. Némi iranymu-
tatast ad, hogy a szerv korabbi vezet6jének nevére kiildott e-mailek koziil az Igazsagiigyi Minisztérium
email cimér6l nem j6tt vissza az email ,ismeretlenként”, s hogy valoban a szervezeti egység vezet6jének
sikeriilt irnom, azt az is valészintisiti, hogy informaciot és/vagy szakmai interjut kéré levelemre nem kap-
tam valaszt.

OECD (10. 1j.) 82.

Osszehasonlitasképp: Az Egyesiilt Allamokban az elnoki adminisztracio egységeként miikods Office of
Management and Budget részét képezd Office of Information and Regulatory Affairs (OIRA) feladata
hasonlithato ehhez a szervezeti egységhez. Az OIRA honlapja szerint (www.whitehouse.gow/omb/oira/
about) 45 koztisztviselét foglalkoztat. Természetesen egy harmincszor nagyobb orszagrol van szé, ahol
azonban a jogalkotasi feladatok megoszlanak az allami és foderalis szint kozott, és ahol a jogalkotasban
— a parlamentaris rendszerekhez képest — joval nagyobb stlya van a parlamentnek. A jogszabalyok sza-
ma és kiilénosen relativ sulya pedig korantsem nagyobb, mint a magyar szamok.
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jelenlegi Osszetétele, s6t jelenlegi szervezeti helye is (melyik minisztériumban miiko-
dik) végképp ismeretlen.

To6bb tényez6 utal arra, hogy a magyar kormanyzatbdl, minisztériumokbol alapve-
téen hianyzik a hatasok feltarasara alkalmas szakértelem. Kozpolitikai elemzék kép-
zése csak elenyész6 szamban torténik.*

Amig a koztisztvisel6krél voltak hozzatérhetd adatok, addig a statisztikak azt
mutattak, hogy az ilyen feladatokat ellatni képes, tarsadalomtudomanyi végzettségi
szakemberek szama kimutathatatlan, alighanem kimutathatatlanul alacsony. 2004-
ben a bolcsészek aranya 6% volt a diplomas koztisztvisel6k kozott. Ebben az irodalom,
torténelem, nyelvszakos tanarokat, konyvtarosokat, régészeket, stb. magaban foglalé
kategodriaban jelennek meg a tarsadalomtudomanyi diplomaval rendelkezék, akik — a
kozpolitika szakot végzettek mellett, alkalmasak lehetnek tényleges tarsadalmi hata-
sok elemzésére.

Tudomasom van arrél, hogy az AROP-projekt keretében, amelyben a hatasvizsga-
lati rendszer*® is kidolgozasra kertiilt, tobbnapos képzésekben készitettek fel e feladat-
ra koztisztvisel6ket. Kérdéses azonban — egyebek mellett a nagymértékii, mar-mar
allando szervezeti és folyamatbeli valtozasokra tekintettel —, hogy hanyan vannak
még helyiikon e személyek koziil.

A hatasvizsgalati lapok kitoltését utmutatok is segitik. A tarsadalmi hatasok felta-
rasahoz, amely a kozpolitikai szemléletben a dont6 kérdés, egy, a mellékleteivel har-
minchat oldalas dokumentum nyujt Gtmutatast. A dokumentum {6 fejezetei: 1) mod-
szertani kérdések (két oldal, itt mondjak el példaul, hogy mi az az indikator); 2)
szegénység; 3) gyermekszegénység; 4) roma problematika; 5) oktatasi esélyegyen-
16tlenség; 6) teriileti esélyegyenl6tlenség (ebben példaul négy résztéma keriil targya-
lasra, amelyekbdl egyik a népességcsokkenés, a masik az ivoviz és csatornahalozat).
Mindezt érdemes Gsszevetni azzal a ténnyel, hogy példaul az Egyesiilt Allamokban
vagy Nyugat-Eurdépaban a tarsadalmi hatasok megbecslését egyetemeken oktatjak,
onallo diplomatipus (public policy, public policy analysis).*” Ezt kisérli meg a magyar
gyakorlat néhany napos képzéssel és egy harminc-negyvenoldalas fiizetkével kival-
tani.

A kapacitasok kapcsan érdemes megemliteni a hattérintézmények szerepét. Ezt
tekintve a Kozpolitikai Kutatasok Intézete érdemel kiemelést, mar csak neve miatt
is. Az intézetet 2012 masodik felében hoztak létre, t6bb mas intézményre alapoz-
va. Igy az ECOSTAT egyes részlegeire, és a kiilsé szemlél6 szaméara némileg meg-
lepé modon, nehezen rekonstrualhaté szerepet kapott benne egy ideig a Kiilligyi és
Kiillgazdasagi Intézet is. Az intézetben végzett kutatasokrol keveset lehet hivatalo-
san tudni. Megbizhato, am meg nem erésitett informaciok szerint a legelsé idészakban

4 Kifejezetten kozpolitika-elemzoket érzékelheté szamban csak a Corvinus Egyetem (ahol magam is tani-
tok) oktat, az utobbi években 18-40 f6s éviolyamokkal a mesterképzésben. Visszajelzéseink szerint a
végzett hallgatok elenyész6 hanyada (talan 2-3 {6) dolgozik kozpolitika-elemzésként értelmezheté mun-
kakorben.

6 Lasd hatasvizsgalat.kormany.hu/download/4/48/20000/ altalanos.pdf.

4 A programok mélyebb, 6sszehasonlito elemzését lasd portal.publicpolicy.utoronto.ca/en/
MPPMPAPrograms/Pages/index.aspx. Ebbél pl. lathato, hogy a 34 millios Kanadaban 22, bar a 63
milliés Egyesiilt Kiralysagban csak 11 ilyen program van.
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kisérlet tortént néhany komolyabb, a legjobb nemzetkézi megoldasoknak megfeleld
elemzés elkészitésére. Ezek azonban sikertelennek tiintek, talan mert elkeriilhetetleniil
hosszabb idét vettek igénybe, mint a felporgetett jogalkotas megengedné, s talan azért
is, mert érzékeltetik a tarsadalmi hatdsmechanizmusok dsszetettségét. Mindenesetre
— informatoraim szerint — a vizsgalatok nem gyakoroltak érdemi hatast a jogalkotas-
ra, hacsak egyes jogszabalyok megalkotasanak hianyaval nem.

E kezdeti id6szak utan az intézetben, tobb informacio szerint is, egyfeldl altala-
nos gazdasagi elemzéseket végeztek, masfell nagyobb és novekvé mértékben olyan
~kutatasokat”, amelyek a kormany altal mar elfogadott déntések kommunikalasa-
hoz igyekeztek hasonlé nemzetkozi példakat talalni. (Ez indokolhatta az intézetala-
pitas szervezeti eréforrasait is.) Arra azonban semmiféle jel, nyilvanos dokumentum
vagy nyilatkozat nem utal, hogy az intézet nagy szamban, vagy dominansan folyta-
tott volna a szo6 klasszikus értelmében vett kozpolitika-elemzéseket egy-egy terve-
zett dontés mélyebb megalapozasa érdekében. Az intézetet id6kozben beolvasztottak
a Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Hivatalba; anélkiil, hogy a tevékenység tovabbélésé-
nek barmilyen jelét latnank.

4.3.2. A TENDENCIAKROL

A fentiekben meglehet6sen negativ képet festettem, egy talan irrealis — ti. nyugat-eu-
ropai, észak-amerikai — idealhoz viszonyitva a hazai helyzetet. Erdemes azonban a
pozitiv fejleményekre is utalni. Jelentés és nem teljességgel eredménytelen eréfeszi-
tés tortént a hatasvizsgalat strukturalt megvalositasat keretbe foglalo, és bizonyos
értelemben ki is kényszeritd rendszer kialakitasara. Mindehhez biztositottak szemé-
lyi feltételeket is, s6t megtortént a személyzet viszonylag rendszeres betanitasa. Am
a hatasvizsgalatok tényleges alkalmazasa lényegében alig javult.*®* Nem megerdsi-
tett informaciom szerint a jogszabalytervezetek mintegy felében megtorténik a hatas-
vizsgalati lapok viszonylag korrekt kitoltése is. Ugyanakkor a normal miikodés jellem-
z08je tovabbra is a hektikus, jorészt kiszamithatatlan, lehetetlen hataridékkel végzett
munka, amely lehetetlenné teszi a mégoly képzett és elhivatott tisztvisel6k szamara is
a hatasok ténylegesen alapos elemzését. (Mas szdval, az a kapacitasok megléte ese-
tén is lehetetlen lenne.) Az ilyen helyzetekben évtizedes reflex a feladatok formalis
elvégzése, a lapok gyakran tényleges tartalom nélkiili kitoltése, esetlegesen akar ada-
tok ,generalasa” is. A politikai csticsrol ,megfuttatott” ligyekben pedig, részben az id6
rovidsége miatt is lehetetlen hatasvizsgalatot végezni, de a politikai akarattal ellenté-
tes hatasok kimutatasa egzisztencialisan is veszélyeztetné a koztisztvisel6t. A korab-
biakhoz hasonléan, az el6terjesztés tarsadalmi hatasaira vonatkozoé kérdésre adott
leggyakoribb valasz az volt, hogy a jogszabalynak ilyen hatasai nincsenek. Ami a jog-
szociologiai vagy kozpolitikai hattérrel biré személy szamara (példaul: én) azt a kér-
dést veti fel, hogy akkor minek a jogszabaly.

Az utolagos hatasvizsgalat hianyara mar utaltam. A jogias szemléletii kozigazga-
tasban ezt részben kivalthatna a jogalkalmazasban szerzett tapasztalatok 6sszegyiij-

48 Erre utal FRaNCZEL (8. 1j.).
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tése, attekintése, majd annak hasznositasa a jogalkotas, illetve a szabalyok médosi-
tasa soran. Ilyen modon egy tisztan jogi szemléletli kormanyzatban is biztosithato a
visszacsatolas, a jogalkalmazasban szerzett tapasztalatok becsatornazasa a jogalko-
tasba és ezzel a jogrendszer életszeriibbé, szociologiai értelemben hatékonyabba téte-
le. Azt gyanitom, hogy az alapvetéen mindmaig jogi szemléletli német kozigazgatas-
ban pontosan ez toérténik. Megvannak azok a kialakult mechanizmusok, informacios
csatornak, amelyek a ,lent”, a mindennapokban szerzett igazgatasi tapasztalatokat
képesek ,feljuttatni”. Ezek a csatornak hianyozni latszanak a magyar kozigazgatas-
ban. Az ilyen tipust, a klasszikus jogi felfogassal is jol megiéré visszacsatolas gyen-
giilt, illetve el is tlint. Az 1987-es jogalkotasi torvényben a hatalyosulas vizsgalata-
ként emlitett tevékenység praktikusan azon alapult, hogy az adott teriilet kodifikacios
szakembere gyakran maga is jogalkalmazoként kezdte, illetve hosszu ideje latta el a
kodifikatori feladatot. Mindenesetre, viszonylag kiépiilt személyes kapcsolatrendszere
volt a gyakorlatban dolgozokkal, akikt6l informalodhatott a végrehajtas problémairdl.
Emellett értekezleteket is tartottak a hatalyosulas vizsgalatara, ahova gyakorlé szak-
embereket hivtak meg. Ez a mechanizmus rendszerezetleniil, eseti jelleggel, de mégis
alkalmas volt szamos anomalia kikiiszobolésére. Mindez id6ével, a kodifikatori poszto-
kon és altalaban a koztisztvisel6k korében is megjelend nagy fluktuacio és egyéb okok
miatt eltiint, az informaciés csatornak ,eltomédtek”. Ezt tovabb erésiti az a mentali-
tas, amely csak a fentrdl lefelé iranyulé kommunikaciot, értsd: a merev parancsteljesi-
tést preferalja, a politikai szandékokkal kapcsolatos szakmai vélemények ,felfelé” tor-
ténd megjelenitését kifejezetten szankcionalja.

5. A JOGALKOTASI FOLYAMAT AZ ADATOK TUKREBEN
5.1. AJOGALKOTAS ALAPADATAI

A Korrupciokutaté Kézpont Budapest (Corruption Research Center, Budapest —
CRCB)*° adatai szerint a torvények szama folyamatosan né, amint az a 2. abran latha-
to. A trendvonal hatarozott emelkedése azt jelzi, hogy egy jol érzékelhet6 tendenciarol
van sz0, amelyhez képest az egyes elemek magasabban (a kirajzolodo altalanos ten-
denciahoz képest is nagyobb szamu jogszabaly) vagy alacsonyabban helyezkedhetnek
el. Jol lathato, hogy az els6 Gyurcsany- és a masodik Orban-kormany e tekintetben
jelent6sen ,tulteljesit”. A térvények magas szama viszonylag érthet6 a rendszervaltas
kezdeti id6szakaban, amikor a jogrendszer egészét kellett megujitani, de ezutan hata-
rozott csokkenést varnank, am a tendencia ezzel hatarozottan ellentétes.

© CRCB (13. 1j.).
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2. abra. Térvények szdma dtlagosan évente, kormdnyonként (trendvonallal)®®
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Forrds: CRBC (13. 1j.) 2. abra

A torvények szamanak novekedése nem feltétleniil kell, hogy az egyes torvények tar-
gyalasara forditott id6 rovidiilését hozza magéaval, am ez a tendencia szintén egyér-
telmiien megfigyelhetd, legalabbis 1998 6ta, amikortol a CRBC adatai erre nézve ren-
delkezésre allnak. Ezt mutatja be a 3. abra.”!

%0 A trendvonal a regresszid-analizis modszerével meghatarozza az ingadozasoktol megtisztitott tendenci-

5

at.

A fenti adatokhoz hasznos, bar korlatozott érvényességii osszevetési alapot szolgaltathat az Egyesiilt
Kiralysag. Zander emlitett miivében [ZanDER (15. 1j.) 1.] bemutatja az 1901 és 2003 kozotti tizévenkén-
ti torvényhozasi adatokat. A térvények szama ebben az id6szakban évi 34 és 81 kdzott mozgott, 6sszes-
ségében a hetvenes évekig inkabb névekvo, majd érzékelhetéen csokkend tendenciat mutatva. 2003-ban
44 torvényt fogadtak el. Igaz ugyanakkor, hogy az elfogadott torvények joval részletezébbek, magya-
ran hosszabbak. (1901-ben 247, 1991-ben 2222, 2003-ban mar 2868 oldalt tettek ki. Ebben azonban
mar benne vannak azok a ,térvények” is (Private Acts), amelyek egy-egy konkrét helyzet, szervezet
(pl. egy 6nkormanyzat) helyzetét rendezik. Masutt [ZanpEr (15. 1j.) 13.] arra utal, hogy a kormany éves
iilésszakonként altalaban 30-35 torvénytervezetet tud realisan el6terjeszteni. A tv. megalkotasara a
Parlamentben szant id6t tekintve a Zander altal idézett tanulmany 4 és 11 honap kozotti id6t emlit, ami
atlagosan 6,3 honapot, vagyis 192 napot jelent.
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3. abra. A torvényjavaslat benytijtasa és kihirdetése kozott eltelt napok szadma —
median®®
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Orban 1. _ 64
Medgyessy _ 52
Gyuresany 1. _ 46
Gyurcsany 2. __ 44
Bajnai — 59
Orbén 2.* (2012-ig) __ 34

Forrds: CRBC (13.1j.) 4. dbra

Jol lathato a csokkend trend, amely a masodik Orban-kormany idején éri el mély-
pontjat. Az is érzékelhetd, hogy dnmagaban a nagyobb szamu térvény, ami a valsag
csucsan miikddd Bajnai-kormany esetében talan elkeriilhetetlen volt, nem feltétleniil
jar rovidebb targyalasi id6vel, illetve azt is jelezheti, hogy még az objektiv cselekvé-
si kényszernek sem kell elkapkodott jogalkotashoz vezetnie. Ez utébbi kapcsan visz-
szautalok az — egyeztetési-elokészitési és hatasvizsgalati mechanizmus teljes megke-
riilését biztosité — egyéni képviseldi inditvanyok jelentés megugrasara, kiilondsen a
masodik Orban-kormany idején, amit azonban mar korabban targyaltam.

Figyelemre mélt6 mindennek kapcsan a Policy Solutions kutatomiihelyének e dolgo-
zat lezarasaval egy id6ben megjelend elemzé honlapja is.>* A honlap adta lehetdsége-
ket kihasznalva lekérdeztem a tiz napnal révidebb id6 alatt ,atvert” torvények szamat
a 2006-2010-es és a 2010—-2014-es ciklusban. Elébbiben a nemzetkozi szerzédéseket
kihirdetd térvények nélkiil harminc térvényt fogadtak el tiz napnal révidebb idészak

2 A median egyfajta kozépérték, amely mentes attol a torzitastol, hogy az egyszerii atlagot néhany hosz-
szabban targyalt tv. nagyon felhuizhatja. Az aranyok és a tendencia meglehetésen hasonlo a két adatsor-
ban.

% A Policy Solutions Térvénygyartok (http//toruenygyartok.hu/) cimii honlapja szamos elemz6 grafikat
kozol, de onall6 adatelemzésekre is lehetdséget ad. En is ezt hasznaltam ki a 10 napnal révidebb targya-
lasi idejl torvények lekérésével.
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alatt, mig a 2010—-2014 kozotti idészakban141-et, masként fogalmazva, kozel 6tszor
annyi (500%) torvényt fogadtak el az érdemi targyalast aligha lehet6vé tévo id6 alatt,
kozottiik hét, az adozast érintd térvényt és az Alaptorvény egy modositasat is.

A CRBC 6sszefoglaloja kozli az egy éven beliil médositott térvények szamat éven-
kénti bontasban 2006 és 2011 kozott. Az elsé harom év adatai 6-15 kozott mozog-
nak, majd 2010-ben 24-re ugranak, amelybdl 17 mar az Orban-kormanyhoz kothetd,
mig 2011-ben ez a szam 55, ami azt jelenti, hogy az dsszes elfogadott torvénynek tobb
mint negyedét egy éven belill médositani kellett. Ez alighanem j6 indikatora lehet a
jogalkotas legaltalanosabban felfogott, a bevezet6ben emlitett formai és tartalmi érte-
lemben egyarant vett minéségének, és alighanem a jogszabalyok el6készitetlenségé-
re is utal.

5.2. NEMZETKOZI/REGIONALIS OSSZEVETESBEN

Katarina Staronova hosszabb ideje vizsgalja a kozpolitika-, illetve jogalkotas folya-
matait a régioban. Staronova’® a jogszabalyok hatasvizsgalatanak (RIA) tapasztala-
tait veti 6ssze Csehorszag, Esztorszag, Magyarorszag, Szlovakia és Szlovénia tekin-
tetében, a 2010 el6tti id6szakra vonatkozéan. Mar a szoveg elején utal arra, hogy az
0t orszag koziil Magyarorszagon tortént meg elséként a RIA formalis bevezetése a
jogszabaly-el6késztés gyakorlataba még 1994-ben, amit a tébbiek csak joval késébb
kovettek, a masodik Esztorszag is csak 1999-ban. Ez utan azonban Magyarorszag
teljesitménye mind a kvalitativ, mind a kvantitativ 6sszevetésben joval gyengébbnek
bizonyul. A szerz6 utal a jogalkotas fragmentaltsagara, a Miniszterelnoki Hivatal és
az Igazsagiigy Minisztérium koz6tt megoszlo koordinacios jogkorokre, és arra, hogy
ekozben a RIA feladatanak ellatasa az egyes minisztériumokban izolaltan van jelen.
Staronova tablazatban (Table 2.) veti 6ssze a kivalasztott idészakra nézve az 6t
orszag jogszabaly-el6készitésének jellemz6it, a kormanydontés el6tti (tehat nem a
parlamenti) szakaszra koncentralva. Azt talalja, hogy Magyarorszagon a vizsgalt
115 jogszabaly koziil minddssze harom tartalmazza a célok vilagos, pontos, lehet6-
ség szerint mérhetd meghatarozasat. Ugyanez az adat Csehorszag esetében ugyan
0%, am Esztorszégban 9%, Szlovakiaban 23% és Szlovéniaban 90%. Esztorszégban,
Szlovakiaban és Szlovéniaban valamennyi vizsgalt jogszabaly el6zetes hatasvizs-
galaton esett at, mig Csehorszagban ez az arany csak 11%, Magyarorszagon pedig
0,8%(!). A varhato pénziigyi koltségvetési hatasokat illetéen az 6t orszaghol négy-
ben durvan a vizsgalt tervezetek feléhez csatoltak ilyen becslést, am Magyarorszag
esetében Staronova csak 6t ilyen esetet (4%) talalt. Elemzését a 2010 el6tti magyar
gyakorlatra nézve végiil igy 0sszegzi: ,Magyarorszag szinte teljes egészében mell6-
zi a RIA alkalmazasat. Kevés kérdést vizsgalnak, s akkor is csak ad hoc jelleggel.™>

°* Katarina StaroNOVA: ,Regulatory Impact Assessment: Formal Institutionalization and Practice” Journal
of Public Policy 2010/1. 117-136.

% Hungary almost altogether ignores the preparation of RIAs. Few regulatory issues are addressed and,
if they are, they are introduced in an ad hoc manner.” StaroNovA (54. 1j.) 134-135.
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Staronova®® legiijabb 6sszehasonlitdo dolgozata a korabbi 6t mellé Litvaniat is a
vizsgalodas korébe vonja és kiterjeszti a 2010 utani idészakra is. Mindehhez most egy
altalanosabb elméleti raszterrel kozelit, amely a RIA alkalmazasanak jellegét, funk-
ciéjat (is) vizsgalja. Ebben a RIA Magyarorszagi alkalmazasat — aligha fiiggetleniil a
2010 utani valtozasoktdl — a stratégia tipusba sorolja, s nem a jogalkotas minéségét
javitani szandékozo racionalis modellbe (amelybe Esztorszag és Csehorszag tartozik).
Ennek 1ényege, hogy a RIA-t a politikai vezetés az apparatus kontrollalasara hasznal-
ja. Mindez j6l magyarazhatja azt a megfigyelést, hogy az Orban-kormany a korabbi-
aknal szervezettebben és szisztematikusabban miikddteti a RIA rendszerét, am hata-
rozottan, minden skrupulus nélkiil mell6zi azt, ha az politikai dontéseit barmi modon
is korlatozna.

6. OSSZEGZES

Osszességében tehat elmondhaté, hogy bar a jogszabalyok elézetes hatasvizsgala-
tat minden esetben kdzel harom évtizede térvény irja el6, a valosagban ilyenre tény-
legesen szinte soha nem keriil sor. Még inkabb igaz ez a ,sziikség szerint” lefolytatan-
do6 utélagos hatasvizsgalatok esetében. Az elmélyiilt elemzéshez szinte soha nem all
rendelkezésre az ehhez sziikséges hosszabb id6, mivel a jogalkotas kapkodd, nagy-
részt tervezetlen, és a jogszabalyok megalkotasara emiatt nagyon rovid id6 all csak
rendelkezésre. Emellett hianyzik a magasan képzett szakemberallomany (kapacitas)
is. A kinalat alacsony szintje a kereslet alacsony szintjével talalkozik és igy egyalta-
lan nem problematizalodik.

Tobb évtizedes gyakorlat, hogy a kozpolitikai dontéseket, illetve jogszabalyokat a
varhato hatasok valds ismerete nélkiil hozzak, nem beszélhetiink tényeken, elemzése-
ken alapuld (iin. evidence based) kormanyzati dontéshozatalrol. S6t, szamos jel utal
arra, hogy a jogalkotas tarsadalmi célja (mit kivanunk elérni a jogszaballyal) kérdés-
ként fel sem vetddik, nemhogy a célok realitasanak elemzése felvetédne. Olyan ese-
tekrél is hallani, amikor egy jogszabaly-valtoztatas el6készitéséért felelés kormany-
zati szerv kifejezetten tiltakozott az ellen, hogy a dontését jobban megalapozo, a
tényleges tarsadalmi szituaciot feltaro, szamara pénzbe nem keriilé kutatas sziilessen.
(Példaul a drogpolitika teriiletén, vagy hasonlot jelez Horvath M. e kotetben szerep-
16 tanulmanya a jarasi kormanyhivatalok kapcsan.) 2010 utan pedig azt is lehet tud-
ni, hogy azokban az esetekben, amikor magas szintili (kormanyf6i) dontés sziiletett,
az annak esetlegesen ellentmond6 informacié hozoéja komoly szankciora szamithat,
legyen az barmilyen megalapozott tényadat.

Egy némileg sarkosan fogalmazott 6sszegz6 megallapitas tehat az lehetne, hogy a
hazai kdzpolitikat és jogalkotast a vakrepiilés jellemzi. Nem lehet tudni a tarsadalmi
szituaciot illetéen sem azt, hogy a hol vagyunk, sem azt, hogy a jogszaballyal hova
akarunk eljutni, sem — a fentiekbdl részben mar eleve kévetkez6 médon — azt, hogy a
valasztott ut egyaltalan hova vezet.

% Katarina StaroNOVA: Modernizing Regulatory Impact Assessment: A Look at the Second Wave of RIA
Institutionalization in Central and Eastern Europe [Kézirat].
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Mindezt figyelembe véve elkeriilhetetleniil meriil fel a kérdés, hogy mi lehet ennek
az oka? Miért maradhat fent, s6t sok szempontbol erésddhet az a tendencia, amelyet
a jogszabalyok — els6sorban tartalmi — el6készitetlenségével jellemezhetiink? Mar a
fenti, alapvetden leironak szant részekben is szamos esetben kiizdottem a rendelke-
zésre allo tények, informaciok hianyaval. A kérdés megvalaszolasara tett kisérlet(ek)
pedig nem tekinthet6k masnak, mint tesztelésre szorul6 hipotéziseknek.

Az egyik ok az a jogias szemlélet lehet, amely véleményem szerint hosszu évtize-
dek (talan évszazadok) 6ta meghatarozza a magyar kormanyzati miikodést. Masutt®’
bemutattam magat a jelenséget, annak egyes kovetkezményeit és utaltam azokra
az — egyebek mellett politikai — tényezdékre, amelyek azt folyamatosan fenntartjak.
A politikai cselekvés olcsé és hatékony, bar kizarolag szimbolikus eszkoze a jogalko-
tas. Ahhoz azonban, hogy ez miikddjon, szilkséges az a tarsadalmi tudat is, amely a
jogszabalynak valamiféle sajatos, misztikus erét, szentséget tulajdonit. Masfeldl az
is sziikséges, hogy a jogszabaly tényleges, tarsadalmi hatasa ne keriiljén a vizsgalo-
das, illetve a kozosségi diskurzus témai kozé. A jogias szemlélethez kapcsolodoan fel-
vethetd az is, hogy a hatasvizsgalatok mddszerei, az azoktol remélhet6 elényok nem
ismertek a dontéshozok el6tt, esetleg sziikségtelen hokusz-pokusznak tiinhetnek.’®

Egy masik lehetséges magyarazat, hogy a politikai dontéshozok kizarolag rovid
tavu és egydimenzios hatasokban gondolkodnak, amelyekrdl ugy vélik, hogy nyil-
vanvaloak és nem igényelnek kiilonosebb elemzést.?® Ilyen lehet példaul a klien-
tura-épités, a kozvagyon megszerzése, vagy olyan egyszeri lépések, amelyektdl a
népszeriiség jelentds névelése varhato (példaul nyugdijasoknak ingyen utazas, rezsi-
csOkkentés). A kozvetlen és rovid tavi kovetkezmények mellett egyéb tarsadalmi
hatasok 1ényegtelenek. Ez a magyarazat egyben magyarazhatja azt is, hogy gyak-
ran kifejezetten ellenérdekeltség érzékelhet6 a hatasvizsgalatokkal szemben, amelyek
explicitté tehetnék a tarsadalomra nézve dominansan negativ egyéb hatasokat.

Ez a magyarazat intuitive megfelel a tapasztalatoknak is, és az 6sszességében
kiszamithatatlan, altalaban valtashoz vezet6 valasztasi eredmények is indokolhatjak
a politikai dontéshozatal ilyen egydimenziés, révid tavi jellemzsit. Am ez 6nmaga-
ban nem ad magyarazatot arra, hogy miért miikodhet ez a fajta déntéshozatal alap-
jaban politikailag sikeresen,® és arra sem, hogy az érzékelhet6en és realisan hosz-
szabb id6szakra berendezkedd Orban-kormany esetében a tendencia nem gyengébb,
inkabb er6sebb, mint korabban.

Mindennek magyarazata a kozbeszéd jellegében, s e mogott a magyar tarsadalom
sajatos (am a régié mas orszagaitol csak némileg eltéré) kultirajaban keresends. Ugy
vélem (és ez nem tobb mint puszta vélekedés), hogy egyfeldl a pragmatizmus ala-

57 GAIDUSCHEK (37. 1j.).

% Tamas Andras idézett munkajaban pl. a szakértéi anyagok beszerzését a jogalkotas soran f6losleges id6-
és pénzpazarlasnak latja, amelyet kizarélag a divat indokol.

% Tovabbi, ezzel részben Osszefiiggé magyarazat lehet a dontéshozonak az a hite, hogy eo ipso rendelke-
zik a kozpolitikai dontéshozatalhoz sziikséges tudassal, ezért nincs sziiksége kiils6 informaciéforrasokra.
A magyarazat a modern korban egyfelél abszurdnak nevezhet6, masfelél azonban szamos tény utal arra,
hogy jelentés részben helytall lehet.

0 Egyik kormany bukasahoz sem a nagyszamu, sikertelen kozpolitika tarsadalmi érzékelése vezetett, s6t a
kozpolitikak sikertelensége szinte soha nem volt érdemi, tényszeri vita targya a kézbeszédben.
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csony szintjével, masfel6l a szimbolumokra valo kiilonosen magas érzékenységgel jel-
lemezhet6 ez a kultira, ellentétben talan az angolszasz vagy az északi (skandinav,
német) kulturakkal. Az eltérés, amely bizonnyal inkabb csak mennyiségi, mint miné-
ségi, jelentésége abban all, hogy a kozpolitikak mégoly nyilvanval6 alkalmatlansa-
ga, az ezzel kapcsolatos nyilatkozatok kézenfekvé onellentmondasai sem jelentenek
problémat, ha megfeleld hivoszavakkal, j6 stilusban vannak el6adva. A kozpolitikai
sikertelenség igy hosszu tavon sem vezet politikai sikertelenséghez. Ilyen hattér el6tt
a politikai elitnek, hacsak nem extrém modon altruista, nincs oka a tarsadalmi hata-
sokkal foglalkozni.
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