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Horvath Attila” - Kiss Rebeka®: A torvények
indokolasa mint "hozzaadott érték"? (JK,
2023/10., 433-444. 0.)

Egy szOvegkozpontu kiserlet tanulsagai

A tanulmdny a jogalkotdi indokoldsok mint magyardzé szévegek "hozzdadott értékének" definidlasdara és mérésére
vdllalkozik. E célbdl esettanulmanyi megkézelitésre tamaszkodtunk: a kormdnyzati igazgatasrdol szol6 2018. évi CXXV.
térvény (Kit.) szévegét és indokoldsat hasonlitottuk 6ssze analitikus mdédon. Kiinduldpontunk az volt, hogy az
indokoldsnak tobbletinformaciot kell tartalmaznia a normaszdveghez képest. Kutatdsunk legfontosabb
megdllapitdsa, hogy a Kit. részletes indokoldsdnak kézel hdromnegyede nem tartalmaz semmilyen hozzdadott
értéket. A fennmarado egynegyedet magyarazatok, példak teszik ki; a jogalkotoi cél, egyéb utaldsok, a korabbi
szabalyozassal valo 6sszevetés pedig alig lelheté fel benne. Kisérleti kutatasunk ravildgit a jogintézmény kapcsan
fenndllo egyik legstlyosabb problémdra, nevezetesen, hogy a jogalkotdsi térvénynek pro forma megfelelé
indokoldsok tartalmilag tulnyomdan tresek, semmitmondok, hozzdadott értékkel csak korldatozottan rendelkeznek.

Summary - Explanatory Notes as an "Added Value"?
Findings of a Text-Focused Experiment

In this article, we proposed a definition and measurement of the "added value" of explanatory notes. For this
purpose, we have used a case study approach and compared analytically the normative text and the explanatory
notes of Act CXXV of 2018 on Government Administration (AGA). Our starting point was that, given the nature of an
interpretative text, the explanatory notes should contain more information than the legal norm itself. The main
finding of our research is that almost three quarters of the explanatory notes of AGA have no added value. The
remaining quarter consists of interpretations and examples; with little explanation of the legislative purpose,
references to other legislation or comparisons with the previous regulation are provided. Our experimental research
sheds light on one of the most serious shortcomings of the examined legal instrument, i.e. that the explanatory notes
- which are pro forma in accordance with the provisions of the Act on Legislation (Act CXXX of 2010 on Legislation) -,
are generally meaningless, uninformative and of limited added value.

Targyszavak: indokolas, jogalkotas, torvényhozas, jogalkotasi torvény, szovegvizsgalat

Témafelvetés és célkitizeés[1]

A jogalkotasi térvény (a tovabbiakban: Jat.) értelmében a jogszabaly tervezetéhez a jogszabaly el6készitdje
indokolast csatol, amelyben - tobbek kdzott - bemutatja a javasolt szabalyozast szukségessé tevd kulonbozé
tarsadalmi, gazdasagi és szakmai okokat, a jogalkotdé céljat, tovabba ismerteti - optimalis esetben a
hatasvizsgalattal 6sszefuggden - a szabalyozas varhatd hatasait.[2]

Noha a mindségi jogalkotas szempontjabdl az el6zetes hatasvizsgalathoz és a tarsadalmi egyeztetéshez
hasonléan a jogszabalyok indokolasa is kulcsfontossagu elem lenne,[3] a gyakorlatban az indokolas
megszovegezésével a jogalkotd sok esetben csak a formalis kotelezettségének tesz eleget.[4] A pro forma
benyujtott indokolasok tartal-
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milag Uresek, rendkivil sablonosak, semmitmonddak,[5] sokszor lényegében csak megismeétlik
szakaszjelzések nélkal, "prdzdban" leirva (esetenként néhany szdé felcserélésével) a norma szovegeét,
"hozzaadott értékkel" pedig korlatozottan rendelkeznek.[6] A szakirodalom megallapitdsa alapjan is pusztan
formalis és komolytalan az olyan indokolds, ami a torvényjavaslat szdvegét ismerteti és annak leirasara
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szoritkozik.[7] Mig egy jol megirt és részletezett, funkcidjat betoltd indokolast fel tud hasznalni a jogalkalmazé,
és az képes lehet a jogalkotoi cél feltarasara,[8] addig egy rosszul sikerult indokolas lényegében csak
papirpocsékolas.[9]

Szemmel lathaté mddon a jogalkoto gyakran ugy tekint e jogintézményre, mint egy kotelez6en letudandd,
kellemetlen feladatra.[10] A jogalkotd szandéka nem vagy nehezen rekonstrualhaté beldle, sok esetben pedig
nem a valddi jogalkotdi célt fogalmazza meg, hiszen olykor nem is célja a térvényhozo hatalomnak, hogy
felfedje a szabalyozds mogott huzddo tényleges kozpolitikai célkitlzéseket,[11] sokkal inkdbb szimbolikus és
latszat-célkitlzéseken keresztul fejezi ki azokat.[12]

Az indokolasok sok esetben érdemi magyarazé funkcié helyett formalissa valva egyfajta
"tartalomjegyzékként" szolgalnak a jogszabalyhoz.[13] Egy-egy szakasz részletes szakmai indokai helyett
gyakran olvashatjuk az alabbi fordulatokat: a javaslat felsorolja, érinti, deklaralja, meghatarozza, nevesiti,
kimondja, definidlja, megallapitja, rendezi, biztositja, eldirja, szabalyozza, tartalmazza. A kialakult gyakorlaton
pedig a jogalkotdi indokolasok kapcsan eszkdzolt kézelmultbeli normativ médositasok sem tudtak érdemben
javitani. Egy dolog ugyanis lényegében nem valtozott: a jogalkotdi indokolasok tartalmara vonatkozé
rendelkezések kikényszerithet8ségének hidanya.

Mivel meglatasunk szerint az indokolasok szévegszerld megléte nem jelenti automatikusan azt, hogy az
tartalmilag is megfelel a Jat. szabalyainak, tanulmanyunkban kisérletet teszink a jogalkotdi indokolasok mint
magyarazd szovegek "hozzaadott értékének" definialdsara és meérésére. E cél eléréséhez a kormanyzati
igazgatasrol szo6ld 2018. évi CXXV. torvény (a tovabbiakban: Kit.) normaszévegét és indokolasat vetjuk 6ssze, és
igy feltérképezzuk, hogy az indokolas szovegezése kapcsan milyen mintazatok és gyakorlatok figyelhet6k meg,
vagyis, hogy a normaszoveghez képest az indokolas milyen tobbletinformacioval, hozzaadott értékkel
rendelkezik.

A tanulmanyban el8sz6r roviden felvazoljuk elméleti keretinket, majd ismertetjik a vizsgalat modszertanat.
Definidljuk a "hozzaadott érték" fogalmat, valamint az esettanulmanyunk kapcsan feldllitott
kategoriarendszeren keresztul meghatarozzuk a "hozzaadott érték" és a "nem hozzaadott érték" lehetséges
kategoriait, amelyeket a Kit.-b8l hozott példakkal illusztralunk. Ezt kovetéen felvazoljuk a vizsgalatok
eredményét, végul a kdvetkeztetéseket levonva egyben kijeldljuk kutatasunk tovabbi irdnyait is.

Az indokolas rendeltetése

Ahhoz, hogy meg tudjuk ragadni a jogalkotdi indokolas fogalmat és szerepét, szikségszeru elhelyezni azt a
kulonboz6 jogi szovegtipusok kozott.[14] A jog belsd logikaja alapjan a jogi szovegtipusok az alabbi csoportokra
0szt-
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hatdk: (1) jogforrasok, (2) jog midkodési szovegei, (3) jogot magyarazé szovegek.[15] A jogalkotdi indokolas a
magyarazo szévegekhez sorolhatd, amelyek jellemzdje, hogy bar nem részei a jogrendszernek, némelyikUkre
hivatkozhatnak a m(kodési szovegek (példaul a jogalkalmazo a birdsagi hatarozatok indokolasaban). Olyan
metaszovegek, amelyek a jogforrasokrél és a midkodeési szovegekrdl szolnak, a jogrendszer "bels§ szévegeit"
magyarazzak, feldolgozzak, mind a jogi szakma szerepl8i mind a laikusok szamara érthet6 formaban.[16]

Abbdl kifolydlag, hogy a jogalkotdi indokoldsnak nincs elfogadott egzakt definicidja, a meghatarozasat a
vonatkozé jogszabalyok egyuttes olvasatabdl és a kialakult gyakorlatbdl tudjuk kikdvetkeztetni: "A jogalkotoi
indokolas az Orszaggyliléshez benyujtott térvényjavaslat szovegtervezetét kisérd, formailag kisebb-nagyobb
meértékben kotott alakd, nem normastrukturaban kifejezett olyan nyilvanos dokumentum, amely a
torvényjavaslat elbterjesztdjének eléadasaban a torvényjavaslat tarsadalmi okait, altalanos, kidlénds vagy
részletes jogi indokait, varhaté gazdasagi hatasait tartalmazza. Egyben ala kell tdmassza a javasolt szabalyozas
szUkseégességét és ki kell fejtse a szabalyozads elmaradasa esetén varhatd negativ kovetkezményeket".[17] Az
indokolasnak a jogalkotasi folyamatban eljdrasi szerepe és meghatarozott helye van,[18] a
torvénykezdeményezés egyik sine qua non elbfeltételét képezi. Funkcidja, hogy a magatartasi szabalyokként
rogzitett, normastrukturaban kifejezett jog mogott huzodd célstrukturat feltarja, a javasolt jogi szabalyozast
meggydzést célzo érveléssel alatdmassza és kifejtse, hogy mit kivan elérni a térvényjavaslat, ha torvényként
fogadjak el.

Az indokolasok formai kotottsége az irdsos formaban merdl ki, az dltalanos és részletes indokolasra tagolast
csak az egyes részek altal betdltott funkcid és a gyakorlat alakitotta ki.[19]
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Az altalanos indokolas a torvényjavaslatnak a tarsadalmi &sszefliggéseket széles elvi alapon targyald,
kiemelkedd része, amelyben hangsulyosabb a tarsadalmi-politikai érvek szerepe,[20] melyeket az
orszaggyulési felszdlalasok is megerdsitenek. Egyuttal fontos viszonyitasi pontot is jelenthet a jogszabaly
alkalmazasa és hatalyosuldsanak vizsgalata soran, valaszt adva arra, hogy vajon a térvény bevaltotta-e a
jogalkotd altal megfogalmazott célkitlizéseket.[21] Az egyes szakaszokhoz fliz6tt részletes indokolas kulonb6z§
egyéb allasfoglalasok és megnyilatkozasok sora, amelyeket a parlamenti felsz6lalasok kisebb meértékben
erdsitenek meg, ugyanakkor tartalmazzak az el8terjeszt6 adott szabalyozasi kérdés behatd tanulmanyozasan
alapuldé magyarazatat. Segitséget nydjtanak a jogalkalmazénak a jogértelmezésnél, ravilagitanak a normaban
lévd logikai kapcsolatokra,[22] az indokolas kulonds részében tehat a jogi vonatkozas hangsulyosabb.[23]
Esettanulmanyunkban ennek megfeleléen - az eltérd rendeltetésuk és betdltendd funkcidjuk miatt - az
altalanos és részletes indokolast kulon elemezzuk.

A vizsgalat modszere

1. Az esettanulmany mint modszer

Kutatasunk modszertana tekintetében esettanulmanyi megkdzelitésre tamaszkodtunk: céliranyosan
kivalasztottunk egy torvényt, és az ahhoz flizott indokolast részletesen elemeztik. Az eset (azaz a torvény)
kivalasztasa soran egyrészt azt tartottuk szem el6tt, hogy olyan térvényre essen a valasztasunk, amely egy
korabbi, hasonld targyud jogszabaly helyébe Iépett (azaz "Ujraszabalyozd" normanak tekinthetd), ugyanis -
feltételezésunk szerint - egy ilyen torvény indokolasaban nagyobb teret kapnak a modositasokat magyarazé
szdvegrészek. Masrészt olyan torvényt igyekeztlink valasztani, amely kell6en terjedelmes, hiszen egy hosszabb
indokolasban vélelmezhet8en jobban kirajzolédik annak minésége. Harmadreészt azt is figyelembe vettuk, hogy
a vizsgalandd torvény ne egy agazatspecifikus jogszabaly legyen, hanem egy viszonylag kdzismert, széles
korben alkalmazott térvény.

A fenti szempontok alapjan a valasztasunk a Kit.-re esett, amely a kdzponti allamigazgatasi szerveket és az
allamigazgatasban dolgozé kormanytisztvisel6k jogalldsat szabdlyozta Ujra. A vizsgalat soran a Kit
kihirdetéskori szdvegvaltozatat (azaz az un. kodzlonyallapotot) vetettik 6ssze a tdérvény indokolasaval.[24] Az
altalanos és részletes indokolast - azok eltérd funkcidja és rendeltetésbeli kilonbsége miatt - kulon kezeltuk. A
fent kifejtett elméleti keretbdl levezetve, az altalanos indokoldsban elssorban a tarsadalmi-politikai érvek
szerepét vizsgaltuk, mig a részletes indokolasban az egyes szakaszokhoz flizo6tt indokolast analitikus maédon
dsszehasonlitottuk a normaszdéveggel: a két szdveget szakaszrdl szakaszra "Osszeolvastuk" és a részletes
indokolasban azokat a szévegrészeket kerestuk, amelyek a normaszoveghez képest valamiféle tobbletet - azaz
hozzaadott értéket - hordoznak ma-
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gukban. (Empirikus eredményeink ismertetése soran az indokolas két egységét kulon kezeljuk, a jelen
pontban bemutatott mddszertant a részletes indokolas vonatkozasaban alkalmaztuk.)

Bar a kés6bbiekben részletesebben is kitérunk mddszerink korlataira, eldljagroban mar itt is leszogezzik,
hogy egyetlen jogszabaly vizsgalata alapjan természetesen nem lehet az indokoldsok altaldnos "szinvonalara"
kovetkeztetni, azonban ugy véljuk, hogy a problémak megfogalmazasara és kontextusba helyezésére egy
esettanulmany is alkalmas lehet.

2. Mi az, ami nem hozzaadott érték?

Vizsgélatunk kdzéppontjadban a "hozzaadott érték" (HAE) fogalma &llt. A kiindulépontként szolgald axiémank
az volt, hogy az indokolas szovegének legalabb részben el kell térnie a jogszabaly szovegtdl, és tobbet/mast kell
mondania, mint a normaszéveg. Vagyis az indokoldsban kell, hogy legyen valamiféle HAE, ami - optimalis
esetben - megfelel a Jat. 18. 8 (1) bekezdésében foglalt kovetelményeknek.

Az elemzést megel6z8en tisztadztuk, hogy mi nem minésil HAE-nek. Ide az indokolds azon szévegrészeit
soroltuk, amelyek l[ényegében semmilyen hasznos pluszinformaciét nem tartalmaznak, mert

a) pusztan szordl szora (a fentebb hivatkozott kifejezéssel élve: "prozaban" leirva) megismétlik az adott
szakaszhoz tartozé normaszoveget, vagy

b) néhany szot felcserélve, egy-két pluszkifejezést kdzbeszurva, de lényegi magyarazat és pluszinformacio
nélkul ugyanazt irjak le, mint ami a norma szoévegébdl is kiolvashato, vagy
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) csupan kivonatolva 6sszefoglaljak, hogy mit szabalyoz(nak) az adott szakasz(ok), vagy
d) a normaszévegnek ellentmondanak.

A szdé szerinti atvételre kivalo példat jelent a jarasi hivatal hivatalvezet6jének illetményét szabalyozé
rendelkezés, amelyet ugy "indokol" a jogalkotd, hogy bet(lirdl betlre megismétli a normaszéveget:

"A  hivatalvezet§ illetményét a kormanymegbizott javaslatara a kormanyhivatal iranyitasara
kormanyrendeletben kijeldlt miniszter - tekintettel az adott jaras, jarasi hivatal adottsagaira, igy kulondsen a
jaras lakossagszamara, a jarasi hivatal szervezetére, feladatara és allomanyara - legfeljebb az illetményalap
huszonkétszeresében allapitja meg (a 259. 8-hoz f(iz6tt indokolas)."

A b) pontra az allamtitkar feladatkorét szabalyoz6 rendelkezés szolgal példaként. A jogszabaly szovege a
kdvetkezo:

23. 8 (1) Az allamtitkar - torvényben meghatarozott kivételekkel, a minisztérium szervezeti és mudkddési
szabalyzataban meghatarozottak szerint - a miniszter teljes jogkdri helyettese.

(2) A miniszter a minisztérium szervezeti és muadkddési szabdlyzatdban a minisztériumban mudkodé
allamtitkarok kozul dltalanos helyettesitésére egy miniszterhelyettest jelol ki.

(3) Az allamtitkar ellatja a minisztérium szervezeti és m(ikodési szabdlyzata szerint, az abban meghatarozott
helyettes allamtitkar tevékenységének az iranyitasat.

(4) Az allamtitkdr a feladatainak ellatasdért és hataskorének gyakorlasaért a miniszternek, illetve a
miniszterelndknek felel§sséggel tartozik.

(5) Az allamtitkari cim hasznalata soran utalni kell az allamtitkarnak a minisztérium szervezeti és muikodési
szabalyzata szerinti feladatkdrére."

A szakaszhoz flizo6tt "indokolas":

"Az allamtitkar politikai fels6évezetéként - tdrvényben meghatarozott kivételekkel - a miniszter teljes jogkord
helyettese. Az allamtitkar a tevékenységéért a miniszternek és a miniszterelndknek tartozik felel6sséggel. Az
allamtitkar ellatja a minisztérium szervezeti és midkddési szabalyzataban meghatarozott helyettes allamtitkar
tevékenységének az irdnyitasat. A miniszter altaldnos helyettesitésére az allamtitkarok koézul egy
miniszterhelyettest kell kijeldIni (részlet a 23-24. 8-hoz f(iz6tt indokolas)."

Amint lathatd, az a) pont esetében a két szdveg tokéletesen (még a kdzpontozdsok tekintetében is)
megegyezik, a b) pont tekintetében pedig bar néhany szé felcserélésre kerul, érdemi magyarazatot nem
talalunk az indokolasban.

A kivonatos indokoldshoz [c) pont] nézzik meg a munkakdzi szunetrdl és a pihendiddrél széld
rendelkezéseket alatamaszté szoveget:

"Meghatdrozza a munkakdzi szinet, a napi pihendidé és a heti pihen6nap szabalyait (a 121. 8-hoz f(izott
indokolas)."

Amint a rovidke szdvegbdl kitdnik, a jogalkoté kisérletet sem tett arra, hogy barmilyen eérdemi
tobbletinformaciét tegyen az indokoldasba - ehelyett megelégedett azzal, hogy 06sszefoglalta a szakasz
tartalmat. (llyen "egyszerdsitett" megoldassal egyébként tdbbtucatnyi szakasznal élt a jogalkotd.)

Meglep6 mddon az indokolas vizsgalata soran olyan szovegrészeket is taldltunk, amelyek kifejezetten
ellentmondanak a normanak. A fenti d) pontra példaként szolgal a Kit.-nek a szabadsag kiadasarol szolo
kovetkezd rendelkezése:

129. 8 (1) A szabadsagot az esedékességének évében kell kiadni és kivenni."
Es most nézzlk az indokoldst:

"A torvény kimondja, hogy a szabadsagot esedékesség évét kdvetd honap utolsé napjaig kell kiadni (részlet a
129. 8-hoz fliz6tt indokolasbdl)."

Bar tisztaban vagyunk azzal, hogy a Jat. 18. § (5) bekezdése alapjan figyelmen kivul kell hagyni az indokolas
norméval ellentétes szévegrészeit, de az ezekhez hasonlé hibak egyértelmien nem tartalmaznak HAE-t, sét
adott esetben a jogértelmezést is nehezitik.
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3. A hozzaadott érték kategoriai

Ezt kdvetSen a Kit. kapcsan a HAE aldbbi 6t fé kategériajat hataroltuk el:
a) Jogalkotdi cél megfogalmazasa.

Az indokolas azon szdvegrészeit soroltuk ide, amelyek kdzvetlen moédon utaltak arra, hogy mi volt a jogalkoté
célia a torvénnyel, vagy az egyes rendelkezésekkel, illetve egy adott jogintézmény kapcsan javasolt
szabalyozassal. Néhany példa:
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"A torvény a szervi és a személyi megkozelités egységét tdzi ki célul, [...] (részlet az 1. §8-hoz f(izott
indokolasbal)."

"A rendelkezés célja, hogy a jovOben egy differencidltabb és mudkddésében atlathatdébb kdzponti hivatali
szervezetrendszer jojjon létre (részlet a 34-38. 8-hoz fUzott indokolasbal).”

"A Kormany munkaltatéként valé deklaralasa szimbolikus, célja a kormanytisztviselSi kar egységességének
erdsitése (részlet a 80. 8-hoz flizott indokolasbadl)."

b) Utalas a jogszabalyon belul mas, kapcsolédo rendelkezésre.

Az indokolason beluli olyan utaldsokat soroltuk ide, amelyekben a jogalkotd hivatkozik a korabbi vagy
kés6bbi rendelkezésekre (ide nem értve a mas szakaszokbdl "Osszeollézott" normaszdveget), hiszen ezek
el6segithetik a szabalyozas koherenciajanak és belsé logikajanak megértését. A kivalasztasi eljarasrél szolo
rendelkezéseknél a kdvetkez8képp fogalmaz az indokolas:

"Fontos hangsulyozni, hogy a kivalasztasi eljaras lefolytatasahoz szikséges id8tartam meghatarozasanal
tekintettel kell lenni arra, hogy ha az allashely hat honapon at betdltetlen, akkor az a kozpontositott allashely-
allomany részeéve valik (részlet a 83. §8-hoz fdzott indokolasbal).”

Az indokolas tehat visszautal a koézpontositott allashely-allomanyt szabalyozd rendelkezésekre (53. 8),
mintegy kontextusba helyezve a 83. § el6irasait.

) Kiutalas mas joganyagra.

Mas jogforrasok felhivasa két okbdl is indokolt és hasznos lehet a jogszabaly indokolasaban. Egyrészt az ilyen
kiutalas segithet az adott jogszabalyi rendelkezés értelmezésében, masrészt a szabalyozas alatamaszthato a
nemzetkdzi vagy kulféldi joganyagokra vagy a joggyakorlatra hivatkozassal. Néhany példa a Kit. indokolasabal:

"A Kormany feladatkorét az Alaptorvény hatarozza meg, erre tekintettel a torvény - atemelve a kodzponti
allamigazgatasi szervekrdl, valamint a Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasardl sz6l6 2010. évi XLIII.
térvény (a tovabbiakban: Ksztv.) ide vonatkozd rendelkezéseit - a Kormany feladatkorével és muikodésével
kapcsolatban egyes kiegészit6é rendelkezéseket allapit meg (részlet az 5. §-hoz fiz6tt indokolasbal).”

"A munkaidével kapcsolatos rendelkezéseket a vonatkozé 2003/88/EK iranyelvvel 6sszhangban hatarozza
meg (részlet a 118. §8-hoz fliz6tt indokolasbal)."

"Alaptorvény nemzeti hitvallasanak, a VI. cikk (1) bekezdésének, a XV. cikk, valamint a XIX. cikk teljesulésével
dsszhangban kiemelten tamogatja a csaladi élet tiszteletben tartdsat, mivel az egyuttélésink legfontosabb
kerete a csaldd, ezért Magyarorszag kulon intézkedésekkel védi a csaladokat (részlet a 152. 8-hoz flizott
indokolasbal)."

d) Osszevetés a korabbi szabalyozassal.

Idesoroltuk az indokolas azon szovegrészeit, amelyek a kordbbi szabalyozassal vetik 6ssze a Kit.-et, és
felhivjak a figyelmet a koradbbi szabalyozashoz képest valtozd rendelkezésekre, illetve az egyes szabalyok
valtozatlan fenntartasara.

da) Utalas a valtozasokra.

Alldspontunk szerint jelent8s HAE-nek tekinthet a valtozasok kiemelése - még akkor is, ha a legtobb esetben
a jogalkot6 adés maradt annak a magyarazataval, hogy miért médositott a fennallé szabalyozason. Ugy véljik,
hogy dnmagaban mar az is segitheti az érdekl8d6t, ha az indokolas felhivia a figyelmet, hogy valtozott a
szabalyozas, és/vagy egy Uj jogintézmény kerul bevezetésre. Illusztracioként néhany példa:

"A torvény a politikai szolgalati jogviszony meghonositasaval Uj munkavégzésre iranyuld jogviszonytipust
vezet be (részlet a 3. 8-hoz f(izott indokolasbol)."

"A korabbiakhoz képest valtozast jelent, hogy a térvény nem hatarozza meg szervként a kormanybizottsagot
(részlet a 8-11. 8-hoz flzott indokolasbal)."

"A hatarozott idejl athelyezést felvaltja a kulszolgalati kirendelés Uj jogintézménye (részlet a 102. 8-hoz flizott
indokolasbal)."

db) Utalas a korabbi (hatalyos) szabalyozas fenntartasara.

Az indokolas nemcsak a mdédosuld rendelkezésekre utal, hanem esetenként azt is rogziti, hogy mi az, amin a
Kit. nem valtoztat. Alldspontunk szerint ezen utaldsok is relevansak lehetnek, hiszen az jogkeresé kdzdnség
szamara az is hasznos informaciot lehet, hogy egyes rendelkezések, jogintézmények, eljarasok annak ellenére
sem modosulnak, hogy gyodkeresen atalakult a kormanyzati igazgatasi szervezetrendszerre vonatkozd
szabalyozas. Példaként emlithet8k a kdvetkez§ szovegrészek:

"Nem csak szervek, hanem egyes vezet8k tekintetében is beszélhetink iranyitasrdl, a térvény ennek
tartalmat hatarozza meg a korabbi szabalyozassal egyez8en (részlet a 4. 8-hoz f(izétt indokolasbal)."

"Az utasitas teljesitésének megtagadasara vonatkozd szabalyokat a korabbi rendelkezésekkel egyez8en
allapitja meg (részlet a 94. 8-hoz fliz6tt indokolasbal)."
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"A torvény a kormanytisztvisel6 kartéritési felel6sségének altalanos alakzataként fenntartja a vétkességi
felelGsséget (részlet a 164. 8-hoz fizo6tt indokolasbal)."

e) Egyéb magyarazatok, példak.

Ehhez a rezidualis kategdridhoz azokat a szdvegrészeket soroltuk, amelyek a fenti kategéridk egyikébe sem

illeszkedtek, azonban hordoznak magukban valamiféle tobbletinformaciot. Itt vettik figyelembe egyrészt
azokat
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a magyardzé mondatokat, amelyek a normaszéveget interpretaljdk olyan moédon, hogy az HAE-nak
mindgsithetd - vagyis nem soroltuk ide a normaszdéveget "zanzasitd", dsszefoglald szovegrészeket -, illetve a

példakat kinalé mondatokat. igy példdul a joggal vald visszaélés tilalmat szabalyozd rendelkezésnél az
indokolas a kovetkezOt jegyzi meg:

"Egy magatartas akkor is jogszerUtlennek mindésul, ha a térvény szovegének megfelel ugyan, de nem a
jogintézmény rendeltetésének megfelel6 célra iranyul. Joggal valo visszaélés esetén a latszat szerint egy jogos
magatartasrol van sz, valdjaban azonban jogellenes, ezért tilos (részlet a 64. §8-hoz flzott indokolasbal).”

Alldspontunk szerint ez az indokolds érdemben is magyardzza a normaszdveget, és igy segitheti - tdbbek
kozott - az érdekl6dd kormanytisztvisel6t vagy a jogalkalmazét a joggal vald visszaélés tilalmanak
értelmezésében.

Az érdemi magyarazd szovegrészre tovabbi példat jelent a kormanytisztviseld lemondasahoz flzott
indokolas:

"Az érvényességhez nem szukséges a munkaltatoi jogkor gyakorldjanak elfogadd nyilatkozata. A lemondasi
nyilatkozatot irasba kell foglalni, indokolni azonban nem kell, de abbdl vildgosan ki kell tnni, hogy az érintett a
jogviszonyardl lemond (részlet a 106. 8-hoz f(iz6tt indokolasbal)."

Bar a fentiek egy kdzszolgalati jogban jartas szakértének evidensek lehetnek, azonban egy kevésbé elmélyult
ismeretekkel rendelkezé érdekl6dének hasznos adalékként szolgalhatnak, igy a HAE itt is kimutathato.

Az allashelyi elismerésrdl sz6l6 rendelkezeés a kovetkezOképp kerult indokolasra:

"Az alldshelyi elismerés azon kormanytisztvisel6ket honoralja, akik az adott allashelyen az adott
besorolasban végzik tartosan a munkajukat és az elémeneteli rendszer eltérlésével besorolasuktdl fuggetlenul
is lehet8ség legyen a teljesitményuk elismerésére (részlet a 144. §8-hoz flzott indokolasbol).”

Ez a szdveg |6l megvilagitja az allashelyi elismerés rendeltetését, segit ennek az Uj - ambar kés6bb hatalyon
kiviil helyezett - jogintézménynek az értelmezésében, igy a HAE itt is egyértelm(en jelen van.

4. Operacionalizalas

A fenti kategdriarendszer kidolgozasat kdvetbéen az indokolas szovegét szétdaraboltuk az egyes kategoriak
kozott oly mdédon, hogy az indokolds minden szdvegrészét pontosan egy kategoria ala soroltuk be (vagyis az
indokoldsnak nem volt olyan eleme, amely egyetlen kategéridhoz sem tartozott volna, és olyan sem, amelyik
egyszerre tobb kategdriahoz tartozott volna). A szétdarabolas sordn az dsszetartozé gondolatokat igyekeztink
egyben kezelni, azaz nem szavak szintjén itéltik meg az 4tméasolds mértékét vagy a HAE-t[25] - nyelvészeti
szempontbdl talan ugy fogalmazhatunk, hogy a darabolas alapvetéen nem a mondatok, hanem a szintagmak
és/vagy a tagmondatok szintjén tértént. Ennek az volt az oka, hogy egy hosszabb dsszetett mondatnak gyakran
csak egy (kisebb) része hordozott magéban HAE-t. gy példaul nézziik az indokolas kévetkezé mondatat:

"A torvény 1. melléklete tartalmazza az illetménytablat, amely az allashelyhez rendelt besorolasok szerinti
savokat tartalmazza, megszintetve az alapilletmény, az illetménykiegészités, valamint a potlékok rendszerét
(részlet a 134. §8-hoz f(izott indokolasbol)."

EbbSl a mondatbdl csak a "megszintetve az alapilletmény, az illetménykiegészités, valamint a potlékok
rendszerét" mindsitettiik HAE-nak, hiszen a mondat elsé fele puszta "kivonatolasnak" tekinthets.

Egy masik példa:

"A magas szinvonalon teljesité munkaeré megtartdsa okan a torvény biztositjia a lakhatasi jellegd
tamogatasokat Magyarorszag Alaptorvényének XXII. cikkével 6sszhangban (a 149. §-hoz fiz6tt indokolas)."

Ez a mondat harom kategoria kozott lett szétdarabolva:

- "A magas szinvonalon teljesit6 munkaerd megtartasa okan" egyéb magyarazatnak mingsult;
- "a térvény biztositja a lakhatasi jellegli tAmogatasokat" szévegrész nem bir HAE-val;

- a "Magyarorszag Alaptorvényének XXII. cikkével 6sszhangban" szdvegrészt pedig mas joganyagra torténd
kiutalasként kategorizaltuk.
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A szétdarabolast kovet6en Osszesitettlik, hogy az egyes kategdriakhoz az indokolas mekkora része kerult
besorolasra. A szamitasok alapjat itt a leGtések (a karakterek és a sz6k6z6k) képezték.

Fontosnak tartjuk leszégezni, hogy a felsorolt HAE-kategéridk kialakitdsa soran kizarélag a Kit. indokol4saban
fellelheté HAE-tipusokra szoritkoztunk - vagyis akar mas kategériak is széba johetnek, mint példaul - a Jat. 18. §
(1)_bekezdésében elvartaknak megfelel6en - a szabdlyozas varhaté hatdsainak bemutatdsa, tovabba a
tarsadalmi-gazdasagi okok, (akar szamszerdsitett) hatasok ismertetése, valamint a jogszabaly el6készitése
soran elvégzett esetleges dsszehasonlitd jogi kutatasok eredményeinek beépitése az indokolasba.

Ezenfelll az egyéb magyarazatok, példak kategoérian belll tovabbi alkategdridk is kialakithatok lehetnének,
mint példaul a birdi gyakorlatra torténd konkrét utalds vagy a jogirodalmi-jogtudomanyi hivatkozas.
Joggyakorlatra (a kialakult birdi gyakorlatra és az altalanos joggyakorlatra) hivatkozast csak altaldnossagban,
két koz-
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beszudrt félmondat formajaban taldlunk a Kit. 73-74. 8-ahoz flz6tt indokolasaban, mig jogirodalmi
alldspontokra a Kit.indokolasa egyaltalan nem hivatkozik. A mas joganyagokra torténd kiutaldsoknak
természetesen sokkal szélesebb a palettaja, mint amivel a Kit. indokolasa operal, igy ide lenne értendé az
Alkotmanybirdsag gyakorlatdra és mas jogalkalmazé szervek (Emberi Jogok Eurdpai Birdsaga, Eurdpai Unid
Birdsaga stb.) dontéseire, dllasfoglalasaira, ajanlasaira térténd hivatkozas is.

Végezetlul megjegyezzik, hogy a részletes indokolas vizsgalatakor alapvetéen "megengedd" allaspontot
vettiink fel, a HAE mércéjét viszonylag alacsonyra tettiik, azaz egy fordulatot vagy mondatot akkor is
besoroltunk a fentebb emlitett kategdriak valamelyikébe, ha az barmilyen minimalis tobbletinformaciot
tartalmazott a normaszéveghez képest. igy példaul a 134. 8-hoz f(izétt indokolds - tébbek kozétt - kimondja,
hogy a Kit. megszinteti az alapilletmény, az illetménykiegészités, valamint a pétlékok rendszerét. Ez a
megallapitds a korabbi jogi szabalyozast és a Kit. szovegét is jOl ismer6 szakember szamara trividlis lehet
(féként, hogy az el6bbiek megszintetése a normaszovegbdl is kikdvetkeztethetd), azonban allaspontunk
szerint még egy ilyen indokoldsban is van HAE, hiszen ezt a normaszéveg értelemszer(ien nem mondja ki
expressis verbis, és adott esetben hasznos adalékul szolgalhat a Kit.-tel ismerked&k részére.

5. A moddszer korlatai

A metodologiai alapok ismertetésekor ki kell térni az altalunk alkalmazott mddszertan korlataira is, amelyek
értelemszerden kihatnak az eredményeink interpretalhatésagara. Az esettanulmany mint mdédszer inherens
gyengesége abban rejlik, hogy a megfigyelések és a kovetkeztetések csak korlatozottan altalanosithatodk,
ugyanakkor vitathatatlan elénye, hogy mélyrehatd vizsgalatot tesz lehetdvé, igy kutatasi kérdésiunk
megvalaszolasara is alkalmas - legalabbis a vizsgalt torvény tekintetében.

Ahogy azt az operacionalizalds keretében illusztraltuk, elemzésiink sordn a HAE mértékének és az egyes
kategdriaknak a kiszamolasahoz a részletes indokolas egy-egy szakaszhoz flzott szovegrészét tekintettik egy
teljes egységnek. Mivel kutatadsunk kdzéppontjadban a HAE fogalma 4llt, a vizsgélat soran eltekintettiink annak
elemzésétdl, hogy a normaszoveg hossza és az indokolds hossza milyen aranyban allnak egymassal. Vagyis a
HAE-t 100%-ban allapitottuk meg, amennyiben a normaszéveghez képest a szakaszhoz flizott indokolas teljes
mértékben pluszinforméaciét, magyarazatot tartalmaz, fiuggetlenil attdél, hogy a HAE a teljes normaszéveg
vonatkozasaban all-e fenn, vagy csak annak egy-egy bekezdéséhez, mondatahoz viszonyitva. Ehhez nézzuk
meg példaként a tanulmanyi jellegli tamogatasokrol szél6 rendelkezéshez fliz6tt indokolast:

"A torvény kiemelten kezeli - a jogszerlség és a szakszerdség, valamint a hatékonysag alapelvével
dsszhangban - a feladatok magasabb szint( és eredményes ellatasanak biztositékaként a kormanytisztviseld
tanulmanyainak, fejlédésének tamogatasat Magyarorszag Alaptorvényének XXIV. cikkével 6sszhangban (a 151.
§8-hoz flizott indokolas)."

Az els6 bdvitett mondatot az egyéb magyarazatok, példak korébe soroltuk, mig a masodik mondat egy
kiutalds mas joganyagra. A normaszoveg ugyan 18 bekezdésbdl all, mig a szakaszhoz fzott indokolas csupan
két mondat, a HAE mértéke mégis 100%. A részletes indokolas teljes egésze a jogszabaly szévegén tilmutato,
tdbbet/mast mond, mint a normaszoveg, igy a fogalomalkotds kérében meghatarozott HAE-definiciénknak
dnmagaban 100%-ban megfelel, még akkor is, ha egyébként a tanulmanyi jellegd tamogatasok és azok 18
bekezdésnyi részletszabalya kapcsan nem kapunk részletesebb magyarazatot.

Ezenfellil a médszer nem alkalmas annak meghatérozasara, hogy a HAE a normaszéveg egy-egy szakaszanak
pontosan mely bekezdéseit, mondatait fedi le. igy mig a tisztdn Ures, semmitmondd, azaz HAE-nak nem
mindsuld kategdridkba (sz6 szerinti atmasolads, szérendcserés atemelés, kivonatolas, normaszovegnek
ellentmondas) sorolt szovegrészeket tartalmazd indokolds esetében egyértelmlien megallapithaté annak
hasznalhatatlansaga, megforditva mar mas a helyzet: a HAE-t tartalmazé indokoldsok vonatkozasdban a
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modszerrel nem kapunk vildgos képet (még 100%-os HAE-érték esetén sem, melyet a 151. 8-hoz f(izott
indokolas is illusztral) a hasznalhatdsag kérdése kapcsan. Ennek szemléletes példaja a kinevezés modositasa
és annak indokolasa:

"A torvény bevezeti a kormanyzati szolgalati jogviszony nyugvasanak jogintézmeényét (részlet a 89. 8-hoz
flzott indokolasbal).”

A szakaszhoz flzott indokolas egyedul a (6)_bekezdéshez kapcsolodik, a szakasz ugyanakkor a kinevezés
modositasa kapcsan szamos tovabbi rendelkezést tartalmaz. Az indokolas els6 mondata a rendelkezést a
korabbi szabalyozassal dsszevetve utal egy valtozasra, ezt kdvetden viszont csak a (6) bekezdésben foglaltak
sz6 szerinti, illetve szérendcserés atmasolasat tartalmazza.

Végul megjegyezzik azt is, hogy vizsgalatunk moddszere nem tudja teljes egészében kikiszobdlni a
szubjektivitast. Ahogy arra korabban is utaltunk, egyrészt "megengedé" allaspontot vettink fel és minden
minimalis tébbletinformaciét besoroltunk valamely HAE-kategéridba, masrészt a mondatokat vagy
dsszetartozd gondolatokat - ahol lehetett - igyekeztink nem széttagolni. Mindez azt jelenti, hogy egy-egy
gondolat hatdranak meghuzasa és a minimalis tobbletinformacié tulajdonitasa is (a jelen pontban ismertetett
logika mentén, valamint a 3.2 és 3.3 pontokban konkrét példakkal illusztralt médon, de) részben sajat
szubjektiv megitélésinkon alapult.
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V.

Eredmenyek

1. Az altalanos indokolas elemzése

Ahogyan arra korabban utaltunk, rendeltetése és betdltendd funkcidja miatt az altalanos indokolast kulén
elemeztlik, és abban elsdsorban a tarsadalmi-politikai érvek szerepét vizsgaltuk meg. Az aldbbiakban
dsszefoglaljuk - azok tartalmi értékelése nélkul - a jogalkoté altal a javaslat altalanos indokolasaban
megfogalmazott céljait (1. tablazat). A célok kapcsan (pusztan az indoklas szdvegére tamaszkodva) az egyes
kapcsolodo részcélokat, kordbbi intézkedésekre torténd utalasokat és a célok eléréséhez rendelt eszkdzoket
(jogi szabalyozas varhatd valtozasa, az elGterjesztésen keresztll eszkozolt |€pések) tintettuk fel.

1. tabldzat
A Kit. altalanos indokolasaban megfogalmazott jogalkotéi célok

A kdzponti
kozigazgatasban
csak annyian

(minisztériumokban,
hattérintézményekben)
betolthetd allashelyek

Megfogalmazott Kapcsol6do A cél eléréséhez rendelt
jogalkotdi cél részcélok Eddig tett intézkedések eszkdzok
A
kozigazgatasban
dolgozdk anyagi
Magyarorszag megbecsulésének
versenyképességének | javitasa, nagyobb A javaslat kiterjed a
javitasa anyagi elismerése N/A juttatasokra
A létszamgazdalkodashoz
Létszamzar szukséges fogalmak és jogi
elrendelése keretek megteremtése
A Kormany felhatalmazasa
a kormanyzati igazgatasi
A kdzponti szerv alaplétszéama és a
igazgatasban kdzpontositott

allashelyallomanyba
tartozé allashelyek
meghatarozasara,

, szamanak rendeletben torténd
dolgozzanak, mint (s . (2
. meghatarozasa szabalyozasara
ahany emberre,
allashelyre A Karrier Hid
valoban szukség programrol valo
BuUrokraciacsokkentés van dontés N/A
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Hatékonyabb
kormanyzati
igazgatasi A kormanyzati igazgatasi
szervezetrendszer szervezetrendszer
kialakitasa atalakitasa
A Kormany felhatalmazasa
A kormanyzati az allashely betoltéséhez
tisztségvisel6k szUkséges szakmai és
Hatékony szolgalati képesitési kovetelmények
kormanyzati munka | jogviszonyanak 2010 o6ta zajlé rendeletben torténd
végzése szabalyozasa kozigazgatasi reformok szabalyozasara
A kormanytisztvisel 8k
csaladalapitasi
X - tamogatasnak bevezetése
A gyermeket nevel§ Specialis
és csaladot alapito jogosultsagok, A kdzszolgalat és a csaladi
kormanytisztvisel6k | kedvezmeények, élet
kiemelt tamogatasok A kormany altaldnos | dsszeegyeztethet6ségének
megbecsulése meghatarozasa | csaladbarat politikaja el6segitése

A tdbldzat a szerz6k szerkesztése

Amint az az 1. tablazatbdl is kitlnik, az elGterjeszté6 négy f6 jogalkotdi célt jelolt meg, hangsulyozva az
elGterjesztés altalanos kormanyzati politikaba valé betagozodasat, és tarsadalompolitikai érvként kiemelve a
kormanytisztvisel8k anyagi elismerésének novelését, valamint a csalddalapitasi tdmogatasok bevezetését.

Az altalanos indokolas pozitivuma, hogy habar elég szlkszavuian, de utal a javaslat benyujtasa el6tt tett, a
javasolt szabdlyozas céljaihoz illeszked6é kormanyzati intézkedésekre és arra a reformkeretrendszerre,
amelybe illeszkedik a torvényjavaslat. A célok eléréséhez rendelt eszkdézOk azonban szintén nincsenek
kell6képpen részletezve, a kormanyzati igazgatasi szervezetrendszer teljes atalakitasat célzé javaslat mogott
huzédo célokrol és okokrdl igen keveset tudunk meg. Noha a cél egy koherensebb szabalyozasi rendszer
kialakitdsa a korabbi, fragmentalt (Attv.,[26] Khtv.,[27] Ksztv., Kttv.[28]) szabalyozas szintetizaldsaval, errdl az U]
szabalyozasi keretrél semmi nem derdl ki az altalanos indokolas révid, alig egyoldalas szévegébdl.

Osszességében Ggy véljik, hogy a Kit. altal eszkdzolt valtozasok volumenéhez viszonyitva az &ltalanos
indokolas igen szdkszavu. A jogpolitikai célok megfogalmazasan tul adés marad azok kell§ részletességi
kifejtésével és
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tarsadalmi-politikai érvekkel valé bovebb alatamasztasaval, a célokhoz rendelt eszkdzok helyességének
igazolasaval, igy annak részletezésével, hogy a cél eléréséhez valasztott eszk6zok és 6sszességében a javasolt
szabalyozas alkalmas-e a kijeldlt kdzpolitikai célok maradéktalan betdltésére. A szabalyozas varhatd hatasainak
bemutatdsara lényegében nem tér ki a jogalkoto.

2. Arészletes indokolas elemzése

A Kit. normaszdvege és részletes indokolasa szakaszrél szakaszra torténd osszehasonlitasdanak eredmeényét
az 1. abra foglalja 6ssze, az egyes kategoriak részletesebb kibontasat pedig a 2. tablazat szemlélteti.

1. dbra
A Kit. részletes indokolasaban taladlhaté HAE aranya
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1.4% 0,9%

1,9%

m Nem HAE

® HAE: Jogalkoté cél megfogalmazéasa

m HAE: Utalas a jogszabalyon beliil mas, kapcsolédé rendelkezésre
HAE: Kiutalds mas joganyagra

[1HAE: Osszevetés korabbi szabalyozassal

HAE: Egyéb magyarazatok, példak

Az dbra a szerz6k szerkesztése

Az abrardl leolvashatd kutatdsunk legfontosabb megallapitasa, vagyis hogy a Kit. részletes indokolasanak
kdézel haromnegyede (72,7%) nem tartalmaz semmilyen hozzaadott értéket, azaz az indokolas tulnyomo
hanyada "pr6zaban" leirja, szorendcserével atmasolja a normaszoveget, vagy "tartalomjegyzékként"
funkcionalva "zanzésitja" a norma tartalmat. A HAE mértéke nagyjabdl az indokolds egynegyedét (27,3%) teszi
ki, ezekben a szovegrészekben jellemz6en magyarazatokat, példakat, a rendelkezések részletesebb kifejtését
talalhatjuk.

A Kit. 333 szakaszt tartalmaz, ebbdl 0Osszesen 180 szakasznal talaltunk valamilyen (egy vagy tébb
kategéridhoz tartozd) HAE-t, vagyis a részletes indokolds koézel felében (153 szakasz) nem lelhetd fel a
normaszoveghez képest semmilyen pluszinformacié. Kiemelendd, hogy az indokolas 6t szakaszban is[29]
ellentmond a normaszovegnek; ezek egy része olyan targyi ellentmondas, ami alapjan feltételezhetd, hogy
azok egy része korabbi torvények indokolasabdl vagy a térvény-el6készités egyeztetéseibdl maradt bent a Kit.
indokolasaban.

2. tdblazat
A HAE-k megoszlasa a Kit. részletes indokolasaban

Arany
Erintett (Részletes
8-ok Karakter indokolas =
Kategoria szdma | (szokozokkel) 100%)
,'Prozaban" leirt, sz6
szerinti atmasolas 175 50 505 47,5%
Szdrendcserés atemelés 121 17 209 16,2%
Kivonatolas,
,"'zanzasitas" 248 8414 7,9%
Nem
hozzaadott | Normaszdvegnek valé
érték ellentmondas 5 1191 1,1% 72, 7%
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Jogalkotdi cél 14 1975 1,9%

Utalas a normaszovegen

belll
mas rendelkezésekre 7 957 0,9%
Kiutalds mas
joganyagokra 25 1497 1,4%

Osszevetés korabbi
szabalyozassal 114 6 424 6,0%

Hozzaadott | Egyéb magyarazatok és
érték példak 117 18179 17.1% | 27,3%

A tdbldzat a szerz6k szerkesztése

Ami a HAE-t illeti, a jogalkotdi cél 14 szakasznal jelenik meg, ugyanakkor ezek megfogalmazésa kapcsan
sokszor a cél tovabbi magyarazat nélktl marad, igy példaul a 80. 8-hoz fliz6tt indokolasbol megtudjuk, hogy "a
Kormany munkaltatoként valé deklardlasa szimbolikus, célja a kormanytisztvisel8i kar egységességének
erdsitése", az azonban mar nem derul ki, hogy miért volt sztikséges a
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korabbi szabalyozast modositani, vagyis az allam helyett a kormanyt tenni a kormanyzati szolgalati
jogviszony masik alanyanak, és ez a korabbiakhoz képest miért erdsiti jobban a kormanytisztvisel6i kar
egységességeét.

Normaszovegen bellli utalasokat csak elvétve taldltunk, ennél gyakoribb volt a kiutaldas mas joganyagra,
jellemz8en az Alaptorvény bizonyos, de a Polgari Torvénykonyvrdl szolo V. térvény egyes szakaszaival vald
koherenciara is talaltunk utalast. A 34-38. 8-hoz f(iz6tt indokolas pedig a kormanyzati fGhivatalokat sorolja fel.

A HAE legnagyobb hanyadat (17,1%) az egyéb magyarazatok, példak tették ki. Ezek mellett 71 szakaszban 30
db utalast taldltunk a hatalyos szabalyozas fenntartasara, valamint ennél némileg kevesebb alkalommal, 55
szakasz tekintetében 35 utalast talaltunk a korabbi (hatalyos) szabalyozashoz képest bekodvetkezett valtozasra,
illetve egy Uj szabalyozas bevezetésére vagy a korabbi szabalyozas eltorlésére. A korabbi szabalyozassal valo
dsszevetés nehezen volt karakterszamban meérhetd, hiszen gyakran csupan olyan kdzbeszurasokként jelent
meg, mint hogy "a korabbi szabalyozassal egyez6en", "a hatdlyos rendelkezésekhez hasonléan"”, "a torvény
nem valtoztat a hatalyos szabalyokon" vagy "a jovében nem térvényi, hanem kormanyrendeleti szinten
jelennek meg".

2. dbra
A HAE aranya fejezetenkénti bontasban
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I. Bevezetd rendelkezésck — NEG_—_———————— 600
IL Akorminy EEEEEEE ]4%
M. A Mimiszterelniki Kormanyiroda és a mimsztérmm - 6%
IV. A korméanyzati f8hivatal és a kozponti hivatal = | | %
V. A korményhivatalok 1 4%
VL. A kormanyzati igazgatasi szerv alaplétszama  EG_—_—| S 465
VIL A kiizpontositott allashelyallomany — TEG_u_u—— 3%
VIIL Az illashely ' EG———— 1)
IX. A személyligyi ig. kzponti feladatai  HEEE 805
X. Altaldnos magatartasi kovetelmények e — T2%
XL A jognyilatkozatok ' NEG——— R
X11. A magyar kormanytisztviseloi kar S 54%
XIIL Jogviszony és annak alanyai ECG—_—_S———————— 15 %
XIV. A jogviszony letesitése I 250
XV. A jogviszony tartalma ~NEG_—_—u— 7%,
XVI. A kinevezésto] eltérd foglalkoztatas —EEEEE ] ()%
XVIL Jogviszony megszimese ¢s megsziintetése - 3%
XVIIL A munkaidd, a pihendidd, a szabadsag M 2%
XIX. lletmény, juilatasok — EGE_——— 24%
XX. Gyermeket neveld & esaladot alapité korménytisztvisclok N 0,
X X1 A karléritési és a fegyelmi felelosscp — EG—_— 38%
XXII. A KDB eljarasa, a jogvita 0%
XXIII. Az érdekegyeztetés HEEE 9%
XXIV. Az adatkezelés N ]2/
XXV. A politikai fels8vezetdkre vonatkozé kozos szabalyok - 5%
XXVI. A miniszterelnok ™ 3%
XXVIL A miniszter ® 2%
XXVIIL Az dllamtitkar 0%
XXIX. A kormanymegbizott ™ 4%
XXX. A tanécsadé politikai szolgélati jogviszonya —EG_——————— (),
XX X1 Kormianybiztos, rmmszten biztos I 570
XXXIL A szakmai felsovezet N ] 87,
XXXIIL. A szakmai vezet S ]4%,
XXXIV. Altalanos rendelkezésck — NECGG—_—_———— 0,
XXXV. A kormanyzati szolgalati jogviszony S 12%
Kilencedik rész - A munkaviszonyban t6rténd foglalkoztatés 0%
Thzedik rész - Zard rendelkezések 0%
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Az dbra a szerz6k szerkesztése
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A 2. abra azt mutatja meg, hogy a Kit. egyes fejezeteinél miként alakult a kapcsolédd indokolasok hozzaadott
értéke, azaz hogy az adott fejezethez flizétt indokolds mekkora hanyada minésil HAE-nek. Amint lathato,
jelentds kulonbségek vannak a tekintetben, hogy az egyes fejezetek értelmezéséhez mennyiben nyuijt
segitséget az indokolds. Ebbdl a szempontbdl az |. (BevezetS rendelkezések) és a X. fejezet (Altaldnos
magatartasi kovetelmények és alapelvek) indokoldsa teljesitett a legjobban, ugyanis az ezen fejezetekhez
flizott indokolds kétharmada, illetve kdzel hdromnegyede tartalmazott HAE-t. (A képet ugyanakkor arnyalja,
hogy mindkét fejezet meglehet8sen rovid, négy, illetve 6t szakaszbal all.)
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Ezzel szemben négy olyan fejezete is van a Kit.-nek, amelynél az indokolas semmilyen HAE-val nem bir, illetve
szadmos tovabbi fejezetnél nagyitéval kell keresni a normaszévegen tuli informacidkat. Alldspontunk szerint
kulondsen aggalyos, hogy a kormanyzati szolgalati jogviszony olyan jelent8s elemeinél is csekély az indokolas
haszna, mint példaul a jogviszony megsz(inése vagy a munkaidd, pihendidé és szabadsag témakore.
Kbzelebbrdl: a Kit. 107. 8-a szabalyozza a kormanytisztvisel§ felmentését (amely vitathatatlanul a jogallas egyik
neuralgikus pontja), am a szakaszhoz készult indokolas semmi egyebet nem csindl, mint 6sszefoglalja a
szakasz tartalmat. Az indokolas "haszontalansaga" még szembe6tlébb az érdemtelenséget szabalyozé 109. 8-
nal. Az érdemtelenség - mint kotelezd felmentési ok - bevezetése a Kit. egyik Ujitasa volt, igy a torvény irant
érdekl6dd kormanytisztviseld, szakember, jogalkalmazé stb. joggal varhatja el, hogy az indokolas elarul valamit
példaul a jogalkotd céljardl. Ehhez képest a szakaszhoz flizo6tt indokolas rogziti, hogy "[a] torvény bevezeti az
érdemtelenség jogintézményét" [ami a 111.3. pont d) alpontja értelmében HAE-nak mindsiil], majd lényegében
megismétli a normaszoveget - azaz semmi nem derul ki arrdl, hogy a jogalkotdé miért tartotta fontosnak
bevezetni ezt a felmentési okot.

Visszatérve a 2. dbrara, az is megfigyelhetd, hogy a torvény egyes fejezetei kapcsan mintha lankadt volna a
jogszabaly-el6keszitd(k) "lelkesedése", igy a XVI., XVIII., XIX. és XX. fejezetekhez f(iz6tt indokolason belll tobb
olyan egybefliggs részt is taldlunk, ahol egyaltalan nincs (vagy csak elvétve) jelenik meg barmilyen HAE. A Kit.
274, 8-4t6| kezdve az indokolds egyaltaldan nem tartalmaz HAE-t, annak ellenére sem, hogy a normaszéveg ezen
részében kerll szabalyozasra - tobbek k&z6tt - a munkaviszonyban torténd foglalkoztatas is. A
zarorendelkezésekhez egy-egy mondatos indokolast talalunk, igy az értelmez6 rendelkezések kapcsan
megtudjuk, hogy azok a térvény alkalmazasa szempontjabdl fontos fogalmakat tartalmazzak; a hatalybalépés
datumanal szintén semmilyen magyarazattal nem szolgal az indokolas - igy sem az nem derul ki, hogy miért
ilyen révid felkészulési id6t biztositott a jogalkotd,[30] sem pedig az, hogy a torvény egyes rendelkezései miért
késobb léptek hatalyba.

V.

Osszegzés és kovetkeztetések

Tanulmanyunkban a jogalkotéi indokoldsok mint magyarazé szovegek hozzaadott értékének definidlasara és
merésére tettunk javaslatot. E célbdl az esettanulmanyi megkozelitésre tamaszkodtunk, azaz a célirdnyosan
kivalasztott Kit. normaszovegét és indokolasat hasonlitottuk 6ssze analitikus mddon, feltérképezve, hogy az
indokolas szovegezése kapcsan milyen mintazatok és gyakorlatok figyelhet6k meg. A hozzaadott érték
koncepcidjanak kialakitasa soran kiinduléopontunk az volt, hogy magyarazé szoéveg jellegére tekintettel az
indokolas tobbletinformaciét kell, hogy tartalmazzon a normastrukturaban kifejezett rendelkezésekhez képest.
Az indokolas szovege tehat legalabb részben el kell, hogy térjen a normaszdvegtdl, és a jogszabaly egyes
rendelkezései kapcsan a "prdzaszer(" atmasolas helyett, valamivel tébb, optimalis esetben a jogalkotasi
térvényben meghatarozott tartalmi kritériumoknak megfeleld magyarazatot kell tartalmazzon.

Allitdsunk szerint az indokolasok szévegszer(i megléte nem jelenti automatikusan azt, hogy az tartalmat
tekintve megfelel a Jat. szabalyainak. Ezért szovegkozpontu kisérletiinkben keretrendszert alakitottunk ki a
nem hozzaadott érték kategdridinak - sz6 szerinti atmasolds, szérendcserés atemelés, kivonatolas,
normaszoévegnek ellentmondas - elhataroldsdhoz. Tovabba a HAE 6t f6 kategéridjat - (1) jogalkotdi cél, (2)
utalas a jogszabalyon belul mas, kapcsolddd rendelkezésekre, (3) kiutaldas mas joganyagra, (4) 6sszevetés
korabbi szabalyozassal, (5) egyéb magyarazatok, példak - hataroltuk el a vizsgalt térvény kapcsan.

Kutatasunk legfontosabb megallapitasa, hogy a Kit. részletes indokolasanak kozel haromnegyede nem
tartalmaz semmilyen hozzaadott értéket. A fennmaradd egynegyedet magyarazatok, példak teszik ki; a
jogalkotdi cél, egyéb utalasok, a korabbi szabalyozassal valé 6sszevetés pedig csak nyomokban taldlhaté az
indokolasban. Bar hangsulyozandd, hogy a vizsgalatunk soran tett megfigyelések és kdvetkeztetések - mar
csak az esettanulmanyt mint kutatasi maddszert jellemzé korlatok miatt is - korlatozottan altalanosithatdk,
kisérleti kutatasunk meégis ravilagit a jogintézmény kapcsan fennadllo egyik legsulyosabb problémara.
Nevezetesen, hogy a jogalkotasi torvénynek pro forma megfeleld indokolasok tartalmilag tulnyomdan Uresek,
semmitmonddk, hozzaadott ér-
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tékkel csak korlatozottan rendelkeznek. Noha a jogalkotasi torvény vildgosan felsorolja az indokoldsok
szukséges tartalmi elemeit, azok ritkan lelhetdk fel az indokolasok szévegében.
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Vizsgalatunk sordn megallapitottuk, hogy néhany pozitivuma ellenére a Kit. altalanos indokolasa felszines, a
hangzatos jogalkotdi célok megfogalmazasan tul a célok eléréséhez rendelt eszkdzok kivalasztasat nem
tamasztja ald kelléen, és érdemi informaciokat nem nydjt a javasolt modositasok szukségszerlisége
tekintetében - annak ellenére sem, hogy kormanyzati igazgatasi rendszert szamos szempontbdl atalakitotta a
jogszabaly. A részletes indokolas hozzaadott értékkel rendelkezd része tekintetében pedig fontosnak tartjuk
lesz6gezni, hogy ennek a 27,3%-nyi szévegrésznek sem éppen "Jat.-konform" az Osszetétele. Ezt
alatdmasztandd ismét rogzitjuk, hogy a Jat. értelmében az indokolds f6 rendeltetése egyrészt a javasolt
szabalyozast szUkségessé tevd tarsadalmi, gazdasagi, szakmai okok és célok bemutatasa, masrészt pedig a jogi
szabalyozas varhato hatdsainak ismertetése. Noha mi ennél jéval tdgabban vontuk meg a HAE korét, meg kell
jegyezni, hogy amennyiben a vizsgalatunkat a két el6bbi kategoriara (okok/célok, illetve hatasok) szukitettuk
volna le, igy sokkal alacsonyabb lett volna a HAE-val biré szévegrészek aranya. Amint fentebb utaltunk ra, az
indokolas meglehet8sen keveset arul el a jogalkoté céljairdl (az okokrol pedig még kevesebbet), azonban a jogi
szabalyozas varhatd hatasairdl lényegében semmit nem tudtunk meg. Osszességében az a benyomas alakult
ki benntnk, hogy ahol a részletes indokolas hasznalhatd, ott is - fGként a magyarazatoknak, példaknak,
utaldsoknak kdszdénhetden - inkdbb kommentar jellege van. (Mindez elvezet egy masik kérdéshez, hogy ti. mi a
kulénbség az indokolas és a kommentar kdzott.)

A tanulmanyban is jelzett mddszertani korlatok ellenére kialakitott koncepciénk alkalmas a vonatkozé
normativ szabdlyok mddositasaval is igazoltan egyre jelentésebb szerepl jogalkotdi indokolasok
hozzaadottérték-alapu vizsgalatara. Kutatasunk hosszu tavu célja egy minden jogalkotoi indokolas vizsgalatara
alkalmas keretrendszer megalkotasa, igy a jov8beni kutatdsok egyarant dsszpontosithatnak az alapul szolgalé
maodszertani keretrendszer finomitasara és az eredmények szélesebb kor(, tobb esettanulmanyra, vagy
"Ujraszabalyozd" torvények kozotti longitudinalis elemzések lefolytatasara. Jelen tanulmanyunk egyrészt
megalapozd keretet és kiindulopontot biztosit ilyen iranyd prospektiv vizsgalatokhoz, masrészt reményeink
szerint hozzajarul a jogalkotdi indokolasokkal szembeni elvarasokkal kapcsolatos szakmai-tudomanyos
diskurzusokhoz. m
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