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Absztrakt 

A tanulmány a kormányzati végrehajtás egy szerkezeti tulajdonságát vizsgálja: a politikai vezetés a végrehajtás 

ügymenetéről – és magáról a végrehajtó apparátusról – folyamatos, ügyszintű információt az apparátuson ke-

resztül kap. Ezt a tulajdonságot zárt huroknak nevezzük, és megmutatjuk, hogy belőle három, egymást erősítő 

jelenség következik: az információs aszimmetria, a hibáztatás-elkerülés mint szervezetformáló erő, valamint a 

felelősségi lánc megszakadása, amelyből a hibák következmény-nélkülisége fakad. A tanulmány első része a 

jelenség elméleti kereteit rendszerezi – a weberi hivatali tudástól a megbízó–ügynök modelleken és a hibáztatás-

elkerülés irodalmán át az elszámoltathatóság háromlépcsős modelljéig –, majd a magyar közjogi és szervezeti 

keret elemzésével igazolja, hogy a kormányzati igazgatás folyamatos, értékelő és integritási kontrolljai mind az 

irányítási láncon belül zárulnak: a szerv vezetője építi, működteti és maga minősíti a belső kontrollrendszert; a 

belső ellenőrzés neki jelent; az integritásjelentést a hivatali szervezet vezetője írja; a döntés-előkészítő adatok 

nyilvánosságáról a kezelő szerv vezetője dönt. A létező külső kontrollok – az Állami Számvevőszék, az Integritás 

Hatóság, a Nemzeti Adatvédelmi és Információszabadság Hatóság – utólagosak, tárgyilag korlátozottak, és nem 

az egyedi ügymenetre irányulnak. A tanulmány második része a három jelenség hazai működését, a hárítás 

nyelvtanát és az uniós jogra hivatkozás ellenőrizhetőségét elemzi, és megmutatja, hogy a zárt hurok a rendszer-

szintű korrupció szerkezeti feltételeinek egyike és a versenyképesség jelentős intézményi korlátja; a harmadik 

rész a nemzetközi válaszokat tekinti át, és a diagnózisból irányítási modellt vezet le: a kormányzati folyamatmo-

nitoringot, amely a politikai vezetésnek az apparátusról az apparátustól független, az ügymenet adataiból kép-

zett képet ad, és a következmény-nélküliséget mérhetővé teszi. 

Kulcsszavak: kormányzati végrehajtás, információs aszimmetria, hibáztatás-elkerülés, elszámoltathatóság, kor-

mányközpont, belső kontrollrendszer, folyamatmonitoring, rendszerszintű korrupció, versenyképesség, Magyar-

ország 

 

1. Bevezetés: a kérdés, a tét, a módszer 

1.1 A kérdés 

Minden kormány két dologból áll: egy politikai vezetésből, amely dönt, és egy végrehajtó apparátusból, amely 

a döntéseket előkészíti és végrehajtja. A kettő viszonyáról a közjog pontos képet ad: a Kormány a végrehajtó 

hatalom általános szerve, a miniszter a Kormány általános politikájának keretei között önállóan irányítja az ál-

lamigazgatásnak a feladatkörébe tartozó ágazatait, a minisztérium pedig a miniszter munkaszerve. Ez a kép 

teljes abban a tekintetben, hogy ki kinek parancsol. Hallgat azonban arról, hogy ki kitől tud. 
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A tanulmány ebből az egyszerű, de következményeiben messze ható kérdésből indul ki: honnan tudja a politikai 

vezetés, hogy a végrehajtás működik-e? A válasz a mai magyar – és a legtöbb európai – kormányzati rendszer-

ben egyértelmű: az apparátustól. Az előterjesztést az apparátus írja, a helyzetértékelést az apparátus készíti, a 

végrehajtásról szóló jelentést az apparátus állítja össze, a belső ellenőrzést az apparátus vezetője rendeli el és 

neki jelentik, az integritási kockázatokat az apparátus méri fel saját magáról. A politikai vezetés tehát a végre-

hajtás ügymenetéről – és magáról a végrehajtó apparátusról – folyamatos, ügyszintű információt az apparátuson 

keresztül kap. Ezt a szerkezeti tulajdonságot nevezzük zárt huroknak. 

A zárt hurok a hierarchikus szervezés természetes következménye, és bizonyos mértékig elkerülhetetlen: egyet-

len miniszter sem olvashat el minden aktát. A tanulmány tézise nem az, hogy a zárt hurok létezik – ez a weberi 

bürokráciaelmélet óta ismert –, hanem az, hogy a zárt hurokból három, egymást erősítő jelenség következik, és 

hogy ezekre a jelenségekre nem személyi, hanem intézményi válasz adható. 

A három jelenség a következő. Először: az információs aszimmetria, vagyis az, hogy az apparátus többet tud a 

végrehajtásról, mint a politikai vezetés, és a vezetés tudása az apparátus által szűrt tudás. Másodszor: a hibáz-

tatás-elkerülés mint szervezetformáló erő, vagyis az, hogy az apparátus szereplői a döntéseiket nem elsősorban 

az eredmény, hanem a saját felelősségük minimalizálása szerint hozzák – és ennek nyelvi lenyomata a hárító 

mondat: „ezt az EU így hagyta jóvá”, „nincs mozgásterünk”, „mindig így csináltuk”. Harmadszor: a felelősségi 

lánc megszakadása, vagyis az, hogy a sok kézen átmenő döntésnek nincs rekonstruálható személyes felelőse, 

ezért a hiba következmény nélkül marad. A három jelenség nem három külön probléma, hanem egyetlen szer-

kezet három vetülete: az aszimmetria teszi lehetővé a hárítást, a hárítás szakítja meg a felelősségi láncot, a kö-

vetkezmény-nélküliség pedig visszaerősíti az aszimmetriát, mert senkinek nem érdeke, hogy a kép tisztuljon. 

1.2 A tét 

A kérdés nem akadémikus. Minden kormányváltáskor – így 2026-ban is – a politikai vezetés megújul, az appa-

rátus folytonos. Ez a helyzet minden demokráciában ismert, és minden kormányváltáskor ugyanazt a kérdést 

élezi ki: a politikai vezetés képes-e a saját végrehajtó apparátusát megismerni, irányítani és számon kérni, vagy 

a végrehajtásról alkotott képe az apparátus önképe marad? 

A tét gazdasági. Az Európai Bizottság 2026-os országjelentése szerint Magyarországon „az intézményi minőség 

és a kormányzati hatékonyság az EU legalacsonyabbjai közé tartozik” (European Commission 2026a, a szerzők 

fordítása), a kiadási felülvizsgálatok eredményeit „nem publikálták és nem építették be a költségvetési terve-

zésbe”, és „nincs a szabályozási hatásvizsgálat minőségéért felelős felügyeleti szerv” (uo.). Az OECD 2026-os 

országtanulmánya a közintegritási keret teljes végrehajtását és a stabilabb szabályozást a vállalkozási környezet 

javításának feltételei között nevezi meg (OECD 2026). A szerzők műhelyének megalapozó dokumentuma a nor-

matív, szabályalapú eszközök előtérbe helyezését egyszerre versenyképességi és antikorrupciós követelmény-

ként rögzíti (MFKA 2026a, 4. fejezet). A lektorált irodalom szerint a kiszámíthatatlan, partikuláris elosztás drágít, 

rosszul allokál és erodálja a bizalmat (Mauro 1995; Shleifer és Vishny 1993; IMF 2016), ezért az integritás ver-

senyképességi és bizalmi feltétel; a 4.7 pont ezt az irodalmat rendezi, és a zárt hurkot a rendszerszintű korrupció 

egyik szerkezeti feltételeként azonosítja. 

A tét egyúttal kormányzati. Bármely kormány első évében gyakori kritika a végrehajtás lassúsága. A lassúság 

magyarázata a tanulmány szerint szerkezeti: a politikai akarat olyan végrehajtó rendszerbe érkezik, amely a saját 

működéséről maga tájékoztatja az akarat gazdáját. A tüneti kezelés eszközei – a személycsere, a határidő-szabás, 

a jelentéskérés – ugyanazon a zárt hurkon mennek keresztül. 
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1.3 Fogalmak 

A tanulmány következetesen a következő fogalmakat használja. 

Politikai vezetés: a kormányzati igazgatásról szóló 2018. évi CXXV. törvény (a továbbiakban: Kit.) 3. § (3) bekez-

dése szerinti politikai felsővezetők – a miniszterelnök, a miniszter, a miniszterelnök politikai igazgatója, a minisz-

terelnök nemzetbiztonsági főtanácsadója és az államtitkár –, valamint a politikai szolgálati jogviszonyban álló 

tanácsadók. 

Apparátus: a minisztérium és a kormányzati igazgatási szervek hivatali szervezete, a Kit. 3. § (7)–(8) bekezdése 

szerinti szakmai felsővezetőkkel (közigazgatási államtitkár, helyettes államtitkár, a központi hivatalok vezetői) és 

szakmai vezetőkkel (főosztályvezető, osztályvezető), valamint a kormánytisztviselőkkel. 

Végrehajtás: a politikai döntések előkészítésének, meghozatalának, végrehajtásának és nyomon követésének 

teljes ügymenete, a nem hatósági (döntés-előkészítő, program- és forráskezelési) ügyekre is kiterjedően. 

Zárt hurok: az a szerkezeti tulajdonság, hogy a politikai vezetés a végrehajtásról és az apparátusról az apparátu-

son keresztül jut információhoz, és a végrehajtás kontrolljai az irányítási láncon belül zárulnak. 

Hárítás: az a kommunikációs és döntési magatartás, amely a döntés elmaradását, késését vagy tartalmát a dön-

téshozón kívüli tényezőre – jogszabályra, uniós előírásra, más szervre, kapacitáshiányra, precedensre – vezeti 

vissza, függetlenül attól, hogy a hivatkozott tényező a hivatkozott tartalommal létezik-e. A hárítás nemcsak 

mondatként, hanem eljárásként is megjelenik: az egyeztetési kör, a kiadmányozási lánc, a testületi döntés és az 

ügyek közötti mesterséges sorrend a hárítás intézményesült formái; a hatáskört telepítő belső szabály hiányára 

vagy átmeneti állapotára hivatkozás a hárítás időhöz kötött formája. A fogalom tágabb a hibáztatás-elkerülés 

irodalmának tárgyánál: nemcsak a már bekövetkezett hiba felelősségének elhárítását, hanem a döntés elmara-

dásának igazolását is magában foglalja. 

Gazdátlan döntés: olyan döntés, amelynek nincs az ügy irataiból rekonstruálható személyes felelőse: a döntés 

megszületett, de nem állapítható meg, ki, mikor és milyen jogalapon hozta. 

1.4 Módszer 

A tanulmány három módszert kapcsol össze. Az első a szakirodalmi szintézis: a bürokráciaelmélet, a megbízó–

ügynök modellek, a hibáztatás-elkerülés, az elszámoltathatóság és a kormányközponti teljesítménymenedzs-

ment nemzetközi irodalmát rendezi egyetlen magyarázó keretbe (2. fejezet). A második a közjogi-intézményi 

elemzés: a hatályos magyar jogszabályok szövegéből rekonstruálja, kik, kinek és milyen tárgyban jelentenek a 

kormányzati igazgatásban, és ebből vezeti le a zárt hurok közjogi lenyomatát (3. fejezet). A harmadik a doku-

mentum- és esetelemzés: nyilvános uniós és hazai dokumentumokon mutatja be a három jelenség működését, 

különös tekintettel a gazdaságfejlesztési végrehajtásra (4. fejezet). 

A tanulmány empirikus bázisának része a szerzők három évtizedes gyakorlati tapasztalata a hazai és európai 

mikrofinanszírozási és vállalkozásfejlesztési intézményrendszerben, amely a kormányzati végrehajtás egyik leg-

nagyobb forgalmú, legtöbb szereplős és legtöbb uniós jogi hivatkozással terhelt területe. Ez a tapasztalat a 

tanulmányban módszertani szerepet kap: a jelenségek tipológiáját és a hárító mondatok katalógusát a gyakor-

latból vettük, az egyes állításokat pedig nyilvános, ellenőrizhető forrásra vezettük vissza. Ahol a forrás dokumen-

tum, a hivatkozás a dokumentumra mutat; ahol a forrás a tapasztalat, azt a szöveg kimondja. A szerzők a 

MAGYAR FENNTARTHATÓSÁGI KÖZPONT Alapítvány vezetői; a tanulmány a szerzők által szerkesztett vagy ki-

adott korábbi munkákra is támaszkodik (ATM 2022; MFKA 2026a; Szekfü és Vonnák 2026), és a 4.6 pont mikro-

finanszírozási példái a szerzők szakterületéről származnak. A tanulmány modellje a szerzők szervezetétől füg-

getlenül valósítható meg: a bevezetés, a működtetés és az értékelés a kormányközpont és a nyilvánosság dolga, 
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és a 6.5 szerinti nyilvános indikátorokból az értékelést bárki elvégezheti. A szerzők érdekeltsége a tanulmány 

tárgyában szerzői és szakmai. 

A tanulmány minden jogszabályi hivatkozása a Nemzeti Jogszabálytár 2026. októberi időállapotú szövegén ala-

pul; az uniós normák hivatkozása az EUR-Lex hivatalos szövegére mutat. A szakirodalmi hivatkozások szerző–év 

rendszerűek; a hivatkozásjegyzék a tanulmány végén áll. 

1.5 A tanulmány szerkezete 

A 2. fejezet az elméleti keretet építi fel, és a fejezet végén a három jelenséget egyetlen szerkezetbe rendezi. A 3. 

fejezet a magyar közjogi és szervezeti keretet elemzi, és igazolja a zárt hurok tételét a hatályos normaszövege-

ken. A 4. fejezet a három jelenség hazai mechanizmusait, a hárítás nyelvtanát és az uniós jogra hivatkozás ellen-

őrizhetőségét tárgyalja. Az 5. fejezet a nemzetközi válaszokat és a hazai előzményeket tekinti át. A 4. fejezet záró 

alfejezete a zárt hurkot a rendszerszintű korrupció szerkezeti feltételeként azonosítja. A 6. fejezet az irányítási 

modellt fejti ki: az irányítási ciklust, az apparátuson kívül előállított célrendszert, a műszerezett ügymenetet, a 

diagnózis mérési módszertanát és indikátorait, a magyarázati hurkot és a nyilvánosságot, a modell és a rend-

szerszintű korrupció viszonyát, a jogi és adatvédelmi keretet, valamint a tervezési elveket és a legerősebb ellen-

érveket. A 7. fejezet a következtetéseket foglalja össze. A mellékletek a segédletet, a felmérés adatstruktúráját, 

a monitoring architektúráját, az indikátor-definíciókat és az uniós mozgástér tábláját tartalmazzák. 

 

2. Elméleti keret 

2.1 A hivatali tudás mint hatalom: Weber 

A zárt hurok elméleti alapja a bürokrácia szociológiájának legrégebbi tétele. Max Weber a legális uralom bürok-

ratikus formájáról szóló elemzésében a bürokratikus igazgatást egyetlen mondatban jellemzi: „a bürokratikus 

igazgatás tudáson alapuló uralmat jelent” (az eredetiben: Herrschaft kraft Wissen; Weber 1922, I. rész, III. fejezet, 

5. §; a szerzők fordítása). Weber ezen a helyen két tudásfajtát különböztet meg. Az egyik a szakmai tudás (Fach-

wissen), amelyet a hivatalnok képzettsége ad. A másik a hivatali tudás (Dienstwissen): „az ügyintézés során szer-

zett, az aktákból ismert ténybeli tudás” (uo., a szerzők fordítása). Weber tétele az, hogy a bürokrácia – vagy az 

úr, aki használja – a szakmai tudáson alapuló hatalmi helyzetét a hivatali tudással növeli tovább, és ebből a 

hatalmi törekvésből születik a hivatali titok (Amtsgeheimnis) fogalma, amelyet Weber „nem kizárólag, de min-

denesetre sajátosan bürokratikus” fogalomnak nevez (uo., a szerzők fordítása). 

A tanulmány szempontjából a weberi tétel három eleme döntő. Először: a hivatali tudás nem a képzettségből, 

hanem az ügymenetből származik – az tudja, aki az aktát kezeli. Másodszor: ez a tudás hatalmi forrás, és a 

bürokrácia természetes törekvése, hogy megőrizze. Harmadszor: a politikai vezetés ezzel a tudással szemben 

szerkezetileg hátrányban van, és Weber szerint a választása korlátozott: „csak az igazgatás bürokratizálása és 

dilettánssá tétele között lehet választani” (uo., a szerzők fordítása). A politikai vezető – Weber későbbi, uralom-

szociológiai fejezetének szóhasználatában – a szakértővel szemben dilettáns; ezt a szembeállítást Miller (2005) 

a megbízó–ügynök elmélet politikai fejlődéséről szóló áttekintésében éppen Weberrel zárja. A magyar olvasó a 

passzust a Gazdaság és társadalom első kötetében, a Szociológiai kategóriatanban találja (Weber 1987). 

Weber tétele tehát nem a hivatalnok rossz szándékáról szól, hanem a tudás elhelyezkedéséről. A hivatali tudás 

ott keletkezik, ahol az ügy fut; aki nem ott van, az csak közvetítve tudhat róla. Ez a zárt hurok eredeti, szociológiai 

alakja. 
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2.2 Az információs aszimmetria mint modellezhető szerkezet 

A XX. század második felének közgazdasági és politikatudományi irodalma a weberi tételt formális modellekké 

alakította. Niskanen (1971) a költségvetés-maximalizáló hivatal modelljében a hivatalt monopolkínálóként írja 

le, amely a politikai „szponzornak” olyan szolgáltatást kínál, amelynek valódi költségfüggvényét a szponzor nem 

ismeri. A modell lényege nem a hivatalnok önérdeke, hanem az, hogy a politikai döntéshozó a hivatal költsége-

iről csak a hivataltól tudhat. Moe (1984) a megbízó–ügynök elméletet, a tranzakciós költségek és a tulajdonjogok 

elméletét vitte át a politikai szervezetekre, és a bürokrácia politikai ellenőrzését a rejtett információ és a rejtett 

cselekvés problémájaként fogalmazta meg: a megbízó nem látja sem azt, amit az ügynök tud, sem azt, amit tesz. 

Miller (2005) áttekintése szerint a politikatudományi alkalmazásban a hangsúly idővel az eredményalapú ösz-

tönzőkről az adminisztratív eljárások szabályozására tolódott, mert a megbízó eredményt nehezen tud mérni, 

eljárást könnyebben tud előírni – és ez a megfigyelés a tanulmány intézményi válaszában is visszatér. 

Gailmard és Patty (2013) munkája a tanulmány számára a legfontosabb továbblépés: a szerzők megmutatják, 

hogy a bürokratikus szakértelem nem adottság, hanem endogén – „a bürokraták hatékony működéséhez szük-

séges tudás nagy részét munka közben sajátítják el” (a kiadói összefoglaló szerint, a szerzők fordítása) –, vagyis 

az apparátus maga állítja elő azt a tudást, amelyből a politikai vezetés tájékozódik. A választott tisztségviselők 

dilemmája ebből következik: elég autonómiát kell adniuk ahhoz, hogy a szakértelem kiépüljön, és elég kontrollt 

kell gyakorolniuk ahhoz, hogy az apparátus a kormányzati irányon maradjon. Howell a könyv kiadói ajánlásában 

a tanulság lényegét így foglalja össze: a szerzők megmutatják, hogy „a szakértelem kialakulása és továbbadása 

elkerülhetetlenül esetleges” (uo., a szerzők fordítása). 

Az információs aszimmetria irodalma a politikai kontroll két alapformáját különbözteti meg. McCubbins és 

Schwartz (1984) klasszikus megkülönböztetése szerint a törvényhozás a végrehajtást vagy „rendőrjárőr” mód-

jára, folyamatos, közvetlen felügyelettel ellenőrzi, vagy „tűzjelző” rendszerekkel, amelyekben harmadik felek – 

érintettek, szervezetek, a sajtó – jelzik a problémát. A tűzjelző-logika a tanulmány számára azért fontos, mert a 

zárt hurok megtörésének egyik lehetséges útját írja le: a vezetés ne csak az apparátustól kapjon jelzést. Huber 

és Shipan (2002) pedig az ex ante és az ex post kontroll helyettesítő viszonyát mutatja ki: ahol a politikai vezetés 

nem bízik a végrehajtóban, és ex post ellenőrzése gyenge, ott részletes, mikromenedzselő szabályozással pró-

bálja pótolni a hiányzó kontrollt. Ez a mechanizmus a magyar túlszabályozás és a gyenge utólagos számonkérés 

együttes jelenlétét teszi értelmezhetővé: a részletes szabály nem a kontroll eredménye, hanem a kontroll hiá-

nyának tünete. 

Brehm és Gates (1997) empirikus munkája a zárt hurok másik oldalát világítja meg. A szerzők szerint a bürokraták 

munkateljesítményét – hogy dolgoznak, lazsálnak vagy szabotálnak – nem elsősorban a felettesek kényszerítő 

képessége magyarázza: „annak, hogy a bürokraták miért dolgoznak keményen, kevés köze van a felettesek 

kényszerítő képességéhez” (a kiadói összefoglaló szerint, a szerzők fordítása). A hierarchikus kontroll tehát gyen-

gébb, mint a klasszikus modell feltételezi, és a végrehajtás minőségét a feladat jellege, a munkatársak és az 

ügyfelek befolyása legalább annyira alakítja, mint a felülről jövő utasítás. A politikai vezetés számára ez kettős 

tanulság: az utasítás nem elég, és az ellenőrzés sem elég, ha mindkettő ugyanazon a láncon megy keresztül. 

2.3 A hibáztatás-elkerülés mint szervezetformáló erő 

A második jelenség irodalma a politikai és igazgatási szereplők motivációját vizsgálja. Weaver (1986) alaptétele 

szerint a politikai szereplőt erősebben hajtja a hibáztatás elkerülése, mint az érdemszerzés: a választó a veszte-

ségre érzékenyebben reagál, mint a nyereségre, ezért a döntéshozó racionális stratégiája nem a jó döntés, ha-

nem a nem hibáztatható döntés. Hood (2011) ezt a tételt a közigazgatás egészére terjesztette ki, és megmutatta, 

hogy a hibáztatás-elkerülés nem mellékjelenség, hanem szervezetformáló erő, amely gyakran a közintézmények 
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rutinját és szerkezetét is uralja. Hood három stratégiát különböztet meg: a prezentációs stratégiát (a hiba átke-

retezése, az időzítés, a spin), az ügynöki stratégiát (a felelősség szervezeti áttolása – delegálással, hatásköri meg-

osztással, külső szereplőre hivatkozással) és a szakpolitikai-működési stratégiát (védekező, protokollizált dönté-

sek, amelyeknél a döntéshozó az eljárás betartásával fedezi magát az eredmény helyett). A tanulmány által vizs-

gált hárító mondatok e három stratégia nyelvi megjelenései: „az EU így hagyta jóvá” ügynöki stratégia, „a sza-

bályzat szerint jártunk el” működési stratégia, „a helyzet összetettebb, mint ahogy a sajtó bemutatja” prezentá-

ciós stratégia. 

A hibáztatás-elkerülés ára mérhető. Artinger, Artinger és Gigerenzer (2019) egy nagy közigazgatási szervezet 

950, minden hierarchiaszintet képviselő vezetőjét kérdezte meg a tizenkét hónap legfontosabb tíz döntéséről. 

A vezetők mintegy nyolcvan százaléka számolt be legalább egy defenzív döntésről, és a legfontosabb döntések 

átlagosan mintegy negyede volt defenzív: olyan döntés, amelyről a döntéshozó maga is tudta, hogy nem a 

szervezet érdekét szolgálja, hanem a saját védelmét – a konfliktus elkerülését, a kisebb ellenállást, vagy azt, hogy 

hiba esetén más viselje a felelősséget. A defenzív döntések gyakorisága a negatív hibakultúrával és azzal a kom-

munikációs kultúrával függött össze, amelyben a munkatársak nem mertek félelem nélkül véleményt mondani. 

Ez a tanulmány egyik legfontosabb empirikus támpontja: a hibáztatás-elkerülés nem a hivatalnok jellemhibája, 

hanem a szervezeti környezet terméke, és a környezet megváltoztatásával csökkenthető. 

Argyris (1990) a jelenség szervezetpszichológiai mechanizmusát írta le: a szervezeti védekező rutinok (defensive 

routines) olyan cselekvési minták, amelyekkel a szervezet tagjai elkerülik a fenyegető vagy kínos információ 

felszínre hozását, és egyúttal azt is elkerülik, hogy maga az elkerülés tárgyalhatóvá váljon. Az eredmény az, amit 

Argyris „ügyes inkompetenciának” (skilled incompetence) nevez: a szervezet tagjai nagy készséggel tartják fenn 

azt az állapotot, amelyben a hibák nem válnak tanulság forrásává. A zárt hurokban ez a rutin kétszeresen hat: a 

hiba nem jut el a politikai vezetéshez, és az sem, hogy nem jut el. 

A hibáztatás-elkerülés irodalmának van egy harmadik vonulata, amely a tanulmány intézményi válaszának ter-

vezési korlátját adja. Hood (2006) és Bevan–Hood (2006) a brit célszámrendszer tapasztalatain mutatta meg, 

hogy a mérésre épülő számonkérés a szovjet tervgazdaság klasszikus kijátszási válaszait termeli ki: küszöbhatást, 

arányeltolást, kimenet-torzítást. Hood (2006) megállapítása szerint „a célszámrendszer központi irányítói nem 

fordítottak érdemi erőforrást a teljesítményadatok ellenőrzésére” (a szerzők fordítása). Bevan és Hood (2006) a 

rendszer két hallgatólagos feltevését azonosítja: a szinekdoché feltevését (a mért rész képviseli az egészet) és 

azt, hogy a kijátszás nem számít – és az angol egészségügy adatain mindkettőt cáfolja. A tanulság egyértelmű: 

az önjelentett adat manipulálható, ezért a zárt hurok megtörésére szánt mérésnek az ügymenet objektív nyo-

maira, nem az apparátus beszámolójára kell épülnie. A 6. fejezet irányítási modellje ezt a tanulságot építi be. 

2.4 Az elszámoltathatóság lánca és a sok kéz 

A harmadik jelenség – a következmény-nélküliség – az elszámoltathatóság elméletéből érthető meg. Bovens 

(2007) máig irányadó fogalmi keretében az elszámoltathatóság nem erény, hanem mechanizmus: olyan viszony 

a cselekvő és a fórum között, amelyben a cselekvő köteles magyarázatot és igazolást adni a magatartásáról, a 

fórum kérdezhet és ítélhet, és a cselekvő következményekkel szembesülhet. A mechanizmusnak három lépcsője 

van: az információs lépcső (a cselekvő tájékoztatja a fórumot), a vita lépcsője (a fórum kérdez, a cselekvő vála-

szol), és a következmények lépcsője (a fórum ítél, és az ítéletnek tétje van). A három lépcső sorrendje nem 

felcserélhető: következmény nélkül a vita formális, vita nélkül az információ egyirányú, információ nélkül pedig 

az egész mechanizmus üres. 

A zárt hurokra alkalmazva Bovens kerete pontosan megmutatja, hol szakad meg a lánc. A politikai vezetés mint 

fórum az első lépcsőn az apparátustól kapja az információt az apparátusról; a vita lépcsőjén a kérdéseire ugyanaz 

az apparátus válaszol, amelyről kérdez; a következmények lépcsője pedig ezért nem jöhet létre, mert a fórumnak 
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nincs az apparátustól független ismerete arról, mi történt. A következmény-nélküliség tehát nem a szankció 

hiányából fakad – a szankció jogi eszközei léteznek –, hanem abból, hogy a szankcióhoz szükséges, független 

információs lépcső hiányzik. 

Thompson (1980) a „sok kéz problémájának” (the problem of many hands) elemzésével a lánc másik végét vilá-

gítja meg. A modern kormányzati döntés sok szereplő közreműködésével születik; a döntés eredményéért ezért 

senki nem tekinthető erkölcsileg felelősnek a szó hagyományos értelmében, mert senki nem hozta meg egyedül. 

Thompson a problémára nem a kollektív felelősség absztrakcióját, hanem a személyes felelősség rekonstruál-

hatóságát ajánlja válaszul: a kérdés nem az, hogy a szervezet felelős-e, hanem az, hogy az egyes közreműködők 

mit tudtak, mit tehettek volna, és mit tettek. A tanulmány ebből vezeti le a gazdátlan döntés fogalmát: a döntés, 

amelynek az ügy irataiból nem állapítható meg a személyes felelőse, a sok kéz problémájának intézményesült 

alakja – és egyúttal mérhető mennyiség. 

2.5 Többszintű kormányzás: a hárítás legkényelmesebb címzettje 

A hárítás legerősebb változata az, amelyben a felelősség címzettje egy másik kormányzási szinten áll, ahol az 

ellenőrzés a hazai döntéshozó számára nehéz. Hobolt és Tilley (2014) az Európai Unió többszintű rendszerében 

mutatta ki a felelősség és az elszámoltathatóság szétválását: a polgárok nehezen tudják megállapítani, mely 

szint felelős egy döntésért, ezért a nemzeti szereplők számára racionális stratégia a kedvezőtlen döntések Brüsz-

szelre hárítása – és ez a stratégia az elszámoltathatóságot a rendszer egészében gyengíti. Heinkelmann-Wild és 

Zangl (2020) a hárítás formális modelljét építette fel: a döntéshozók a hibáztatást a másik kormányzási szintre 

irányítják, és ennek esélye attól függ, melyik szint felel formálisan a döntésért és melyik a végrehajtásért; a szer-

zők a modellt vitatott uniós migrációs politikákon tesztelték, és a többszintű hibáztatási játszmák magyarázó 

erejét igazolták. 

A kormányzati végrehajtás belső viszonyaiban ez a mechanizmus külön jelentőséget kap, mert itt a hárítás cím-

zettje nem a polgár, hanem a politikai vezető, és a hárító mondat – „az EU így írta elő”, „nincs mozgásterünk” – 

jogalap-állítás, amely dokumentummal ellenőrizhető. A 4. fejezet megmutatja, hogy az uniós kohéziós politika 

közös rendelkezési rendelete (az (EU) 2021/1060 rendelet) a nemzeti mozgásteret pontosan kijelöli: a program-

módosítás, az elszámolhatósági szabályok, a kiválasztási kritériumok és a pénzügyi eszközök tartalma tagállami 

hatáskör. Az uniós jogra hivatkozás tehát a hárító mondatok közül a legkönnyebben ellenőrizhető, és éppen 

ezért a legjobb belépő a döntéshozói visszakérdezés módszeréhez. A jelenség uniós szinten is ismert: a tagállami 

„túlteljesítő átültetés” (gold-plating) – amikor a nemzeti szabály az uniós követelményen túlmegy, és utána az 

uniós jogra hivatkozik – az Európai Bizottság 2026-os nyilvános konzultációjának tárgya volt (European Com-

mission 2026b). 

2.6 Foglyul ejtés: amikor a hurok nem a közérdek mentén záródik 

A zárt hurok önmagában semleges szerkezet; veszélyessé akkor válik, ha a hurok nem a közérdek, hanem rész-

érdek mentén záródik. Az OECD (2017) a szakpolitikai foglyul ejtést (policy capture) úgy határozza meg, mint a 

közpolitikai döntések tartós vagy ismétlődő eltérítését a közérdektől egy részérdek felé, és négy ellenszerét 

nevezi meg: az ellenérdekű érintettek bevonását, az átláthatóságot, az elszámoltathatóságot és a szervezeti in-

tegritási politikát. A négy ellenszer közül három – átláthatóság, elszámoltathatóság, integritás – közvetlenül a 

zárt hurok megtörésére irányul. Hellman, Jones és Kaufmann (2000) az átmeneti gazdaságok vállalati adatfelvé-

telén az állam foglyul ejtését (state capture), a befolyást és az adminisztratív korrupciót különítette el; a tanul-

mány számára a „foglyul ejtett végrehajtás” fogalma a lényeges: az a helyzet, amelyben a döntés-előkészítés 

információs monopóliuma részérdek szolgálatába áll. Dal Bó (2006) a szabályozói foglyul ejtés irodalmát rend-

szerezve a Laffont–Tirole-féle háromszintű, aszimmetrikus információjú hierarchikus modellt emeli ki – megbízó, 
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felügyelő, ügynök –, amelyben a felügyelő foglyul ejtése éppen azért lehetséges, mert a megbízó a felügyelőtől 

tud az ügynökről. Ez a modell a zárt hurok formális megfelelője: a politikai vezetés (megbízó) az apparátus 

vezetésétől (felügyelő) tud az apparátusról (ügynök). 

Fazekas, Tóth és King (2016) munkája a tanulmány módszertani előképe. A szerzők magyar elektronikus közbe-

szerzési adatokból építettek objektív, „vörös zászló” alapú korrupciós kockázati indexet, amely a verseny korlá-

tozottságát és a nyertesek ismétlődését méri, és amelyet szerződés-, szervezet-, ágazat- és országszintre agg-

regáltak. A módszer elvi jelentősége az, hogy a végrehajtás minőségét az ügymenet adataiból, nem az apparátus 

önbevallásából méri – és ez pontosan az az elv, amelyre a 6. fejezet műszerezett ügymenet-monitoringja épül. 

Mauro (1995) országok közötti adatokon a korrupció beruházás- és növekedéscsökkentő hatását mutatta ki; a 

hatás nagyságáról azóta módszertani vita folyik, ezért a tanulmány a korrupció költségét nem növekedési szám-

ként, hanem a végrehajtás torzulásaként kezeli, amelynek mérhető lenyomata az eltérő bánásmód. 

2.7 A magyar közigazgatás a nemzetközi irodalomban 

A hazai közigazgatás 2010 utáni átalakulásáról lektorált nemzetközi irodalom áll rendelkezésre, amely a tanul-

mány diagnózisának empirikus hátterét adja. Kovács és Hajnal (2016) a központi államigazgatás rendszerváltás 

utáni változásait áttekintve a 2010 utáni reformokat „eddig nem látott mértékű, erőteljes centralizációként” írja 

le: a minisztériumok összevonása, a közigazgatási államtitkári poszt visszaállítása, az országos hatáskörű szervek 

autonómiájának csökkentése, a Miniszterelnökség súlyának növekedése. Hajnal és Csengődi (2014) a politikai 

kontroll formális és informális mechanizmusainak változását vizsgálva arra a következtetésre jut, hogy az infor-

mális politikai kontroll-intézmények a gyenge vagy diszfunkcionális formális intézményeket nem kiegészítik, ha-

nem versengenek velük – ami a tanulmány harmadik jelenségének, a formális számonkérés kiüresedésének köz-

vetlen leírása. Hajnal és Boda (2021) vezető köztisztviselőkkel készült interjúk alapján a központi közigazgatás 

centralizációját, a patronázst és az apparátussal szembeni bizalmatlanság kultúráját dokumentálja. Gajduschek 

és Staroňová (2023) Észtország, Magyarország és Szlovákia felsővezetői közszolgálati rendszereit összehason-

lítva a politikusok diszkrecionális személyzeti hatalmát a formális érdemrendszerrel versengő informális intéz-

ményként azonosítja, és az észt kontrasztpéldát emeli ki, ahol az informális intézmények professzionális felső-

vezetői kart építettek. Hajnal és Rosta (2019), illetve Hajnal (2021) szerint a hazai reformpálya mindhárom nagy 

nemzetközi reformparadigmától – az új közmenedzsmenttől, az új közkormányzástól és a neoweberi államtól – 

eltér, és ez az eltérés koherens kormányzási vízió része. 

A tanulmány számára ebből az irodalomból két következtetés adódik. Az egyik, hogy a magyar helyzet diagnó-

zisa nem vezethető le egyszerűen a nemzetközi delivery- és teljesítménymenedzsment-irodalomból, mert a ha-

zai intézményi környezet attól eltérő pályán mozgott; saját diagnózisra van szükség, amelyet a 3. és 4. fejezet 

ad. A másik, hogy a bizalmatlanság kultúrája – amelyet Artinger és szerzőtársai (2019) a defenzív döntések fő 

magyarázó tényezőjeként azonosítottak – a hazai közigazgatásban dokumentált adottság, ezért a hibáztatás-

elkerülés jelensége itt nem feltételezés, hanem a lektorált irodalom által leírt állapot. 

2.8 Szintézis: a zárt hurok három vetülete és az idő 

Az áttekintett irodalom egyetlen szerkezetbe rendezhető. A kiindulópont Weber tétele: a hivatali tudás az ügy-

menetben keletkezik, és aki az ügymenetet kezeli, az rendelkezik vele. A megbízó–ügynök irodalom ebből a 

politikai kontroll két korlátját vezeti le: a rejtett információt és a rejtett cselekvést, valamint a kontroll két formá-

ját, az ex ante szabályozást és az ex post ellenőrzést, amelyek helyettesítik egymást. A hibáztatás-elkerülés iro-

dalma a szereplők motivációját adja hozzá: a döntéshozó – politikai és igazgatási egyaránt – a nem hibáztatható 

döntést keresi, és ehhez a szervezet védekező rutinokat épít. Az elszámoltathatóság irodalma a következményt 

magyarázza: a három lépcsős mechanizmus az első lépcsőn akad el, mert a fórum az ügynöktől tud az ügynökről, 
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a sok kéz pedig a személyes felelősséget oldja fel. A többszintű kormányzás irodalma a hárítás legkényelmesebb 

címzettjét nevezi meg, a foglyul ejtés irodalma pedig azt a helyzetet, amelyben a zárt hurok részérdek mentén 

záródik. 

Ebből a szerkezetből a tanulmány három tételt fogalmaz meg, amelyeket a további fejezetek a magyar kormány-

zati igazgatáson igazolnak. 

Első tétel – az információs aszimmetria tétele. A politikai vezetés a végrehajtásról és az apparátusról az apparátus 

által előállított és szűrt információból tájékozódik; a végrehajtás kontrolljai az irányítási láncon belül zárulnak. 

Az aszimmetria nem személyi, hanem szerkezeti, és a szervezeti hierarchiával együtt újratermelődik. 

Második tétel – a hárítás tétele. Az apparátus szereplői a döntéseiket a személyes felelősség minimalizálása sze-

rint hozzák; ennek nyelvi lenyomata a hárító mondat, amely a döntés elmaradását, késését vagy tartalmát a 

döntéshozón kívüli tényezőre vezeti vissza. A hárító mondat mindig ellenőrizhető állítást rejt – jogalapról, ha-

táskörről, időről vagy kockázatról –, ezért a hárítás a döntéshozói visszakérdezéssel feloldható. 

Harmadik tétel – a felelősségi lánc tétele. A sok kézen átmenő döntésnek nincs rekonstruálható személyes fele-

lőse, ezért a hiba következmény nélkül marad; a következmény-nélküliség oka nem a szankció hiánya, hanem 

az apparátustól független információs lépcső hiánya. A gazdátlan döntések aránya mérhető, és a következmény-

nélküliség mértékének indikátora. 

A három tételhez egy negyedik, időbeli dimenzió társul, amelyet időhorizont-aszimmetriának nevezünk. A poli-

tikai vezetés horizontja a kormányzati ciklus; az apparátusé a pálya, amely ciklusokon ível át. Aki a ciklusban 

gondolkodik, annak a gyors eredmény a tét; aki a pályában, annak a következmény elkerülése. A hárítás ezért 

nemcsak térben – egy másik szervre, egy másik szintre –, hanem időben is működik: a következő tervezési idő-

szakra, a következő kormányra, a következő uniós ciklusra halasztott döntés a hibáztatás-elkerülés legbiztosabb 

formája, mert a halasztásnak a hatályos jog szerint nincs gazdája. 

 

3. A magyar közjogi és szervezeti keret 

3.1 Az alaptörvényi váz 

Magyarország Alaptörvényének 15. cikk (1) bekezdése szerint „A Kormány a végrehajtó hatalom általános szerve, 

amelynek feladat- és hatásköre kiterjed mindarra, amit az Alaptörvény vagy jogszabály kifejezetten nem utal 

más szerv feladat- és hatáskörébe. A Kormány az Országgyűlésnek felelős.” A (2) bekezdés szerint „A Kormány 

a közigazgatás legfőbb szerve, törvényben meghatározottak szerint államigazgatási szerveket hozhat létre.” A 

18. cikk (1) bekezdése a miniszterelnököt a Kormány általános politikájának meghatározójaként, a (2) bekezdés 

a minisztert ágazatirányítóként határozza meg: „A miniszter a Kormány általános politikájának keretei között 

önállóan irányítja az államigazgatásnak a feladatkörébe tartozó ágazatait és az alárendelt szerveket, valamint 

ellátja a Kormány vagy a miniszterelnök által meghatározott feladatokat.” 

Az Alaptörvény egyetlen helyen mutat a végrehajtó hatalmon kívülre felelősségi kapcsot: a 18. cikk (4) bekezdése 

szerint „A Kormány tagja tevékenységéért felelős az Országgyűlésnek, valamint a miniszter a miniszterelnöknek.” 

Ez a felelősség politikai természetű – a parlamenti ellenőrzés eszközeivel érvényesül –, és a politikai vezetőre 

vonatkozik, nem az apparátusra. Az Alaptörvény az apparátus ügymenetéről az irányítási láncon kívülre vezető 

általános, folyamatos információs vagy felelősségi szabályt nem tartalmaz; az irányítási láncon kívüli alkotmá-

nyos intézmények – az Állami Számvevőszék pénzügyi-gazdasági ellenőrzése (43. cikk), az ügyészség (29. cikk) 
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és az alapvető jogok biztosa (30. cikk) – meghatározott tárgyú és eljárású hatáskörrel működnek; a 3.4 pont az 

Állami Számvevőszékre tér ki. 

3.2 A kormányzati igazgatás szervezete és a vezetők két rendje 

A kormányzati igazgatás szervezeti rendjét a Kit. szabályozza. A 2. § (2) bekezdése szerint központi kormányzati 

igazgatási szerv a Kormány, a minisztérium, a kormányzati főhivatal és a központi hivatal; a (4) bekezdés szerint 

területi kormányzati igazgatási szervek a fővárosi és megyei kormányhivatalok. A 19. § (1) bekezdése a minisz-

tériumot a következőképpen határozza meg: „A minisztérium a miniszter munkaszerveként működő, a Kormány 

irányítása alatt álló különös hatáskörű központi kormányzati igazgatási szerv.” 

A Kit. a tisztségviselők két rendjét különbözteti meg, és ez a megkülönböztetés a tanulmány fogalmi kereteinek 

közjogi alapja. A 3. § (2)–(3) bekezdése szerint politikai szolgálati jogviszonyban áll a politikai felsővezető – a 

miniszterelnök, a miniszter, a miniszterelnök politikai igazgatója, a miniszterelnök nemzetbiztonsági főtanács-

adója és az államtitkár –, a politikai vezető és a tanácsadó. A 3. § (6)–(8) bekezdése szerint kormányzati szolgálati 

jogviszonyban áll a szakmai felsővezető – a Miniszterelnöki Kormányiroda és a minisztérium közigazgatási ál-

lamtitkára, a helyettes államtitkár, a kormányzati főhivatal és a központi hivatal vezetője és helyettese, a kor-

mányhivatal főigazgatója – és a szakmai vezető: a főosztályvezető és az osztályvezető. 

A két rend találkozási pontját a 23. § (1) és a 25. § (1) bekezdése írja le. Az államtitkár „a miniszter teljes jogkörű 

helyettese”; a közigazgatási államtitkárról pedig a törvény így rendelkezik: „A minisztérium hivatali szervezetét 

a közigazgatási államtitkár a miniszter irányítása alatt, a jogszabályoknak és a szakmai követelményeknek meg-

felelően vezeti.” A helyettes államtitkár a 26. § (1) bekezdése szerint „a jogszabályoknak és a szakmai követel-

ményeknek megfelelően irányítja a miniszter feladat- és hatáskörének a minisztérium szervezeti és működési 

szabályzatában meghatározott része tekintetében a szakmai munkát, valamint dönt a hatáskörébe utalt ügyek-

ben”. 

A tanulmány szempontjából a döntő rendelkezés a Kit. 4. §-a, amely a tisztségviselői irányítás törvényi tartalmát 

adja meg: ahol a törvény az államtitkár, a közigazgatási államtitkár, a helyettes államtitkár vagy a szervezeti 

egység vezetője tevékenységének irányítását említi, azon „a következő hatásköröket kell érteni: a) egyedi utasí-

tás kiadása egyedi feladat elvégzésére vagy mulasztás pótlására, b) a vezető tevékenységének ellenőrzése, és c) 

jelentéstételre vagy beszámolóra való kötelezés”. Az irányítás tehát a törvény fogalma szerint három elemből áll: 

utasításból, ellenőrzésből és beszámoltatásból – és mindhárom ugyanazon a vonalon fut, felülről lefelé az uta-

sítás, alulról felfelé az ellenőrzés tárgya és a beszámoló. Ugyanezt a szerkezetet adja a szervi irányításra a köz-

ponti államigazgatási szervekről, valamint a Kormány tagjai és az államtitkárok jogállásáról szóló 2010. évi XLIII. 

törvény 2. § (1) bekezdése, amely az irányítási hatáskörök közé sorolja „az államigazgatási szerv tevékenységének 

törvényességi, szakszerűségi, hatékonysági és pénzügyi ellenőrzését” (c pont) és a „jelentéstételre vagy beszá-

molóra való kötelezést” (h pont), az 5. § (1) bekezdése pedig az egyszemélyi vezetés elvét rögzíti: „A központi 

államigazgatási szervek – ha törvény eltérően nem rendelkezik – egyszemélyi vezetés alatt állnak.” 

Ezekből a rendelkezésekből a zárt hurok első közjogi tétele következik: a magyar kormányzati igazgatásban az 

ellenőrzés és a beszámoltatás nem az irányítási láncon kívüli, hanem azon belüli jogintézmény. Az irányító azt 

ellenőrzi és azt számoltatja be, akit irányít; az ellenőrzés tárgya és a beszámoló forrása ugyanaz a szerv vagy 

személy. A politikai felsővezető – a miniszter, az államtitkár – a hivatali szervezetről a hivatali szervezet vezető-

jétől, a közigazgatási államtitkártól tud, aki a hivatali szervezetet a miniszter irányítása alatt vezeti. A Kit. 5. § (1) 

bekezdése a miniszterelnöknek is csak ezen a láncon belül ad eszközt: „a Kormány irányítása alatt álló, illetve a 

miniszter irányítása vagy felügyelete alá tartozó szervek vezetői számára feladatokat határozhat meg, továbbá 

tőlük tájékoztatást kérhet” – vagyis a kormányfő a szervek vezetőitől, azaz az apparátus csúcsától kérhet tájé-

koztatást az apparátusról. 
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A kormánytisztviselők egyéni teljesítményének értékelését a Kit. és végrehajtási rendelete, a kormányzati igaz-

gatási szerveknél foglalkoztatott kormánytisztviselők teljesítményértékeléséről szóló 89/2019. (IV. 23.) Korm. 

rendelet szabályozza. A teljesítményértékelés a munkáltatói jogkör gyakorlójának eszköze: a vezető értékeli a 

beosztottját. Ez a szerkezet a tanulmány tézisét ugyanabba az irányba viszi tovább: az egyéni teljesítményről 

szóló információ is a hierarchián belül keletkezik és azon belül marad; a politikai vezetés számára aggregált, a 

hivatali szervezet egészének működéséről szóló, független teljesítménykép ebből nem áll elő. 

3.3 A belső kontroll- és integritási rend 

A kormányzati igazgatási szervek mint költségvetési szervek belső kontrollrendszerét az államháztartásról szóló 

2011. évi CXCV. törvény (a továbbiakban: Áht.) 69–70. §-a és a költségvetési szervek belső kontrollrendszeréről 

és belső ellenőrzéséről szóló 370/2011. (XII. 31.) Korm. rendelet (a továbbiakban: Bkr.) szabályozza. Az Áht. a 

belső kontrollrendszer létrehozásáért, működtetéséért és fejlesztéséért a költségvetési szerv vezetőjét teszi fe-

lelőssé, és a belső ellenőrzést e rendszer részeként határozza meg. A Bkr. ezt a felelősséget bontja ki, és a tanul-

mány számára a rendelet szövege a legfontosabb normatív bizonyíték. 

A Bkr. 3. §-a szerint „A költségvetési szerv vezetője felelős a belső kontrollrendszer keretében – a szervezet 

minden szintjén érvényesülő – megfelelő a) kontrollkörnyezet, b) integrált kockázatkezelési rendszer, c) kont-

rolltevékenységek, d) információs és kommunikációs rendszer, és e) nyomon követési rendszer (monitoring) 

kialakításáért, működtetéséért és fejlesztéséért.” A 10. § szerint „A költségvetési szerv vezetője köteles kialakítani 

a szervezet tevékenységének, a célok megvalósításának nyomon követését biztosító rendszert, mely az operatív 

tevékenységek keretében megvalósuló folyamatos és eseti nyomon követésből, valamint az operatív tevékeny-

ségektől függetlenül működő belső ellenőrzésből állhat.” A 11. § (1) bekezdése szerint „A költségvetési szerv 

vezetője köteles az 1. melléklet szerinti vezetői nyilatkozatban értékelni a költségvetési szerv belső kontrollrend-

szerének minőségét.” 

A belső ellenőrzés a Bkr. 2. § 3. pontja szerint „független, tárgyilagos bizonyosságot adó és tanácsadó tevékeny-

ség”. A függetlenség tartalmát azonban a 15. § (2) és a 18. § határozza meg: a belső ellenőrzési szervezeti egység 

„közvetlenül a költségvetési szerv vezetőjének alárendelve végzi a munkáját”, és „A belső ellenőrzést végző sze-

mély vagy szervezet tevékenységét a költségvetési szerv vezetőjének közvetlenül alárendelve végzi, jelentéseit 

közvetlenül neki küldi meg.” A 19. § (1) bekezdése a belső ellenőrök funkcionális függetlenségét az ellenőrzési 

terv, a program, a módszerek és a megállapítások tekintetében írja elő – vagyis a belső ellenőr abban független, 

hogyan ellenőriz, de abban nem, kinek jelent. 

Az integritásirányítás rendjét az államigazgatási szervek integritásirányítási rendszeréről és az érdekérvényesítők 

fogadásának rendjéről szóló 50/2013. (II. 25.) Korm. rendelet szabályozza, amelynek hatálya az 1. § szerint „a 

Kormány, valamint a Kormány tagjának irányítása vagy felügyelete alatt álló államigazgatási szervekre, és azok 

munkatársaira terjed ki”. A rendelet 2. § a) pontja az integritást „az államigazgatási szerv szabályszerű, a hivatali 

szervezet vezetője és az irányító szerv által meghatározott célkitűzéseknek, értékeknek és elveknek megfelelő 

működéseként” határozza meg; az integritásirányítási rendszer a 2. § b) pontja szerint „az irányítási és vezetési 

rendszer funkcionális alrendszere”. A 3. § (1) bekezdése szerint az államigazgatási szerveknél „évente december 

31-éig fel kell mérni az államigazgatási szerv működésével kapcsolatos integritási és korrupciós kockázatokat, 

és a felmérés alapján egyéves intézkedési tervet kell megfogalmazni a kockázatok kezelésére”; az intézkedési 

terv a kormányzati stratégiai irányításról szóló 38/2012. (III. 12.) Korm. rendelet szerinti intézményi munkaterv 

melléklete. A 3. § (2) bekezdése szerint „Az intézkedési terv végrehajtását és annak eredményeit a hivatali szer-

vezet vezetőjének integritásjelentésben kell összefoglalnia, amelyet a tárgyévet követő év február 15-éig meg 

kell küldeni a közigazgatás-fejlesztésért felelős miniszter és a rendészetért felelős miniszter számára.” Az 5. § (1) 

bekezdése szerint az integritás tanácsadót „az államigazgatási szervek hivatali szervezetének vezetője” jelöli ki. 
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Az integritási rend tehát a következő láncot írja le: a kockázatot a szerv maga méri fel; az intézkedési tervet a 

szerv a saját munkatervéhez csatolja; a végrehajtásról a hivatali szervezet vezetője – a közigazgatási államtitkár 

– ír jelentést; a jelentés két miniszterhez megy; az integritás tanácsadót ugyanaz a vezető jelöli ki, akinek a 

szervezetéről a tanácsadó dolgozik. Minden lépés az irányítási láncon belül történik, és a lánc a végrehajtó ha-

talmon belül zárul. 

3.4 Kormányzati ellenőrzés és a külső kontrollok 

A kormányzati ellenőrzés szervét, a Kormányzati Ellenőrzési Hivatalt a 355/2011. (XII. 30.) Korm. rendelet hatá-

rozza meg. A rendelet 2. §-ának a 351/2022. (IX. 13.) Korm. rendelettel megállapított szövege szerint a Hivatal 

„az általános politikai koordinációért felelős miniszter … irányítása alá tartozó, központi hivatalként működő 

központi költségvetési szerv”, és a miniszter irányítási hatásköreit a Miniszterelnöki Kormányiroda közigazgatási 

államtitkára útján gyakorolja. A kormányzati ellenőrzés tehát a végrehajtó hatalmon belüli, miniszteri irányítású, 

és a gyakorlatban a kormányközpont hivatali szervezetének vezetőjén keresztül irányított kontroll. 

A végrehajtó hatalmon kívül három kontrollintézmény áll. Az Állami Számvevőszékről szóló 2011. évi LXVI. tör-

vény 1. § (1) bekezdése szerint „Az Állami Számvevőszék az Országgyűlés legfőbb pénzügyi és gazdasági ellen-

őrző szerve, amely az Országgyűlésnek alárendelve látja el feladatát”, a (2) bekezdés szerint „ellenőrzési tevé-

kenysége során minden más szervezettől független”. Az 5. § (2) bekezdése szerint az ÁSZ „az államháztartás 

gazdálkodásának ellenőrzése keretében ellenőrzi a központi költségvetési fejezetet irányító szerv és a fejezetbe 

sorolt költségvetési szervek működését”, az 5. § (6) bekezdése szerint pedig „értékeli az államháztartás számviteli 

rendjének betartását, az államháztartás belső kontrollrendszerének működését”. Az ÁSZ tehát az egyetlen olyan 

intézmény, amely az apparátuson kívülről, kifejezett törvényi felhatalmazással értékeli a belső kontrollrendszert. 

Hatáskörének jellege azonban az 5. § (9) és (12) bekezdéséből olvasható ki: az ellenőrzések gyakoriságát törvény, 

annak hiányában az ÁSZ elnöke határozza meg, és törvény az ellenőrzést szabályszerűségi szempontok vizsgá-

latára korlátozhatja. Az ÁSZ-ellenőrzés gazdálkodási-szabályszerűségi fókuszú, utólagos és mintavételes; a dön-

tés-előkészítő ügymenet folyamatos kontrollja nem tárgya. 

A második külső kontroll az uniós források körére korlátozódik. A Kit. 29/B. §-a szerint a Nemzeti Fejlesztési 

Központban működő Belső Ellenőrzési és Integritási Igazgatóság hatásköre „az európai uniós költségvetés vég-

rehajtásában részt vevő valamennyi nemzeti hatóságra” terjed ki; igazgatója az uniós források felhasználásával 

kapcsolatos feladatok tekintetében „nem utasítható, feladatait minden más intézmény, szerv, politikai párt, tár-

saság, egyesület, jogi vagy természetes személy általi befolyásolástól mentesen köteles ellátni”; működését az 

Integritás Hatóság ellenőrzi, és az igazgató „részletes éves jelentésben tájékoztatja az Integritás Hatóságot az 

Igazgatóság tevékenységéről”. Ez az egyetlen hely a kormányzati igazgatás szervezeti jogában, ahol utasíthatat-

lansági garancia és külső felügyelet együtt jelenik meg – és a szabály hatóköre tárgyilag az uniós forrásfelhasz-

nálásra szűkül. A garancia az uniós költségvetés védelmét szolgáló szabályrendszer része, hatóköre ennek meg-

felelően az uniós források felhasználására terjed ki. 

A harmadik külső kontroll a Nemzeti Adatvédelmi és Információszabadság Hatóság, amely az információsza-

badság érvényesülését felügyeli; ez a kontroll kérelemhez kötött, reaktív, és – mint a 3.5 pont mutatja – a döntés-

előkészítő adatok körében törvényi korlátba ütközik. 

3.5 Az információ jogi státusa: a döntés-előkészítő adat 

Az információs önrendelkezési jogról és az információszabadságról szóló 2011. évi CXII. törvény (a továbbiakban: 

Infotv.) 3. § 5. pontja a közérdekű adat fogalmát tágan határozza meg: a közfeladatot ellátó szerv kezelésében 

lévő és tevékenységére vonatkozó, a személyes adat fogalma alá nem eső információ, „így különösen a hatás-
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körre, illetékességre, szervezeti felépítésre, szakmai tevékenységre, annak eredményességére is kiterjedő érté-

kelésére … vonatkozó adat”. A 26. § (2) bekezdése szerint „Közérdekből nyilvános adat a közfeladatot ellátó szerv 

feladat- és hatáskörében eljáró személy neve, feladatköre, munkaköre, vezetői megbízása, a közfeladat ellátá-

sával összefüggő egyéb személyes adata”. Ez a két rendelkezés a nyilvánosság oldaláról nyitja meg az apparátus 

működését: az ügyintéző neve és munkaköre, a szerv tevékenysége és annak eredményessége elvben megis-

merhető. 

A 27. § (5) bekezdése azonban az ügymenet lényegét kiveszi ebből a körből: „A közfeladatot ellátó szerv feladat- 

és hatáskörébe tartozó döntés meghozatalára irányuló eljárás során készített vagy rögzített, a döntés megala-

pozását szolgáló adat a keletkezésétől számított tíz évig nem nyilvános. Ezen adatok megismerését – az adat 

megismeréséhez és a megismerhetőség kizárásához fűződő közérdek súlyának mérlegelésével – az azt kezelő 

szerv vezetője engedélyezheti.” A (6) bekezdés a döntés meghozatala után is lehetővé teszi az elutasítást, ha az 

adat további jövőbeli döntés megalapozását szolgálja, vagy ha megismerése a szerv törvényes működési rendjét, 

illetve feladatának illetéktelen külső befolyástól mentes ellátását veszélyeztetné. 

A döntés-előkészítő adat szabálya a zárt hurok információs oldalának törvényi lenyomata: az ügymenet – az, 

hogy ki, mikor, milyen javaslatot tett, milyen véleményt adott, és a döntés miért tért el a javaslattól – tíz évig 

nem nyilvános, és a nyilvánosságról az a szerv vezetője dönt, amelynek az ügymenetéről szó van. A külső kontroll 

ezen a ponton a megtagadás utólagos, kérelemhez kötött felülvizsgálatára korlátozódik; az ügymenet nyilvá-

nossága az irányítási láncon belül dől el. 

3.6 Az ügymenet nyilvántartása: az adat létezik 

A tanulmány intézményi válasza szempontjából a közjogi keret egy további eleme döntő: az ügymenet nyomai 

a hatályos jog szerint ma is kötelezően keletkeznek. A közfeladatot ellátó szervek iratkezelésének általános kö-

vetelményeiről szóló 335/2005. (XII. 29.) Korm. rendelet 14. § (1) bekezdése szerint az iratot iktatókönyvben, 

iktatószámon kell nyilvántartani; a 14. § (4) bekezdése pedig kimondja: „Az iratok iktatásával és az iratforgalom 

dokumentálásával biztosítani kell, hogy az ügyintézés folyamata, és az iratok szervezeten belüli útja pontosan 

követhető és ellenőrizhető, az iratok holléte pedig naprakészen megállapítható legyen.” A 39. § (2) bekezdése 

az iktatókönyv kötelező adattartalmát sorolja fel, köztük az iktatás és a beérkezés időpontját (b, c pont), az 

ügyintéző nevét és a szervezeti egység megnevezését (j pont), valamint az „intézés határideje, módja és elintézés 

időpontja” adatokat (n pont). 

Ez a rendelkezés a tanulmány egyik legfontosabb közjogi megállapítását alapozza meg: az ügymenet követhe-

tőségét és ellenőrizhetőségét a jog ma is előírja, az ehhez szükséges adatok – az ügyintéző, a határidő, az elin-

tézés időpontja, az irat útja – kötelező nyilvántartási adatok. A zárt hurok tehát nem azért áll fenn, mert az 

ügymenetről nincs adat, hanem azért, mert az adat az irányítási láncon belül marad, és a politikai vezetés szá-

mára nem áll össze a végrehajtás képévé. A 6. fejezet műszerezett ügymenet-monitoringja ezért nem új adat-

gyűjtés, hanem a meglévő, kötelező nyilvántartás másodlagos felhasználása. 

Az ügyintézési határidőre a hatósági ügyekben az általános közigazgatási rendtartásról szóló 2016. évi CL. tör-

vény 50. §-a ad szabályt, és az 51. § (1) bekezdése a határidő túllépéséhez következményt is fűz. A tanulmány 

tárgyát képező nem hatósági – döntés-előkészítő, program- és forráskezelési – ügymenetre azonban ez a sza-

bály nem vonatkozik: a kormányzati végrehajtás belső ügymenetének sem törvényi határideje, sem a határidő 

túllépésének jogi következménye nincs. Ez a joghézag a következmény-nélküliség egyik közjogi forrása, és egy-

ben az ügymenet-monitoring indokoltságának önálló érve. 
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3.7 Következtetés: a zárt hurok közjogi lenyomata 

A hatályos normaszövegek elemzése a tanulmány első tételét a magyar kormányzati igazgatásra nézve a követ-

kező, pontosított formában igazolja: az ügymenetre vonatkozó folyamatos, értékelő és integritási kontrollok 

mindegyike az irányítási láncon belül zárul; a létező külső kontrollok utólagosak, tárgyilag korlátozottak, és nem 

az egyedi ügymenetre irányulnak. A kontrollmechanizmusok térképét az 1. táblázat foglalja össze. 

1. táblázat. A kormányzati igazgatás kontrollmechanizmusai: ki végzi, kinek jelent, hol zárul a kör 

Mechanizmus Jogalap Ki végzi Kinek jelent / ki dönt A kör helye Jellege 

Tisztségviselői 

irányítás: utasí-

tás, ellenőrzés, 

beszámoltatás 

Kit. 4. § az irányító vezető az irányító vezető láncon belül folyamatos 

Szervi irányítás: 

ellenőrzés, je-

lentéstételre 

kötelezés 

Ksztv. 2. § (1) 

c), h) 
az irányító szerv az irányító szerv láncon belül folyamatos és eseti 

Belső kontroll-

rendszer, mo-

nitoring 

Bkr. 3., 10. § a szerv vezetője a szerv vezetője (saját veze-

tői nyilatkozat, 11. §) 
láncon belül folyamatos 

Belső ellenőr-

zés 
Bkr. 15. § (2), 

18. § 
a szerv vezetőjének 

alárendelt egység 
a szerv vezetője láncon belül tervezett, utólagos 

Integritási koc-

kázatfelmérés, 

intézkedési 

terv, integritás-

jelentés 

50/2013. Korm. 

r. 3., 5. § 
a szerv; a hivatali 

szervezet vezetője 
két miniszter a végrehajtó 

hatalmon belül 
éves 

Kormánytiszt-

viselői teljesít-

ményértékelés 

Kit.; 89/2019. 

Korm. r. 
a munkáltatói jogkör 

gyakorlója 
a munkáltatói jogkör gya-

korlója 
láncon belül éves, egyéni 

Kormányzati 

ellenőrzés 

(KEHI) 

355/2011. 

Korm. r. 2. § 
miniszteri irányítású 

központi hivatal 
az irányító miniszter a végrehajtó 

hatalmon belül 
eseti, utólagos 

Döntés-előké-

szítő adat nyil-

vánossága 

Infotv. 27. § 

(5)–(6) 
– a kezelő szerv vezetője láncon belül tíz évig nem nyilvános 

Állami Számve-

vőszék 
ÁSZ tv. 1., 5. § az Országgyűlés 

szerve 
az Országgyűlés láncon kívül utólagos, gazdálkodási-sza-

bályszerűségi, mintavételes 

Integritás Ha-

tóság – Belső 

Ellenőrzési és 

Integritási 

Igazgatóság 

Kit. 29/B. § utasíthatatlan igaz-

gatóság 
Integritás Hatóság láncon kívül tárgyilag az uniós forrásokra 

korlátozott 

NAIH, informá-

ciószabadság 
Infotv. hatóság – láncon kívül kérelemhez kötött, reaktív 

Parlamenti fe-

lelősség 
Alaptörvény 

18. cikk (4) 
Országgyűlés – láncon kívül politikai, a Kormány tagjára 

vonatkozik 

 

A táblázat két dolgot mutat egyszerre. Az egyik, hogy a kontroll a magyar kormányzati igazgatásban nem hi-

ányzik: a jog részletes, többszintű, rendeleti és törvényi szinten egyaránt kidolgozott kontrollrendet ír elő. A 

másik, hogy ez a kontrollrend egyetlen szerkezeti elvre épül – az irányító ellenőrzi az irányítottat –, és ezért a 

politikai vezetés számára nem ad a végrehajtásról az apparátustól független képet. Az irányítási láncon kívüli 
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kontrollok a lánc végéről, utólag, mintavételesen és tárgyilag korlátozottan tekintenek rá a rendszerre; a döntés-

előkészítő ügymenet, amelyben a hárítás és a gazdátlan döntés keletkezik, egyik hatókörébe sem tartozik. 

A leírt kontrollrend a hierarchikus igazgatás logikáját követi, és abban a logikában következetes. A tanulmány 

tézise az, hogy ez a logika szerkezeti okból nem képes a politikai vezetést az apparátusról tájékoztatni, és ezért 

a politikai vezetésnek a láncon kívül kell információs csatornát építenie – nem a lánc helyett, hanem mellé. A 4. 

fejezet azt mutatja meg, hogyan működik a zárt hurok a gyakorlatban, a 6. fejezet pedig azt, hogyan építhető 

meg ez a csatorna. 

 

4. A jelenség működése: a három vetület hazai mechanizmusai 

4.1 Az információ útja: az egycsatornás vezető 

A 3. fejezet megmutatta, hogy a kormányzati igazgatás kontrolljai az irányítási láncon belül zárulnak. Ez a fejezet 

azt írja le, hogyan működik a zárt hurok a mindennapi ügymenetben, és hol keletkeznek benne a hárítás és a 

gazdátlan döntés. 

Az ügymenet közjogi vázát a közfeladatot ellátó szervek iratkezelésének általános követelményeiről szóló 

335/2005. (XII. 29.) Korm. rendelet adja, amelynek IV. fejezete az iratkezelés folyamatát lépésről lépésre szabá-

lyozza: érkeztetés és iktatás, szignálás, az ügyintézés, kiadmányozás, expediálás. Minden lépéshez szereplő és 

időpont tartozik, és a 14. § (4) bekezdése szerint az iratforgalom dokumentálásának biztosítania kell, hogy „az 

ügyintézés folyamata, és az iratok szervezeten belüli útja pontosan követhető és ellenőrizhető” legyen. Az ügy 

tehát jogilag nyomot hagy minden kézen, amelyen átmegy. 

A politikai vezető ebből a nyomból a lánc végtermékét látja: az előterjesztés, a feljegyzés, a szóbeli tájékoztatás. 

Az előterjesztést az ügyintéző készíti, az osztályvezető és a főosztályvezető jóváhagyja, a helyettes államtitkár 

irányítja, a közigazgatási államtitkár a hivatali szervezet vezetőjeként „a miniszter irányítása alatt” terjeszti elő. A 

dokumentum, amely a politikai vezető asztalára kerül, a Kit. 4. §-a szerinti irányítási lánc minden szintjén átment, 

és minden szinten azt a formát kapta, amelyet az adott szint a felette álló szint számára megfelelőnek tartott. Ez 

a hierarchikus szűrés természetes működése: minden vezető a saját felettesének ír, és minden vezető tudja, mit 

szeret a felettese olvasni. 

A vezető egycsatornás: a végrehajtásról szóló információ egyetlen csatornán, a hivatali szervezet csúcsán ke-

resztül érkezik hozzá, és ugyanezen a csatornán keresztül érkezik a végrehajtó szervezetről szóló információ is. 

A Kit. 5. § (1) bekezdése a miniszterelnök számára is ezt a csatornát nyitja meg: a kormányfő „a Kormány irányí-

tása alatt álló, illetve a miniszter irányítása vagy felügyelete alá tartozó szervek vezetői számára feladatokat 

határozhat meg, továbbá tőlük tájékoztatást kérhet”. A szervek vezetőitől – vagyis az apparátus csúcsától. A 

hatályos jog a politikai vezetésnek a hivatali szervezetről folyamatos, ügyszintű tájékozódásra a hivatali szervezet 

vezetőjének megkerülésével eszközt nem ad; a belső ellenőrzés a szerv vezetőjének jelent (Bkr. 18. §), az integ-

ritás tanácsadót a hivatali szervezet vezetője jelöli ki (50/2013. Korm. r. 5. §), a döntés-előkészítő iratokról a 

kezelő szerv vezetője dönt (Infotv. 27. § (5)). 

Az egycsatornás vezető helyzetének három közvetlen következménye van. Az első, hogy a vezető a végrehajtás 

állapotát ismeri, a folyamatát nem: tudja, hol tart az ügy, de nem tudja, hány kézen ment át, hol állt és miért. A 

második, hogy a vezető a végrehajtás eredményét ismeri, a döntés gazdáját nem: tudja, mi a javaslat, de a javaslat 

mögött álló egyéni álláspontok a Kit. 4. §-a szerinti lánc belsejében maradnak. A harmadik, hogy a vezető a 
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végrehajtás indoklását ismeri, az alternatívákat nem: az előterjesztés azt mondja meg, miért kell így dönteni, és 

csak kivételesen azt, hogy miért nem másként. Ez a három hiány adja a hárítás terepét. 

4.2 A hárítás nyelvtana 

A hárítás – a tanulmány 1.3 pontjában rögzített meghatározás szerint – az a kommunikációs és döntési maga-

tartás, amely a döntés elmaradását, késését vagy tartalmát a döntéshozón kívüli tényezőre vezeti vissza, függet-

lenül attól, hogy a hivatkozott tényező a hivatkozott tartalommal létezik-e. A hárító mondat igaz elemet tartal-

maz, és éppen ezért hatékony. Az apparátus nem azt mondja a vezetőnek, hogy nem akarja megtenni, amit a 

vezető kér; azt mondja, hogy nem lehet – és a vezető, aki a végrehajtásról csak az apparátustól tud, nem tudja 

ellenőrizni, hogy a „nem lehet” a világ tulajdonsága-e vagy az apparátusé. 

A hárítás Hood (2011) három stratégiájának nyelvi megjelenése. Az ügynöki stratégia a felelősséget másik sze-

replőre tolja: „az EU így hagyta jóvá”, „ez nem a mi hatáskörünk”, „a másik tárca nem adta meg a hozzájárulást”. 

A működési stratégia a döntést az eljárás betartásával fedezi: „a szabályzat szerint jártunk el”, „ehhez közbeszer-

zés kell”, „ebből szabálytalansági eljárás lesz”. A prezentációs stratégia a hibát átkeretezi: „a helyzet összetet-

tebb”, „a következő tervezési időszakban”, „ilyen még nem volt”. A tanulmány a gyakorlatból tizenöt mondat-

családot azonosít; mindegyikhez tartozik egy rejtett állítás, és mindegyik rejtett állítás ellenőrizhető. A 2. táblázat 

a tizenöt családot foglalja össze; a teljes visszakérdezési segédlet az M1 mellékletben áll. 

A hárítás nemzetközi irodalma három ágból áll, és a tanulmány mindhármat használja, de egyikkel sem azonos. 

A hibáztatás-elkerülés irodalma megkülönbözteti az előzetes és az utólagos hárítást: az előzetes – az ügynöki 

és a szakpolitikai – hárítás az intézményi berendezkedésből és a döntés-előkészítés módjából következik, és 

nehezen figyelhető meg, az utólagos, prezentációs hárítás a nyilvános arénában zajlik (Hinterleitner és Sager 

2017); a kormányzati kommunikáció nyelvi vizsgálata a szabályra és dokumentumra hivatkozást mint személy-

telen tekintélyt, a protokollizálást és a testületi fedezéket mint előzetes stratégiát azonosította (Hansson 2017; 

Hansson 2018; Hansson és Page 2022); a delegálással a felelősség kísérletileg is áttolható (Bartling és Fischbac-

her 2012), és az összetett delegálási láncban a hibáztatás szétoszlik (Bach és Wegrich 2019). A számadás-elmélet 

a magyarázatot típusa szerint osztályozza – a mentség a felelősséget, az igazolás a hiba voltát tagadja (Scott és 

Lyman 1968; Sykes és Matza 1957; McGraw 1990) –, és azt vizsgálja, elfogadják-e; a döntés-elkerülés lélektana 

a halasztás, a status quo, a mulasztás és a tehetetlenség alakjait írja le (Anderson 2003), a szervezeti döntésel-

mélet a mulasztással és a meneküléssel hozott döntést (Cohen, March és Olsen 1972), a hatalomelmélet a döntés 

elmaradásának megszervezését (Bachrach és Baratz 1962), a szabályalkotás empirikus irodalma a bürokratikus 

lassítás stratégiai jellegét (Potter 2017). A nyelvi ködösítés irodalma a kitérést folytonos skálán méri – a válasz és 

a nem-válasz között köztes válaszok állnak (Bull 1994; Clayman 2001) –, és a stratégiai kétértelműséget szervezeti 

eszközként írja le (Eisenberg 1984). A tanulmány e három ágtól egy osztályozási szempontban tér el: a hárító 

mondatot nem a típusa vagy a fogadtatása, hanem a benne rejlő állítás ellenőrizhetősége szerint rendezi, és a 

mondatcsaládot az eseménynapló mutatójához köti. A hibáztatás-elkerülés előzetes formája – amelyet az iro-

dalom nehezen megfigyelhetőnek tart – ebben a megközelítésben az ügymenet gépi nyomából mérhető. 

2. táblázat. A hárító mondatok tizenöt családja és a bennük rejlő ellenőrizhető állítás 
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Család Tipikus mondat A rejtett állítás Mikor igaz Mivel ellenőriz-

hető 

Jogalap-hárítás „Az EU így írta elő.” „A jogszabály 

nem engedi.” „Nincs mozgáste-

rünk.” 

Létezik egy hatályos norma, 

amelynek tárgya az adott ügy, 

és amely a kért döntést kizárja. 

Ha a norma létezik, hatá-

lyos, és a tárgyi hatálya 

valóban az adott ügyre 

terjed ki. 

A norma pontos 

helye (cikk, §, be-

kezdés), hatályos-

sága és tárgyi hatá-

lya: EUR-Lex, njt.hu; 

programdokumen-

tum. 

Hatáskör-hárítás „Ez nem a mi hatáskörünk.” „Ezt a 

másik főosztály / tárca / hatóság 

dönti el.” 

A döntés hatásköre jogszabály 

vagy SZMSZ szerint másnál 

van. 

Ha a hatásköri szabály 

tételesen más szervet je-

löl meg. 

SZMSZ, ügyrend, 

kiadmányozási sza-

bályzat, statútum-

rendelet; a hatás-

köri mátrix. 

Idő-hárítás „Erre már nincs idő.” „A követ-

kező tervezési időszakban.” „A 

ciklus végéig nem fér bele.” 

Létezik egy határidő vagy üte-

mezés, amely a kért döntést 

kizárja vagy későbbre tolja. 

Ha a határidő jogsza-

bályban, programban 

vagy szerződésben rög-

zített, és a kért döntés 

abba nem fér bele. 

A határidő forrása 

és a kért döntés 

tényleges átfutási 

ideje (iktatókönyv, 

335/2005. Korm. r. 

39. § (2) n)). 

Kockázat-hárítás „Ebből korrekció lesz.” „Az audit 

kifogásolná.” „Ebből szabályta-

lansági eljárás lesz.” 

A kért döntés egy konkrét el-

lenőrzési szabály megsértése 

lenne, és annak következmé-

nye van. 

Ha a szabály létezik, és 

az ellenőrző szerv koráb-

ban azonos ügyben kifo-

gást emelt. 

Az ellenőrzési sza-

bály helye; korábbi 

auditmegállapítás 

vagy korrekciós 

döntés azonos 

tárgyban. 

Precedens-hárí-

tás 
„Mindig így csináltuk.” „Ilyen még 

nem volt.” „Erre nincs példa.” 
A gyakorlat vagy annak hiánya 

normatív kötőerővel bír. 
Soha önmagában; csak 

ha a gyakorlat mögött 

norma áll. 

A gyakorlatot meg-

alapozó norma; 

összehasonlító 

példa más tárcánál 

vagy tagállamban. 

Kapacitás-hárítás „Nincs rá ember.” „A rendszer 

nem támogatja.” „Ehhez fejlesztés 

kell.” 

A döntés végrehajtásához hi-

ányzó erőforrás pótlása hosz-

szabb, mint a döntés hori-

zontja. 

Ha a hiány tételesen ki-

mutatható, és a pótlás 

ideje dokumentált. 

Létszám- és fel-

adatterv; a rendszer 

funkciólistája; a fej-

lesztési igény téte-

les becslése. 

Külső függőség-

hárítás 
„Meg kell várni a Bizottság vála-

szát.” „A Kincstár / az MFB / az 

ügyvéd nélkül nem.” 

A döntés egy harmadik fél 

cselekményétől függ, amely 

még nem történt meg. 

Ha a függőség jogsza-

bályból vagy szerződés-

ből fakad, és a megkere-

sés már megtörtént. 

A megkeresés irata 

és dátuma; a har-

madik fél válasz-

adási határideje; a 

függőség jogalapja. 

Egyeztetés-hárí-

tás 
„Ehhez még ki kell kérnünk a 

tárca szakvéleményét.” „A jogi fő-

osztály állásfoglalása nélkül nem 

dönthetünk.” „A vélemény csak 

vélemény, a döntés a másik rész-

legé.” 

A döntés jogalapja egy másik 

szerv szakvéleménye, és a vé-

leményadás a döntés előfelté-

tele. 

Ha jogszabály vagy belső 

szabályzat a szakvéle-

mény beszerzését a dön-

tés kötelező előfeltétele-

ként írja elő, és a véle-

ményadásnak határideje 

van. 

A véleménykérést 

előíró norma helye; 

a véleményadás 

határideje; a véle-

mény és a döntés 

szereplőinek és 

időpontjainak 

nyoma az iktatás-

ban. 

Kiadmányozás-

hárítás 
„Ez csak az államtitkár aláírásával 

adható ki.” „Ehhez három ellen-

jegyzés kell.” „Írásban kérem az 

utasítást.” 

A kiadmányozási jog másnál 

van, vagy a döntés több aláíró 

együttes aktusa. 

Ha a kiadmányozási sza-

bályzat az adott ügytí-

pusra és értékhatárra a 

megjelölt aláírót rendeli, 

és az ellenjegyzés előírt. 

A kiadmányozási 

szabályzat és az 

ügyrend érintett 

pontja; a hatásköri 

mátrix (ki, mit, mi-

lyen értékhatárig). 
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Család Tipikus mondat A rejtett állítás Mikor igaz Mivel ellenőriz-

hető 

Testületi hárítás „Ezt bizottság elé kell vinni.” „Ezt 

a vezetői értekezlet dönti el.” 

„Nincs egyetértés, ezt mindenki-

vel egyeztetni kell.” 

A döntés testületi hatáskör, és 

a testület döntése nem egy 

személy felelőssége. 

Ha norma vagy ügyrend 

a döntést testületi hatás-

körbe utalja, és a testület 

döntése névvel és szava-

zással jegyzőkönyvezett. 

Az ügyrend; a test-

ület jegyzőkönyve 

és napirendre tűzé-

sének időpontja; a 

névtelen jegyző-

könyv maga a jel-

zés. 

Sorrend-hárítás „Előbb a másik ügynek kell lezá-

rulnia.” „Amíg a koncepció nincs 

elfogadva, ez nem indulhat.” 

A két ügy között jogi vagy lo-

gikai előfeltétel-kapcsolat áll. 
Ha norma vagy eljárás-

rend az előfeltételt ki-

mondja, és a hivatkozott 

ügy maga halad. 

Az előfeltételt rög-

zítő norma; a hivat-

kozott ügy iktatási 

állapota – ha az is 

áll, a függőség lánc, 

nem ok. 

Szabályozatlan-

ság-hárítás (át-

meneti állapot) 

„Még nincs új SZMSZ, nem tu-

dom, kiadhatok-e ilyen nyilatko-

zatot.” „Az átszervezés után ez 

még nincs leosztva.” 

A hatáskör gyakorlásához kife-

jezett belső szabály kell, és an-

nak hiányában senki nem jár-

hat el. 

Soha önmagában: a ha-

táskör nem üres. A szer-

vezeti szabályzat a szerv 

vezetőjének hatáskörét 

osztja le; amíg az új sza-

bályzat nincs kiadva, a 

korábbi hatályos, vagy a 

hatáskör a szerv vezető-

jénél áll. Igaz annyiban, 

hogy a leosztás hiányá-

ban az adott vezető 

maga nem dönthet – de 

ekkor a döntés a felet-

tesé, nem elmaradó. 

A hatályos szerve-

zeti és működési 

szabályzat és ha-

tálybalépési rendel-

kezése; a statútum-

rendelet; a kiadmá-

nyozási szabályzat; 

a hatásköri mátrix 

szabályozatlan cel-

lái. 

Ködösítés-hárí-

tás (állapot-hárí-

tás) 

„A helyzet összetett.” „Folyamat-

ban van.” „Vizsgáljuk.” „Egyezte-

tünk, hamarosan.” 

A kérdésre adható érdemi vá-

lasz létezik, és egy konkrét, 

nyitott eljárási lépés áll mö-

götte. 

Ha az ügynek megneve-

zett felelőse, következő 

lépése és határideje van, 

és az utolsó iktatott ese-

mény friss. 

Az iktatókönyv és 

az eseménynapló: 

az utolsó esemény 

ideje, a következő 

lépés, a felelős; a 

dátummal bekért 

státuszjelentés. 

Információ-hárí-

tás 
„Nincs erről adatunk.” „Ezt nem 

tudjuk megmondani.” „Az adat 

nem áll rendelkezésre.” 

Az adat nem létezik, vagy a 

kért határidőn belül nem állít-

ható elő. 

Ha a nyilvántartás az 

adatot ténylegesen nem 

rögzíti, és az előállítás 

ideje dokumentált. 

Az iktatókönyv kö-

telező adatmezői 

(335/2005. Korm. r. 

39. § (2)); az adat-

gazda megneve-

zése; a nyilvántar-

tás adatszerkezete. 

Előzmény-hárí-

tás (öröklött ál-

lapot) 

„Ezt a korábbi vezetés így 

hagyta.” „Az előző időszak dön-

tése köt.” 

Létezik hatályos korábbi dön-

tés, amely a mostani döntés-

hozót köti. 

Ha a korábbi döntés ha-

tályos, iratban áll, és nem 

módosítható. 

A hivatkozott dön-

tés száma, hatálya 

és módosítható-

sága; a módosítás 

hatásköre és eljá-

rása. 

 

A tizenöt családból négy – az egyeztetés-, a kiadmányozás-, a testületi és a sorrend-hárítás – a többitől abban 

különbözik, hogy nem egy mondat, hanem egy eljárás. Az egyeztetési kör így működik: a döntésre kész ügyhöz 

a döntésre jogosult szervezeti egység egy másik egység vagy szerv szakvéleményét kéri; a véleményadó véle-

ményt mond, és rögzíti, hogy a döntés a kérő egységé; a kérő egység arra hivatkozik, hogy olyan döntést nem 

hozhat, amelyet a szakvélemény nem támaszt alá; a kör újabb véleménykéréssel folytatódik, vagy hónapokig áll, 

és az ügy a 6.4 pont szerinti elsüllyesztés mintázatát ölti. Ha a kör egyszer mégis bezárul, a döntéshozó arra a 
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szakvéleményre hivatkozik, amely a saját szándékának megfelel, a többit véleménynek tekinti. A kör azért mű-

ködik, mert a vélemény következmény nélküli: aki a döntés felelősségét nem viseli, könnyebben nyilvánít véle-

ményt, és a hárító rendszer ezt az aszimmetriát intézményesíti – a vélemény bőséges, a döntés szűkös. A 4.4 

pont a véleményezés intézményét a felelősségi lánc oldaláról írja le; itt ugyanaz a mechanizmus a hárítás olda-

láról látszik. A kiadmányozási lánc ugyanezt a szerkezetet az aláírás oldaláról építi fel: az irat csak több aláírással 

adható ki, és minden aláíró a megelőző aláírásra vár; az „írásban kérem az utasítást” mondat pedig a döntést 

felfelé tolja, mert az írásos utasítás a felettes döntésévé teszi azt, ami a beosztott hatásköre volna. A testületi 

hárítás a döntést olyan fórumra viszi, amelynek nincs személyes felelőse, a sorrend-hárítás pedig két ügy között 

olyan előfeltétel-kapcsolatot állít, amelyet norma nem rögzít, és amelyben a hivatkozott ügy gyakran maga is 

áll. A négy eljárás a sok kéz problémájának (2.4) mindennapi alakja, és egyben a legjobban mérhető hárítás: az 

eseménynaplóban a vélemény kérése és beérkezése, az ellenjegyzés, az aláírás, a napirendre tűzés és az ügyek 

közötti hivatkozás külön esemény, szereplővel és időbélyeggel (6.3), ezért az egyeztetési kör hossza, a véle-

ménykérések száma, a vélemény beérkezésétől a döntésig eltelt idő és a döntés nélkül lezárt körök aránya ügy-

típusonként mérhető (6.4). 

A szabályozatlanság-hárítás az átszervezések és a kormányváltások sajátja, és ezért a leginkább időhöz kötött: a 

hatáskört telepítő belső szabály hiányára vagy átmeneti állapotára hivatkozik. A rejtett állítás – hogy szabály 

hiányában senki nem járhat el – a közjogban nem áll: a hatáskör nem üres. A szervezeti és működési szabályzat 

a szerv vezetőjének hatáskörét osztja le, és amíg az új szabályzat nincs kiadva, a korábbi hatályos, vagy a hatáskör 

a szerv vezetőjénél marad. A hárító mondat ezért a döntést nem megszünteti, hanem felfelé tolja – ugyanoda, 

ahová a kiadmányozás-hárítás –, és a vezető számára ez a tanulság: a leosztás hiánya nem a döntés elmaradá-

sának, hanem a saját döntésének indoka. A hatásköri mátrix (6.3) ezt a hárítást mérhetővé teszi: a mátrix szabá-

lyozatlan celláinak aránya és az átszervezéstől a szabályzat kiadásáig eltelt idő a jogalap-lefedettség (6.4) hatás-

köri összetevője, és a kormányváltást követő időszakban ez az arány szükségszerűen megnő. 

A ködösítés-, az információ- és az előzmény-hárítás a mondat szintjén működik, és a három közül az első a 

legnehezebben megfogható, mert formailag válasz: „a helyzet összetett”, „folyamatban van”, „vizsgáljuk”. A rej-

tett állítás az, hogy a kérdésre adható érdemi válasz létezik, és egy konkrét, nyitott eljárási lépés áll mögötte; a 

visszakérdezés ezért nem a mondatot vitatja, hanem a lépést kéri: ki a felelős, mi a következő esemény, mikor. 

Az eseménynaplóban a ködösítés az utolsó érdemi esemény óta eltelt idő és a következő lépés hiánya; a tanul-

mány a ködösítés szövegstatisztikai mérését – az olvashatósági indexek alkalmazását – szándékosan nem építi 

a modellbe, mert a környezeti bonyolultság és a szándékos elkenés szétválasztása a mérési irodalomban vitatott 

(Rutherford 2003; Efretuei és Hussainey 2022), a mérhető rész pedig az iratokból jön. Az információ-hárítás – 

„nincs erről adatunk” – a kötelező nyilvántartási mezőkön ellenőrizhető: ami az iktatókönyv kötelező adata, az 

létezik, és aki az adatgazda, az meg tudja mondani, mennyi idő az előállítás. Az előzmény-hárítás – „ezt a korábbi 

vezetés így hagyta” – a kormányváltások sajátja, és a rejtett állítása a legkönnyebben ellenőrizhető: a hivatkozott 

korábbi döntésnek száma, hatálya és módosítási eljárása van, és ha módosítható, a módosítás elmaradása a 

mostani döntéshozó döntése. 

A tizenöt család közül az első a legfontosabb, mert a jogalap-hárítás a leginkább ellenőrizhető és a leginkább 

tanulságos. A „nem engedi a jogszabály” mondat három, egymástól független állítást rejt: hogy a norma létezik 

és hatályos (J1), hogy tárgya az adott ügyre terjed ki (J2), és hogy tartalma a kért döntést kizárja (J3). A J1 és a 

J2 a Nemzeti Jogszabálytárban vagy az EUR-Lexen gyorsan ellenőrizhető; a J3 a norma szövegének értelmezését 

igényli. A tanulmány 6. fejezete ezért a jogalap-ellenőrzés három szintjét teszi a felmérés és a monitoring gerin-

cévé: a hárítás ott oldódik fel, ahol a hivatkozott normát a vezető elkéri. 
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4.3 Az uniós jogra hivatkozás: a legjobban ellenőrizhető hárítás 

Az uniós jogra hivatkozás a jogalap-hárítás legerősebb változata, mert címzettje egy másik kormányzási szinten 

áll, ahol az ellenőrzés a hazai vezető számára nehéznek látszik. Hobolt és Tilley (2014), valamint Heinkelmann-

Wild és Zangl (2020) megmutatták, hogy a többszintű kormányzás szerkezetileg teszi lehetővé a felelősség 

Brüsszelre hárítását. A kormányzati végrehajtás belső viszonyaiban azonban az „EU így írta elő” mondat nem a 

választópolgárnak, hanem a politikai vezetőnek szól – és a politikai vezető ellenőrizheti. 

Az uniós kohéziós politika 2021–2027-es időszakának közös rendelkezéseit az (EU) 2021/1060 rendelet (a to-

vábbiakban: CPR) állapítja meg. A rendelet a tagállami mozgásteret nem elrejti, hanem tételesen kijelöli. A 3. 

táblázat a hárító mondatok uniós változatát veti össze a rendelet szövegével. 

3. táblázat. „Az EU így hagyta jóvá” – a nemzeti mozgástér a CPR szerint 

A hárító mondat A CPR rendelkezése Következtetés 

„A programot az EU 

hagyta jóvá, nem módo-

sítható.” 

A programot a Bizottság hagyja jóvá (23. cikk), a 

módosítást a tagállam kezdeményezi, a Bizottság 

észrevételt tehet, és a benyújtástól számított leg-

feljebb négy hónapon belül dönt (24. cikk (2)–

(4)). A 24. cikk (5) bekezdése szerint a tagállam a 

programozási időszak alatt egy prioritás eredeti 

keretének legfeljebb 8 százalékát – a program 

költségvetésének legfeljebb 4 százalékát – 

ugyanazon alap ugyanazon programjának másik 

prioritására csoportosíthatja át; az átcsoportosí-

tás bizottsági határozatot nem igényel, a moni-

toringbizottság előzetes jóváhagyásához kötött 

(40. cikk (2) bekezdés d) pont). 

A programszintű döntés valóban bizott-

sági; a prioritások közötti átcsoportosítás 

meghatározott mértékig nemzeti döntés, 

és a módosítás eljárása négy hónapos, 

nem tilalom. 

„Az elszámolhatósági 

szabályok uniósak.” 

A kiadások elszámolhatóságát nemzeti szabályok 

alapján kell megállapítani, kivéve ahol a rendelet 

vagy az alapspecifikus rendeletek külön szabályt 

állapítanak meg (63. cikk (1)). 

Az elszámolhatóság szabályait – a rende-

let és az alapspecifikus rendeletek külön 

szabályainak kivételével – a nemzeti sza-

bályok állapítják meg, és azok nemzeti 

döntéssel módosíthatók. 

„A kiválasztási feltétele-

ket az EU írja elő.” 

A műveletek kiválasztásához az irányító hatóság 

állapítja meg és alkalmazza a megkülönböztetés-

mentes és átlátható kritériumokat és eljárásokat 

(73. cikk (1)–(2)); a kiválasztás módszertanát és 

kritériumait a monitoringbizottság hagyja jóvá 

(40. cikk (2) bekezdés a) pont). 

A felhívás feltételrendszere, a pontozás és 

az eljárás nemzeti hatáskör; a Bizottság a 

kritériumokat legfeljebb bekérheti. 

„Ilyen pénzügyi eszközt 

az EU nem engedne.” 

A pénzügyi eszköz létrehozása az irányító ható-

ság döntése (58. cikk (1)); az ex ante értékelés az 

irányító hatóság felelősségére készül, és a prog-

ramhozzájárulás előtt kell elkészülnie (58. cikk 

(3)). 

A pénzügyi eszköz – például egy mikrohi-

tel-konstrukció – tartalma, célcsoportja és 

terméke nemzeti döntés. 

 

A táblázat tanulsága túlmutat az uniós forrásokon. A CPR a program szintjén bizottsági, a végrehajtás szintjén 

tagállami hatáskörbe utalja a döntéseket: a prioritás, a keret és a célkitűzés bizottsági jóváhagyású, a felhívás, a 

feltétel, a kiválasztás, az elszámolhatóság és a konstrukció tartalma tagállami. Az uniós jogra hivatkozás a prog-

ram szintjére vonatkoztatva pontos; a végrehajtás szintjére kiterjesztve a CPR szövegével nem egyezik. A hárítás 

mechanizmusa pontosan az, hogy a programszint igazságát a végrehajtás szintjére terjeszti ki. Ezt a mechaniz-

must az uniós intézmények is ismerik: a túlteljesítő átültetés (gold-plating) – amikor a nemzeti szabály az uniós 

követelményen túlmegy, és az uniós jogra hivatkozik – az Európai Bizottság 2026-os nyilvános konzultációjának 
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tárgya volt (European Commission 2026b). A gold-plating a jogalap-hárítás egyik lehetséges alakja: a nemzeti 

szinten hozzáadott szigor az uniós norma neve alatt jelenik meg. 

A tanulság a döntéshozói gyakorlat számára egyszerű: az uniós jogra hivatkozó mondat mindig cikkszámot kér. 

Ha a cikkszám megérkezik, a vezető három kérdést tesz fel: a cikk a programra vagy a végrehajtásra vonatkozik; 

a rendelet vagy az alapspecifikus rendelet külön szabályt ad-e, vagy a nemzeti szabályra utal; és a tagállami 

mozgástér – átcsoportosítás, módosítás, kiválasztási kritérium – kimerült-e. A három kérdés az M1 és az M5 

melléklet használati szabálya. 

4.4 A gazdátlan döntés: ahol a felelősségi lánc megszakad 

A tanulmány harmadik tétele szerint a sok kézen átmenő döntésnek nincs rekonstruálható személyes felelőse, 

és ezért a hiba következmény nélkül marad. A hazai kormányzati igazgatásban ennek három mechanizmusa 

működik. 

Az első a véleményezés intézménye. Az előterjesztés az irányítási láncon belül több szervezeti egység vélemé-

nyét kéri ki; minden vélemény egy-egy szakmai szempontot képvisel, és egyik sem döntés. A véleményező azért 

felel, hogy a véleménye szakszerű legyen; azért nem, hogy a döntés jó legyen. A döntéshozó pedig – aki a 

véleményeket összegző előterjesztést kapja – azért felel, hogy a véleményeket figyelembe vette; azért nem, hogy 

a vélemények helyesek voltak. Thompson (1980) sok kéz problémája itt intézményes formát ölt: a döntés min-

denkié és senkié. 

A második mechanizmus a határidő hiánya. A hatósági ügyekre az általános közigazgatási rendtartás 50. §-a 

határidőt, 51. § (1) bekezdése a túllépésre következményt ír elő. A kormányzati végrehajtás belső ügymenetére 

– a döntés-előkészítésre, a program- és forráskezelésre, a felhívás előkészítésére, a szerződéskötésre – sem tör-

vényi határidő, sem a túllépés jogi következménye nincs. Az iktatókönyvben a 335/2005. Korm. r. 39. § (2) be-

kezdés n) pontja szerint az „intézés határideje” kötelező adat, de ezt a határidőt a szerv maga állapítja meg, és 

túllépésének következménye a szerven belül dől el. Az ügy ezért nem késik, hanem áll: a késés feltételezne egy 

határidőt, amelyhez képest késik. 

A harmadik mechanizmus az egyéni teljesítményértékelés elszigeteltsége. A kormánytisztviselők teljesítményér-

tékelése (Kit.; 89/2019. Korm. r.) a munkáltatói jogkör gyakorlójának eszköze: a vezető értékeli a beosztottját, az 

értékelés az egyénről szól, és a hierarchián belül marad. Az ügymenet minőségéről – arról, hogy egy adott döntés 

hány napig állt, hány kézen ment át, és a hivatkozott jogalap létezett-e – az egyéni értékelés nem ad képet, mert 

nem az ügyet, hanem a személyt értékeli. A következmény a személyhez kötődik, a hiba az ügyhöz; a kettő nem 

találkozik. 

E három mechanizmus együttes eredménye a gazdátlan döntés: a döntés megszületett, de az ügy irataiból nem 

állapítható meg, ki, mikor és milyen jogalapon hozta. A gazdátlan döntés önmagában nem jogsértés, és nem 

szükségképpen rossz döntés; a probléma az arányukban áll: ahol a döntések jelentős hányada gazdátlan, ott az 

elszámoltathatóság Bovens (2007) szerinti harmadik lépcsője – a következmény – szerkezetileg nem jöhet létre, 

mert nincs, akire vonatkozzon. A tanulmány ezért a gazdátlan döntések arányát a következmény-nélküliség mér-

hető indikátoraként kezeli, és a 6. fejezet felmérési rétegébe építi. 

A makroszintű külső értékelést az Európai Bizottság 2026-os jogállamisági jelentésének Magyarországról szóló 

fejezete adja, amely a magas szintű korrupciós ügyekben a megbízható nyomonkövetési eredmény kialakítására 

vonatkozó ajánlás tekintetében összességében előrelépést nem állapít meg (European Commission 2026c). A 

tanulmány tárgya a szerkezet, amelyben a következmény hiánya a mindennapi ügymenet szintjén keletkezik, 

onnan terjed felfelé, és – a 4.7 pont szerint – a rendszerszintű korrupció szerkezeti feltételévé válik. 
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4.5 Időhorizont-aszimmetria: a ciklus és a pálya 

A három vetület egy időbeli dimenzióval egészül ki, amelyet a tanulmány időhorizont-aszimmetriának nevez. A 

politikai vezetés horizontja a kormányzati ciklus; az apparátusé a pálya, amely ciklusokon ível át; az uniós prog-

ramozásé a hétéves időszak, amely a kettő között áll. Aki a ciklusban gondolkodik, annak a gyors eredmény a 

tét; aki a pályában, annak a következmény elkerülése; aki a programozási időszakban, annak a szabályos lezárás. 

Az időhorizont-aszimmetria a hárítás harmadik családját – az idő-hárítást – táplálja. „A következő tervezési idő-

szakban”, „ez már nem fér bele a ciklusba”, „ezt majd az új kormány” – ezek a mondatok nem a világ tulajdon-

ságát írják le, hanem a beszélő horizontját. A halasztás a hibáztatás-elkerülés legbiztosabb formája, mert a ha-

lasztott döntésnek nincs gazdája: a halasztás nem döntés, hanem a döntés hiánya, és a döntés hiányának a 

hatályos jog szerint nincs gazdája. 

Az időhorizont-aszimmetria hazai lenyomata az intézményi átszervezések sűrűsége. A kormányzati vállalkozás- 

és gazdaságfejlesztési szervezetek 2006 és 2026 között jogforrásokkal dokumentáltan legalább tizenegy létre-

hozáson, megszüntetésen, átnevezésen vagy feladat-áttelepítésen mentek át (Szekfü és Vonnák 2026, 4.6.). Min-

den átszervezés megszakítja a felelősségi láncot: a döntés gazdája az előd szervezetnél marad, a következmény 

az utódhoz kerül, és a kettő között az átadás-átvétel iratai a 3.5 pontban leírt döntés-előkészítő adatok körébe 

tartoznak. Az átszervezés így a sok kéz problémájának időbeli változata: nem sok kéz egyszerre, hanem sok kéz 

egymás után. 

4.6 A gazdaságfejlesztési végrehajtás mint tipikus terep 

A tanulmány empirikus bázisa a gazdaságfejlesztési végrehajtás, ezen belül a mikrofinanszírozás és a vállalko-

zásfejlesztés intézményrendszere. A terep tipikus, mert itt a három vetület és az időhorizont-aszimmetria egy-

szerre és dokumentáltan jelenik meg. A tanulmány e pontban kizárólag nyilvános, ellenőrizhető forrásokra hi-

vatkozik, és intézményeket, eljárásokat, szabályozási állapotokat ír le. 

A szabályozási hiány mint tartós állapot. A megyei és fővárosi vállalkozásfejlesztési alapítványok mikrohitelezési 

tevékenysége 2003 óta a hitelintézeti törvény hatályán kívül áll; a hatályos rendelkezés a hitelintézetekről és a 

pénzügyi vállalkozásokról szóló 2013. évi CCXXXVII. törvény 2. § (1) bekezdés f) pontja. A 2003-as módosítás a 

kivételt megteremtette, de nem szabályozta a mikrohitel és a mikrohitelezés fogalmát, az alapítványok körét, a 

tevékenység általános szabályait és az ellenőrzésre jogosult hatóság kijelölését (ATM 2022, 4. fejezet, 75. o.). A 

szociális célú mikrohitelezés általános szabályozása 2026 őszén sem áll rendelkezésre. A jogi kivétel 2003 óta, 

több kormányzati cikluson át fennáll: ez az idő-hárítás közjogi mintapéldája – a szabályozás elmaradásának a 

hatályos jog szerint nincs gazdája, mert az elmaradás nem döntés. 

Az adathiány mint a zárt hurok lenyomata. Az Interreg Europe ATM for SMEs projekt 2018-as országos felmérése 

szerint a közpénzből finanszírozott, több évtizede működő országos mikrohitelprogramról nincs publikált mű-

ködési adat (ATM 2022, 3.1.15., 35–37. o.). A JEREMIE-programról ezzel szemben a Magyar Fejlesztési Bank adat-

közlése közvetítőtípusonként mutatja az ügyletszámot és az átlagos ügyletméretet: 2015. december 31-én a 16 

944 ügyletből 7 085-öt (41,8 százalék) tizenhat vállalkozásfejlesztési alapítvány, 8 022-t (47,3 százalék) harmincöt 

pénzügyi vállalkozás, 1 018-at harmincnégy takarékszövetkezet és 819-et húsz bank nyújtott; az alapítványok 

átlagos refinanszírozott ügyletmérete 6,1 millió forint volt, a pénzügyi vállalkozásoké 14,0, a bankoké 14,5 millió 

forint (ATM 2022, 3.2.2., 55–56. o., MFB-adatközlés alapján). A két program közötti különbség a tanulmány szem-

pontjából nem a teljesítmény, hanem az átláthatóság: az egyik program adatai nyilvánosak és közvetítőnként 

elemezhetők, a másikéi nem. Az adathiány az információs aszimmetria nyilvános lenyomata. 

A közvetítőválasztás mint hatásköri döntés. A 2013 utáni uniós mikrofinanszírozási programokban a közvetítőket 

közbeszerzéssel választották ki, és a nonprofit szervezetek a kiírás feltételei szerint nem vehettek részt; előzetes 
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szakmai konzultáció nem előzte meg a döntést (ATM 2022, 3.2.4., 60. o.). A döntés tartalma e tanulmány szem-

pontjából közömbös; a mechanizmusa nem. A közvetítői kör meghatározása a programot végrehajtó irányító 

hatóság hatásköre, nem uniós előírás. A nyilvános forrásokból nem állapítható meg, ki, mikor és milyen jogala-

pon hozta a döntést, ezért az a nyilvános forrásokból nem rekonstruálható; a döntés következménye pedig – 

egy teljes közvetítői típus kiesése egy programból – évekig fennállt. 

A funkciók együttállása. A gazdaságfejlesztési végrehajtás négy funkciója – a tervezés, a kiírás és forráselosztás, 

a végrehajtás, valamint az ellenőrzés – a hazai gyakorlatban jellemzően ugyanazon irányítási láncban áll, és a 

hatályos eljárásrend a felhívás előkészítését, az értékelők foglalkoztatását és a támogatási döntést ugyanabban 

az intézményrendszerben tartja: a felhívást az irányító hatóság készíti elő, a tartalmi értékelést az állami projek-

tértékelői jogviszonyban álló értékelők végzik, a döntést az irányító hatóság hozza, és az értékelő függetlenségét 

a jog összeférhetetlenségi szabályokkal, nem szervezeti elkülönítéssel biztosítja (256/2021. Korm. r. 19. §, 44–45. 

§, 52/A. §; Ápjt. 2. §). A tanulmány szerzői ebből a négy funkció – tervezés, kiírás és forráselosztás, végrehajtás, 

ellenőrzés – elkülönítésének elvét vezetik le; a 6.6 pont az elkülönítés uniós mintáját és a nyom előállítását tár-

gyalja. A tanulmány szempontjából a lényeg a szerkezet: ahol a kiíró, a végrehajtó és az ellenőr egy láncban áll, 

ott a zárt hurok nem a tárca, hanem a program szintjén is záródik, és a politikai vezetés a program eredményéről 

annak végrehajtójától tud. 

E négy megfigyelés együtt a 2. fejezet három tételét a terepen igazolja. A szabályozási hiány tartóssága az idő-

hárítás; az adathiány az információs aszimmetria; a közvetítőválasztás a hatáskör-hárítás és a sok kéz; a funkciók 

együttállása a zárt hurok programszintű formája. A tanulmány intézményi válasza (6. fejezet) ezekre a mecha-

nizmusokra épül. 

 

4.7 A zárt hurok mint a rendszerszintű korrupció szerkezeti feltétele 

A tanulmány három tétele – az információs aszimmetria, a hárítás és a felelősségi lánc megszakadása – együtt 

egy olyan szerkezetet ír le, amelyben a szabálytól eltérés nyom és következmény nélkül marad, és amelyről a 

megbízó – a politikai vezetés – szerkezetileg nem értesül. Ez a szerkezet nem a korrupció, de a korrupció egyik 

szerkezeti feltétele; ez az alfejezet azt mutatja meg, hogy miért, és hogy a feltétel mérhető. 

A rendszerszintű korrupció fogalma. A korrupciókutatás az utóbbi két évtizedben a jelenség két, egymástól eltérő 

szerkezetét különíti el. Az egyikben a korrupció egyedi deviancia: a tisztviselő megszegi a normát, a megbízó – 

ha értesül róla – szankcionálja, és a szankció visszatart. Ez a megbízó–ügynök keret, amelyre a korrupcióellenes 

reformok túlnyomó része épül. A másikban a korrupció egyensúlyi állapot: a szereplők azért viselkednek parti-

kulárisan, mert mindenki más is így tesz, és aki egyedül tér el, az rosszabbul jár; a szankció nem tart vissza, mert 

nincs, aki hitelesen alkalmazná. Persson, Rothstein és Teorell (2013) ezt a második állapotot nevezi rendszer-

szintű korrupciónak, és azt mutatja ki, hogy ahol a korrupció rendszerszintű, ott a megbízó–ügynök logikára 

épülő reformok kudarcot vallanak, mert a keret olyan elvhű megbízókat feltételez, akik a rendszerben nem lé-

teznek; a jelenség kollektív cselekvési probléma. Mungiu-Pippidi (2015) a két állapotot a közjavak elosztásának 

két normájaként írja le: a partikularizmus – az etikai univerzalizmustól való eltérés mint a közforrás-elosztás 

normája – az emberiség alapállapota, az univerzalizmus hosszú átmenet eredményeként kialakuló egyensúly, és 

a formális jogi korlátok a társadalmi erőviszonyok változását inkább követték, mint vezették. A szerző szerint a 

korrupcióellenes ügynökségek létéről nem mutatható ki statisztikailag, hogy előrelépést hoznának. Rothstein és 

Teorell (2008) a kormányzás minőségét ugyanebből a logikából a közhatalmat gyakorló intézmények pártatlan-

ságaként határozza meg: a minőség hiányának jele a megkülönböztetés – az, hogy a hatalom gyakorlása a cím-

zett személyétől függ. Johnston (2005) a korrupció négy szindrómáját – befolyási piacok, elitkartellek, oligarchák 

és klánok, hivatali mogulok – a gazdagság és a hatalom megszerzésének módjából és az állami, politikai és 
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társadalmi intézmények erősségéből vezeti le; a szindróma intézményi mintázat, nem egyéni cselekmények ösz-

szege. 

Miért szerkezeti feltétel a zárt hurok. A tanulmány a két keret között egy hiányzó lépést azonosít. A megbízó–

ügynök keret kudarcát a kollektív cselekvési irodalom az elvhű megbízó hiányával magyarázza; a zárt hurok 

azonban azt mutatja, hogy az elvhű megbízó léte sem elég. A politikai vezetés lehet elvhű, és a rendszer akkor 

is az egyensúlyi állapot felé mozog, ha a vezetés a végrehajtás ügymenetéről folyamatos, ügyszintű információt 

a végrehajtótól kap, mert három feltétel teljesül. Az első a gazdátlan döntés: a sok kézen átmenő döntésnek 

nincs rekonstruálható felelőse (4.4), ezért a megkülönböztetés – a kivételes bánásmód – nem köthető senkihez. 

A második a következmény-nélküliség: a szabálytól eltérésnek nincs következménye, nem azért, mert nincs 

szankció, hanem azért, mert nincs az apparátustól független információs lépcső, amelyen a szankció alapulhatna. 

A harmadik az önjelentés: a megbízó a szabálytól eltérésről az eltérő szereplőtől értesülne, és a hárítás nyelvtana 

(4.2) pontosan arra szolgál, hogy ne értesüljön. A három feltétel együtt azt eredményezi, hogy a rendszerben a 

partikuláris működés nem kockázat, hanem a kockázatmentes stratégia: aki a szabályt betartja, annak nincs elő-

nye, aki eltér tőle, annak nincs következménye, és a megbízó egyiket sem látja. A zárt hurok a rendszerszintű 

korrupció szerkezeti feltételeinek egyike: ahol a partikuláris elosztás normája (Mungiu-Pippidi 2015) is érvénye-

sül, az elvhű megbízóval működő rendszert is a kollektív cselekvési egyensúly felé tolja. Ez a tanulmány hozzá-

járulása a két keret vitájához: a megbízó–ügynök probléma nem azért válik kollektív cselekvési problémává, mert 

a megbízó nem elvhű, hanem azért, mert a megbízó nem lát. 

A feltétel mérhető. Ha a rendszerszintű korrupció szerkezeti feltétele a következmény-nélküliség és a megkülön-

böztetés láthatatlansága, akkor a feltétel mérése nem a szándék, hanem a megkülönböztetés mérése. Ez a mód-

szertani irány a nemzetközi irodalomban bevett. Fazekas, Tóth és King (2016) magyar közbeszerzési adatokból 

épített objektív, a verseny korlátozottságára és a nyertesek ismétlődésére épülő korrupciós kockázati indexet 

(2.6); Fazekas és Kocsis (2020) ugyanezt az elvet huszonnyolc európai ország mintegy 2,8 millió szerződésére 

terjesztette ki, és a versenyző piacokon egyajánlatos eljárások arányát a magas szintű korrupció objektív kocká-

zati mutatójaként azonosította. Fazekas és Tóth (2016) a szerződések hálózatából szervezetenkénti kockázati 

mértéket képezett, és a magas kockázatú szervezetek sűrűn összekapcsolt klasztereit az állam foglyul ejtésének 

terepeként határozta meg; Magyarországra alkalmazva eredményeik a szerzők megfogalmazása szerint az állam 

elitcsoportok általi részleges foglyul ejtésére utalnak. A tanulmány e munkákból nem a megállapítást, hanem a 

módszert veszi át: a korrupciós kockázat az ügymenet adataiból, a megkülönböztetés mintázataként mérhető, 

ítélet és személy nélkül. A 6. fejezet indikátorai – a gazdátlan döntések aránya, a szerepkör-koncentráció, a ki-

vétel-mintázat – ennek az elvnek a kiterjesztése a közbeszerzésről a kormányzati ügymenet egészére. 

A hazai állapot a külső értékelésekben. A magyar helyzetről hivatalos és lektorált külső értékelések állnak rendel-

kezésre. Az Európai Bizottság 2026-os országjelentése szerint az intézményi minőség és a kormányzati haté-

konyság az Európai Unió legalacsonyabbjai közé tartozik, és a korrupció továbbra is komoly aggodalomra ad 

okot, mert a korrupcióellenes keret rendszerszintű gyengeségei fennállnak (European Commission 2026a, a szer-

zők fordítása). A Bizottság 2026-os jogállamisági jelentésének Magyarországról szóló fejezete szerint a magas 

szintű korrupciós ügyekben a megbízható nyomonkövetési eredmény kialakítására vonatkozó ajánlás tekintet-

ében összességében nem történt előrelépés, és a magas szintű korrupciós ügyek évek óta függőben vannak az 

elsőfokú bíróságok előtt; ugyanez a fejezet rögzíti, hogy az ügyészség a korrupciós bűncselekmények miatti 

vádemelések számának 43 százalékos növekedéséről számolt be (European Commission 2026c, a szerzők fordí-

tása). A Világbank Worldwide Governance Indicators adatbázisának Control of Corruption mutatója – észlelés-

alapú, összetett, hibahatárral közölt mérőszám (Kaufmann, Kraay és Mastruzzi 2011) – Magyarországra a 0–100 

skálájú kormányzási pontszámot 1996-ban 66,5-ben, 2025-ben 48,1-ben adja meg, az utóbbit 43,1 és 53,1 kö-

zötti kilencvenszázalékos konfidencia-intervallummal (World Bank 2026, lekérdezés 2026. október 23.); a három 
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évtizedes sor iránya csökkenő, az egyes évek közötti különbségek a hibahatáron belül maradnak. A három forrás 

a vizsgált időszakra vonatkozó, egymástól független külső tényközlés az intézményi minőségről, a korrupcióel-

lenes keretről és a korrupció észleléséről; a 4. fejezet mechanizmus-elemzése azt mutatja meg, hogyan keletkezik 

a következmény-nélküliség az ügymenet szintjén. 

A versenyképességi költség. A rendszerszintű korrupció gazdasági költségét az irodalom négy csatornán azono-

sítja. A beruházási csatorna: Mauro (1995) országok közötti adatokon a korrupció beruházás- és növekedéscsök-

kentő hatását mutatta ki, és a Nemzetközi Valutaalap 2016-os elemzése szerint a magas korrupció visszatartja a 

magánberuházást, és az észlelésalapú mérésekre épülő tanulmányok többsége a növekedésre gyakorolt káros 

hatást állapít meg (IMF 2016, a szerzők fordítása). Az allokációs csatorna: ahol a közforrás elosztása partikuláris, 

a forrás nem a legjobb felhasználáshoz, hanem a legjobb kapcsolathoz kerül. A hazai támogatási elosztás kime-

netét a Központi Statisztikai Hivatal adata mutatja: az uniós 2014–2020-as ciklus tárgyieszköz-pályázati kifizeté-

seinek 2018-ban 78,0 százaléka jutott nagyvállalatokhoz és 4,2 százaléka mikrovállalkozásokhoz (KSH 2019, 6. 

ábra, 11. o.; a megoszlás a szerzők számítása); a megoszlás hátterének azonosításához az ügymenet adatai szük-

ségesek (6.6). A bizalmi csatorna: a korrupció aláássa a kormányzatba vetett közbizalmat, és gyengíti az állam 

alapfunkcióinak ellátására való képességét (IMF 2016). A vállalati csatorna: vállalati szintű adatokon a vesztege-

tési ráta a vállalati növekedéssel negatívan függ össze, és a hatás erősebb az adókulcsénál (Fisman és Svensson 

2007, ugandai vállalati minta, 1995–1997). A kormányzás minősége és a növekedés kapcsolatát a másik irányból 

Evans és Rauch (1999) igazolta: harmincöt fejlődő ország 1970 és 1990 közötti adatain a meritokratikus felvételre 

és kiszámítható, jutalmazó karrierre épülő, weberi államszerkezet a gazdasági növekedés kilátásait szignifikánsan 

javította. Shleifer és Vishny (1993) a korrupció közgazdasági modelljében a kormányzati intézmények szerkeze-

tét és a politikai folyamatot nevezi a korrupció szintjének meghatározó tényezőjének – a saját szerveit nem 

ellenőrző, gyenge kormányzat rendkívül magas korrupciós szintet eredményez –, és a korrupció tiltott és titkos 

jellegéből vezeti le, hogy torzító hatása nagyobb az adóztatásénál. A négy csatorna együtt a tanulmány szerző-

inek megítélése szerint a versenyképesség egyik legnagyobb intézményi korlátja: nem azért, mert a korrupció 

drága – bár az –, hanem azért, mert a rendszerszintű korrupció a beruházási, elosztási és vállalkozási döntések 

kiszámíthatóságát szünteti meg, és a kiszámíthatóság a versenyképesség feltétele. A szerzők műhelyének stra-

tégiai megalapozó dokumentuma ebből vonja le azt a következtetést, hogy ahol lehetséges, a pályázati, diszk-

recionális támogatás helyett az átlátható, szabályalapú, normatív eszközök felé kell mozdulni, mert ez egyszerre 

javítja a versenyképességet, és illeszkedik az átláthatósági és antikorrupciós elvárásokhoz (MFKA 2026a, 4. feje-

zet). 

Következtetés a 6. fejezethez. Ha a rendszerszintű korrupció szerkezeti feltétele a zárt hurok, akkor a válasz a 

feltétel megszüntetése – a hatályos intézményrendszert az ügymenet szintjén kiegészítve: a döntés gazdájának 

rekonstruálhatósága, a megkülönböztetés mérhetősége és a megbízó apparátustól független tájékozódása. Az 

irány a jó kormányzás összehasonlító irodalmával egybevág: Dahlström és Lapuente (2017) szerint a politikusok 

és a hivatalnokok karrierjének szétválasztása – az érdemalapú felvétellel együtt – azért jár kevesebb korrupcióval, 

mert a két csoport egymást ellenőrzi, és ez mindkettőt eltéríti az önérdektől. A tanulmány modellje ugyanezt a 

kölcsönös ellenőrzést az ügymenet szintjére viszi: a nyom a hivatalnoké, az értékelés a politikai vezetésé, és a 

kettő egymástól függetlenül, egymást látva működik. Ez a három követelmény a 6. fejezet irányítási modelljének 

tárgya. 
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5. Nemzetközi válaszok és hazai előzmények 

5.1 A kormányközpont mint a válasz helye 

A zárt hurok nem magyar sajátosság; a hierarchikus igazgatás általános tulajdonsága, és a fejlett országok kor-

mányzatai évtizedek óta keresik a kezelését. A válaszok közös helye a kormányközpont (centre of government): 

az a szervezeti egység vagy egységek összessége, amely a kormányfőt és a kormányt egészében támogatja. Az 

OECD 2013-as felmérése szerint a kormányközpont „a végrehajtó hatalom legmagasabb szintjének támogató 

szerkezete”, és a válaszadó országok több mint felében a kormányközpont viseli a végrehajtás nyomon követé-

sének elsődleges felelősségét (OECD 2014). 

A felmérés 2017-es megismétlése azonban a kormányközponti monitoring tartalmáról a tanulmány számára 

döntő megállapítást tett: a nyomon követés „az országok mintegy felében arra korlátozódik, hogy a szakminisz-

tériumoknak a végrehajtási munkatervek szerint kell jelenteniük”; a monitoring „nagyrészt arra összpontosít, 

hogy a dolgokat helyesen csinálják-e”; és „alig esett szó a szakpolitikák társadalmi és gazdasági kimenetekre 

gyakorolt hatásának bármilyen értékeléséről” (OECD 2018, a szerzők fordítása). A kormányközponti monitoring 

tehát az OECD-országok mintegy felében ugyanazon a zárt hurkon fut, amelyet a 3. fejezet a magyar jogban 

leírt: a tárca jelent a tárcáról, és a központ a jelentést olvassa. A válasz helye a kormányközpont; a válasz tartalma 

azonban nem a jelentéskérés, hanem a jelentéstől független információs csatorna – és ezt a legtöbb ország nem 

építette ki. 

5.2 Delivery unitok: a brit modell és értékelői 

A kormányközponti végrehajtás-követés legismertebb intézménye a brit Prime Minister's Delivery Unit (PMDU), 

amelyet 2001-ben hoztak létre, és amelynek első vezetője a módszert „deliverology” néven írta le: kevés, vilá-

gosan meghatározott prioritás; minden prioritáshoz számszerű trajektória; rendszeres, adatalapú „stocktake” a 

miniszterelnökkel; és a tárcák teljesítményének folyamatos követése a kormányközpontból (Barber 2007). A mo-

dell két évtized alatt mintegy huszonöt országban talált követőre, és ugyanennyi idő alatt alapos értékelő iro-

dalom épült köré. 

Az értékelések három tanulságot adnak. Az első a kormányközpont információs helyzetéről szól. Gold (2014) az 

Institute for Government és a torontói Mowat Centre összehasonlító tanulmányában a kormányközpont alap-

vető problémáját abban látja, hogy „a központnak kevés eszköze van a kulcsfontosságú szakpolitikai célok elő-

rehaladásának mérésére” (4. o.), és nevesíti a tárcák stratégiai viselkedését: a szorongás „gyakran olyan stratégiai 

magatartáshoz vezet, mint az információ visszatartása vagy a jelentési rendszerek kijátszása” (19. o., a szerzők 

fordítása). Ez a megállapítás a tanulmány második tételének – a hibáztatás-elkerülés szervezetformáló erejének 

– nemzetközi gyakorlati megerősítése: a delivery unit azért nem működik önmagában, mert a tárcák a jelentési 

rendszert ugyanúgy a felelősség minimalizálására használják, mint bármely más jelentési rendszert. 

A második tanulság az intézményi feltételekről szól. Gold (2017) a delivery unitok globális áttekintésében meg-

állapítja, hogy „a sikerhez a delivery unitoknak jól meghatározott hatáskörre és erős politikai támogatásra van 

szükségük”, és hogy „sok, egykor nagy felhajtással bejelentett egységet csendben megszüntetnek” (a szerzők 

fordítása). A siker feltételei: szűk és pontosan meghatározott mandátum, látható politikai támogatás, a politikai 

szponzor közelsége, kormányzati szintű tulajdonlás és a hatékonyság rendszeres felülvizsgálata. Richards és 

Smith (2006) politikatudományi esettanulmánya ugyanezt a másik oldalról mutatja: a központi kontroll megerő-

sítése a tárcák és a végrehajtó szervezetek autonómiájával ütközik, és a brit kormányzás aszimmetrikus hatalmi 

modelljében ez az ütközés az egység sorsát is eldöntötte. 
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A harmadik tanulság a politikai és a szakmai funkció szétválasztásáról szól. Birch és Jacob (2019) a kanadai 

Results and Delivery Unit (2016–) kritikai elemzésében a deliverologyt a meglévő eredményalapú menedzsment 

újracsomagolásaként írja le, amely a „permanens kampány” logikájába illeszkedik, és gyengítheti az intézmé-

nyesült, bizonyítékalapú értékelést. A kormányfő saját teljesítményegysége nem azonos a független értékeléssel: 

az egyik a politikai vezetés eszköze a végrehajtás gyorsítására, a másik a végrehajtás minőségének független 

megállapítása. A két funkció összemosása mindkettőt gyengíti. Ez a tanulság a 6. fejezet tervezési elve: a kor-

mányzati folyamatmonitoring a politikai vezetés információs csatornája, nem független értékelő, és nem is állítja 

magáról, hogy az; az indikátorok nyilvánossága az, ami a függetlenséget pótolja. 

5.3 Nyilvános célok és kollektív felelősség: Új-Zéland és Észtország 

Az új-zélandi Better Public Services reform (2012) a delivery-logikát más irányba vitte: nem a kormányközpont 

mérte a tárcákat, hanem a kormány tíz, tárcaközi „Results” célt tűzött ki, amelyek korábban ellenálltak a beavat-

kozásnak, minden célhoz kis vezetői csoportot rendelt kollektív felelősséggel, és az előrehaladásról félévente 

nyilvánosan jelentett (Scott–Boyd 2022). A modell két eleme a tanulmány számára tanulságos: a nyilvános, előre 

rögzített cél, amely a jelentési rendszer kijátszását a nyilvánosság előtt teszi láthatóvá; és a felelősség személyhez 

és csoporthoz kötése, amely a sok kéz problémáját nem a kezek számának csökkentésével, hanem a felelősség 

kimondásával kezeli. 

Az észt „egységes kormányzat” (whole-of-government) megközelítés OECD-értékelése (OECD 2011) a tanul-

mány számára a méretkategória miatt fontos: egy kis, uniós tagállam kormányközponti koordinációs modelljét 

vizsgálja, a Kormányhivatal stratégiai egységének szerepével, a tárcaközi koordináció és a teljesítménymenedzs-

ment erősségeivel és gyengeségeivel. Gajduschek és Staroňová (2023) összehasonlításában Észtország az a kö-

zép-kelet-európai ország, amely a formális érdemrendszer mellett helyettesítő informális intézményekkel pro-

fesszionális felsővezetői kart épített – vagyis ahol a politikai kinevezési hatalom és a szakmai folytonosság vi-

szonya a magyartól eltérően alakult. Az észt példa nem másolható; azt mutatja, hogy a kis méret nem akadálya, 

hanem előnye a kormányközponti koordinációnak. 

5.4 Teljesítménymenedzsment törvényi szinten: az Egyesült Államok 

A kormányzati teljesítménymenedzsment legrészletesebb törvényi architektúráját az Egyesült Államok GPRA 

Modernization Act of 2010 törvénye adja (Pub. L. 111–352). A törvény minden szövetségi ügynökségnél teljesít-

ményjavítási tisztviselő (Performance Improvement Officer) kijelölését írja elő, akit az ügynökség vezetője a mű-

ködési vezetővel egyeztetve a felsővezetők közül nevez ki; létrehozza a tisztviselők kormányzati szintű tanácsát 

(Performance Improvement Council); ügynökségi és kormányzati szintű prioritáscélokat ír elő; és a költségvetési 

hivatal igazgatója számára legalább negyedévente kötelező felülvizsgálatot rendel el a kormányzati prioritáscé-

lok előrehaladásáról. A törvény a tanulmány irányítási modelljének – a kormányzati folyamatmonitoringnak – 

törvényi analógiája: a teljesítménykövetés nem egy kormány politikai eszköze, hanem a végrehajtó hatalom 

tartós, törvényben rögzített működési rendje. 

A törvényi teljesítménymenedzsment korlátait ugyanaz az irodalom írja le, amely a 2. fejezetben a mérés veszé-

lyeit tárgyalta. Hood (2006) és Bevan–Hood (2006) a brit célszámrendszeren mutatta meg, hogy az önjelentett 

teljesítményadat a célszámok kijátszását termeli ki, ha a központ nem ellenőrzi az adatot; Hood és Dixon (2015) 

harminc év brit központi kormányzati reformját hivatalos adatokon értékelve arra jutott, hogy a reformok „job-

ban és olcsóbban” ígérete nem igazolható: a működési költségek reálértékben nem csökkentek, a panaszok és 

a bírósági felülvizsgálatok száma nőtt. Pollitt és Bouckaert (2017) tizenkét ország összehasonlításában a refor-

mok négy szintjét – a beszédet, a döntést, a gyakorlatot és az eredményt – választja szét, és a szintek közötti 

rést a reformok általános tulajdonságaként írja le. A tanulmány ebből a tervezési korlátot vonja le: a mérés csak 
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akkor nem termel kijátszást, ha az adat nem az értékelt szereplő bevallásából, hanem az ügymenet gépi nyomá-

ból származik. 

5.5 Hazai előzmények 

A magyar közigazgatás-fejlesztés 2010 utáni hivatalos programdokumentuma a Magyary Zoltán Közigazgatás-

fejlesztési Program volt (Közigazgatási és Igazságügyi Minisztérium 2011; 2012). A program a „Jó Állam” kon-

cepcióra épült, a feladatkataszter, a kormányhivatalok és a kormányablakok mellett a közszolgálati teljesítmény-

értékelés bevezetését is célul tűzte, és a 2012-es változat az előző év teljesítését maga értékelte. Hajnal és Kovács 

(2014) a kormányablakok példáján mutatta be, hogy a program keretében létrehozott, központilag szorosan 

irányított kormányhivatalok a kormányközpont és a szakigazgatási szervek két évtizedes konfliktusát a központ 

javára zárták le. A Magyary Program tehát a kormányközpont megerősítésének programja volt – de a megerő-

sítés az irányítási láncon belül történt, és a politikai vezetés számára az apparátusról nem nyitott láncon kívüli 

csatornát. 

A kormányzás teljesítményének hazai mérésére a Nemzeti Közszolgálati Egyetem Jó Állam Jelentése vállalkozott 

(Kaiser szerk. 2015–2019), hat hatásterületen – biztonság és bizalom, közösségi jóllét, pénzügyi stabilitás és ver-

senyképesség, fenntarthatóság, demokrácia, hatékony közigazgatás –, mintegy 150 indikátorral. A jelentés a 

tanulmány szempontjából kettős tanulság. Az egyik, hogy a kormányzati teljesítménymérés gondolata és mód-

szertani kapacitása Magyarországon létezik, egyetemi háttérrel és többéves adatsorral. A másik, hogy a jelentés 

a kormányzás eredményeit mérte kifelé, a társadalom felé, nem a végrehajtó apparátus belső ügymenetét; nem 

a politikai vezetés számára készült az apparátusról szóló független információként; és sorozata a 2019-es első 

változat után nyilvános forrásban nem folytatódott. A hazai előzmény tehát ugyanazt mutatja, mint a nemzet-

közi: az eredménymérés létezik, a folyamatmérés hiányzik, és a mérés a politikai ciklussal együtt lankad. 

A hazai közjogban a kormányközponti teljesítményértékelés egyetlen eleme sem új. A kormányzati stratégiai 

irányításról szóló 38/2012. (III. 12.) Korm. rendelet stratégiai tervdokumentumokat és intézményi munkatervet ír 

elő; az integritásirányítás 2013 óta rendeleti szinten működik; a belső kontrollrendszer és a belső ellenőrzés az 

államháztartási jog része; a teljesítményértékelés a Kit. alapján kötelező. Ami hiányzik, az nem az eszköz, hanem 

az eszközök elhelyezkedése: a 3. fejezet 1. táblázata szerint mindegyik az irányítási láncon belül zárul. 

5.6 Mi hiányzik: a tervezési elvek 

A nemzetközi és a hazai válaszok áttekintése hét tervezési elvet ad a 6. fejezet irányítási modelljéhez. A 4. táblázat 

az elveket a forrásukhoz rendeli. 

4. táblázat. A nemzetközi és hazai válaszok tanulságai és a belőlük következő tervezési elvek 

Tanulság Forrás Tervezési elv 

A kormányközponti monitoring a 

legtöbb országban a tárcák önje-

lentésére épül; a hatásértékelés hi-

ányzik. 

OECD 2014; OECD 2018 A politikai vezetés információs csator-

nája nem jelentéskérés, hanem az ügy-

menet gépi nyomára épülő, az appará-

tustól független adat. 

Az önjelentett teljesítményadat a 

célszámok kijátszását termeli ki; a 

központ az adatot nem ellenőrzi. 

Hood 2006; Bevan–Hood 2006; Gold 2014 A mérés tárgya az ügy és az esemény, 

nem a személy és a bevallás; az időbé-

lyeget a rendszer adja. 

A delivery unit szűk mandátum és 

erős politikai támogatás nélkül 

megszűnik; a tárcák autonómiájá-

val ütközik. 

Gold 2017; Richards–Smith 2006 A funkció a kormányközpontban áll, sa-

ját forrás és pályázat nélkül, szűk man-

dátummal; a modell súlypontja a nyil-

vántartási rend, nem az egység. 
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Tanulság Forrás Tervezési elv 

A kormányfő teljesítményegysége 

nem azonos a független értékelés-

sel; az összemosás mindkettőt 

gyengíti. 

Birch–Jacob 2019 Az egység a politikai vezetés csator-

nája, nem független értékelő; a függet-

lenséget az indikátorok kötelező nyilvá-

nossága pótolja. 

A nyilvános, előre rögzített cél és a 

személyhez kötött felelősség a sok 

kéz problémáját a kimondással ke-

zeli. 

Scott–Boyd 2022; Thompson 1980 Az elszámoltathatósági nyom szemé-

lyes (ki, mikor, mit, milyen jogalapon); a 

kockázatértékelés kizárólag aggregált. 

A teljesítménykövetés tartós mű-

ködési rend, nem egy kormány 

politikai eszköze. 

GPRA Modernization Act 2010 A rend tartós, nem egy kormány esz-

köze; a jogforrási szint a bevezetés 

rendjének kérdése. 

A hazai eredménymérés létezik, a 

folyamatmérés hiányzik; a mérés a 

ciklussal lankad. 

Magyary Program 2011, 2012; Jó Állam 

Jelentés 2015–2019 

A folyamatmérés a meglévő kötelező 

nyilvántartásra (iktatás) épül, nem új 

adatgyűjtésre; a nyilvánosság a folyto-

nosság garanciája. 

 

A táblázat utolsó oszlopa a 6. fejezet követelményjegyzéke. Az irányítási modell nem új eszközöket talál ki, ha-

nem a létező eszközöket – a belső kontrollt, az integritásirányítást, a teljesítményértékelést, az iktatást – egy 

olyan irányítási ciklusba köti, amelynek visszacsatolása az irányítási láncon kívül, a politikai vezetésnél és a nyil-

vánosság előtt záródik, és a politikai vezetésnek az apparátusról az apparátustól független képet ad. 

 

6. Az irányítási modell: a kormányzati folyamatmonitoring mint a 

zárt hurok megnyitása 

6.1 Az irányítási ciklus és a hiányzó visszacsatolás 

Minden irányítás – a vállalaté, a közintézményé, a kormányzaté – négy elemből álló ciklus: a célból, amelyhez a 

működést mérik; az adatból, amely a működésről keletkezik; az értékelésből, amely az adatot a célhoz viszonyítja; 

és a korrekcióból, amely az értékelés alapján a működést vagy a célt módosítja. A ciklus akkor zárt, ha a négy 

elem egymásra épül, és akkor működik, ha a visszacsatolás – az adat útja a működéstől az értékelésig – független 

attól, akit értékel. A kormányzati irányítás nemzetközi irodalma ezt a ciklust a teljesítménymenedzsment (Pollitt 

és Bouckaert 2017), a kormányközponti végrehajtás-követés (Gold 2014; OECD 2014, 2018) és a törvényi szintű 

teljesítménykeret (GPRA Modernization Act 2010) formájában írja le; a tanulmány ezekből nem az eszközöket, 

hanem a ciklus szerkezetét veszi át. 

A zárt hurok ebben a keretben pontosan megnevezhető: az irányítási ciklus harmadik és negyedik eleme a po-

litikai vezetésnél van, a második – az adat – pedig az apparátusnál keletkezik, és az apparátuson keresztül jut a 

vezetéshez. A visszacsatolás helyén az apparátus önjelentése áll. Az OECD 2017-es kormányközponti felmérése 

szerint a tagállamok mintegy felében a végrehajtás nyomon követése abban merül ki, hogy a tárcáknak munka-

terveik teljesítéséről kell jelenteniük, és a monitoring „a dolgok helyes elvégzésére”, nem a hatásra irányul (OECD 

2018, a szerzők fordítása). A brit célszámrendszer tapasztalata ugyanezt a másik oldalról mutatja: a központ a 

teljesítményadatok ellenőrzésére nem fordított érdemi erőforrást, és a mért rész nem képviselte az egészet 

(Hood 2006; Bevan és Hood 2006). A magyar kormányzati igazgatásban a 3. fejezet szerint a belső kontrollrend-

szer, az integritásirányítás, a kormányzati ellenőrzés és a teljesítményértékelés mind az irányítási láncon belül 
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zárul: az apparátus önmagáról jelent, és a döntés-előkészítő adat tíz évig nem nyilvános. A ciklus tehát formáli-

san teljes, a visszacsatolása azonban nem független az értékelt szereplőtől – ez a zárt hurok irányítási megfo-

galmazása. 

Ebből következik a válasz formája. A zárt hurkot nem új kontrollszerv nyitja meg, mert minden új kontrollszerv 

ugyanabból az önjelentésből dolgozik; nem is a jelentéskérés sűrítése, mert a sűrűbb önjelentés sűrűbb hárítást 

termel. A zárt hurok ott nyílik meg, ahol a visszacsatolás adata nem a jelentésből, hanem magából az ügyme-

netből keletkezik: az esemény, az időbélyeg és a szereplő a munka melléktermékeként rögzül, nem a munkáról 

szóló beszámolóként. A tanulmány ezt az adatréteget kormányzati folyamatmonitoringnak nevezi, és a vállalat-

irányítási rendszerek (enterprise resource planning, ERP) analógiájával írja le: egy vállalatirányítási rendszer sem 

attól működik, hogy mindenki hetente beszámol a munkájáról, hanem attól, hogy a művelet magában a rend-

szerben történik meg. Az analógia két elemet különít el. A nyitó leltár az egyszeri állapotfelvétel – ki, milyen 

szerepben, milyen eljárásokban és milyen jogalapon jár el –, amelyet a tanulmány felmérésnek nevez (6.4). A 

tranzakciós napló a folyamatos réteg – az ügy eseményeinek gépi rögzítése –, amely a felmérés törzsadatára 

épül (6.3). A kettő együtt adja a politikai vezetésnek azt, amit a zárt hurokban nem kaphat meg: az apparátusról 

az apparátustól független képet. 

Az 5.6 pont hét tervezési elve ebben a keretben követelményjegyzékké válik. Az adat az ügymenet gépi nyoma, 

nem jelentés; a mérés tárgya az ügy és az esemény, nem a személy és a bevallás; a funkció a kormányközpontban 

áll, saját forrás és pályázat nélkül; az egység a politikai vezetés csatornája, nem független értékelő, és a függet-

lenséget az indikátorok nyilvánossága pótolja; a nyom személyes, a kockázat aggregált; a rend tartós, nem egy 

kormány eszköze; a folyamatmérés a meglévő kötelező nyilvántartásra épül. A 6.2–6.5 pont a ciklus négy elemét 

e követelmények szerint fejti ki: a célt, az adatot, az értékelést és a korrekciót. 

6.2 A célrendszer feltétele: stratégia az apparátuson kívülről 

Irányítási ciklus célrendszer nélkül nem létezik. A folyamatmutatók önmagukban csak azt mondják meg, hogy 

egy ügy hány napig és hány kézen át futott; azt, hogy az ügy a kormányzás céljait szolgálta-e, csak egy, az ügytől 

független célrendszerhez viszonyítva lehet megállapítani. A nemzetközi gyakorlatban ezt a szerepet a kormány-

fői prioritáscélok (Barber 2007; Gold 2017), a tárcaközi, nyilvános eredménycélok (Scott és Boyd 2022) és a tör-

vényben rögzített kormányzati szintű prioritáscélok (GPRA Modernization Act 2010) töltik be. Közös tulajdonsá-

guk, hogy a célok száma kicsi, a célok nyilvánosak, előre rögzítettek, és a mérés rendjét a célok kitűzésével 

egyidejűleg határozzák meg. 

A zárt hurok szempontjából a célrendszernek egy további, a nemzetközi irodalomban kevéssé tárgyalt tulajdon-

sága van: nem származhat attól az apparátustól, amelynek működését méri. Ha a célokat az apparátus fogal-

mazza meg, a hurok a mérés szintjén zárul újra: a cél úgy lesz megfogalmazva, hogy a jelentés teljesíthesse, és 

az apparátus azt méri magán, amit maga tűzött ki. Ez nem rosszhiszeműség, hanem a 2.3 pontban leírt hibázta-

tás-elkerülés természetes működése – a nem hibáztatható cél a teljesíthető cél. A célrendszer ezért a modell 

bemenete, nem a kimenete, és a bemenetet az irányítási láncon kívül kell előállítani: a politikai vezetés döntésé-

vel, de a döntés mögött olyan tudományos és szakmai háttérrel, amely a kormányzás tárgyát – a gazdaság, a 

társadalom, a környezet állapotát és összefüggéseit – az apparátus szakpolitikai részérdekeitől függetlenül írja 

le. A célrendszer ezen a szinten nemzeti stratégia: nem egy tárca ágazati programja, hanem a kormányzás egé-

szére vonatkozó, a ciklusokon átívelő célhierarchia, amelyhez a tárcák programjai illeszkednek. 

A hazai jog ismeri a kormányzati stratégiai tervezés rendjét, és ismeri a nemzeti szintű célrendszer műfaját is. A 

kormányzati stratégiai irányításról szóló 38/2012. (III. 12.) Korm. rendelet tíz stratégiai tervdokumentum-típust 

különböztet meg (7. § 2. pont), közöttük a kötelezően előkészítendő nemzeti középtávú stratégiát, amelyet a 

Kormány fogad el (27. § (3) bekezdés), és előírja a tervdokumentumok nyomon követését és értékelését (20–21. 
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§). A rendelet azonban a nyomon követést és az értékelést ugyanarra a szervre telepíti, amely a dokumentumot 

előkészítette: a nyomon követés a stratégiai tervdokumentum előkészítéséért felelős feladata (20. § (3) bekez-

dés), és az értékelésről szóló beszámolót – ha az elfogadásra jogosult eltérően nem dönt – az előkészítésért 

felelős szerv készíti el (21. § (3) bekezdés); a függetlenséget egyetlen személyi szabály adja, amely az előkészí-

tésben vagy a megvalósításban részt vevő személyt a beszámoló elfogadási folyamatából zárja ki. Külső vagy 

módszertanilag független értékelőt a rendelet nem ír elő, és a mutatókat maga a tervdokumentum határozza 

meg (20. § (2) bekezdés). A stratégiai irányítás formálisan létező rendje így a zárt hurok egy további példánya, 

nem pedig a megnyitása: a stratégiát az apparátus készíti, hajtja végre, méri és értékeli. A különbség a tanulmány 

modellje és a hatályos rend között nem a dokumentumok számában vagy formájában van, hanem abban, hogy 

ki állítja elő a célrendszert, és ki méri hozzá a végrehajtást. 

A célrendszer operatív feltételei a modellben szigorúak. A célfa géppel olvasható, véges és nem átfedő: minden 

cél egy azonosítóval rendelkezik, a célok hierarchiája rögzített, és egy ügy egy célhoz rendelhető. Az ügy a 

stratégiai cél-hozzárendelést az érkeztetéskor kapja meg; az érdemi döntés eseményénél az előterjesztő a kódot 

megerősíti vagy pontosítja, és a két kód eltérése – a cél-eltolódási arány – külön mutatóként rögzül. Az érkez-

tetéskori kód felülírhatatlan, és utólagos hozzárendelés nincs, mert a visszamenőleges besorolás mindig a kívánt 

eredményhez igazodik; a döntéskori pontosítás az érkeztetés ismereti korlátjából adódó zajt csökkenti, az elto-

lódás mértéke pedig maga is megállapítás: ahol egy egység ügyeinek nagy hányada a döntésnél tágabb célágba 

vándorol, ott a célfa vagy az érkeztetési gyakorlat szorul felülvizsgálatra. A szerzők műhelyében készült gazda-

ság- és versenyképesség-fejlesztő stratégia megalapozó dokumentuma ugyanezt a követelményt két vezérelv-

ben rögzíti: minden célhoz mérőszámok és mérföldkövek tartoznak, és a stratégia előrehaladása mérhető és 

számon kérhető; a stratégia tanuló rendszer, amely rendszeres felülvizsgálaton megy keresztül, és a tapasztala-

tok alapján korrigálható (MFKA 2026a, 4. fejezet). Mindkét vezérelv csak akkor teljesülhet, ha a politikai vezetés 

a végrehajtásról az apparátustól független csatornán is kap információt; a kvantifikálhatóság önjelentésre építve 

a Bevan és Hood (2006) által leírt szinekdoché-hibába fut, a tanuló rendszer pedig az apparátus önértékelésével 

nem tanul, hanem igazol. 

Ha a célrendszer és az ügy-szintű cél-hozzárendelés megvan, három olyan mutató válik számíthatóvá, amelyet 

a kormányzás legfelső szintje ma semmilyen forrásból nem kaphat meg. A forrás-allokációs illeszkedés azt méri, 

hogy stratégiai célonként mennyi forrás és hány eljárás jut oda, ahová a stratégia szerint jutnia kell. A prioritás-

átfutás azt, hogy a stratégiailag kiemelt ügyek gyorsabban futnak-e, mint a többi. A kapacitás-divergencia azt, 

hogy az apparátus kapacitásának mekkora hányada fordul olyan eljárásokra, amelyek egyetlen hatályos straté-

giai célhoz sem rendelhetők. A harmadik mutató a legerősebb, mert a kormányzás egy alapkérdésére ad mér-

hető választ: azzal foglalkozik-e az apparátus, amivel a kormány szerint foglalkoznia kellene. 

6.3 Az adat: a műszerezett ügymenet 

A modell adatrétegének alapdöntése, hogy a folyamatos adat nem jelentésből származik, hanem magából az 

ügymenetből; a modell nem párhuzamos beszámolót épít, hanem a meglévő munkafolyamatot műszerezi. A 

döntés indoka a 2. és az 5. fejezetből következik. Ha a tisztviselő a tényleges munkája mellett külön naplót vezet, 

három dolog történik: a kettős munka ellenállást, majd formális kitöltést szül; a napló újra önbevallás, amelynek 

érvényességi problémáját a 6.4 szerinti felmérés az előtöltéssel és a kereszt-validálással oldja meg, a heti napló 

viszont ellenőrizhetetlenül újratermeli; a napló az olvasónak készül, nem a nyilvántartásnak, és néhány év alatt 

rituálévá válik, amelynek adata rosszabb a semminél, mert megbízhatónak látszik. A műszerezett ügymenetben 

ezzel szemben a napló a munka mellékterméke: az előterjesztés, a véleményezés és a jóváhagyás úgyis megtör-

ténik, és ha a döntési folyamat a rendszeren megy át, az esemény, az időbélyeg és a szereplő automatikusan 

rögzül. A kulcskülönbség az időbélyeg forrása: nem a tisztviselő mondja meg, hanem a rendszer tudja. 
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Az adatmodell egysége az ügy és az esemény párja. Az ügytörzs ügyenként egyszer rögzíti az ügyazonosítót és 

az ügytípust, az érkeztetés időpontját, az ügyfél vagy kedvezményezett azonosítóját, a tárgyat és az ügyértéket, 

az előírt ügyintézési határidőt és annak jogalapját, az állapotot, a lezárás időpontját és módját, valamint a 6.2 

szerinti stratégiai cél-hozzárendelést. Az eseménynapló ügyenként sok sort tartalmaz: az esemény típusát egy 

zárt listából – érkeztetés, szignálás, előkészítés, vélemény kérése, vélemény beérkezése, hiánypótlás kiadása, 

előterjesztés, döntés, ellenjegyzés, aláírás, kiadmányozás, továbbítás, felfüggesztés, újraszignálás, lezárás –, a 

szereplőt és szervezeti egységét, a gépi időbélyeget, az ügy útvonalát (kitől érkezett, kinek továbbították), a 

szereplő szerepkörét az eseményben, döntési eseménynél a hivatkozott jogalapot normatípussal, azonosítóval 

és pontos helymegjelöléssel, a döntés irányát és a szakértői vagy bizottsági javaslattól való eltérés indokát, ha-

táridő-módosításnál az új határidőt és a módosítás jogcímét. Az adatmodell két tulajdonsága elvi jelentőségű. 

Az ügytípus zárt listája adja a viszonyítási alapot minden mutatóhoz: egy kétszáz napos ügy önmagában nem 

jelent semmit, egy kétszáz napos ügy ott, ahol a típus mediánja harminc nap, már kérdés. A szerepkör zárt listája 

pedig ugyanaz, mint a felmérésé (6.4), így az állapotfelvétel és a folyamatos réteg egymással összevethető. 

Az adatréteg nem új nyilvántartás. A közfeladatot ellátó szervek iratkezelésének általános követelményeiről szóló 

335/2005. (XII. 29.) Korm. rendelet 14. § (4) bekezdése szerint az iratok iktatásával és az iratforgalom dokumen-

tálásával biztosítani kell, hogy az ügyintézés folyamata és az iratok szervezeten belüli útja pontosan követhető 

és ellenőrizhető legyen; a 39. § (2) bekezdése az iktatókönyv kötelező adattartalmaként írja elő többek között az 

iktatás és a beérkezés időpontját, az ügyintéző nevét és szervezeti egységét, az irat tárgyát, az elő- és utóiratok 

iktatószámát, az intézés határidejét, módját és az elintézés időpontját. A hatályos iratkezelési jog tehát már ma 

előírja az ügy útjának követhetőségét és az ügy-szintű időadatok rögzítését; a kormányzati igazgatási szervek 

iratkezelését ez a rendelet szabályozza. A modell adatrétege e kötelező nyilvántartás másodlagos felhasználása 

és három ponton való kiegészítése: az esemény és a szereplő szintű időbélyeg, a döntési eseményhez kötött 

jogalap, és a stratégiai cél-hozzárendelés. A három kiegészítés közül az első kettő az ügymenet elektronikus 

kezelésében többnyire már keletkezik, csak nem elemzik; a harmadik új, és a 6.2 szerint a modell érdemi többlete. 

Az adatréteg két előfeltételt igényel, amelyek önmagukban is megállapítást termelnek. Az első a hatásköri mátrix 

digitalizálása: annak géppel olvasható rögzítése tárcánként, hogy ki, mit, milyen értékhatárig és milyen norma 

alapján dönthet. A mátrix forrása a szervezeti és működési szabályzat, az ügyrendek, a kiadmányozási szabály-

zatok és a statútumrendelet. A mátrix összeállítása során kiderül, hogy a hatásköri rend hány ponton nem egy-

értelmű vagy nem konzisztens – ez a mátrix elkészülte előtti eredmény –, a mátrix megléte pedig a hatásköri 

eltérések megállapítását gépileg ellenőrizhető, dokumentált tényállítássá teszi. A mátrix a szabályozatlan cellát 

is rögzíti: ahol egy ügytípushoz a hatályos szabályzat döntési szerepkört nem rendel, a cella üres marad, és az 

üres cellák aránya önálló mutató – az átszervezést követő időszakban szükségszerűen megnő, és a szabályzat 

kiadásáig eltelt idő a szervezet irányíthatóságának közvetlen mérőszáma. A második előfeltétel a jogalap gépi 

ellenőrzése, amelyet a 6.4 a felmérésnél három szinten ír le: a hivatkozott norma létezése és időbeli hatálya, 

tárgyi relevanciája, és a hivatkozási mintázat aggregált elemzése. A folyamatos rétegben az első két szint valós 

időben fut: a döntési esemény rögzítésekor a rendszer jelzi, ha a hivatkozott rendelkezés nem létezik, nem volt 

hatályban a döntés napján, vagy tárgya nem fedi az ügytípust. Ez minőségi ugrás az utólagos vizsgálathoz ké-

pest: a hibás jogalapú döntés nem születik meg, mert a rendszer a rögzítéskor visszakérdez, és a megelőzés 

olcsóbb és intézményileg könnyebben elfogadható, mint a felderítés. 

Az adatrétegnek egy kemény következménye van, amely nélkül a réteg megkerülhető, és meg is kerülik: ami 

nem a rendszerben történik, az nem történt meg. Az irat, amely nem ment át a rendszeren, nem érvényes; a 

döntés, amelyet nem a rendszerben rögzítettek, nem kiadmányozható. Ez a szabály nem többlet-adminisztráció, 

hanem a hatályos iratkezelési jog követhetőségi követelményének következetes végigvitele; az egységes kor-

mányzati ügyiratkezelő rendszer intézménye (335/2005. Korm. r. 38/A. §) ehhez a meglévő szervezeti keretet 
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adja. A tárcáknál használt iratkezelő és ügyviteli rendszerek eseménynapló-képessége dönti el, hogy az adatré-

teg integrációval vagy fejlesztéssel épül fel; a modell ezért nem egy rendszer bevezetését, hanem egy képesség 

– az ügy-szintű eseménynapló kinyerhetőségének – meglétét tekinti feltételnek. 

A kemény érvényességi szabály egy második hatást is kivált, amelyet a modell tervezési szinten kezel: ha a rend-

szer minden eseményt időbélyeggel és szereplővel rögzít, az ösztönzés arra mutat, hogy az alku, az előzetes 

szelekció és az elutasítás az érkeztetés elé, a rendszeren kívüli egyeztetésbe szoruljon, és a rendszerbe már csak 

az előre leegyeztetett ügy lépjen be, amely a naplóban példás sebességgel fut végig. A modell erre két választ 

ad. Az első: a pályázati és az ügyfél által indított eljárásokban az átfutás kezdőpontja a külső elektronikus be-

nyújtás vagy az első hivatalos megkeresés időbélyege, nem a belső iktatás; így az érkeztetés késleltetése maga 

is esemény, és a benyújtás és az érkeztetés közötti idő a kivétel-mintázat egyik mutatója. A második: a rendsze-

ren kívül előkészített ügynek a naplóban is nyoma van – az érkeztetés és az érdemi döntés közötti rendellenesen 

rövid idő, a vélemény és hiánypótlás nélküli lefutás, az ügytípus mediánjától lefelé eltérő átfutás az esemény-

naplóból ugyanúgy kiolvasható, mint a késés, és eljárástípusonként aggregálva a 6.4 szerinti kivétel-mintázat 

részét képezi. A modell a rendszeren kívüli egyeztetést így láthatóvá teszi: a mérés alapja a benyújtástól a dön-

tésig tartó idő. 

A gépi időbélyegre és aláírásra épülő, bizonyító erejű naplózás nem elméleti konstrukció. Az észt közigazgatás 

szervezetközi adatcsere-rétegében, az X-Road rendszerben minden üzenetet a küldő szervezet aláírókulcsa ír 

alá, a biztonsági szerverek az üzeneteket és aláírásaikat naplózzák, a naplókat időszakosan időbélyegzik, és a 

rendszer tervezési célja szerint minden feldolgozott üzenet digitális bizonyítékként használható (NIIS 2025, ARC-

G 1.2 és 3.8 szakasz). Az X-Road naplója az adatcserére – ki, mikor, kinek, mit küldött – vonatkozik, nem az ügy 

hivatali útjára; a modell ezt az elvet terjeszti ki az ügymenet eseményeire. A tanulság a tervezés szintjén kettős: 

a bizonyító erő a naplózás és az időbélyegzés együttes működéséből származik, és a napló értéke a rögzítés 

körén múlik – ahol a tartalom naplózása kikapcsolható, ott a bizonyító erő is megszűnik. 

6.4 Az értékelés: a diagnózis mérési módszertana és indikátorai 

Az értékelés két rétegből áll: az egyszeri állapotfelvételből, amely a szervezetről, az eljárási szerepkörökről és a 

jogalapokról készít törzsadatot, és a folyamatos mintázatelemzésből, amely a 6.3 szerinti eseménynaplóra épül. 

A tanulmány mindkettőt mérési módszertanként írja le: a kérdés nem az, ki hozza létre, hanem az, mit mér és 

hogyan érvényes. 

A felmérés mint nyitó leltár. Az állapotfelvétel három rétegű. A szervezeti réteg a tényleges szervezeti gráfot és 

kapacitásképet rögzíti: a közvetlen felettest és beosztottakat, a helyettesítési láncot, a munkaköri leírás szerinti 

és a ténylegesen ellátott feladatokat, az időfelhasználás megoszlását, az ágazati besorolást és a testületi tagsá-

gokat. Az eljárási réteg egysége a személy, az eljárás és a szerepkör hármasa: ki, milyen eljárásban, milyen mi-

nőségben – előkészítőként, véleményezőként, szakértőként, bírálóbizottsági tagként, előterjesztőként, döntés-

hozóként, aláíróként, ellenőrként – járt el, és a döntés kötött vagy mérlegelési volt-e, eltért-e a szakértői javas-

lattól. A jogalap-almodul minden döntési szerepkörhöz a hivatkozott norma típusát, azonosítóját, pontos helyét 

és a hivatkozás funkcióját – hatáskört alapít, eljárást ír elő, mérlegelési szempontot ad, korlátoz, tájékoztat – 

rögzíti, és az iratban ténylegesen szereplő jogalappal veti össze. Az előremutató réteg önkéntes és választhatóan 

pszeudonim: a munka legnagyobb akadályát, a megszüntetendő eljárási lépést, a más egységgel duplikálódó 

munkát, a hiányzó adatot és a döntési szintek átrendezését kérdezi. 

A felmérés érvényességét nem a kérdések, hanem a tervezési alapelvek adják. A kitöltő nem magáról vall, hanem 

meglévő nyilvántartást javít: ahol csak lehet, a mezők a törzsadatból, a szervezeti és működési szabályzatból, a 

munkaköri leírásból, az iktató- és döntés-nyilvántartó rendszerekből előtöltöttek, és a kérdés „megerősíted vagy 

javítod?”, nem „mit csináltál?”. Az állításokat egymással validálják, nem a személlyel: minden szervezeti él és 
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minden eljárási szerepkör több független kitöltőtől érkezik, és az eltérés gépi jelzés. A hiány is megállapítás: ahol 

az előtöltés nem építhető meg, vagy a jogalap nem rendelhető a döntéshez, az önmagában eredmény, és sze-

mélytelenül aggregálható. Nincs egyéni pontozás: a kimenet szervezeti egységre és eljárástípusra aggregált, 

egyénre szóló minősítés, rangsor vagy automatizált értékelés nem készül. A láthatóság és a kontroll szét van 

választva: a felettes látja és véleményezheti a választ, de nem hagyja jóvá és nem küldheti vissza átírásra. A 

validáció öt szintű: a kereszt-validálás, a meglévő iratokhoz horgonyzás, a jóváhagyás nélküli vezetői láttamozás, 

az aggregált anomáliadetektálás és az előre bejelentett, mintavételes mélyellenőrzés az elsődleges iratok ellen. 

Az elv, amely a módszertant összetartja: az önbevallást nem a tényleges ellenőrzés teszi megbízhatóvá, hanem 

az ellenőrizhetőség és annak előzetes kihirdetése. A felmérés részletes adatstruktúráját az M2 melléklet tartal-

mazza. 

A folyamatos mintázatelemzés. Az eseménynaplóból hat mintázat mérhető, mindegyik ügytípusonkénti medián-

viszonyításban, soha nem abszolút értékben. Az aktatologatás mutatói a lépésszám a típusmediánhoz képest, a 

körkörös útvonal – az ügy visszatérése egy már érintett csomópontra, irányított gráfon ciklusdetektálással – és 

az érdemi és nem érdemi események aránya. Az ügy elsüllyesztésének jellemző mintázata nem a tétlenség, 

amely feltűnő volna, hanem a szabályosnak látszó újraindítás: a hiánypótlás, a további vélemény kérése, az újra-

szignálás, amelyek mindegyike újraindítja az órát; mutatói a határidő-újraindítások száma, a tényleges átfutás és 

a névleges határidő aránya, az érkeztetéstől az első érdemi eseményig eltelt idő és a dormancia – az adott idő 

óta eseménymentes, le nem zárt ügyek eloszlása egységenként. A határidő-túllépés hasznos formája nem 

ügyenkénti, hanem csomóponti: melyik szakaszban és melyik szervezeti egységnél keletkezik a csúszás – ez 

sorbanállás-elemzés, és szervezeti egységre aggregálva személytelen megállapítás. A hatáskör-eltérés minden 

döntési esemény automatikus összevetése a hatásköri mátrixszal; ez a legkevésbé mérlegelésfüggő mutató, mert 

a viszonyítási alap a rögzített mátrix. A kivétel-mintázat nem az egyedi ügyet, hanem a rendszeres eltérő bánás-

módot méri: mely ügyfelek ügyei futnak szisztematikusan gyorsabban a típusmediánnál, ki kap ismételten hi-

ánypótlás nélküli, egy körben lezárt eljárást, mely döntéshozó és kedvezményezett párosítás fordul elő a vélet-

lenszerűnél gyakrabban. A szerepkör-koncentráció a felmérésből ismert index folyamatos számítása: mely eljá-

rásokban esik egy kézbe az előkészítés, a döntés és az ellenőrzés. 

Az elsüllyesztés és az aktatologatás egy alesete a 4.2 pontban leírt egyeztetési kör és kiadmányozási lánc, és ez 

az alesete mérhető a legtisztábban. Mutatói: a véleménykérések száma ügyenként a típusmediánhoz képest; a 

vélemény beérkezésétől a döntési eseményig eltelt idő; a döntési esemény nélkül újraindított egyeztetési körök 

aránya; a véleményező és a döntéshozó szerepkör egybeesése; az aláírási és ellenjegyzési események száma és 

együttes átfutása az ügytípus kiadmányozási szabályzatában előírt számhoz képest – a szabályzatban nem sze-

replő aláíró gépi jelzés; valamint az ügyek közötti hivatkozott előfeltétel-kapcsolatok aránya, amelyeknél a hi-

vatkozott ügy maga is eseménymentes. A döntés nélkül lezárt egyeztetési körök aránya a gazdátlan döntés 

arányának eljárási párja. 

Az indikátorok. A két rétegből hat indikátor áll elő, amelyek a tanulmány három tételét mérhetővé teszik. A 

szerepkör-koncentrációs index azt mutatja, hány eljárásban esik ugyanazon személyre az előkészítő, a döntési 

és az ellenőrző jelleg közül kettő vagy három; ez a négy szem elve sérülésének közvetlen mérőszáma. A jogalap-

lefedettség a döntések aránya azonosítható, létező és a döntés időpontjában hatályos jogalappal; alárendelt 

mutatói az időbeli hatály hibaaránya, a tárgyi relevancia-eltérés aránya és az utólagos eltérés aránya az iratban 

szereplő és az utólag megadott jogalap között. A jogalap-almodul mindhárom szintje jelez és arányt képez, és 

a döntés rögzítését egyik sem akadályozza meg: a tárgyi relevancia gépi megítélése a közigazgatási jog kereszt-

hivatkozásai, mögöttes szabályai és általános feladatkör-telepítő klauzulái miatt mindig bizonytalansággal ter-

helt, és a valós idejű tiltás az atipikus ügy intézését bénítaná meg. A tárgyi relevancia-eltérés ezért magyarázatot 
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igénylő eltérés, az általános hatásköri hivatkozások halmozódását pedig a normahely-heterogenitási index agg-

regáltan mutatja meg. A rekonstruálhatatlansági ráta azon eljárások aránya, amelyeknél utólag nem állapítható 

meg, kik vettek részt a döntésben. A gazdátlan döntések aránya az iratokban létező, de senki által nem vállalt 

döntési szerepkörök aránya – a 4.4 pontban leírt következmény-nélküliség közvetlen mérőszáma. A normahely-

heterogenitási index egy normahelyre hivatkozó döntések tárgy szerinti heterogenitása: ha egyetlen szakasz 

tucatnyi, egymással nem rokon döntés alapjaként jelenik meg, az a mérlegelési tér szabályozottságának szerke-

zeti, senkit nem nevesítő mutatója. A kivétel-mintázat indikátora a fent leírt eltérő bánásmód gyakorisága ügy-

típusonként és egységenként. A hat indikátor pontos definícióját, számítási módját, aggregálási szintjét és nyil-

vánossági besorolását az M4 melléklet rögzíti. 

Az indikátorok közös tulajdonsága, hogy a döntések jogszerűsége és a felelősség rekonstruálhatósága vádként 

megfogalmazott állítás helyett mért arányként jelenik meg. Az a mondat, hogy a vizsgált döntések egy megha-

tározott hányadához nem rendelhető hatályos, tárgyilag releváns jogalap, senkit nem nevesít, és mégis megke-

rülhetetlen. Ez a módszertani elv Fazekas, Tóth és King (2016) objektív korrupciós kockázati indexének kiterjesz-

tése a közbeszerzésről az ügymenet egészére: a végrehajtás minőségét az ügymenet adataiból mérjük, nem az 

apparátus önbevallásából. Az önjelentett teljesítményadat manipulálhatóságát Hood (2006) a brit célszámrend-

szeren dokumentálta; a modell válasza nem a jobb jelentés, hanem a jelentés kiiktatása a mérésből. 

6.5 A korrekció: a magyarázati hurok és a nyilvánosság 

Az irányítási ciklus negyedik eleme, a korrekció dönti el, hogy a modell a zárt hurkot megnyitja-e, vagy egy új, 

zárt hurkot épít a régi mellé. A modell három szabálya ezt a kérdést kezeli. 

Az első szabály: az anomália nem gyanú. A rendszer kimenete nem lehet a visszaéléssel gyanús ügylet minősí-

tése, és ez nem érzékenységi, hanem működőképességi kérdés. A 6.4 mutatóinak várhatóan jó az érzékenysége 

és korlátozott a specificitása: egy kilenc kézen átment, kétszáz napos ügy gyakran valóban nehéz ügy, ezért a 

téves pozitívok aránya kezdetben magas lesz. Következményként, ha a rendszer gyanút jelez, fél éven belül vagy 

senki nem nézi, mert mindenki tudja, hogy téves riasztás, vagy statisztikai műtermék alapján törnek ketté pályá-

kat, és a rendszert jogosan számolják fel. Jogilag az egyénre szóló, automatizált minősítés az általános adatvé-

delmi rendelet 22. cikke szerinti automatizált egyedi döntéshozatal, és ha nyomozati célt szolgál, bűnügyi célú 

adatkezelés – egészen más jogi rezsimmel (6.7). A kimenet ezért a mintázattól való eltérés, amely magyarázatot 

igényel; az eltérés emberi elbíráláshoz kerül, és a magyarázat rögzül. 

Ebből következik a modell legértékesebb tulajdonsága: a magyarázati hurok maga a fő adatforrás. Az algoritmus 

kérdez, az ember válaszol, a válasz nyilvántartásba kerül. Ha egy csomópont ismételten nem tud magyarázatot 

adni a mintázatra, az a jelzés – és ez már emberi mérlegelésen alapul, nem gépi minősítésen. A magyarázatok 

halmaza tárja fel a valódi eljárási szűk keresztmetszeteket, amelyek nagy részét senki nem szándékosan okozza. 

A rendszer kérdést tesz fel, nem vádat emel; ez a különbség választja el a modellt a 2.3 pontban leírt védekező 

rutinok újabb kiváltójától. A magyarázati hurok egyben a 4.2 pontban leírt hárítás nyelvtanának intézményes 

ellenpárja: a hárító mondat ellenőrizhető állítást rejt, a magyarázati hurok pedig ezt az állítást dokumentumhoz 

köti. Az M1 melléklet döntéshozói visszakérdezési segédlete ugyanezt az elvet a vezető személyes eszközévé 

teszi: mondat, rejtett állítás, mikor igaz, visszakérdezés, kért dokumentum, hol ellenőrizhető. A modell gépi és 

emberi rétege így ugyanazt a kérdést teszi fel különböző szinteken: mi az a dokumentum, amely az állítást 

igazolja. 

A magyarázati hurok maga is a hárítás új terepévé válhat: ha a rendszer havonta több száz eltérés-kérdést termel, 

a felettes a magyarázatok tömegét rutinszerűen hagyja jóvá, az apparátus pedig gyorsan megtanulja azokat a 

formálisan cáfolhatatlan fordulatokat – „az ügy sajátos tényállási összetettsége”, „a kapcsolódó ágazati szabá-

lyok koherencia-vizsgálata” –, amelyekkel a kérdés lezárható. A modell erre három szabállyal felel. A magyarázat 
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kötelező eleme egy zárt listából választott ok-kategória – kapacitáshiány, külső véleményező vagy szakhatóság 

késedelme, jogszabályi hiány vagy kollízió, ügyféli mulasztás, vezetői döntésre várás, egyéb indokolással –, és az 

ok-kategóriák eljárástípusonkénti megoszlása maga is nyilvános mutató: ahol egy egység magyarázatainak 

többsége az „egyéb” kategóriába esik, az a jelzés. Az eltérés-küszöb dinamikus: az ügytípus eloszlásának felső 

decilise vagy interkvartilis terjedelme szerint kalibrált, hogy a kérdések száma az elbírálási kapacitáson belül 

maradjon, és a küszöb maga is nyilvános. A magyarázatra ugyanaz a szabály érvényes, mint a 4.2 szerinti hárító 

mondatra: ellenőrizhető állítást rejt, és dokumentumot kér – a külső késedelemre hivatkozó magyarázatnak a 

véleménykérés és a beérkezés eseménye, a jogszabályi kollízióra hivatkozónak a két normahely a bizonyítéka. 

A második szabály a rétegzett láthatóság: minden szint aggregátumot és kivételeket lát, soha nem az alatta lévő 

szintek egyedi sorait. Az osztály- és főosztályvezető a saját egysége ügyeit látja tételesen és a saját szűk kereszt-

metszeteit; az államtitkár az egységre aggregált mutatókat és a magyarázatot igénylő eltérések listáját; a mi-

niszter a tárcaszintű mutatókat, a trendeket és a nyitott magyarázati ügyek számát; a kormányközpont a tárcák 

közötti összehasonlítást, a stratégiai illeszkedést és a rendszerszintű mintákat. Ez egyszerre adatvédelmi köve-

telmény, a modell intézményi túlélésének feltétele és jobb döntéstámogatás: a sorokba fulladó vezető rosszab-

bul dönt, nem jobban. A rétegzés válasz Birch és Jacob (2019) kritikájára is, amely a kormányfői teljesítményegy-

séget a független értékeléssel összemosó gyakorlatot bírálja: a modellben a kormányközpont a politikai vezetés 

csatornája, nem független értékelő, és nem is lép fel annak. 

A harmadik szabály a nyilvánosság: az indikátor-definíciók és az aggregált idősorok közzététele a modell köte-

lező eleme. Ez az egyetlen beépített védelem az ellen, hogy maga a monitoringrendszer váljon új információs 

monopóliummá – hogy a zárt hurok a kormányközpont szintjén záruljon újra, és a politikai vezetés ezúttal egy, 

az apparátustól független, de mindenki mástól elzárt csatornából tájékozódjon. A nyilvánosság egyben a füg-

getlenség pótléka: a kormányközponti egység nem független értékelő, de ha a mutatói nyilvánosak, az értéke-

lést bárki elvégezheti. Carpenter és Moss (2013) szerint a foglyul ejtés valós veszély, de empirikusan inkább 

korlátozott, mint átható, és legalább a széleken megelőzhető; a megelőzés azonban feltételezi, hogy a foglyul 

ejtés láthatóvá tehető – a modell nyilvános indikátorai ezt a láthatóságot a kormányközpont saját működésére 

is kiterjesztik. Scott és Boyd (2022) új-zélandi elemzése szerint a félévenként nyilvánosan jelentett, előre rögzített 

eredménycélok a tárcaközi felelősséget kimondással kezelték; Gold (2017) szerint a csendben megszüntetett 

delivery unitok közös jellemzője a nyilvános nyom hiánya volt. A nyilvános indikátor nem szüntethető meg 

csendben. A modell nyilvánossági rendje három rétegű: az érdemi ügyadat korlátozott, az aggregált mutató 

belső, a közzétett idősor nyilvános; a határokat a 6.7 jogi kerete húzza meg. 

A korrekció a három szabály együttes működése: az eltérés magyarázatot kap, a magyarázat rögzül, az aggregált 

kép a vezetés elé kerül, az idősor nyilvános. A ciklus itt zárul – a politikai vezetésnél és a nyilvánosság előtt, nem 

az apparátuson belül. Ez a zárt hurok megnyitásának intézményi tartalma. 

6.6 A modell és a rendszerszintű korrupció 

A 4.7 pont szerint a rendszerszintű korrupció szerkezeti feltétele három elemből áll: a döntés gazdájának re-

konstruálhatatlansága, a következmény-nélküliség és a megbízó apparátustól független tájékozódásának hiá-

nya. A modell e három elemre ad választ, és a válasz irányítási rend: a modell a korrupció szerkezeti feltételét 

szünteti meg. 

A nyom. A műszerezett ügymenetben minden döntési eseménynek szereplője, időbélyege és jogalapja van (6.3). 

A gazdátlan döntés ezzel nem tilalom, hanem lehetetlenség: a döntés, amelyet senki nem vállalt, a rendszerben 

nem keletkezik, mert a rendszer a döntési eseményt szereplő nélkül nem rögzíti. A felelősségi lánc megszakadása 

– a tanulmány harmadik tétele – így nem a szankció szigorításával, hanem a nyom kötelezővé tételével szűnik 

meg. Ez a különbség a megbízó–ügynök logikájú reformok és a modell között: a reform az ügynököt bünteti, a 
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modell az ügynök cselekvését láthatóvá teszi, és a láthatóság a rendszerszintű korrupció kollektív cselekvési 

egyensúlyát ott bontja meg, ahol a partikuláris működés eddig kockázatmentes volt. 

A megkülönböztetés mérése. A modell indikátorai közül kettő közvetlenül a rendszerszintű korrupció szerkezeti 

feltételét méri. A kivétel-mintázat a rendszeres eltérő bánásmódot – a szisztematikusan gyorsabb ügyeket, az 

ismételten hiánypótlás nélküli eljárásokat, a véletlenszerűnél gyakoribb döntéshozó–kedvezményezett párosítá-

sokat – a 4.7 pontban leírt pártatlansági mérce szerint méri: a hatalom gyakorlása függ-e a címzett személyétől. 

A szerepkör-koncentráció a négy szem elvének sérülését, vagyis azt a szerkezetet, amelyben a megkülönbözte-

tést ugyanaz a kéz készíti elő, dönti el és ellenőrzi. Mindkét indikátor a közbeszerzési objektív kockázati indexek 

rokona: nem a szándékot méri, hanem a mintázatot, és a mintázat az ügymenet adataiból, nem bevallásból áll 

elő. A különbség a közbeszerzési indexekhez képest a hatókör: a közbeszerzés a kormányzati pénzmozgás egy 

szelete, az ügymenet-monitoring a döntéshozatal egésze. 

A független tájékozódás. A modell harmadik válasza a 6.5 szerinti magyarázati hurok és nyilvánosság. A megbízó 

– a politikai vezetés – a megkülönböztetés mintázatáról nem a megkülönböztető szereplőtől, hanem az aggre-

gált mutatóból értesül; a mutató nyilvános, ezért az értesülés nem monopolizálható; a magyarázatot az érintett 

csomópont adja, és a magyarázat rögzül. A 4.7 pontban leírt harmadik feltétel – az önjelentés – ezzel megszűnik, 

és vele az a mechanizmus, amely a hárítás nyelvtanát a megbízó vakságának fenntartására használja. 

A pályázati eljárás mint az első műszerezett eljárástípus. A tanulmány a 4.6 pontban a gazdaságfejlesztési vég-

rehajtást a zárt hurok tipikus terepeként írta le, és a 6.8 pont a modell első lépéseként a pályázati eljárás teljes 

láncát jelöli meg. A választás indoka a hatályos eljárásrendből következik. A 2021–2027-es programozási idő-

szakban az egyes európai uniós alapokból származó támogatások felhasználásának rendjéről szóló 256/2021. 

(V. 18.) Korm. rendelet szerint az irányító hatóság a szakpolitikai felelős bevonásával elkészíti a felhívás tervezetét 

(19. § (1) bekezdés 4. pont), és az irányító hatóság feladata a támogatási döntés előkészítése és meghozatala 

(19. § (2) bekezdés c) pont); az ötmilliárd forintot meghaladó támogatási javaslatról a Kormány előzetesen állást 

foglal (4. § e) pont). A támogatási kérelmek tartalmi értékelését az állami projektértékelői jogviszonyról szóló 

2016. évi XXXIII. törvény szerinti állami projektértékelők végzik, akik közfeladat ellátására létrehozott, munka-

végzésre irányuló különös jogviszonyban állnak (2. § (2) bekezdés), és a tartalmi értékelést keretszerződés alap-

ján, szaktudásuk szerint végzik (2. § (3) bekezdés). Az értékelő függetlenségét a jog összeférhetetlenségi szabá-

lyokkal és nyilatkozattételi kötelezettséggel biztosítja: a támogatási döntés előkészítésében és meghozatalában 

nem vehet részt, akitől az ügy elfogulatlan megítélése nem várható (256/2021. Korm. r. 44. § (1) bekezdés); állami 

értékelőként nem járhat el, aki az adott projektnél érdemi eljárási cselekményt végzett (45. § (1) bekezdés a) 

pont); az értékelő, az állami értékelő és a döntés-előkészítő bizottság tagja általános és érdekeltségi nyilatkoza-

tot tesz (52/A. § (1) bekezdés). A kiírás és az értékelés szervezeti elkülönítését általános szabály nem írja elő: a 

felhívást előkészítő, az értékelőt foglalkoztató és a döntést meghozó funkció ugyanabban az intézményrend-

szerben áll, és a függetlenség személyi, nem szervezeti garanciákon nyugszik. 

Az uniós költségvetés közvetlen irányítású támogatásainál a pénzügyi szabályok ettől eltérő elvet követnek. Az 

Unió általános költségvetésére alkalmazandó pénzügyi szabályokról szóló (EU, Euratom) 2018/1046 rendelet 

150. cikke szerint a pályázati dokumentumokat értékelő bizottság értékeli, amelynek tagjai az uniós intézmények 

vagy szervek legalább két, egymással hierarchikus kapcsolatban nem álló szervezeti egységét képviselik, és kö-

zülük legalább egy nem tartozik az illetékes engedélyezésre jogosult tisztviselő alá; külső szakértők a bizottságot 

segíthetik, és tagjai lehetnek, ha az alap-jogszabály ezt lehetővé teszi (150. cikk (3) bekezdés); a 200. cikk (6) 

bekezdése szerint az engedélyezésre jogosult tisztviselő az értékelés alapján dönt, és indokolnia kell, ha döntése 

a bizottság véleményétől eltér. A rendelet átdolgozott utóda, az (EU, Euratom) 2024/2509 rendelet ugyanezt a 

szerkezetet a 153., a 203. és a 242. cikkben viszi tovább. Az uniós szabály a megosztott irányítású tagállami 

végrehajtásra közvetlenül nem alkalmazandó; a tanulmány nem jogalapként, hanem összehasonlító mintaként 
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idézi. A minta tanulsága a modell számára pontosan az, amit a 2. fejezet a sok kéz problémájáról és a 4.4 pont 

a gazdátlan döntésről mond: ahol az értékelő és a döntéshozó szervezetileg elkülönül, és a döntéshozónak az 

értékeléstől való eltérést indokolnia kell, ott a döntésnek gazdája és nyoma van; ahol a három funkció egy in-

tézményrendszerben áll, ott a nyomot a modellnek kell előállítania. 

A pályázati eljárás ezért a modell első próbájának természetes tárgya: a hat mintázat – az aktatologatás, az 

elsüllyesztés, a csomóponti csúszás, a hatáskör-túllépés, a kivétel-mintázat és a szerepkör-koncentráció – egyet-

len eljárástípuson egyszerre mérhető, az eljárás iktatási és pályázatkezelő adatai ma is léteznek, és az eljárás 

kimenete – ki kap forrást – a versenyképesség közvetlen tényezője. A kimenet mai megoszlását a Központi Sta-

tisztikai Hivatal adata mutatja: az uniós 2014–2020-as ciklus tárgyieszköz-pályázati kifizetéseinek 2018-ban 78,0 

százaléka jutott nagyvállalatokhoz, 7,3 százaléka középvállalkozásokhoz, 10,5 százaléka kisvállalkozásokhoz és 

4,2 százaléka mikrovállalkozásokhoz, miközben a kifizetés a mikrovállalkozások beruházásának 7,7, a nagyválla-

latokénak 11,8 százalékát fedezte (KSH 2019, 6. ábra, 11. o.; a megoszlás a szerzők számítása). A megoszlás 

hátterének azonosításához – ahhoz, hogy a stratégiai célrendszer következménye-e vagy a kivétel-mintázaté – 

az ügymenet adatai szükségesek, és a modellel ez a kérdés megválaszolhatóvá válik. 

A normatív fordulat mint koherens elosztási elv. A modell nem az elosztás tartalmáról, hanem a mérhetőségéről 

szól; az elosztás elvére azonban következtetése van. A diszkrecionális, pályázati elosztásban a megkülönböztetés 

lehetősége a rendszer tulajdonsága, és a modell ezt a lehetőséget méri; a szabályalapú, normatív elosztásban a 

megkülönböztetés lehetősége a szabály tartalmára szűkül, és a mérés tárgya az alkalmazás egyenlősége. A szer-

zők műhelyének megalapozó dokumentuma ezért rögzíti vezérelvként, hogy ahol lehetséges, a pályázati, diszk-

recionális támogatás helyett az átlátható, szabályalapú, normatív eszközök felé kell mozdulni, mert ez egyszerre 

javítja a versenyképességet, és illeszkedik az átláthatósági és antikorrupciós elvárásokhoz (MFKA 2026a, 4. feje-

zet). A modell és a normatív fordulat ugyanannak a szerkezeti belátásnak két oldala: ahol a diszkréció marad, ott 

mérni kell; ahol mérni nem lehet, ott a diszkréciót kell szűkíteni. 

6.7 Jogi és adatvédelmi keret 

A modell három adatkezelési műveletet végez: személyes adatot tartalmazó ügymenet-eseményeket rögzít, 

ezekből aggregált mutatókat képez, és egyes eltéréseket magyarázatra bocsát. Mindhárom művelet jogalapja, 

korlátja és garanciája a hatályos jogból levezethető; a modell nem igényel új jogi konstrukciót, hanem a meglévő 

keret következetes alkalmazását. 

A jogalap. Az ügymenet-adatok kezelésének jogalapja az általános adatvédelmi rendelet 6. cikk (1) bekezdés e) 

pontja: az adatkezelés közérdekű vagy az adatkezelőre ruházott közhatalmi jogosítvány gyakorlásának kereté-

ben végzett feladat végrehajtásához szükséges; a 6. cikk (3) bekezdése szerint e jogalapot az uniós vagy a tag-

állami jognak kell megállapítania. A folyamatos naplózás ezért jogszabályi kötelezettségként telepíthető, és ez 

tisztább jogalap, mint a kitöltő hozzájárulása, amely a munkáltató és a munkavállaló viszonyában nem érvényes 

jogalap. Az iratkezelési jog már ma kötelezővé teszi az ügyintéző nevének és az ügy időadatainak rögzítését; az 

információs önrendelkezési jogról és az információszabadságról szóló 2011. évi CXII. törvény 26. § (2) bekezdése 

szerint a közfeladatot ellátó szerv feladat- és hatáskörében eljáró személy neve, feladatköre, munkaköre, vezetői 

megbízása és a közfeladat ellátásával összefüggő egyéb személyes adata közérdekből nyilvános, és e személyes 

adatok a célhoz kötött adatkezelés elvének tiszteletben tartásával terjeszthetők. A modell személyes szintű 

nyoma – ki, mikor, mit, milyen jogalapon – ezen a körön belül marad; a célhoz kötöttség elve pedig azt követeli, 

hogy az adatkezelés célját – a végrehajtás folyamatának mérését és a felelősség rekonstruálhatóságát – az adat-

kezelési tájékoztató hiánytalanul tartalmazza. Visszatartott cél esetén az adat utóbb integritási célra jogszerűen 

nem használható; a titkolózás éppen a felhasználhatóságot semmisítené meg. 
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A korlát: automatizált döntés és profilalkotás. Az általános adatvédelmi rendelet 22. cikk (1) bekezdése szerint az 

érintett jogosult arra, hogy ne terjedjen ki rá az olyan, kizárólag automatizált adatkezelésen – ideértve a profil-

alkotást is – alapuló döntés hatálya, amely rá nézve joghatással járna vagy őt hasonlóképpen jelentős mértékben 

érintené; a (2) bekezdés b) pontja szerinti tagállami jogi felhatalmazás csak az érintett jogait védő megfelelő 

intézkedésekkel együtt adható, a (3) bekezdés szerint legalább az emberi beavatkozás kérésének, az álláspont 

kifejezésének és a kifogásnak a jogával. A modell ezért tervezési szinten kizárja az egyénre szóló automatizált 

értékelést: egyéni pontszám vagy rangsor sem kimenetként, sem belső segédadatként nem készül; a 6.5 szerinti 

eltérés-jelzés nem döntés, hanem kérdés, amelyre az érintett válaszol, és a válasz rögzül. A 35. cikk (3) bekezdés 

a) pontja szerint a természetes személyekre vonatkozó egyes személyes jellemzők olyan módszeres és kiterjedt 

értékelése, amely automatizált adatkezelésen alapul, adatvédelmi hatásvizsgálat-köteles; a modell eljárási réte-

gére és jogalap-almoduljára a hatásvizsgálat az adatkezelés megkezdése előtt elvégzendő. 

A munkahelyi ellenőrzés garanciái. Az általános adatvédelmi rendelet 88. cikk (2) bekezdése szerint a foglalkoz-

tatással összefüggő tagállami szabályoknak az érintett emberi méltóságának, jogos érdekeinek és alapvető jo-

gainak megóvására alkalmas intézkedéseket kell tartalmazniuk, különösen a munkahelyi ellenőrzési rendszerek 

tekintetében. A magyar munkajog általános standardját a munka törvénykönyvéről szóló 2012. évi I. törvény 

11/A. §-a adja: a munkavállaló a munkaviszonnyal összefüggő magatartása körében ellenőrizhető, a munkáltató 

technikai eszközt is alkalmazhat, erről a munkavállalót előzetesen írásban tájékoztatja, és az ellenőrzés a mun-

kaviszony teljesítéséhez használt eszközön tárolt, a munkaviszonnyal összefüggő adatokra terjed ki. A kormány-

tisztviselők jogviszonyát a kormányzati igazgatásról szóló 2018. évi CXXV. törvény önálló kódexként szabályozza, 

ezért a 11/A. § a modellre analógiaként irányadó: az ügymenet naplózása a munkaviszonnyal összefüggő ma-

gatartás körébe tartozik, technikai eszközzel történik, és előzetes írásbeli tájékoztatást igényel. Az ügymenet 

naplózása ugyanakkor nem azonos a munkavállaló megfigyelésével: a napló az ügy eseményeit rögzíti, nem a 

személy tevékenységét, és a határvonalat – az ügyön kívüli adat kizárását – a tervezéskor kell meghúzni, nem 

utólag. 

A nyilvánosság és a döntés-előkészítő adat. Az információszabadságról szóló törvény 27. § (5) bekezdése szerint 

a döntés megalapozását szolgáló adat a keletkezésétől számított tíz évig nem nyilvános, és megismerését az azt 

kezelő szerv vezetője engedélyezheti. A modell e rendelkezést nem érinti: az érdemi ügyadat – az egyes ügy 

eseményei, szereplői, jogalapja – korlátozott marad, és a döntés-előkészítő adatok nyilvánossági rendje válto-

zatlan. Nyilvános az indikátor-definíció és az aggregált idősor, amely személyes adatot és döntés-előkészítő 

adatot nem tartalmaz, és amelynek közzétételét a modell az információszabadságról szóló törvény szerinti köz-

érdekű adat – a közfeladatot ellátó szerv tevékenységére, annak eredményességére is kiterjedő értékelésére 

vonatkozó információ – körében helyezi el. A három minősítési réteg – korlátozott ügyadat, belső aggregált 

mutató, nyilvános idősor – így a hatályos nyilvánossági rendhez illeszkedik, és a 6.5 szerinti nyilvánosság nem a 

döntés-előkészítés nyilvánosságát, hanem a végrehajtás mérhetőségének nyilvánosságát jelenti. 

6.8 Tervezési elvek és a legerősebb ellenérvek 

A modell tervezési elvei az 5.6 pont hét, a nemzetközi és hazai válaszokból levezetett elvéből és három, a modell 

saját logikájából következő elvből állnak. A hét elv: az adat az ügymenet gépi nyoma; a mérés tárgya az ügy és 

az esemény; a funkció a kormányközpontban áll, saját forrás és pályázat nélkül; a kormányközponti egység a 

politikai vezetés csatornája, és a függetlenséget a nyilvánosság pótolja; a nyom személyes, a kockázat aggregált; 

a rend tartós; a folyamatmérés a meglévő kötelező nyilvántartásra épül. A három további elv: a célrendszer az 

irányítási láncon kívül készül (6.2); a kimaradás nem opció – ami nem a rendszerben történik, az nem történt 

meg (6.3); a nyilvánosság a modell beépített, nem opcionális eleme (6.5). A tíz elv együtt a modell azonosítója: 
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egy rendszer, amely ezek bármelyikét elhagyja, nem a tanulmány modellje, hanem a zárt hurok egy újabb pél-

dánya. 

A modellel szemben öt erős ellenérv fogalmazható meg. 

A modell újabb apparátust épít az apparátus fölé. A modell nem gyűjt új adatot, hanem a hatályos iratkezelési 

jog által már ma kötelezően vezetett nyilvántartást elemzi; nem hoz létre jelentési kötelezettséget, hanem kiik-

tatja a jelentést a mérésből; nem rendelkezik forrással és pályázattal, ezért nem válhat elosztó szereplővé; és a 

mutatóit közzéteszi, ezért nem válhat információs monopóliummá. Egy apparátus fölé épített apparátus mind a 

négy ponton az ellenkezőjét tenné. 

A mért mutatókat ki fogják játszani. Az ellenérv a mérés irodalmának két klasszikus tételére épül: Goodhart (1975) 

szerint a kontrollcélra használt statisztikai szabályszerűség elveszíti mérőértékét, Campbell (1979) szerint pedig 

minél inkább társadalmi döntésekre használnak egy mennyiségi mutatót, annál inkább ki van téve a torzító 

nyomásnak, és annál inkább torzítja a folyamatot, amelyet mérnie kellene. Hood és Piotrowska (2021) a brit 

közkiadási számokon mutatta ki, hogy a kreatív kategorizálás a kiadási kontrollban közvetlenül megfigyelhető, 

és hogy a kijátszás elleni védekezés maga is új kijátszási lehetőségeket teremt. Hood (2006) és Bevan és Hood 

(2006) a brit célszámrendszeren azt mutatta ki, hogy az önjelentett teljesítményadat a küszöbhatás, az arányel-

tolás és a kimenet-torzítás klasszikus válaszait termeli ki, és a központ az adatot nem ellenőrizte. A modell e 

tapasztalatra három tervezési döntéssel válaszol: az időbélyeget a rendszer adja, nem a kitöltő; a mérés tárgya 

az ügy és az esemény, nem célszám, amelyet teljesíteni kell; és minden mutató medián-viszonyításban áll, ezért 

az egyes ügy manipulálása az aggregátumot alig mozdítja, a rendszeres manipuláció pedig maga is mintázat – 

a kivétel-mintázat egyik formája. 

A kormányközponti egység megszűnik, amint a politikai támogatás elfogy. Gold (2017) és Richards és Smith 

(2006) szerint a delivery unitok szűk mandátum és erős politikai támogatás nélkül megszűnnek, és a tárcák au-

tonómiájával ütköznek. A modell ezt a kockázatot azzal kezeli, hogy a súlypontját nem az egységre, hanem a 

nyilvántartási rendre helyezi: a műszerezett ügymenet és a nyilvános indikátor akkor is működik, ha az azt figyelő 

egység átalakul, mert az adat a működés mellékterméke, nem az egység produktuma. A nemzetközi minta erre 

a GPRA Modernization Act (2010), amely a teljesítménykövetést nem egy kormány eszközeként, hanem törvényi 

szintű, tartós rendként rögzítette; a modell tervezési elve ugyanez, a jogforrási szint pedig a bevezetés rendjének 

kérdése, nem a modellé. 

A modell többéves informatikai program, amelynek a kormányzás nem tud nekivágni. A nagy informatikai pro-

jektek kockázatát Flyvbjerg és Budzier (2011) 1 471 projekt elemzésében számszerűsítette: az átlagos költség-

túllépés 27 százalék, és minden hatodik projektet olyan „fekete hattyúnak” talált, amelynek költségtúllépése 

átlagosan 200, időtúllépése közel 70 százalék volt. A modell teljes kiépítése valóban több éves munka – a szerzők 

becslése szerint a teljes rend működése a döntéstől számítva legalább másfél-két év –; a modell azonban nem 

egészben, hanem eljárástípusonként épül. Az első lépés egyetlen eljárástípus végponttól végpontig – a tanul-

mány szerint a pályázati eljárás teljes lánca, érkeztetéstől kifizetésig, mert ott a hat mintázat egyszerre mérhető 

–, a meglévő iratkezelő rendszer eseménynaplójára építve. A hatásköri mátrix digitalizálása és a jogalap-ellen-

őrzés egy tárcánál, egy eljárástípuson már a teljes rendszer nélkül is a 6.4 szerinti indikátorokat termeli. A foko-

zatos építés nem a modell gyengesége, hanem a mérés tulajdonsága: az első mért eljárástípus eredménye dönti 

el, hogy a második megéri-e. 

A modell a tisztviselők megfigyelése. A 6.7 szerint a modell folyamatos rétege az ügy eseményeit rögzíti; a hatá-

lyos iratkezelési jog az ügyintéző nevét és az ügy időadatait ma is kötelezően rögzíti; az egyszeri felmérés (M2) 

személyi mezői a meglévő nyilvántartás javítását szolgálják, kimenetük szervezeti egységre és eljárástípusra agg-

regált; egyéni pontszám és rangsor nem készül; az eltérés kérdés, nem minősítés; és az adatkezelés előzetes 
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tájékoztatással, hatásvizsgálattal és a célhoz kötöttség hiánytalan megadásával történik. A modell a tisztviselőt 

egy ponton érinti másként, mint a mai rend: a gazdátlan döntés megszűnik, mert minden döntési eseménynek 

szereplője van. Ez nem megfigyelés, hanem a felelősség visszaadása annak, aki a döntést hozta – és ugyanezzel 

a mozdulattal a felelősség levétele arról, aki nem. 

 

7. Következtetések 

A tanulmány kiinduló kérdése az volt, hogy miért nem jut el a politikai vezetéshez a végrehajtásról – és magáról 

a végrehajtó apparátusról – az a kép, amely alapján kormányozni lehetne, és mi következik ebből a kormányzati 

intézményrendszer tervezésére. A válasz egy szerkezeti tulajdonságban áll, amelyet a tanulmány zárt huroknak 

nevezett: a politikai vezetés a végrehajtás ügymenetéről folyamatos, ügyszintű információt az apparátuson ke-

resztül kap, és az ügymenetre vonatkozó folyamatos kontroll-, értékelő és stratégiai irányítási mechanizmusok 

az irányítási láncon belül zárulnak. A tanulmány ezt a tulajdonságot az elméleti irodalomból vezette le (2. fejezet), 

a hatályos közjogi és szervezeti kereten igazolta (3. fejezet), a hazai mechanizmusokon – a hárítás nyelvtanán, 

az uniós jogra hivatkozáson, a gazdátlan döntésen, az időhorizont-aszimmetrián és a gazdaságfejlesztési vég-

rehajtás terepén – mutatta be (4. fejezet), a nemzetközi válaszokkal és a hazai előzményekkel vetette össze (5. 

fejezet), és egy irányítási modellben adott rá választ (6. fejezet). A következtetések hat tételben foglalhatók össze. 

Először: a zárt hurok három, egymást erősítő szerkezeti jellemzőt termel – az információs aszimmetriát, a hibáz-

tatás-elkerülést mint szervezetformáló erőt és a felelősségi lánc megszakadását –, és ezekhez negyedikként az 

időhorizont-aszimmetria társul. A három jellemző nem személyi, hanem szerkezeti: a szervezeti hierarchiával 

együtt újratermelődik, és a szereplők jóhiszeműsége mellett is működik. A hárító mondat igaz elemet tartalmaz, 

a gazdátlan döntés nem szükségképpen rossz döntés, a halasztás indokolható; a baj nem az egyes esettel van, 

hanem azzal, hogy a rendszer az egyes esetek arányát nem méri, és ezért nem is láthatja. 

Másodszor: a magyar kormányzati igazgatás hatályos joga a zárt hurkot nem csupán megengedi, hanem lenyo-

matként tartalmazza. A belső kontrollrendszer, az integritásirányítás, a kormányzati ellenőrzés, az egyéni telje-

sítményértékelés és a stratégiai irányítás rendje mind olyan mechanizmus, amelyben az apparátus önmagáról 

jelent; a döntés-előkészítő adat tíz évig nem nyilvános, és megismeréséről a kezelő szerv vezetője dönt; a kor-

mányzati végrehajtás belső ügymenetére sem törvényi határidő, sem a túllépés következménye nem vonatkozik. 

Ugyanez a jog azonban a megoldás alapját is tartalmazza: az iratkezelési jog ma is előírja az ügy útjának követ-

hetőségét és az ügy-szintű időadatok, valamint az ügyintéző rögzítését. A hiány nem az adat, hanem az adat 

felhasználása. 

Harmadszor: a nemzetközi válaszok – a kormányközponti delivery unitok, a nyilvános eredménycélok, a törvényi 

szintű teljesítménykeret – a zárt hurok problémáját felismerték, de túlnyomórészt a tárcák önjelentésére építve 

kezelték, és ezért a hurkot nem nyitották meg, hanem egy szinttel feljebb zárták újra. A hazai előzmények ered-

ményt mértek kifelé, folyamatot nem befelé. A tanulság nem az eszközök átvétele, hanem a tervezési elvek: a 

mérés az ügymenet gépi nyomára épüljön, a mérés tárgya az ügy és az esemény legyen, a funkció a kormány-

központban álljon saját forrás nélkül, a függetlenséget a nyilvánosság pótolja, a nyom legyen személyes és a 

kockázat aggregált, a rend legyen tartós, és az adat a meglévő nyilvántartásból származzon. 

Negyedszer: a zárt hurok a rendszerszintű korrupció szerkezeti feltétele. Ahol a szabálytól eltérés nyom és kö-

vetkezmény nélkül marad, és a megbízó erről szerkezetileg nem értesül, ott a partikuláris működés nem kivétel, 

hanem a kockázatmentes stratégia, és a rendszer elvhű megbízó mellett is a kollektív cselekvési egyensúly felé 

mozog. A tanulmány ezzel a megbízó–ügynök és a kollektív cselekvési keret vitájához egy hiányzó lépést ad: a 
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probléma nem azért válik kollektív cselekvésivé, mert a megbízó nem elvhű, hanem azért, mert nem lát. A feltétel 

következménye gazdasági: a rendszerszintű korrupció a beruházás, az elosztás, a bizalom és a vállalati növeke-

dés csatornáin a versenyképesség jelentős intézményi korlátja, mert a kiszámíthatóságot szünteti meg. A feltétel 

ugyanakkor mérhető, és a mérés nem a szándékra, hanem a megkülönböztetésre irányul. 

Ötödször: a válasz irányítási, nem személyi, és nem is szankcionális. A tanulmány modellje a kormányzás irányí-

tási ciklusát – cél, ügymenet-adat, értékelés, korrekció – úgy zárja, hogy a visszacsatolás a politikai vezetésnél és 

a nyilvánosság előtt záródjon, nem az apparátuson belül. A modell négy eleme: a célrendszer, amely nem szár-

mazhat az apparátustól, és amelyhez az ügy az érkeztetéskor hozzárendelődik; a műszerezett ügymenet, amely-

ben az esemény, az időbélyeg és a szereplő a munka melléktermékeként rögzül, és ami nem a rendszerben 

történik, az nem történt meg; az értékelés, amely a felmérés nyitó leltárából és a folyamatos mintázatelemzésből 

hat indikátort – szerepkör-koncentráció, jogalap-lefedettség, rekonstruálhatatlansági ráta, gazdátlan-döntés 

arány, normahely-heterogenitási index, kivétel-mintázat – és három stratégiai mutatót képez; és a korrekció, 

amelyben az eltérés kérdés, nem gyanú, a magyarázat rögzül, a láthatóság rétegzett, és az indikátorok nyilvá-

nosak. A modell nem igényel új jogi konstrukciót: jogalapja, korlátja és garanciái a hatályos adatvédelmi, infor-

mációszabadsági és munkajogi keretből levezethetők, és a modell az egyéni automatizált értékelést tervezési 

szinten zárja ki. 

Hatodszor: a modell tudományos hozadéka a mérhetővé tett következmény-nélküliség. A döntések jogszerű-

sége, a felelősség rekonstruálhatósága és a megkülönböztetés gyakorisága vádként megfogalmazott állítás he-

lyett mért arányként jelenik meg, amely senkit nem nevesít, és mégis megkerülhetetlen. Ez a közbeszerzési ob-

jektív kockázati indexek elvének kiterjesztése a kormányzati ügymenet egészére, és a kormányzás minőségét 

mint pártatlanságot – a hatalom gyakorlásának a címzett személyétől való függetlenségét – teszi ügy-szinten 

mérhetővé. A hárítás nyelvtana ugyanezt a lépést teszi meg a magyarázat oldalán: a számadás-irodalom a ma-

gyarázatot típusa és fogadtatása szerint, a hibáztatás-elkerülés irodalma a nyilvános aréna stratégiái szerint ren-

dezi, a folyamatbányászat a folyamatadatot hárítás-kategóriák nélkül elemzi; a tanulmány a hárító mondatot az 

ellenőrizhető állításhoz és az eseménynapló mutatójához köti, és ezzel a hibáztatás-elkerülés nehezen megfi-

gyelhető, előzetes formáját teszi mérhetővé. 

A diagnózis szakirodalmi szintézisre, közjogi-intézményi elemzésre, dokumentumelemzésre és a szerzők gya-

korlati tapasztalatára épül. A 6. fejezet indikátorainak hazai értékeit a mérés állítja elő; a modell első empirikus 

tárgya egyetlen eljárástípus – a pályázati eljárás érkeztetéstől kifizetésig tartó lánca – végponttól végpontig 

műszerezett mérése, amelyből a jogalap-lefedettség, a gazdátlan-döntés arány és a kivétel-mintázat első hazai 

értékei előállíthatók. A mérés nélkül a zárt hurok mértéke nem állapítható meg, és ez az eldönthetetlenség maga 

a zárt hurok. 

 

M1. Melléklet: Döntéshozói visszakérdezési segédlet 

A segédlet a 4.2 pontban azonosított tizenöt hárító mondatcsalád mindegyikéhez megadja a rejtett állítást, az 

állítás igazságának feltételét, a visszakérdezést, a bekérendő dokumentumot és az ellenőrzés helyét. A segédlet 

a döntéshozó saját információs csatornája: a visszakérdezés dokumentumhoz köti a mondatot. A segédlet hasz-

nálatának három szabálya: minden hárító mondatra egyetlen visszakérdezés jár, nem vita; a visszakérdezés min-

dig dokumentumot kér, nem magyarázatot; a bekérés határidőhöz kötött, és a határidő eredménytelen eltelte 

maga a jelzés, amelyet a döntéshozó az ügy irataiban rögzít. 
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Jogalap-hárítás „Az EU így írta elő.” „A jogszabály nem 

engedi.” – Létezik hatályos norma, 

amelynek tárgya az ügy, és amely a 

kért döntést kizárja. 

Ha a norma létezik, hatályos, tárgyi 

hatálya az ügyre terjed ki, és tart-

alma a döntést kizárja. 

„Melyik norma, melyik cikke vagy 

szakasza, és melyik bekezdése zárja 

ki?” 

A norma pontos helye (cikk, §, be-

kezdés) és a hatályos szöveg; uniós 

jognál a rendelet- vagy irányelv-

szám. 

EUR-Lex; Nemzeti Jogsza-

bálytár; a programdoku-

mentum. A három állítás: 

létezik és hatályos (J1); tár-

gya az ügy (J2); tartalma 

kizár (J3). 

Hatáskör-hárítás „Ez nem a mi hatáskörünk.” „Ezt a má-

sik tárca dönti el.” – A döntés hatásköre 

jogszabály vagy szervezeti szabályzat 

szerint másnál van. 

Ha a hatásköri szabály tételesen 

más szervet vagy vezetőt jelöl meg. 
„Melyik szabály, melyik pontja tele-

píti a hatáskört máshoz, és ki az?” 
A szervezeti és működési szabály-

zat, az ügyrend, a kiadmányozási 

szabályzat vagy a statútumrendelet 

érintett pontja. 

A hatásköri mátrix (6.3); a 

szervezeti szabályzatok ha-

tályos szövege. 

Idő-hárítás „Erre már nincs idő.” „A következő ter-

vezési időszakban.” – Létezik határidő 

vagy ütemezés, amely a döntést kizárja 

vagy későbbre tolja. 

Ha a határidő jogszabályban, prog-

ramban vagy szerződésben rögzí-

tett, és a kért döntés abba nem fér 

bele. 

„Melyik dokumentum rögzíti a ha-

táridőt, és mennyi az ügy tényleges 

átfutása eddig?” 

A határidő forrása; az ügy iktatási 

adatai: érkeztetés, intézési határ-

idő, elintézés időpontja. 

Az iktatókönyv kötelező 

adatai (335/2005. Korm. r. 

39. § (2) bekezdés); a prog-

ram vagy a szerződés ha-

táridő-rendelkezése. 

Kockázat-hárítás „Ebből korrekció lesz.” „Az audit kifogá-

solná.” – A kért döntés konkrét ellenőr-

zési szabály megsértése volna, és an-

nak következménye van. 

Ha a szabály létezik, és az ellenőrző 

szerv azonos tárgyban korábban 

kifogást emelt. 

„Melyik ellenőrzési szabályt sér-

tené, és volt-e azonos tárgyban 

megállapítás?” 

Az ellenőrzési szabály helye; a ko-

rábbi auditmegállapítás vagy kor-

rekciós döntés azonos tárgyban. 

Az ellenőrző szerv jelen-

tése; az irányító hatóság 

szabálytalansági nyilván-

tartása. 

Precedens-hárítás „Mindig így csináltuk.” „Ilyen még nem 

volt.” – A gyakorlat vagy annak hiánya 

normatív kötőerővel bír. 

Soha önmagában; csak ha a gya-

korlat mögött norma áll. 
„Melyik norma írja elő a gyakorla-

tot, és hol csinálták másképp?” 
A gyakorlatot megalapozó norma; 

összehasonlító példa más tárcánál 

vagy tagállamban. 

A norma hatályos szövege; 

a más tárca vagy tagállam 

dokumentált gyakorlata. 

Kapacitás-hárítás „Nincs rá ember.” „A rendszer nem tá-

mogatja.” – A hiányzó erőforrás pótlása 

hosszabb, mint a döntés horizontja. 

Ha a hiány tételesen kimutatható, 

és a pótlás ideje dokumentált. 
„Mennyi a hiány tételesen, és 

mennyi idő a pótlás?” 
Létszám- és feladatterv; a rendszer 

funkciólistája; a fejlesztési igény té-

teles becslése. 

A felmérés szervezeti ré-

tege (M2); az időfelhaszná-

lás egységszintű megosz-

lása. 

Külső függőség-hárí-

tás 
„Meg kell várni a Bizottság válaszát.” „A 

Kincstár nélkül nem.” – A döntés har-

madik fél cselekményétől függ, amely 

még nem történt meg. 

Ha a függőség jogszabályból vagy 

szerződésből fakad, és a megkere-

sés már megtörtént. 

„Mikor és milyen iratban kerestük 

meg, és mi a válaszadási határidő?” 
A megkeresés irata és dátuma; a 

harmadik fél válaszadási határideje; 

a függőség jogalapja. 

Az iktatókönyv; a megke-

resés és a válasz iratai; a 

függőséget megalapozó 

norma vagy szerződés. 

Egyeztetés-hárítás „Ehhez még ki kell kérnünk a szakvéle-

ményét.” – A döntés jogalapja egy má-

sik szerv szakvéleménye. 

Ha norma írja elő a szakvélemény 

beszerzését, és a véleményadásnak 

határideje van. 

„Melyik norma írja elő a szakvéle-

ményt, mi a véleményadás határ-

ideje, és kinek a döntése marad a 

döntés?” 

A véleménykérést előíró norma; a 

megkeresés irata és dátuma; a be-

érkezett vélemények és a döntés 

szereplői. 

Az iktatókönyv és az ese-

ménynapló (vélemény ké-

rése, beérkezése, döntés); 

a szervezeti és működési 

szabályzat. 

Kiadmányozás-hárítás „Ez csak az államtitkár aláírásával ad-

ható ki.” – A kiadmányozási jog másnál 

van. 

Ha a kiadmányozási szabályzat az 

ügytípusra és értékhatárra a meg-

jelölt aláírót rendeli. 

„Melyik pont rendeli ide az aláírót, 

és mióta várja az irat az aláírást?” 
A kiadmányozási szabályzat érin-

tett pontja; az irat útja és állapota. 
A hatásköri mátrix; az ikta-

tókönyv (iratforgalom, el-

intézés időpontja). 
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Testületi hárítás „Ezt bizottság elé kell vinni.” – A döntés 

testületi hatáskör, személyes felelős 

nélkül. 

Ha norma vagy ügyrend a döntést 

testületi hatáskörbe utalja, és a 

döntés névvel jegyzőkönyvezett. 

„Melyik ügyrendi pont utalja testü-

let elé, mikor kerül napirendre, és 

név szerint ki szavaz?” 

Az ügyrend érintett pontja; a napi-

rend; a jegyzőkönyv. 
A testület jegyzőkönyvei; a 

napirendre tűzés időpontja 

az iktatásban. 

Sorrend-hárítás „Előbb a másik ügynek kell lezárulnia.” 

– A két ügy között előfeltétel-kapcsolat 

áll. 

Ha norma vagy eljárásrend az elő-

feltételt kimondja, és a hivatkozott 

ügy halad. 

„Melyik norma teszi előfeltétellé, és 

hol tart a hivatkozott ügy?” 
Az előfeltételt rögzítő norma; a hi-

vatkozott ügy iktatási állapota. 
Az iktatókönyv mindkét 

ügyre; az eljárásrend. 

Szabályozatlanság-há-

rítás 
„Még nincs új SZMSZ, nem tudom, ki-

adhatok-e ilyen nyilatkozatot.” – Sza-

bály hiányában senki nem járhat el. 

Soha önmagában: a hatáskör a le-

osztás hiányában a szerv vezetőjé-

nél áll, vagy a korábbi szabályzat 

hatályos. 

„Kinél áll a hatáskör a szabályzat ki-

adásáig, és mikor lép hatályba az 

új?” 

A hatályos szervezeti és működési 

szabályzat; a statútumrendelet; az 

új szabályzat tervezete és határ-

ideje. 

A szabályzat hatálybalé-

pési rendelkezése; a hatás-

köri mátrix szabályozatlan 

cellái (6.3). 

Ködösítés-hárítás „A helyzet összetett.” „Folyamatban 

van.” – Létezik érdemi válasz és egy 

konkrét, nyitott eljárási lépés. 

Ha az ügynek megnevezett fele-

lőse, következő lépése és határ-

ideje van. 

„Ki a felelős, mi a következő ese-

mény, és mikor?” 
A dátummal bekért státuszjelentés: 

felelős, következő lépés, határidő. 
Az eseménynapló: az 

utolsó érdemi esemény 

ideje és a következő lépés. 

Információ-hárítás „Nincs erről adatunk.” – Az adat nem 

létezik, vagy határidőn belül nem állít-

ható elő. 

Ha a nyilvántartás az adatot nem 

rögzíti, és az előállítás ideje doku-

mentált. 

„Melyik nyilvántartás kezeli, ki az 

adatgazda, és mennyi idő az előál-

lítás?” 

Az adatgazda megnevezése; az 

előállítás tételes időigénye. 
Az iktatókönyv kötelező 

adatmezői (335/2005. 

Korm. r. 39. § (2)); a nyil-

vántartás adatszerkezete. 

Előzmény-hárítás „Ezt a korábbi vezetés így hagyta.” – 

Hatályos korábbi döntés köti a mosta-

nit. 

Ha a döntés hatályos, iratban áll, és 

nem módosítható. 
„Melyik döntés, mi a száma, hatá-

lyos-e, és ki módosíthatja?” 
A hivatkozott döntés irata; a mó-

dosítás hatásköre és eljárása. 
Az iktatókönyv; a döntés 

jogalapja és módosítási 

rendje. 
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Az uniós jogra hivatkozó mondat külön szabálya: a mondat mindig cikkszámot kér, és a cikkszám megérkezése 

után a döntéshozó három kérdést tesz fel – a cikk a programra vagy a végrehajtásra vonatkozik; a rendelet külön 

szabályt ad-e, vagy a nemzeti szabályra utal; a tagállami mozgástér kimerült-e. A leggyakoribb uniós hárító 

mondatok és a közös rendelkezésekről szóló rendelet vonatkozó cikkei az M5 mellékletben állnak. 

M2. Melléklet: A felmérés adatstruktúrája 

A felmérés a 6.4 pont szerinti nyitó leltár: egyszeri állapotfelvétel a szervezetről, az eljárási szerepkörökről és a 

jogalapokról. A melléklet a mezőket rétegenként, a kitöltési forrás (előtöltött és megerősítendő; kötelező; ön-

kéntes; számított) és a validálás megjelölésével adja meg. Az eljárási réteg és a jogalap-almodul részletes me-

zőlistája korlátozott minősítésű, ezért a melléklet e két réteget mezőcsoport-szinten írja le. 

Tervezési alapelvek. A rekord egysége rétegenként más: a szervezeti rétegben a személy, az eljárási rétegben a 

személy, az eljárás és a szerepkör hármasa, az előremutató rétegben a személy, választhatóan pszeudonim. A 

kitöltő nem magáról vall, hanem meglévő nyilvántartást javít. Az állításokat egymással validálják, nem a személy-

lyel. A hiány is megállapítás. Nincs egyéni pontozás. A feladat-átfedés származtatott megállapítás, nem kérdés. 

A láthatóság és a kontroll szét van választva: a felettes látja és véleményezheti a választ, de nem hagyja jóvá és 

nem küldheti vissza átírásra. 

M2.1 táblázat. A szervezeti réteg mezői 

# Mező Forrás Validálás, megjegyzés 

1.01 Név, azonosító előtöltött törzsadatból 

1.02 Szervezeti egység teljes útja (minisztérium, államtit-

kárság, főosztály, osztály) 

előtöltött szervezeti és működési szabályzatból 

1.03 Munkakör megnevezése előtöltött törzsadatból 

1.04 Jogviszony típusa; a szervezetnél és a jelenlegi mun-

kakörben töltött idő 

előtöltött a munkakörben töltött idő az időhori-

zont-elemzés bemenete 

1.05 Közvetlen felettes kötelező kereszt-validált az 1.06 mezővel 

1.06 Közvetlen beosztottak kötelező kereszt-validált az 1.05 mezővel; elté-

rés gépi jelzés 

1.07 Kit helyettesít, ki helyettesíti kötelező kereszt-validált; a helyettesítési lánc a 

koncentráció jele 

1.08 A munkaköri leírás szerinti fő feladatok előtöltött munkaköri leírásból 

1.09 Az 1.08 tételei közül a nem aktuális, illetve a tényle-

gesen ellátott, de a leírásban nem szereplő felada-

tok 

kötelező a feladat-sodródás és a kapacitás-di-

vergencia bemenete; a kérdés a doku-

mentumra irányul 

1.10 Tényleges időfelhasználás megoszlása feladatcso-

portonként (százalék, összege 100) 

kötelező belső konzisztencia-ellenőrzés; egy-

ségszintű aggregálás 

1.11 Ágazati besorolás zárt listából (szabályozás-előké-

szítés, programtervezés, pályázatkezelés, bírálat, 

szerződéskötés, kifizetés, ellenőrzés, monitoring, 

nemzetközi és uniós ügyek, igazgatás-működtetés) 

kötelező többszörös választás 

1.12 Folyamatban lévő, nevesített feladatok és határide-

jük 

kötelező átadás-átvételi és kockázati bemenet 
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# Mező Forrás Validálás, megjegyzés 

1.13 Tagság állandó testületekben, szervezeten kívül is kötelező kereszt-validált a testületi jegyző-

könyvekkel 

 

Az eljárási réteg. Soronként egy részvétel: személy, eljárás, szerepkör. Az eljárások törzse az iktató-, pályázatke-

zelő és döntés-nyilvántartó rendszerekből előtöltött; ahol az előtöltés nem építhető meg, az a rekonstruálhatat-

lansági mutató bemenete. Mezőcsoportjai: az eljárás azonosítója, típusa zárt listából (pályázati kiírás, pályázat 

bírálata, egyedi támogatási döntés, közbeszerzés, szerződéskötés és -módosítás, kifizetés-jóváhagyás, szabályo-

zás-előkészítés, ellenőrzés, stratégiai döntés) és időszaka; a szerepkör zárt listából (előkészítő, a kiírás szövege-

zője, szakmai véleményező, jogi ellenjegyző, szakértő vagy pontozó, bírálóbizottsági tag, bírálóbizottsági elnök, 

előterjesztő, döntéshozó, aláíró, felügyeleti jóváhagyó, ellenőr, megfigyelő), amelyből a szerepkör jellege – elő-

készítő, véleményező, döntési, végrehajtó, ellenőrző – származtatott; az eljárásban részt vevő további személyek; 

az összeférhetetlenségi nyilatkozat megléte; a döntés kötött vagy mérlegelési jellege; a szakértői vagy bizottsági 

javaslattól való eltérés és indoka. A szerepkör kereszt-validált: ugyanarról az eljárásról több kitöltő nyilatkozik 

egymás ismerete nélkül. 

A jogalap-almodul. Minden döntési jellegű szerepkörhöz kötelező. Mezőcsoportjai: a norma típusa zárt listából 

(törvény, kormányrendelet, miniszteri rendelet, uniós rendelet, uniós irányelv, közjogi szervezetszabályozó esz-

köz, belső szabályzat, támogatási szerződés, egyedi szerződés, felettesi utasítás, egyéb vagy nem azonosítható 

– az utóbbi külön megállapítás, nem hiba); a norma azonosítója strukturáltan; a pontos hely (szakasz, bekezdés, 

pont, illetve cikk) – a „vonatkozó jogszabály alapján” típusú válasz maga a vizsgálat tárgya; a hivatkozás funkciója 

(hatáskört alapít, eljárást ír elő, mérlegelési szempontot ad, korlátoz, tájékoztat); belső szabályozásnál a szabály-

zat döntéskori hatályos változata; az iratban ténylegesen szereplő jogalap, amelynek az utólag megadottól való 

eltérése önálló adat. Az almodul az egyetlen mezőcsoport, amely külső hiteles forrás ellen gépileg ellenőrizhető; 

az ellenőrzés három szintje a 6.3 pont szerinti. 

M2.2 táblázat. Az előremutató réteg mezői (önkéntes, választhatóan pszeudonim) 

# Mező Megjegyzés 

3.01 Mi a munkád legnagyobb akadálya ma? – 

3.02 Melyik eljárási lépést, jelentést vagy engedélyeztetést szüntetnéd 

meg? 

konkrét deregulációs bemenet 

3.03 Hol duplikálódik a munkád más szervezeti egységével? a feladat-átfedés feltárásának forrása; 

a kitöltő a szervezetről nyilatkozik 

3.04 Milyen adat vagy rendszer hiányzik a munkádhoz? a folyamatmonitoring követelmény-

bemenete 

3.05 Hol tartod indokoltnak a döntési szintek átrendezését? – 

3.06 Milyen szerepben látod magad két-három év múlva; milyen képzést 

igényelne? 

– 

3.07 Egyéb jobbítási javaslat – 

3.08 Kitöltési mód: névvel vagy pszeudonim a pszeudonim választás aránya maga 

is szervezeti klíma-mutató 

 

M2.3 táblázat. Validációs mátrix 
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Szint Módszer Mit fed le Költség 

V1 Kereszt-validálás: a szervezeti gráf és az eljárási sze-

repkörök több irányú megerősítése 

felettes–beosztott, helyettesítés, 

testületi tagság, szerepkör, részt-

vevők 

gépi 

V2 Horgonyzás meglévő iratokhoz: előtöltés és meg-

erősítés 

munkakör, feladatok, eljárások, 

időszak, nyilatkozatok, iratban sze-

replő jogalap 

egyszeri integrá-

ciós költség 

V3 Vezetői láttamozás jóváhagyás nélkül, eltérés-meg-

jelöléssel 

a szervezeti és az eljárási réteg 

egésze 

alacsony 

V4 Anomáliadetektálás aggregált szinten: gazdátlan és 

túlvállalt döntés, implauzibilis időmérleg, jogalap-

ellentmondás 

időfelhasználás, szerepkörök, jog-

alap-almodul 

gépi 

V5 Mintavételes mélyellenőrzés elsődleges iratok ellen, 

előre bejelentett, mintegy öt százalékon 

az eljárási réteg és a jogalap-al-

modul 

korlátozott 

L1–L3 A jogalap gépi ellenőrzése: létezés és hatály; tárgyi 

relevancia; mintázat 

jogalap-almodul gépi, célzott em-

beri felülvizsgá-

lattal 

 

Bevezetési elv. A felmérés két ütemben történik: az első a szervezeti és az előremutató réteg, amely szervezeti 

térképet és javaslatgyűjtést ad, kitöltési rutint és jóindulatot épít, és amelynek válaszmintázata maga is diagnózis; 

a második az eljárási réteg és a jogalap-almodul, iratokhoz horgonyozva, a 6.7 szerinti jogi tisztázás – jogalap, 

célhoz kötöttség, hatásvizsgálat – után. Az ösztönzési alapszabály: az első őszinte kitöltő nem járhat rosszabbul, 

mint a ködösítő; ha a részletes válaszra kérdés érkezik, a semmitmondóra nem, egy héten belül mindenki meg-

tanulja a semmitmondást. A felmérés adatvédelmi kerete a 6.7 pont szerinti: a jogalap nem a kitöltő hozzájáru-

lása; a célhoz kötöttség hiánytalanul megadott célt követel; az eljárási rétegre és a jogalap-almodulra adatvé-

delmi hatásvizsgálat készül; egyénre szóló automatizált értékelés és profilalkotás kizárt; a megőrzési idő réte-

genként külön meghatározott. 

M3. Melléklet: A folyamatmonitoring architektúrája 

A melléklet a 6.3 és 6.5 pontban leírt folyamatos réteg elvi architektúráját rögzíti. 

Alapdöntés. A folyamatos adat nem jelentésből származik, hanem az ügymenetből; a modell nem párhuzamos 

beszámolót épít, hanem a meglévő munkafolyamatot műszerezi. Az időbélyeget a rendszer adja, nem a kitöltő. 

Ami nem a rendszerben történik, az nem történt meg: az irat nem érvényes, a döntés nem kiadmányozható. 

Adatmodell. A rekord egysége az ügy és az esemény párja. Az ügytörzs ügyenként egyszer tartalmazza az 

ügyazonosítót és ügytípust (zárt lista, minden mutató viszonyítási alapja), az érkeztetés időpontját (minden át-

futási mutató kezdőpontja), az ügyfél vagy kedvezményezett azonosítóját (a kivétel-mintázat bemenete), a tár-

gyat és az ügyértéket (a hatásköri ellenőrzéshez), a stratégiai cél-hozzárendelést (kötelező az érkeztetéskor, 

utólag nem pótolható), az előírt ügyintézési határidőt és jogalapját, az állapotot, a lezárás időpontját és módját. 

Az eseménynapló ügyenként sok sort tartalmaz: az eseménytípust zárt listából (érkeztetés, szignálás, előkészítés, 

vélemény kérése, vélemény beérkezése, hiánypótlás kiadása, előterjesztés, döntés, ellenjegyzés, aláírás, kiadmá-

nyozás, továbbítás, felfüggesztés, újraszignálás, lezárás; a hiánypótlás, a döntés, a felfüggesztés és az újraszigná-

lás a késleltetési mintázatok jelzőeseményei), a szereplőt és szervezeti egységét, a gépi időbélyeget, az útvonalat 

(kitől, kinek), a szerepkört az eseményben (a felmérés zárt listájával azonos), döntési eseménynél a jogalapot a 
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felmérés jogalap-almoduljának mezőivel és a döntés irányát, a javaslattól való eltérést és indokát, határidő-

módosításnál az új határidőt és a módosítás jogcímét. 

Előfeltételek. A hatásköri mátrix digitalizálása tárcánként: ki, mit, milyen értékhatárig, milyen norma alapján dönt-

het; forrása a szervezeti és működési szabályzat, az ügyrendek, a kiadmányozási szabályzatok és a statútumren-

delet. A jogalap-ellenőrzés három szintje valós időben: a döntési esemény rögzítésekor a rendszer jelzi, ha a 

hivatkozott rendelkezés nem létezik, nem volt hatályban a döntés napján, vagy tárgya nem fedi az ügytípust. A 

meglévő iratkezelő és ügyviteli rendszerek eseménynapló-képessége dönti el, hogy integrációról vagy fejlesz-

tésről van szó. 

Mintázatok. Minden mutató ügytípusonkénti medián-viszonyításban értelmes. Aktatologatás: lépésszám a típus-

mediánhoz képest; körkörös útvonal (irányított gráf ciklusdetektálás); érdemi és nem érdemi események aránya. 

Elsüllyesztés: határidő-újraindítások száma; a tényleges átfutás és a névleges határidő aránya; az érkeztetéstől 

az első érdemi eseményig eltelt idő; dormancia. Határidő-túllépés csomóponti formában, szervezeti egységre 

aggregálva. Hatáskör-túllépés: minden döntési esemény összevetése a hatásköri mátrixszal. Kivétel-mintázat: a 

rendszeres eltérő bánásmód – szisztematikusan gyorsabban futó ügyfelek, ismételten hiánypótlás nélküli eljárá-

sok, a véletlenszerűnél gyakoribb döntéshozó–kedvezményezett párosítások; a megkülönböztetés mintázatának 

mérőszáma, amely a korrupciós kockázat objektív mutatóival (Fazekas, Tóth és King 2016) rokon, és nem a szán-

dékot méri. Szerepkör-koncentráció: mely eljárásokban esik egy kézbe az előkészítés, a döntés és az ellenőrzés. 

Anomáliakezelés. A kimenet a mintázattól való eltérés, amely magyarázatot igényel; emberi elbírálás; a magya-

rázat rögzül. A magyarázati hurok a fő adatforrás: ha egy csomópont ismételten nem tud magyarázatot adni, az 

a jelzés, és ez emberi mérlegelésen alapul. A rendszer kérdést tesz fel, nem vádat emel. Egyénre szóló, automa-

tizált minősítés nem készül. 

Stratégiai összekötés. Minden ügy az érkeztetéskor stratégiai cél-hozzárendelést kap; a célfa géppel olvasható, 

véges és nem átfedő. Három mutató: forrás-allokációs illeszkedés; prioritás-átfutás; kapacitás-divergencia – az 

apparátus kapacitásának az a hányada, amely egyetlen hatályos stratégiai célhoz sem rendelhető eljárásokra 

fordul. 

Láthatóság és nyilvánosság. Minden szint aggregátumot és kivételeket lát, soha nem az alatta lévő szintek egyedi 

sorait: az egységvezető a saját egysége ügyeit tételesen; a tárca felső vezetése az egységre aggregált mutatókat 

és a magyarázatot igénylő eltérések listáját; a tárca vezetője a tárcaszintű mutatókat, trendeket és a nyitott 

magyarázati ügyek számát; a kormányközpont a tárcák közötti összehasonlítást, a stratégiai illeszkedést és a 

rendszerszintű mintákat. Az indikátor-definíciók és az aggregált idősorok nyilvánosak. Minősítési rétegek: az 

érdemi ügyadat korlátozott; az aggregált mutató belső; a közzétett idősor nyilvános. 

Építési elv. A modell eljárástípusonként épül: az első lépés egyetlen eljárástípus végponttól végpontig – a pályá-

zati eljárás teljes lánca, érkeztetéstől kifizetésig –, a meglévő iratkezelő rendszer eseménynaplójára építve, a 

hatásköri mátrix és a jogalap-ellenőrzés egy tárcánál történő élesítésével; a kiterjesztés ügytípusonként, a stra-

tégiai cél-hozzárendelés bevezetésével. Az első mért eljárástípus eredménye dönti el a következőt. 

M4. Melléklet: Indikátor-definíciók 

A melléklet a 6.4 pont hat indikátorát és a 6.2 pont három stratégiai mutatóját rögzíti. Minden indikátor aggre-

gált – szervezeti egységre és eljárástípusra –, egyénre szóló érték nem készül; a viszonyítás ügytípusonkénti 

medián; a nyilvánosság a definícióra és az aggregált idősorra terjed ki. 
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Indikátor Definíció Számítás Aggregálás, viszonyítás Adatforrás Nyilvánosság 

Szerepkör-koncentrációs 

index 
A négy szem elve sérülésének mérőszáma: ugyan-

azon személyre eső előkészítő, döntési és ellenőrző 

jelleg együttállása. 

Azon eljárások aránya, amelyekben egy 

személyre a három jelleg közül legalább 

kettő esik; súlyozva a három együttállásá-

val. 

Eljárástípusonként és egy-

ségenként; viszonyítás a tí-

pus mediánjához. 

Felmérés eljárási rétege; 

eseménynapló szerepkör-

mezője. 

Definíció és agg-

regált idősor nyil-

vános. 

Jogalap-lefedettség A döntések aránya azonosítható, létező, a döntés 

időpontjában hatályos és tárgyilag releváns jog-

alappal. 

Hatályos és releváns jogalapú döntési ese-

mények száma osztva az összes döntési 

esemény számával; almutatók: időbeli ha-

tály hibaaránya (L1), tárgyi relevancia-elté-

rés aránya (L2), utólagos eltérés aránya 

(iratbeli és utólag megadott jogalap). 

Eljárástípusonként és egy-

ségenként; viszonyítás a tí-

pus mediánjához. 

Jogalap-almodul; ese-

ménynapló döntési ese-

ményei; jogszabálytárak. 

Definíció és agg-

regált idősor nyil-

vános. 

Rekonstruálhatatlansági 

ráta 
Azon eljárások aránya, amelyeknél utólag nem álla-

pítható meg, kik vettek részt a döntésben. 
Előtöltéssel nem rekonstruálható eljárások 

száma osztva az eljárások számával. 
Eljárástípusonként és egy-

ségenként. 
Felmérés eljárási rétege; 

iktató- és döntés-nyilván-

tartó rendszerek. 

Definíció és agg-

regált idősor nyil-

vános. 

Gazdátlan-döntés arány Az iratokban létező, de senki által nem vállalt dön-

tési szerepkörök aránya; a következmény-nélküliség 

közvetlen mérőszáma. 

Vállalt döntéshozó nélküli döntési esemé-

nyek száma osztva az összes döntési ese-

mény számával. 

Eljárástípusonként és egy-

ségenként. 
Felmérés eljárási rétege 

(kereszt-validált szerepkö-

rök); eseménynapló. 

Definíció és agg-

regált idősor nyil-

vános. 

Gumiparagrafus-index Egy normahelyre hivatkozó döntések tárgy szerinti 

heterogenitása: a mérlegelési tér szabályozatlansá-

gának mutatója. 

Normahelyenként a hivatkozó döntések 

száma és tárgyi szórása (ügytípusok száma); 

küszöb fölött jelzés. 

Normahelyenként, tárcára 

aggregálva. 
Jogalap-almodul; ese-

ménynapló. 
Definíció és agg-

regált idősor nyil-

vános. 

Kivétel-mintázat A rendszeres eltérő bánásmód gyakorisága: nem az 

egyedi ügy, hanem a megkülönböztetés mintázata. 
Ügyfelenként a típusmediánnál szisztemati-

kusan gyorsabb átfutás; ismételten hiány-

pótlás nélküli, egy körben lezárt eljárások; a 

véletlenszerűnél gyakoribb döntéshozó–

kedvezményezett párosítás; mindhárom 

statisztikai küszöbbel. 

Eljárástípusonként és egy-

ségenként; egyedi ügy 

nem jelenik meg. 

Eseménynapló; ügytörzs. Definíció és agg-

regált idősor nyil-

vános; egyedi sor 

nem. 

Forrás-allokációs illeszke-

dés 
Stratégiai célonként a forrás és az eljárások aránya a 

stratégia szerinti arányhoz képest. 
Célonként a lekötött forrás és az eljárás-

szám osztva a stratégiában rögzített súllyal. 
Célonként, tárcára és kor-

mányzatra aggregálva. 
Ügytörzs cél-hozzárende-

lése; a célfa. 
Nyilvános. 

Prioritás-átfutás A stratégiailag kiemelt ügyek átfutása a nem ki-

emelt ügyekhez képest. 
Kiemelt célhoz rendelt ügyek medián-átfu-

tása osztva a többi ügy medián-átfutásával, 

ügytípusonként. 

Célonként és ügytípuson-

ként. 
Ügytörzs; eseménynapló. Nyilvános. 

Kapacitás-divergencia Az apparátus kapacitásának az a hányada, amely 

egyetlen hatályos stratégiai célhoz sem rendelhető 

eljárásokra fordul. 

Cél nélküli ügyekre fordított események és 

időfelhasználás aránya az összeshez képest. 
Egységenként és tárcán-

ként. 
Ügytörzs; eseménynapló; a 

felmérés időfelhasználási 

mezője. 

Nyilvános. 
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M5. Melléklet: A nemzeti mozgástér táblája a közös rendelkezésekről 

szóló rendelet szerint 

A melléklet a 4.3 pont táblázatát a döntéshozói visszakérdezés sorrendjében rendezi: a rendelet cikke, az uniós 

előírás, a nemzeti döntés tárgya, és a hárító mondat, amelyet a cikk felold. A rendelet: az Európai Parlament és 

a Tanács (EU) 2021/1060 rendelete (CPR). 

Cikk Mit ír elő az uniós jog Mi a nemzeti döntés A hárító mondat, ame-

lyet felold 

23. cikk; 24. 

cikk (2)–(4) be-

kezdés 

A programot a Bizottság hagyja jóvá; a 

módosítást a tagállam kezdeményezi, a 

Bizottság észrevételt tehet, és a benyúj-

tástól számított legfeljebb négy hóna-

pon belül dönt. 

A módosítás kezdeményezése és 

tartalma; az eljárás négy hónapos, 

nem tilalom. 

„A programot az EU 

hagyta jóvá, nem módo-

sítható.” 

24. cikk (5) be-

kezdés; 40. 

cikk (2) bekez-

dés d) pont 

A tagállam a programozási időszak 

alatt egy prioritás eredeti keretének 

legfeljebb 8 százalékát – a program 

költségvetésének legfeljebb 4 százalé-

kát – ugyanazon alap ugyanazon prog-

ramjának másik prioritására csoporto-

síthatja át; bizottsági határozat nem 

kell, a monitoringbizottság előzetes jó-

váhagyása igen. 

Az átcsoportosítás a meghatáro-

zott mértékig nemzeti döntés. 

„Nincs mozgásterünk a 

prioritások között.” 

63. cikk (1) be-

kezdés 

A kiadások elszámolhatóságát nemzeti 

szabályok alapján kell megállapítani, ki-

véve ahol a rendelet vagy az alapspeci-

fikus rendeletek külön szabályt adnak. 

Az elszámolhatóság szabályait – a 

rendelet és az alapspecifikus ren-

deletek külön szabályainak kivéte-

lével – a nemzeti szabályok állapít-

ják meg, és azok nemzeti döntés-

sel módosíthatók. 

„Az elszámolhatósági 

szabályok uniósak.” 

73. cikk (1)–(2) 

bekezdés; 40. 

cikk (2) bekez-

dés a) pont 

A műveletek kiválasztásához az irányító 

hatóság állapítja meg és alkalmazza a 

megkülönböztetésmentes és átlátható 

kritériumokat és eljárásokat; a mód-

szertant és a kritériumokat a monitor-

ingbizottság hagyja jóvá. 

A felhívás feltételrendszere, a pon-

tozás és az eljárás nemzeti hatás-

kör. 

„A kiválasztási feltétele-

ket az EU írja elő.” 

58. cikk (1) és 

(3) bekezdés 

A pénzügyi eszköz létrehozása az irá-

nyító hatóság döntése; az ex ante érté-

kelés az irányító hatóság felelősségére, 

a programhozzájárulás előtt készül. 

A pénzügyi eszköz tartalma, cél-

csoportja és terméke nemzeti 

döntés. 

„Ilyen pénzügyi eszközt 

az EU nem engedne.” 

 

A tábla használati szabálya: a CPR a program szintjén bizottsági, a végrehajtás szintjén tagállami hatáskörbe 

utalja a döntéseket; a prioritás, a keret és a célkitűzés bizottsági jóváhagyású, a felhívás, a feltétel, a kiválasztás, 

az elszámolhatóság és a konstrukció tartalma tagállami. A döntéshozó három kérdése: a hivatkozott cikk a prog-

ramra vagy a végrehajtásra vonatkozik; a rendelet vagy az alapspecifikus rendelet külön szabályt ad-e, vagy a 

nemzeti szabályra utal; a tagállami mozgástér kimerült-e. 
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