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Absztrakt

A tanulmany a kormanyzati végrehajtas egy szerkezeti tulajdonsagat vizsgalja: a politikai vezetés a végrehajtas
Ggymenetérdl — és magardél a végrehajtd apparatusrédl — folyamatos, tGigyszintl informaciot az apparatuson ke-
resztll kap. Ezt a tulajdonsagot zart huroknak nevezziik, és megmutatjuk, hogy beléle hdrom, egymast erdsité
jelenség kovetkezik: az informacios aszimmetria, a hibaztatas-elkeriilés mint szervezetforméld erd, valamint a
felelésségi lanc megszakadasa, amelybdl a hibak kdvetkezmény-nélkilisége fakad. A tanulméany elsé része a
jelenség elméleti kereteit rendszerezi — a weberi hivatali tudastol a megbizé-iigyndk modelleken és a hibaztatas-
elkerilés irodalman at az elszamoltathatésag haromlépcsés modelljéig —, majd a magyar kdzjogi és szervezeti
keret elemzésével igazolja, hogy a kormanyzati igazgatas folyamatos, értékelé és integritasi kontrolljai mind az
iranyitasi lancon belll zarulnak: a szerv vezetdje épiti, mikodteti és maga mindsiti a belsé kontrollrendszert; a
belsd ellendrzés neki jelent; az integritasjelentést a hivatali szervezet vezetdje irja; a dontés-eldkészité adatok
nyilvanossagarol a kezeld szerv vezetéje dont. A létezé kiilsé kontrollok — az Allami Szamvevészék, az Integritas
Hatdsag, a Nemzeti Adatvédelmi és Informacidszabadsag Hatosag — utdlagosak, targyilag korlatozottak, és nem
az egyedi Ugymenetre iranyulnak. A tanulméany masodik része a harom jelenség hazai mikddését, a haritas
nyelvtanat és az unios jogra hivatkozas ellenérizhetéségét elemzi, és megmutatja, hogy a zart hurok a rendszer-
szint( korrupcid szerkezeti feltételeinek egyike és a versenyképesség jelentds intézményi korlatja; a harmadik
rész a nemzetkdzi valaszokat tekinti at, és a diagnozisbol irdnyitasi modellt vezet le: a kormanyzati folyamatmo-
nitoringot, amely a politikai vezetésnek az apparatusrol az apparatustol fliggetlen, az ligymenet adataibdl kép-
zett képet ad, és a kdvetkezmény-nélkiiliséget mérhetdvé teszi.

Kulcsszavak: kormanyzati végrehajtas, informacids aszimmetria, hibaztatas-elkeriilés, elszamoltathatdsag, kor-
manykdzpont, belsé kontrollrendszer, folyamatmonitoring, rendszerszint(i korrupcid, versenyképesség, Magyar-
orszag

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

1.1 A kérdés

Minden kormany két dologbdl all: egy politikai vezetésbdl, amely dont, és egy végrehajtdé apparatusbol, amely
a dontéseket elékésziti és végrehajtja. A kettd viszonyarol a kdzjog pontos képet ad: a Kormany a végrehajto
hatalom altalanos szerve, a miniszter a Kormany altalanos politikajanak keretei k6zo6tt onalldan iranyitja az al-
lamigazgatasnak a feladatkorébe tartozé agazatait, a minisztérium pedig a miniszter munkaszerve. Ez a kép
teljes abban a tekintetben, hogy ki kinek parancsol. Hallgat azonban arrél, hogy ki kitdl tud.
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A tanulmany ebbdl az egyszer(, de kdvetkezményeiben messze hato kérdésbdl indul ki: honnan tudja a politikai
vezetés, hogy a végrehajtas mukodik-e? A valasz a mai magyar — és a legtdbb eurdpai — korméanyzati rendszer-
ben egyértelm(: az apparatustol. Az elSterjesztést az apparatus irja, a helyzetértékelést az apparatus késziti, a
végrehajtasroél szolé jelentést az apparatus allitja 0ssze, a belsd ellenbrzést az apparatus vezetdje rendeli el és
neki jelentik, az integritasi kockazatokat az apparatus méri fel sajat magarél. A politikai vezetés tehat a végre-
hajtas Ugymenetérél — és magarol a végrehajtd apparatusrol — folyamatos, tigyszint(i informaciot az apparatuson
keresztll kap. Ezt a szerkezeti tulajdonsagot nevezzik zart huroknak.

A zart hurok a hierarchikus szervezés természetes kovetkezménye, és bizonyos mértékig elkeriilhetetlen: egyet-
len miniszter sem olvashat el minden aktat. A tanulmany tézise nem az, hogy a zart hurok létezik — ez a weberi
birokraciaelmélet 6ta ismert —, hanem az, hogy a zart hurokbol harom, egymast erdsité jelenség kovetkezik, és
hogy ezekre a jelenségekre nem személyi, hanem intézményi valasz adhato.

A harom jelenség a kovetkezd. El6szor: az informacios aszimmetria, vagyis az, hogy az apparatus tobbet tud a
végrehajtasrél, mint a politikai vezetés, és a vezetés tudasa az apparatus altal szlrt tudas. Masodszor: a hibaz-
tatas-elkeriilés mint szervezetformalo erd, vagyis az, hogy az apparatus szerepldi a dontéseiket nem elsésorban
az eredmény, hanem a sajat felel6sségiik minimalizalasa szerint hozzak — és ennek nyelvi lenyomata a haritd
mondat: ,ezt az EU igy hagyta jova”, ,nincs mozgasterink”, ,mindig igy csinaltuk”. Harmadszor: a felel6sségi
lanc megszakadasa, vagyis az, hogy a sok kézen atmend dontésnek nincs rekonstrualhatd személyes feleldse,
ezért a hiba kdvetkezmény nélkil marad. A harom jelenség nem harom kiilon probléma, hanem egyetlen szer-
kezet harom vetlilete: az aszimmetria teszi lehetévé a haritast, a haritas szakitja meg a felel6sségi lancot, a ko-
vetkezmény-nélkiliség pedig visszaerdsiti az aszimmetriat, mert senkinek nem érdeke, hogy a kép tisztuljon.

1.2 A tét

A kérdés nem akadémikus. Minden kormanyvaltaskor — igy 2026-ban is — a politikai vezetés megujul, az appa-
ratus folytonos. Ez a helyzet minden demokracidban ismert, és minden kormanyvaltaskor ugyanazt a kérdést
élezi ki: a politikai vezetés képes-e a sajat végrehajtd apparatusat megismerni, irdnyitani és szamon kérni, vagy
a végrehajtasrol alkotott képe az apparatus 6nképe marad?

A tét gazdasagi. Az Eurdpai Bizottsag 2026-0s orszagjelentése szerint Magyarorszagon ,az intézményi mindség
és a kormanyzati hatékonysag az EU legalacsonyabbjai kozé tartozik” (European Commission 2026a, a szerzék
forditasa), a kiadasi felilvizsgalatok eredményeit ,nem publikaltak és nem épitették be a koltségvetési terve-
zésbe”, és ,nincs a szabalyozasi hatasvizsgalat mindségéért felelds felligyeleti szerv” (uo.). Az OECD 2026-0s
orszagtanulmanya a kozintegritasi keret teljes végrehajtasat és a stabilabb szabalyozast a vallalkozasi kdrnyezet
javitasanak feltételei kozott nevezi meg (OECD 2026). A szerz8k mihelyének megalapozé dokumentuma a nor-
mativ, szabalyalapu eszkozok eldtérbe helyezését egyszerre versenyképességi és antikorrupcios kdvetelmény-
ként rogziti (MFKA 20264, 4. fejezet). A lektoralt irodalom szerint a kiszamithatatlan, partikularis elosztas dragit,
rosszul allokal és erodaélja a bizalmat (Mauro 1995; Shleifer és Vishny 1993; IMF 2016), ezért az integritas ver-
senyképességi és bizalmi feltétel; a 4.7 pont ezt az irodalmat rendezi, és a zart hurkot a rendszerszintl korrupcio
egyik szerkezeti feltételeként azonositja.

A tét egyuttal kormanyzati. Ba&rmely kormany elsé évében gyakori kritika a végrehajtas lassusaga. A lasslsag
magyarazata a tanulmany szerint szerkezeti: a politikai akarat olyan végrehajté rendszerbe érkezik, amely a sajat
mkodésérdl maga tajékoztatja az akarat gazdajat. A tlineti kezelés eszkozei — a személycsere, a hataridé-szabas,
a jelentéskérés — ugyanazon a zart hurkon mennek keresztuil.
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1.3 Fogalmak

A tanulmany kovetkezetesen a kovetkezd fogalmakat hasznalja.

Politikai vezetés: a kormanyzati igazgatasrol sz6l6 2018. évi CXXV. torvény (a tovabbiakban: Kit.) 3. § (3) bekez-
dése szerinti politikai felsévezetdk — a miniszterelndk, a miniszter, a miniszterelndk politikai igazgatdja, a minisz-
terelnok nemzetbiztonsagi fétanacsadoja és az allamtitkar —, valamint a politikai szolgalati jogviszonyban allo
tanacsadok.

Appardtus: a minisztérium és a kormanyzati igazgatasi szervek hivatali szervezete, a Kit. 3. § (7)—(8) bekezdése
szerinti szakmai felsévezetdkkel (kozigazgatasi allamtitkar, helyettes allamtitkar, a kozponti hivatalok vezetéi) és
szakmai vezetdkkel (féosztalyvezetd, osztalyvezetd), valamint a kormanytisztviseldkkel.

Végrehajtds: a politikai dontések eldkészitésének, meghozatalanak, végrehajtasanak és nyomon kdvetésének
teljes lGgymenete, a nem hatosagi (dontés-eldkészitd, program- és forraskezelési) lgyekre is kiterjedben.

Zdrt hurok: az a szerkezeti tulajdonsag, hogy a politikai vezetés a végrehajtasrol és az apparatusrél az apparatu-
son keresztil jut informaciohoz, és a végrehajtas kontrolljai az iranyitasi lancon belil zarulnak.

Haritds: az a kommunikacios és dontési magatartas, amely a dontés elmaradasat, késését vagy tartalmat a don-
téshozon kivili tényezdre — jogszabalyra, unids elbirasra, mas szervre, kapacitashianyra, precedensre — vezeti
vissza, fliggetlendl attdl, hogy a hivatkozott tényezd a hivatkozott tartalommal létezik-e. A haritds nemcsak
mondatként, hanem eljarasként is megjelenik: az egyeztetési kor, a kiadmanyozasi lanc, a testlleti dontés és az
Ugyek kozotti mesterséges sorrend a haritas intézményesult formai; a hataskort telepitd belsd szabaly hianyara
vagy atmeneti allapotara hivatkozas a haritas idéhoz kotott formaja. A fogalom tagabb a hibaztatas-elkertlés
irodalmanak targyanal: nemcsak a mar bekovetkezett hiba felelésségének elharitasat, hanem a dontés elmara-
désanak igazolasat is magaban foglalja.

Gazddtlan dontés: olyan dontés, amelynek nincs az gy irataibdl rekonstrudlhaté személyes felelése: a dontés
megszlletett, de nem éllapithaté meg, ki, mikor és milyen jogalapon hozta.

1.4 Modszer

A tanulmany harom mddszert kapcsol 6ssze. Az elsé a szakirodalmi szintézis: a biirokraciaelmélet, a megbizé-
Ggynok modellek, a hibaztatas-elkerilés, az elszdmoltathatdsag és a kormanykdzponti teljesitménymenedzs-
ment nemzetkdzi irodalmat rendezi egyetlen magyarazd keretbe (2. fejezet). A masodik a kdzjogi-intézményi
elemzés: a hatalyos magyar jogszabalyok szévegébdl rekonstrualja, kik, kinek és milyen targyban jelentenek a
korméanyzati igazgatasban, és ebbdl vezeti le a zart hurok kdzjogi lenyomatat (3. fejezet). A harmadik a doku-
mentum- és esetelemzés: nyilvanos unids és hazai dokumentumokon mutatja be a harom jelenség mikodését,
kilonods tekintettel a gazdasagfejlesztési végrehajtasra (4. fejezet).

A tanulméany empirikus bazisanak része a szerzok harom évtizedes gyakorlati tapasztalata a hazai és eurdpai
mikrofinanszirozasi és vallalkozasfejlesztési intézményrendszerben, amely a kormanyzati végrehajtas egyik leg-
nagyobb forgalmd, legtobb szereplds és legtobb unids jogi hivatkozassal terhelt teriilete. Ez a tapasztalat a
tanulmanyban mddszertani szerepet kap: a jelenségek tipologiajat és a haritdé mondatok katalogusat a gyakor-
latbol vettiik, az egyes allitasokat pedig nyilvanos, ellenérizhetd forrasra vezettik vissza. Ahol a forras dokumen-
tum, a hivatkozas a dokumentumra mutat; ahol a forrds a tapasztalat, azt a szoveg kimondja. A szerzdk a
MAGYAR FENNTARTHATOSAGI KOZPONT Alapitvany vezetéi; a tanulmény a szerzék altal szerkesztett vagy ki-
adott korabbi munkakra is tamaszkodik (ATM 2022; MFKA 2026a; Szekfli és Vonnak 2026), és a 4.6 pont mikro-
finanszirozasi példai a szerzék szakteriletérél szarmaznak. A tanulmany modellje a szerzék szervezetétd! fig-
getlenil valosithatd meg: a bevezetés, a mikodtetés és az értékelés a kormanykdzpont és a nyilvanossag dolga,
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és a 6.5 szerinti nyilvanos indikatorokbdl az értékelést barki elvégezheti. A szerzék érdekeltsége a tanulmany
targyaban szerzdi és szakmai.

A tanulmany minden jogszabalyi hivatkozésa a Nemzeti Jogszabalytar 2026. oktoberi idéallapotu szévegén ala-
pul; az unids normak hivatkozasa az EUR-Lex hivatalos szovegére mutat. A szakirodalmi hivatkozasok szerz6—év
rendszerlek; a hivatkozasjegyzék a tanulmany végén all.

1.5 A tanulmany szerkezete

A 2. fejezet az elméleti keretet épiti fel, és a fejezet végén a harom jelenséget egyetlen szerkezetbe rendezi. A 3.
fejezet a magyar kozjogi és szervezeti keretet elemzi, és igazolja a zart hurok tételét a hatalyos normaszovege-
ken. A 4. fejezet a hdrom jelenség hazai mechanizmusait, a haritas nyelvtanat és az unids jogra hivatkozas ellen-
Orizhetbségét targyalja. Az 5. fejezet a nemzetkdzi valaszokat és a hazai elézményeket tekinti at. A 4. fejezet zard
alfejezete a zart hurkot a rendszerszintl korrupcid szerkezeti feltételeként azonositja. A 6. fejezet az irényitasi
modellt fejti ki: az iranyitasi ciklust, az apparatuson kivil eléallitott célrendszert, a miszerezett ligymenetet, a
diagnozis mérési mddszertanat és indikatorait, a magyarazati hurkot és a nyilvanossagot, a modell és a rend-
szerszintU korrupcio viszonyat, a jogi és adatvédelmi keretet, valamint a tervezési elveket és a legerésebb ellen-
érveket. A 7. fejezet a kdvetkeztetéseket foglalja 6ssze. A mellékletek a segédletet, a felmérés adatstrukturajat,
a monitoring architekturajat, az indikator-definicidkat és az uniés mozgastér tablajat tartalmazzak.

2. EIméleti keret

2.1 A hivatali tudas mint hatalom: Weber

A zart hurok elméleti alapja a birokracia szociologidjanak legrégebbi tétele. Max Weber a legélis uralom burok-
ratikus formajarol szolé elemzésében a blrokratikus igazgatast egyetlen mondatban jellemzi: ,a burokratikus
igazgatas tudason alapulé uralmat jelent” (az eredetiben: Herrschaft kraft Wissen; Weber 1922, I. rész, llI. fejezet,
5. §; a szerz6k forditasa). Weber ezen a helyen két tudasfajtat kiilonboztet meg. Az egyik a szakmai tudas (Fach-
wissen), amelyet a hivatalnok képzettsége ad. A masik a hivatali tudas (Dienstwissen): ,az ligyintézés soran szer-
zett, az aktakbol ismert ténybeli tudas” (uo., a szerzék forditasa). Weber tétele az, hogy a birokracia — vagy az
ur, aki haszndlja — a szakmai tudason alapuldé hatalmi helyzetét a hivatali tudassal noveli tovabb, és ebbdl a
hatalmi torekvésbdl sziiletik a hivatali titok (Amtsgeheimnis) fogalma, amelyet Weber ,nem kizaroélag, de min-
denesetre sajatosan bulrokratikus” fogalomnak nevez (uo., a szerzék forditasa).

A tanulmany szempontjabdl a weberi tétel harom eleme donté. El6szor: a hivatali tudas nem a képzettségbdl,
hanem az Ugymenetbdl szarmazik — az tudja, aki az aktat kezeli. Masodszor: ez a tudas hatalmi forras, és a
birokracia természetes tdrekvése, hogy megdrizze. Harmadszor: a politikai vezetés ezzel a tudassal szemben
szerkezetileg hatranyban van, és Weber szerint a valasztasa korlatozott: ,csak az igazgatas bulrokratizalasa és
dilettanssa tétele kozott lehet valasztani” (uo., a szerzdk forditasa). A politikai vezeté — Weber késébbi, uralom-
szocioldgiai fejezetének széhasznalataban — a szakértével szemben dilettans; ezt a szembeadllitast Miller (2005)
a megbizé-tgyndk elmélet politikai fejlédésérdl szold attekintésében éppen Weberrel zérja. A magyar olvasoé a
passzust a Gazdasag és tarsadalom elsé kotetében, a Szocioldgiai kategdriatanban talalja (Weber 1987).

Weber tétele tehat nem a hivatalnok rossz szandékarol szél, hanem a tudas elhelyezkedésérél. A hivatali tudas
ott keletkezik, ahol az ligy fut; aki nem ott van, az csak kozvetitve tudhat réla. Ez a zart hurok eredeti, szociolégiai
alakja.
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2.2 Az informacios aszimmetria mint modellezhet6 szerkezet

A XX. szézad masodik felének kdzgazdasagi és politikatudomanyi irodalma a weberi tételt formalis modellekké
alakitotta. Niskanen (1971) a koltségvetés-maximalizald hivatal modelljében a hivatalt monopolkinaléként irja
le, amely a politikai ,szponzornak” olyan szolgaltatast kinal, amelynek valédi koltségfliggvényét a szponzor nem
ismeri. A modell [ényege nem a hivatalnok onérdeke, hanem az, hogy a politikai dontéshozé a hivatal koltsége-
ir6l csak a hivataltél tudhat. Moe (1984) a megbizo-ligyndk elméletet, a tranzakcios koltségek és a tulajdonjogok
elméletét vitte at a politikai szervezetekre, és a birokracia politikai ellendrzését a rejtett informacio és a rejtett
cselekvés problémajaként fogalmazta meg: a megbizé nem latja sem azt, amit az igynok tud, sem azt, amit tesz.
Miller (2005) attekintése szerint a politikatudomanyi alkalmazasban a hangsuly idével az eredményalapl 6sz-
tonzékrdl az adminisztrativ eljarasok szabalyozasara tolddott, mert a megbizé eredményt nehezen tud mérni,
eljarast konnyebben tud eldirni — és ez a megfigyelés a tanulmany intézményi valaszaban is visszatér.

Gailmard és Patty (2013) munkaja a tanulmany szdmara a legfontosabb tovabblépés: a szerzék megmutatjak,
hogy a birokratikus szakértelem nem adottsag, hanem endogén — ,a birokratak hatékony mikddéséhez sziik-
séges tudas nagy részét munka kozben sajatitjak el” (a kiadoi dsszefoglald szerint, a szerzdk forditasa) —, vagyis
az apparatus maga allitja el azt a tudast, amelybdl a politikai vezetés tajékozddik. A valasztott tisztségviselbk
dilemmaja ebbdl kovetkezik: elég autondmiat kell adniuk ahhoz, hogy a szakértelem kiépdiljon, és elég kontrollt
kell gyakorolniuk ahhoz, hogy az apparatus a kormanyzati iranyon maradjon. Howell a kdnyv kiaddi ajanlasaban
a tanulsag lényegét igy foglalja 0ssze: a szerz6k megmutatjak, hogy ,a szakértelem kialakulasa és tovabbadasa
elkertlhetetlendl esetleges” (uo., a szerzék forditasa).

Az informécios aszimmetria irodalma a politikai kontroll két alapformajat kilonbozteti meg. McCubbins és
Schwartz (1984) klasszikus megkilonboztetése szerint a torvényhozas a végrehajtast vagy ,renddrjarér” mod-
jara, folyamatos, kdzvetlen felligyelettel ellenérzi, vagy ,tlzjelzd” rendszerekkel, amelyekben harmadik felek —
érintettek, szervezetek, a sajtd — jelzik a problémat. A t(izjelz6-logika a tanulmany szdmara azért fontos, mert a
zart hurok megtorésének egyik lehetséges Utjat irja le: a vezetés ne csak az apparatustdl kapjon jelzést. Huber
és Shipan (2002) pedig az ex ante és az ex post kontroll helyettesitd viszonyat mutatja ki: ahol a politikai vezetés
nem bizik a végrehajtdban, és ex post ellendrzése gyenge, ott részletes, mikromenedzseld szabalyozassal pro-
balja potolni a hianyzd kontrollt. Ez a mechanizmus a magyar tulszabalyozas és a gyenge utdlagos szamonkérés
egyuUttes jelenlétét teszi értelmezhetdvé: a részletes szabaly nem a kontroll eredménye, hanem a kontroll hia-
nyanak tlinete.

Brehm és Gates (1997) empirikus munkaja a zart hurok masik oldalat vilagitja meg. A szerzék szerint a birokratak
munkateljesitményét — hogy dolgoznak, lazsalnak vagy szabotalnak — nem elsésorban a felettesek kényszerité
képessége magyarazza: ,annak, hogy a burokratdk miért dolgoznak keményen, kevés kdze van a felettesek
kényszerité képességéhez” (a kiaddi 6sszefoglalo szerint, a szerzdk forditasa). A hierarchikus kontroll tehat gyen-
gébb, mint a klasszikus modell feltételezi, és a végrehajtas mindségét a feladat jellege, a munkatarsak és az
Ugyfelek befolyasa legalabb annyira alakitja, mint a felllrél jové utasitas. A politikai vezetés szamara ez kettés
tanulsag: az utasitads nem elég, és az ellendérzés sem elég, ha mindketté ugyanazon a lancon megy keresztdil.

2.3 A hibaztatas-elkeriilés mint szervezetformalé eré

A masodik jelenség irodalma a politikai és igazgatasi szereplék motivacidjat vizsgalja. Weaver (1986) alaptétele
szerint a politikai szerepl6t erésebben hajtja a hibaztatas elkeriilése, mint az érdemszerzés: a valaszto a veszte-
ségre érzékenyebben reagal, mint a nyereségre, ezért a dontéshozo raciondlis stratégiaja nem a jo dontés, ha-
nem a nem hibaztathat6 dontés. Hood (2011) ezt a tételt a kdzigazgatas egészére terjesztette ki, és megmutatta,
hogy a hibaztatas-elkerilés nem mellékjelenség, hanem szervezetformalé erd, amely gyakran a kozintézmények
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rutinjat és szerkezetét is uralja. Hood harom stratégiat kiilonboztet meg: a prezentacios stratégiat (a hiba atke-
retezése, az id6zités, a spin), az ligynoki stratégiat (a felelésség szervezeti attolasa — delegalassal, hataskori meg-
osztassal, kiilsé szereplére hivatkozassal) és a szakpolitikai-mUkodési stratégiat (védekezd, protokollizalt donté-
sek, amelyeknél a dontéshozo az eljaras betartasaval fedezi magat az eredmény helyett). A tanulmany altal vizs-
galt haritd mondatok e harom stratégia nyelvi megjelenései: ,az EU igy hagyta jéva” Ggynoki stratégia, ,a sza-
balyzat szerint jartunk el” mikddési stratégia, ,a helyzet 6sszetettebb, mint ahogy a sajtdé bemutatja” prezenta-
Cids stratégia.

A hibaztatas-elkeriilés ara mérhetd. Artinger, Artinger és Gigerenzer (2019) egy nagy kozigazgatasi szervezet
950, minden hierarchiaszintet képvisel6 vezetdjét kérdezte meg a tizenkét hdnap legfontosabb tiz dontésérol.
A vezeték mintegy nyolcvan szazaléka szamolt be legalabb egy defenziv dontésrdl, és a legfontosabb dontések
atlagosan mintegy negyede volt defenziv: olyan dontés, amelyrél a déntéshozé maga is tudta, hogy nem a
szervezet érdekét szolgalja, hanem a sajat védelmét — a konfliktus elkeriilését, a kisebb ellenallast, vagy azt, hogy
hiba esetén mas viselje a felelésséget. A defenziv dontések gyakorisdga a negativ hibakultiraval és azzal a kom-
munikacios kultdraval fliggott 6ssze, amelyben a munkatarsak nem mertek félelem nélkil véleményt mondani.
Ez a tanulmany egyik legfontosabb empirikus tAmpontja: a hibaztatas-elkeriilés nem a hivatalnok jellemhibaja,
hanem a szervezeti kdrnyezet terméke, és a kdrnyezet megvaltoztatasaval csdkkenthetd.

Argyris (1990) a jelenség szervezetpszicholdgiai mechanizmusat irta le: a szervezeti védekezd rutinok (defensive
routines) olyan cselekvési mintak, amelyekkel a szervezet tagjai elkerilik a fenyegetd vagy kinos informacié
felszinre hozasat, és egyuttal azt is elkerilik, hogy maga az elkeriilés targyalhatéva valjon. Az eredmény az, amit
Argyris ,Ugyes inkompetencianak” (skilled incompetence) nevez: a szervezet tagjai nagy készséggel tartjak fenn
azt az allapotot, amelyben a hibédk nem valnak tanulsag forrasava. A zart hurokban ez a rutin kétszeresen hat: a
hiba nem jut el a politikai vezetéshez, és az sem, hogy nem jut el.

A hibaztatas-elkerllés irodalmanak van egy harmadik vonulata, amely a tanulmany intézményi valaszanak ter-
vezési korlatjat adja. Hood (2006) és Bevan—Hood (2006) a brit célszamrendszer tapasztalatain mutatta meg,
hogy a mérésre épilé szamonkérés a szovjet tervgazdasag klasszikus kijatszasi valaszait termeli ki: kiiszobhatéast,
aranyeltolast, kimenet-torzitast. Hood (2006) megallapitasa szerint ,a célszamrendszer kdzponti irdnyitéi nem
forditottak érdemi eréforrast a teljesitményadatok ellendrzésére” (a szerzok forditasa). Bevan és Hood (2006) a
rendszer két hallgatélagos feltevését azonositja: a szinekdoché feltevését (a mért rész képviseli az egészet) és
azt, hogy a kijatszads nem szamit — és az angol egészséguigy adatain mindkettdt cafolja. A tanulsag egyértelmu:
az onjelentett adat manipulalhato, ezért a zart hurok megtorésére szant mérésnek az igymenet objektiv nyo-
maira, nem az apparatus beszamolojara kell éplilnie. A 6. fejezet iranyitasi modellje ezt a tanulsagot épiti be.

2.4 Az elszamoltathatosag lanca és a sok kéz

A harmadik jelenség — a kovetkezmény-nélkiliség — az elszamoltathatdésag elméletébdl értheté meg. Bovens
(2007) maig iranyado fogalmi keretében az elszamoltathatésag nem erény, hanem mechanizmus: olyan viszony
a cselekvd és a forum kdzott, amelyben a cselekvé koteles magyarazatot és igazolast adni a magatartasardél, a
forum kérdezhet és itélhet, és a cselekvé kdvetkezményekkel szembesilhet. A mechanizmusnak harom lépcséje
van: az informaécids [épcsé (a cselekvd tajékoztatja a fébrumot), a vita |épcsdje (a forum kérdez, a cselekvé vala-
szol), és a kovetkezmények 1épcsdje (a férum itél, és az itéletnek tétje van). A harom |épcsd sorrendje nem
felcserélhet6: kdvetkezmény nélkil a vita formalis, vita nélkil az informacid egyiranyd, informacié nélkil pedig
az egész mechanizmus Ures.

A zart hurokra alkalmazva Bovens kerete pontosan megmutatja, hol szakad meg a lanc. A politikai vezetés mint
férum az elsé 1épcsdn az apparatustdl kapja az informaciét az apparatusrdl; a vita [épcséjén a kérdéseire ugyanaz
az apparatus valaszol, amelyrél kérdez; a kovetkezmények l1épcsdje pedig ezért nem johet létre, mert a férumnak
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nincs az apparatustél fliggetlen ismerete arrdl, mi tortént. A kdvetkezmény-nélkiliség tehat nem a szankcio
hianyabol fakad — a szankcio jogi eszkozei l1éteznek —, hanem abbdl, hogy a szankciéhoz szlikséges, fliggetlen
informacios 1épcsd hianyzik.

Thompson (1980) a ,sok kéz problémajanak” (the problem of many hands) elemzésével a lanc masik végét vila-
gitja meg. A modern kormanyzati dontés sok szerepl6 kdzremkodésével sziiletik; a dontés eredményéért ezért
senki nem tekinthet6 erkolcsileg felelésnek a sz6 hagyomanyos értelmében, mert senki nem hozta meg egyediil.
Thompson a problémara nem a kollektiv felelésség absztrakciéjat, hanem a személyes felelésség rekonstrual-
hatosagat ajanlja valaszul: a kérdés nem az, hogy a szervezet felel6s-e, hanem az, hogy az egyes kozrem(ikodok
mit tudtak, mit tehettek volna, és mit tettek. A tanulmany ebbdl vezeti le a gazdatlan dontés fogalmat: a dontés,
amelynek az Ugy irataibdl nem allapithatdé meg a személyes feleldse, a sok kéz problémajanak intézményesiilt
alakja — és egyuttal mérheté mennyiség.

2.5 Tobbszinti{i kormanyzas: a haritas legkényelmesebb cimzettje

A héritas legerdsebb valtozata az, amelyben a felelésség cimzettje egy masik kormanyzasi szinten all, ahol az
ellendrzés a hazai dontéshozd szdmara nehéz. Hobolt és Tilley (2014) az Eurdpai Uniod tobbszintl rendszerében
mutatta ki a felelésség és az elszdmoltathatdsag szétvalasat: a polgarok nehezen tudjak megallapitani, mely
szint felel6s egy dontésért, ezért a nemzeti szerepldk szamara raciondlis stratégia a kedvezétlen dontések Briisz-
szelre haritasa — és ez a stratégia az elszdmoltathatdsagot a rendszer egészében gyengiti. Heinkelmann-Wild és
Zangl (2020) a haritas formalis modelljét épitette fel: a dontéshozdk a hibaztatast a masik kormanyzasi szintre
iranyitjak, és ennek esélye attél fiigg, melyik szint felel formalisan a ddntésért és melyik a végrehajtasért; a szer-
z6k a modellt vitatott unids migracids politikdkon tesztelték, és a tobbszintl hibaztatasi jatszmak magyarazéd
erejét igazoltak.

A kormanyzati végrehajtas belsd viszonyaiban ez a mechanizmus kilon jelentéséget kap, mert itt a haritas cim-
zettje nem a polgar, hanem a politikai vezetd, és a harité mondat — ,az EU igy irta eld”, ,nincs mozgasteriink” —
jogalap-allités, amely dokumentummal ellendrizhetd. A 4. fejezet megmutatja, hogy az unids kohézids politika
kdzos rendelkezési rendelete (az (EU) 2021/1060 rendelet) a nemzeti mozgasteret pontosan kijeldli: a program-
modositas, az elszdmolhatdsagi szabalyok, a kivalasztasi kritériumok és a pénziigyi eszk6zok tartalma tagallami
hataskor. Az unids jogra hivatkozas tehat a harité mondatok kozil a legkdnnyebben ellendrizhetd, és éppen
ezért alegjobb belépd a dontéshozdi visszakérdezés mddszeréhez. A jelenség unids szinten is ismert: a tagallami
Jtulteljesitd atlltetés” (gold-plating) — amikor a nemzeti szabdly az unids kovetelményen tilmegy, és utana az

sy

mission 2026b).

2.6 Foglyul ejtés: amikor a hurok nem a k6zérdek mentén zarodik

A zart hurok 6nmagaban semleges szerkezet; veszélyessé akkor valik, ha a hurok nem a kozérdek, hanem rész-
érdek mentén zarddik. Az OECD (2017) a szakpolitikai foglyul ejtést (policy capture) gy hatédrozza meg, mint a
kdzpolitikai dontések tartds vagy ismétldédo eltéritését a kozérdektdl egy részérdek felé, és négy ellenszerét
nevezi meg: az ellenérdekl érintettek bevonasat, az atlathatdsagot, az elszamoltathatésagot és a szervezeti in-
tegritasi politikat. A négy ellenszer kdzil harom — atlathatdsag, elszamoltathatdsag, integritas — kozvetlenil a
zart hurok megtorésére iranyul. Hellman, Jones és Kaufmann (2000) az dtmeneti gazdasagok vallalati adatfelvé-
telén az allam foglyul ejtését (state capture), a befolyast és az adminisztrativ korrupciét kilonitette el; a tanul-
many szamara a ,foglyul ejtett végrehajtas” fogalma a lényeges: az a helyzet, amelyben a dontés-elékészités
informaciés monopdliuma részérdek szolgalataba all. Dal B6 (2006) a szabalyozoi foglyul ejtés irodalmat rend-

s
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felligyeld, Gigynok —, amelyben a felligyeld foglyul ejtése éppen azért lehetséges, mert a megbizé a felligyel6tdl
tud az lgynokrdl. Ez a modell a zart hurok formalis megfeleldje: a politikai vezetés (megbizd) az apparatus
vezetésétdl (feliigyeld) tud az apparatusrol (igyndk).

Fazekas, Toth és King (2016) munkaja a tanulmany modszertani eléképe. A szerzék magyar elektronikus kdzbe-
szerzési adatokbodl épitettek objektiv, ,vords zaszl6" alapu korrupciés kockazati indexet, amely a verseny korla-
tozottsagat és a nyertesek ismétlédését méri, és amelyet szerzédés-, szervezet-, agazat- és orszagszintre agg-
regaltak. A modszer elvi jelentésége az, hogy a végrehajtas mindségét az igymenet adataibol, nem az apparatus
Onbevallasabol méri — és ez pontosan az az elv, amelyre a 6. fejezet mUszerezett ligymenet-monitoringja épul.
Mauro (1995) orszagok kdzotti adatokon a korrupcid beruhazas- és ndvekedéscsokkentd hatasat mutatta ki; a
hatas nagysagarol azéta modszertani vita folyik, ezért a tanulmany a korrupcio kéltségét nem névekedési szam-
ként, hanem a végrehajtas torzuladsaként kezeli, amelynek mérheté lenyomata az eltéré banasmaod.

2.7 A magyar kozigazgatas a nemzetkozi irodalomban

A hazai kdzigazgatas 2010 utani atalakulasarol lektoralt nemzetkozi irodalom all rendelkezésre, amely a tanul-
many diagndzisanak empirikus hatterét adja. Kovacs és Hajnal (2016) a kdzponti allamigazgatas rendszervaltas
utani valtozasait attekintve a 2010 utani reformokat ,eddig nem latott mértékq, erdteljes centralizacioként” irja
le: a minisztériumok Osszevonasa, a kdzigazgatasi allamtitkari poszt visszaallitasa, az orszagos hataskord szervek
autondmiajanak csokkentése, a Miniszterelndkség sulyanak ndvekedése. Hajnal és Csengddi (2014) a politikai
kontroll formalis és informalis mechanizmusainak valtozasat vizsgalva arra a kdvetkeztetésre jut, hogy az infor-
malis politikai kontroll-intézmények a gyenge vagy diszfunkcionalis formalis intézményeket nem kiegészitik, ha-
nem versengenek vellk —ami a tanulmany harmadik jelenségének, a formalis szamonkérés kiliresedésének koz-
vetlen leirdsa. Hajnal és Boda (2021) vezet6 koztisztviseldkkel készilt interjuk alapjan a kdzponti kdzigazgatas
centralizaciojat, a patronazst és az apparatussal szembeni bizalmatlansag kulturajat dokumentalja. Gajduschek
és Staronova (2023) Esztorszag, Magyarorszag és Szlovakia felsévezetdi kdzszolgalati rendszereit 6sszehason-
litva a politikusok diszkrecionalis személyzeti hatalmat a formalis érdemrendszerrel versengd informalis intéz-
ményként azonositja, és az észt kontrasztpéldat emeli ki, ahol az informalis intézmények professzionalis felsé-
vezetdi kart épitettek. Hajnal és Rosta (2019), illetve Hajnal (2021) szerint a hazai reformpéalya mindharom nagy
nemzetkdzi reformparadigmatol — az Uj kdzmenedzsmenttdl, az Uj kdzkormanyzastél és a neoweberi allamtol -
eltér, és ez az eltérés koherens kormanyzasi vizid része.

A tanulmany szamara ebbdl az irodalombol két kdvetkeztetés adddik. Az egyik, hogy a magyar helyzet diagné-
zisa nem vezethetd le egyszerlien a nemzetkozi delivery- és teljesitménymenedzsment-irodalombal, mert a ha-
zai intézményi kornyezet attol eltérd palyan mozgott; sajat diagndzisra van sziikség, amelyet a 3. és 4. fejezet
ad. A masik, hogy a bizalmatlansag kulturaja — amelyet Artinger és szerzdtarsai (2019) a defenziv dontések f6
magyarazo tényezdjeként azonositottak — a hazai kdzigazgatdsban dokumentalt adottsdg, ezért a hibaztatas-
elkerilés jelensége itt nem feltételezés, hanem a lektoralt irodalom altal leirt allapot.

2.8 Szintézis: a zart hurok harom vetiilete és az ido

Az attekintett irodalom egyetlen szerkezetbe rendezhetd. A kiindulépont Weber tétele: a hivatali tudas az Ggy-
menetben keletkezik, és aki az igymenetet kezeli, az rendelkezik vele. A megbizé—-ligynok irodalom ebbdl a
politikai kontroll két korlatjat vezeti le: a rejtett informaciot és a rejtett cselekvést, valamint a kontroll két forma-
jat, az ex ante szabalyozast és az ex post ellendrzést, amelyek helyettesitik egymast. A hibaztatas-elkerilés iro-
dalma a szereplék motivacidjat adja hozza: a dontéshozd — politikai és igazgatasi egyarant —a nem hibaztathato
dontést keresi, és ehhez a szervezet védekezd rutinokat épit. Az elszamoltathatosag irodalma a kdvetkezmeényt
magyarazza: a harom lépcsds mechanizmus az elsé 1épcsén akad el, mert a forum az igynodktdl tud az Gigyndkrol,
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a sok kéz pedig a személyes felel6sséget oldja fel. A tébbszint(i kormanyzas irodalma a haritas legkényelmesebb
cimzettjét nevezi meg, a foglyul ejtés irodalma pedig azt a helyzetet, amelyben a zart hurok részérdek mentén
zarédik.

Ebbdl a szerkezetbdl a tanulmany harom tételt fogalmaz meg, amelyeket a tovabbi fejezetek a magyar kormany-
zati igazgatason igazolnak.

Elsé tétel — az informdcids aszimmetria tétele. A politikai vezetés a végrehajtasrél és az apparatusrol az apparatus
altal eléallitott és szlrt informaciobol tajékozodik; a végrehajtas kontrolljai az irdnyitasi lancon belll zarulnak.
Az aszimmetria nem személyi, hanem szerkezeti, és a szervezeti hierarchidval egyiitt Ujratermelddik.

Mdsodik tétel — a hdritds tétele. Az apparatus szerepldi a dontéseiket a személyes felelésség minimalizalasa sze-
rint hozzak; ennek nyelvi lenyomata a haritd6 mondat, amely a dontés elmaradasat, késését vagy tartalmat a
dontéshozdn kivili tényezdre vezeti vissza. A haritd mondat mindig ellendrizhetd allitast rejt — jogalaprdl, ha-
taskorrdl, idorél vagy kockazatrol —, ezért a haritas a dontéshozodi visszakérdezéssel feloldhaté.

Harmadik tétel — a feleldsségi lanc tétele. A sok kézen atmend dontésnek nincs rekonstrualhato személyes fele-
|6se, ezért a hiba kdvetkezmény nélkil marad; a kdvetkezmény-nélkiliség oka nem a szankcié hianya, hanem
az apparatustol figgetlen informacids 1épcsd hidnya. A gazdatlan dontések aranya mérhetd, és a kovetkezmény-
nélkiliség mértékének indikatora.

A harom tételhez egy negyedik, idébeli dimenzio tarsul, amelyet idéhorizont-aszimmetridnak nevezink. A poli-
tikai vezetés horizontja a kormanyzati ciklus; az apparatusé a palya, amely ciklusokon ivel at. Aki a ciklusban
gondolkodik, annak a gyors eredmény a tét; aki a palyadban, annak a kovetkezmény elkerllése. A haritas ezért
nemcsak térben — egy masik szervre, egy masik szintre —, hanem idében is mikodik: a kovetkezd tervezési id6-
szakra, a kovetkezé kormanyra, a kdvetkezd unids ciklusra halasztott dontés a hibaztatas-elkerilés legbiztosabb
formaja, mert a halasztasnak a hatalyos jog szerint nincs gazdaja.

3. A magyar kozjogi és szervezeti keret

3.1 Az alaptorvényi vaz

Magyarorszag Alaptorvényének 15. cikk (1) bekezdése szerint ,A Kormany a végrehajtd hatalom éaltalanos szerve,
amelynek feladat- és hataskore kiterjed mindarra, amit az Alaptdrvény vagy jogszabaly kifejezetten nem utal
mas szerv feladat- és hataskorébe. A Kormany az OrszaggyUlésnek felelds.” A (2) bekezdés szerint ,A Kormany
a kozigazgatas legfébb szerve, térvényben meghatarozottak szerint allamigazgatasi szerveket hozhat létre.” A
18. cikk (1) bekezdése a miniszterelnokdt a Kormany altalanos politikdjanak meghatarozéjaként, a (2) bekezdés
a minisztert dgazatiranyitéként hatarozza meg: ,A miniszter a Kormany altalanos politikajanak keretei kozott
onalldéan iranyitja az allamigazgatasnak a feladatkorébe tartoz6 agazatait és az alarendelt szerveket, valamint
ellatja a Kormany vagy a miniszterelndk altal meghatarozott feladatokat.”

Az Alaptorvény egyetlen helyen mutat a végrehajtd hatalmon kivilre felelésségi kapcsot: a 18. cikk (4) bekezdése
szerint ,A Kormany tagja tevékenységéért felelés az Orszaggylésnek, valamint a miniszter a miniszterelndknek.”
Ez a felel6sség politikai természetll — a parlamenti ellenérzés eszkdzeivel érvényesil —, és a politikai vezetére
vonatkozik, nem az apparatusra. Az Alaptdrvény az apparatus lgymenetérdl az iranyitasi lancon kivilre vezetd
altalanos, folyamatos informacios vagy felel6sségi szabalyt nem tartalmaz; az iranyitasi lancon kivdli alkotma-
nyos intézmények — az Allami Szdmvevészék pénziigyi-gazdasagi ellendrzése (43. cikk), az ligyészség (29. cikk)
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és az alapvet6 jogok biztosa (30. cikk) — meghatarozott targyu és eljarasu hataskorrel mikodnek; a 3.4 pont az
Allami Szamvevészékre tér ki.

3.2 A kormanyzati igazgatas szervezete és a vezetok két rendje

A kormanyzati igazgatas szervezeti rendjét a Kit. szabalyozza. A 2. § (2) bekezdése szerint kdzponti kormanyzati
igazgatasi szerv a Kormany, a minisztérium, a kormanyzati féhivatal és a kozponti hivatal; a (4) bekezdés szerint
tertileti kormanyzati igazgatasi szervek a févarosi és megyei kormanyhivatalok. A 19. § (1) bekezdése a minisz-
tériumot a kdvetkezéképpen hatarozza meg: ,A minisztérium a miniszter munkaszerveként mikodo, a Kormany
iranyitasa alatt allo kilonds hataskor( kdzponti kormanyzati igazgatasi szerv.”

A Kit. a tisztségvisel6k két rendjét kiildnbozteti meg, és ez a megkllonboztetés a tanulmany fogalmi kereteinek
kozjogi alapja. A 3. § (2)-(3) bekezdése szerint politikai szolgalati jogviszonyban all a politikai felsévezetd — a
miniszterelndk, a miniszter, a miniszterelndk politikai igazgatdja, a miniszterelnok nemzetbiztonsagi fétanacs-
addja és az allamtitkar —, a politikai vezetd és a tanacsadé. A 3. § (6)—(8) bekezdése szerint kormanyzati szolgélati
jogviszonyban all a szakmai fels6vezeté — a Miniszterelndki Kormanyiroda és a minisztérium kdzigazgatasi al-
lamtitkara, a helyettes allamtitkar, a kormanyzati f6hivatal és a kdzponti hivatal vezetdje és helyettese, a kor-
manyhivatal féigazgatdja — és a szakmai vezetd: a féosztalyvezetd és az osztalyvezetd.

A két rend talalkozasi pontjat a 23. § (1) és a 25. § (1) bekezdése irja le. Az allamtitkar ,a miniszter teljes jogkord
helyettese”; a kdzigazgatasi allamtitkarrol pedig a torvény igy rendelkezik: ,A minisztérium hivatali szervezetét
a kozigazgatasi allamtitkar a miniszter irdnyitasa alatt, a jogszabalyoknak és a szakmai kévetelményeknek meg-
felel6en vezeti.” A helyettes allamtitkar a 26. § (1) bekezdése szerint ,a jogszabalyoknak és a szakmai kdvetel-
ményeknek megfeleléen irdnyitja a miniszter feladat- és hataskorének a minisztérium szervezeti és mikodési
szabalyzatdban meghatarozott része tekintetében a szakmai munkat, valamint dont a hataskorébe utalt tigyek-

"

ben”.

A tanulmany szempontjabdl a dontd rendelkezés a Kit. 4. §-a, amely a tisztségviseldi irdnyitas torvényi tartalmat
adja meg: ahol a térvény az allamtitkar, a kozigazgatasi allamtitkar, a helyettes allamtitkar vagy a szervezeti
egység vezetdje tevékenységének iranyitasat emliti, azon ,a kovetkezé hataskoroket kell érteni: a) egyedi utasi-
tas kiadasa egyedi feladat elvégzésére vagy mulasztas potlasara, b) a vezetd tevékenységének ellendrzése, és c)
jelentéstételre vagy beszamoldra vald kotelezés”. Az irdnyitas tehat a torvény fogalma szerint harom elembdl all:
utasitasbol, ellenérzésbdl és beszamoltatasbol — és mindharom ugyanazon a vonalon fut, felllrél lefelé az uta-
sitas, alulrdl felfelé az ellendrzés targya és a beszamold. Ugyanezt a szerkezetet adja a szervi iranyitasra a kdz-
ponti allamigazgatasi szervekrdl, valamint a Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasarol szél6 2010. évi XLIIN.
torvény 2. § (1) bekezdése, amely az iranyitasi hataskorok kozé sorolja ,az allamigazgatasi szerv tevekenységének
torvényességi, szakszerlségi, hatékonysagi és pénziigyi ellenérzését” (c pont) és a ,jelentéstételre vagy besza-
molora vald kotelezést” (h pont), az 5. § (1) bekezdése pedig az egyszemélyi vezetés elvét rogziti: ,A kdzponti
allamigazgatasi szervek — ha torvény eltéréen nem rendelkezik — egyszemélyi vezetés alatt allnak.”

Ezekbdl a rendelkezésekbdl a zart hurok elsd kdzjogi tétele kdvetkezik: a magyar kormanyzati igazgatasban az
ellendrzés és a beszamoltatas nem az iranyitasi lancon kiviili, hanem azon belili jogintézmény. Az iranyito azt
ellendrzi és azt szamoltatja be, akit irdnyit; az ellendrzés targya és a beszamolo forrdsa ugyanaz a szerv vagy
személy. A politikai felsdvezetd — a miniszter, az allamtitkar — a hivatali szervezetrdl a hivatali szervezet vezet6-
jétdl, a kdzigazgatasi allamtitkartdl tud, aki a hivatali szervezetet a miniszter iranyitasa alatt vezeti. A Kit. 5. § (1)
bekezdése a miniszterelndknek is csak ezen a lancon belil ad eszkdzt: ,a Kormany iranyitasa alatt allo, illetve a
miniszter irdnyitasa vagy felligyelete ala tartozd szervek vezetdi szamara feladatokat hatarozhat meg, tovabba
t6lik tajékoztatast kérhet” — vagyis a kormanyfé a szervek vezetditdl, azaz az apparatus cslcsatdl kérhet tajé-
koztatast az apparatusrol.
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A kormanytisztviselOk egyéni teljesitményének értékelését a Kit. és végrehajtasi rendelete, a kormanyzati igaz-
gatasi szerveknél foglalkoztatott kormanytisztvisel6k teljesitményértékelésérdl szélé 89/2019. (IV. 23.) Korm.
rendelet szabalyozza. A teljesitményértékelés a munkaltatoi jogkdr gyakorldjanak eszkdze: a vezetd értékeli a
beosztottjat. Ez a szerkezet a tanulmany tézisét ugyanabba az irdnyba viszi tovabb: az egyéni teljesitményrdl
sz0l6 informacié is a hierarchian belll keletkezik és azon belll marad; a politikai vezetés szamara aggregalt, a
hivatali szervezet egészének mikodésérél szolo, fliggetlen teljesitménykép ebbdl nem all elé.

3.3 A belso kontroll- és integritasi rend

A kormanyzati igazgatasi szervek mint koltségvetési szervek belsé kontrollrendszerét az allamhaztartasrol sz616
2011. évi CXCV. toérvény (a tovabbiakban: Aht.) 69-70. §-a és a koltségvetési szervek belsé kontrollrendszerérél
és belsd ellendrzésérdl szold 370/2011. (XII. 31.) Korm. rendelet (a tovabbiakban: Bkr.) szabalyozza. Az Aht. a
belsd kontrollrendszer létrehozasaért, mikodtetéséért és fejlesztéséért a koltségvetési szerv vezetdjét teszi fe-
leléssé, és a belsé ellendrzést e rendszer részeként hatarozza meg. A Bkr. ezt a felelésséget bontja ki, és a tanul-
many szamara a rendelet szovege a legfontosabb normativ bizonyiték.

A Bkr. 3. §-a szerint ,A koltségvetési szerv vezetdje felelds a belsd kontrollrendszer keretében — a szervezet
minden szintjén érvényesiilé — megfelelé a) kontrollkdrnyezet, b) integralt kockézatkezelési rendszer, c) kont-
rolltevékenységek, d) informacids és kommunikaciés rendszer, és e) nyomon kdvetési rendszer (monitoring)
kialakitasaért, mikodtetéséért és fejlesztéséért.” A 10. § szerint , A koltségvetési szerv vezetdje koteles kialakitani
a szervezet tevékenységének, a célok megvaldsitdsanak nyomon kovetését biztositod rendszert, mely az operativ
tevékenységek keretében megvalosuléd folyamatos és eseti nyomon kovetésbdl, valamint az operativ tevékeny-
ségektdl fliggetlentl mikodé belsd ellendrzésbdl allhat.” A 11. § (1) bekezdése szerint ,A kéltségvetési szerv
vezetdje koteles az 1. melléklet szerinti vezetdi nyilatkozatban értékelni a koltségvetési szerv belsé kontrollrend-
szerének mindségét.”

A belsé ellenérzés a Bkr. 2. § 3. pontja szerint ,fliggetlen, targyilagos bizonyossagot adé és tanacsado tevékeny-
ség”. A fuggetlenség tartalmat azonban a 15. § (2) és a 18. § hatdrozza meg: a belsé ellendrzési szervezeti egység
.kozvetlendl a koltségvetési szerv vezetdjének alarendelve végzi a munkajat”, és ,A belsé ellendrzést végzd sze-
mély vagy szervezet tevékenységét a koltségvetési szerv vezetdjének kozvetlenll aldrendelve végzi, jelentéseit
kdzvetlendl neki kiildi meg.” A 19. § (1) bekezdése a belsd ellenérék funkciondlis fliggetlenségét az ellendrzési
terv, a program, a mddszerek és a megallapitasok tekintetében irja el — vagyis a belsé ellenér abban fliggetlen,
hogyan ellendriz, de abban nem, kinek jelent.

Az integritasiranyitas rendjét az allamigazgatasi szervek integritasiranyitasi rendszerérdl és az érdekérvényesitdk
fogadasanak rendjerdl sz6l6 50/2013. (Il. 25.) Korm. rendelet szabalyozza, amelynek hatalya az 1. § szerint ,a
Kormany, valamint a Kormany tagjanak iranyitasa vagy felligyelete alatt all6 allamigazgatasi szervekre, és azok
munkatarsaira terjed ki". A rendelet 2. § a) pontja az integritast ,az allamigazgatasi szerv szabalyszer(, a hivatali
szervezet vezetdje és az iranyitd szerv altal meghatéarozott célkitlzéseknek, értékeknek és elveknek megfeleld
mikddésekent” hatarozza meg; az integritasiranyitasi rendszer a 2. § b) pontja szerint ,az iranyitasi és vezetési
rendszer funkcionalis alrendszere”. A 3. § (1) bekezdése szerint az allamigazgatasi szerveknél ,évente december
31-éig fel kell mérni az llamigazgatasi szerv mikddésével kapcsolatos integritasi és korrupcids kockazatokat,
és a felmérés alapjan egyéves intézkedési tervet kell megfogalmazni a kockazatok kezelésére”; az intézkedési
terv a kormanyzati stratégiai iranyitasrol sz6l6 38/2012. (lll. 12.) Korm. rendelet szerinti intézményi munkaterv
melléklete. A 3. § (2) bekezdése szerint ,Az intézkedési terv végrehajtasat és annak eredményeit a hivatali szer-
vezet vezetdjének integritasjelentésben kell dsszefoglalnia, amelyet a targyévet kovetd év februar 15-éig meg
kell kiildeni a kdzigazgatas-fejlesztésért felelés miniszter és a rendészetért felelés miniszter szdmara.” Az 5. § (1)
bekezdése szerint az integritas tanacsadét ,az allamigazgatasi szervek hivatali szervezetének vezetdje” jeldli ki.
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Az integritasi rend tehat a kovetkezd lancot irja le: a kockazatot a szerv maga méri fel; az intézkedési tervet a
szerv a sajat munkatervéhez csatolja; a végrehajtasrol a hivatali szervezet vezetéje — a kdzigazgatasi allamtitkar
— ir jelentést; a jelentés két miniszterhez megy; az integritas tanacsadot ugyanaz a vezet6 jeldli ki, akinek a
szervezetérdl a tanacsadd dolgozik. Minden 1épés az iranyitasi lancon belll torténik, és a lanc a végrehajté ha-
talmon belul zarul.

3.4 Kormanyzati ellendrzés és a kiilso kontrollok

A kormanyzati ellendrzés szervét, a Kormanyzati Ellendrzési Hivatalt a 355/2011. (XIl. 30.) Korm. rendelet hata-
rozza meg. A rendelet 2. §-anak a 351/2022. (IX. 13.) Korm. rendelettel megallapitott szovege szerint a Hivatal
.az altalanos politikai koordinacioért felelés miniszter ... iranyitasa ald tartozd, kozponti hivatalként mikodoé
kdzponti kdltségvetési szerv”, és a miniszter iranyitasi hataskoreit a Miniszterelnoki Kormanyiroda koézigazgatasi
allamtitkara utjan gyakorolja. A kormanyzati ellendrzés tehat a végrehajté hatalmon beldli, miniszteri iranyitasa,
és a gyakorlatban a kormanykozpont hivatali szervezetének vezetdjén keresztll irdnyitott kontroll.

A végrehajté hatalmon kiviil harom kontrollintézmény all. Az Allami Szamvevészékrdl sz616 2011. évi LXVI. tor-
vény 1. § (1) bekezdése szerint ,Az Allami Szamvevészék az Orszaggylés legfébb pénziigyi és gazdasagi ellen-
6rz6 szerve, amely az Orszaggyulésnek alarendelve latja el feladatat”, a (2) bekezdés szerint ,ellendrzési tevé-
kenysége sordn minden mas szervezettdl fliggetlen”. Az 5. § (2) bekezdése szerint az ASZ ,az 4llamhaztartas
gazdalkodasanak ellendrzése keretében ellenérzi a kdzponti koltségvetési fejezetet irdnyitd szerv és a fejezetbe
sorolt koltségvetési szervek mikddését”, az 5. § (6) bekezdése szerint pedig ,értékeli az dllamhéaztartas szamviteli
rendjének betartasat, az 4llamhaztartas belsé kontrollrendszerének m(ikddését”. Az ASZ tehat az egyetlen olyan
intézmény, amely az apparatuson kivilrél, kifejezett torvényi felhatalmazassal értékeli a belsé kontrollrendszert.
Hataskorének jellege azonban az 5. § (9) és (12) bekezdésébdl olvashato ki: az ellenérzések gyakorisagat torvény,
annak hianyaban az ASZ elndke hatarozza meg, és torvény az ellendrzést szabalyszer(iségi szempontok vizsga-
latara korlatozhatja. Az ASZ-ellenérzés gazdalkodasi-szabalyszeriiségi fokuszu, utélagos és mintavételes; a don-
tés-elbkészité igymenet folyamatos kontrollja nem targya.

A masodik kilsé kontroll az unids forrasok korére korlatozodik. A Kit. 29/B. §-a szerint a Nemzeti Fejlesztési
Kézpontban mikddé Belsd Ellendrzési és Integritasi Igazgatosag hataskore ,az eurdpai unios koltségvetés vég-
rehajtasaban részt vevd valamennyi nemzeti hatoésagra” terjed ki; igazgatdja az unios forrasok felhasznalasaval
kapcsolatos feladatok tekintetében ,nem utasithato, feladatait minden mas intézmény, szerv, politikai part, tar-
sasag, egyesllet, jogi vagy természetes személy altali befolyasolastél mentesen koteles ellatni”; mikodését az
Integritas Hatosag ellendrzi, és az igazgatd ,részletes éves jelentésben tajékoztatja az Integritds Hatdsdgot az
Igazgatdsag tevékenységérdl”. Ez az egyetlen hely a kormanyzati igazgatas szervezeti jogaban, ahol utasithatat-
lansagi garancia és kulsé felligyelet egyitt jelenik meg — és a szabaly hatokore targyilag az unids forrasfelhasz-
nalasra szlkdl. A garancia az unios koltségvetés védelmét szolgald szabalyrendszer része, hatékore ennek meg-
feleléen az unios forrasok felhasznaldsara terjed ki.

A harmadik kiilsé kontroll a Nemzeti Adatvédelmi és Informaciészabadsag Hatdsag, amely az informaciésza-
badsag érvényesilését felligyeli; ez a kontroll kérelemhez kotott, reaktiv, és — mint a 3.5 pont mutatja — a dontés-
elékészité adatok kérében torvényi korlatba Gtkozik.

3.5 Az informaci6 jogi statusa: a dontés-el6készité adat

Az informacios onrendelkezési jogrol és az informacidszabadsagrél szold 2011. évi CXII. térvény (a tovabbiakban:
Infotv.) 3. § 5. pontja a kdzérdekl adat fogalmat tdgan hatarozza meg: a kodzfeladatot ellatd szerv kezelésében
lévé és tevékenységére vonatkozo, a személyes adat fogalma ald nem esé informacio, ,igy kiléndsen a hatas-

MAGYAR FENNTARTHATOSAGI KOZPONT Alapitvany - MFKA-TAN-ZH - 15/59



MAGYAR
@ FENNTARTHATOSAGI

KOZPONT MFKA-TAN-ZH

korre, illetékességre, szervezeti felépitésre, szakmai tevékenységre, annak eredményességére is kiterjedd érté-
kelésére ... vonatkozé adat”. A 26. § (2) bekezdése szerint ,K6zérdekbdl nyilvanos adat a kdzfeladatot ellato szerv
feladat- és hataskorében eljard személy neve, feladatkdre, munkakédre, vezetéi megbizasa, a kozfeladat ellata-
saval 0sszefliggd egyéb személyes adata”. Ez a két rendelkezés a nyilvanossag oldalardl nyitja meg az apparatus
mikodését: az Gigyintézé neve és munkakore, a szerv tevékenysége és annak eredményessége elvben megis-
merhetd.

A 27.§ (5) bekezdése azonban az igymenet |ényegét kiveszi ebbdl a korbdl: ,A kozfeladatot ellatd szerv feladat-
és hataskorébe tartozé dontés meghozatalara irdanyulé eljaras soran készitett vagy rogzitett, a dontés megala-
pozasat szolgald adat a keletkezésétdl szamitott tiz évig nem nyilvanos. Ezen adatok megismerését — az adat
megismeréséhez és a megismerhetdség kizarasahoz f1z6dd kozérdek sulyanak mérlegelésével — az azt kezeld
szerv vezetdje engedélyezheti.” A (6) bekezdés a dontés meghozatala utén is lehetdvé teszi az elutasitast, ha az
adat tovabbi jovdbeli dontés megalapozasat szolgalja, vagy ha megismerése a szerv torvényes mikddési rendjét,
illetve feladatanak illetéktelen kiilsé befolyastdl mentes ellatasat veszélyeztetné.

A dontés-eldkészitd adat szabalya a zart hurok informacios oldalanak torvényi lenyomata: az ligymenet — az,
hogy ki, mikor, milyen javaslatot tett, milyen véleményt adott, és a dontés miért tért el a javaslattol — tiz évig
nem nyilvanos, és a nyilvanossagrol az a szerv vezetdje dont, amelynek az ligymenetérdl szé van. A kiilsé kontroll
ezen a ponton a megtagadas utdlagos, kérelemhez kotott fellilvizsgalatara korlatozédik; az igymenet nyilva-
nossaga az iranyitasi lancon belll dél el.

3.6 Az ligymenet nyilvantartasa: az adat létezik

A tanulmany intézményi valasza szempontjabdl a kdzjogi keret egy tovabbi eleme donté: az igymenet nyomai
a hatalyos jog szerint ma is kotelezéen keletkeznek. A kdzfeladatot ellatod szervek iratkezelésének altalanos ko-
vetelményeirdl sz6ld 335/2005. (XII. 29.) Korm. rendelet 14. § (1) bekezdése szerint az iratot iktatokonyvben,
iktatészamon kell nyilvantartani; a 14. § (4) bekezdése pedig kimondja: ,Az iratok iktatadsaval és az iratforgalom
dokumentalasaval biztositani kell, hogy az ligyintézés folyamata, és az iratok szervezeten bellli Utja pontosan
kovethetd és ellendrizhetd, az iratok holléte pedig naprakészen megallapithatd legyen.” A 39. § (2) bekezdése
az iktatokonyv kotelezd adattartalmat sorolja fel, kdztiik az iktatas és a beérkezés idépontjat (b, ¢ pont), az
Ggyintézé nevét és a szervezeti egység megnevezését (j pont), valamint az ,intézés hatarideje, mddja és elintézés
idépontja” adatokat (n pont).

Ez a rendelkezés a tanulmany egyik legfontosabb kozjogi megallapitasat alapozza meg: az ligymenet kdvethe-
téségét és ellendrizhetdségét a jog ma is eldirja, az ehhez sziikséges adatok — az ligyintézé, a hataridd, az elin-
tézés id6épontja, az irat Utja — kotelezd nyilvantartasi adatok. A zart hurok tehat nem azért all fenn, mert az
Ugymenetrdl nincs adat, hanem azért, mert az adat az iranyitasi lancon belll marad, és a politikai vezetés sza-
mara nem all Ossze a végrehajtas képévé. A 6. fejezet miszerezett ligymenet-monitoringja ezért nem Uj adat-
gyUjtés, hanem a meglévd, kotelezd nyilvantartds masodlagos felhasznélasa.

Az lgyintézési hataridére a hatdsagi ligyekben az altalanos kodzigazgatasi rendtartasrél szolé 2016. évi CL. tor-
vény 50. §-a ad szabalyt, és az 51. § (1) bekezdése a hatarid6 tullépéséhez kdvetkezményt is fliz. A tanulmany
targyat képezdé nem hatdsagi — dontés-eldkészitd, program- és forraskezelési — igymenetre azonban ez a sza-
baly nem vonatkozik: a kormanyzati végrehajtas belsé ligymenetének sem torvényi hatarideje, sem a hataridé
tullépésének jogi kovetkezménye nincs. Ez a joghézag a kdvetkezmény-nélkiliség egyik kdzjogi forrasa, és egy-
ben az lgymenet-monitoring indokoltsaganak onallé érve.
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3.7 Kovetkeztetés: a zart hurok kozjogi lenyomata

A hatélyos normaszdvegek elemzése a tanulmany elsd tételét a magyar kormanyzati igazgatasra nézve a kovet-
kezd, pontositott formaban igazolja: az igymenetre vonatkozé folyamatos, értékeld és integritasi kontrollok
mindegyike az iranyitasi lancon belll zarul; a 1étezé kiilsé kontrollok utdlagosak, targyilag korlatozottak, és nem

az egyedi Ggymenetre iranyulnak. A kontrollmechanizmusok térképét az 1. tablazat foglalja 6ssze.

1. tablazat. A kormanyzati igazgatas kontrollmechanizmusai: ki végzi, kinek jelent, hol zarul a koér

Mechanizmus | Jogalap Ki végzi Kinek jelent / ki dont A kor helye Jellege

Tisztségvisel6i  Kit. 4. § az iranyito vezetd az irdnyito vezetd lancon bell folyamatos

irdnyitas: utasi-

tas, ellendrzés,

beszamoltatas

Szervi irdnyitas: | Ksztv. 2. § (1) az irdnyito szerv az iranyito szerv lancon bell folyamatos és eseti
ellendérzés, je- | ¢), h)

lentéstételre

kotelezés

Belsé kontroll-  Bkr. 3., 10. § a szerv vezetdje a szerv vezetdje (sajat veze- | lancon beldl folyamatos

rendszer, mo- t6i nyilatkozat, 11. §)

nitoring

Belso ellenor- Bkr. 15. § (2), a szerv vezetdjének  a szerv vezetdje lancon beldl tervezett, utélagos

zés 18.§ alarendelt egység

Integritasi koc- | 50/2013. Korm. = a szerv; a hivatali két miniszter a végrehajto éves

kazatfelmérés, r.3.,5.8 szervezet vezetdje hatalmon belul

intézkedési

terv, integritas-

jelentés

Kormanytiszt-  Kit,; 89/2019. a munkaltatoi jogkoér = a munkaltatdi jogkor gya- lancon beldl éves, egyéni

visel6i teljesit- | Korm. r. gyakorldja korléja

ményértékelés

Kormaényzati 355/2011. miniszteri irdnyitasd = az iranyité miniszter a végrehajto eseti, utélagos

ellenérzés Korm.r. 2. § koézponti hivatal hatalmon belil

(KEHI)

Dontés-eloké- | Infotv. 27. & - a kezel6 szerv vezetdje lancon bell tiz évig nem nyilvanos
szit6 adat nyil- | (5)-(6)

vanossaga

Allami Szémve-  ASZtv.1,5.§8  az Orszaggy(lés az Orszaggylés lancon kivdl utdlagos, gazdélkodasi-sza-
vészék szerve balyszerlségi, mintavételes
Integritds Ha- | Kit. 29/B. § utasithatatlan igaz-  Integritas Hatosag lancon kivdl targyilag az unios forrasokra
tdsag — Belsd gatosag korlatozott

Ellenérzési és

Integritasi

lgazgatdsag

NAIH, informa-  Infotv. hatésag - lancon kivil kérelemhez kotott, reaktiv
cidszabadsag

Parlamenti fe- | Alaptorvény Orszaggyulés - lancon kivdl politikai, a Kormany tagjara
lelésség 18. cikk (4) vonatkozik

A tablazat két dolgot mutat egyszerre. Az egyik, hogy a kontroll a magyar kormanyzati igazgatasban nem hi-
anyzik: a jog részletes, tobbszintl, rendeleti és torvényi szinten egyarant kidolgozott kontrollrendet ir elé. A
masik, hogy ez a kontrollrend egyetlen szerkezeti elvre épll — az iranyitd ellenérzi az irdnyitottat —, és ezért a
politikai vezetés szamara nem ad a végrehajtasrol az apparatustol fliggetlen képet. Az iranyitasi lancon kivili
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kontrollok a lanc végérdl, utélag, mintavételesen és targyilag korlatozottan tekintenek ra a rendszerre; a dontés-
elékészité igymenet, amelyben a haritas és a gazdatlan dontés keletkezik, egyik hatokdrébe sem tartozik.

A leirt kontrollrend a hierarchikus igazgatas logikajat koveti, és abban a logikdban kdvetkezetes. A tanulmany
tézise az, hogy ez a logika szerkezeti okbol nem képes a politikai vezetést az apparatusrol tajékoztatni, és ezért
a politikai vezetésnek a lancon kivil kell informacios csatornat épitenie — nem a lanc helyett, hanem mellé. A 4.
fejezet azt mutatja meg, hogyan mikodik a zart hurok a gyakorlatban, a 6. fejezet pedig azt, hogyan épithet6
meg ez a csatorna.

4. A jelenség miikodése: a harom vetiilet hazai mechanizmusai

4.1 Az informacio utja: az egycsatornas vezet6

A 3. fejezet megmutatta, hogy a kormanyzati igazgatas kontrolljai az irdnyitasi lancon belil zarulnak. Ez a fejezet
azt irja le, hogyan mikddik a zart hurok a mindennapi tigymenetben, és hol keletkeznek benne a haritas és a
gazdatlan dontés.

Az Ugymenet kodzjogi vazat a kozfeladatot ellatd szervek iratkezelésének altalanos kovetelményeirdl szélo
335/2005. (XIl. 29.) Korm. rendelet adja, amelynek IV. fejezete az iratkezelés folyamatat [épésrdl |épésre szaba-
lyozza: érkeztetés és iktatas, szignalas, az Ggyintézés, kiadmanyozas, expedialas. Minden |épéshez szerepld és
idépont tartozik, és a 14. § (4) bekezdése szerint az iratforgalom dokumentaladsanak biztositania kell, hogy ,az
lgyintézés folyamata, és az iratok szervezeten beliili Gtja pontosan kdvethetd és ellendrizhetd” legyen. Az ligy
tehat jogilag nyomot hagy minden kézen, amelyen atmegy.

A politikai vezet6 ebbdl a nyombdl a lanc végtermékét latja: az elbterjesztés, a feljegyzés, a szobeli tajékoztatas.
Az elbterjesztést az Ugyintézd késziti, az osztalyvezetd és a féosztalyvezetd jovahagyja, a helyettes allamtitkar
iranyitja, a kozigazgatasi allamtitkar a hivatali szervezet vezetdjeként ,a miniszter irdnyitasa alatt” terjeszti el6. A
dokumentum, amely a politikai vezetd asztalara keriil, a Kit. 4. §-a szerinti irdnyitasi lanc minden szintjén atment,
és minden szinten azt a format kapta, amelyet az adott szint a felette all6 szint szamara megfelelének tartott. Ez
a hierarchikus sz(rés természetes mikddése: minden vezetd a sajat felettesének ir, és minden vezetd tudja, mit
szeret a felettese olvasni.

A vezet6 egycsatornas: a végrehajtasrol szold informéacié egyetlen csatornan, a hivatali szervezet csdcsan ke-
resztll érkezik hozza, és ugyanezen a csatornan keresztil érkezik a végrehajto szervezetrdl szél6 informacio is.
A Kit. 5. § (1) bekezdése a miniszterelnok szdmara is ezt a csatornat nyitja meg: a kormanyfé ,a Kormany iranyi-
tasa alatt allo, illetve a miniszter iranyitasa vagy felligyelete ald tartozd szervek vezetdi szamara feladatokat
hatadrozhat meg, tovabba tolik tajékoztatast kérhet”. A szervek vezetditdl — vagyis az apparatus csucsatol. A
hatélyos jog a politikai vezetésnek a hivatali szervezetrdl folyamatos, ligyszint( tajékozédasra a hivatali szervezet
vezetdjének megkerilésével eszkdzt nem ad; a belsé ellendrzés a szerv vezetdjének jelent (Bkr. 18. §), az integ-
ritds tanacsadét a hivatali szervezet vezetdje jeloli ki (50/2013. Korm. r. 5. §), a dontés-el6készité iratokrdl a
kezel6 szerv vezetdje dont (Infotv. 27. § (5)).

Az egycsatornas vezetd helyzetének harom kozvetlen kdvetkezménye van. Az elsd, hogy a vezetd a végrehajtas
allapotat ismeri, a folyamatat nem: tudja, hol tart az gy, de nem tudja, hany kézen ment at, hol allt és miért. A
masodik, hogy a vezetd a végrehajtas eredményét ismeri, a déntés gazddjat nem: tudja, mi a javaslat, de a javaslat
mogott allé egyéni allaspontok a Kit. 4. §-a szerinti lanc belsejében maradnak. A harmadik, hogy a vezeté a
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végrehajtas indokldsdt ismeri, az alternativakat nem: az eléterjesztés azt mondja meg, miért kell igy donteni, és
csak kivételesen azt, hogy miért nem masként. Ez a hdrom hiany adja a haritas terepét.

4.2 A haritas nyelvtana

A haritas — a tanulmany 1.3 pontjaban régzitett meghatarozas szerint — az a kommunikacios és dontési maga-
tartas, amely a dontés elmaradasat, késését vagy tartalmat a dontéshozon kivili tényezére vezeti vissza, fligget-
lenil attél, hogy a hivatkozott tényezé a hivatkozott tartalommal létezik-e. A harité mondat igaz elemet tartal-
maz, és éppen ezért hatékony. Az apparatus nem azt mondja a vezetének, hogy nem akarja megtenni, amit a
vezetd kér; azt mondja, hogy nem lehet — és a vezetd, aki a végrehajtasrol csak az apparatustol tud, nem tudja
ellenérizni, hogy a ,nem lehet” a vilag tulajdonsaga-e vagy az apparatusé.

“ s

replére tolja: ,az EU igy hagyta jova“, ,ez nem a mi hataskoriink”, ,a masik tarca nem adta meg a hozzgjarulast”.
A mkodési stratégia a dontést az eljaras betartasaval fedezi: ,a szabalyzat szerint jartunk el”, ,ehhez kézbeszer-
zés kell”, ,ebbdl szabalytalansagi eljaras lesz”. A prezentacios stratégia a hibat atkeretezi: ,a helyzet Osszetet-
tebb”, ,a kdvetkezd tervezési idészakban”, ,ilyen még nem volt”. A tanulmany a gyakorlatbdl tizenét mondat-
csaladot azonosit; mindegyikhez tartozik egy rejtett allitas, és mindegyik rejtett allitas ellendrizhetd. A 2. tablazat
a tizenot csaladot foglalja Ossze; a teljes visszakérdezési segédlet az M1 mellékletben all.

A héritds nemzetkozi irodalma harom agbdl all, és a tanulmany mindharmat hasznalja, de egyikkel sem azonos.
A hibaztatas-elkeriilés irodalma megkiilonbozteti az elézetes és az utdlagos haritast: az elézetes — az ligyndki
és a szakpolitikai — haritads az intézményi berendezkedésbdl és a dontés-eldkészités modjabol kdvetkezik, és
nehezen figyelheté meg, az utdlagos, prezentacids héritas a nyilvanos arénaban zajlik (Hinterleitner és Sager
2017); a kormanyzati kommunikacié nyelvi vizsgélata a szabélyra és dokumentumra hivatkozast mint személy-
telen tekintélyt, a protokollizalast és a testileti fedezéket mint eldzetes stratégiat azonositotta (Hansson 2017;
Hansson 2018; Hansson és Page 2022); a delegélassal a felelésség kisérletileg is attolhatd (Bartling és Fischbac-
her 2012), és az Osszetett delegalasi lancban a hibaztatas szétoszlik (Bach és Wegrich 2019). A szamadas-elmélet
a magyarazatot tipusa szerint osztalyozza — a mentség a felel6sséget, az igazolas a hiba voltat tagadja (Scott és
Lyman 1968; Sykes és Matza 1957; McGraw 1990) —, és azt vizsgalja, elfogadjak-e; a dontés-elkerilés Iélektana
a halasztas, a status quo, a mulasztas és a tehetetlenség alakjait irja le (Anderson 2003), a szervezeti déntésel-
mélet a mulasztassal és a menekiléssel hozott dontést (Cohen, March és Olsen 1972), a hatalomelmélet a dontés
elmaradasanak megszervezését (Bachrach és Baratz 1962), a szabalyalkotds empirikus irodalma a birokratikus
lassitas stratégiai jellegét (Potter 2017). A nyelvi kddosités irodalma a kitérést folytonos skaldn méri — a valasz és
a nem-valasz kozott koztes valaszok allnak (Bull 1994; Clayman 2001) —, és a stratégiai kétértelmUséget szervezeti
eszkozkeént irja le (Eisenberg 1984). A tanulmany e harom agtél egy osztalyozasi szempontban tér el: a harito
mondatot nem a tipusa vagy a fogadtatasa, hanem a benne rejlé allitas ellendrizhetésége szerint rendezi, és a
mondatcsaladot az eseménynapld mutatdjahoz koti. A hibaztatas-elkerilés elézetes formaja — amelyet az iro-
dalom nehezen megfigyelhetének tart — ebben a megkozelitésben az tigymenet gépi nyomabdl mérheté.

2. tablazat. A harité mondatok tizenot csaladja és a benniik rejlé ellenérizhet6 allitas
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Csalad

Tipikus mondat

A rejtett allitas

Mikor igaz

Mivel ellenériz-
hetd

Jogalap-haritas

Hataskor-haritas

Id6-haritas

Kockazat-haritas

Precedens-hari-
tas

Kapacitas-haritas

Kilsé figgdség-
haritas

Egyeztetés-hari-
tas

Kiadmanyozas-
haritas

Az EU igy irta elé.” ,A jogszabaly
nem engedi.” ,Nincs mozgaste-
rink.”

.Ez nem a mi hataskorink.” ,Ezt a
masik féosztaly / tarca / hatosag
donti el.”

,Erre mar nincs id6.” , A kovet-
kezd tervezési idészakban.” ,A
ciklus végéig nem fér bele.”

,Ebbdl korrekcio lesz.” ,Az audit
kifogasolna.” ,Ebbdl szabalyta-
lanségi eljaras lesz.”

.Mindig igy csinéltuk.” ,llyen még
nem volt.” ,Erre nincs példa.”

,Nincs ra ember.” ,A rendszer
nem tdamogatja.” ,Ehhez fejlesztés
kell.”

.Meg kell varni a Bizottsag vala-
szat." ,A Kincstar / az MFB / az
Ggyvéd nélkil nem.”

,Ehhez még ki kell kérnlink a
tarca szakvéleményét.” A jogi f6-
osztaly allasfoglalasa nélkil nem
donthetink.” ,A vélemény csak
vélemény, a dontés a masik rész-
legé.”

.Ez csak az allamtitkar alairasaval
adhato ki.” ,Ehhez harom ellen-
jegyzés kell.” irasban kérem az
utasitast.”

Létezik egy hatalyos norma,
amelynek targya az adott tgy,

és amely a kért dontést kizarja.

A dontés hataskdre jogszabaly
vagy SZMSZ szerint masnal
van.

Létezik egy hataridé vagy Ute-
mezés, amely a kért dontést
kizérja vagy késébbre tolja.

A kért dontés egy konkrét el-
lendrzési szabaly megsértése
lenne, és annak kovetkezmé-
nye van.

A gyakorlat vagy annak hianya
normativ kotéerével bir.

A dontés végrehajtasahoz hi-
anyzo eréforras pétlasa hosz-
szabb, mint a dontés hori-
zontja.

A dontés egy harmadik fél
cselekményétdl fugg, amely
még nem tortént meg.

A dontés jogalapja egy masik
szerv szakvéleménye, és a vé-
leményadas a dontés eldfelté-
tele.

A kiadmanyozasi jog masnal
van, vagy a dontés tobb alaird
egylttes aktusa.

Ha a norma létezik, hata-
lyos, és a targyi hatalya
valéban az adott lGgyre
terjed ki.

Ha a hataskori szabaly
tételesen mas szervet je-
161 meg.

Ha a hataridé jogsza-
balyban, programban
vagy szerzédésben rog-
Zitett, és a kért dontés
abba nem fér bele.

Ha a szabaly létezik, és
az ellendrzé szerv korab-
ban azonos lgyben kifo-
gast emelt.

Soha 6nmagaban; csak
ha a gyakorlat mégott
norma all.

Ha a hiany tételesen ki-
mutathatd, és a potlas
ideje dokumentalt.

Ha a figg6ség jogsza-
balybdl vagy szerzédés-
bél fakad, és a megkere-
sés mar megtortént.

Ha jogszabaly vagy belsé
szabalyzat a szakvéle-
mény beszerzését a don-
tés kotelezé eldfeltétele-
ként irja eld, és a véle-
ményadasnak hatérideje
van.

Ha a kiadméanyozasi sza-
balyzat az adott Ggyti-
pusra és értékhatarra a
megjelolt alairét rendeli,
és az ellenjegyzés eldirt.
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A norma pontos
helye (cikk, §, be-
kezdés), hatalyos-
saga és targyi hata-
lya: EUR-Lex, njt.hu;
programdokumen-
tum.

SZMSZ, tigyrend,
kiadmanyozasi sza-
bélyzat, statGtum-
rendelet; a hatas-
kori matrix.

A hataridé forrasa
és a kért dontés
tényleges atfutasi
ideje (iktatokonyv,
335/2005. Korm. r.
39. § (2) n)).

Az ellenérzési sza-
baly helye; korabbi
auditmegallapitas
vagy korrekcios
dontés azonos
targyban.

A gyakorlatot meg-
alapozé norma;
Osszehasonlitd
példa mas tarcanal
vagy tagallamban.

Létszam- és fel-
adatterv; a rendszer
funkcidlistaja; a fej-
lesztési igény téte-
les becslése.

A megkeresés irata
és datuma; a har-
madik fél valasz-
adasi hatérideje; a
fliggdség jogalapja.

A véleménykérést
el6iré norma helye;
a véleményadas
hatérideje; a véle-
mény és a dontés
szereplbinek és
idépontjainak
nyoma az iktatas-
ban.

A kiadmanyozasi
szabalyzat és az
Ggyrend érintett
pontja; a hataskori
matrix (ki, mit, mi-
lyen értékhatarig).
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Csalad

Tipikus mondat

A rejtett allitas

Mikor igaz

Mivel ellenériz-
hetd

Testuleti haritas

Sorrend-haritas

Szabélyozatlan-
sag-haritas (at-
meneti allapot)

Kodosités-hari-
tas (allapot-hari-
tas)

Informacié-hari-
tas

El6zmény-hari-
tés (oroklott al-
lapot)

,Ezt bizottsag elé kell vinni.” ,Ezt
a vezetdi értekezlet donti el.”
.Nincs egyetértés, ezt mindenki-
vel egyeztetni kell.”

,El6bb a masik Ggynek kell leza-
rulnia.” ,Amig a koncepcié nincs
elfogadva, ez nem indulhat.”

,Még nincs Uj SZMSZ, nem tu-
dom, kiadhatok-e ilyen nyilatko-
zatot.” ,Az atszervezés utan ez
még nincs leosztva.”

A helyzet Osszetett.” ,Folyamat-
ban van.” ,Vizsgéljuk.” ,Egyezte-
tiink, hamarosan.”

.Nincs errél adatunk.” ,Ezt nem
tudjuk megmondani.” ,Az adat
nem all rendelkezésre.”

,Ezt a korabbi vezetés igy
hagyta.” ,Az el6z6 id6szak don-
tése kot.”

A dontés testlleti hataskor, és
a testilet dontése nem egy
személy feleléssége.

A két tgy kozott jogi vagy lo-
gikai eléfeltétel-kapcsolat all.

A hataskor gyakorlasahoz kife-
jezett belsd szabaly kell, és an-
nak hianyaban senki nem jar-
hat el.

A kérdésre adhat6 érdemi va-
lasz létezik, és egy konkrét,
nyitott eljarasi lépés all mo-
gotte.

Az adat nem létezik, vagy a
kért hataridén beltl nem allit-
hato elé.

Létezik hatalyos korabbi dén-
tés, amely a mostani dontés-
hozét koti.

Ha norma vagy tgyrend
a dontést testlileti hatas-
korbe utalja, és a testllet
dontése névvel és szava-
zassal jegyzOkonyvezett.

Ha norma vagy eljaras-
rend az el6feltételt ki-
mondja, és a hivatkozott
ligy maga halad.

Soha 6nmagaban: a ha-
taskor nem Ures. A szer-
vezeti szabéalyzat a szerv
vezetdjének hataskorét
osztja le; amig az Uj sza-
balyzat nincs kiadva, a
korabbi hatalyos, vagy a
hataskor a szerv vezet6-
jénél all. Ilgaz annyiban,
hogy a leosztas hidnya-
ban az adott vezet6
maga nem donthet — de
ekkor a dontés a felet-
tesé, nem elmarado.

Ha az tigynek megneve-
zett felelése, kovetkezd
|épése és hatérideje van,
és az utolso iktatott ese-
mény friss.

Ha a nyilvantartas az
adatot ténylegesen nem
rogziti, és az eldallitas
ideje dokumentalt.

Ha a korabbi dontés ha-
talyos, iratban all, és nem
modosithato.

Az lgyrend; a test-
llet jegyzékonyve
és napirendre tzé-
sének idépontja; a
névtelen jegyzé-
kényv maga a jel-
zés.

Az elbfeltételt rog-
zité norma; a hivat-
kozott Uigy iktatasi
allapota — ha azis
all, a figgdség lanc,
nem ok.

A hatélyos szerve-
zeti és mikodési
szabalyzat és ha-
talybalépési rendel-
kezése; a statutum-
rendelet; a kiadma-
nyozasi szabalyzat;
a hataskori matrix
szabalyozatlan cel-
lai.

Az iktatokonyv és
az eseménynaplo:
az utolsé esemény
ideje, a kovetkezd
|épés, a felelds; a
datummal bekért
statuszjelentés.

Az iktatokonyv ko-
telez6é adatmezoi
(335/2005. Korm. r.
39. § (2)); az adat-
gazda megneve-
zése; a nyilvantar-
tas adatszerkezete.

A hivatkozott don-
tés szdma, hatalya
és mddosithaté-
saga; a modositas
hataskore és elja-
rasa.

A tizenodt csaladbol négy — az egyeztetés-, a kiadmanyozas-, a testlileti és a sorrend-haritas — a tobbitél abban

kilonbozik, hogy nem egy mondat, hanem egy eljaras. Az egyeztetési kor igy mikodik: a dontésre kész ligyhdz

a dontésre jogosult szervezeti egység egy masik egység vagy szerv szakvéleményét kéri; a véleményado véle-

ményt mond, és rogziti, hogy a dontés a kérd egységé; a kérd egység arra hivatkozik, hogy olyan dontést nem

hozhat, amelyet a szakvélemény nem tamaszt alg; a kor Gjabb véleménykéréssel folytatodik, vagy hdnapokig all,

és az ligy a 6.4 pont szerinti elstllyesztés mintazatat olti. Ha a kor egyszer mégis bezarul, a dontéshozo arra a
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szakvéleményre hivatkozik, amely a sajat szandékanak megfelel, a tobbit véleménynek tekinti. A kér azért mi-
kodik, mert a vélemény kovetkezmény nélkiili: aki a dontés felelésségét nem viseli, kdnnyebben nyilvanit véle-
ményt, és a haritd rendszer ezt az aszimmetriat intézményesiti — a vélemény bdséges, a dontés szikds. A 4.4
pont a véleményezés intézményét a felelésségi lanc oldalardl irja le; itt ugyanaz a mechanizmus a haritas olda-
larol latszik. A kiadmanyozasi lanc ugyanezt a szerkezetet az alairas oldalarol épiti fel: az irat csak tobb alairassal
adhato ki, és minden alair6 a megel6z6 alairasra var; az ,irdsban kérem az utasitast” mondat pedig a dontést
felfelé tolja, mert az irdsos utasitas a felettes dontésévé teszi azt, ami a beosztott hataskdre volna. A testileti
haritas a dontést olyan férumra viszi, amelynek nincs személyes felelése, a sorrend-haritas pedig két tigy kozott
olyan el6feltétel-kapcsolatot allit, amelyet norma nem rogzit, és amelyben a hivatkozott Gigy gyakran maga is
all. A négy eljaras a sok kéz problémajanak (2.4) mindennapi alakja, és egyben a legjobban mérheté haritas: az
eseménynaploban a vélemény kérése és beérkezése, az ellenjegyzés, az alairas, a napirendre t(izés és az lGigyek
kozotti hivatkozas kulon esemény, szerepldvel és idobélyeggel (6.3), ezért az egyeztetési kor hossza, a véle-
ménykérések szdma, a vélemény beérkezésétdl a dontésig eltelt id6 és a dontés nélkil lezart kdrok aranya tgy-
tipusonként mérhetd (6.4).

A szabélyozatlansag-haritas az atszervezések és a kormanyvaltasok sajatja, és ezért a leginkabb idéhoz kotott: a
hataskort telepité belsd szabaly hidnyara vagy atmeneti allapotara hivatkozik. A rejtett allitds — hogy szabaly
hianyaban senki nem jarhat el — a kdzjogban nem all: a hatadskér nem ures. A szervezeti és mikodési szabalyzat
a szerv vezetdjének hataskorét osztja le, és amig az Uj szabalyzat nincs kiadva, a kordbbi hatalyos, vagy a hataskor
a szerv vezetdjénél marad. A harité mondat ezért a dontést nem megsziinteti, hanem felfelé tolja — ugyanoda,
ahova a kiadmanyozas-haritas —, és a vezetd szamara ez a tanulsag: a leosztas hidnya nem a dontés elmarada-
sanak, hanem a sajat dontésének indoka. A hataskori matrix (6.3) ezt a haritast mérhetdvé teszi: a matrix szaba-
lyozatlan celldinak aranya és az atszervezéstdl a szabalyzat kiadasaig eltelt id6 a jogalap-lefedettség (6.4) hatas-
kori 0sszetevdje, és a kormanyvaltast kovetd idészakban ez az arany sziikségszerlien megné.

A kodosités-, az informacio- és az elézmény-haritds a mondat szintjén mukodik, és a harom kozll az elsé a
legnehezebben megfoghatd, mert formailag valasz: ,a helyzet 6sszetett”, ,folyamatban van”, ,vizsgaljuk”. A rej-
tett allitas az, hogy a kérdésre adhatd érdemi valasz létezik, és egy konkrét, nyitott eljarasi 1épés all mogotte; a
visszakérdezés ezért nem a mondatot vitatja, hanem a Iépést kéri: ki a felelés, mi a kdvetkezd esemény, mikor.
Az eseménynapléban a kodosités az utolsd érdemi esemény 6ta eltelt idd és a kovetkezd 1épés hidnya; a tanul-
many a kodosités szovegstatisztikai mérését — az olvashatdsagi indexek alkalmazasat — szandékosan nem épiti
a modellbe, mert a kornyezeti bonyolultsag és a szandékos elkenés szétvalasztasa a mérési irodalomban vitatott
(Rutherford 2003; Efretuei és Hussainey 2022), a mérhet6 rész pedig az iratokbdl jon. Az informacio-haritas —
.nincs errdl adatunk” — a kotelezd nyilvantartasi mezékon ellendrizhetd: ami az iktatokdnyv kotelezd adata, az
|étezik, és aki az adatgazda, az meg tudja mondani, mennyi idd az eléallitas. Az elézmény-haritas — ezt a kordbbi
vezetés igy hagyta” — a kormanyvaltasok sajatja, és a rejtett allitdsa a legkdnnyebben ellendrizhetd: a hivatkozott
koradbbi dontésnek szama, hatalya és mddositasi eljarasa van, és ha mddosithatd, a modositas elmaradasa a
mostani dontéshozd dontése.

A tizendt csalad kozil az elsé a legfontosabb, mert a jogalap-haritas a leginkabb ellendrizheté és a leginkabb
tanulsagos. A ,nem engedi a jogszabaly” mondat harom, egymastol fliggetlen allitast rejt: hogy a norma létezik
és hatalyos (J1), hogy targya az adott igyre terjed ki (J2), és hogy tartalma a kért dontést kizarja (J3). AJ1 és a
J2 a Nemzeti Jogszabalytarban vagy az EUR-Lexen gyorsan ellenérizhetd; a J3 a norma szdvegének értelmezését
igényli. A tanulmany 6. fejezete ezért a jogalap-ellendrzés harom szintjét teszi a felmérés és a monitoring gerin-
cévé: a haritas ott oldodik fel, ahol a hivatkozott normat a vezetd elkéri.
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4.3 Az uniés jogra hivatkozas: a legjobban ellenérizhet6 haritas

Az unids jogra hivatkozas a jogalap-haritas legerésebb valtozata, mert cimzettje egy masik kormanyzasi szinten
all, ahol az ellenérzés a hazai vezetd szdmara nehéznek latszik. Hobolt és Tilley (2014), valamint Heinkelmann-
Wild és Zangl (2020) megmutattak, hogy a tébbszint(i kormanyzas szerkezetileg teszi lehetévé a felelésség
Brisszelre haritasat. A kormanyzati végrehajtas belsé viszonyaiban azonban az ,EU igy irta el6” mondat nem a
valasztépolgarnak, hanem a politikai vezetének szol — és a politikai vezetd ellendrizheti.

Az unids kohézios politika 2021-2027-es iddszakanak kdzos rendelkezéseit az (EU) 2021/1060 rendelet (a to-
vabbiakban: CPR) allapitja meg. A rendelet a tagallami mozgasteret nem elrejti, hanem tételesen kijel6li. A 3.

tablazat a haritd mondatok unios valtozatat veti 0ssze a rendelet szdvegével.

3. tablazat. ,Az EU igy hagyta jéva” — a nemzeti mozgastér a CPR szerint

A harité mondat

A CPR rendelkezése

Kovetkeztetés

.A programot az EU
hagyta jov4, nem médo-
sithato.”

Az elszdmolhatdsagi
szabalyok unidsak.”

LA kivalasztasi feltétele-
ket az EU irja el6.”

Jlyen pénzigyi eszkozt
az EU nem engedne.”

A programot a Bizottsag hagyja jova (23. cikk), a
maodositast a tagallam kezdeményezi, a Bizottsag
észrevételt tehet, és a benyujtastol szamitott leg-
feljebb négy hénapon belil dont (24. cikk (2)-
(4)). A 24. cikk (5) bekezdése szerint a tagallam a
programozasi idészak alatt egy prioritas eredeti
keretének legfeljebb 8 szazalékat — a program
koltségvetésének legfeljebb 4 szazalékat —
ugyanazon alap ugyanazon programjanak masik
prioritasara csoportosithatja at; az atcsoportosi-
tas bizottsagi hatarozatot nem igényel, a moni-
toringbizottsag eldzetes jévahagyasahoz kotott
(40. cikk (2) bekezdés d) pont).

A kiadasok elszdmolhatdsagat nemzeti szabalyok
alapjan kell megallapitani, kivéve ahol a rendelet

vagy az alapspecifikus rendeletek kilon szabalyt

allapitanak meg (63. cikk (1)).

A mveletek kivalasztasahoz az iranyitd hatésag
allapitja meg és alkalmazza a megkiilonboztetés-
mentes és atlathatd kritériumokat és eljarasokat
(73. cikk (1)-(2)); a kivalasztas modszertanat és
kritériumait a monitoringbizottsadg hagyja jova
(40. cikk (2) bekezdés a) pont).

A pénzligyi eszkdz létrehozasa az iranyit6 hato-
sag dontése (58. cikk (1)); az ex ante értékelés az
iranyitd hatdsag felel6sségére készil, és a prog-
ramhozzajarulas el6tt kell elkészilnie (58. cikk

).

A programszintl déntés valéban bizott-
sagi; a prioritasok kozotti atcsoportositas
meghatarozott mértékig nemzeti dontés,
és a modositas eljaradsa négy hénapos,
nem tilalom.

Az elszamolhatdsag szabalyait — a rende-
let és az alapspecifikus rendeletek kilén
szabdlyainak kivételével — a nemzeti sza-
balyok allapitjadk meg, és azok nemzeti
dontéssel modosithatok.

A felhivas feltételrendszere, a pontozas és
az eljaras nemzeti hataskor; a Bizottsag a
kritériumokat legfeljebb bekérheti.

A pénzligyi eszkdz — példaul egy mikrohi-
tel-konstrukcié — tartalma, célcsoportja és
terméke nemzeti dontés.

A tablazat tanulsaga tulmutat az unids forrdsokon. A CPR a program szintjén bizottsagi, a végrehajtas szintjén
tagallami hataskorbe utalja a dontéseket: a prioritas, a keret és a célkit(izés bizottsagi jovahagyasu, a felhivas, a
feltétel, a kivalasztas, az elszamolhatosag és a konstrukcio tartalma tagallami. Az unids jogra hivatkozas a prog-
ram szintjére vonatkoztatva pontos; a végrehajtas szintjére kiterjesztve a CPR szovegével nem egyezik. A haritas
mechanizmusa pontosan az, hogy a programszint igazsagat a végrehajtas szintjére terjeszti ki. Ezt a mechaniz-
must az unids intézmények is ismerik: a tulteljesitd atliltetés (gold-plating) — amikor a nemzeti szabaly az unios
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targya volt (European Commission 2026b). A gold-plating a jogalap-haritas egyik lehetséges alakja: a nemzeti
szinten hozzaadott szigor az uniés norma neve alatt jelenik meg.

A tanulsag a dontéshozdi gyakorlat szamara egyszer(: az unios jogra hivatkozd mondat mindig cikkszamot kér.
Ha a cikkszam megérkezik, a vezeté harom kérdést tesz fel: a cikk a programra vagy a végrehajtasra vonatkozik;
a rendelet vagy az alapspecifikus rendelet kiilon szabalyt ad-e, vagy a nemzeti szabalyra utal; és a tagallami
mozgéastér — atcsoportositas, modositas, kivalasztasi kritérium — kimerilt-e. A harom kérdés az M1 és az M5
melléklet hasznalati szabalya.

4.4 A gazdatlan dontés: ahol a felelosségi lanc megszakad

A tanulmany harmadik tétele szerint a sok kézen atmené dontésnek nincs rekonstrualhaté személyes feleldse,
és ezért a hiba kovetkezmény nélkil marad. A hazai korméanyzati igazgatasban ennek harom mechanizmusa
muakodik.

Az elsd a véleményezés intézménye. Az elbterjesztés az iranyitasi lancon belll tobb szervezeti egység vélemé-
nyét kéri ki; minden vélemény egy-egy szakmai szempontot képvisel, és egyik sem dontés. A véleményezd azért
felel, hogy a véleménye szakszer( legyen; azért nem, hogy a dontés jo legyen. A dontéshozé pedig — aki a
véleményeket 6sszegzd elbterjesztést kapja — azért felel, hogy a véleményeket figyelembe vette; azért nem, hogy
a vélemények helyesek voltak. Thompson (1980) sok kéz problémaja itt intézményes format olt: a dontés min-
denkié és senkié.

A masodik mechanizmus a hatarid6é hidnya. A hatosagi Ggyekre az altaldnos kdzigazgatasi rendtartas 50. §-a
hataridét, 51. § (1) bekezdése a tullépésre kdvetkezményt ir eld. A kormanyzati végrehajtas belsé igymenetére
— a dontés-eldkészitésre, a program- és forraskezelésre, a felhivas el6készitésére, a szerz6déskotésre — sem tor-
vényi hataridd, sem a tullépés jogi kdvetkezménye nincs. Az iktatokonyvben a 335/2005. Korm. r. 39. § (2) be-
kezdés n) pontja szerint az ,intézés hatarideje” kotelezd adat, de ezt a hataridét a szerv maga allapitja meg, és
tullépésének kovetkezménye a szerven belll dél el. Az Gigy ezért nem késik, hanem all: a késés feltételezne egy
hataridét, amelyhez képest késik.

A harmadik mechanizmus az egyéni teljesitményértékelés elszigeteltsége. A kormanytisztviseldk teljesitményér-
tékelése (Kit.; 89/2019. Korm. r.) a munkaltatéi jogkor gyakorldjanak eszkdze: a vezetd értékeli a beosztottjat, az
értékelés az egyénrol szol, és a hierarchian beliil marad. Az igymenet mindségérél — arrdl, hogy egy adott dontés
hany napig allt, hany kézen ment &t, és a hivatkozott jogalap |étezett-e — az egyéni értékelés nem ad képet, mert
nem az lgyet, hanem a személyt értékeli. A kovetkezmény a személyhez kétddik, a hiba az Gigyhdz; a ketté nem
talalkozik.

E hdrom mechanizmus egylittes eredménye a gazdatlan dontés: a dontés megsziletett, de az ligy irataibdl nem
allapithatd meg, ki, mikor és milyen jogalapon hozta. A gazdatlan déntés 6nmagaban nem jogsértés, és nem
szUkségképpen rossz dontés; a probléma az aranyukban all: ahol a dontések jelentds hanyada gazdatlan, ott az
elszamoltathatdsag Bovens (2007) szerinti harmadik 1épcsdje — a kdvetkezmény — szerkezetileg nem johet létre,
mert nincs, akire vonatkozzon. A tanulmany ezért a gazdatlan dontések aranyat a kovetkezmény-nélkiliség mér-
het6 indikatoraként kezeli, és a 6. fejezet felmérési rétegébe épiti.

A makroszint( kilsé értékelést az Eurépai Bizottsag 2026-0s jogallamisagi jelentésének Magyarorszagrol szélo
fejezete adja, amely a magas szint( korrupciés Gigyekben a megbizhaté nyomonkdvetési eredmény kialakitasara
vonatkozé ajanlas tekintetében &sszességében elérelépést nem allapit meg (European Commission 2026c). A
tanulmany targya a szerkezet, amelyben a kdvetkezmény hianya a mindennapi Ggymenet szintjén keletkezik,
onnan terjed felfelé, és — a 4.7 pont szerint — a rendszerszintl korrupcio szerkezeti feltételévé valik.
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4.5 Idohorizont-aszimmetria: a ciklus és a palya

A harom vetiilet egy id6ébeli dimenziéval egésziil ki, amelyet a tanulmany idéhorizont-aszimmetridnak nevez. A
politikai vezetés horizontja a kormanyzati ciklus; az apparatusé a palya, amely ciklusokon ivel at; az unids prog-
ramozasé a hétéves idészak, amely a kettd kozott all. Aki a ciklusban gondolkodik, annak a gyors eredmény a
tét; aki a palyaban, annak a kovetkezmény elkeriilése; aki a programozasi idészakban, annak a szabalyos lezaras.

Az id6éhorizont-aszimmetria a haritds harmadik csaladjat — az id6-haritast — taplalja. ,A kdvetkez tervezési ido-
szakban”, ,ez mar nem fér bele a ciklusba”, ,ezt majd az Uj kormany” — ezek a mondatok nem a vilag tulajdon-
sagat irjak le, hanem a beszél6 horizontjat. A halasztas a hibaztatas-elkerilés legbiztosabb formaja, mert a ha-
lasztott dontésnek nincs gazdaja: a halasztas nem dontés, hanem a doéntés hianya, és a dontés hianyanak a
hatalyos jog szerint nincs gazdaja.

Az idéhorizont-aszimmetria hazai lenyomata az intézményi atszervezések sirlisége. A kormanyzati vallalkozas-
és gazdasagfejlesztési szervezetek 2006 és 2026 kozott jogforrasokkal dokumentaltan legaldbb tizenegy létre-
hozéason, megsziintetésen, atnevezésen vagy feladat-attelepitésen mentek at (Szekfii és Vonnak 2026, 4.6.). Min-
den atszervezés megszakitja a felel6sségi lancot: a dontés gazdaja az eldd szervezetnél marad, a kdvetkezmény
az utodhoz kerl, és a kettd kozott az atadas-atvétel iratai a 3.5 pontban leirt dontés-elékészité adatok kdrébe
tartoznak. Az atszervezés igy a sok kéz problémajanak idébeli valtozata: nem sok kéz egyszerre, hanem sok kéz
egymas utan.

4.6 A gazdasagfejlesztési végrehajtas mint tipikus terep

A tanulmany empirikus bazisa a gazdasagfejlesztési végrehajtas, ezen belll a mikrofinanszirozas és a vallalko-
zasfejlesztés intézményrendszere. A terep tipikus, mert itt a harom vetilet és az id6horizont-aszimmetria egy-
szerre és dokumentaltan jelenik meg. A tanulmany e pontban kizarélag nyilvanos, ellenérizheté forrasokra hi-
vatkozik, és intézményeket, eljarasokat, szabalyozasi allapotokat ir le.

A szabdlyozdsi hiany mint tartds dllapot. A megyei és févarosi vallalkozasfejlesztési alapitvanyok mikrohitelezési
tevékenysége 2003 6ta a hitelintézeti torvény hatalyan kivil all; a hatalyos rendelkezés a hitelintézetekrdl és a
pénzigyi vallalkozasokrol szold 2013. évi CCXXXVIL. térvény 2. § (1) bekezdés f) pontja. A 2003-as mddositas a
kivételt megteremtette, de nem szabalyozta a mikrohitel és a mikrohitelezés fogalmat, az alapitvanyok korét, a
tevékenység altalanos szabalyait és az ellendrzésre jogosult hatdsag kijelolését (ATM 2022, 4. fejezet, 75. 0.). A
szocialis céli mikrohitelezés altalanos szabalyozasa 2026 6szén sem all rendelkezésre. A jogi kivétel 2003 6ta,
tébb kormanyzati cikluson at fennéll: ez az id6-haritas kdzjogi mintapéldaja — a szabalyozas elmaradasanak a
hatélyos jog szerint nincs gazdaja, mert az elmaradas nem dontés.

Az adathidny mint a zart hurok lenyomata. Az Interreg Europe ATM for SMEs projekt 2018-as orszagos felmérése
szerint a kdzpénzbdl finanszirozott, tobb évtizede mikddd orszagos mikrohitelprogramrél nincs publikalt ma-
kddési adat (ATM 2022, 3.1.15., 35-37. 0.). A JEREMIE-programrél ezzel szemben a Magyar Fejlesztési Bank adat-
kozlése kozvetitdtipusonként mutatja az Gigyletszamot és az atlagos Ggyletméretet: 2015. december 31-én a 16
944 Gigyletbdl 7 085-6t (41,8 szazalék) tizenhat vallalkozasfejlesztési alapitvany, 8 022-t (47,3 szazalék) harmincot
pénzlgyi vallalkozas, 1 018-at harmincnégy takarékszovetkezet és 819-et husz bank nyujtott; az alapitvanyok
atlagos refinanszirozott Gigyletmérete 6,1 millié forint volt, a pénzilgyi vallalkozasoké 14,0, a bankoké 14,5 millié
forint (ATM 2022, 3.2.2., 55-56. 0., MFB-adatkozlés alapjan). A két program kozotti kiildnbség a tanulmany szem-
pontjabdl nem a teljesitmény, hanem az atlathatoésag: az egyik program adatai nyilvdnosak és kozvetitdnként
elemezheték, a masikéi nem. Az adathiany az informéaciés aszimmetria nyilvanos lenyomata.

A kézvetitdvalasztds mint hatdskori déntés. A 2013 utani unidés mikrofinanszirozasi programokban a kozvetitéket
kdzbeszerzéssel valasztottak ki, és a nonprofit szervezetek a kiiras feltételei szerint nem vehettek részt; elézetes
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szakmai konzultacio nem elézte meg a dontést (ATM 2022, 3.2.4., 60. 0.). A dontés tartalma e tanulmany szem-
pontjabdl kozombds; a mechanizmusa nem. A kozvetitdi kdr meghatarozasa a programot végrehajtd iranyitod
hatdsag hataskore, nem unids eléiras. A nyilvanos forrasokbdl nem allapithaté meg, ki, mikor és milyen jogala-
pon hozta a dontést, ezért az a nyilvanos forrasokbol nem rekonstrualhatd; a dontés kovetkezménye pedig —
egy teljes kozvetitdi tipus kiesése egy programbol — évekig fennallt.

A funkciok egytittalldsa. A gazdasagfejlesztési végrehajtas négy funkcidja — a tervezés, a kiiras és forraselosztas,
a végrehajtas, valamint az ellendérzés — a hazai gyakorlatban jellemz&en ugyanazon iranyitasi lancban all, és a
hatalyos eljarasrend a felhivas el6készitését, az értékeldk foglalkoztatasat és a tamogatasi dontést ugyanabban
az intézményrendszerben tartja: a felhivast az iranyitd hatdsag késziti eld, a tartalmi értékelést az allami projek-
tértékel6i jogviszonyban allo értékeldk végzik, a dontést az irdnyitd hatdsag hozza, és az értékeld fliggetlenségét
a jog Osszeférhetetlenségi szabalyokkal, nem szervezeti elkiilonitéssel biztositja (256/2021. Korm. r. 19. §, 44-45.
§ 52/A. §; Apjt. 2. §). A tanulmany szerzéi ebbél a négy funkcié — tervezés, kiiras és forraselosztas, végrehajtas,
ellendrzés — elkiilonitésének elvét vezetik le; a 6.6 pont az elkiilonités unids mintajat és a nyom eldallitasat tar-
gyalja. A tanulmany szempontjabodl a 1ényeg a szerkezet: ahol a kiird, a végrehajtd és az ellenédr egy lancban all,
ott a zart hurok nem a tarca, hanem a program szintjén is zarodik, és a politikai vezetés a program eredményérdl
annak végrehajtéjatol tud.

E négy megfigyelés egyiitt a 2. fejezet harom tételét a terepen igazolja. A szabalyozasi hiany tartéssaga az id6-
haritas; az adathiany az informacids aszimmetria; a kozvetitévalasztas a hataskor-haritas és a sok kéz; a funkcidk
egylttallasa a zart hurok programszintl forméaja. A tanulmany intézményi vélasza (6. fejezet) ezekre a mecha-
nizmusokra épul.

4.7 A zart hurok mint a rendszerszintii korrupcié szerkezeti feltétele

A tanulmany harom tétele — az informacios aszimmetria, a haritas és a felel6sségi lanc megszakadasa — egylitt
egy olyan szerkezetet ir le, amelyben a szabalytdl eltérés nyom és kdvetkezmény nélkil marad, és amelyrél a
megbizé — a politikai vezetés — szerkezetileg nem értesiil. Ez a szerkezet nem a korrupcié, de a korrupcid egyik
szerkezeti feltétele; ez az alfejezet azt mutatja meg, hogy miért, és hogy a feltétel mérhetd.

A rendszerszint( korrupcio fogalma. A korrupcidkutatas az utdbbi két évtizedben a jelenség két, egymastdl eltérd
szerkezetét kiloniti el. Az egyikben a korrupcié egyedi deviancia: a tisztvisel6 megszegi a normat, a megbiz6 -
ha értesul rola — szankcionalja, és a szankcié visszatart. Ez a megbizo-ligyndk keret, amelyre a korrupcidellenes
reformok tulnyomo része épil. A masikban a korrupcidé egyensulyi allapot: a szereplék azért viselkednek parti-
kularisan, mert mindenki mas is igy tesz, és aki egyedil tér el, az rosszabbul jar; a szankcié nem tart vissza, mert
nincs, aki hitelesen alkalmazna. Persson, Rothstein és Teorell (2013) ezt a masodik allapotot nevezi rendszer-
szintl korrupciodnak, és azt mutatja ki, hogy ahol a korrupcié rendszerszint(, ott a megbiz6-ligyndk logikara
épuld reformok kudarcot vallanak, mert a keret olyan elvhi megbizokat feltételez, akik a rendszerben nem |é-
teznek; a jelenség kollektiv cselekvési probléma. Mungiu-Pippidi (2015) a két allapotot a kdzjavak elosztasanak
két normajaként irja le: a partikularizmus — az etikai univerzalizmustol valo eltérés mint a kozforras-elosztas
normaja — az emberiség alapallapota, az univerzalizmus hosszu dtmenet eredményeként kialakulé egyensuly, és
a formalis jogi korlatok a tarsadalmi eréviszonyok valtozasat inkabb koévették, mint vezették. A szerzd szerint a
korrupcidellenes Gigyndkségek létérél nem mutathato ki statisztikailag, hogy elérelépést hoznanak. Rothstein és
Teorell (2008) a kormanyzas mindségét ugyanebbdl a logikabdl a kozhatalmat gyakorld intézmények partatlan-
sagaként hatarozza meg: a mindség hianyanak jele a megkilénboztetés — az, hogy a hatalom gyakorlasa a cim-
zett személyétdl fligg. Johnston (2005) a korrupcié négy szindromajat — befolyasi piacok, elitkartellek, oligarchak
és klanok, hivatali mogulok — a gazdagsag és a hatalom megszerzésének modjabol és az allami, politikai és
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tarsadalmi intézmények erdsségébdl vezeti le; a szindréma intézményi mintazat, nem egyéni cselekmények 6sz-
szege.

Miért szerkezeti feltétel a zdrt hurok. A tanulmany a két keret kdzott egy hianyzo 1épést azonosit. A megbizo-
Ggynok keret kudarcat a kollektiv cselekvési irodalom az elvh(i megbizéd hianyaval magyarazza; a zart hurok
azonban azt mutatja, hogy az elvh(i megbizd léte sem elég. A politikai vezetés lehet elvh(, és a rendszer akkor
is az egyensulyi allapot felé mozog, ha a vezetés a végrehajtas igymenetérdél folyamatos, ligyszintl informaciot
a végrehajtotdl kap, mert harom feltétel teljestl. Az elsé a gazdatlan dontés: a sok kézen atmend dontésnek
nincs rekonstrualhato feleldse (4.4), ezért a megkllonboztetés — a kivételes banasmod — nem kothetd senkihez.
A masodik a kdvetkezmény-nélkiliség: a szabalytdl eltérésnek nincs kdvetkezménye, nem azért, mert nincs
szankcio, hanem azért, mert nincs az apparatustél fliggetlen informacios |épcsé, amelyen a szankcié alapulhatna.
A harmadik az 6njelentés: a megbizo a szabalytdl eltérésrél az eltérd szerepldtdl értesiiine, és a haritas nyelvtana
(4.2) pontosan arra szolgal, hogy ne érteslljon. A harom feltétel egyltt azt eredményezi, hogy a rendszerben a
partikularis mikodés nem kockazat, hanem a kockazatmentes stratégia: aki a szabalyt betartja, annak nincs el6-
nye, aki eltér téle, annak nincs kovetkezménye, és a megbizd egyiket sem latja. A zart hurok a rendszerszint(
korrupcio szerkezeti feltételeinek egyike: ahol a partikularis elosztas norméaja (Mungiu-Pippidi 2015) is érvénye-
slil, az elvh megbizéval mikoddé rendszert is a kollektiv cselekvési egyensuly felé tolja. Ez a tanulméany hozza-
jarulasa a két keret vitdjahoz: a megbizé-ligyndk probléma nem azért valik kollektiv cselekvési problémava, mert
a megbizé nem elvh(i, hanem azért, mert a megbizé nem lat.

A feltétel mérhetd. Ha a rendszerszint( korrupcid szerkezeti feltétele a kdvetkezmény-nélkiiliség és a megkilon-
boztetés lathatatlansaga, akkor a feltétel mérése nem a szandék, hanem a megkllonboztetés mérése. Ez a mod-
szertani irany a nemzetkozi irodalomban bevett. Fazekas, Toth és King (2016) magyar kozbeszerzési adatokbol
épitett objektiv, a verseny korlatozottsagara és a nyertesek ismétiédésére éplild korrupcids kockazati indexet
(2.6); Fazekas és Kocsis (2020) ugyanezt az elvet huszonnyolc eurdpai orszag mintegy 2,8 millié szerz6désére
terjesztette ki, és a versenyzd piacokon egyajanlatos eljarasok ardnyat a magas szint( korrupcié objektiv kocka-
zati mutatdjaként azonositotta. Fazekas és Toth (2016) a szerzédések halézatdbol szervezetenkénti kockazati
mértéket képezett, és a magas kockazatu szervezetek strlin 6sszekapcsolt klasztereit az allam foglyul ejtésének
terepeként hatarozta meg; Magyarorszagra alkalmazva eredményeik a szerz6k megfogalmazasa szerint az allam
elitcsoportok altali részleges foglyul ejtésére utalnak. A tanulmany e munkakbol nem a megéallapitast, hanem a
modszert veszi at: a korrupcids kockazat az igymenet adataibdl, a megkiilonboztetés mintazataként mérhetd,
itélet és személy nélkil. A 6. fejezet indikatorai — a gazdatlan dontések aranya, a szerepkor-koncentracio, a ki-
vétel-mintazat — ennek az elvnek a kiterjesztése a kdzbeszerzésrdl a kormanyzati igymenet egészére.

A hazai dllapot a kiilsé értékelésekben. A magyar helyzetrdl hivatalos és lektoralt kilsé értékelések allnak rendel-
kezésre. Az Eurdpai Bizottsag 2026-0s orszagjelentése szerint az intézményi mindség és a kormanyzati haté-
konysag az Eurdpai Unid legalacsonyabbjai kozé tartozik, és a korrupcié tovabbra is komoly aggodalomra ad
okot, mert a korrupcidellenes keret rendszerszintl gyengeségei fennallnak (European Commission 20264, a szer-
z0k forditasa). A Bizottsag 2026-0s jogallamisagi jelentésének Magyarorszagrol szolé fejezete szerint a magas
szint( korrupcios ligyekben a megbizhaté nyomonkdvetési eredmény kialakitasara vonatkozd ajanlas tekintet-
ében Osszességében nem tortént elérelépés, és a magas szintl korrupcios ligyek évek éta fliggében vannak az
els6foku birésagok elétt; ugyanez a fejezet rogziti, hogy az Ggyészség a korrupcids blncselekmények miatti
vademelések szdmanak 43 szazalékos ndvekedésérdl szamolt be (European Commission 2026¢, a szerzék fordi-
tasa). A Vilagbank Worldwide Governance Indicators adatbazisanak Control of Corruption mutatéja — észlelés-
alapu, dsszetett, hibahatarral kozolt mérdszam (Kaufmann, Kraay és Mastruzzi 2011) — Magyarorszagra a 0-100
skalaju kormanyzasi pontszamot 1996-ban 66,5-ben, 2025-ben 48,1-ben adja meg, az utdbbit 43,1 és 53,1 ko-
zotti kilencvenszazalékos konfidencia-intervallummal (World Bank 2026, lekérdezés 2026. oktéber 23.); a harom
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évtizedes sor irdanya csokkend, az egyes évek kozotti kiilonbségek a hibahataron beliil maradnak. A harom forras
a vizsgalt idészakra vonatkozo, egymastdl figgetlen kilsé ténykozlés az intézményi mindségrdl, a korrupcidel-
lenes keretrdl és a korrupcid észlelésérdl; a 4. fejezet mechanizmus-elemzése azt mutatja meg, hogyan keletkezik
a kovetkezmény-nélkiliség az igymenet szintjén.

A versenyképességi kéltség. A rendszerszint(i korrupcioé gazdasagi koltségét az irodalom négy csatornan azono-
sitja. A beruhazasi csatorna: Mauro (1995) orszagok kdzotti adatokon a korrupcié beruhézas- és ndvekedéscsok-
kent6 hatasat mutatta ki, és a Nemzetkdzi Valutaalap 2016-0s elemzése szerint a magas korrupcié visszatartja a
maganberuhazast, és az észlelésalapl mérésekre épllé tanulmanyok tébbsége a ndvekedésre gyakorolt karos
hatast allapit meg (IMF 2016, a szerzék forditasa). Az allokacids csatorna: ahol a kozforras elosztasa partikularis,
a forras nem a legjobb felhasznalashoz, hanem a legjobb kapcsolathoz kerll. A hazai tdmogatasi elosztas kime-
netét a Kdzponti Statisztikai Hivatal adata mutatja: az unids 2014-2020-as ciklus targyieszkoz-palyazati kifizeté-
seinek 2018-ban 78,0 szadzaléka jutott nagyvallalatokhoz és 4,2 szazaléka mikrovallalkozasokhoz (KSH 2019, 6.
abra, 11. 0,; a megoszlas a szerzék szamitasa); a megoszlas hatterének azonositdsahoz az igymenet adatai sziik-
ségesek (6.6). A bizalmi csatorna: a korrupcié aladssa a kormanyzatba vetett kdzbizalmat, és gyengiti az allam
alapfunkcidinak ellatasara vald képességét (IMF 2016). A vallalati csatorna: vallalati szintG adatokon a vesztege-
tési rata a vallalati novekedéssel negativan fligg Ossze, és a hatas erésebb az adokulcsénal (Fisman és Svensson
2007, ugandai vallalati minta, 1995-1997). A kormanyzas mindsége és a ndvekedés kapcsolatat a masik irdnybol
Evans és Rauch (1999) igazolta: harmincot fejlédé orszag 1970 és 1990 kdzotti adatain a meritokratikus felvételre
és kiszamithatd, jutalmazd karrierre épiild, weberi dllamszerkezet a gazdasagi ndvekedés kilatasait szignifikansan
javitotta. Shleifer és Vishny (1993) a korrupcid kdzgazdasagi modelljében a kormanyzati intézmények szerkeze-
tét és a politikai folyamatot nevezi a korrupcié szintjének meghatdrozo tényezéjének — a sajat szerveit nem
ellendérzd, gyenge korményzat rendkiviil magas korrupcios szintet eredményez —, és a korrupcié tiltott és titkos
jellegébdl vezeti le, hogy torzité hatdsa nagyobb az addztatasénal. A négy csatorna egyditt a tanulmany szerzé-
inek megitélése szerint a versenyképesség egyik legnagyobb intézményi korlatja: nem azért, mert a korrupcio
draga — bar az —, hanem azért, mert a rendszerszintl korrupcié a beruhazasi, elosztasi és vallalkozasi dontések
kiszamithatdsagat sziinteti meg, és a kiszamithatdsag a versenyképesség feltétele. A szerz6k mihelyének stra-
tégiai megalapozé dokumentuma ebbdl vonja le azt a kdvetkeztetést, hogy ahol lehetséges, a palyazati, diszk-
recionalis tAmogatas helyett az atlathatd, szabalyalapl, normativ eszk6zok felé kell mozdulni, mert ez egyszerre
javitja a versenyképességet, és illeszkedik az atlathatdsagi és antikorrupcios elvarasokhoz (MFKA 20264, 4. feje-
zet).

Kovetkeztetés a 6. fejezethez. Ha a rendszerszint(l korrupcio szerkezeti feltétele a zart hurok, akkor a valasz a
feltétel megsziintetése — a hatalyos intézményrendszert az ligymenet szintjén kiegészitve: a dontés gazdajanak
rekonstrualhatésaga, a megkilonboztetés mérhetdsége és a megbizé apparatustol fliggetlen tajékozddasa. Az
irany a jo kormanyzas 6sszehasonlité irodalmaval egybevag: Dahlstrom és Lapuente (2017) szerint a politikusok
és a hivatalnokok karrierjének szétvalasztasa — az érdemalapu felvétellel egyttt — azért jar kevesebb korrupcioval,
mert a két csoport egymast ellendrzi, és ez mindkettdt eltériti az onérdektdl. A tanulmany modellje ugyanezt a
kdlcsdnos ellendrzést az ligymenet szintjére viszi: a nyom a hivatalnoké, az értékelés a politikai vezetésé, és a
kettd egymastdl fliggetlendl, egymast latva mikodik. Ez a harom kdvetelmény a 6. fejezet iranyitasi modelljének
targya.

MAGYAR FENNTARTHATOSAGI KOZPONT Alapitvany - MFKA-TAN-ZH - 28/59



MAGYAR
@ FENNTARTHATOSAGI

KOZPONT MFKA-TAN-ZH

5. Nemzetkozi valaszok és hazai el6zmények

5.1 A kormanykozpont mint a valasz helye

A zart hurok nem magyar sajatossag; a hierarchikus igazgatas altalanos tulajdonsaga, és a fejlett orszagok kor-
manyzatai évtizedek ota keresik a kezelését. A valaszok kdzos helye a kormanykoézpont (centre of government):
az a szervezeti egység vagy egységek Osszessége, amely a kormanyfét és a kormanyt egészében tdmogatja. Az
OECD 2013-as felmérése szerint a kormanykdzpont ,a végrehajtd hatalom legmagasabb szintjének tdmogatd
szerkezete”, és a valaszadd orszagok tébb mint felében a kormanykdzpont viseli a végrehajtas nyomon koveté-
sének elsédleges felelésségét (OECD 2014).

A felmérés 2017-es megismétlése azonban a kormanykdzponti monitoring tartalmarol a tanulmany szamara
donté megallapitast tett: a nyomon kdvetés ,az orszagok mintegy felében arra korlatozédik, hogy a szakminisz-
tériumoknak a végrehajtasi munkatervek szerint kell jelentenilik”; a monitoring ,nagyrészt arra dsszpontosit,
hogy a dolgokat helyesen csinaljak-e”; és ,alig esett sz6 a szakpolitikdk tarsadalmi és gazdasagi kimenetekre
gyakorolt hatasédnak barmilyen értékelésérél” (OECD 2018, a szerzdk forditasa). A korméanykdzponti monitoring
tehat az OECD-orszagok mintegy felében ugyanazon a zart hurkon fut, amelyet a 3. fejezet a magyar jogban
leirt: a térca jelent a tarcardl, és a kdzpont a jelentést olvassa. A vélasz helye a kormanykdzpont; a valasz tartalma
azonban nem a jelentéskérés, hanem a jelentéstdl fliggetlen informéacids csatorna — és ezt a legtdbb orszag nem
épitette ki.

5.2 Delivery unitok: a brit modell és értékeloi

A kormanykdzponti végrehajtas-kodvetés legismertebb intézménye a brit Prime Minister's Delivery Unit (PMDU),
amelyet 2001-ben hoztak létre, és amelynek elsé vezetdje a modszert ,deliverology” néven irta le: kevés, vila-
gosan meghatarozott prioritads; minden prioritdshoz szdmszer( trajektoria; rendszeres, adatalapu ,stocktake” a
miniszterelndkkel; és a tarcak teljesitményének folyamatos kdvetése a kormanykdzpontbél (Barber 2007). A mo-
dell két évtized alatt mintegy huszonot orszagban talalt kovetodre, és ugyanennyi id6 alatt alapos értékelé iro-
dalom épiilt koré.

Az értékelések harom tanulsagot adnak. Az elsé a kormanykdzpont informéaciés helyzetérél szél. Gold (2014) az
Institute for Government és a torontdi Mowat Centre dsszehasonlité tanulmanyaban a kormanykdzpont alap-
vetd problémajat abban latja, hogy ,a kdzpontnak kevés eszkdze van a kulcsfontossagu szakpolitikai célok elé-
rehaladdsanak mérésére” (4. 0.), és nevesiti a tarcak stratégiai viselkedését: a szorongas ,gyakran olyan stratégiai
magatartashoz vezet, mint az informacio visszatartasa vagy a jelentési rendszerek kijatszasa” (19. o., a szerzék
forditasa). Ez a megallapitas a tanulmany masodik tételének — a hibaztatas-elkerilés szervezetformald erejének
— nemzetkdzi gyakorlati megerdsitése: a delivery unit azért nem mikodik 6nmagaban, mert a tarcak a jelentési
rendszert ugyanugy a felelésség minimalizalasara hasznaljak, mint barmely mas jelentési rendszert.

A masodik tanulsag az intézményi feltételekrdl szol. Gold (2017) a delivery unitok globalis attekintésében meg-
allapitja, hogy ,a sikerhez a delivery unitoknak jél meghatarozott hataskorre és erds politikai tamogatésra van
szlikséglk”, és hogy ,sok, egykor nagy felhajtassal bejelentett egységet csendben megsziintetnek” (a szerzék
forditasa). A siker feltételei: szik és pontosan meghatarozott mandatum, lathato politikai tdmogatas, a politikai
szponzor kozelsége, kormanyzati szintl tulajdonlas és a hatékonysag rendszeres feliilvizsgalata. Richards és
Smith (2006) politikatudomanyi esettanulmanya ugyanezt a masik oldalrél mutatja: a kézponti kontroll megeré-
sitése a tarcak és a végrehajtd szervezetek autondmiajaval Gtkozik, és a brit kormanyzas aszimmetrikus hatalmi
modelljében ez az litkdzés az egység sorsat is eldontotte.
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A harmadik tanulsag a politikai és a szakmai funkcié szétvalasztasardl szol. Birch és Jacob (2019) a kanadai
Results and Delivery Unit (2016-) kritikai elemzésében a deliverologyt a meglévé eredményalapd menedzsment
Ujracsomagolasaként irja le, amely a ,permanens kampany” logikajaba illeszkedik, és gyengitheti az intézmé-
nyesllt, bizonyitékalapu értékelést. A kormanyfé sajat teljesitményegysége nem azonos a fliggetlen értékeléssel:
az egyik a politikai vezetés eszkdze a végrehajtas gyorsitasara, a masik a végrehajtas minéségének fliggetlen
megallapitasa. A két funkcié 6sszemosasa mindkettdt gyengiti. Ez a tanulsag a 6. fejezet tervezési elve: a kor-
méanyzati folyamatmonitoring a politikai vezetés informéacios csatornaja, nem fliggetlen értékeld, és nem is allitja
magarol, hogy az; az indikatorok nyilvdnossaga az, ami a fliggetlenséget potolja.

5.3 Nyilvanos célok és kollektiv felelésség: Uj-Zéland és Esztorszag

Az Uj-zélandi Better Public Services reform (2012) a delivery-logikat mas irdnyba vitte: nem a kormanykdzpont
mérte a tarcakat, hanem a kormany tiz, tarcakozi ,Results” célt tzott ki, amelyek kordbban ellenalltak a beavat-
kozasnak, minden célhoz kis vezetdi csoportot rendelt kollektiv felelésséggel, és az elérehaladasrél félévente
nyilvanosan jelentett (Scott-Boyd 2022). A modell két eleme a tanulmany szamara tanulsagos: a nyilvanos, elére
rogzitett cél, amely a jelentési rendszer kijatszasat a nyilvdnossag el6tt teszi lathatova; és a felel6sség személyhez
és csoporthoz kotése, amely a sok kéz problémajat nem a kezek szamanak csokkentésével, hanem a felel6sség
kimondasaval kezeli.

Az észt ,egységes kormanyzat” (whole-of-government) megkdzelités OECD-értékelése (OECD 2011) a tanul-
many szamara a méretkategdria miatt fontos: egy kis, uniés tagallam kormanykozponti koordinaciés modelljét
vizsgalja, a Kormanyhivatal stratégiai egységének szerepével, a tarcakozi koordinacio és a teljesitménymenedzs-
ment erésségeivel és gyengeségeivel. Gajduschek és Starofova (2023) 6sszehasonlitasaban Esztorszag az a ko-
zép-kelet-eurdpai orszag, amely a formalis érdemrendszer mellett helyettesité informalis intézményekkel pro-
fesszionalis felsbvezetdi kart épitett — vagyis ahol a politikai kinevezési hatalom és a szakmai folytonossag vi-
szonya a magyartél eltéréen alakult. Az észt példa nem masolhato; azt mutatja, hogy a kis méret nem akadalya,
hanem elénye a kormanykdzponti koordinacidnak.

5.4 Teljesitménymenedzsment térvényi szinten: az Egyesiilt Allamok

A kormanyzati teljesitménymenedzsment legrészletesebb torvényi architekturajat az Egyesiilt Allamok GPRA
Modernization Act of 2010 torvénye adja (Pub. L. 111-352). A torvény minden szovetségi ligyndkségnél teljesit-
ményjavitasi tisztvisel6 (Performance Improvement Officer) kijeldlését irja eld, akit az ligynokség vezetdje a mU-
kddési vezetbvel egyeztetve a felsdvezetdk kozll nevez ki; |étrehozza a tisztvisel6k kormanyzati szint( tanacsat
(Performance Improvement Council); igyndkségi és kormanyzati szintl prioritascélokat ir eld; és a koltségvetési
hivatal igazgatdja szdmara legaldbb negyedévente kotelezd fellilvizsgélatot rendel el a kormanyzati prioritascé-
lok elérehaladasardl. A torvény a tanulmany irdnyitasi modelljének — a kormanyzati folyamatmonitoringnak —
toérvényi analdgidja: a teljesitménykdvetés nem egy kormany politikai eszkdze, hanem a végrehajté hatalom
tartos, torvényben rogzitett mikodési rendje.

A torvényi teljesitménymenedzsment korlatait ugyanaz az irodalom irja le, amely a 2. fejezetben a mérés veszé-
lyeit targyalta. Hood (2006) és Bevan—-Hood (2006) a brit célszamrendszeren mutatta meg, hogy az 6njelentett
teljesitményadat a célszamok kijatszasat termeli ki, ha a k6zpont nem ellendérzi az adatot; Hood és Dixon (2015)
harminc év brit kozponti kormanyzati reformjat hivatalos adatokon értékelve arra jutott, hogy a reformok ,job-
ban és olcsdbban” igérete nem igazolhato: a mikodési koltségek readlértékben nem csdkkentek, a panaszok és
a birésagi felllvizsgalatok szama nétt. Pollitt és Bouckaert (2017) tizenkét orszag dsszehasonlitasaban a refor-
mok négy szintjét — a beszédet, a dontést, a gyakorlatot és az eredményt — valasztja szét, és a szintek kozotti
rést a reformok altalanos tulajdonsagaként irja le. A tanulmany ebbdl a tervezési korlatot vonja le: a mérés csak
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akkor nem termel kijatszast, ha az adat nem az értékelt szereplé bevallasabdl, hanem az ligymenet gépi nyoma-
bol szarmazik.

5.5 Hazai el6zmények

A magyar kozigazgatas-fejlesztés 2010 utani hivatalos programdokumentuma a Magyary Zoltan Kézigazgatas-
fejlesztési Program volt (Kézigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium 2011; 2012). A program a ,Jé Allam” kon-
cepciodra épiilt, a feladatkataszter, a kormanyhivatalok és a kormanyablakok mellett a kozszolgalati teljesitmény-
értékelés bevezetését is célul tlzte, és a 2012-es valtozat az eldz6 év teljesitését maga értékelte. Hajnal és Kovacs
(2014) a kormanyablakok példajan mutatta be, hogy a program keretében létrehozott, kézpontilag szorosan
iranyitott kormanyhivatalok a kormanykozpont és a szakigazgatasi szervek két évtizedes konfliktusat a kozpont
javara zartak le. A Magyary Program tehat a kormanykdzpont megerdsitésének programja volt — de a megeré-
sités az iranyitasi lancon belll tértént, és a politikai vezetés szamara az apparatusrél nem nyitott lancon kivili
csatornat.

A kormanyzas teljesitményének hazai mérésére a Nemzeti Kdzszolgalati Egyetem J6 Allam Jelentése véllalkozott
(Kaiser szerk. 2015-2019), hat hatasterileten — biztonsag és bizalom, k6zdsségi jollét, pénziigyi stabilitas és ver-
senyképesség, fenntarthatdsag, demokracia, hatékony kozigazgatds —, mintegy 150 indikatorral. A jelentés a
tanulmany szempontjabdl kettds tanulsag. Az egyik, hogy a kormanyzati teljesitménymérés gondolata és méd-
szertani kapacitdsa Magyarorszagon létezik, egyetemi hattérrel és tobbéves adatsorral. A masik, hogy a jelentés
a kormanyzas eredményeit mérte kifelé, a tarsadalom felé, nem a végrehajtd apparatus belsé ligymenetét; nem
a politikai vezetés szdmara készilt az apparatusrél szold fliggetlen informacidként; és sorozata a 2019-es elsd
valtozat utan nyilvanos forrasban nem folytatddott. A hazai elézmény tehat ugyanazt mutatja, mint a nemzet-
kozi: az eredménymérés létezik, a folyamatmérés hianyzik, és a mérés a politikai ciklussal egyitt lankad.

A hazai kdzjogban a kormanykozponti teljesitményértékelés egyetlen eleme sem Uj. A kormanyzati stratégiai
iranyitasrol szold 38/2012. (Ill. 12.) Korm. rendelet stratégiai tervdokumentumokat és intézményi munkatervet ir
eld; az integritasiranyitas 2013 o6ta rendeleti szinten mlkodik; a belsé kontrollrendszer és a belsé ellenérzés az
allamhaztartasi jog része; a teljesitményértékelés a Kit. alapjan kotelezé. Ami hianyzik, az nem az eszkdz, hanem
az eszkozok elhelyezkedése: a 3. fejezet 1. tadblazata szerint mindegyik az iranyitasi lancon beldl zarul.

5.6 Mi hianyzik: a tervezési elvek

A nemzetkozi és a hazai valaszok attekintése hét tervezési elvet ad a 6. fejezet irdnyitasi modelljéhez. A 4. tablazat
az elveket a forrasukhoz rendeli.

4. tablazat. A nemzetkozi és hazai valaszok tanulsagai és a beldliik kovetkezé tervezési elvek

Tanulsag Forras Tervezési elv

A kormanykdzponti monitoringa | OECD 2014; OECD 2018 A politikai vezetés informécios csator-
legtdbb orszagban a tarcak onje- naja nem jelentéskérés, hanem az ligy-
lentésére épil; a hatasértékelés hi- menet gépi nyomara épulé, az appara-
anyzik. tustol figgetlen adat.

Az Onjelentett teljesitményadata  Hood 2006; Bevan—Hood 2006; Gold 2014 =~ A mérés targya az Ugy és az esemény,
célszamok kijatszasat termeli ki; a nem a személy és a bevallas; az idébé-
kdzpont az adatot nem ellenérzi. lyeget a rendszer adja.

A delivery unit szik mandatum és  Gold 2017; Richards—Smith 2006 A funkcié a kormanykdzpontban éll, sa-
erds politikai tdmogatas nélkdl jat forras és palyazat nélkil, szik man-
megszlnik; a tarcak autonémiaja- datummal; a modell stlypontja a nyil-
val ttkozik. vantartasi rend, nem az egység.
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Tanulsag

Forras

Tervezési elv

A kormanyfd teljesitményegysége
nem azonos a flggetlen értékelés-
sel; az 6sszemosas mindkettét
gyengiti.

A nyilvanos, elére régzitett cél és a
személyhez kotott felelésség a sok
kéz problémajat a kimondassal ke-
zeli.

A teljesitménykovetés tartdos ma-
kodési rend, nem egy kormany
politikai eszkoze.

A hazai eredménymérés létezik, a
folyamatmérés hianyzik; a mérés a
ciklussal lankad.

Birch—Jacob 2019

Scott-Boyd 2022; Thompson 1980

GPRA Modernization Act 2010

Magyary Program 2011, 2012; J6 Allam
Jelentés 2015-2019

Az egység a politikai vezetés csator-
naja, nem flggetlen értékeld; a fligget-
lenséget az indikatorok kotelezd nyilva-
nossaga poétolja.

Az elszamoltathatdsagi nyom szemé-
lyes (ki, mikor, mit, milyen jogalapon); a
kockazatértékelés kizardlag aggregalt.

A rend tartds, nem egy kormany esz-
koze; a jogforrasi szint a bevezetés
rendjének kérdése.

A folyamatmérés a meglévd kotelezd
nyilvantartasra (iktatas) épul, nem Uj
adatgy(jtésre; a nyilvanossag a folyto-

nossag garancija.

A tablazat utols6 oszlopa a 6. fejezet kovetelményjegyzéke. Az iranyitasi modell nem Uj eszkdzoket taldl ki, ha-
nem a létezd eszkdzoket — a belsd kontrollt, az integritasiranyitast, a teljesitményértékelést, az iktatast — egy
olyan iranyitasi ciklusba koti, amelynek visszacsatolasa az irdnyitasi lancon kivil, a politikai vezetésnél és a nyil-
vanossag elétt zarodik, és a politikai vezetésnek az apparatusrol az apparatustol fliggetlen képet ad.

6. Az iranyitasi modell: a kormanyzati folyamatmonitoring mint a
zart hurok megnyitasa

6.1 Az iranyitasi ciklus és a hianyzo6 visszacsatolas

Minden iranyitas — a vallalaté, a kbzintézményé, a kormanyzaté — négy elembdl allé ciklus: a célbdl, amelyhez a
mUkodést mérik; az adatbol, amely a mikodésrél keletkezik; az értékelésbdl, amely az adatot a célhoz viszonyitja;
és a korrekcidbdl, amely az értékelés alapjan a mikddést vagy a célt modositja. A ciklus akkor zart, ha a négy
elem egymasra épll, és akkor mikodik, ha a visszacsatolas — az adat Utja a mukodéstdl az értékelésig — fliggetlen
attol, akit értékel. A kormanyzati iranyitas nemzetkozi irodalma ezt a ciklust a teljesitménymenedzsment (Pollitt
és Bouckaert 2017), a kormanykdzponti végrehajtas-kdvetés (Gold 2014; OECD 2014, 2018) és a torvényi szintl
teljesitménykeret (GPRA Modernization Act 2010) formajaban irja le; a tanulmany ezekbdl nem az eszkdzoket,
hanem a ciklus szerkezetét veszi at.

A zart hurok ebben a keretben pontosan megnevezhetd: az iranyitasi ciklus harmadik és negyedik eleme a po-
litikai vezetésnél van, a masodik — az adat — pedig az apparatusnal keletkezik, és az apparatuson keresztil jut a
vezetéshez. A visszacsatolas helyén az apparatus 6njelentése all. Az OECD 2017-es kormanykdzponti felmérése
szerint a tagallamok mintegy felében a végrehajtas nyomon kdvetése abban merl ki, hogy a tarcaknak munka-
terveik teljesitésérdl kell jelentenitk, és a monitoring ,a dolgok helyes elvégzésére”, nem a hatasra iranyul (OECD
2018, a szerzok forditasa). A brit célszamrendszer tapasztalata ugyanezt a masik oldalrél mutatja: a kdzpont a
teljesitményadatok ellenérzésére nem forditott érdemi eréforrast, és a mért rész nem képviselte az egészet
(Hood 2006; Bevan és Hood 2006). A magyar kormanyzati igazgatasban a 3. fejezet szerint a belsé kontrollrend-
szer, az integritasiranyitas, a kormanyzati ellendérzés és a teljesitményértékelés mind az iranyitasi lancon belil
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zarul: az apparatus 6nmagarél jelent, és a dontés-eldkészitd adat tiz évig nem nyilvanos. A ciklus tehat formali-
san teljes, a visszacsatolasa azonban nem fliggetlen az értékelt szereplétdl — ez a zart hurok irdnyitasi megfo-
galmazasa.

Ebbdl kovetkezik a valasz formaja. A zart hurkot nem Uj kontrollszerv nyitja meg, mert minden Uj kontrollszerv
ugyanabbdl az 6njelentésbél dolgozik; nem is a jelentéskérés slritése, mert a slrlibb 6njelentés slr(ibb haritast
termel. A zart hurok ott nyilik meg, ahol a visszacsatolas adata nem a jelentésbdl, hanem magabodl az tgyme-
netbdl keletkezik: az esemény, az idébélyeg és a szerepld a munka melléktermékeként rogzil, nem a munkardl
sz0l6 beszamoldként. A tanulmany ezt az adatréteget kormanyzati folyamatmonitoringnak nevezi, és a véllalat-
iranyitasi rendszerek (enterprise resource planning, ERP) analégiajaval irja le: egy vallalatiranyitasi rendszer sem
attol makodik, hogy mindenki hetente beszamol a munkajarél, hanem attél, hogy a mivelet magéaban a rend-
szerben torténik meg. Az analdgia két elemet kiilonit el. A nyitd leltar az egyszeri allapotfelvétel — ki, milyen
szerepben, milyen eljarasokban és milyen jogalapon jar el —, amelyet a tanulmany felmérésnek nevez (6.4). A
tranzakcids napld a folyamatos réteg — az Uigy eseményeinek gépi rogzitése —, amely a felmérés térzsadatara
épul (6.3). A kett6 egyiitt adja a politikai vezetésnek azt, amit a zart hurokban nem kaphat meg: az apparatusrol
az apparatustdl figgetlen képet.

Az 5.6 pont hét tervezési elve ebben a keretben kovetelményjegyzékké valik. Az adat az igymenet gépi nyoma,
nem jelentés; a mérés targya az ligy és az esemény, nem a személy és a bevallas; a funkcié a kormanykdzpontban
all, sajat forras és palyazat nélkil; az egység a politikai vezetés csatorndja, nem fliggetlen értékeld, és a fligget-
lenséget az indikatorok nyilvanossaga potolja; a nyom személyes, a kockazat aggregalt; a rend tartds, nem egy
kormany eszkoze; a folyamatmérés a meglévé kotelezd nyilvantartasra épil. A 6.2-6.5 pont a ciklus négy elemét
e kovetelmények szerint fejti ki: a célt, az adatot, az értékelést és a korrekciot.

6.2 A célrendszer feltétele: stratégia az apparatuson kiviilrél

Irényitasi ciklus célrendszer nélkil nem létezik. A folyamatmutatok dnmagukban csak azt mondjak meg, hogy
egy Ugy hany napig és hany kézen at futott; azt, hogy az ligy a kormanyzas céljait szolgalta-e, csak egy, az tigytdl
figgetlen célrendszerhez viszonyitva lehet megallapitani. A nemzetkdzi gyakorlatban ezt a szerepet a kormany-
foi prioritascélok (Barber 2007; Gold 2017), a tarcakozi, nyilvdnos eredménycélok (Scott és Boyd 2022) és a tor-
vényben régzitett kormanyzati szintl prioritascélok (GPRA Modernization Act 2010) téltik be. K6zds tulajdonsa-
guk, hogy a célok szama kicsi, a célok nyilvanosak, elére rogzitettek, és a mérés rendjét a célok kitlizésével
egyidejlleg hatarozzak meg.

A zart hurok szempontjabdl a célrendszernek egy tovabbi, a nemzetkodzi irodalomban kevéssé targyalt tulajdon-
saga van: nem szarmazhat attél az apparatustél, amelynek mikddését méri. Ha a célokat az apparatus fogal-
mazza meg, a hurok a mérés szintjén zarul Ujra: a cél ugy lesz megfogalmazva, hogy a jelentés teljesithesse, és
az apparatus azt méri magan, amit maga tizott ki. Ez nem rosszhiszemUség, hanem a 2.3 pontban leirt hibazta-
tas-elkerilés természetes mikddése — a nem hibaztathatd cél a teljesithetd cél. A célrendszer ezért a modell
bemenete, nem a kimenete, és a bemenetet az iranyitasi lancon kivil kell eléallitani: a politikai vezetés dontésé-
vel, de a dontés mogott olyan tudomanyos és szakmai hattérrel, amely a kormanyzas targyat — a gazdasag, a
tarsadalom, a kornyezet allapotat és 6sszefliggéseit — az apparatus szakpolitikai részérdekeitdl fliggetlendil irja
le. A célrendszer ezen a szinten nemzeti stratégia: nem egy tarca agazati programja, hanem a kormanyzas egé-
szére vonatkozo, a ciklusokon ativeld célhierarchia, amelyhez a tarcak programjai illeszkednek.

A hazai jog ismeri a kormanyzati stratégiai tervezés rendjét, és ismeri a nemzeti szintl célrendszer mufajat is. A
kormanyzati stratégiai irdnyitasrél szo6lo 38/2012. (lll. 12.) Korm. rendelet tiz stratégiai tervdokumentum-tipust
kuldnboztet meg (7. § 2. pont), kdzottik a kotelezéen eldkészitendd nemzeti kozéptavu stratégiat, amelyet a
Kormany fogad el (27. § (3) bekezdés), és elbirja a tervdokumentumok nyomon kdvetését és értékelését (20-21.
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§). A rendelet azonban a nyomon kdvetést és az értékelést ugyanarra a szervre telepiti, amely a dokumentumot
elékészitette: a nyomon kovetés a stratégiai tervdokumentum elékészitéséért felelés feladata (20. § (3) bekez-
dés), és az értékelésrdl szol6 beszamoldt — ha az elfogadasra jogosult eltéréen nem dont — az eldkészitésért
felelés szerv késziti el (21. § (3) bekezdés); a fiiggetlenséget egyetlen személyi szabaly adja, amely az el6készi-
tésben vagy a megvalositasban részt vevd személyt a beszamolé elfogadasi folyamatabol zarja ki. Kiilsé vagy
modszertanilag fliggetlen értékelét a rendelet nem ir eld, és a mutatdkat maga a tervdokumentum hatérozza
meg (20. § (2) bekezdés). A stratégiai iranyitas formalisan |étezd rendje igy a zart hurok egy tovabbi példanya,
nem pedig a megnyitasa: a stratégiat az apparatus késziti, hajtja végre, méri és értékeli. A kiilénbség a tanulmany
modellje és a hatalyos rend koz6tt nem a dokumentumok szaméban vagy formajaban van, hanem abban, hogy
ki allitja el6 a célrendszert, és ki méri hozza a végrehajtast.

A célrendszer operativ feltételei a modellben szigoruak. A célfa géppel olvashatd, véges és nem atfedé: minden
cél egy azonositdval rendelkezik, a célok hierarchidja rogzitett, és egy lgy egy célhoz rendelheté. Az gy a
stratégiai cél-hozzarendelést az érkeztetéskor kapja meg; az érdemi dontés eseményénél az elbterjesztd a koddot
megerdsiti vagy pontositja, és a két kod eltérése — a cél-eltolddasi arany — kilon mutatdként rogzil. Az érkez-
tetéskori kod felilirhatatlan, és utdlagos hozzarendelés nincs, mert a visszamendleges besorolas mindig a kivant
eredményhez igazodik; a dontéskori pontositas az érkeztetés ismereti korlatjabol adédo zajt csdkkenti, az elto-
l6das mértéke pedig maga is megallapitas: ahol egy egység ligyeinek nagy hanyada a dontésnél tagabb célagba
vandorol, ott a célfa vagy az érkeztetési gyakorlat szorul felllvizsgalatra. A szerz6k muihelyében késziilt gazda-
sag- és versenyképesség-fejlesztd stratégia megalapozd dokumentuma ugyanezt a kdvetelményt két vezérelv-
ben rogziti: minden célhoz mérészamok és mérfoldkovek tartoznak, és a stratégia elérehaladasa mérhetd és
szamon kérhetd; a stratégia tanuld rendszer, amely rendszeres fellilvizsgalaton megy keresztiil, és a tapasztala-
tok alapjan korrigalhatéd (MFKA 20263, 4. fejezet). Mindkét vezérelv csak akkor teljesiilhet, ha a politikai vezetés
a végrehajtasrél az apparatustol fliggetlen csatornan is kap informaciot; a kvantifikalhatdsag onjelentésre épitve
a Bevan és Hood (2006) altal leirt szinekdoché-hibaba fut, a tanuld rendszer pedig az apparatus 6nértékelésével
nem tanul, hanem igazol.

Ha a célrendszer és az ligy-szintl cél-hozzarendelés megvan, harom olyan mutaté valik szamithatova, amelyet
a kormanyzas legfelsd szintje ma semmilyen forrasb6l nem kaphat meg. A forrés-allokacios illeszkedés azt méri,
hogy stratégiai célonként mennyi forras és hany eljaras jut oda, ahova a stratégia szerint jutnia kell. A prioritas-
atfutas azt, hogy a stratégiailag kiemelt Ggyek gyorsabban futnak-e, mint a tobbi. A kapacitas-divergencia azt,
hogy az apparatus kapacitasanak mekkora hanyada fordul olyan eljarasokra, amelyek egyetlen hatélyos straté-
giai célhoz sem rendelhetdk. A harmadik mutatd a legerésebb, mert a kormanyzas egy alapkérdésére ad mér-
het6 valaszt: azzal foglalkozik-e az apparatus, amivel a kormany szerint foglalkoznia kellene.

6.3 Az adat: a miiszerezett iigymenet

A modell adatrétegének alapddntése, hogy a folyamatos adat nem jelentésbdl szarmazik, hanem magabdl az
tgymenetbdl; a modell nem parhuzamos beszamoldt épit, hanem a meglévé munkafolyamatot miszerezi. A
dontés indoka a 2. és az 5. fejezetbdl kovetkezik. Ha a tisztviseld a tényleges munkaja mellett kiilon naplét vezet,
harom dolog torténik: a kettés munka ellenallast, majd formalis kitoltést szll; a napld Ujra dnbevallds, amelynek
érvényességi problémajat a 6.4 szerinti felmérés az elétoltéssel és a kereszt-validalassal oldja meg, a heti napld
viszont ellendérizhetetlendl Ujratermeli; a naplé az olvasonak készil, nem a nyilvantartasnak, és néhany év alatt
ritualéva valik, amelynek adata rosszabb a semminél, mert megbizhatonak latszik. A mUlszerezett Gigymenetben
ezzel szemben a naplé a munka mellékterméke: az eléterjesztés, a véleményezés és a jovahagyas ugyis megtor-
ténik, és ha a dontési folyamat a rendszeren megy at, az esemény, az idébélyeg és a szerepld automatikusan
rogzal. A kulcskilonbség az idébélyeg forrasa: nem a tisztvisel6 mondja meg, hanem a rendszer tudja.
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Az adatmodell egysége az Uigy és az esemény parja. Az ligytorzs Gigyenként egyszer rogziti az igyazonositot és
az Ugytipust, az érkeztetés idépontjat, az Ggyfél vagy kedvezményezett azonositdjat, a targyat és az gyértéket,
az elirt Ggyintézési hataridét és annak jogalapjat, az allapotot, a lezaras idépontjat és modjat, valamint a 6.2
szerinti stratégiai cél-hozzarendelést. Az eseménynapld ligyenként sok sort tartalmaz: az esemény tipusat egy
zart listdbol — érkeztetés, szignalas, eldkészités, vélemény kérése, vélemény beérkezése, hianypdtlas kiadasa,
eléterjesztés, dontés, ellenjegyzés, alairas, kiadmanyozas, tovabbitas, felfliggesztés, Ujraszignalas, lezaras —, a
szerepl6t és szervezeti egységét, a gépi idébélyeget, az ligy Utvonalat (kitdl érkezett, kinek tovabbitottak), a
szerepl6 szerepkorét az eseményben, dontési eseménynél a hivatkozott jogalapot normatipussal, azonositoval
és pontos helymegjeldléssel, a dontés irdnyat és a szakértdi vagy bizottsagi javaslattdl vald eltérés indokat, ha-
taridé-modositasnal az Uj hataridot és a modositas jogcimét. Az adatmodell két tulajdonsaga elvi jelentdségu.
Az Ugytipus zart listdja adja a viszonyitasi alapot minden mutatdhoz: egy kétszaz napos ligy Snmagaban nem
jelent semmit, egy kétszaz napos Uigy ott, ahol a tipus medianja harminc nap, mar kérdés. A szerepkor zart listaja
pedig ugyanaz, mint a felmérésé (6.4), igy az allapotfelvétel és a folyamatos réteg egymassal 6sszevethetd.

Az adatréteg nem Uj nyilvantartas. A kdzfeladatot ellatd szervek iratkezelésének altalanos kovetelményeirdl sz61é
335/2005. (XII. 29.) Korm. rendelet 14. § (4) bekezdése szerint az iratok iktatasaval és az iratforgalom dokumen-
talasaval biztositani kell, hogy az tigyintézés folyamata és az iratok szervezeten belili Utja pontosan kovethetd
és ellendrizhetd legyen; a 39. § (2) bekezdése az iktatdkdnyv kotelezd adattartalmaként irja eld tobbek kdzott az
iktatas és a beérkezés idépontjat, az igyintézd nevét és szervezeti egységét, az irat targyat, az el6- és utodiratok
iktatoszamat, az intézés hataridejét, modjat és az elintézés idépontjat. A hatalyos iratkezelési jog tehat mar ma
elbirja az ligy Utjanak kovethetdségét és az lgy-szintl iddadatok rogzitését; a kormanyzati igazgatasi szervek
iratkezelését ez a rendelet szabalyozza. A modell adatrétege e kotelezd nyilvantartds masodlagos felhasznalasa
és harom ponton valé kiegészitése: az esemény és a szerepld szintl idébélyeg, a dontési eseményhez kotott
jogalap, és a stratégiai cél-hozzarendelés. A harom kiegészités kozll az elsé ketté az ligymenet elektronikus
kezelésében tdbbnyire mar keletkezik, csak nem elemzik; a harmadik Uj, és a 6.2 szerint a modell érdemi tobblete.

Az adatréteg két el6feltételt igényel, amelyek Gnmagukban is megallapitast termelnek. Az elsé a hataskori matrix
digitalizalasa: annak géppel olvashatd rogzitése tarcanként, hogy ki, mit, milyen értékhatarig és milyen norma
alapjan donthet. A matrix forrasa a szervezeti és mikodési szabalyzat, az Gigyrendek, a kiadmanyozasi szabaly-
zatok és a statitumrendelet. A matrix dsszedllitasa soran kiderdl, hogy a hataskori rend hany ponton nem egy-
értelm vagy nem konzisztens — ez a matrix elkészilte elétti eredmény —, a matrix megléte pedig a hataskori
eltérések megallapitasat gépileg ellenérizhetd, dokumentalt tényallitdssa teszi. A matrix a szabalyozatlan cellat
is rogziti: ahol egy Ggytipushoz a hatélyos szabalyzat dontési szerepkdrt nem rendel, a cella tres marad, és az
Ures cellak aranya 6nallé mutatd — az atszervezést kdvetd iddszakban szlikségszerlien megnd, és a szabdlyzat
kiadasaig eltelt id6 a szervezet iranyithatdsaganak kdzvetlen mérészama. A masodik eléfeltétel a jogalap gépi
ellenérzése, amelyet a 6.4 a felmérésnél harom szinten ir le: a hivatkozott norma létezése és iddbeli hatélya,
targyi relevanciaja, és a hivatkozasi mintazat aggregalt elemzése. A folyamatos rétegben az elsé két szint valds
idében fut: a dontési esemény rogzitésekor a rendszer jelzi, ha a hivatkozott rendelkezés nem létezik, nem volt
hatalyban a dontés napjan, vagy targya nem fedi az tigytipust. Ez mindségi ugras az utélagos vizsgalathoz ké-
pest: a hibas jogalapu dontés nem sziiletik meg, mert a rendszer a rogzitéskor visszakérdez, és a megeldzés
olcsdbb és intézményileg kdnnyebben elfogadhato, mint a felderités.

Az adatrétegnek egy kemény kovetkezménye van, amely nélkil a réteg megkerilhetd, és meg is kerlik: ami
nem a rendszerben torténik, az nem tértént meg. Az irat, amely nem ment at a rendszeren, nem érvényes; a
dontés, amelyet nem a rendszerben rogzitettek, nem kiadmanyozhaté. Ez a szabaly nem tdbblet-adminisztracio,
hanem a hatalyos iratkezelési jog kovethetdségi kovetelményének kévetkezetes végigvitele; az egységes kor-
manyzati lgyiratkezeld rendszer intézménye (335/2005. Korm. r. 38/A. §) ehhez a meglévd szervezeti keretet
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adja. A tarcaknal hasznalt iratkezel és ligyviteli rendszerek eseménynaplo-képessége donti el, hogy az adatré-
teg integracioval vagy fejlesztéssel épll fel; a modell ezért nem egy rendszer bevezetését, hanem egy képesség
— az ligy-szintl eseménynaplo kinyerhetéségének — meglétét tekinti feltételnek.

A kemény érvényességi szabaly egy masodik hatast is kivalt, amelyet a modell tervezési szinten kezel: ha a rend-
szer minden eseményt idébélyeggel és szerepldvel rogzit, az 6sztonzés arra mutat, hogy az alku, az el6zetes
szelekcio és az elutasitas az érkeztetés elé, a rendszeren kivili egyeztetésbe szoruljon, és a rendszerbe mar csak
az eldre leegyeztetett ligy 1épjen be, amely a napléban példas sebességgel fut végig. A modell erre két valaszt
ad. Az elsé: a palyazati és az lgyfél altal inditott eljarasokban az atfutas kezdépontja a kilsé elektronikus be-
nyUjtas vagy az elsé hivatalos megkeresés iddbélyege, nem a belsd iktatas; igy az érkeztetés késleltetése maga
is esemény, és a benyujtas és az érkeztetés kozotti idd a kivétel-mintazat egyik mutatdja. A masodik: a rendsze-
ren kivil elékészitett tigynek a napléban is nyoma van — az érkeztetés és az érdemi dontés kdzotti rendellenesen
rovid id6, a vélemény és hianypotlas nélkili lefutés, az lgytipus medianjatol lefelé eltérd atfutas az esemény-
naplébdl ugyanugy kiolvashatd, mint a késés, és eljarastipusonként aggregaélva a 6.4 szerinti kivétel-mintazat
részét képezi. A modell a rendszeren kivili egyeztetést igy lathatova teszi: a mérés alapja a benyujtastdl a don-
tésig tartd idé.

A gépi idébélyegre és alairasra éplé, bizonyitd ereji naplézas nem elméleti konstrukcid. Az észt kdzigazgatas
szervezetkdzi adatcsere-rétegében, az X-Road rendszerben minden Uzenetet a kildd szervezet alairokulcsa ir
ala, a biztonsagi szerverek az lizeneteket és aldirasaikat naplézzak, a naplékat idészakosan iddbélyegzik, és a
rendszer tervezési célja szerint minden feldolgozott lizenet digitalis bizonyitékként hasznalhaté (NIIS 2025, ARC-
G 1.2 és 3.8 szakasz). Az X-Road napldja az adatcserére — ki, mikor, kinek, mit kildott — vonatkozik, nem az igy
hivatali Utjara; a modell ezt az elvet terjeszti ki az igymenet eseményeire. A tanulsdg a tervezés szintjén kettds:
a bizonyitd erdé a naplozas és az iddbélyegzés egyiittes mikodésébdl szarmazik, és a napld értéke a rogzités
korén mulik — ahol a tartalom napldzasa kikapcsolhato, ott a bizonyitd erd is megszinik.

6.4 Az értékelés: a diagnozis mérési modszertana és indikatorai

Az értékelés két rétegbdl all: az egyszeri allapotfelvételbdl, amely a szervezetrdl, az eljarasi szerepkorokrél és a
jogalapokrél készit torzsadatot, és a folyamatos mintazatelemzésbdl, amely a 6.3 szerinti eseménynapléra épil.
A tanulmany mindkettét mérési modszertanként irja le: a kérdés nem az, ki hozza létre, hanem az, mit mér és
hogyan érvényes.

A felmérés mint nyitd leltdr. Az llapotfelvétel harom rétegl. A szervezeti réteg a tényleges szervezeti grafot és
kapacitasképet rogziti: a kdzvetlen felettest és beosztottakat, a helyettesitési lancot, a munkakori leirds szerinti
és a ténylegesen ellatott feladatokat, az id6felhasznalas megoszlasat, az agazati besorolast és a testuleti tagsa-
gokat. Az eljarasi réteg egysége a személy, az eljaras és a szerepkdr harmasa: ki, milyen eljarasban, milyen mi-
néségben — elékészitdként, véleményezdként, szakértdként, birdlobizottsagi tagként, eldterjesztoként, dontés-
hozoként, alairdként, ellendrként — jart el, és a dontés kotott vagy mérlegelési volt-e, eltért-e a szakértdi javas-
lattol. A jogalap-almodul minden dontési szerepkdrhdz a hivatkozott norma tipusat, azonositdjat, pontos helyét
és a hivatkozas funkcidjat — hataskort alapit, eljarast ir el6, mérlegelési szempontot ad, korlatoz, tajékoztat —
rogziti, és az iratban ténylegesen szereplé jogalappal veti 6ssze. Az eléremutato réteg dnkéntes és valaszthatdan
pszeudonim: a munka legnagyobb akadalyat, a megsziintetendé eljarasi |épést, a mas egységgel duplikalodd
munkat, a hianyzé adatot és a dontési szintek atrendezését kérdezi.

A felmérés érvényességét nem a kérdések, hanem a tervezési alapelvek adjak. A kitdlté nem magardl vall, hanem
meglévé nyilvantartast javit: ahol csak lehet, a mezdk a térzsadatbdl, a szervezeti és mikddési szabalyzatbdl, a
munkakori leirasbol, az iktato- és dontés-nyilvantartd rendszerekbdl el6toltottek, és a kérdés ,megerdsited vagy
javitod?”, nem ,mit csinaltal?”. Az allitasokat egymassal validaljak, nem a személlyel: minden szervezeti él és
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minden eljarasi szerepkor tobb fliggetlen kitoltétol érkezik, és az eltérés gépi jelzés. A hiany is megallapitas: ahol
az el6toltés nem épithetd meg, vagy a jogalap nem rendelheté a déntéshez, az 6Gnmagaban eredmény, és sze-
mélytelentl aggregalhatd. Nincs egyéni pontozas: a kimenet szervezeti egységre és eljarastipusra aggregalt,
egyénre szold mindsités, rangsor vagy automatizalt értékelés nem készil. A lathatésag és a kontroll szét van
valasztva: a felettes latja és véleményezheti a valaszt, de nem hagyja jova és nem kildheti vissza atirasra. A
validacio 6t szintl: a kereszt-validalas, a meglévé iratokhoz horgonyzas, a jovahagyas nélkili vezetdi lattamozas,
az aggregalt anomaliadetektalads és az elére bejelentett, mintavételes mélyellendrzés az elsddleges iratok ellen.
Az elv, amely a modszertant dsszetartja: az 6nbevallast nem a tényleges ellendrzés teszi megbizhatdva, hanem
az ellendrizhetéség és annak elézetes kihirdetése. A felmérés részletes adatstruktirajat az M2 melléklet tartal-
mazza.

A folyamatos mintdzatelemzés. Az eseménynaplobdl hat mintazat mérhetd, mindegyik Ggytipusonkénti median-
viszonyitasban, soha nem abszolut értékben. Az aktatologatds mutatoi a [épésszam a tipusmedianhoz képest, a
korkords Utvonal — az Uigy visszatérése egy mar érintett csomdpontra, irdnyitott grafon ciklusdetektalassal — és
az érdemi és nem érdemi események aranya. Az gy elslllyesztésének jellemzé mintazata nem a tétlenség,
amely feltind volna, hanem a szabalyosnak latszo Ujrainditas: a hidnypotlas, a tovabbi vélemény kérése, az Ujra-
szignalas, amelyek mindegyike Ujrainditja az érat; mutatdi a hataridé-ujrainditasok szdma, a tényleges atfutas és
a névleges hataridd arénya, az érkeztetéstdl az elsé érdemi eseményig eltelt idé és a dormancia — az adott id6
Ota eseménymentes, le nem zart ligyek eloszlasa egységenként. A hatarid6-tullépés hasznos forméaja nem
Ugyenkénti, hanem csomdponti: melyik szakaszban és melyik szervezeti egységnél keletkezik a csuszas — ez
sorbanallas-elemzés, és szervezeti egységre aggregalva személytelen megallapitas. A hataskor-eltérés minden
dontési esemény automatikus dsszevetése a hataskori matrixszal; ez a legkevésbé mérlegelésfliggd mutatd, mert
a viszonyitasi alap a rogzitett matrix. A kivétel-mintazat nem az egyedi Gigyet, hanem a rendszeres eltéré banas-
modot méri: mely tigyfelek Ggyei futnak szisztematikusan gyorsabban a tipusmediannal, ki kap ismételten hi-
anypétlas nélkuli, egy korben lezart eljarast, mely dontéshozé és kedvezményezett parositas fordul eld a vélet-
lenszer(inél gyakrabban. A szerepkdr-koncentracié a felmérésbdél ismert index folyamatos szamitasa: mely elja-
rasokban esik egy kézbe az elékészités, a dontés és az ellendrzés.

Az elslllyesztés és az aktatologatas egy alesete a 4.2 pontban leirt egyeztetési kor és kiadmanyozasi lanc, és ez
az alesete mérhetd a legtisztabban. Mutatoi: a véleménykérések szdma lgyenként a tipusmedidnhoz képest; a
vélemény beérkezésétdl a dontési eseményig eltelt id6; a dontési esemény nélkiil Gjrainditott egyeztetési kordk
aranya; a véleményezd és a dontéshozd szerepkor egybeesése; az alairasi és ellenjegyzési események szdma és
egyuUttes atfutasa az lgytipus kiadmanyozasi szabalyzatadban eldirt szamhoz képest — a szabalyzatban nem sze-
replé alaird gépi jelzés; valamint az lGigyek kozotti hivatkozott eldfeltétel-kapcsolatok ardnya, amelyeknél a hi-
vatkozott ligy maga is eseménymentes. A dontés nélkil lezart egyeztetési korok aranya a gazdatlan dontés
aranyanak eljarasi parja.

Az indikdtorok. A két rétegbdl hat indikator all el6, amelyek a tanulmany harom tételét mérhetdvé teszik. A
szerepkor-koncentracids index azt mutatja, hany eljarasban esik ugyanazon személyre az elékészitd, a dontési
és az ellendrzé jelleg kozil kettd vagy harom; ez a négy szem elve sériilésének kozvetlen mérészama. A jogalap-
lefedettség a dontések aranya azonosithatd, |étezd és a dontés idopontjaban hatalyos jogalappal; alarendelt
mutatdi az idébeli hataly hibaaranya, a targyi relevancia-eltérés aranya és az utdlagos eltérés aranya az iratban
szerepl6 és az utdlag megadott jogalap kdzott. A jogalap-almodul mindharom szintje jelez és aranyt képez, és
a dontés rogzitését egyik sem akadalyozza meg: a targyi relevancia gépi megitélése a kdzigazgatasi jog kereszt-
hivatkozasai, mogottes szabalyai és altalanos feladatkor-telepitdé klauzulai miatt mindig bizonytalansaggal ter-
helt, és a valds idejl tiltds az atipikus gy intézését bénitanad meg. A targyi relevancia-eltérés ezért magyarazatot
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igényld eltérés, az altalanos hataskaori hivatkozasok halmozddasat pedig a normahely-heterogenitasi index agg-
regaltan mutatja meg. A rekonstruélhatatlansagi rata azon eljarasok aranya, amelyeknél utdlag nem allapithato
meg, kik vettek részt a dontésben. A gazdatlan dontések ardnya az iratokban létezé, de senki altal nem vallalt
dontési szerepkorok aranya — a 4.4 pontban leirt kdvetkezmény-nélkiliség kbzvetlen mérészama. A normahely-
heterogenitasi index egy normahelyre hivatkozd doéntések targy szerinti heterogenitasa: ha egyetlen szakasz
tucatnyi, egymassal nem rokon dontés alapjaként jelenik meg, az a mérlegelési tér szabalyozottsaganak szerke-
zeti, senkit nem nevesité mutatdja. A kivétel-mintazat indikatora a fent leirt eltéré banasmdd gyakorisaga lgy-
tipusonként és egységenként. A hat indikator pontos definicidjat, szamitasi modjat, aggregalasi szintjét és nyil-
vanossagi besorolasat az M4 melléklet rogziti.

Az indikatorok kozds tulajdonsaga, hogy a dontések jogszerlsége és a felelésség rekonstrualhatésaga vadként
megfogalmazott allitas helyett mért aranyként jelenik meg. Az a mondat, hogy a vizsgalt dontések egy megha-
térozott hanyadahoz nem rendelheté hatalyos, targyilag relevans jogalap, senkit nem nevesit, és mégis megke-
rilhetetlen. Ez a mddszertani elv Fazekas, Téth és King (2016) objektiv korrupcids kockazati indexének kiterjesz-
tése a kdzbeszerzésrél az ligymenet egészére: a végrehajtas mindségét az ligymenet adataibél mérjik, nem az
apparatus onbevallasadbol. Az dnjelentett teljesitményadat manipuldlhatdésagat Hood (2006) a brit célszamrend-
szeren dokumentalta; a modell valasza nem a jobb jelentés, hanem a jelentés kiiktatasa a mérésbdl.

6.5 A korrekcio: a magyarazati hurok és a nyilvanossag

Az iranyitasi ciklus negyedik eleme, a korrekcié donti el, hogy a modell a zart hurkot megnyitja-e, vagy egy Uj,
zart hurkot épit a régi mellé. A modell hdrom szabalya ezt a kérdést kezeli.

Az els6 szabaly: az anomalia nem gyanu. A rendszer kimenete nem lehet a visszaéléssel gyanus tigylet mindsi-
tése, és ez nem érzékenységi, hanem mikodoképességi kérdés. A 6.4 mutatdinak varhatdan jé az érzékenysége
és korlatozott a specificitasa: egy kilenc kézen atment, kétszaz napos Gigy gyakran valéban nehéz ligy, ezért a
téves pozitivok aranya kezdetben magas lesz. Kdvetkezményként, ha a rendszer gyanut jelez, fél éven belil vagy
senki nem nézi, mert mindenki tudja, hogy téves riasztas, vagy statisztikai mGtermék alapjan térnek ketté palya-
kat, és a rendszert jogosan szamoljak fel. Jogilag az egyénre sz616, automatizalt mindsités az altalanos adatvé-
delmi rendelet 22. cikke szerinti automatizalt egyedi dontéshozatal, és ha nyomozati célt szolgal, blnlgyi céld
adatkezelés — egészen mas jogi rezsimmel (6.7). A kimenet ezért a mintazattél valo eltérés, amely magyarazatot
igényel; az eltérés emberi elbiralashoz kerll, és a magyarazat rogzill.

Ebbdl kdvetkezik a modell legértékesebb tulajdonsaga: a magyarazati hurok maga a f6 adatforras. Az algoritmus
kérdez, az ember valaszol, a valasz nyilvantartasba keril. Ha egy csomépont ismételten nem tud magyarazatot
adni a mintazatra, az a jelzés — és ez mar emberi mérlegelésen alapul, nem gépi mindsitésen. A magyarazatok
halmaza tarja fel a valddi eljarasi sz(ik keresztmetszeteket, amelyek nagy részét senki nem szandékosan okozza.
A rendszer kérdést tesz fel, nem vadat emel; ez a kiilonbség valasztja el a modellt a 2.3 pontban leirt védekezd
rutinok Ujabb kivaltéjatol. A magyarazati hurok egyben a 4.2 pontban leirt haritds nyelvtananak intézményes
ellenparja: a harité mondat ellenérizhetd allitast rejt, a magyarazati hurok pedig ezt az allitdst dokumentumhoz
koti. Az M1 melléklet dontéshozoi visszakérdezési segédlete ugyanezt az elvet a vezetd személyes eszkdzévé
teszi: mondat, rejtett allitds, mikor igaz, visszakérdezés, kért dokumentum, hol ellendrizhetd. A modell gépi és
emberi rétege igy ugyanazt a kérdést teszi fel kiilonbdz6 szinteken: mi az a dokumentum, amely az allitast
igazolja.

A magyarazati hurok maga is a haritas Uj terepévé valhat: ha a rendszer havonta tobb szaz eltérés-kérdést termel,
a felettes a magyarazatok tomegét rutinszerGien hagyja jéva, az apparatus pedig gyorsan megtanulja azokat a
formalisan cafolhatatlan fordulatokat — ,az ligy sajatos tényallasi 6sszetettsége”, ,a kapcsolddd agazati szaba-
lyok koherencia-vizsgalata” —, amelyekkel a kérdés lezarhatd. A modell erre harom szaballyal felel. A magyarazat
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kotelezd eleme egy zart listabdl valasztott ok-kategoria — kapacitashiany, kilsé véleményezé vagy szakhatdsag
késedelme, jogszabalyi hiany vagy kollizio, Ggyféli mulasztas, vezetdi dontésre varas, egyéb indokolassal —, és az
ok-kategdridk eljarastipusonkénti megoszlasa maga is nyilvanos mutatd: ahol egy egység magyarazatainak
tobbsége az ,egyéb” kategdridba esik, az a jelzés. Az eltérés-kiiszob dinamikus: az Ggytipus eloszlasanak felsé
decilise vagy interkvartilis terjedelme szerint kalibralt, hogy a kérdések szama az elbiralasi kapacitason beldl
maradjon, és a kiiszdb maga is nyilvanos. A magyarazatra ugyanaz a szabaly érvényes, mint a 4.2 szerinti harito
mondatra: ellendrizhetd allitast rejt, és dokumentumot kér — a kiilsé késedelemre hivatkozé magyarazatnak a
véleménykérés és a beérkezés eseménye, a jogszabalyi kolliziéra hivatkozdnak a két normahely a bizonyitéka.

A masodik szabaly a rétegzett lathatdsag: minden szint aggregatumot és kivételeket 1at, soha nem az alatta 1évé
szintek egyedi sorait. Az osztaly- és féosztalyvezetd a sajat egysége Ugyeit latja tételesen és a sajat sz(k kereszt-
metszeteit; az dllamtitkar az egységre aggregalt mutatdkat és a magyarazatot igényld eltérések listajat; a mi-
niszter a tarcaszintl mutatodkat, a trendeket és a nyitott magyarazati tigyek szamat; a kormanykozpont a tarcak
kodzotti 0sszehasonlitast, a stratégiai illeszkedést és a rendszerszint mintakat. Ez egyszerre adatvédelmi kdve-
telmény, a modell intézményi tulélésének feltétele és jobb dontéstamogatas: a sorokba fulladd vezetd rosszab-
bul dént, nem jobban. A rétegzés valasz Birch és Jacob (2019) kritikdjara is, amely a kormanyféi teljesitményegy-
séget a figgetlen értékeléssel 6sszemosod gyakorlatot birdlja: a modellben a kormanykdzpont a politikai vezetés
csatorndja, nem fliggetlen értékeld, és nem is 1ép fel annak.

A harmadik szabaly a nyilvanossag: az indikator-definicidk és az aggregalt idésorok kozzététele a modell kote-
lezd eleme. Ez az egyetlen beépitett védelem az ellen, hogy maga a monitoringrendszer valjon Uj informacios
monopdliumma — hogy a zart hurok a kormanykdzpont szintjén zaruljon Ujra, és a politikai vezetés ezuttal egy,
az apparatustol fuggetlen, de mindenki mastol elzart csatornabdl téjékozodjon. A nyilvanossag egyben a flg-
getlenség potléka: a kormanykozponti egység nem fliggetlen értékeld, de ha a mutatdi nyilvanosak, az értéke-
lést barki elvégezheti. Carpenter és Moss (2013) szerint a foglyul ejtés valos veszély, de empirikusan inkabb
korladtozott, mint athato, és legalabb a széleken megel6zhetd; a megelézés azonban feltételezi, hogy a foglyul
ejtés lathatéva tehetd — a modell nyilvanos indikatorai ezt a lathatésagot a kormanykdzpont sajat mikodésére
is kiterjesztik. Scott és Boyd (2022) Uj-zélandi elemzése szerint a félévenként nyilvanosan jelentett, eldre rogzitett
eredménycélok a tarcakozi felelésséget kimondassal kezelték; Gold (2017) szerint a csendben megszlntetett
delivery unitok kdzds jellemzdje a nyilvanos nyom hianya volt. A nyilvdnos indikator nem szlintetheté meg
csendben. A modell nyilvanossagi rendje harom rétegl: az érdemi Ugyadat korlatozott, az aggregalt mutaté
belsé, a kozzétett idésor nyilvanos; a hatarokat a 6.7 jogi kerete hizza meg.

A korrekcié a harom szabaly egytttes mikddése: az eltérés magyarazatot kap, a magyarazat rogzul, az aggregalt
kép a vezetés elé kerll, az idésor nyilvanos. A ciklus itt zarul — a politikai vezetésnél és a nyilvanossag elétt, nem
az apparatuson belil. Ez a zart hurok megnyitasanak intézményi tartalma.

6.6 A modell és a rendszerszintii korrupcio

A 4.7 pont szerint a rendszerszintl korrupcio szerkezeti feltétele harom elembdl all: a dontés gazdajanak re-
konstrualhatatlansaga, a kdvetkezmény-nélkiiliség és a megbiz6 apparatustél fliggetlen tajékozddasanak hia-
nya. A modell e harom elemre ad valaszt, és a valasz irdnyitasi rend: a modell a korrupcid szerkezeti feltételét
szlinteti meg.

A nyom. A mUszerezett igymenetben minden ddntési eseménynek szerepldje, iddbélyege és jogalapja van (6.3).
A gazdatlan dontés ezzel nem tilalom, hanem lehetetlenség: a dontés, amelyet senki nem vallalt, a rendszerben
nem keletkezik, mert a rendszer a dontési eseményt szerepld nélkiil nem rogziti. A felelésségi lanc megszakadasa
— a tanulmany harmadik tétele — igy nem a szankcid szigoritdsaval, hanem a nyom kotelezévé tételével szlinik
meg. Ez a kiildnbség a megbizé—-ligynok logikaju reformok és a modell kozott: a reform az Ggyndkot binteti, a
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modell az Ggynok cselekvését lathatova teszi, és a lathatosag a rendszerszintl korrupcié kollektiv cselekvési
egyensulyat ott bontja meg, ahol a partikularis mikodés eddig kockdzatmentes volt.

A megkiilbnboztetés mérése. A modell indikatorai kozil ketté kdzvetlenil a rendszerszint( korrupcio szerkezeti
feltételét méri. A kivétel-mintazat a rendszeres eltéré banasmodot — a szisztematikusan gyorsabb ligyeket, az
ismételten hianypotlas nélkdili eljarasokat, a véletlenszer(inél gyakoribb déntéshozé-kedvezményezett parosita-
sokat — a 4.7 pontban leirt partatlansagi mérce szerint méri: a hatalom gyakorlasa fligg-e a cimzett személyétdl.
A szerepkdr-koncentracié a négy szem elvének sériilését, vagyis azt a szerkezetet, amelyben a megkiilonbozte-
tést ugyanaz a kéz késziti el6, donti el és ellenérzi. Mindkét indikator a kdzbeszerzési objektiv kockazati indexek
rokona: nem a szandékot méri, hanem a mintazatot, és a mintazat az ligymenet adataibél, nem bevallasbol all
eld. A kildnbség a kdzbeszerzési indexekhez képest a hatokor: a kozbeszerzés a kormanyzati pénzmozgas egy
szelete, az lgymenet-monitoring a dontéshozatal egésze.

A fliggetlen tdjékozédds. A modell harmadik valasza a 6.5 szerinti magyarazati hurok és nyilvanossag. A megbizé
— a politikai vezetés — a megkiilonbdztetés mintazatardl nem a megkllonboztetd szereplétdl, hanem az aggre-
galt mutatobol értesll; a mutatd nyilvanos, ezért az értesiilés nem monopolizalhatd; a magyarazatot az érintett
csomoépont adja, és a magyarazat rogzill. A 4.7 pontban leirt harmadik feltétel — az dnjelentés — ezzel megszinik,
és vele az a mechanizmus, amely a haritas nyelvtanat a megbizé vaksdganak fenntartasara hasznalja.

A padlyazati eljdrds mint az elsé miszerezett eljdrdstipus. A tanulmany a 4.6 pontban a gazdasagfejlesztési vég-
rehajtast a zart hurok tipikus terepeként irta le, és a 6.8 pont a modell elsé |épéseként a palyazati eljaras teljes
lancat jeloli meg. A valasztas indoka a hatdlyos eljarasrendbdl kovetkezik. A 2021-2027-es programozasi id6-
szakban az egyes eurdpai unids alapokbodl szarmazé tdmogatasok felhasznalasanak rendjérél szolé 256/2021.
(V. 18.) Korm. rendelet szerint az irdnyité hatdsag a szakpolitikai felelés bevonasaval elkésziti a felhivas tervezetét
(19. § (1) bekezdés 4. pont), és az iranyitd hatdsdg feladata a tdmogatasi dontés eldkészitése és meghozatala
(19. § (2) bekezdés c) pont); az 6tmillidrd forintot meghaladé tdmogatasi javaslatrél a Kormany el6zetesen allast
foglal (4. § e) pont). A tdmogatasi kérelmek tartalmi értékelését az allami projektértékeldi jogviszonyrél sz6ld
2016. évi XXXIII. torvény szerinti allami projektértékeldk végzik, akik kozfeladat ellatasara létrehozott, munka-
végzésre iranyuld kilénds jogviszonyban allnak (2. § (2) bekezdés), és a tartalmi értékelést keretszerzédés alap-
jan, szaktudasuk szerint végzik (2. § (3) bekezdés). Az értékeld fliggetlenségét a jog Osszeférhetetlenségi szaba-
lyokkal és nyilatkozattételi kdtelezettséggel biztositja: a tAmogatasi dontés eldkészitésében és meghozataldban
nem vehet részt, akitdl az Gigy elfogulatlan megitélése nem varhaté (256/2021. Korm. r. 44. § (1) bekezdés); allami
értékeléként nem jarhat el, aki az adott projektnél érdemi eljarasi cselekményt végzett (45. § (1) bekezdés a)
pont); az értékeld, az allami értékeld és a dontés-eldkészitd bizottsag tagja altalanos és érdekeltségi nyilatkoza-
tot tesz (52/A. § (1) bekezdés). A kiirds és az értékelés szervezeti elkiilonitését altalanos szabaly nem irja elé: a
felhivast elékészitd, az értékeldt foglalkoztatd és a dontést meghozoé funkcidé ugyanabban az intézményrend-
szerben all, és a figgetlenség személyi, nem szervezeti garanciakon nyugszik.

Az unids koltségvetés kdzvetlen iranyitasu tdmogatasainal a pénziigyi szabalyok ettdl eltérd elvet kdvetnek. Az
Unio altalanos koltségvetésére alkalmazandé pénziigyi szabalyokrél szolé (EU, Euratom) 2018/1046 rendelet
150. cikke szerint a palyazati dokumentumokat értékeld bizottsag értékeli, amelynek tagjai az uniés intézmények
vagy szervek legalabb két, egymassal hierarchikus kapcsolatban nem all6 szervezeti egységét képviselik, és ko-
zUlUk legalabb egy nem tartozik az illetékes engedélyezésre jogosult tisztvisel alg; kiilsé szakértdk a bizottsagot
segithetik, és tagjai lehetnek, ha az alap-jogszabaly ezt lehetévé teszi (150. cikk (3) bekezdés); a 200. cikk (6)
bekezdése szerint az engedélyezésre jogosult tisztvisel6 az értékelés alapjan dont, és indokolnia kell, ha déntése
a bizottsag véleményétdl eltér. A rendelet atdolgozott utdda, az (EU, Euratom) 2024/2509 rendelet ugyanezt a
szerkezetet a 153., a 203. és a 242. cikkben viszi tovabb. Az unids szabaly a megosztott iranyitasu tagallami
végrehajtasra kdzvetlenil nem alkalmazando; a tanulmany nem jogalapként, hanem 6sszehasonlité mintaként
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idézi. A minta tanulsadga a modell szdmara pontosan az, amit a 2. fejezet a sok kéz problémajarol és a 4.4 pont
a gazdatlan dontésrdél mond: ahol az értékeld és a dontéshozod szervezetileg elkiilonil, és a dontéshozonak az
értékeléstdl vald eltérést indokolnia kell, ott a dontésnek gazdaja és nyoma van; ahol a harom funkcio egy in-
tézményrendszerben all, ott a nyomot a modellnek kell eléallitania.

A palyazati eljaras ezért a modell elsé prébajanak természetes targya: a hat mintazat — az aktatologatas, az
elsiillyesztés, a cscomoponti cslszas, a hataskor-tullépés, a kivétel-mintazat és a szerepkor-koncentracio — egyet-
len eljarastipuson egyszerre mérhetd, az eljaras iktatasi és palyazatkezel adatai ma is Iéteznek, és az eljaras
kimenete — ki kap forrast — a versenyképesség kdzvetlen tényezdje. A kimenet mai megoszlasat a Kdézponti Sta-
tisztikai Hivatal adata mutatja: az uniés 2014-2020-as ciklus targyieszkdz-palyazati kifizetéseinek 2018-ban 78,0
szazaléka jutott nagyvallalatokhoz, 7,3 szazaléka kozépvallalkozasokhoz, 10,5 szazaléka kisvallalkozasokhoz és
4,2 szazaléka mikrovallalkozasokhoz, mikdzben a kifizetés a mikrovallalkozasok beruhazasanak 7,7, a nagyvalla-
latokénak 11,8 szazalékat fedezte (KSH 2019, 6. abra, 11. 0.; a megoszlas a szerzék szamitasa). A megoszlas
hatterének azonositdsahoz — ahhoz, hogy a stratégiai célrendszer kdvetkezménye-e vagy a kivétel-mintazaté —
az gymenet adatai szlikségesek, és a modellel ez a kérdés megvalaszolhatéva valik.

A normativ fordulat mint koherens elosztdsi elv. A modell nem az elosztas tartalmarél, hanem a mérhetdségérdl
sz6l; az elosztas elvére azonban kdvetkeztetése van. A diszkrecionalis, palyazati elosztasban a megkilonboztetés
lehetdésége a rendszer tulajdonsaga, és a modell ezt a lehetdséget méri; a szabalyalapl, normativ elosztasban a
megkilonboztetés lehetdsége a szabaly tartalmara szlkil, és a mérés targya az alkalmazas egyenlésége. A szer-
z6k mihelyének megalapozd dokumentuma ezért rogziti vezérelvként, hogy ahol lehetséges, a palyazati, diszk-
reciondlis tAmogatas helyett az atlathatd, szabalyalapu, normativ eszkdzok felé kell mozdulni, mert ez egyszerre
javitja a versenyképességet, és illeszkedik az atlathatdsagi és antikorrupcios elvarasokhoz (MFKA 20264, 4. feje-
zet). A modell és a normativ fordulat ugyanannak a szerkezeti belatasnak két oldala: ahol a diszkrécié marad, ott
mérni kell: ahol mérni nem lehet, ott a diszkréciot kell szdkiteni.

6.7 Jogi és adatvédelmi keret

A modell hdrom adatkezelési mlveletet végez: személyes adatot tartalmazéd ligymenet-eseményeket rogzit,
ezekbdl aggregalt mutatokat képez, és egyes eltéréseket magyarazatra bocsat. Mindharom mdavelet jogalapja,
korlatja és garanciaja a hatalyos jogbol levezethetd; a modell nem igényel Uj jogi konstrukciét, hanem a meglévé
keret kdvetkezetes alkalmazasat.

A jogalap. Az Gigymenet-adatok kezelésének jogalapja az altaldnos adatvédelmi rendelet 6. cikk (1) bekezdés e)
pontja: az adatkezelés kozérdek( vagy az adatkezeldre ruhadzott kdzhatalmi jogositvany gyakorlasanak kereté-
ben végzett feladat végrehajtasdhoz sziikséges; a 6. cikk (3) bekezdése szerint e jogalapot az unios vagy a tag-
allami jognak kell megallapitania. A folyamatos napldzas ezért jogszabalyi kotelezettségként telepithetd, és ez
tisztabb jogalap, mint a kitolté hozzajarulasa, amely a munkaltatd és a munkavallal6 viszonydban nem érvényes
jogalap. Az iratkezelési jog mar ma kotelezévé teszi az ligyintézé nevének és az Uigy idéadatainak rogzitését; az
informacios dnrendelkezési jogrél és az informacidszabadsagrél szol6 2011. évi CXII. térvény 26. § (2) bekezdése
szerint a kozfeladatot ellatd szerv feladat- és hataskdrében eljaré személy neve, feladatkore, munkakére, vezetdi
megbizasa és a kozfeladat ellatasaval 6sszefliggd egyéb személyes adata kozérdekbdl nyilvanos, és e személyes
adatok a célhoz kotott adatkezelés elvének tiszteletben tartdsaval terjesztheték. A modell személyes szintl
nyoma — ki, mikor, mit, milyen jogalapon — ezen a kdron belll marad; a célhoz kotodttség elve pedig azt kdveteli,
hogy az adatkezelés céljat — a végrehajtas folyamatanak mérését és a felel6sség rekonstrualhatosagat — az adat-
kezelési tajékoztatd hianytalanul tartalmazza. Visszatartott cél esetén az adat utébb integritasi célra jogszerlGen
nem hasznalhato; a titkolozas éppen a felhasznalhatésagot semmisitené meg.
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A korlat: automatizalt dontés és profilalkotds. Az altalanos adatvédelmi rendelet 22. cikk (1) bekezdése szerint az
érintett jogosult arra, hogy ne terjedjen ki ra az olyan, kizarolag automatizalt adatkezelésen — ideértve a profil-
alkotast is — alapuld dontés hatalya, amely ra nézve joghatassal jarna vagy 6t hasonldképpen jelentés mértékben
érintené; a (2) bekezdés b) pontja szerinti tagallami jogi felhatalmazas csak az érintett jogait védé megfeleld
intézkedésekkel egyltt adhato, a (3) bekezdés szerint legaldbb az emberi beavatkozas kérésének, az allaspont
kifejezésének és a kifogasnak a jogaval. A modell ezért tervezési szinten kizarja az egyénre sz6l6 automatizalt
értékelést: egyéni pontszam vagy rangsor sem kimenetként, sem belsé segédadatként nem késziil; a 6.5 szerinti
eltérés-jelzés nem dontés, hanem kérdés, amelyre az érintett valaszol, és a valasz rogziil. A 35. cikk (3) bekezdés
a) pontja szerint a természetes személyekre vonatkozé egyes személyes jellemzdk olyan mddszeres és kiterjedt
értékelése, amely automatizalt adatkezelésen alapul, adatvédelmi hatasvizsgalat-koteles; a modell eljarasi réte-
gére és jogalap-almoduljara a hatasvizsgalat az adatkezelés megkezdése el6tt elvégzendé.

A munkahelyi ellenérzés garancidi. Az altaldanos adatvédelmi rendelet 88. cikk (2) bekezdése szerint a foglalkoz-
tatassal 0sszefliggd tagallami szabalyoknak az érintett emberi méltésaganak, jogos érdekeinek és alapvetd jo-
gainak megovasara alkalmas intézkedéseket kell tartalmazniuk, kiiléndsen a munkahelyi ellenérzési rendszerek
tekintetében. A magyar munkajog altalanos standardjat a munka torvénykdnyvérdl széld 2012. évi I. térvény
11/A. §-a adja: a munkavallalé a munkaviszonnyal 6sszefliggd magatartasa korében ellendrizhetd, a munkaltatd
technikai eszkdzt is alkalmazhat, err6l a munkavallalot el6zetesen irasban tajékoztatja, és az ellenérzés a mun-
kaviszony teljesitéséhez hasznalt eszk6zon tarolt, a munkaviszonnyal 6sszefliggd adatokra terjed ki. A kormany-
tisztvisel6k jogviszonyat a kormanyzati igazgatasrol sz616 2018. évi CXXV. torvény 6nalld kddexként szabalyozza,
ezért a 11/A. § a modellre analdgiaként irdnyad6: az Ggymenet naplézésa a munkaviszonnyal 6sszefliggd ma-
gatartas korébe tartozik, technikai eszkdzzel torténik, és elézetes irasbeli tajékoztatast igényel. Az lgymenet
naplozasa ugyanakkor nem azonos a munkavallalé megfigyelésével: a napl6 az igy eseményeit rogziti, nem a
személy tevékenységét, és a hatarvonalat — az ligyon kivili adat kizarasat — a tervezéskor kell meghtzni, nem
utdlag.

A nyilvdnossdg és a dontés-eldkészité adat. Az informacidszabadsagroél szolé torvény 27. § (5) bekezdése szerint
a dontés megalapozasat szolgald adat a keletkezésétdl szamitott tiz évig nem nyilvanos, és megismerését az azt
kezel6 szerv vezetdje engedélyezheti. A modell e rendelkezést nem érinti: az érdemi Ggyadat — az egyes gy
eseményei, szerepldi, jogalapja — korlatozott marad, és a dontés-el6készité adatok nyilvanossagi rendje valto-
zatlan. Nyilvanos az indikator-definicié és az aggregalt idésor, amely személyes adatot és dontés-eldkészitd
adatot nem tartalmaz, és amelynek kozzétételét a modell az informaciészabadsagrol sz616 térvény szerinti koz-
érdek( adat — a kozfeladatot ellato szerv tevékenységére, annak eredményességére is kiterjedd értékelésére
vonatkozé informacié — korében helyezi el. A hdrom mindsitési réteg — korlatozott ligyadat, belsé aggregalt
mutato, nyilvanos idésor — igy a hatalyos nyilvanossagi rendhez illeszkedik, és a 6.5 szerinti nyilvanossag nem a
dontés-eldkészités nyilvanossagat, hanem a végrehajtas mérhetdségének nyilvanossagat jelenti.

6.8 Tervezési elvek és a legerdsebb ellenérvek

A modell tervezési elvei az 5.6 pont hét, a nemzetkdzi és hazai valaszokbol levezetett elvébdl és harom, a modell
sajat logikajabdl kdvetkezd elvbdl allnak. A hét elv: az adat az ligymenet gépi nyoma; a mérés targya az gy és
az esemény; a funkcid a kormanykodzpontban all, sajat forras és palyazat nélkil; a kormanykdzponti egység a
politikai vezetés csatorndja, és a fliggetlenséget a nyilvanossag potolja; a nyom személyes, a kockazat aggregalt;
a rend tartos; a folyamatmérés a meglévd kotelezd nyilvantartasra épll. A harom tovabbi elv: a célrendszer az
iranyitasi lancon kivil készil (6.2); a kimaradas nem opcié — ami nem a rendszerben térténik, az nem tortént
meg (6.3); a nyilvanossag a modell beépitett, nem opcionélis eleme (6.5). A tiz elv egyltt a modell azonositdja:
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egy rendszer, amely ezek barmelyikét elhagyja, nem a tanulmany modellje, hanem a zart hurok egy Ujabb pél-
dénya.

A modellel szemben 6t erés ellenérv fogalmazhaté meg.

A modell djabb apparatust épit az apparatus folé. A modell nem gydjt Uj adatot, hanem a hatalyos iratkezelési
jog altal mar ma kotelezéen vezetett nyilvantartast elemzi; nem hoz létre jelentési kdtelezettséget, hanem kiik-
tatja a jelentést a mérésbdl; nem rendelkezik forrassal és palyazattal, ezért nem valhat elosztd szereplévé; és a
mutatoit kdzzéteszi, ezért nem valhat informaciés monopoliumma. Egy apparatus félé épitett apparatus mind a
négy ponton az ellenkezdjét tenné.

A mért mutatdkat ki fogjak jatszani. Az ellenérv a mérés irodalmanak két klasszikus tételére épll: Goodhart (1975)
szerint a kontrollcélra hasznalt statisztikai szabalyszer(iség elvesziti méréértékét, Campbell (1979) szerint pedig
minél inkdbb tarsadalmi dontésekre hasznalnak egy mennyiségi mutatédt, annal inkdbb ki van téve a torzitd
nyomasnak, és annal inkadbb torzitja a folyamatot, amelyet mérnie kellene. Hood és Piotrowska (2021) a brit
kdzkiadasi szamokon mutatta ki, hogy a kreativ kategorizalas a kiadasi kontrollban kozvetlenll megfigyelhetd,
és hogy a kijatszas elleni védekezés maga is Uj kijatszasi lehetdségeket teremt. Hood (2006) és Bevan és Hood
(2006) a brit célszdmrendszeren azt mutatta ki, hogy az 6njelentett teljesitményadat a kiiszobhatas, az aranyel-
tolas és a kimenet-torzitas klasszikus valaszait termeli ki, és a kdzpont az adatot nem ellenérizte. A modell e
tapasztalatra harom tervezési dontéssel valaszol: az idébélyeget a rendszer adja, nem a kitoltd; a mérés targya
az Ugy és az esemény, nem célszam, amelyet teljesiteni kell; és minden mutatd medién-viszonyitasban all, ezért
az egyes lgy manipulalasa az aggregatumot alig mozditja, a rendszeres manipulacié pedig maga is mintazat —
a kivétel-mintazat egyik formaja.

A kormdnykézponti egység megsziinik, amint a politikai tdmogatds elfogy. Gold (2017) és Richards és Smith
(2006) szerint a delivery unitok szik mandatum és erds politikai tamogatas nélkil megszlinnek, és a tarcak au-
tondmiajaval Utkdznek. A modell ezt a kockazatot azzal kezeli, hogy a sulypontjat nem az egységre, hanem a
nyilvantartasi rendre helyezi: a miszerezett lgymenet és a nyilvanos indikator akkor is mikddik, ha az azt figyel
egység atalakul, mert az adat a mikodés mellékterméke, nem az egység produktuma. A nemzetkdzi minta erre
a GPRA Modernization Act (2010), amely a teljesitménykdvetést nem egy kormany eszkdzeként, hanem térvényi
szint(, tartds rendként rogzitette; a modell tervezési elve ugyanez, a jogforrasi szint pedig a bevezetés rendjének
kérdése, nem a modellé.

A modell tébbéves informatikai program, amelynek a kormdnyzds nem tud nekivdgni. A nagy informatikai pro-
jektek kockazatat Flyvbjerg és Budzier (2011) 1 471 projekt elemzésében szdmszer(lsitette: az atlagos koltség-
tullépés 27 szazalék, és minden hatodik projektet olyan ,fekete hattyinak” talalt, amelynek koltségtullépése
atlagosan 200, id6tullépése kozel 70 szazalék volt. A modell teljes kiépitése valéban tobb éves munka — a szerzék
becslése szerint a teljes rend mikodése a dontéstdl szamitva legaldbb masfél-két év —; a modell azonban nem
egészben, hanem eljarastipusonként épil. Az elsd 1épés egyetlen eljarastipus végponttol végpontig — a tanul-
many szerint a palyazati eljaras teljes lanca, érkeztetéstdl kifizetésig, mert ott a hat mintazat egyszerre mérhetd
—, a meglévo iratkezeld rendszer eseménynaplojara épitve. A hataskori matrix digitalizélasa és a jogalap-ellen-
Orzés egy tarcanal, egy eljarastipuson mar a teljes rendszer nélkiil is a 6.4 szerinti indikatorokat termeli. A foko-
zatos épités nem a modell gyengesége, hanem a mérés tulajdonsaga: az elsé mért eljarastipus eredménye donti
el, hogy a masodik megéri-e.

A modell a tisztvisel6k megfigyelése. A 6.7 szerint a modell folyamatos rétege az igy eseményeit rogziti; a hata-
lyos iratkezelési jog az ligyintézd nevét és az ligy idéadatait ma is kotelezéen rogziti; az egyszeri felmérés (M2)
személyi mezd6i a meglévd nyilvantartas javitasat szolgaljak, kimenetlk szervezeti egységre és eljarastipusra agg-
regalt; egyéni pontszam és rangsor nem készil; az eltérés kérdés, nem mindsités; és az adatkezelés eldzetes
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tajékoztatassal, hatasvizsgalattal és a célhoz kotottség hianytalan megadasaval torténik. A modell a tisztvisel 6t
egy ponton érinti masként, mint a mai rend: a gazdatlan déntés megszUnik, mert minden dontési eseménynek
szerepl6je van. Ez nem megfigyelés, hanem a felelésség visszaadasa annak, aki a dontést hozta — és ugyanezzel
a mozdulattal a felel6sség levétele arrdl, aki nem.

7. Kovetkeztetések

A tanulmany kiinduld kérdése az volt, hogy miért nem jut el a politikai vezetéshez a végrehajtasrél — és magarol
a végrehajto apparatusrdl — az a kép, amely alapjan kormanyozni lehetne, és mi kdvetkezik ebbdl a kormanyzati
intézményrendszer tervezésére. A valasz egy szerkezeti tulajdonsagban all, amelyet a tanulmany zart huroknak
nevezett: a politikai vezetés a végrehajtas igymenetérdl folyamatos, ligyszintl informaciét az apparatuson ke-
resztll kap, és az lgymenetre vonatkozé folyamatos kontroll-, értékeld és stratégiai iranyitasi mechanizmusok
az irdnyitasi lancon belll zarulnak. A tanulmany ezt a tulajdonsagot az elméleti irodalombol vezette le (2. fejezet),
a hatalyos kdzjogi és szervezeti kereten igazolta (3. fejezet), a hazai mechanizmusokon — a haritas nyelvtanan,
az unids jogra hivatkozason, a gazdatlan dontésen, az idéhorizont-aszimmetrian és a gazdasagfejlesztési vég-
rehajtas terepén — mutatta be (4. fejezet), a nemzetkdzi valaszokkal és a hazai el6zményekkel vetette dssze (5.
fejezet), és egy iranyitasi modellben adott ra valaszt (6. fejezet). A kdvetkeztetések hat tételben foglalhatdk dssze.

El@szor: a zart hurok harom, egymast erdsitd szerkezeti jellemzdt termel — az informécios aszimmetriat, a hibaz-
tatas-elkeriilést mint szervezetformalo erét és a feleldsségi lanc megszakadasat —, és ezekhez negyedikként az
idéhorizont-aszimmetria tarsul. A hdrom jellemzd nem személyi, hanem szerkezeti: a szervezeti hierarchiaval
egyUtt Ujratermelddik, és a szereplék johiszemUsége mellett is mikodik. A haritd mondat igaz elemet tartalmaz,
a gazdatlan dontés nem sziikségképpen rossz dontés, a halasztas indokolhatd; a baj nem az egyes esettel van,
hanem azzal, hogy a rendszer az egyes esetek aranyat nem méri, és ezért nem is lathatja.

Mésodszor: a magyar kormanyzati igazgatas hatalyos joga a zart hurkot nem csupan megengedi, hanem lenyo-
matként tartalmazza. A belsé kontrollrendszer, az integritasiranyitas, a kormanyzati ellenérzés, az egyéni telje-
sitményértékelés és a stratégiai iranyitas rendje mind olyan mechanizmus, amelyben az apparatus énmagarol
jelent; a dontés-eldkészitd adat tiz évig nem nyilvanos, és megismerésérél a kezel6 szerv vezetbje dont; a kor-
manyzati végrehajtas belsé igymenetére sem térvényi hataridd, sem a tullépés kdvetkezménye nem vonatkozik.
Ugyanez a jog azonban a megoldas alapjat is tartalmazza: az iratkezelési jog ma is el8irja az ligy utjanak kovet-
het6ségét és az Uigy-szintl idéadatok, valamint az UGgyintézd rogzitését. A hidny nem az adat, hanem az adat
felhasznalasa.

Harmadszor: a nemzetkdzi valaszok — a kormanykdzponti delivery unitok, a nyilvdnos eredménycélok, a térvényi
szintU teljesitménykeret — a zart hurok problémajat felismerték, de tulnyomdrészt a tarcak onjelentésére épitve
kezelték, és ezért a hurkot nem nyitottak meg, hanem egy szinttel feljebb zartak Ujra. A hazai el6zmények ered-
ményt mértek kifelé, folyamatot nem befelé. A tanulsdg nem az eszkdzdk atvétele, hanem a tervezési elvek: a
mérés az ligymenet gépi nyomara épiljon, a mérés targya az ligy és az esemény legyen, a funkcié a kormany-
kdzpontban alljon sajat forras nélkil, a fliggetlenséget a nyilvanossag potolja, a nyom legyen személyes és a
kockazat aggregalt, a rend legyen tartds, és az adat a meglévé nyilvantartasbol szarmazzon.

Negyedszer: a zart hurok a rendszerszint( korrupcio szerkezeti feltétele. Ahol a szabalytél eltérés nyom és ko-
vetkezmény nélkil marad, és a megbizd errél szerkezetileg nem értesiil, ott a partikularis miikodés nem kivétel,
hanem a kockazatmentes stratégia, és a rendszer elvh(i megbiz6 mellett is a kollektiv cselekvési egyensuly felé
mozog. A tanulmany ezzel a megbizo-ligyndk és a kollektiv cselekvési keret vitadjahoz egy hianyzé 1épést ad: a
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probléma nem azért valik kollektiv cselekvésivé, mert a megbizé nem elvh(, hanem azért, mert nem lat. A feltétel
kdvetkezménye gazdasagi: a rendszerszintl korrupcié a beruhazas, az elosztas, a bizalom és a vallalati ndveke-
dés csatornain a versenyképesség jelentds intézményi korlatja, mert a kiszadmithatdsagot szlinteti meg. A feltétel
ugyanakkor mérhetd, és a mérés nem a szandékra, hanem a megkuilénboztetésre iranyul.

Otddszor: a valasz iranyitasi, nem személyi, és nem is szankcionalis. A tanulmany modellje a kormanyzas iranyi-
tasi ciklusat — cél, tgymenet-adat, értékelés, korrekcidé — Ugy zarja, hogy a visszacsatolas a politikai vezetésnél és
a nyilvanossag el6tt zarddjon, nem az apparatuson belll. A modell négy eleme: a célrendszer, amely nem szar-
mazhat az apparatustél, és amelyhez az ligy az érkeztetéskor hozzarendelédik; a mlszerezett igymenet, amely-
ben az esemény, az idébélyeg és a szereplé a munka melléktermékeként rogziil, és ami nem a rendszerben
torténik, az nem tortént meg; az értékelés, amely a felmérés nyitd leltarabdl és a folyamatos mintazatelemzésbdl
hat indikatort — szerepkdr-koncentracio, jogalap-lefedettség, rekonstruélhatatlansagi rata, gazdatlan-dontés
arany, normahely-heterogenitasi index, kivétel-mintazat — és harom stratégiai mutatédt képez; és a korrekcid,
amelyben az eltérés kérdés, nem gyanu, a magyarazat rogzil, a lathatdsag rétegzett, és az indikatorok nyilva-
nosak. A modell nem igényel Uj jogi konstrukciot: jogalapja, korlatja és garanciai a hatalyos adatvédelmi, infor-
macidszabadsagi és munkajogi keretbdl levezethetdk, és a modell az egyéni automatizalt értékelést tervezési
szinten zarja ki.

Hatodszor: a modell tudomanyos hozadéka a mérhetdvé tett kdvetkezmény-nélkiliség. A dontések jogszer(-
sége, a felel6sség rekonstrualhatdsaga és a megkilonbdztetés gyakorisaga vadként megfogalmazott allitas he-
lyett mért aranyként jelenik meg, amely senkit nem nevesit, és mégis megkerilhetetlen. Ez a kdzbeszerzési ob-
jektiv kockazati indexek elvének kiterjesztése a kormanyzati ligymenet egészére, és a kormanyzas mindségét
mint partatlansagot — a hatalom gyakorlasanak a cimzett személyétdl valé fliiggetlenségét — teszi Gigy-szinten
mérhetdvé. A haritas nyelvtana ugyanezt a [épést teszi meg a magyarazat oldalan: a szamadas-irodalom a ma-
gyarazatot tipusa és fogadtatasa szerint, a hibaztatas-elkerilés irodalma a nyilvanos aréna stratégiai szerint ren-
dezi, a folyamatbanyaszat a folyamatadatot haritas-kategdridk nélkil elemzi; a tanulméany a harité mondatot az
ellendrizhetd allitdshoz és az eseménynapld mutatdjahoz koti, és ezzel a hibaztatas-elkeriilés nehezen megfi-
gyelhetd, el6zetes formajat teszi mérhetdvé.

A diagnozis szakirodalmi szintézisre, kozjogi-intézményi elemzésre, dokumentumelemzésre és a szerzék gya-
korlati tapasztalatara épiil. A 6. fejezet indikatorainak hazai értékeit a mérés allitja eld; a modell elsé empirikus
targya egyetlen eljarastipus — a palyazati eljaras érkeztetéstdl kifizetésig tartd lanca — végponttdl végpontig
mUszerezett mérése, amelybdl a jogalap-lefedettség, a gazdatlan-dontés arany és a kivétel-mintazat elsé hazai
értékei eldallithatok. A mérés nélkil a zart hurok mértéke nem allapithaté meg, és ez az eldonthetetlenség maga
a zart hurok.

M1. Melléklet: Dontéshozoi visszakérdezeési segédlet

A segédlet a 4.2 pontban azonositott tizendt haritd mondatcsaldd mindegyikéhez megadja a rejtett allitast, az
allitas igazsaganak feltételét, a visszakérdezést, a bekérendé dokumentumot és az ellendrzés helyét. A segédlet
a dontéshozo sajat informaciods csatornaja: a visszakérdezés dokumentumhoz kéti a mondatot. A segédlet hasz-
nalatanak harom szabalya: minden harité mondatra egyetlen visszakérdezés jar, nem vita; a visszakérdezés min-
dig dokumentumot kér, nem magyarazatot; a bekérés hataridéhoz kotott, és a hataridd eredménytelen eltelte
maga a jelzés, amelyet a dontéshozd az ligy irataiban rogzit.
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’ Mondatcsalad

‘ Tipikus mondat és a rejtett allitas

Mikor igaz

Visszakérdezés

Kért dokumentum

Hol ellenérizhet6

Jogalap-haritas

Hataskor-haritas

Id6-haritas

Kockazat-haritas

Precedens-haritas

Kapacitas-haritas
Kulsé fliggdség-hari-

tas

Egyeztetés-haritas

Kiadmanyozas-haritas

,Az EU igy irta el6.” ,A jogszabaly nem
engedi.” — Létezik hatalyos norma,
amelynek targya az tgy, és amely a
kért dontést kizarja.

,Ez nem a mi hataskorink.” ,Ezt a ma-
sik tarca donti el.” — A dontés hataskore
jogszabaly vagy szervezeti szabalyzat
szerint masnal van.

.Erre mar nincs idé.” ,A kovetkezé ter-
vezési idészakban.” — Létezik hataridé
vagy Utemezés, amely a dontést kizarja
vagy késébbre tolja.

,Ebbdl korrekciod lesz.” ,Az audit kifoga-
solnd.” — A kért dontés konkrét ellenér-
zési szabaly megsértése volna, és an-
nak kovetkezménye van.

,Mindig igy csinaltuk.” ,llyen még nem
volt.” — A gyakorlat vagy annak hidnya
normativ kotberével bir.

.Nincs rd ember.” ,A rendszer nem ta-
mogatja.” — A hianyzé eréforras potlasa
hosszabb, mint a déntés horizontja.

.Meg kell varni a Bizottsag valaszat." ,A
Kincstar nélkll nem.” — A dontés har-
madik fél cselekményétdl fligg, amely
még nem tortént meg.

.Ehhez még ki kell kérniink a szakvéle-
ményét.” — A dontés jogalapja egy ma-
sik szerv szakvéleménye.

,Ez csak az allamtitkar alairasaval ad-
haté ki." — A kiadmanyozési jog mésnal
van.

Ha a norma létezik, hatélyos, targyi
hatélya az tigyre terjed ki, és tart-
alma a dontést kizarja.

Ha a hataskori szabaly tételesen
mas szervet vagy vezet6t jeldl meg.

Ha a hatéaridé jogszabalyban, prog-
ramban vagy szerzédésben rogzi-
tett, és a kért dontés abba nem fér
bele.

Ha a szabaly létezik, és az ellenérzé
szerv azonos targyban korabban
kifogast emelt.

Soha 6nmagéban; csak ha a gya-
korlat mégétt norma all.

Ha a hiany tételesen kimutathato,
és a pétlas ideje dokumentalt.

Ha a fliggdség jogszabalybdl vagy
szerz6désbdl fakad, és a megkere-
sés mar megtortént.

Ha norma irja elé a szakvélemény
beszerzését, és a véleményadasnak
hatarideje van.

Ha a kiadmanyozasi szabalyzat az
Ugytipusra és értékhatarra a meg-
jelolt alairét rendeli.

.Melyik norma, melyik cikke vagy
szakasza, és melyik bekezdése zarja
ki?”

.Melyik szabaly, melyik pontja tele-
piti a hataskort mashoz, és ki az?”

.Melyik dokumentum rogziti a ha-
taridét, és mennyi az ligy tényleges
atfutasa eddig?”

.Melyik ellenérzési szabalyt sér-
tené, és volt-e azonos targyban
megallapitas?”

.Melyik norma irja elé a gyakorla-
tot, és hol csinaltak masképp?”

.Mennyi a hidny tételesen, és
mennyi idé a pétlas?”

.Mikor és milyen iratban kerestik
meg, és mi a valaszadasi hatarid6?”

.Melyik norma irja el6 a szakvéle-
ményt, mi a véleményadas hatar-
ideje, és kinek a dontése marad a
dontés?”

.Melyik pont rendeli ide az alairot,
és miota varja az irat az alairast?”
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A norma pontos helye (cikk, §, be-
kezdés) és a hatalyos szoveg; unids
jognal a rendelet- vagy iranyelv-
szam.

A szervezeti és mikodési szabaly-
zat, az tigyrend, a kiadményozasi
szabalyzat vagy a statGtumrendelet
érintett pontja.

A hatéridé forrasa; az tgy iktatasi
adatai: érkeztetés, intézési hatar-
ido, elintézés idépontja.

Az ellenérzési szabaly helye; a ko-
rabbi auditmegallapitas vagy kor-
rekcids dontés azonos targyban.

A gyakorlatot megalapozé norma;
Osszehasonlitd példa mas tarcanal
vagy tagallamban.

Létszam- és feladatterv; a rendszer
funkcidlistaja; a fejlesztési igény té-
teles becslése.

A megkeresés irata és datuma; a
harmadik fél vélaszadasi hatarideje;
a fliggdség jogalapja.

A véleménykérést eléiréd norma; a
megkeresés irata és datuma; a be-
érkezett vélemények és a dontés
szerepléi.

A kiadmanyozasi szabalyzat érin-
tett pontja; az irat Utja és allapota.

EUR-Lex; Nemzeti Jogsza-
balytar; a programdoku-
mentum. A harom allitas:
|étezik és hatélyos (J1); tar-
gya az lgy (J2); tartalma
kizar (J3).

A hataskori matrix (6.3); a
szervezeti szabalyzatok ha-
talyos szévege.

Az iktatokonyv kotelezd
adatai (335/2005. Korm. r.
39. § (2) bekezdés); a prog-
ram vagy a szerz6dés ha-
taridé-rendelkezése.

Az ellenérzd szerv jelen-
tése; az irdnyitd hatdsag
szabalytalanséagi nyilvan-
tartasa.

A norma hatalyos szévege;
a mas tarca vagy tagallam
dokumentalt gyakorlata.

A felmérés szervezeti ré-
tege (M2); az idéfelhaszna-
las egységszintli megosz-
lasa.

Az iktatokonyv; a megke-
resés és a valasz iratai; a
fliggdéséget megalapozd
norma vagy szerzdés.

Az iktatékonyv és az ese-
ménynaplé (vélemény ké-
rése, beérkezése, dontés);
a szervezeti és mikodési
szabalyzat.

A hataskori matrix; az ikta-
tokonyv (iratforgalom, el-
intézés idépontja).
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’ Mondatcsalad

‘ Tipikus mondat és a rejtett allitas

Mikor igaz

Visszakérdezés

Kért dokumentum

Hol ellenérizhet6

Testuleti haritas

Sorrend-haritas

Szabélyozatlansag-ha-
ritas

Kodosités-haritas

Informacié-haritas

El6zmény-haritas

,Ezt bizottsag elé kell vinni.” — A dontés
testuleti hataskor, személyes felelés
nélkal.

.El6bb a masik Ggynek kell lezérulnia.”
— A két tgy kozott eldfeltétel-kapcsolat
all.

.Még nincs Uj SZMSZ, nem tudom, ki-

adhatok-e ilyen nyilatkozatot.” - Sza-
bély hidnyaban senki nem jarhat el.

A helyzet 6sszetett.” ,Folyamatban
van.” — Létezik érdemi valasz és egy
konkrét, nyitott eljarasi Iépés.

.Nincs errdl adatunk.” — Az adat nem
létezik, vagy hataridén belil nem allit-
hato elé.

,Ezt a korabbi vezetés igy hagyta.” -
Hatalyos korabbi déntés koti a mosta-
nit.

Ha norma vagy tigyrend a dontést
testileti hataskorbe utalja, és a
dontés névvel jegyzékonyvezett.

Ha norma vagy eljarasrend az el6-
feltételt kimondja, és a hivatkozott
igy halad.

Soha 6nmagaban: a hataskor a le-
osztas hianyaban a szerv vezetdjé-
nél &ll, vagy a korabbi szabalyzat
hatélyos.

Ha az tigynek megnevezett fele-
|6se, kdvetkezd l1épése és hatar-
ideje van.

Ha a nyilvantartas az adatot nem
rogziti, és az eldallitas ideje doku-
mentalt.

Ha a dontés hatalyos, iratban all, és
nem modosithato.

.Melyik Ggyrendi pont utalja testu-
let elé, mikor keril napirendre, és
név szerint ki szavaz?”

.Melyik norma teszi eléfeltétellé, és
hol tart a hivatkozott tigy?”

,Kinél all a hataskor a szabalyzat ki-
adasaig, és mikor lép hatélyba az
uj?”

.Ki a felelés, mi a kovetkezo ese-
mény, és mikor?”

.Melyik nyilvantartas kezeli, ki az
adatgazda, és mennyi id6 az eldal-
litas?”

,Melyik dontés, mi a szdma, hata-
lyos-e, és ki modosithatja?”
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Az tgyrend érintett pontja; a napi-
rend; a jegyzékonyv.

Az elbfeltételt rogzité norma; a hi-
vatkozott tigy iktatasi allapota.

A hatélyos szervezeti és m(kodési
szabalyzat; a statutumrendelet; az
Uj szabalyzat tervezete és hatar-
ideje.

A datummal bekért statuszjelentés:
felelés, kovetkezo |épés, hataridd.

Az adatgazda megnevezése; az
eléallitas tételes iddigénye.

A hivatkozott dontés irata; a mo-
dositas hataskore és eljarasa.

A testilet jegyzokonyvei; a
napirendre tlzés idépontja
az iktatasban.

Az iktatokonyv mindkét
Ugyre; az eljarasrend.

A szabalyzat hatalybalé-
pési rendelkezése; a hatas-
kori matrix szabalyozatlan
cellai (6.3).

Az eseménynaplé: az
utolsé érdemi esemény
ideje és a kovetkezd Iépés.

Az iktatokonyv kotelezd
adatmezdi (335/2005.
Korm. r. 39. § (2)); a nyil-
vantartas adatszerkezete.

Az iktatokonyv; a dontés
jogalapja és modositasi
rendje.
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Az unibs jogra hivatkozé mondat kiilon szabalya: a mondat mindig cikkszamot kér, és a cikkszam megérkezése
utan a dontéshozo harom kérdést tesz fel — a cikk a programra vagy a végrehajtasra vonatkozik; a rendelet kiilén
szabalyt ad-e, vagy a nemzeti szabalyra utal; a tagallami mozgastér kimerilt-e. A leggyakoribb uniés harité
mondatok és a kdzds rendelkezésekrél sz616 rendelet vonatkozd cikkei az M5 mellékletben allnak.

M2. Melléklet: A felmérés adatstrukturaja

A felmérés a 6.4 pont szerinti nyito leltar: egyszeri allapotfelvétel a szervezetrdl, az eljarasi szerepkorokrél és a
jogalapokrél. A melléklet a mezdket rétegenként, a kitoltési forras (el6toltott és megerdsitendd; kodtelezd; 6n-
kéntes; szamitott) és a validalas megjelolésével adja meg. Az eljarasi réteg és a jogalap-almodul részletes me-
z8listdja korldtozott mindsitésy, ezért a melléklet e két réteget mezdcsoport-szinten irja le.

Tervezési alapelvek. A rekord egysége rétegenként mas: a szervezeti rétegben a személy, az eljarasi rétegben a
személy, az eljaras és a szerepkdr hadrmasa, az eléremutatd rétegben a személy, valaszthatdéan pszeudonim. A
kitdlté nem magardl vall, hanem meglévd nyilvantartast javit. Az allitasokat egymassal validaljak, nem a személy-
lyel. A hidny is megallapitas. Nincs egyéni pontozas. A feladat-atfedés szarmaztatott megallapitas, nem kérdés.
A lathatdsag és a kontroll szét van vélasztva: a felettes latja és véleményezheti a valaszt, de nem hagyja jova és
nem kdildheti vissza atirasra.

M2.1 tablazat. A szervezeti réteg mezéi

# Mez6 Forras Validalas, megjegyzés
1.01 Név, azonositd el6toltott térzsadatbol
1.02 Szervezeti egység teljes Utja (minisztérium, allamtit-  el6toltott szervezeti és mikodési szabalyzatbol

karsag, féosztaly, osztaly)

1.03 Munkakor megnevezése elétoltott torzsadatbol

1.04 Jogviszony tipusa; a szervezetnél és a jelenlegi mun- | el6toltott a munkakorben toltott idé az idéhori-
kakorben toltott id6 zont-elemzés bemenete

1.05 Kozvetlen felettes kotelezd kereszt-validalt az 1.06 mezével

1.06 Kozvetlen beosztottak kotelezd kereszt-validalt az 1.05 mezdvel; elté-

rés gépi jelzés
1.07 Kit helyettesit, ki helyettesiti kotelezd kereszt-validalt; a helyettesitési lanc a
koncentracié jele

1.08 A munkak®ri leiras szerinti fé feladatok el6toltott munkakdri leirasbdl

1.09 Az 1.08 tételei kdziil a nem aktualis, illetve a tényle-  kotelezd a feladat-sodrodas és a kapacitas-di-
gesen ellatott, de a leirdsban nem szereplé felada- vergencia bemenete; a kérdés a doku-
tok mentumra iranyul

1.10 Tényleges id6felhasznalas megoszlasa feladatcso- kotelezd belsé konzisztencia-ellendrzés; egy-
portonként (szazalék, 6sszege 100) ségszintl aggregalas

1.11 Agazati besorolas zart listabol (szabalyozas-eldké- kotelezd tobbszoros valasztas

szités, programtervezés, palyazatkezelés, biralat,
szerz6déskotés, kifizetés, ellendrzés, monitoring,
nemzetkozi és unids Uigyek, igazgatas-mikodtetés)

1.12 Folyamatban 1évé, nevesitett feladatok és hataride-  kotelezd atadas-atvételi és kockazati bemenet
juk
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# Mez6 Forras Validalas, megjegyzés
113 Tagsag allando testlletekben, szervezeten kivil is kotelezd kereszt-validalt a testlleti jegyz6-
konyvekkel

Az eljardsi réteg. Soronként egy részvétel: személy, eljaras, szerepkor. Az eljarasok torzse az iktato-, palyazatke-
zeld és dontés-nyilvantartd rendszerekbdl el6toltott; ahol az el6toltés nem épithetd meg, az a rekonstrualhatat-
lansagi mutaté bemenete. Mezdcsoportjai: az eljaras azonositdja, tipusa zart listabdl (palyazati kiiras, palyazat
biralata, egyedi tAmogatasi dontés, kozbeszerzés, szerz6déskotés és -modositas, kifizetés-jovahagyas, szabalyo-
zas-elbkészités, ellendrzés, stratégiai dontés) és iddszaka; a szerepkor zart listabol (eldkészitd, a kiirds szovege-
z0je, szakmai véleményezd, jogi ellenjegyzd, szakértd vagy pontozo, biraldbizottsagi tag, biralodbizottsagi elndk,
eléterjesztd, dontéshozo, aldird, felligyeleti jévahagyd, ellendr, megfigyeld), amelybdl a szerepkor jellege — el 6-
készitd, véleményezd, dontési, végrehajtd, ellendérzé — szarmaztatott; az eljarasban részt vevé tovabbi személyek;
az Osszeférhetetlenségi nyilatkozat megléte; a dontés kotott vagy mérlegelési jellege; a szakértdi vagy bizottsagi
javaslattél vald eltérés és indoka. A szerepkdr kereszt-validalt: ugyanarrdl az eljarasrol tobb kitolté nyilatkozik
egymas ismerete nélkul.

A jogalap-almodul. Minden dontési jellegl szerepkorhoz kdtelezé. Mezdcsoportjai: a norma tipusa zart listabol
(torvény, kormanyrendelet, miniszteri rendelet, unids rendelet, uniés iranyelv, kdzjogi szervezetszabalyozé esz-
kodz, belsé szabdlyzat, tAmogatasi szerzédés, egyedi szerzddés, felettesi utasitas, egyéb vagy nem azonosithato
— az utébbi kildn megallapitas, nem hiba); a norma azonositdja strukturaltan; a pontos hely (szakasz, bekezdés,
pont, illetve cikk) — a ,vonatkozd jogszabaly alapjan” tipusu vélasz maga a vizsgalat targya; a hivatkozas funkcidja
(hataskort alapit, eljarast ir eld, mérlegelési szempontot ad, korlatoz, tajékoztat); belsé szabalyozasnal a szabaly-
zat dontéskori hatalyos valtozata; az iratban ténylegesen szereplé jogalap, amelynek az utélag megadottol vald
eltérése 6nallé adat. Az almodul az egyetlen mezdcsoport, amely kiilsé hiteles forras ellen gépileg ellendrizhetd;
az ellenérzés harom szintje a 6.3 pont szerinti.

P

M2.2 tablazat. Az eléremutato réteg mezoéi (6nkéntes, valaszthatéan pszeudonim)

# Mez6 Megjegyzés
3.01 Mi a munkad legnagyobb akadalya ma? -
3.02 Melyik eljarasi 1épést, jelentést vagy engedélyeztetést sziintetnéd konkrét deregulacios bemenet
meg?
3.03 Hol duplikalédik a munkad mas szervezeti egységével? a feladat-atfedés feltarasanak forrasa;

a kitolté a szervezetrdl nyilatkozik

3.04 Milyen adat vagy rendszer hianyzik a munkadhoz? a folyamatmonitoring kovetelmény-
bemenete
3.05 Hol tartod indokoltnak a déntési szintek atrendezését? -
3.06 Milyen szerepben latod magad két-harom év mulva; milyen képzést -
igényelne?
3.07 Egyéb jobbitasi javaslat -
3.08 Kitoltési mod: névvel vagy pszeudonim a pszeudonim valasztas ardanya maga

is szervezeti klima-mutatd

MZ2.3 tablazat. Validacios matrix
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Szint Modszer Mit fed le Koltség
V1 Kereszt-validalas: a szervezeti graf és az eljarasi sze-  felettes—beosztott, helyettesités, gépi
repkorok tébb irdnyd megerdsitése testuleti tagsag, szerepkor, részt-
vevok
V2 Horgonyzas meglévd iratokhoz: el6toltés és meg- munkakér, feladatok, eljarasok, egyszeri integra-
erdsités iddszak, nyilatkozatok, iratban sze- cids koltség

repld jogalap

V3 Vezetdi lattamozas jovahagyas nélkil, eltérés-meg- | a szervezeti és az eljarasi réteg alacsony
jeloléssel egésze

V4 Anomaéliadetektalas aggregalt szinten: gazdatlan és  id6felhasznélas, szerepkorok, jog-  gépi
talvallalt dontés, implauzibilis idémérleg, jogalap- alap-almodul

ellentmondas

V5 Mintavételes mélyellendrzés elsédleges iratok ellen, ' az eljarasi réteg és a jogalap-al- korlatozott
elére bejelentett, mintegy 6t szazalékon modul
L1-L3 A jogalap gépi ellendrzése: 1étezés és hatdly; targyi  jogalap-almodul gépi, célzott em-
relevancia; mintazat beri felllvizsga-
lattal

Bevezetési elv. A felmérés két Gtemben torténik: az elsé a szervezeti és az eléremutatd réteg, amely szervezeti
térképet és javaslatgy(jtést ad, kitoltési rutint és jéindulatot épit, és amelynek valaszmintazata maga is diagnozis;
a masodik az eljarasi réteg és a jogalap-almodul, iratokhoz horgonyozva, a 6.7 szerinti jogi tisztazas — jogalap,
célhoz kotottség, hatasvizsgalat — utan. Az 6sztdnzési alapszabaly: az elsé észinte kitolté nem jarhat rosszabbul,
mint a kodositd; ha a részletes valaszra kérdés érkezik, a semmitmonddra nem, egy héten beliil mindenki meg-
tanulja a semmitmondast. A felmérés adatvédelmi kerete a 6.7 pont szerinti: a jogalap nem a kitdlté hozzajaru-
lasa; a célhoz kotottség hianytalanul megadott célt kdvetel; az eljarasi rétegre és a jogalap-almodulra adatvé-
delmi hatasvizsgalat készil; egyénre szol6 automatizalt értékelés és profilalkotas kizart; a megérzési ido réte-
genként kiildn meghatarozott.

M3. Melléklet: A folyamatmonitoring architektaraja

A melléklet a 6.3 és 6.5 pontban leirt folyamatos réteg elvi architekturajat rogziti.

Alapdéntés. A folyamatos adat nem jelentésbdl szadrmazik, hanem az lgymenetbdl; a modell nem parhuzamos
beszamoldt épit, hanem a meglévé munkafolyamatot miszerezi. Az idébélyeget a rendszer adja, nem a kitolto.
Ami nem a rendszerben torténik, az nem tortént meg: az irat nem érvényes, a dontés nem kiadmanyozhato.

Adatmodell. A rekord egysége az ligy és az esemény parja. Az Ugytdrzs ligyenként egyszer tartalmazza az
Ggyazonositot és Ugytipust (zart lista, minden mutatd viszonyitasi alapja), az érkeztetés idépontjat (minden at-
futasi mutato kezd6pontja), az Ugyfél vagy kedvezményezett azonositdjat (a kivétel-mintazat bemenete), a tar-
gyat és az ugyértéket (a hataskori ellendrzéshez), a stratégiai cél-hozzarendelést (kdtelezd az érkeztetéskor,
utélag nem potolhato), az eléirt Gigyintézési hataridot és jogalapjat, az allapotot, a lezaras idépontjat és modjat.
Az eseménynapld lgyenként sok sort tartalmaz: az eseménytipust zart listdbol (érkeztetés, szignalas, elékészités,
vélemény kérése, vélemény beérkezése, hianypotlas kiadasa, elSterjesztés, dontés, ellenjegyzés, alairas, kiadma-
nyozas, tovabbitas, felfliggesztés, Ujraszignalas, lezaras; a hianypotlas, a dontés, a felfliggesztés és az Ujraszigna-
las a késleltetési mintazatok jelzéeseményei), a szereplét és szervezeti egységét, a gépi idébélyeget, az Utvonalat
(kitdl, kinek), a szerepkort az eseményben (a felmérés zart listajaval azonos), dontési eseménynél a jogalapot a

MAGYAR FENNTARTHATOSAGI KOZPONT Alapitvany - MFKA-TAN-ZH - 50/59



MAGYAR
@ FENNTARTHATOSAGI

KOZPONT MFKA-TAN-ZH

felmérés jogalap-almoduljanak mezdivel és a dontés iranyat, a javaslattol vald eltérést és indokat, hatarido-
modositasnal az Uj hataridét és a modositas jogcimét.

Eldfeltételek. A hataskori matrix digitalizalasa tarcanként: ki, mit, milyen értékhatarig, milyen norma alapjan dont-
het; forrasa a szervezeti és mikodési szabalyzat, az igyrendek, a kiadmanyozasi szabalyzatok és a statitumren-
delet. A jogalap-ellendérzés harom szintje valos idoben: a dontési esemény rogzitésekor a rendszer jelzi, ha a
hivatkozott rendelkezés nem létezik, nem volt hatalyban a dontés napjan, vagy targya nem fedi az ligytipust. A
meglévé iratkezeld és Ugyviteli rendszerek eseménynaplo-képessége donti el, hogy integraciordl vagy fejlesz-
tésrél van szo.

Mintdzatok. Minden mutaté tgytipusonkénti median-viszonyitdsban értelmes. Aktatologatas: |épésszam a tipus-
medianhoz képest; korkords Utvonal (iranyitott graf ciklusdetektalas); érdemi és nem érdemi események aranya.
Elstllyesztés: hataridd-ujrainditasok szama; a tényleges atfutas és a névleges hataridd aranya; az érkeztetéstdl
az elsé érdemi eseményig eltelt id6; dormancia. Hatarid6-tullépés csomdponti formaban, szervezeti egységre
aggregalva. Hataskor-tullépés: minden dontési esemény dsszevetése a hataskori matrixszal. Kivétel-mintazat: a
rendszeres eltéré bandsmod — szisztematikusan gyorsabban futo tgyfelek, ismételten hidnypotlas nélkili eljara-
sok, a véletlenszer(inél gyakoribb dontéshozé-kedvezményezett parositasok; a megkllonboztetés mintazatanak
mérdszama, amely a korrupcids kockazat objektiv mutatoival (Fazekas, Téth és King 2016) rokon, és nem a szan-
dékot méri. Szerepkdr-koncentracio: mely eljarasokban esik egy kézbe az elékészités, a dontés és az ellendrzés.

Anomadliakezelés. A kimenet a mintazattél vald eltérés, amely magyarazatot igényel; emberi elbiralas; a magya-
razat rogzil. A magyarazati hurok a fé adatforras: ha egy csomépont ismételten nem tud magyarazatot adni, az
a jelzés, és ez emberi mérlegelésen alapul. A rendszer kérdést tesz fel, nem vadat emel. Egyénre sz616, automa-
tizalt mindsités nem készul.

Stratégiai dsszekdtés. Minden Uigy az érkeztetéskor stratégiai cél-hozzarendelést kap; a célfa géppel olvashato,
véges és nem atfedd. Harom mutato: forras-allokacios illeszkedés; prioritas-atfutas; kapacitas-divergencia — az
apparatus kapacitdsanak az a hanyada, amely egyetlen hatalyos stratégiai célhoz sem rendelheté eljarasokra
fordul.

Ldthatdsdg és nyilvdnossdg. Minden szint aggregatumot és kivételeket lat, soha nem az alatta Iévo szintek egyedi
sorait: az egységvezeto a sajat egysége ligyeit tételesen; a tarca felsd vezetése az egységre aggregalt mutatokat
és a magyarazatot igényld eltérések listajat; a tarca vezetdje a tarcaszintl mutatdkat, trendeket és a nyitott
magyarazati Ugyek szdmat; a kormanykdzpont a tarcadk kozotti dsszehasonlitast, a stratégiai illeszkedést és a
rendszerszintl mintakat. Az indikator-definicidk és az aggregalt idésorok nyilvanosak. Mindsitési rétegek: az
érdemi Ugyadat korlatozott; az aggregalt mutato belsd; a kozzétett idésor nyilvanos.

Epitési elv. A modell eljarastipusonként épiil: az elsd |épés egyetlen eljarastipus végponttdl végpontig — a palya-
zati eljaras teljes lanca, érkeztetéstdl kifizetésig —, a meglévé iratkezeld rendszer eseménynapldjara épitve, a
hataskori matrix és a jogalap-ellendrzés egy tarcanal torténd élesitésével; a kiterjesztés lgytipusonkeént, a stra-
tégiai cél-hozzarendelés bevezetésével. Az elsé mért eljarastipus eredménye donti el a kdvetkezét.

M4. Melléklet: Indikator-definiciok

A melléklet a 6.4 pont hat indikatorat és a 6.2 pont harom stratégiai mutatdjat rogziti. Minden indikator aggre-
galt — szervezeti egységre és eljarastipusra —, egyénre sz6l6 érték nem készll; a viszonyitas Ggytipusonkénti
median; a nyilvanossag a definiciéra és az aggregalt id6sorra terjed ki.
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Szerepkor-koncentracios
index

Jogalap-lefedettség

Rekonstrualhatatlansagi
rata
Gazdatlan-dontés arany

Gumiparagrafus-index

Kivétel-mintazat

Forras-allokacios illeszke-
dés

Prioritas-atfutas

Kapacitas-divergencia

A négy szem elve sériilésének mérészama: ugyan-
azon személyre esé eldkészitd, dontési és ellendrzd
jelleg egyduttallasa.

A dontések ardnya azonosithatd, létezd, a dontés
idépontjaban hatalyos és targyilag relevans jog-
alappal.

Azon eljarasok aranya, amelyeknél utélag nem élla-
pithaté meg, kik vettek részt a dontésben.

Az iratokban létezd, de senki altal nem vallalt don-
tési szerepkorok aranya; a kovetkezmény-nélkiliség
kozvetlen mérészama.

Egy normahelyre hivatkozé dontések targy szerinti
heterogenitasa: a mérlegelési tér szabalyozatlansa-
ganak mutatdja.

A rendszeres eltéré banasmadd gyakorisaga: nem az
egyedi Ugy, hanem a megkulonboztetés mintazata.

Stratégiai célonként a forras és az eljarasok aranya a
stratégia szerinti aranyhoz képest.

A stratégiailag kiemelt Gigyek atfutasa a nem ki-
emelt tigyekhez képest.

Az apparatus kapacitasanak az a hanyada, amely
egyetlen hatalyos stratégiai célhoz sem rendelheté
eljarasokra fordul.

Azon eljarasok aranya, amelyekben egy
személyre a harom jelleg kozil legalabb
ketté esik; sulyozva a harom egyuttallasa-
val.

Hatalyos és relevans jogalapu dontési ese-
mények szama osztva az dsszes dontési
esemény szamaval; almutatdk: idébeli ha-
taly hibaaranya (L1), targyi relevancia-elté-
rés aranya (L2), utélagos eltérés aranya
(iratbeli és utélag megadott jogalap).

El6toltéssel nem rekonstrualhato eljarasok
szama osztva az eljarasok szamaval.

Véllalt dontéshozo nélkili dontési esemé-
nyek szdma osztva az 6sszes dontési ese-
mény szamaval.

Normahelyenként a hivatkozé dontések
szama és targyi szorasa (lgytipusok szama);
kuszob folott jelzés.

Ugyfelenként a tipusmediannal szisztemati-
kusan gyorsabb atfutas; ismételten hiany-
potlas nélkili, egy korben lezart eljarasok; a
véletlenszer(inél gyakoribb déntéshozé—
kedvezményezett parositas; mindharom
statisztikai kiiszobbel.

Célonként a lekotott forrés és az eljaras-
szam osztva a stratégiaban rogzitett sullyal.

Kiemelt célhoz rendelt tigyek median-atfu-
tasa osztva a tobbi ligy median-atfutasaval,
lgytipusonként.

Cél nélkuli Ggyekre forditott események és
id6felhasznalas aranya az 6sszeshez képest.

Eljarastipusonként és egy-
ségenként; viszonyitas a ti-
pus medianjéhoz.

Eljarastipusonként és egy-
ségenként; viszonyitas a ti-
pus medianjéhoz.

Eljarastipusonként és egy-
ségenként.

Eljarastipusonként és egy-
ségenként.

Normahelyenként, tarcara
aggregalva.

Eljarastipusonként és egy-
ségenként; egyedi gy
nem jelenik meg.

Célonként, tarcéra és kor-
manyzatra aggregalva.

Célonként és lgytipuson-
ként.

Egységenként és tarcan-
ként.
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Felmérés eljarasi rétege;
eseménynaplo szerepkdr-
mezdje.

Jogalap-almodul; ese-
ménynaplé déntési ese-
ményei; jogszabalytarak.

Felmérés eljarasi rétege;
iktato- és dontés-nyilvan-
tarté rendszerek.
Felmérés eljarasi rétege
(kereszt-validalt szerepko-
rok); eseménynaplo.
Jogalap-almodul; ese-
ménynaplé.

Eseménynaplo; Ugytorzs.

Ugytorzs cél-hozzarende-
lése; a célfa.

Ugytérzs; eseménynaplé.

Ugytérzs; eseménynaplé; a
felmérés id6felhasznalasi
mezdje.

Definici6 és agg-
regalt idésor nyil-
Vanos.

Definicioé és agg-
regalt idésor nyil-
Vanos.

Definicio és agg-
regalt idésor nyil-
vanos.

Definicio és agg-
regalt idésor nyil-
vanos.

Definicio és agg-
regalt idésor nyil-
vanos.

Definicio és agg-
regalt idésor nyil-
vanos; egyedi sor
nem.

Nyilvanos.

Nyilvanos.

Nyilvanos.
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M5. Melléklet: A nemzeti mozgastér tablaja a kozos rendelkezésekrol
sz6l6 rendelet szerint

A melléklet a 4.3 pont tablazatat a dontéshozoi visszakérdezés sorrendjében rendezi: a rendelet cikke, az uniés

eldirds, a nemzeti dontés targya, és a haritd mondat, amelyet a cikk felold. A rendelet: az Eurépai Parlament és
a Tanacs (EU) 2021/1060 rendelete (CPR).

Cikk Mit ir el6 az uniés jog Mi a nemzeti dontés A harité mondat, ame-
lyet felold
23. cikk; 24. A programot a Bizottsag hagyja jova; a = A modositas kezdeményezése és A programot az EU

cikk (2)-(4) be-
kezdés

24. cikk (5) be-
kezdés; 40.
cikk (2) bekez-
dés d) pont

63. cikk (1) be-
kezdés

73. cikk (1)-(2)
bekezdés; 40.
cikk (2) bekez-
dés a) pont

58. cikk (1) és
(3) bekezdés

modositast a tagallam kezdeményezi, a
Bizottsag észrevételt tehet, és a benyuj-
tastol szamitott legfeljebb négy héna-
pon belll dont.

A tagéllam a programozasi idészak
alatt egy prioritas eredeti keretének
legfeljebb 8 szazalékat — a program
koltségvetésének legfeljebb 4 szazalé-
kat — ugyanazon alap ugyanazon prog-
ramjanak masik prioritdsara csoporto-
sithatja at; bizottsagi hatarozat nem
kell, a monitoringbizottsag el6zetes jo-
vahagyasa igen.

A kiadasok elszamolhatdsagat nemzeti
szabalyok alapjan kell megallapitani, ki-
véve ahol a rendelet vagy az alapspeci-
fikus rendeletek kilon szabalyt adnak.

A mveletek kivalasztasahoz az iranyitd
hatdsag allapitja meg és alkalmazza a
megkildnbdztetésmentes és atlathatd
kritériumokat és eljarasokat; a méd-
szertant és a kritériumokat a monitor-
ingbizottsag hagyja jéva.

A pénzlgyi eszkoz létrehozasa az ird-
nyitd hatdésag dontése; az ex ante érté-
kelés az iranyito hatdsag felel6sségére,
a programhozzajarulas eldtt készil.

tartalma; az eljaras négy hénapos,
nem tilalom.

Az dtcsoportositds a meghatéaro-
zott mértékig nemzeti dontés.

Az elszamolhatdsag szabalyait — a
rendelet és az alapspecifikus ren-
deletek kilon szabalyainak kivéte-
[ével — a nemzeti szabalyok allapit-
jék meg, és azok nemzeti dontés-
sel moédosithatdk.

A felhivas feltételrendszere, a pon-
tozas és az eljaras nemzeti hatas-
kor.

A pénzlgyi eszkoz tartalma, cél-
csoportja és terméke nemzeti
dontés.

hagyta jova, nem médo-
sithato.”

.Nincs mozgasterink a
prioritasok kozott.”

Az elszdmolhatosagi
szabalyok unidsak.”

LA kivalasztasi feltétele-
ket az EU irja el6.”

Jlyen pénziigyi eszkozt
az EU nem engedne.”

A tabla hasznalati szabalya: a CPR a program szintjén bizottsagi, a végrehajtas szintjén tagallami hataskorbe

utalja a dontéseket; a prioritas, a keret és a célkit(izés bizottsagi jévahagyasy, a felhivas, a feltétel, a kivalasztas,

az elszamolhatdsag és a konstrukcid tartalma tagallami. A dontéshozo harom kérdése: a hivatkozott cikk a prog-

ramra vagy a végrehajtasra vonatkozik; a rendelet vagy az alapspecifikus rendelet kiilon szabalyt ad-e, vagy a

nemzeti szabalyra utal; a tagallami mozgastér kimerult-e.
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