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A nemzetkdzi jogalkotéds-kutatési irodalom egyik kozponti dllitdsa
az, hogy a fejlett ipari orszdgokban mar legalabb a masodik vilagha-
bort 6ta tendenciaszertien novekszik a jogalkotdsi aktivitds (McGa-
rity 1992; Scott 2000; Black 2001; Lobel 2004; Yackee & Yackee
2012; Grabosky 2013; Holzinger & Schmidt 2015). A joganyag
nagysiganak és szerkezetének ilyen hatdsokat vizsgdlé irodalma —
elsGsorban az Egyesiilt Allamokra, nyugat-eurépai orszdgokra, illet-
ve az Eurépai Uni6 jogszabdlyaira dsszpontositva — megallapitotta,
hogy a béviilési trend mind az elsédleges (térvények), mint a ma-
sodlagos jogszabalyok (rendeletek) esetében megfigyelhetd.

A kérdéssel foglalkozé djabb irodalom elméleti kiindulépontja a
szabdlyoz6 dllam fogalma. Ennek eredettorténete az in. beavatkozd
(,adoztatd és koltekezs™) dllam hanyatldsdanak idGszakara vezethetd
vissza. Az 1970-es évek vége elhozta a ,a szabdlyozo dllam térnye-
rését a kiilss és a piac szabdlyozéjaként és a decentralizalt kozigaz-
gatds belsS szabdlyozéjaként” (Majone 1997: 139). Ez az dtalakulds
biztositotta, hogy a beavatkozé dllambdl a szabdlyozé dllamba valo
atmenet sordn a hatdlyos joganyag az esetleges visszaesések idGsza-
kai — mint az 1980-es évek neoliberalis deregulécios kisérletei (Lam
2017; DeSoto 2015) — utan is tendenciaszertien névekedjen. A jog-
szabalyok megismerhet&sége és dtlathatésdga — és szimos minGsé-
gi ismérv — szempontjabdl nem mindegy ugyanakkor, hogy melyik
szinten megy végbe ez a folyamatosan expanzid.
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Egy adott orszdgban, egy adott id6pontban a hatilyos joganyag
szovegkorpuszként meghatdrozott nagysdgat és belss felépitését
tobb tényezd hatdrozza meg. Ilyen meghatdrozé tényezd lehet az
adott 4llam jogi hagyomdnyrendszere, illetve a kormdnyzat alkot-
manyos felépitése. Hasonléképpen fontosak lehetnek kiilsé ha-
tdsok és nemzetkozi trendek is. E fejezetben a magyar jogalkotdsi
ytermelést” vizsgaljuk a nemzetkdzi irodalomban megszokott szem-
pontokbdl, de vjszerd, a szovegbdnydszatra és a hdlézatelemzésre is
épitd médszertannal.

Kutatasunk hangsdlyozottan feltard jellegti, mivel nem csak a
hazai, hanem a nemzetkdzi szakirodalomban is parjét ritkitjdk az
ilyen modszertand vizsgdlatok a téma kapcsan. Az itt kozolt els ko-
ros eredmények elsGdleges célja nem az egyértelmd alldsfoglalasok
megtétele a vizsgalt kérdés kapcsdn, hanem a késébbiekben tovabb
vizsgdland¢ kutatési irdanyok kijelolése.

A magyar Comparative Agendas Project itt felhasznélt adatb4-
zisa az 1990 és 2018 kozott alkotott torvényeket és rendeleteket
tartalmazza. Az elemzés soran az eredeti, valamint az azokat késébb
médositd jogszabdlyokat gydjtottitk ossze, és alkottunk beldlitk pa-
rokat. A kozottiik 1évS kapesolatok egy halézatot alkotnak, amely
bemutatja az elmult 28 év térvényeinek valtozasait (e megkozelités
kapcsdn, s kizardlag a torvényekre vonatkozéan Id. a IV.1. fejeze-
tet). Ezt a halézatot a jogalkotashoz és a szabalyozas dinamikdjahoz
kapcsolédé hipotézisek tekintetében vizsgaltuk.

Eredményeink — a vonatkoz6 szakirodalommal 6sszhangban — fo-
kozatosan baviils jogalkotdst mutatnak az 1990-es rendszervaltas
utdn. 1990 és 2018 kozott a rendeletek szdma koriilbeliil a torvé-
nyek hatszorosa volt, amely adat Magyarorszdgot a fejlett dllamok
rangsoraban a kozépmezénybe helyezte. Az idStényez6 meghatdro-
z6bbnak bizonyult a jogalkot4si tevékenység intenzitdsidban, mint a
kormény ideoldgiai meghatdrozottsdga. A jogalkotassal kapcsolatos
tobbi eredmény azt mutatta, hogy a térvényekhez kapcsolédé ren-
deletek szdma az id6 muldsdaval csokkent.
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Egy misik fontos elméleti 4llitdsra is taldltunk bizonyitékot: a
kormany 4ltal benydjtott torvényjavaslatok nagyobb szdmban ered-
ményeztek masodlagos jogszabélyokat (rendeleteket), mint a képvi-
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selsk 4ltal benyujtottak. Végezetiil megerdsitettiik hipotézisiinket,
mely szerint a jogszabdlyokat leggyakrabban a bevezetésiiket kovets
vélasztasi ciklusban médositjak, ha az 4j kormdny ideoldgiailag mas
szinezetd, mint az éppen levaltott. A szabdlyozé dllam fejlédésének
expanziv és visszahtiz6do szakaszai igy nem fliggetlenek a politikai
véltégazdasagtdl, mely kérdés igy érdemes a tovabbi vizsgalatra.

A kovetkezSkben a targyaldst a téma szempontjabdl fontos szak-
irodalom és koézponti elméleti fogalmak ismertetésével kezdjiik. Ez-
utan bemutatjuk vizsgdlatunk hipotéziseit, majd az elsGdleges és a
masodlagos jogalkotdsi adatbazisunkat, ezutdn ismertetjiik vizsgd-
lati médszereinket. Az utolsé eldtti szakaszban empirikus eredmé-
nyeinket mutatjuk be. A fejezetet kovetkeztetéseinkkel és a kutatas
tovabbgondol4si lehetSségeinek dttekintésével zarjuk.

ELMELETI KERET

Habar a fejlett orszagok joganyaganak a bevezetésben emlitett mér-
tékd novekedéséhez szdmos tényezd hozzdjarult, ezek koziil a szak-
irodalom a legfontosabbként az 4llam tdrsadalomban betoltott sze-
repének viltozdsat hatdrozza meg (Scott 2000; Braithwaite 2008;
Voermans 2017; Zohlnhofer, Engler, & Diimig 2018). 1970-es éve-
kig a boviils allami funkciok, ezt kdvetSen pedig a szabdlyozé 4l-
lam felemelkedése generdlt 4j jogalkotdsi igényeket (Majone 1994,
1997). Az egyes orszagok és idGszakok ugyanakkor nagy eltérést
mutatnak a tekintetben, hogy a joganyag b&viilése az Gn. elsédleges
vagy mdsodlagos jogszabdlyok esetében a gyorsabb-e.

Az elsédleges jogszabdlyokat (a legtobb nemzetkdzi kontextus-
ban: a torvényeket) a parlamentéris rendszerekben a térvényhoza-
sok fogadjak el. Ez nem jelenti ugyanakkor azt, hogy a végrehajté
hatalom aldrendelt szerepet jdtszana tartalmuk meghatérozdsdban:
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a gyakorlatban sok esetben a végrehajté hatalom politikai és szak-
politikai vezérfonala érvényesiil (Inoguchi 2008; Powell, Dalton, &
Strgm 2015: 99; Kam 2014: 404—405). Ennek hatterében 4ltalanos
jelenségként az 4ll, hogy a képviselSk és a térvényhozok biirokrati-
kus kapacitdsa sokkal korldtozottabb, mint ami a végrehajté hata-
lom rendelkezésére 4ll. Raadasul egy kérdés szabalyozdsanak meg-
hatdrozdsa sordn nem csak maguk a toérvények, hanem az ezekbdl
szarmaztatott és a sajat jogkodrben kiadott jogszabalyok is a kormény
rendelkezésére dllnak.

Elméleti szempontbdl kiilonssen érdekes az elsédleges és ma-
sodlagos jogszabdlyok kapcsolatat megvilagits delegdlt jogalkotds,
melynek sordn a térvényhozds csak a {8 irdnyokat jeloli ki, az dssze-
tett kozpolitika-alkotdssal jaré apré részletek kidolgozdsaval a vég-
rehajté hatalmat ruhézza fel (Epstein & O’Halloran 1999; Huber
& Shipan 2002; Carr 2016) Ennek jelent&ségét az adja, hogy az igy
szinte ,torvényerejii rendeletként” funkciondlé jogszabalyok eseté-
ben szdmos min&ségbiztositasi elv nem érvényesiil — a kormany sok
szempontbdl szabdlyok nélkiil élhet hatalmaval (Sebsk 2014).

Az elsédleges, illetve masodlagos jogalkotas stdtusza ugyanakkor
nem csak demokricielméleti szempontbdl eltérs. Egyes kutatdsok
szerint ugyanis a torvényekbe foglalt szakpolitikai dontések az id6
miuldsdval nagyobb eséllyel maradnak véltozatlanok, mint a ren-
deletek (Karpen 2012: 157-158). Mindemellett a masodlagos jog-
szabdlyokat a térvényekkel szemben gyakran alternativ, vagy akdr
rivalis jogi eszkozoknek is tekintik (leginkabb az Egyesiilt Allamok
kormanyzati tigynokségi szabélyozasi eszkozei kapcsan). A parla-
mentéris (igy a legtobb eurdpai) rendszerekben ezeket jellemz&en
a részletszabdlyok kidolgozdsara (I1d. delegalds) vagy torvényi szaba-
lyozast nem igényld eszkozként haszniljak (Croley 1998). Azonban
az eurépai kontextusban is megfigyelhetd, hogy bizonyos esetekben
tudatosan a torvényhozds jogkoreivel parhuzamosan ad ki jogszaba-
lyokat a végrehajté hatalom (Yackee & Yackee 2011: 30).

Az elsédleges és masodlagos jogszabalyok ilyen alternativ hasz-
nalatdnak lehet&ségeit jol megvildgitja a vétdjatékosok irodalma
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(Epstein & O’Halloran 1999). Amig az els6 esetben az elfogaddshoz
sziikség van a képviselSk tobbségének tamogatdsdra, addig az utéb-
bi esetben ehhez elég az elndk vagy a kormdny (vagy sok esetben
a kormany egyetlen miniszterének, egy tigynokség vezetSjének)
akarata. Ez a szempont a megosztott kormany politikai fogalmat is
bevonja a jogalkotds elemzésébe. Eredetileg a megosztott kormany
koncepciojat az USA-ra alkalmaztdk, hogy leirja azokat az eseteket,
amikor a két nagy part egyikébdl szdrmazé elnok és a masik 4ltal
iranyftott Kongresszus (vagy a Kongresszus két hdzdnak eltérd ird-
nyitdsa) mikodik egymas mellett.

A megosztott kormdnyzat koncepciéjit mas korményzati formak-
ra is alkalmaztdk a vétépontok fogalmdnak bevezetésével (Tsebelis
2011). A vétépontok jelentése utalhat a kormany 6sszetételére (pl.
egyparti vagy koalicids kormany, tobbségi vagy kisebbségi kormany)
és az intézményi kornyezetre (beleértve példdul az Alkotmanybirs-
sagot). A megosztott kormény és a vétépontok dinamikdja kulcs-
szerepet jatszhat olyan esetekben, amikor az adott szakpolitikai tigy
stlyos belsd konfliktusokkal kisért és patthelyzet (legislative gridlock)
alakul ki (Id. Scully 2001: 95-96). Ilyen esetekben egy jogalkotdsi
ordogi kor jelentkezhet, és a joganyag a rendeletek és a kormdny-
hivatali jogi szabélyozasi eszk6zok felé mozdulhat el.

A mennyiségi jellemzékon és az elsédleges-masodlagos jogszaba-
lyi szint viszonyan tdl a joganyag véltozasa vizsgilhaté a héldzat-
elemzés eszkozeivel is. A jogalkotdsi halézatok” vizsgdlata hagyo-
manyosan leginkdbb a jogalkotékbdl vagy érdekcsoportokbdl 4116
személyes halézatokra koncentral (Kirkland 2011, 2012; Carroll &
Poole 2014: 116) . Ezt a fogalmat igy leggyakrabban a lobbizés és a
dontéshozatal befolydsoldsdra tett kisérletek vizsgalata érdekében
hasznaljak. Hasonléképpen, az ilyen halézatok kozvetleniil kapcso-
l6dhatnak azokhoz a politikusokhoz, akik ezen szervezeteket hator-
szagként haszndljdk partpolitikai tevékenységiikben (Best & Vogel
2014: 65).

Ugyanakkor a jogalkotas végtermékeit, legyenek azok elsédle-
gesek vagy mdsodlagosak, ritkdn vizsgaljak halézati perspektiva-
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bol (Nash 1998), f6leg, amikor nemzetdllami keretekrsl van szol.
A rendelkezésre 4ll6 tanulmdnyok tobbsége nemzetkozi szerveze-
tekkel vagy az Eurépai Unidval kapcsolatos, és a bevalt kozpolitikai
gyakorlatok 4tiiltetésére, valamint az informaciddtvitelre dsszpon-

tosit (Raunio 2014: 555).

HiroTEZISEK

E fejezet célja a joganyag véltozdsdnak explorativ vizsgdlata annak
érdekében, hogy késsbbi kutatdsok szdmdra olyan vizsgélati ira-
nyokat azonosithassunk, melyek segithetik a jogalkotdsi min&ség
vizsgalatdt. Mint emlitettiik, a joganyag mérete, ennek valtozdsa és
belsd szerkezete tobb szempontbdl érdekes lehet egy adott iddszak
jogalkotdsanak megitélésében. A szakirodalomban gy olyan hipo-
téziseket azonositottunk, melyek vizsgalata a magyar kontextusban
hozzdjarulhat e cél megvaldsitasdhoz. Vizsgaljuk igy a jogalkotdsi
mennyiségi valtozékat és azok dinamikdjat, mas — példdul eljarasi
— mindségi jellemzék hatdsat a joganyag fejlédésére, valamint tébb
politikai valtozot is.

A fiiggs valtozo oldaldn, a mennyiségi jellemzk mellett, a jog-
anyag-halézat topolégidjara osszpontositunk. Topoldgia alatt az
egymassal kapcsolatban 4ll6 torvények és rendeletek kozotti kap-
csolatok és csomépontok alakjét értjiik. Azt feltételezziik, hogy ez a
hilézat nem feltétleniil marad stabil az id§ madlasaval, ezért fejlédé-
si dinamikdjdnak vizsgalata szintén hasznos lehet. Hipotéziseinket
az [V 4. tabldzat foglalja ossze.

Az els6 csoportban (H1-H3) a szabdlyozé dllamra vonatkozé ele-
mi mennyiségi Osszefliggéseket vizsgalunk, valamint bizonyos poli-
tikai valtozok hatdsat e trendekre. A rendszervéltds utdni jobbolda-
li kormanyokra vonatkozé ismereteinkbdl kiindulva azt vizsgaljuk,
hogy nagyobb aktivitdst mutattak-e a joganyag dtalakitdsa terén,
mint a baloldali kormdnyok. Kiindulépontunk itt az volt, hogy a
jobboldali kormanyok jobban érdekeltek a status quo megvaltozta-
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IV 4. tdbldzat. Hipotézisek

Hipotézis Vizsgdlands dllitds

HI Az elsédleges és masodlagos jogszabdlyok osszesitett szdma novekszik
az id§ mulasaval

H2 | Tobb jogszabdly sziiletik jobboldali kormanyok, mint baloldali kor-
mdnyok alatt

H3 A jobboldali kormanyok tobb rendeletet alkotnak a térvényekhez vi-
szonyitva a baloldaliaknal

H4 | A torvényekhez kapcsolédé rendeletek széma az id§ maldsaval ng

H5 Minél polarizaltabb a koalicié, anndl tobb térvényhez kothets ren-
delet van

H6 Kevesebb rendelet kapcsolédik olyan térvényekhez, melyeket a kép-
viselSk kezdeményeztek

H7 A jogszabalyokat leggyakrabban azokban a bevezetésiiket kovets va-
lasztési ciklusokban médositjdk, amikor az Gj kormany ideolégiailag
mas szinezetd

tdsaban (legyen sz6 a szocializmus 6rokségérsl vagy a rendszervaltds
utdni szocialista-liberdlis hegemoénidrdl), valamint a végrehajté ha-
talomnak nagyobb szerepet tulajdonité rendeleti kormanyzasban.

A maisodik csoportban a delegalt jogalkotés (azaz az elsédleges
és masodlagos jogszabdlyok) egyes aspektusait vizsgiljuk (H4-H6).
A prezidencializalédds jelenségébdl kiindulva feltételezhetjiik,
hogy id6vel a parlament a kormdny 4ltal tdmogatott javaslatok
specsétnyomdjava” valik, s megelégszik a részletszabdlyok delegalt
jogalkotdssal torténd rendezésével. Mint az elméleti dttekintésbsl
lattuk, a vétdjatékosok szima szintén befolyasolhatja az elsédleges
jogszabalyok elfogadésat. Masfeldl a végrehajté hatalom dominan-
cidja mellett feltételezhets, hogy ha a trendts] eltérSen mar kép-
viselSi kezdeményezésre fogadott el az Orszdggytilés egy torvényt,
akkor a részletszabdlyok kidolgozdsat is elsGsorban maguknak tar-
tottdk meg a képviselsk.

Végezetiil — és kiegészitve az el6z8 fejezetben a cikluson beliili
modositdsok kapesdn megkezdett munkat — azt vizsgdljuk, hogy a
ciklusok kozotti véltozasok kapcsolédnak-e politikai tényezSkhoz
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(H7). Ennek kapcsan arra szamitunk, hogy a kormdnyvaltasoknak
vannak kovetkezményei: amennyiben bal- illetve jobboldali kor-
manyok valtjak egymast, igy nagyobb az esélye a jogszabdlyok mo-
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dositdsanak, mint ha az Gj kormdny az el6z6nek megfeleld szinezetd.

ADATOK ES MODSZERTAN

Elemzésiink a magyar Comparative Agendas Project keretében
osszedllitott adatbdzisokon alapul (Boda & Seb&k 2019). Ez tar-
talmazza az elsGdleges és masodlagos magyar jogszabdlyokat (azaz
a torvényeket és rendeleteket) a rendszervéltds utdni els6 demokra-
tikus dton megvilasztott Orszaggyléstsl (1990. majus 2.) az e so-
rok frasakor utolso lezdrt valasztasi ciklus végéig (2018. mdjus 17.).!
A torvény-adatbdzis 4136 megfigyelést tartalmaz,” mig a rendeleti
23 724 esetet (ezek mind orszdgos szint — tehdt nem dnkormany-
zati — rendeletekre vonatkoznak). A vizsgalt rendeletek beterjesztsi
a kormdny, a miniszterelntk vagy a kormany valamely minisztere
lehetett. A szovegkorpuszok mellett mindkét adatbézis tartalmaz
metaadatokat, igy a jogalkotdsi folyamatrdl sz6l6 informdacidkat és
a jogszabélyok szakpolitikai teriiletét (ez utébbi kettSs vak kodola-
son alapszik).?

VA kérdéses 28 éves idGszak lefedi az utolsé rendszervéltas elétti kormany, a
Németh-kabinetnek a rendszervaltas utdni els§ orszdggy(ilés megvélasztdsa utani
hisznapos hivatali idejét is.

2 Egyedi jellege miatt a hatdlyos Alaptorvény szévege és médositdsai nem kertil-
tek feldolgozasra, de a rdjuk valé hivatkozdsokat mds jogszabdlyokban azonositot-
tuk. Egy jogszabdly énmagara valé hivatkozasait nem vizsgaltuk.

3 A rendeletek kisebbségének esetében (N = 615) nem a kormdny hirdette ki
Sket, hanem mds szabalyozé intézmény (mint példéul a Magyar Nemzeti Bank, a
Nemzeti Média- és Hirkozlési Hat6sdg vagy az Allami Szamvevdszék), de kutata-
sunk fékusza miatt kihagytuk Sket az elemzésbél. Osszesitve az eredeti rendele-
tadatbazis 24 346 elembdl 4llt, amig a sz(irt rendeletadatbdzis 23 724 megfigyelést
tartalmaz. A torvények esetében, az Alaptorvény kivételével, nem alkalmaztunk
hasonlé megszoritast.
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A jogszabdlyi parok (dgy, mint elsédleges-elsGdleges, elsédle-
ges-masodlagos vagy masodlagos-mdsodlagos) kozotti maédositd
kapcsolatok szovegbeli utaldsokként jelennek meg. A torvények
modosithatjak, hatdlyba léptethetik, vagy hatdlyon kiviil helyez-
hetik mas torvények vagy rendeletek egyes részeit vagy egészét.
Altaldnos szabély, hogy a magyar rendeletek els§ bekezdésiikben
megnevezik azt a torvényt, melynek felhatalmazdsa alapjan szii-
lettek. A mdsodlagos jogszabdlyok ugyancsak mdédosithatjak, ha-
talyba léptethetik vagy megsemmisithetik mas rendeletek részeit,
vagy egészét.

Miutdn ezek a hivatkozdsok hatalmas szovegmennyiség ese-
tén Osszetett alakot dlthetnek, a szovegbdnydszat eszkozeit (Sebsk
2016) hivtuk segitségiil, hogy felkutassuk kapcsolataikat. E cél ér-
dekében kifejlesztettiink egy sajét szoftvert* a Python programozési
nyelven (Hagberg, Swart, & S. Chult 2008).° Fontos megjegyezni,
hogy a jogszabdlyok cimeiben rejl& utaldsok jol fellelhetsk és ssze-
gy(jthet8k.® A végsS szdvegesomag letisztitott, j6 mindségd szove-
geket tartalmazott a mellékletek nélkiil.

Ehhez az elemzéshez a jogszabalyok egyes darabjai kozotti halo-
zati kapcsolatokat allapitottuk meg. Ennek alapja az volt, hogy az

4 A szoftver nyilt forraskédd, és a Github-on elérhetd: https://github.com/
kubikb/hun_legislative_text_parser; egy kapcsoléds, internetalapd felhasznal6i
felilleten is elérhetd: https://cap-law-decree-viz.herokuapp.com (A rendeletek és
torvények eléréséhez sziikséges ttmutaté elérhets a Github tdrhelyén.)

5> A névelemek azonositdsa utdn a masodik 1épésben a kiilonbozé entitdsokat
parositottuk dssze egy elére meghatarozott hierarchia alapjan (példdul ,,(5) bekez-
dés --> ,10. §”, ,,10. §” --> 1993. évi XXIII. torvény”). Miutdn megallapitottuk
a parok kozotti legrovidebb elérési titvonalakat, teljes és egyedi utaldsok késziiltek
a jogalkotdsi dokumentumokra (péld4ul ,[5] bekezdés --> 10. §” --> [1993. évi
XXIIIL. torvény”).

¢ Példaként az egyik adérendelet cime: ,,18/2010. (XII. 30.) NGM rendelet a
jovedéki adordl és a jovedéki termékek forgalmazasanak kiilonos szabalyairdl sz616
2003. évi CXXVIL. torvény egyes rendelkezéseinek végrehajtdsardl sz6l6 8/2004.
(III. 10.) PM rendelet médositasarsl”. A rendeletet neve az elején keriil emlitésre
(,18/2010. [XII. 30.] NGM rendelet”), amely a jogalkotds dltaldnos sajatossaga. Az
utolso szakasza jelzi, hogy a rendelet egy mdsik rendelet tartalmdnak médositdsat

célozza (,,8/2004. [II1. 10.] PM rendelet”).
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IV.5. tdbldzat. A jogszabdlyszivegekben azonositott
névelemek és kapcsolatok

A szovegben keresett névelemek Példdk a két jogszabalytipus kozotti
kapcsolatra

Torvény neve (beleértve az alkotmany | Médositdsok (,Az Nkt. 97. § (6) be-

mdédositasait) kezdése a kovetkezs szovegrésszel egé-
sziil ki”)

Rendeletek neve Hatalyba léptetés (,,E torvény 1-3. §-ai
2011. augusztus 1-jén lépnek hatély-
ban)

Torvények és rendeletek roviditései | Hatdlyon kiviil helyezés (,Hatélyat
(mint példaul ,,1993. évi XXIII. tor- | veszti a Tft. 10. §-dnak (3) bekezdésé-
vény (a tovdbbiakban: Nkatv)”) ben az aldbbi szovegrész”)

Cikkek (,,(B) cikk”) Feladatkor kinyilvanitdsa (,feladatko-
romben eljarva”)

Mellékletek (,,6/A. szamu melléklet”) | Felhatalmazas (,2007. évi XVIIL. tor-
vény 81. § (5) bekezdésében kapott
felhatalmazds alapjan”)

Fejezetek sorszama (,XV. fejezet”)

Cimek és alcimek (,,(al)cim”)
Szakaszok (7-11. §”)

Bekezdések (,,(1)-(2), és (5)-(6) bekez-
dés”)

egyes jogszabdlyok szovegében szoftveres Gton azonositottuk a vizs-
galat szempontjdbdl hasznos névelemeket és kapcsolat-tipusokat
(1d. IV.5. tablézat). A moédositésra, hatdlybalépésre vagy hatdlyon
kiviil helyezésre utal6 éleket (1d. pl. ,,a 2007. évi XVII. torvény 81.
§ (5) bekezdésének felhatalmazdsa alapjan” részletet) hasznaltuk.
Az 1990 elétt elfogadott torvényerejd rendeleteket torvényekként
kezeltiik. Széleskord tisztitd és kovetkezetességellendrzs 1épéseket
is alkalmaztunk az eredményeket tartalmazé adatbdzis kialakitdsa
soran. A IV.5. dbra egy képernysfotét mutat be a szoftverrdl.

A szovegbdnydszati elemzés eredményként kapott adatbézis kézi

2 2

ellendrzése megerGsitette az adatsor hitelességét. Egy megbizhato-
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IV.5. dbra. Képernydfoté a szovegbdnydsz szoftver internetes
felhaszndldi feliiletérsl
sagi teszt Osszehasonlitotta az adatokat az el6z8 fejezetben kozol,
1990-2014 kozotti torvény-torvény halézatok médositésait vizsga-
16 kutatéssal. Az egyedi kapcsolatokat tartalmazé két halézat kozot-
ti Jaccard-hasonlésdg’ magas volt, 0,7721 (ahol az elméleti maxi-
mum 1).

A teljes jogszabdlykapcsolatokra vonatkozé lista 584 728 sorbdl
all. Ebben a hélézatban 2853 egyedi térvény mdédosit 2582 egyedi
torvényt és 444 egyedi rendeletet. Tovdbba 16 154 egyedi rende-
let médosit 11 036 egyedi rendeletet és nulla egyedi torvényt (ami
nem is meglepd, hiszen rendeletek nem mdédosithatnak térvénye-
ket). A csticsok szdma 24 554, melyeket 60 852 él kot ssze. A IV.6.
dbra mutatja a jogszabdlyi hédl6zatot, ahol a kissé vildgosabb pontok
jelolik a torvényeket, a kissé sotétebbek pedig a rendeleteket.

"https://github.com/kubikb/law_decree_network_analysis/blob/master/jac-
card_sim.ipynb
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IV.6. dbra. A médositdsi hdlézat megjelenitése

ELEMZES

E szakaszban a hipotéziseink fényében értékeljiik az adatbazisbol
kinyert leiré statisztikai eredményeket. A H1 hipotézis szerint az
elsédleges és masodlagos jogszabdlyok szdma az id6 muldsdval no-
vekszik. Ebben ugyanigy szerepet jatszhatott a rendszervaltds okan
megdjitasra szorul6 joganyag nagy ardnya, mint az egymdst kovets
korményvaltasok. A torvények szdma dltaldnossigban szintén emel-
kedett, egészen a 2010-2014-es torvénygyari ciklusig (Id. a frakcio-
kormanyzéssal kapcsolatos I11.4. fejezetet, illetve a [V.7. dbrdt).

A masodlagos jogszabalyok széma szintén novekvs tendencidt
mutat, de a csticspont hamarabbra, a 2006-2010-es ciklusra tehetd.
Ez az eredmény 4ltaldnossigban igazolja a H1 hipotézist, ugyanak-
kor kijelsli a tovabbi vizsgdlodas teriileteit. gy a 2014-et kovets
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IV.7. dbra. A jogalkotds mennyiségének vdltozdsa
vdlasztdsi ciklusonként

visszaesés jelent&ségét csak a késébbi ciklusok adatainak ismereté-
ben tudjuk majd megfelelGen értelmezni, és a rendeletek sziamanak
visszaesése is magyardzatra var.

A IV.8. dbra a magyar adatokat nemzetkozi dsszehasonlitdsban
mutatja be. A grafikon alapjdn tisztan latszik, hogy a rendeletek és
a torvények alkalmazési ardnya jelentGsen eltér a kiilonbozs orsza-
gokban (fontos ugyanakkor hangsidlyozni, hogy eltérd idstavokat
fednek le az egyes orszdgok adattdbldi). A két szélss eset Svédorszag
(majdnem teljesen egyforma szdmd torvénnyel és rendelettel) és
Norvégia (ahol 81-szer tobb a rendelet, mint a torvény). A ma-
gyar adatok az orszdgot a spektrum kozepére helyezik: hatszor tébb
rendeletet bocsdtottak ki, mint ahdny térvényt elfogadtak (ez az
arany hasonlé Németorszdgéhoz, Danidéhoz és Ausztraliaéhoz). Az
évrél-évre sziiletd jogszabalymennyiség is valtozatos képet mutat.
Magyarorszdg ismét a mezény kozepén helyezkedik el: a torvények
atlagos évi szdma 143, mig a rendeleteké 818.
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IV.8. dbra. Az évente elfogadott torvények és kihirdetett rendeletek
dtlagos szdma néhdny orszdgban

A részletesebb magyar adatok rdvildgitanak a vdlasztasi ciklus
fontossigdra a jogalkotds intenzitdsinak elemzésében. Mivel a
kiilonbtz8 kormdnyok nem egyenld idSt toltenek hivatalban (a
Horn-kormdny és az els6 Orban-kormdny 4 évet, mig a Boross-kor-
many kevesebb, mint fél évet volt hatalmon), ezért a jogalkotasi
tevékenységet érdemes a hivatalban eltoltott idS alapjan norma-
lizalni. A IV.9. dbra illusztralja az egyes kormdnyok eltéréseit (a
mennyiségi adatok Osszehasonlithatésdga érdekében ugyanakkor a
tovdbbiakban a teljes ciklusokat vessziik alapul).

A H2 hipotézis esetében azt feltételeztiik, hogy Magyarorszdgon a
jogalkotssi tevékenység intenzivebb a jobboldali kormanyok alatt.
A 1V.6. tablazatban kozolt bontds ugyanakkor arra utal, hogy mas
tényezS fontosabb az egyes ciklusok sszehasonlitdsakor: az adott
kormany mikodésének évtizede. A 0,35 torvény/hivatalban toltott
nap és a 2,5 rendelet/hivatalban toltott nap kiiszobértékek hasz-
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IV.9. dbra. A jogalkotds mennyisége kormdnyok szerint

nalatdval megallapithatjuk, hogy a rendszerviltds uténi elsd négy
kormany (1990-2002) és az utdna kovetkezsk kiilonbozs jegyeket
mutatnak. Az utébbiak tovabbi két csoportra bonthatéak: a szocia-
lista-liberdlis koalicids és kisebbségi kormanyok id&szakdban az 4t-
lagndl tobb rendelet, 4m kevesebb torvény sziiletett, mig 2010 utdn
mindkét jogszabélytipusbdl az dtlagndl tobbet fogadtak el.

A hipotézis kapcsan igy az dllapithaté meg, hogy a masodik és
a harmadik Orban-kormdny rendszerdtalakité heviilete valéban az
atlagosnal nagyobb jogalkotdsi aktivitast eredményezett. Ugyan-
akkor az Antall- és a Boross-kormdny, illetve az els¢ Orban-kor-
médny nem mutatott hasonléan — mindkét jogalkotdsi tipusra ki-
terjedd — dtlag feletti aktivitast. Ez a megallapitas ¢sszhangban 4ll
a szakirodalomnak azzal a részével, amelyik a 2010 utdni politikat a
rendszervaltas utdni liberdlis politikai rendszer jobboldali-illiberalis
korrekci6janak tartjak.

A H3 hipotézis szerint a jobboldali kormanyok t&bb rendeletet
hoznak, mint térvényt. Ez taldn nem dltaldnosithaté a nyugati de-
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IV.6. tdbldzat. A jogalkotds mennyisége vdlasztdsi ciklusonként

Elsédleges jogalkotds
Atlag dlatti Atlag feletti
Maisodlagos Atlag alatti | 1990-1994, 1994~
jogalkotds 1998, 1998-2002
Atlag 2002-2006, 2010-2014, 2014-2018
feletti 2006-2010

mokracidk esetében, de a posztkommunista Kelet-Kézép-Eurépa-
ban a jobboldal kihivé poziciébdl indult az ,inkumbens” (poszt-)
szocialistdkkal szemben. Ez 6sztonzésiil szolgdlhatott az eddigi négy
konzervativ kormdnynak, hogy szakitson a status quo-val mind 4l-
taldban a jogalkotdsi tevékenység (ldsd H2), mind a szakpolitikak
részleteinek modositdsa tekintetében.

A IV.10. dbra azonban mas képet fest. E szerint val6jdban az
MSZP-SZDSZ korménykoalicidk és kisebbségi kormanyok termel-
ték ki a rendeletek torvényekhez viszonyitott legmagasabb ardnyat
( a jobboldalon az elsé Orban-kormany kivételével). Ezen eredmé-
nyek magyardzatdra tovabbi kutatdsok tobb tényezst is vizsgdlhat-
nak: az emlitett kormédnyok technokratikus kormanyzati stilusit
vagy a 2004-es EU-csatlakozas dltal megkovetelt intenzivebb sza-
bélyozési tevékenységet. Mindazonaltal az adatok nem tdmasztjdk
ald a H3-as hipotézist.

A H4 hipotézis azt feltételezte, hogy az id§ mdldsaval a torvé-
nyekhez kapcsol6dé rendeletek szidma novekszik. Ennek vizsgala-
tdra minden toérvénynél azonositottuk a hozzd tartozé masodlagos
jogszabalyokat, tgy, hogy minden rendelet elsé bekezdésére alkal-
maztuk szovegbdnydszati médszeriinket (itt taldlhatéak ugyanis a
felhatalmazasi és a delegalt jogalkotasi elemek). A IV.11. dbra azt
jelzi, hogy a jogalkotds intenzivebbé vilasdval az egyiittes (delegalt)
jogalkotdsi tevékenység valdjaban mérséklddott a rendszervaltds
utani elsd évtized végéhez kozeledve (a Boross-kabinet volt a leg-
rovidebb életd kormany, és az erre az id@szakra vonatkozé adatokat
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IV.10. dbra. A rendeletek és a torvények ardnya kormdnyonként
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IV.11. dbra. Kapcsolds rendelet nélkiili 1j torvények ardnya



416 IV. A JOGSZABALYOK VEGREHA]JTASA ES ERTEKELESE

torzithatja a rovid vizsgalt idGszak). Ezen adatok fényében a H4 hi-
potézist is megcdfolhatjuk.

A kovetkezs hipotézis, a H5-6s szerint minél polarizéltabb a koa-
lici6, annal tobb rendelet kapcsolédik a térvényekhez. Az alapgon-
dolat e mogott az, hogy a rendeletek egy alternativ utat jelentenek
a kozpolitika-csindlds folyamatdban a nehézkes térvényalkotési al-
kuk megkeriilésére. Ahogy azt a [V.12. abrdn is lathatjuk, minél
nagyobb a polarizacié a koalicié partjai kozott, annal tobb rendelet
kapcsolhat6 egy atlagos torvényhez. Az dbran az X-tengely mutatja
az egy torvényhez kapcsolt rendeletek dtlagos szdmat. Az Y-tengely
pedig a koaliciés partok kozotti polarizaciét mutatja a Comparative
Manifesto Project bal—jobb skaldja alapjan.

Az 4abran lathaté trendvonal R%-e relative magas (0,58), amely
megerdsiti ezen 4llitds hitelességét, igaz, az érdemi kvantitativ vizs-
galathoz nagyobb mintéra lenne sziikség. A rendelkezésre 4ll6 ada-

s

tok fényében ezzel egyiitt a H5-6s hipotézist megerGsithetjiik, egy
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IV.12. dbra. A torvényekhez kapcsoléds rendeletek dtlagos szdma
és a koalicié polarizdltsdga
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IV.13. dbra. A rendeletek és torvények ardnydnak, valamint a kormdnypdrti
képuiselék ardnydanak kapcsolata

érdekes kovetkezménnyel: ahogy a IV.13. dbra mutatja, a rendelet/
torvény ardny nemcsak a koalicié polarizdciéjanak eredménye, ha-
nem a parlamenti tobbség mértékének is.

A H6 hipotézis esetében azt vizsgaltuk, hogy a parlament kevéshé
lesz hajlamos lemondani jogalkotdsi jogositvanyainak gyakorlasarél
a sajat képviseldi dltal benyujtott — és elfogadott — tdrvényjavasla-
tok esetében. Ahogyan azt a [V.14. dbra is mutatja, azok az els6d-
leges jogszabdlyok, amelyeket nem parlamenti szerepl&k nytjtottak
be (majdnem minden esetben a kormany) mélyebben be vannak
agyazdédva a masodlagos jogszabdlyok halézatdba, mint a képviselSk
altal benyujtottak.

A diagram egyetlen kivételt mutat ez aldl: a 2010-2014-es vé-
lasztasi ciklust, amikor a korményz6 Fidesz dramvonalassa és szoro-
sabb4 tette a jogalkotdsi folyamatot azzal, hogy sajat képviselSivel
nydjtatott be térvényjavaslatokat, amelyeket — feltételezhetSen —
eredetileg a kdzponti biirokricia vagy a kormanyhoz kozeli tigyvédi
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IV.14. dbra. A térvényhez kapcsoléds rendeletek dtlagos
sxdma a beterjesztdjiik tipusa szerint

iroddk készitettek el6. Igy tehdt még a frakcickormanyzasi idSszak
e latszolag kivételes esetében is dgy tiinik, hogy az valéjaban a sza-
bélyt erdsiti, és a kiterjedt delegaldst tartalmazé elsédleges jogsza-
balyokat alapvet&en a végrehajté hatalom javaslatdra fogadték el.

Végezetiil, a H7 hipotézis azt feltételezte, hogy a jogszabélyokat
leggyakrabban akkor médositjak cikluson tdl, ha egy kormanyval-
tds utdn az Gj kormany ideoldgiailag mas szinezetd. A 1V.15. dbrdn
a halvanyabb drnyalatok jelzik a jogszabalyok mddositdsanak ma-
gasabb ardnyat a valasztasi ciklusban a megadott sor—oszlop parban.
Példdul az 1990-1994-es ciklusban elfogadott térvények 51%-at
modositottik a kovetkezd, 1994-1998-as ciklusban. A 1994-1998-
as ciklus torvénymoédositdsainak masik 49%-a az Gjonnan elfoga-
dott torvényekre irdnyult (a korményzati tobbség altal elfogadott
szabalyok ilyen megnovekedett gyorsasagd 4talakitdsa kifejezetten
jellemzd volt a rendszervaltas id&szakéra).
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IV.15. dbra. A jogszabdlyokat médosité mds jogszabdlyok
ardnya vdlasztdsi ciklusok szerint

A hipotézis szempontjdbdl kiilon vizsgidlandé az 1994-es, 1998-as,
2002-es és 2010-es kormdnyvaltds. A késébbi maédositdasok dtla-
gos ardnya a kovetkezd valasztasi ciklusban 42,47%. Ugyanekkor
azokban a ciklusokban, amikor az inkumbens megtartotta hivatalat
(2006-ban és 2014-ben), ugyanez az arany 33.5%. Ez az eredmény
megerdsiti a H7 hipotézist, habér fontos hangstlyozni, hogy az tj
ciklusbeli jogszabdlymddositdsok ardnya az id§ teltével folyamato-
san csokkend tendencidt mutat.
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KOVETKEZTETESEK

A joganyagok mennyiségi és szerkezeti jellemzSinek vizsgdlata a
kelet-kozép-eurdpai orszagok kontextusiban eddig a politikatudo-
many jobbdra felderitetlen teriilete volt. E fejezet célja az volt, hogy
megtegye a kezdeti lépéseket a szakirodalomban annak értelmezése
és a magyar adatok empirikus elemzése terén. Kutatdsunk ennyi-
ben explorativ jellegd volt, hipotéziseinket igy elsédlegesen azzal
a céllal vizsgaltuk, hogy kijeloljiik a tovabbi kutatdsokra érdemes
iranyokat.

A joganyag mérete és belsS szerkezete, mindezek dinamik4ja nyil-
vanvaléan kolesonhatdsban van szdmos e kotetben vizsgalt minéségi
jellemzével. A térvényi szintd jogalkotds olyan tartalmi, formai és
eljarasi szabalyokkal van koriilbastydzva (kiilonosen, ha nem egyé-
ni képviselsi inditvanyként volt az adott térvényjavaslat benytjtva),
melyek a rendeleti jogalkotdsndl nem (feltétleniil) 4dllnak fenn. M4s-
fel6l kontraproduktiv az a magyar rendszervaltis utdn szintén meglé-
vS tendencia, melynek keretében gyakran a legaprébb részletszaba-
lyokat is torvényi szinten rendezték (1d. 1.2. fejezet). A torvények és a
rendeletek megfelels egyensilyanak megbomlasat a fejezetben kozole
empirikus megkozelitéssel j6l lehet azonositani.

Adatainkbdl az is vildgos, hogy az eltérd idészakok, eltérs korma-
nyok mds-mds kormdnyzati stilusra épitettek, ami akar ugyanazon
korményfs (jelen esetben Orban Viktor) kormanyai kozott is 1é-
nyeges eltérésekre hivja fel a figyelmet. A jogalkotds min&ségének
partpolitikai tényezSi — melyekkel e kotetben csak mellékszalként
foglalkozunk — eredményeink tiikrében szintén fontosak lehetnek
a tovabbi vizsgdlatok megtervezésekor. Végezetiil, bar ilyen elem-
zésre e fejezet keretei kozott nem volt lehetségiink, nyers adataink
arra is lehet&séget adnak, hogy Gjabb kutatdsok ravildgithassanak
az egyes kozpolitikai alrendszerek (oktatas, egészségiigy stb.) eltérs
szabdlyozasi jellegzetességeire, s ezaltal — potencidlisan — az eltéréen
alkalmazandé mindségi mércékre. Egy ilyen elemzésre keriil sor a
kovetkezs fejezetben.



