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Koszonto

Tisztelt Olvasoink!

Orémmel és biiszkeséggel tolt el a Nemzeti Kozszolgélati Egyetem rektoraként, hogy a Pro
Publico Bono - Magyar Kozigazgatas felelds kiaddjaként kezemben tarthatom az egyetem
lassan egyéves mitkodésének djabb ,,gylimolcsét’, intézményiink alapitasakor meghatéro-
zott tudomanyos kiildetésének ujabb dllomasat. Reményeink szerint a két korabbi lap egye-
stilésével létrejott Gj folyoirat egyetemiink tudomdnyos sokszintségét igazolja majd vissza.

A héarom intézmény egyesiilésével 2012. januar 1-jén megalapitott egyetemiink a kozszol-
galati szakemberképzés bazisintézményeként arra hivatott, hogy ,,a haza szolgalataban” a jo
allam, a j6 kormanyzas és a j6 kozigazgatds megteremtésének meghatarozoé terepe legyen a
nemzeti felsGoktatasi rendszerben. Az NKE tudomanyos missziéjanak kialakitdsa soran ra-
gaszkodtunk jogel6deink hagyomanyaihoz. Az alapités o6ta eltelt kozel egy év soran kialakult
szakmai, tudomanyos szellemiség tovabbvitele és megvalositasa is ezt igazolja.

A 2012 oktoberében létrejott kozigazgatas-tudomanyi szakmai folydirat elsédleges cél-
ja, hogy az allamélet, a tarsadalom és a kozigazgatds minéségének fejlesztését szolgald tu-
dast kozvetitse. Magyary Zoltan nyolcvan évvel ezel6tt alapitott Kozigazgatastudomanyi
Intézetének szellemiségét atvéve a tudomanyos igényl kutatasainkat a kozszolgalat tényle-
ges javitasanak szolgalataba kell allitanunk. A pragmatizmus és a tudomanyos munka he-
lyes ardnyt 6tvozetét, az empirikus tudomanyt muveljitk ezaltal, amely a dontéshozok ré-
szére megalapozza a szakmai hétteret, valamint érdekes és hatdsos kezdeményezéseket, ja-
vaslatokat vet fel.

Kivanom, hogy a Pro Publico Bono - Magyar Kézigazgatas cimii szaklapunk az egyetem
tudomanyos misszidjanak megfeleléen nemcsak a tudomany muveldi, hanem a gyakorlati
szakemberek szamara is hasznos ismereteket adjon at!

Kivanom, hogy a jévében figyelemmel olvassak a lap megjelend szdmait, amelyekben
igyeksziink az aktualitasok megjelentetésével hozzajarulni munkajuk sikeréhez!

Kivanom, hogy szakmai egyiittmtikodésiink sikeres legyen a jévoben is, ez célunk és fel-
adatunk a kozjoért, Pro Publico Bono!

Prof. Dr. Patyi Andras, rektor
intézetvezetd egyetemi tandr




Folyoirat alapitasakor kdszont6t vagy bekoszontét szoktak irni — esetleg lectori salutem cim-
mel -, amelyet az els6 szam kozol. A masodik vagy a tovabbi szamok erre mar nem alkalma-
sak; a kezdés alkalma egyszeri. A bekdszont6bdl kitiinik a folyoirat targykore, célja, rendelte-
tése, tovabbd, hogy amit kozolni fog, az miért, miként, mire lehet jo vagy haszndlhato; vagyis
mire szamithat az olvasé. Lehetne iizleties ajanlgatas (reklam és marketing), mégsem az, mert
jogi, szakmai vagy tudomanyos folydiratoknal ez nalunk még nem szokasos. A bekdszonto,
illet6leg bemutatkozas ezért tobbnyire targyilagos, vagy tudomanyos, vagy koltéi stilisztika.
Ahany uj folydirat, annyi 4j koszontd. A béviils valaszték nem lehet megtévesztd. 2008-t6l gaz-
dasagi értelemben valsagos idoket éliink, s ez érinti a kozigazgatast és annak publikacids lehe-
tdségeit is. Id6pont kérdése, hogy a béviilé valaszték mikor lesz szikiilé valasztékka.

2007 juniusaban jelent meg a Nemzetkozi Kozlony els6é szama kozigazgatasi folydiratként,
figyelemre mélté tavlatokat jelolve ki remélt olvasétaboranak. Azota jogtorténeti emlékké
valt. A Kozigazgatas-tudomanyi K6zI16ny 2010-ben indult, az MTA tudomanyos szakmai fo-
lyoirataként. Szintén révid élettinek bizonyult.

A Pro Publico Bono els6 szama 2011-ben jelent meg. Egyetemi kari tudomdnyos folyoirat-
ként, harom bekoszontével: a dékan, a szerkeszt6ség és a felelds szerkesztd nyilatkozataval,
bizonyos értelemben targyilagos, tudomanyos és poétikus stilisztikaként. Tartalmuk idésze-
rii most is. A Magyar Kozigazgatas rovid multra visszatekinté szakmai folyoirat.

2012 oktdberében e kett6bdl 1j folydirat alakult Pro Publico Bono — Magyar Kozigazgatas
cimmel. Az 4] folydiratot a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem adja ki. A kozigazgatas elméleti
és gyakorlati kérdéseivel egyarant foglalkozni kivan. E tekintetben vannak hazai el6zményei.
A Koézigazgatastudomany cimi folydirat, amely 1937-t61 jelent meg Magyary Zoltan szer-
kesztésében, kifejezetten kozigazgatdsi targykorben ugy elméleti, mint tényleges gyakorlati
kérdésekkel is foglalkozott, a maga idejében igen szinvonalasan. Az ujonnan létrejott folyo-
iratunk elddje a két korabbi lap — a Pro Publico Bono és a Magyar Kozigazgatas —, célja pe-
dig az dltalanos allamtudomanyok és a kozigazgatds-tudomanyok korébe tartozo ismeretek
bemutatasa, kutatasi eredmények és gyakorlati tapasztalatok kozlése.

A ,,megujuld” folyoirat abban a helyzetben van, hogy eddig megjelent szamait az olvaso-
kozonség ismeri. Tekintettel arra, hogy az a két korabbinak az egyesitésébdl jott létre, igy
torténhetett meg, hogy ugyan az els6 szamhoz késziilt ez a bekoszontd, am annak el6zmé-
nyei folytdn ez mégsem teljesen 1j kezdés. Annak reményében, hogy e folydirat — minél to-
vabb - hozzdjarulhat a hazai kozigazgatas-tudomany és kozigazgatasi gyakorlat megismeré-
séhez, ajanlom azt remélt jovébeli szerz6ink és olvasdink figyelmébe.

Tamas Andras, a szerkesztébizottsig elnoke







tanulmdny-

Kukorelli Istvan

AZ ALAPTORVENY ES AZ EUROPAI UNIO!

A tanulmdny azt vizsgdlja, hogy mennyire eurokonform az uij magyar Alaptorvény. A szerzd
szerint a magyar alkotmdnyban hatdrozott nemzeti szuverenitdst védé filozéfia jelenik meg.
Ez az alkotmdnyfilozéfia kiilondsen hdrom teriileten kézzelfoghat6: a keresztény értékek dek-
lardldsakor, a nemzet kozjogi fogalmdnak definiciéjdban és a torténelmi alkotmdnyhoz va-
16 jogfolytonossdgi viszonyban. A tanulmdny végsé konkliizioja, hogy az uij Alaptorvény nem
euroszkeptikus, de nem is foderalista, hanem az Eurdpai Unié értékeit tisztel§ és arra hivatko-
z0 eurorealista szellemiségii.

1. Idézni szeretném nemcsak illusztracidoként, hanem értelmezési keretként a Nemzeti hit-
vallas torténelmi narrativajanak egyik tételét:

»Biiszkék vagyunk arra, hogy népiink évszazadokon at harcokban védte Eurdpat, s tehet-
ségével, szorgalmaval gyarapitotta kozos értékeit” A keletre lejté Eurdpaban az integraci-
s kihivas, az dllamkapcsolatok 1étesitésének kényszere az allamalapitas ota allanddan jelen
volt és jelen van torténelmiinkben, elméleti szinten és a valdsdgban egyarant. A teljesség igé-
nye nélkiil az ismertebb elméletek koziil csak utalni szeretnék Kossuth konfoderacios tervé-
re vagy Jaszi Oszkdrnak A Monarchia jévéje, a dualizmus bukdsa és a Dunai Egyesiilt Alla-
mok cimt, 1918-ban megjelent munkajara.

A megvalosult kozjogi allamkapcsolatok koziil pedig példaként az 1868. évi XXX. tor-
vénycikkre, a Horvat-Szlavon-Dalmat orszagokkal megkotott egyezményre. Taldn azért is,
mert az idézett torvény preambulumaban alaptorvénynek tekintette onmagat, az altaldnos-
t6l eltérd eljérasi okok miatt. Es azért is, mert a mai napig tart a vita arrél, hogy milyen al-
lamkapcsolatot valdsitott meg az idézett torvény. Masként olvastak azt a horvat kozjogaszok,
és megvolt az olvasata a magyar kozjogban is.

1 Az MTA Allam- és Jogtudomdnyi Bizottsdga, valamint Jogtorténeti Albizottsdga dltal 2012. mdjus 15-én szerve-
zett tudomdnyos tandcskozdson elhangzott eldadds szerkesztett vdltozata.
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Az unitarius és a foderativ dllamok kozotti tartos vagy atmeneti tarsulasok tipoldgidja a
kozjogban jol ismert: dltalaban harom, torténelmileg is megvalosult format kiilonitenek el
a szerzok:, a konfoderdciot, a perszondlunidt és a realuniét. A konkrét megvalosult esetek-
rél napjainkig tart a vita.

Rogton rakérdezhetnénk az Eurépai Unid jelenlegi allamtani sajatossdgaira is. A vélasz
sokszinti és sokféleképpen indokolhat6, nem lehet véletlen, hogy az alapitd orszagok is leg-
feljebb laza allamtarsuldsnak tartjak az Eurdpai Uniot.

Amikor az allam kozjogi kapcsolatba 1ép mas dllammal vagy allamokkal, szuverenitdsa-
nak, hataskorének egy részét adja fel, ruhdzza at. Az allamkapcsolatok mogott az igazi kér-
dés mindig a nemzeti szuverenitas milyensége, amely felett sokan megkongattak mar a vész-
harangot. Megsziiletett a korlatozott, a megoszthat6 és a tobbelemi szuverenitas felfogasa
is. Egy tarsulasban minden olyan hang, tendencia, elképzelés, amely szuverenitasvédé ala-
pokon all, kicsit mindig gyanus. A legtobb alkotmanybirdsdg mégis ezen az alapon viszo-
nyul az Eurdpai Unié intézményéhez. A magyar Alkotmanybirdsag un. Lisszabon-hataroza-
ta (143/2010. [VII. 14.] AB-hatdrozat) is kimondta, hogy a felhatalmazasi klauzula nem iire-
sitheti ki az alkotmany szuverenitasra vonatkozo tételét.

Hogy allunk ezzel a kérdéssel a magyar dllam- és alkotmdnytorténeti kultarankra vissza-
tekintve? Mennyire volt nyitott vagy bezarkézé a magyar politikai és allamkultdra a tarsu-
lasokra, az allamkapcsolatokra, és végiil milyen vélaszt adhatunk mindezekre az 1j alaptor-
vény elfogadasa utan?

2. Az egyes nemzeti alkotmanyokat szokds viszonyitani az eurdpai alkotmanyossaghoz. Egy-
altalan, beszélhetiink-e, vagy milyen értelemben beszéliink eurdpai szintii alkotmanyos jog-
rendrél? Az Eurdpai Uni6 kétségteleniil alkotmanyozodik, azonban nézetem szerint tavol van
a belsd alkotmdnyos rendtél, éppen dllamkapcsolati sajatossagai miatt. A nemzeti alkotmany
fejlédése altal megteremtett klasszikus alkotmanyossagi elveket nehéz alkalmazni az Eurdpai
Uni6 sikjan, gondolok itt példaul a hatalommegosztésra vagy a népszuverenitas elveire.

Az Eurdpai Unid kozjogilag olyan laza allamtarsulas, amely els6dlegesen kormanyzati-
lag, és nem demokratikusan meghatarozott.’ Ez a laza allamtarsulds, amely tehat alapve-
téen ma is gazdasagi és jogkozosség, a nemzeti alkotmanyossag (az alkotmanyos identi-
tas) és a szuverenitas tiszteletben tartdsara épil. Ez a vonal er8sodott meg a sikertelen eu-
ropai unids alkotmanyozast kovetéen tjragondolt alapitd szerz6désekben is. A tagallam-
ok alkotmanyoz6 hatalmai jogilag nincsenek alavetve lényegében semmilyen eurdpai uni-
s jogi kotelezettségnek, a belsé alkotmanyos rend meghatérozasanak tekintetében tehat
nagy szabadsagot élveznek. A nemzeti alkotmanyok fensébbségének elve egyiitt él a ko-
z0sségi jog elsédlegességével.

Viszonyitasi pontként az 6sszehasonlité elemzék az EU-szerz6dés lisszaboni szerzédés-
sel moédositott masodik cikkére szoktak hivatkozni mint k6zos, normativ értékekre. E cik-

2 CHRONOWSKI Nora, ,,Integrdlédé” alkotmdnyjog, Budapest-Pécs, Dialog Campus, 2005
3 DEZSO Marta-VINCZE Attila, Magyar alkotmdnyossdg az eurdpai integrdciéban, Budapest, HVG-ORAC,
2012
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kely olyan értékek foglalata, mint a pluralizmus, a diszkriminaci6 tilalma, az igazsagossag,
a szolidaritds stb.

Az alkotmanyjogi integracid leginkabb az alapjogok vonatkozasaban er6sodott. Az 1948-
as Emberi jogok egyetemes nyilatkozata és az 1950-es romai egyezmény ota ez hatdrozott
irdny, s ma mar az eurdpai alapjogi charta jogi jellegii igazodasi pont, s hozza kapcsoldédik a
strasbourgi és a luxemburgi birdsagi esetjog is.

Az Gj Alaptorvény az Eurdpai Uni6 legfiatalabb alkotmanya. A kérdés az, hogy annak el-
fogadasaval tagjai maradtunk-e a klubnak, mennyire eurokonform az Alaptorvény? Emlitet-
tem, hogy az igazodas és az alkalmazkodas nézpontjabdl a legszigorubb az alapjogok vila-
ga. Az Alaptorvény Szabadsag és felel6sség cimii alapjogi fejezete kifejezetten torekedett ar-
ra, hogy a chartdra hasonlitson. Chronowski Néra kittiné tanulmdnyt irt a kérdésrél, és az
egyes alapjogok viszonylatdban egy ,,megfelelési” tablazatot készitett. Tanulmanyanak végén
igy osszegez: nem mondhaté el, hogy az Alaptorvény ,mindenben 6sszhangban all az Eu-
répai Unio értékeivel és alapjogi standardjaval, mint ahogy az sem jelenthet6 ki, hogy ezek-
kel ellentétben 4llna”*

A védelmi szintet illet6en kétségteleniil latszodik néhany billenés, gyakrabban negativ (pl.
a véleménynyilvanitas szabadsaga, lelkiismereti és vallasszabadsag), mint pozitiv irdnyba
(pl. az uj valasztdjogi szabalyokra utalok).

Az eddigi 6sszehasonlité irasok és az elsé kommentarok, tankonyvek sok mindenre figyel-
tek, és tanulsdgos titkor a Velencei Bizottsag véleménye is.> Mégis talan kevesebb figyelem
esett szakmailag - politikailag annal tobb - az Alkotmany hatérozott identitasvédd iranyara
és az Uj allamszervezeti és hatalomgyakorlasi filozéfidjara. Ezért fajunk leginkabb Eurdpa-
nak, mert ezekben hatarozott szuverenitasvédo filozofia jelenik meg, amely erdsen érinti az
integracié kozjogi 0sszefiiggéseit. A tovabbiakban ezeket az irdnyokat veszem sorra, vazla-
tosan, kritikai értékel6 alapon.

3. Harom hatarozott identitasképzd és nemzeti kohéziot erdsité irdny jelenik meg az Alap-
torvényben, hangsulyoznam, normativ médon, nevezetesen
— a keresztény értékek;
- a nemzet mint kozjogi fogalom;
- a torténelmi tradiciok.

Az Alkotmanynak, mint a kozdsség konszenzusat kifejez6 dokumentumnak fontos funk-
cidja, hogy védje a nemzet szdmara kiemelt értékeket. A jognak absztrakt, finom jogi meg-

4 CHRONOWSKI Nora, Alkotmdny és jogalkotds az EU tagdllamaként. Vilogatott tanulmdnyok, Budapest,
HVG-ORAC, 2011, 81.

5 JAKAB Andrés, Az iij Alaptorvény keletkezése és gyakorlati kovetkezményei, Budapest, HVG-ORAC, 2011.
TROCSANYI Laszl6-SCHANDA Baldzs, Bevezetés az alkotmdnyjogba. Az Alaptorvény és Magyarorszdg alkot-
mdnyos intézményei, Budapest, HVG-ORAC, 2012
Lorant CSINK-Balazs SCHANDA-Andras ZS. VARGA, The Basic Law of Hungary. A First Commentary, Dub-
lin 8, Clarus press, 2012
Opinion no. 618/2011. Opinion on the new constitution of Hungary. Adopted by the Venice Commission at its
87th Plenary Session, Venice, 17-18 June, 2011, www.venice.coe.int
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oldasokkal vilagossa kell tennie azt, hogy mit véd. Ezek a cizellalt jogi megoldasok gyakor-
ta elmaradtak. Nem a {8 irdnyokkal, értékekkel, szandékokkal van gond, hanem azzal, ami-
kor azt a jog nyelvére forditottak le.

a) A keresztény értékek az Alkotmanyban

Az Alkotmany a Himnusz els sorat idézve ,,Isten”-nel kezdddik, és az alkotmanyozo atyak
Isten el6tti fohdszaval végzédik. A kritikusok hangja ismert, mit keres Isten az Alkotmany-
ban?® Még egyhazi korokbdl is hangzottak el biralatok: Isten nevét hidba ne vedd! Az alkot-
manyjogasz valasza az, hogy tessék batran follapozni a régi és az 4j alkotmanyokat, gyakor-
ta talalkozhatunk az Istenre valo6 hivatkozassal. A rangidds, hatalyos és liberalisnak mondott
amerikai alkotmdny annak VII. cikkelye szerint az Ur 1787. évében késziilt. Frissebb példa
lehetne az 1937-es ir, az 1949-es német, az 1975-0s gorog vagy a hatélyos lengyel alkotmany.
Az Istenre vald hivatkozas rendre 6sszekapcsolddik az alkotmanyozo6 hatalommal. Az ir al-
kotmanyi példat idézve: ,, A legszentebb Szentharomsag Isten nevében, akié minden hata-
lom... mi, Irorszag népe...” Hasonl6 a magyar Alaptérvény z4ré mondata is, a képvisel6k az
Isten és ember el6tti felel6sség tudataban éltek alkotmanyozoé hatalmukkal.” Az alkotméany
indité mondatként kiemeli egyik legfébb nemzeti jelképiink, a Himnusz mindenki altal is-
mert elsé sorat. Az Alkotmany att6l alkotmany, hogy abban - vagy legalabbis legfébb ren-
delkezéseiben — nemzeti konszenzus van. Kolcsey Ferenc Csekén 1823. janudr 22-én irt kol-
teménye igazi néphimnusz, énekelhet6 tobb népdal ritmusara is. Els6, 1844-es bemutatéjat
kovetden néhany honap alatt dltalanosan népszertivé valt. Késébbi korokban akkor is éne-
kelték, amikor tilos volt, még a Rakosi-korszak is visszakozott az atirasatdl. Az idézett mon-
dat szerepeltetése az Alkotmanyban, tehat nem annyira ideologikus tétel, hanem a nép altal
legitimalt, a nemzet kozosségéhez kapcsolhato kulturalis regula.

A kereszténység fogalma az alkotmany preambulumaban, a Nemzeti hitvallasban kett8s
értelemben jelenik meg:

- az elsé tétel szerint Szent Istvan hazdnkat a keresztény Eurdpa részévé tette;
- a masodik idézet szerint elismerjiik a kereszténység nemzetmegtarto szerepét.

Az idézett mondatok olvasatomban térténelmi tényeket rogzitenek. A Szent Istvan-i al-
lamalapitas, a Szent Korona és a kereszténység felvétele egymastdl elvalaszthatatlan torténel-
mi tények, valos tényeket rogziteni jogilag helyénvald cselekedet. A kereszténység felvétele
kétségtelen, hogy ideoldgiailag is stabilizalt egy dllamhatalmat, Szent Istvan kezében a ke-
reszt mellett ott volt a kard is, ugyanakkor tarsadalmilag évszazadokra érvényes, maig hat6
értékrendet, moralitast adott a magyarsagnak. Senki sem vitatja, hogy a korabeli dllamok dl-
lamegyhazak voltak, és a keresztény értékrend dsszekapcsolddott a valldsos vilagnézettel.

A keresztény értékrend a modern demokracidkban, amelyekben az egyhaz és az allam elkii-
16nil, nem feltétlentl ideologikus, és elvdloban van a vilagnézet fogalmatdl. Az egyes értékek,
szerepek, magatartdsmintak a demokraciakban az egyetemes emberi kultura szerves részévé

6  RIXER Adam, Allam és kézésség. Vilogatott kizjogi tanulmdnyok Magyarorszdg Alaptorvénye tiszteletére, Buda-
pest, Karoli Gdspar Reformétus Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar, 2012, 205.
7 TROCSANYI Laszl6-BADO Attila, Nemzeti alkotmdnyok az Eurépai Uniéban, Budapest, KJK-Kerszov, 2005
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valtak.® A keresztény értékrend 6sszetevoi kozott a legfontosabb emberi egyiittélési normak fe-
dezhet6k fel. Ezekbdl az egyetemes értékekbdl valogatott az alkotméanyozé hatalom is, amikor
az Alaptorvény preambulumat megalkotta. Néhany fontosabb tételét idézem:
- »Valljuk, hogy egyiittélésiink legfontosabb keretei a csaldd és a nemzet, Osszetartozasunk
alapvetd értékei a hiliség, a hit és a szeretet”
- ,Valljuk az elesettek és a szegények megsegitésének kotelességét”
- ,Valljuk, hogy a huszadik szazad erkolcsi megrendiiléshez vezetd évtizedei utan mulhatat-
lanul sziikségiink van a lelki és szellemi megujulasra”
A preambulum, ahol az idézett tételek szerepelnek, az Alkotmany puhdbb jogi része, még-
is jogi értelmezési keretiil szolgal. Nagy kérdés, mit tud hozzdadni a jog, az alkotmanyértel-
mezés ezekhez a szép és veretes erkolcsi parancsokhoz.’

b) A nemzet fogalmanak kozjogiasodasa

Az Alaptorvénybdl és az azt végrehajté sarkalatos torvényekbdl kirajzolodik a nemzet 1)
kozjogi fogalma. Mindenekel6tt a Nemzeti hitvallasban fordul el6 stir(in a nemzet mint nor-
mativ fogalom. Engedtessék meg néhany fontosabbnak vélt alkotmanyi tétel:

— alaptorvényiink kifejezi a nemzet akaratat;

- a Szent Korona megtestesiti a nemzet egységét;

- orszagunk rendjét a nemzet egyiittmikodésére alapitjuk.

Az Alaptorvényben sok helyiitt szerepel konkrét jogi fogalomként vagy jelzéként is a nem-

zet-nemzeti kifejezés:

- a koztarsasagi elnok kifejezi a nemzet egységét;

- alkotmanyos szintre keriiltek a nemzeti innepek;
- a 38. cikk példaul a nemzeti vagyonrol szol.

Ez a kozjogiasodas jelenik meg az allami szervek, intézmények elnevezésében is. (Pl. Ma-
gyar Nemzeti Bank, Nemzetbiztonsagi Szolgalatok stb.) Itt attol dvnék, hogy tulteljesitsen a
jogalkotd, mert Magyarorszagon konnyen devalvalédnak a dolgok, és a nemzet fogalméval
jatszani nem lehet.

Az alkotmanyoz6 hatalom kisérletet tett a nemzet kozjogi egységének megteremtésére is.
A D. cikk kimondja: ,,Magyarorszag az egységes magyar nemzet Osszetartozasat szem el6tt
tartva felel@sséget visel a hatarain kiviil é16 magyarok sorsaért” Ennek egyik konkrét meg-
valdsuldsa a ketts allampolgarsag megteremtése.

Muzérikus kozosség-e a nemzet, vagy torténelmi képzédmény? — teszi fel a kérdést Kiss
Gy. Csaba. Valasza: a nemzeti kételék objektiv kapcsolat.’

8  CSINK Lérant-FROHLICH Johanna, Egy alkotmdny margdjdra, Budapest, Gondolat, 2012

9  Complex
LAMM Vanda-MAJTENYI Balazs-PAPP Andras Laszlo, Preambulum az alkotmdnyokban, Budapest, Kiado,
2011

10 KISS Gy. Csaba, Kozép-Eurdpa, nemzetek, kisebbségek, Budapest, Pesti Szalon, 1993, 19.
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Latni kell, az Alaptorvény nagyon batran elmozdult a politikai vagy allamnemzet irany4-
ba, nem tagadva meg - idénként keverve a panszlavizmus altal kedvelt és a magyar politikai
gondolkodasban is é16 - kultdrnemzet fogalmat.

A nemzeti Osszetartozas melletti tantsagtételrél szold 2010. évi XLV. torvény kimondja:

»A magyarsag minden tagja és kozossége része az egységes magyar nemzetnek, amelynek
allamhatarok feletti 6sszetartozasa valosag” Bibo Istvan szerint az orszagok és etnikumok
nem egybeesése, a demokracia és a nacionalizmusok szembekertilése a nemzetfogalom leg-
stlyosabb ellentmondasa. Csupan ezzel az apr6 problémaval kell megkiizdeniink a 21. sz4-
zadi Eurdpaban is.!! Az Alaptorvény hatarozott nemzeti karaktere, a nemzet kozjogi fogalma
sokak olvasataban egyfajta fiiggetlenségi nyilatkozattal ért fel idehaza és Eurdpa-szerte.

¢) A torténelmi Alkotmany fogalmanak megjelenése
Az Alaptorvény Nemzeti hitvallas cim@i preambulumaban hirom kontextusban jon elé a
torténelmi Alkotmany fogalma.

- »Tiszteletben tartjuk torténelmi alkotmanyunk vivmanyait” Az els6 kontextus értelme-
zése arra enged kovetkeztetni, hogy itt egy lesziikitett tiszteletrdl van szo.

- »Nem ismerjiik el torténelmi alkotmanyunk idegen megszallasok miatt bekovetkezett
felfiiggesztését” Ertelmezve ezt a szdveget, minden bizonnyal nemcsak 20. szdzadi tétel, ha-
nem valamennyi megszallasra vagy szuverenitasdeficites torténelmi helyzetre, a tatdr, a to-
rok hodoltsagra, az 6nkényuralmi rendszerekre egyarant utal.

Ebben a tételben megjelenik a jogfolytonossdg is, amely mindig 6n4ll6 jelentdséget kapott
az idézett megszalldsokat kovetSen. Es megjelenik az a gondolat is, hogy Magyarorszdgon
mindig élt az alkotmadny, létezett az alkotmanyos tudat.'

- »Az Alaptorvény rendelkezéseit, azok céljaval, a benne foglalt Nemzeti hitvallassal és
torténeti alkotmanyunk vivmanyaival 6sszhangban kell értelmezni” Az Alapvetés R) cikké-
bél elsédlegesen egy rendszertani, egy torténelmi és egy teleologikus értelmezés olvashato6
ki, am ezek nem zérjék ki a jogértelmezés altaldnosan kialakult formait sem. Az idézett alap-
torvényi regulakat kovetGen két kérdést tennék fel. Az els6 kérdés nem az, hogy mi a torté-
neti alkotmany, mert annak meghatarozéasa, kdrvonalazasa a mai napig erésen vitatott a jog-
torténeti irodalomban. Inkabb gy fogalmaznam meg a kérdést, hogy az alaptorvény hataly-
ba léptette-e a torténeti alkotmanyt. Nem konnyd a vélasz, és nem lehet egyértelmi igennel
vagy nemmel valaszolni a kérdésre. Az egész torténeti alkotméanyt biztosan nem, hiszen az
alaptorvény vivmanyokrol szol, ami azt is jelenti, hogy a torténelembe visszahelyezve itélhe-
téek meg ezek a vivmanyok. Mas megitélni példaul az 1848-as vélasztojogi torvényt, amely
akkor eurdpai nivoju térvény volt a mabél, amikor cenzusos valasztéjogi torvényt latunk
benne. A jogiasitast lerontjak a deklarativ tételek. Ugyanakkor felerdsitik, hogy ezek mind-
azonaltal értelmezési keretiil szolgélnak. Osszességében a véleményem az, hogy az Alaptor-
vény ablakot nyitott a torténelmi alkotmany vivmadnyaira, és ez az ablak, barmilyen sztikos

11 KISS Gy. Csaba, Kozép-Eurdpa, nemzetek, kisebbségek, Budapest, Pesti Szalon, 1993, 27.
12 TEGLASI Andras, Térténelmi tradiciék és az 1ij alkotmdny. Tanulmdnykotet, Budapest, Orszaggytlés Alkot-
manyiigyi, Igazsagiigyi és Rendészeti Bizottsaga, 2011
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ablakként fogjuk fel, jogi ablak. Az ablak kitarasa az értelmezés feladata lesz. Esetrdl eset-
re éppen a réseken keresztill a vivmanyok beemelését jelenti, és azt is tudnunk kell, hogy
mindennek jelentds alkotmanyos korlatai vannak. A korlatok a modern alkotmanyossag al-
tal elfogadott alapelvekbdl és a nemzetkozi jogi kotelmekbdl vezethetdk le. '

A misik kérdés, hogy az Alaptorvény a torténeti alkotmany részének tekinti-e dnmagat.
Kotelez6 rendelkezés erre nézve nincs, éppen ellenkezéleg, értelmezési zavarok vannak, hi-
szen zard rendelkezéseiben az Alaptorvény Magyarorszag elsé egységes alkotmanyanak te-
kinti 6nmagat. Tipikusan chartalis alkotmany sziiletett tehét, és jol ismert, hogy az egyik ta-
gadja a masikat. Vajon az irott alkotmany, a chartalis alkotmany 6sszebékithet6-e a alkot-
mannyal."* Eljarasjogilag is szembemegy a chartalis alkotmany a torténeti alkotmannyal.
Mégis az olvashato ki az el6terjesztd szavaibol az Orszaggytlési Naplot és az Alaptorvény al-
talanos indokolasat latva: ,, Az orszag els6, egységes, demokratikus, irott alaptorvényeként il-
leszkedik a magyar torténeti alkotmany ezeréves torténetébe” (Kovér Laszl6 2011. marcius
7-1 el6terjeszt6i beszéde. Orszaggytlési Naplo, 12510. o.)

4. Végezetiil az Alaptorvény unios 6nképérél, Magyarorszag és az Eurdpai Unid jelenlegi al-
kotmanyjogi kapcsolatardl szolnék. A magyar Alaptorvény nem euroszkeptikus, sét éppen
ellenkez6leg, mikozben er6s6dott nemzeti és torténelmi jellege, az unids allamok alkotma-
nyai koziil a legtobbszor hivatkozik Eurdpara és annak kozos értékeire, mindenekel6tt a ke-
resztény értékekre.'” Ismert, hogy milyen vitak 6vezték mindezt az eurdpai alkotmany meg-
alkotasanak folyamataban.

Idézném a Nemzeti hitvallas és az Alapvetés egy-egy tételét.

- »Hissziik, hogy nemzeti kultirank gazdag hozzajarulas az eurdpai egység sokszintiségéhez”

- »Magyarorszag az eurdpai népek szabadsaganak, jolétének és biztonsaganak kiteljesedé-
se érdekében kozremikodik az eurdpai egység megteremtésében.”

Hogyan egyeztethet 0ssze az alkotmdny mint a nemzeti jogrend alaptorvénye és a kozos-
ségi jog elsddlegességének elve? Erre valok az tn. integraciés vagy Eurdpa-klauzulak, ame-
lyek ablakot nyitnak az unids jognak. A kozosségi jog elsébbsége a sziikséges mértékig at-
ruhdzott hataskorok, az alkotmanyi felhatalmazas keretei kozott érvényesiilhet, és nem al-
talaban. A magyar Alaptorvény Alapvetésének E) cikke rogziti ezt az alkotmanyos kapcso-
latot, Iényegében valtozatlanul tovabb él a korabbi alkotmany 2/A §-a. Ezt értelmezte az Al-
kotmanybirdsag idézett Lisszabon-hatdrozata.

Hangsulyoznam, hogy az Alaptorvény fensGbbsége és a kozosségi jog elsGbbsége kozott
nincs hierarchikus viszony. Az EU-alkotmany 5. cikke pedig kimondja, hogy a tagallamok
identitasanak és alapvetd alkotmanyos szerkezetének tiszteletébdl kell kiindulni, és egy loja-
lis egyiittmikodésrél beszél. Ugy tiinik, hogy ez a lojalitds mintha nem mindig m{ikodne. A

13 RIXER Adém, A térténeti alkotmdny helye mai jogunkban, Budapest, Karoli Gdspar Reformatus Egyetem Al-
lam- és Jogtudomanyi Kar, 2012
SZENTE Zoltan, A historizdld alkotmdnyozds problémdi a torténeti alkotmdny és a Szent Korona az 1ij Alaptor-
vényben, Budapest, Kozjogi Szemle, IV. évf. 2011. szeptember

14 CSINK Lérant-FROHLICH Johanna, Egy alkotmdny margdjdra, Budapest, Gondolat, 2012

15 KERN Tamas, Alkotmdny és alkotmdnyozds, Nemzeti érdek 5. évf. 1. sz. 2011. tavasz
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magyar Alaptorvény eurdpai unids fogadtatdsa ismert. Nem segiti az értelmes parbeszéd le-
folytatasat az sem, hogy néha gy viselkediink, mint ha Eurépaban is kétharmadunk lenne.
A valéban megalapozott kritikdkra figyelni kell, mert ez az idézett eurorealista alaptorvényi
rendelkezésekbdl dltaldnosan elvarhato és kovetkezik.

Alaptorvényiink tehat nem euroszkeptikus, de nem is foderalista, hanem eurorealista. Tu-
domasul veszi a kényszertarsulast, de a kereszténység a nemzet és a torténelmi alkotmany
egymassal Osszefligg6, normativva tett fogalmaval erésebben védi a nemzeti szuverenitast a
korabbi alkotmanyhoz képest. Az Alaptorvénnyel szemben tdmasztott eurdpai elvardsokat
mindezeknek fényében itéljitkk meg.

A torténet ebben az Gj dllamkapcsolatban is az alkalmazkodasrol, az egytittmiikodésrél, a
kolcsonhatasokrol szol. A kétiranyt hatdsmechanizmusokban helye van a szuverenitast vé-
dé filozéfianak is. Ha az alkalmazkodas nem egyoldald, és nem megkésett, hanem konstruk-
tiv és elérelatd, akkor helyben vagyunk. Eurépaban.
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Mathé Gabor

SZUVERENITAS - JOGALLAM*

A tanulmdny az dllamelméleti irodalom egyes alapkategéridinak tartalmi valtozdsait vizsgdl-
ja. A francia forradalomtol eltelt kétszaz esztendd a jogdllam kiteljesedésének idGszaka; az eu-
répai egyensiily-politika megbomldsdval vilasziithoz érkezett.

Az eurdpai integrdcié mint a nemzetdllamok tovdbb élésének egyik redlis alternativdja a je-
lenkori szuverenitdsdilemmdk megolddsdt szorgalmazza. Elemzi az Eurépai Unié, az tij hatal-
mi szervezet legitimdcids deficitjét, a népszuverenitds eroddloddsat s a jogalkotéi hatdskorok
felbomldsat. Kitér a klasszikus hatalommegosztdsi tant realizdlé jogdllamra, parhuzamba dl-
litva ezt az angol-amerikai joguralmi eszmerendszerrel.

A munka a nemzetdllami és a kozosségi jog anomadlidinak kikiiszobolését szem el6tt tartva dlldst
foglal a német jogtudomdny dltal szorgalmazott kozos eurdpai jogi térség kialakitdsa mellett.

Nyomatékositja, hogy a szuverenitds és a jogdllam komplementer fogalmak. A foderdlis Eu-
ropa létrehozdsdhoz pedig még kitarto jogi, gazdasdgi felzdrkéztatdsi program végrehajtdsdra
van sziikség, amelynek két pillérét: az eurépai egyensiily-politikdt és a hatalmi legitimdciot 1ij-
ra meg kell teremteni.

EUROPAI EGYENSULY-POLITIKA

A kozgazdasagi, a jogi és az igazgatdsi szakirodalom egybehangzé a Nietzsche-féle formula-
ban, abban, hogy az id6 megérett Eur6pa szamara, de Eur6pa nem érett meg az id6 szamara.
A jelenkor alapkategdridi — a tobbi kozott a cimadok — a szuverenitds, a jogallam jelentds
tartalmi valtozason mentek at az elmult két évszazadban. Amennyiben hisziink a konstruk-
tiv szellem remekmiivében, a nemzetkozi jogban, akkor el kell fogadnunk, hogy a 19. sz4-
zadban Eurdpa egyensulyban 1évé allamok rendszere volt. Ezt az allapotot azok a béketar-
gyaldsok készitették el8, amelyeknek f8szerepl6je Talleyrand, aki mar 1891-ben megjelent
Emlékirataiban a hatalombitorlas és a legitimitds definialaséval, a hatalom odaitélésére és at-
adasdra vonatkozd - a nyugati vilagban akar az 6roklésbol, akar a valasztas elvébdl levezetve
- legitimacios elvekkel egyértelmiien bizonyitja a mara trivialitassa valt tételt, hogy ,,akkor
legitim egy kormany, ha a hatalmat valamilyen legitimdcids elv alapjan kapja meg és gyako-
rolja ugy, hogy ezt elfogadjak azok, vagy legalabbis azok tobbsége, akiknek engedelmesked-

* A Sapientia - EMTE Csikszereda Campusan - 2012. dprilis 20-4n elhangzott el6adds atdolgozott viltozata.
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niiik kell, azok pedig, akik parancsolnak, ezt tiszteletben tartjak’! Az emlékiratok esszésze-
rii fejtegetései tovabba igazoljak a késébbiekre mindazt, ami a nyugati vilag kulcsa a fran-
cia forradalomtdl napjainkig. A hatalom gyakorlasanak cselekvésmodja ugyanis a nemzetek
védelmét szolgélja. Am akdrmennyire legitim is a hatalom, a hatalmat gyakorloknak alkal-
mazkodniuk kell korukhoz. A kor pedig azt kivanja, hogy az élenjar¢ civilizalt orszagokban
a legfébb hatalom megvalasztasa a kormanyzottak korébdél megalakult testiiletek kozvetité-
sével torténjen. Ehhez pedig biztositékok kellenek. Igy: a személyi szabadsag sérthetetlensé-
ge; a sajtoszabadsag; a birdi hatalom fiiggetlensége; a birdskodas joga bizonyos esetekben a
kozigazgatashoz tartozzék; a miniszteri feleldsség; a tanacsado testiiletekbe csak felelds sze-
mélyek keriiljenek; etc.

Ez volt Tallayrand elméletének 1ényege, azaz a kozjog, a béke és a rend fenntartasanak za-
loga, a hatalom legitimitasa.

Ezért mondhatta a témat feldolgozo, hivatkozott monografidjaban a genfi egyetem pro-
fesszora, hogy minden, ami 1789 4ta tortént, az nem volt mds, mint hatalmas, sikeres ka-
land, amely végiil is a nagy félelembe, a 20. szdzadi habortkba torkollott. Ezt értékelve 4lla-
pitotta meg Theo Sommer német lapkiad, hogy a masodik vilaghaboru egy 6tszaz éves kor-
szakot zart le, eladdig ugyanis az egész vilag sorsa Eurépaban dolt el. Ezutan mar nem vilag-
torténelmi szerepld Eurdpa, hanem csupan regionalis tényezd lett.

A 20. szazad végi amerikai Grand Strategyvel pedig a megsztint kétpdlusu vilag — a jolét za-
loga a Nyugat; tovabba a személyes szabadsag garancidja, a keleti blokkbol kilép6 allamok szu-
verenitdsa — jelenti az egységesiilé Eurdpa valodi dilemmajat, a hatalom legitimitasanak (az el-
lenvélemény joganak megaddsa, a szabad valasztasok korlatozasmentes biztositdsa) hogyan
tovabbjat? Valoban vége az eurdpai egyensuly-politikanak, a klasszikus eurdpai modellnek? A
mara mar regiondlis tényez6 tényleg a féderalis Eurépa felé veheti a sikeres iranyt?

A SZUVERENITAS TARTALMI VALTOZASAI

1. Az eurdpai integracio egyik jeles képviseldjének hipotézise — noha egyben jelzi az allita-
sanak tagadasat is —, miszerint ,lehetetlen Eurdpa problémait olyan allamok kozott meg-
oldani, amelyek makacsul ragaszkodnak teljes kord allami szuverenitasukhoz”, még nem
nyert bizonyitast. Azonban ha felvillantjuk az egységesiilési folyamat meghatarozo évszama-
it, azonnal szembestilhetiink a problémakkal. Az elsé stacié a maastrichti szerz6dés (1992),
amely a gazdasagi és a monetaris uniot relevalta, mig 2001-ben a pénziigyi uniét - tizenegy
orszaggal — a koz0s pénz, az eurd létrejotte reprezentalta. Mint azt vezetd kozgazdaszaink
megfogalmaztak - hivatkozva Ch. Goodhart professzorra (London School of Ecenomics) -,
a valutakigy6 halalabol megsziiletett arfolyam-mechanizmus 6sszeomlasanak eredménye
volt az euré. Am politikai indittatdsu okok is kozrejatszottak a folyamatban. Az egyébként
francia-német megallapodasnak is alapfeltételét képezd kozos pénz nemcsak a német egy-
ségnek volt az dra, hanem egyes elemzdk szerint védekezd ,eléjatéknak” is mindsithetd a

1 Guglielmo FERRERO: Ujjaépités, Talleyrand Bécsben (1814-1815). Osiris Kiadé, Budapest, 2002. 56-57. pp.
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»koz0s valuta” azzal, hogy a kés6bbi kibdviiléssel belépd keleti allamok nyugati tarsaiktol

mindségileg is kiilon csoportot képezzenek.

Végiil az eseménysort a 2004. évi keleti béviilést kovetd 2008. évi pénziigyi valsag zarta le,
amely az unid bels6 valsagaval egy id6ben krizishelyzetet teremtett. Erre — kései reagalassal —
a fiskalis uni6-kormanykozi szerz8déssel megoldas sziiletett 2011-ben. Inotai Andras kozgaz-
daszprofesszorunk elemz6 értékelése szerint ebbdl a helyzetb6l (derivativa crimenbdl) harom
megoldasi alternativa kinalkozik:

— akoltségvetési politika kozosségi iranyitasanak megteremtése (ez azota, a szupranacionalis
feltigyeleti rendszerrel, 2012-ben meg is valdsult!);

- az EU-tagallamok eltér$ versenyképességének feloldasa transzfer mechanizmusok segit-
ségével, mégpedig a gyengébb periféria felé (jelenleg az unié a nemzeti jovedelmek egy
szazalékat haszndlja e célra);

— ebben a torténelmi helyzetben, megcsillanhat a remény a nemzetallami funkciok tovabbi
megnyirbaldsaval az United States of Europe (USE) felé.?

Meg kell jegyezniink azonban azt is, hogy a tudomanyos érvek mellett a politikai érdek
diktalta elméletek is felszinen vannak. Ezek koziil kiilondsen szembetling az Eurdpai Par-
lamentben a Szabadsag és Demokréacia Eurépajanak Partja részérdl Nigel Farage brit elnok
nyilatkozata, amely szerint segiteni kell a perifériatagoknak, hogy elhagyhassak a zénat.
Avagy a mas, erételjesebb megfogalmazasok koziil figyelemre mélt6, hogy az angolok nem
kivannak egy németek altal dominalt Eurdpaban élni: ,,Se gazdasagi, se politikai érdekeink
nem flizédnek az eurdpai dllamszovetségben vald tagsaghoz

2. A tényhelyzet egyértelmsiti, hogy a szuverenitas tartalmi megitélése alapkérdéssé valt. A
téma rendkiviil gazdag allam- és politikatudomanyi irodalmanak akar csak felvillantasatdl is
eltekintve, csupan néhany fogalmi elem vazolasat vallaljuk fel, és az eredeti jelentés mai ér-
telmezési kényszerének eredményét rogzitjilk. A fogalommal kapcsolatos bizonytalansagot
mar az eredet kérdése is jol jellemzi. Egyes dllamtudomanyi allaspontok szerint a ,,mai ér-
telm(” kategdria a 16. szdzadra keltezhet6. A méasok szamdra, igy szdmunkra is ,,céliranyos
jelzés” R. C. van Caenegem genti professzort6l szarmazik, miszerint a szuverenitds jogi fo-
galma a 12. szazadban alakult ki, amikor a jogaszok kimondtak, hogy ,rex est imperator in
regno suo’. Azaz minden kiralyi kormdnyzat is csak a nemzet hatarain beliil szuverén, mivel
semmilyen autoritds nem éllhat az idézett imperator autoritasa felett.*

Az dllamtudomanyi irodalom legtjabb eredményeibél tallozva - a tovabbiakban - Ta-
kécs Péter egyetemi tanar Allamtanat részesitjitk elényben. A mi diszciplindris megkoze-
litésben, impondlé tomorséggel vilagitjia meg az allam hatalmi, jogi jellegének tudomany-
torténetét. Ebbol kiemeliink egy 19. szdzadi német dominans elméletet, amely azt hangoz-
tatta, hogy a szuverenitds alanya nem egy szervezet, hanem az allam mint egész. Tovabba a

2 INOTAI Andras: Eurdpa és az id6. Népszabadsag, 2011. november 12.
3 Bizonyitottan megbukott a rendszer. Magyar Hirlap, 2011. november 12.
4 R.C.Vavon CAENEGEM: Bevezetés a nyugati alkotmanyjogba Budapest, 2008. 32-33 pp.
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konstitucionalizmus gondolatvilaga pedig szétosztotta a szuverenitast a kiillonb6z6 szerve-
zetek kozott.

Mis megkozelitésti John Austin felfogdsa, amely a szuverén hatalom korlatlan voltat, kor-
latozhatatlansagat hirdette. Ezt teljesiti még inkabb ki Dicey, aki - jogi reldcioban — mint jo-
gilag korlatlan térvényhozé hatalmat aposztrofalja. ,,Politikai értelemben pedig az allamban
az a testiilet a szuverén, amelynek akaratat az dllampolgarok mint végsét kovetik” — emeli ki
Osszefoglalojaban Takacs Péter.

3. Osszegzésként végiil a fogalom negligalasét is hirdetd F. A. von Hayek értékitéletét idéz-
ziik. Szerinte a fogalommal kapcsolatos tévedés a népszuverenitédshoz kotédésben van. Allit-
ja, nem az a kérdés, hogy a szuverenitas a népet illesse, hanem az, hogy e hatalomnak korlat-
lannak kell lennie. A szuverenitas alapja az az el6feltevés, hogy az 6nkéntes aldrendelést tar-
talmaz6 megegyezés nélkiil nincs hatalom.

Megallapithato tehat, hogy a szuverenitas és az dllam eredendé 6sszekapcsolasa a 20. sza-
zadra az éllamszuverenitds tanabol eredt. Ez a tan sugallta, hogy az allam sziikségképpen
szuverén, ami pedig nem az, az nem allam. Mindezekbdl kovetkezik a legtjabb kori felfo-
gds, miszerint az dllamnak nem a szuverenitds a lényegi jegye, hanem a hatalom. Mégpedig
e potestas az allami feladatok teljesitésére vonatkozd képesség, vagyis célhoz kotott és sajatos
maddon korlatozhato altaldnos felhatalmazottsag. Ez a felhatalmazas pedig a kozjo elémoz-
ditasara, a kozérdek érvényesitésére, tovabbd — az allam polgarainak érdekében - a kozjavak
biztositasara iranyul; a klasszikus formula témorségével: salus populi suprema lex esto.

JELENKORI SZUVERENITASDILEMMAK

1. A német allamtudomany nemcsak a 19-20. szazadban, hanem az utdbbi években is meg-
kiillonboztetett figyelmet szentelt témanknak. Ennek egyik legtjabb eredménye az Institut
fir nationale und transnationale Integrationsforschung (Leibniz Universitit, Hannover)
igazgatdjanak, Ulrich Haltern professzornak a monografidja, Was bedeutet Souveranitit?
cimmel.

Az eurdpai jovoképhez nélkiilozhetetlennek tint szamunkra az opus ismerete. A tovab-
biakban a szerzd két ,tézisével”, a szuverén likvidalasanak és kisértetének a gondolatkorével
kivanok roviden foglalkozni.

Koztudott, hogy 1918 utan a versailles-i szerzédés antagonisztikus békerendszerének ku-
darcabdl, majd a masodik vilagégés majdnem teljes pusztuldsabol lassan integrativ formak —
EGK, Eurdpai Uni6 - sziilettek meg. Erdekes kettdsségként a viligpiacot irdnyitok intencid-
janak elséként a nemzeti piacgazdasagok voltak a kedvezményezettjei. Ezekben a nemzetal-
lamokban az érdek és az értelem szimbidzisanak hangstlyozasaval olyan posztpolitikai ren-
det hatdroztak meg, amelyben nem sziikséges a kapcsolat a népszuverenitassal.

5  TAKACS Péter: Allamtan - Az éllam 4ltalanos sajétossdgai. Budapest, 2011. 144-172. pp.
6  Ulrich HALTERN: Was bedeutet Souveranitit? Mohr Siebeck, 2007. (A tovabbiakban Ulrich Haltern: i. m.)
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Masfelél az elsé integraciok idészakaban az Eurdpai Birosag mar 1961-ben felismerte,
hogy az 1j hatalmi szervezet legitimacios deficitjét — a népszuverenitas kiiktatasat — elegan-
san lehet azzal a megoldassal kompenzalni, hogy a k6zosségi jognak az alanyai nemcsak a
tagallamok, hanem az egyének is, akik nem csupan kotelezettek, hanem jogosultsagokkal is
rendelkeznek. Az Gj jogrend és a nemzetallami jogrend kozott igy fokozatosan olyan diszk-
repancia keletkezett, amelynek okan a tradicionalis jogalkotas és joggyakorlat hattérbe szo-
rult, mi tobb, az el6zetes dontéshozatali eljaras behozataldval az immar EU-polgarra debii-
taltak a kozosség jogat a nemzeti birdsagaik el6tt is érvényesithetik. Helyesen allapitotta meg
Haltern professzor: ,Jogalkotasi hataskorok vandorolnak szinte akadélytalanul a tagallam-
okbol a centrumba... Az allam feletti jogrol valo elképzelés, amely szerint az allam szabad-
sdgat csak a legkisebb mértékben szabad korlatozni, ezzel a koncepciés gyakorlattal megfor-
dult, aminek eredményeként a tagallamok csupan a kozosségi jog vagyonkezeldi lesznek. ..
A kozosségi jog elsédlegességének doktrindja vildgosan mutatja, hogy a szuverenitas a ko-
z0sségben »kozossé« lett, »fragmentalt«, eroddlodott, vagy esetleg teljesen megsziint”” Nem
véletlen, hogy a nemzeti alkotmanybirdsagok reakcidi jelentik ma mar az egyetlen lehet6sé-
get az alkotmanyellenessé valé gyakorlat megallitasara. Egyébként igen kisszamu az els6bb-
séget feltétleniil elfogad6 nemzeti alkotmanybirdsag. A koztes spektrumban mozgé tobbség
a korlatozott szuverenitds atruhazasat elfogadja, de jogilag kontrollalja (Németorszag, Belgi-
um, Nagy-Britannia, Magyarorszag).

2. Végilkiilonos figyelmet érdemel az ugynevezettidentitaskontrollintézményének szerepeis.
Ezigen jelentds a német alkotmanybirdsag esetében, ugyanis megtagadhatja olyan unios el6-
irasok érvényesitését, amelyek a nemzeti alkotmanyokba {itkéznének. Az Identitdtskontrolle
kétfunkciods valtozatara utal a tobbi kozott Bogdandy professzor, a heidelbergi Max Planck
Institut igazgatdja, azt hangsulyozva, hogy az egyik demokraciafelfogas — példaként az al-
lamkozpontt - kizarja a demokraciat az dllamon tdlmutat6 kereteken. Azaz a német allas-
pont az alaptorvénnyel ellentétesnek tartja, ha Eurdpa egyfajta szovetségi allamma alakulna
at. Ugyanakkor - egyes szerz6désmodositasok akceptalasaként — az individualista felfogas
megvaldsithatonak tartja a demokraciat eurdpai szinten, azaz mintegy korparancsként moz-
ditja el6 érvényre jutdsat. Ugyanez a megitélés a francia gyakorlatban is. Oliver Dutheillet de
Lamothe, a francia Alkotmanytanacs tagja mutatott ra arra, hogy 2006-ban példaul az Al-
kotmanytanacs meghatarozta azokat az alkotmanyos korlatokat, amelyek szerint a kozosségi
jogot 4tiilteté rendelkezés alkotmanyellenessé nyilvanithat6. Ennek dogmatikai indokoltsa-
gat az a tétel adja, miszerint az unio tiszteletben tartja a tagallamok identitdsat. S igy a nem-
zeti identitasban megjelend alkotmanyos értékek jelentik az eurdpai integracié korlatjat.®

3. Nem véletlen, hogy a nemzeti birdsag-Eurdpai Birdsag-Emberi Jogi Birosag-triaszhoz
kiilon feladatkorrel — attételesen — sajatosan tarsulnak az Alkotmanybirésagok. Am kozve-

7 Ulrich HALTERN: i. m. 98-100. pp.
8  Vo.: SOMSSICH Réka: Konferenciakétet az 5. Eurdpai Jogdsz Forum el6addsaibol. Magyar Jog 2011. 12. sz.
761-768. pp.
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tit6 szerepitk érdemibb lehetne, ha példaként a budapesti 5. Eurdpai Jogasz Foérum ajanlé-
sai elfogadasra kertilnének. 2011-ben az eurdpai iigyészség, a hataron atnyuld blinozés, a
fogyasztovédelem, a kereskedelmi jog témadin kiviil az ujkori szuverenitds kérdései kerdil-
tek megvitatdsra. Az egyik ajanlas a Nemzeti Alkotmdanybirdsagok Delegaltjai Kollégiuma-
nak létrehozasat szorgalmazta. Ez a testiilet azokat a kérdéseket vitathatna meg, amelyek a
jurisprudenciélis problémdk sordn a tagallam és az unié kozponti szervei kozott keletkez-
nek, s a jogi megoldasokat allasfoglaldasban tenné kozzé. Ilyen sulyu kérdés példaul a kozos-
ségi jog elsddlegességének és alkalmazhatosaganak kritériumrendszere. E szakmai férum a
kozos eurdpai jogi térség kialakitdsanak igen értékes szakmai kisegit6jévé valhatna; am erre
az unid érdemi vezetSinek részérél még nem mutatkozott érdeklédés.’

SZUVERENITAST HELYETTESITO SZUBSZTANCIATLANITAS

Ulrich Haltern ,helyettesithetetlen logikaval” és eleganciaval foglalta 6ssze mindazt, amit
EU-projektnek tekinthetiink. Gondolati gazdagsagabol igy csupan négy jellemzé és négy
kovetkezmény kiemelésére kivanok kisérletet tenni.'

A f6bb premisszak:

- A szuverenitas Eurdpajatdl a piac Eurdpaja felé tett kisérlet kezdeti sikertorténetként de-
finialhatd. Az egzisztencializmusbdl a konzumizmusba atlépés megteremtette a pénzre
mint kizarélagos kozvetité médiumra atallas lehetéségét (pl. a ,derivativasikert™).

- A kultuara civilizaltsaganak forrasa a pénzgazdalkodas volt, ebbdl a parhuzamboél ado-
dott, hogy a vilag lesztikithetd a sziikség lekiizdésének stratégidjara.

- A pénz mint absztrakci¢ kitorli a torténetet, ignoralja az identitdst, a torténeti narrativakat.

- A képlékeny ,minden mozgasban van”- (aru, t6ke, munkaerd) modellt érvényesiteni
tudja, az akadalyozo kortilményeket pedig a Birdsag, az eurdpai igazsagszolgaltatasi 6
féorum haritja el.

A val6s helyzet, kovetkezményekkel nézve:

- Az unidban a tarsadalmi legitimacié értékelhetéen hidnyzik, a demokraciadeficit
szembetling.

- A jelenkori allam a népszuverénrdl az ,,innensd” vildgba helyez6dott, a szolgéltatova de-
biitalt allamban a kommunikacid (igazsagossag, érdek, értelem) interpretacids kozossé-
gekké alakult, a kozosség tartalmat annak formajaval helyettesitik.

- Eurdpa bizonytalan lett sajat alapjaiban, alapfogalmaban. A kudarcos intézményi re-
formok, atgondolatlan integracids lépések bizonyitjak, hogy Eurépa modellje nem a
vilag modellje.

9  Tagung des 5. Europdischen Juristentages Themen der Sektionen: Grenziiberschreitende Kriminalitdt — Pra-
xis der Rechtspflegeorgane — Grenzen der Suverenitit Editorial Board: President: Prof. Dr. Gadbor MATHE; in:
Prof. Dr. Péter PACZOLAY: The new limits of sovereignty General report of the public law session 333-340.
pp- Budapest 5" European Jurists Forum 2009. 349. p.

10 Ulrich HALTERN: i. m. 101-109. pp.
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- Az integracios jogi keretet kisérd narrativardl kideriilt, hogy torténetietlen fikcid. Latni
kell, hogy t6bb jog tobb reformot indukal, tobb reform pedig tobb értelmet kivan. A jelen-
legi intézményi kereteket szakért6k birtokoljak, menedzselik a kozjavakat, megteremtve
azt a lidérces allapotot, hogy a szuverenitds helyett a funkci6 is definidlhatja az identitést.
Igy az a latszat, hogy a jogon kiviil mér nincs tere az er6szaknak sem.

A nemzetkozi kapcsolatok realitasai azonban az éllitas ellenkez6jét tamasztjak ald. Van
olyan tere az erészaknak, amely a jog altal nem befolyasolhato.

Donté és meghatarozo hatasa érvrendszerére és a tanulsag torténeti igazsagara figyelem-
mel pontos citatum rogziti a szuverén jog és az erészak kapcsolatat: ,, A szuverenitas és az al-
lam kérdéseinél két dolog jelenti paradigmatikusan a szuverént: a bird és a katona. A szuve-
renitds adja a modern alkotmdnyos allam két oldalat: a jogot és az erészakot. Nem véletlen,
hogy a modern alkotmanyos allam egyszerre az atfogo jogi szabalyozas és a korabban soha
nem latott erészak vilaga. A felvilagosult haladasdiskurzus a jogban az erészak meghalada-
sanak eszkozét latja, de a jog és az erdszak e helyett egyidejiileg és azonos mértékben van je-
len. Nem dolgoznak egymas ellen, a jog nem haladja meg az erdszakot [...], mindketté min-
deniitt jelen van. Ennek oka abban rejlik, hogy a modern dllam, mind a katolikus, mind a
zsidd tradiciot magaéva teszi. A katolikus elképzelés teremti meg a mitikus egység eszmé-
jét, amely az aldozat és az erészak misztériuma, csoddja és ritualéja révén jon létre. A zsi-
dé tradici6 teremti meg a jog elméletét, vagyis az isten szuverén akaratabol kinyilatkoztatott
szent szoveget, amely atveszi a profétia helyét, és jelzi isten szent szovetségét egy kivalasz-
tott néppel. A modern allam folyamatosan djratermeli mindkett6t, a mitikus egységet és a
jogot. Ugy is fogalmazhatunk, hogy ebben az uralkodé osztott lényegének kettSssége titkrd-
z6dik. Egyrészt a szuverén teszi a jogot 1étezGvé: a jog mindig a szuverén politikai cselekvé-
sének kovetkezménye; a szuverén szava volt és maradt. Itt tortént a valtozas: a szuverén nem
testesiil meg a jogban. A biré nem a szuverén dolgon tuli megtestesiilése. Ha meghal a bird,
a jog és még inkabb a szuverén allam tovabb élnek. A szuverén sokkal inkabb a katondkban
olt testet. Ezek nem jogszabalyként viszik tovabb a szuverént, hanem mint halni és 6lni kész
er6. Ebbe mindenki bevonhat6, mindenki megtestesiti az allamot.”*!

Szuverenitasi témank esszencialis lezdrasaként egyértelmusitjiik, hogy eredményként a
népszuverenitasnak sikeriilt felvennie a demokratikus jogallamisag formdjat. A szuverenitds
igy nemcsak egy a felvilagosodas és annak az értelembe vetett hite altal athatott kifejezés, ha-
nem egy olyan koncepci6, amely az allamot, a jogot, az identitast és a politikumot miikodé
egésszé kapcsolja 6ssze. Amennyiben atgondoljuk a demokratikus jog- és beavatkozo alla-
mot, mind pedig a militarizalt dllamot, nem vitathatd, hogy mindig a jog és a haboru kozott
mozgunk. A jelen vildg tapasztalatai is megerdsitenek benniinket abban, hogy nem mond-
hatunk le a szent és az dldozat kategéridirdl. Uj szazadunk rovid évtizede is megerdsiti a fen-
tieket, azaz a szuverenitds vildga az Gj hatalmi projekt kisérlete ellenére sem készil elttinni.

11 Ulrich HALTERN: i. m. 111-112. pp.
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JOGALLAM - JOGALLAMISAG - RULE OF LAW

1. A jogtudomdanyban axiomaként kezelt az a tétel, amely szerint az 4llam jogszerd, ha a
szubsztancidja a jogban meghatdrozott. A Rechtsstaat eszmerendszerében minden tevé-
kenység jogilag kifejezhetd. A Rechtsstaatlichkeit mindenre kiterjeds, teljes kort szabalyo-
zassal probalja elérni céljat, kiépitve annak minden garancidjat, amit szabalyainak betarta-
saval védeni kivan. Hic et nunc érdemes emlitést tenni a jogallam tengerentuli valtozatarol,
a joguralomrol (Rule of Law) is. Az angol-amerikai eszmerendszer terméke, kdzponti gon-
dolata viszont a peresithet6ség (justiciability). Azt intézményesitik, hogy barmilyen kérdés-
ben, amelynek jogi relevancidja van, bir6i forumhoz lehessen fordulni azért, hogy a jog vég-
s6 valaszat az mondja ki.

A két rendszer egyben két jogi kulturat kozvetit. A torténetiségen, német dogmatikan,
kodifikacion, rabulisztikus perjogon nyugvé jogallam joga egyben a klasszikus hatalom-
megosztasi tannak a megtestesitdje is.

A Rule of Law a kontinentilis felfogdssal szemben az esetjogot (precedens) emeli ki,
mégpedig az elvek ujragondoldsaval, az adott vitas iigy igazsagos megoldasanak érdeké-
ben. ,Itt tehat nem az altalanos uralja az egyedit, am az egyedi sem kaotikus. Az egyedi a

"o

kiilonboz6 altalanositasokra tekintettel, azokhoz viszonyitottan nyeri el a maga altalanos
megfogalmazasat” '?

A két szisztéma eltérései a hatalmi agak megosztasaban is killonboznek egymastol. A
jogallam a tradicionalis hatalommegosztast realizalja, a parlamenti szupremaciara épii-
16 modellt kedvezményezi, mig az amerikai alapité atydkra az orakulum Montesquieu
ugy hatott, hogy A torvények szellemérdl cimi zsenialis hatalomelméleti munkajabol mas
elem kapott prioritast. Nevezetesen: a végrehajté hatalomnak rendelkeznie kell azokkal az
eszkozokkel, amelyeknek birtokaban a torvényhozast megallithatja, azaz korlatozhatja. A
kivanatos tehat a tarsadalmilag elvart egyensulyi helyzet biztositasa. Ergo: itt a kormany-
zati szerveknek szervezeti és személyi elkiiloniilése az alapelv. Hivatkoznunk kell Sari Ja-
nos professzorra, aki a téma kivalo szakért6jeként kristalytiszta okfejtéssel mutatja be a két
rendszer kiilonbozdségét. Erdemes a disztinkcidkra figyelni, mert az EU gyakorlatéban,
kommunikacidjaban egyre tobbszor hallatszik felhivas a példa kovetésére. Nos, igaz, hogy
az amerikai alkotmany az allami funkcidkat ellaté szerveket elkiiloniteni rendeli, az allami
funkciok tekintetében azonban ellenkezé mdédon rendelkezik. Az alapiték a kozhiedelem-
mel ellentétben nem a hatalommegosztasos korméanyzati rendszert épitettek ki, hanem el-
kiilonitett intézményeket hoztak létre, amelyek kolcsondsen részesednek egymads hatalma-
bdl. Hiszen a funkciokban vald kdlcsénds szervezeti részesedés nélkiil a hatalommegosz-
tas nem érheti el céljat. A professzor alapmonografidgjanak osszegzéseként: ,,...az amerikai
alkotmany nem a hatalommegosztas, hanem a fékek és egyensulyok kormanyzati rendsze-
rét hozta létre... A cheks and balances mint alkotmanyos elrendezés killonbozik a hata-

12 A témat részletesen elemzi VARGA Csaba A jogéllamisdg és joga cimii tanulmanyéban. Magyar Tudomény
1993. 8. sz. 941-950. pp.
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lommegosztastdl, mivel azt az elemet foglalja magaban, hogy a politikai hatalmat politikai

hatalommal kell és lehet ellendrizni”*3

2. Eurépaban 1813-ban C. Th. Welcker ,,az elérehaladé felvilagosodas legmagasabb fejlédé-
si fokahoz vezetd észallamként aposztrofélta a jogallamot. A 19. szazadi nemzetallamok igy
a jogallam kifejez6i lesznek, amelyekben a szabad, demokratikus jogrend és allamfelépités
a kovetelmény. A sziileté konstitucionalis alkotmanyok pedig a szabadsag és a tulajdon, az
emberi-polgari jogok biztositasaval igyekeznek garantalni a jogbiztonsagot. Vildgossa valt,
hogy ezek az alkotmdanyok annyit érnek ,,mint az a kozigazgatas, melynek erejét és becsii-
letességét szavatoljak” — szolt a korabeli intelem. Nem véletlen, hogy a contra legem miiko-
dé6 kozigazgatds birdi kontrolljanak megteremtése lett a jogallam netovabbja. O. Mayer meg-
fogalmazasaban: ,,A jogéallam a jol szervezett kozigazgatasi jog allama” A jogallam fogalom
torténetének jelenkorig valé felvonultatasa ugyan rendkiviil tanulsagos lenne, 4am a mara vo-
natkoztatott 6sszegzés is jo kiindulds és 6sszehasonlitas lehet a sokat hangoztatott ,jogéalla-
misag” értékeléséhez.

A mi jogéllamunk olyan allam, amelynek vezérgondolata a jogbiztonsag (certainty of law),
és amelyben éppen ezért a jog az allam miikodésének mércéje. Ez a jogallam tehat:

- alkotmanyos allam, amely szabalyozza a torvényhozas menetét;

- torvényi allam, amely szabdlyozza az egyén viselkedését, allami szerveket allit fel, ame-
lyeknek a felépitését és kompetencidjat el6irja;

- jogvédé allam, amely az alkotmany és a torvények betartasat megfelel$ intézmények se-
gitségével biztositja.

Ahogy azt Werner Ogris professzor szellemesen és koriiltekintéen megfogalmazta: ,, Az
ezeket a célokat realizald elemek, eszkozok nem alkotnak lezart kanont, nem tekintendék
numerus claususnak, am hianyuk a jogéllam kitiresedését eredményezi. A meghatarozo ele-
mek: a hatalommegosztas, a torvényhozé alkotmanyhoz kotése; a végrehajtd és a birdi ha-
talom torvényhez kotése; az alapjogok, a jogvédelem biztositasa fiiggetlen (kozjogi) birdsa-
gok altal; az allami szervek felel6ssége a jogszabalyok betartaséért, a visszahato hatdly tilal-
ma, az aranytalansag tilalma, a bizalom védelme, a jogi rendelkezések megfogalmazasanak
és kihirdetésének egyértelmiisége”*

3. Ténykérdés, hogy a nemzeti allamok integracidjaval a tagallami jogrendszerre épiild,
azt jelent6sen kiegészitd, majd modositd eklektikus és igen terjedelmes unids jog jott létre,
amelynek azonban az elmélete mindmadig kidolgozatlan.

A tagallamokat integrald, sui generisb6l jogi személlyé valé alakulat joga ezért a nemze-
ti jogokhoz viszonyitottan keriil definidldsra. Fontos tétel tehat, hogy a jogallami hivatkozas
mindig csak tagallami érintettségu lehet.

13 SARI Jénos: A hatalommegosztas torténelmi dimenzidi és mai értelme, avagy az alkotmdanyos rendszerek bel-
s6 logikaja. Budapest, 1995. 44-48. pp.

14 Werner OGRIS: Der Rechtsstaat In: Die Habsburgermonarchie auf dem Wege zum Rechtsstaat Budapest - Wi-
en, 2010. 15-33. pp.
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Ismert az is, hogy az unid szévetséges tagallamokhoz kot6dé rendszer, amely a nemzetko-
zi jog mentén szervez6dott, s amelyben a tagallamok éltal szuverenitdsuk egyes atengedett
elemeibdl 6tvozédnek a nevesitett hataskorok. Tehat nincs sajat hatdskore: Kompetenz ohne
Kompetenz formula jellemzi. Létrejott egy olyan jogrendszer, amely a tagéllamok jogrend-
szerébe illeszkedik, s tigy viselkedik, mint ha szvetségi allam lenne, ahol a demokraciadefi-
cit kiegésziil alkotmanyos deficittel.

Ehhez tarsul a mar emlitett fiskalis szerz8dés, amely megkérddjelezi a jogallam egyik att-
ributumat, a nemzeti parlament koltségvetést jovahagyo hatdskorét, az appropriaciot, egy
szupranaciondlis kontroll beiktatasaval.

E jelenségek valamennyi érintett szakember részére bizonyitjak, hogy az Eurépai Uniénak
Uj jogdogmatikai rendszerre van sziiksége. Az 0j alkotmanyos fogalmak mellett a tobbi ko-
z0tt a parhuzamos hataskorok 4j szellemi elhatarolasa feltétlentil indokolt.

Ezért kiillondsen o6rvendetes, hogy a mar szintén hivatkozott A. von Bogdandy professzor
kidltvanyban fordult az dllamok jogaszaihoz A nemzeti jogtudomany az eurdpai jogi térség-
ben cimi témaban, amelyben szorgalmazza az j dogmatikai rendszer kiépitését.

Az eurdpai jogi térséget — mar eddigi allapotaban is — a nemzeti jogrendek altal definidlt
teriiletként hatarozta meg, hangstlyozva azonban azt is, hogy a szupranaciondlis normak
mar erdteljesen befolyasoljak a honi jogrendszereket. ,,Ennek megfelelden az EU-tagsag a
részt vevé allamok allamisaganak lényeges jellegzetességévé valik, s a korabban énmaguk-
ban bezart jogrendjeik egy tagabb jogi keret részévé valnak.” A kezdeményezés mindenkép-
pen iidvos, mert — az unios intézményi zavarok okan - a jogi gondolatrendszert az 1j kon-
textusra masként kell alkalmazni, s j fogalmakkal, jelentéstartalmakkal kell a korabbi nem-
zetéllami, jogallami modellt meghaladni.

A kozos eurépai jogi térség kialakitdsahoz elegans mottdt is tartalmaz a tudodsi felhivas:
»Egy masik tagallam, noha része az eurdpai jogi térségnek, mégiscsak egy eltérd része annak,
és egy masfajta fejl6dés eredményét mutatja... Az eurdpai jogi térségen beliili sokfélesége azt
kivédnja meg téliink, hogy a kiilf6ldi jogrendet kiilfoldiként fogadjuk el, és ne probéljuk meg
azt kizarolag a sajat jogrendiink szabalyai szerint értelmezni.' A formalddo eurdpai jogi tér-
ség szemszOgébdl kell tanulmanyoznunk mas eurépai jogrendek alapvetd struktdrajat, de
egyuttal tisztelnlink kell azok torténeti tapasztalatait, fejlodésiik allomasait, valamint jogi és
tudomanyos stilusukat, majd ennek fényében a sajat hagyomanyunkat is tovdbbfejleszthet-
juk” - hangsulyozta a térség kialakitasaban donté szerepet vallald professzor."”

4. Ez a metodika adekvat azzal, hogy Eurépa multikulturalis entitas. Kozhely, hogy a kultu-
ralis identitasok egytittes léte, virdgzasa Eurdpa zdloga. Ha ezt az abszolut prioritast maga-
nak kiharcolé gazdasag nem tudja biztositani, akkor ez a kulttra, civilizacié pusztuldsra van

15 V6.: TAMAS Andras: A jogéllam kozigazgatdsanak ,fejlédése™: kozigazgatdsbdl magéniizlet. Justum Aequum
Salutare 2009. 3. sz. 57-74. pp.

16 Vé.: LORINCZ Lajos: Kiilfoldi hatisok a magyar kozigazgatasban. In: Allamisag - alkotményossig — jogélla-
misag. Budapest, 2001. 8-17. pp.

17 Armin von BOGDANDY: A nemzeti jogtudomdny az eurdpai jogi térségben - Kialtvany - Magyar Jog 2012.
5. sz.
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itélve. Ezért is kiilonosen figyelemreméltd Francis Fukuyama kiemelkeden gondolatgazdag
monografidjanak — amely a 21. szazadi allamépitéssel foglalkozik — zard kovetkeztetése.

»Amit az dllamok és csakis az allamok képesek megtenni, az a legitim hatalom koncent-
racidja és céliranyos felhasznalasa. Akik a szuverenitas alkonya mellett érvelnek - legyenek
azok a szabadpiacot tamogat6 jobboldaliak vagy elkételezett baloldali multilateralistak —,
azoknak meg kell hatarozniuk, hogy kortars viligunkban mi mas fogja a szuverén nemzetal-
lam hatalmat helyettesiteni. Valdjaban ezt az trt eddig a multinacionalis tarsasagok, NGO-k,
nemzetkozi szervezetek, blinszévetkezetek, terrorista csoportok vegyes gyiilekezete toltotte
ki” (S a felsorolashoz hozzatehetjiik a pénziigyi valsag kirobbandsaban s az azt kovetd id6-
ben a gazdasagot hibernalni képes nemzetkézi hitelmindsitoket is!)

»Egyértelmi vélasz hidnyaban tehat nincs mas lehetdségiink, mint az, hogy visszatérjiink
a szuverén nemzetallamhoz, és tjra megkiséreljiik megérteni, hogyan lehetne azt eréssé és
hatékonnyd tenni... Az, hogy az eurdpaiak tényleg jobban tudjak-e az amerikaiakndl, ho-
gyan kell e kort négyszogesiteni, majd még kideriil. Barhogyan legyen is azonban, az allam-
épités miivészete a nemzeti hatalom kulcsfontossagu alkotd eleme lesz éppen gy, mint a vi-
lagrend fenntartasat célz6 hagyomanyos katonai eré bevetésének képessége”'s

Zarégondolatként nyomatékositjuk, hogy a szuverenitas és a jogallam komplementer fo-
galmak. A vilagpiaci kihivasokra felelni képes és akaré magorszagok almanak beteljesiilésé-
hez, a foderalis Eurdpa létrehozasara azonban még évtizedes kitartd jogi, gazdasagi felzar-
koztatasi program végrehajtasara van sziikség, amelynek két pillérét: az eurdpai egyensuly-
politikat és a hatalmi legitimdaciot Gjra meg kell teremteni.”

18 Francis FUKUYAMA: Allamépités — Kormanyzds és vilagrend a 21. szézadban. Budapest, 2005. 154-155. pp.
19 Mathé Gabor: Gondolatok a nemzeti és az eurdpai uniods jogrél Magyar Kozigazgatas Budapest, 2012. 1. sz.
136-142 pp.
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Varnay Ernd

KOLTSEGVETESI ES MONETARIS SZUVERENITAS
AZ EUROPAI UNIOBAN!

Az eurdpai integrdcid kezdettdl korldtozta a tagdllamok koltségvetési szuverenitdsdt. A monetdris
unidban részt vevd tagdllamok elveszitik monetdris szuverenitdsukat, és koltségvetési mozgdste-
riik is sziikiil, mivel a stabil pénz alacsony koltségvetési deficitet és dllamadodssagot kovetel.

A 2008-as gazdasdgi vdlsdg kihivdsaira az Eurdpai Unié (tagdllamai) az Eurépai Rendszerkoc-

kdzat Testiilet létrehozdsdval, a stabilitdsi és novekedési paktum megerdsitésével, a koltségvetési

paktum aldirdsdval, az eurdpai stabilitdsi mechanizmus életre hivdasdval valaszoltak. Felmeriilt a

koltségvetési tervezés szigoriibb unios kontrollja és az eurdpai bankunio létrehozdsa is.
A fenti intézkedések figyelemre mélté 1ij jellegzetességei:
- fokuszban az eurézéna megszilarditdsa;

a

a nemzeti jogrendekben tobbéves, megalapozott koltségvetési szabdlyok elbirdsa;

a koltségvetési deficit mellett hangsily az dllamadéssdgon;

az Eurépai Bizottsag és a Tandcs pozicidjdnak erésodése a tagallami intézkedések elirdsa és
végrehajtdsuknak az ellendrzése terén;

a pénziigyi szankciok kiterjedtebb alkalmazdsa a kikényszerités terén;

a nemzeti parlamentek és az Eurdpai Parlament (gyenge) megjelenése.

Osszességében elmondhaté, hogy a monetdris és dllamhdztartdsi stabilitds érdekében azok
tagallamok, amelyek gondokkal kiizdenek kozpénziigyeik terén, koltségvetési (és monetdris)

szuverenitdsuk szamottevd csokkenését kénytelenek elvesziteni.

BEVEZETES

Taldn nem szorul kiillondsebb bizonyitasra, hogy az Eurdpai Unié tagallamai koltségvetési és

monetaris szuverenitasa sok tekintetben éppen a tagsagbol adéddan korlatozott, vagy egye-

Jelen tanulmany a Magyar Tudomanyos Akadémia IX. Osztalyanak Jogtudomanyi Bizottsaga és a IX. Osztaly

Jogtorténeti Albizottsaga altal 2012. majus 15-én Budapesten rendezett, A magyar allam az egységesiilé Euro-
péaban cimi konferencidjan elhangzott el6addson alapszik. A tanulmany kéziratat a szerz6 2012. jinius 26-an
zarta le. A szerzének ezt a kérdéskort targyalo korabbi tanulménya: A fiskdlis és a monetdris szuverenitds az Eu-
répai Uniéban - az Eurépai Unié alkotmdnyos szerzédésére is figyelemmel = Tanulmdnyok Nagy Tibor tiszteleté-
re. Szerk. SIMON Istvan, Bp., Szent Istvan Tarsulat, 2009, 295-309.
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nesen hianyzik. Az alabbiakban az allami szuverenitaskorlatozas alapvetd jogi tényeit mu-
tatjuk be, kiilonos tekintettel a kozelmult kiemelkedd jelentSségt fejleményeire, illetve az
esetleges magyar vonatkozasokra. A dolgozat nem targyalja a jogintézményekkel kapcsola-
tos jogi problémakat.

1.A MONETARIS ES KOLTSEGVETESI (FISKALIS) SZUVERENITAS
A NEMZETKOZI JOGBAN

A nemzetkozi jogban elfogadottnak tekinthetd, hogy az allami szuverenitis magaba foglal-
ja a monetdris szuverenitast. A monetaris szuverenitds alapjan minden allamnak joga van
meghatdrozni a tertiletén a hivatalos pénznemet (torvényes fizetGeszkozt), az adott pénz és a
mas pénzek kozotti atvaltasra (konvertibilitas) vonatkozo szabalyokat (devizajog, arfolyam-
rendszer). A monetaris szuverenitas korében az allam meghatarozhatja a belf6ld és a kiilfold
kozotti, pénzzel kapcsolatos jogligyletek nemzetkézi maganjogat.?

A nemzetkdzi jog tényei azt is mutatjak, hogy az dllamok nemzetkozi szerz8dések alap-
jan ezekrdl a jogaikrdl lemondhatnak, illetve k6zos gyakorlasarol allapodhatnak meg. A
jelenkorban mindenekel6tt a Nemzetkozi Valutaalapra (International Monetary Fund
- IMF) kell gondolnunk, illetve arra az eurépénzrendszer altal is példazott lehetdségre,
hogy tobb allam k6z6s pénzrendszer 1étrehozasat és miikodtetését hatarozza el, azaz mo-
netdris unioét hoz létre.

Az allami kiadasok és bevételek meghatarozott idészakra, egymasra tekintettel torténd,
torvényhozas altali elfogadasa (koltségvetési jog) szintén az dllami szuverenitas korébe tar-
tozd jog, amely a modern korban a legfels6bb népképviseleti szervet illeti meg. Ha az alla-
mi koltségvetést az allami kiadasokat és bevételeket teljesen atfogd jogi keretként értelmez-
ziik, akkor az ugynevezett allambevételi jogot is ide kell érteniink, ami témank szempontja-
bdl az allam addztatasi impériumanak felel meg. Az allambevételi jog nyilvanval6éan legsu-
lyosabb része az addjog, ideértve a vamoltatast is. Az allamok adokivetési jogat a nemzetko-
zi jog szintén elismeri.?

A bels6 jogban ezeknek a nemzetkézi jogban elismert jogositvanyoknak az alkotmanyok
kifejezett rendelkezései felelnek meg, amelyek az allami szervezetrendszer keretei kozott
emlitik a pénzkibocsatds jogat, illetve a torvényhozas jogat adok megallapitasara és a kolt-
ségvetés jovahagyasara.*

Magyarorszag a koltségvetési és monetaris szuverenitis nemzetkozi jogban elismert att-
ribtumaival a rendszervaltast megel6zGen is rendelkezett. A centralizalt biirokratizmus-

2 Amint azt az Allandé Nemzetkdzi Birosdg kimondta: , It is indeed a generally accepted principle that a state is
entitled to regulate its own currency”. Serbian and Brazilian Loan case: publications of the Court, Series A Nos.
20-1, at p. 44. in EA. MANN, The legal aspect of money: with special reference to comparative private and public
international law, Oxford, Clarendon Press, 1992, 461.

3 F MANN,im, 461.

4 Igyaklasszikusok kozé tartozé 1791-es francia alkotményban az V. cim a kézterhekhez valé hozz4jarulasrél, a
34. cikk a kéltségvetésrdl, az Egyesiilt Allamok alkotmanyanak 8. cikke, a Német Szovetségi Koztdrsasag alkot-
manyanak 73. és 110. cikkei a szovetségi allam kizarolagos jogairol.
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ra épiil6 allami-politikai berendezkedés keretei kozott a parlamenti koltségvetési jog puszta
formalitds volt, az addjog az allami véllalatok és a szovetkezetek altal fizetett ,,jarulékok” for-
majat oltotte. Az allami akaratot az 1968 utdni ,,se nem terv, se nem piac” gazdasagi mecha-
nizmusban allami elvonasok és tamogatasok kiterjedt rendszere kozvetitette. A helyi és me-
gyei tandcsok nem rendelkeztek pénziigyi 6nallosaggal. A monetdris szférat a kiterjedt al-
lami arszabalyozas és a kotott devizagazdalkodas jellemezte. Az orszag az 1980-as évek eleji
adossagvalsag kapcsan kérte felvételét a Nemzetkozi Valutaalapba.®

A rendszervéltast kovetéen a parlamenti koltségvetési jog a demokratikus jogallamisag
kovetelményei szerint telt meg tartalommal. Bar az addjogban a korszert, eurdpai mintakat
kovetd addk mar az 1980-as évek méasodik felében megjelentek, az igazi attorést itt is a rend-
szervaltas, illetve az Eurdpai Kozosségekhez (Eurdpai Unidhoz) vald kozeledés hozta. A mo-
netaris szféraban a piacgazdasagra valé attérés dramai valtozasokat involvalt. Megvalosult a
nemzeti valuta teljes konvertibilitasa (eltlint a devizajog), a gazdasag pénzellatasanak, illetve
a pénzkindlat allami befolyasoldsanak (monetaris politika) letéteményesévé az immar az al-
lam politikai szerveitSl nagyrészt fiiggetlen Magyar Nemzeti Bank valt.®

2.AZ EUROPAI INTEGRACIO ALAPVETO RENDELTETESE, ALAPVETO
GAZDASAGI RENDSZEREI

Az Eurépai Gazdasagi Kozosség (EGK) eredeti célkittizései magukban hordoztak a tagal-
lamok koltségvetési, illetve monetdris szuverenitasanak korlatozasat.”

A maganvallalkozasok szamadra a tagallami protekcionizmusoktol megszabaditott kozos
piac intenzivebb versenyt, nagyobb hatékonysagot, ennek révén nagyobb jolétet igért. En-
nek a koncepciénak magatdl értetédSen volt része a vimunio létrehozasa. A vamunidban a
vamoltatds joganak szupranacionalis szintre helyezésével, illetve a kiilkereskedelmi politika
kozosségiesitésével a tagallamok elveszitik ezen a téren addig élvezett jogositvanyaikat, 6nal-
16 mozgasteriik sziikiil. A tagallamok arrdl is megéllapodtak, hogy a nemzeti agrarprotekci-
onizmusaikat kzos agrarpolitikaval valtjak fel, ami a mezégazdasagi termel8knek nyujtott
tagdllami koltségvetési tamogatdsok megritkitasaval jart. (A ,veszteséggel” szemben a kozos
koltségvetésbdl jutatott mezdgazdasagi tamogatasok, illetve a harmadik orszagok irdanyaban
kialakitott kollektiv protekcionizmus ,,nyeresége” allt.)

A koz6s piac megteremtése megkovetelte az aruk és szolgéltatdsok tagallami eredet szerin-
ti diszkriminacidjanak tilalmat is. Az addzas terén tovabbi szuverenitaskorlatozodasként is
tekinthetjiik a forgalmi addztatas (hozzdadottérték-ado, jovedéki ado) messzemend harmo-

5  Magyarorszag 1982 6ta tagja a Nemzetkozi Valutaalapnak. 1982. évi 6. torvényerejli rendelet a Nemzetkozi Va-
lutaalap alapokmanyanak kihirdetésérél.

6 1991. évi LX. torvény a Magyar Nemzeti Bankrol. A pénziigyi jog 1985-2005 kozotti atrendez6déséhez lasd:
VARNAY Erné, A pénziigyi jog 1985 és 2005 kozotti alakuldsdnak néhdny alapvetd jellegzetessége = A magyar jog-
rendszer dtalakuldsa 1985/1990-2005: jog, rendszerviltozds, EU-csatlakozds, szerk. JAkAB Andras és TAKACS
Péter, 11, Bp., Gondolat-ELTE AJK, 2007, 792-811.

7 A nemzet-dllami szuverenitasra oly érzékeny francia jogirodalom nyomban érzékelte ezt az Osszefiiggést. Lasd
Florian LINDITCH, La souveraineté budgétaire et 'Europe, Revue de droit public, 1993, 6. sz., 1671-1710.
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nizacidjat. (A harmonizacié nem egyenld az egységesitéssel, az adomértékek meghatarozasa
tekintetében példaul a tagallamok szamottevd szabadsagot élveznek.)

A tagdllami koltségvetések bevételi és kiaddsi oldalat egyarant érint6 kotelezettséget jelen-
tett az allami tdmogatdsok versenytorzito tilalma.®

Az EGK létrejottekor kozos pénz megteremtése, monetaris unié létrehozasa nem me-
riilt fel. Ezen a téren a tagallamok pénzei atvalthatdsaganak (konvertibilitas) kiteljesitése
is hatravolt. Az alapszerz6désbe a tagallamok kozotti tékemozgasok és fizetések fokoza-
tos liberalizalasa kerilt.’

A konvertibilitas kiteljesedését kovetéen csakhamar ennek hatranyai is megmutatkoztak,
hiszen a vallalkozasok szamara oly fontos arfolyam-stabilitds a Bretton Woods-i rendszer
1970-es évek elején bekovetkezett felbomlasa miatt az arfolyamok jelentds ingadozasanak
adta at a helyét. Ez a fejlemény stlyosan veszélyeztette a kozos piac miikodését, és kivaltot-
ta az arfolyam-ingadozasokkal szembeni fellépés intézményesitését a kozosségben. A tagal-
lamok a valutakigyok és az Europai Monetaris Rendszer félsikereit kovet6en tjabb nagy 1é-
pésre szantak el magukat.

3. ANAGY ATTORES

Témank szempontjabol az Eurdpai Kozosségek, illetve az Eurdpai Unio fejlddésében a nagy
attorést az 1993-ban hatalyba lépett maastrichti szerz6dés hozta azzal, hogy célul tiizte vala-
mennyi tagéllam részvételével monetaris unié létrehozasat.

A monetdris uniéban részt vevé dllamok elveszitik a nemzeti fizetdeszkoz meghatarozasa-
nak jogat — az atvaltas szabdlyozasa eleve elesik -, a pénzmennyiség-szabalyozas eszkoztarat,
roviden: elveszitik monetaris szuverenitasukat.

Az Eurépai Ko6z6sség (EK) keretében megvaldsuld monetaris unié a kozos pénzt stabil, nem
inflal6dé pénzként tételezte.' Ennek érdekében a pénz menedzselésére a kormanyoktdl (és az
EU politikai intézményeit6l) fiiggetlen kozponti bankrendszert konstitudltak az Eurdpai Koz-
ponti Banknak (EKB), illetve a Kdzponti Bankok Eurdpai Rendszerének életre hivasaval.!!

A koz0s pénz vasarlderejének megdrzése azt is megkoveteli, hogy a részt vevd allamok
koltségvetési deficitjei — és dllamaddssaga — sziik korlatok k6zott maradjon. Ezt a szerz6dés-
be is belefoglaltdk, st szankcidkat is rendeltek, a betartast 6sztonzenddé.'? A talzott koltség-
vetési hiany kialakuldsanak megel8zésére, illetve a tulzott hidny megallapitasara és lekiizdé-

8 Az Eurdpai Gazdasagi Kozosséget 1étrehozo szerz6dés (EGK) 92-94. cikkei, jelenleg az Eurdpai Unié miikodé-
sérdl szolo szerzddés (EUMSZ) 107-109. cikkek.
EGK 67-71. cikkek

10 Az Eurdpai Kozosséget létrehozé szerzédés (EK) 105. cikk (1) bekezdésének értelmében a KBER (Kozponti
Bankok Eurdpai Rendszere) elsédleges célja az arstabilitas fenntartasa.

11 Lasd kiilonosen az EK 107-108. cikkeit.

12 EK 104. cikk, kiilonosen a (11) bekezdés.
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sére iranyul6 részletes eljardsokat a két tanacsi rendeletbe foglalt, igynevezett stabilitasi és
novekedési paktum (SNP) rogzitette. "

A megel6zést a tagallamok (kormanyai) altal minden évben benyutjtando, ugynevezett
stabilitdsi program, illetve az eurdévezeten kiviili, nem részt vevé tagallamok esetében a
konvergenciaprogramnak a Bizottsag és a Tanacs 4ltali, igynevezett tobboldalu feliigyelete
kivanta szolgalni. Az SNP prevencids dgardl sz616 1466-os tanacsi rendelet értelmében a sta-
bilitasi program és a konvergenciaprogram egyarant a kovetkez6 informdcidkat mutatja be:

»a) az egyensulykozeli vagy tobbletet tartalmazé koltségvetési egyenlegre vonatkozd ko-
zéptava célkitizést és az allamhaztartasi tobbletre/hianyra vonatkozd célkitizéshez vezetd
korrekcios pélyat, valamint az dllamaddssag aranyanak varhatd véltozasat;

b) a vart gazdasagi fejlédésre és a 1ényeges kozgazdasagi valtozdkra vonatkozé f8bb felté-
telezéseket, amelyek a stabilitasi program megvalésitasa szempontjabol Iényegesek, Ggymint
a kormanyzati beruhdzasi kiadasok, a real brutt6 hazai termék (GDP) novekedése, a foglal-
koztatas és az inflacio;

c) a program célkitlizéseinek elérése érdekében tett és/vagy javasolt koltségvetési és egyéb
gazdasagpolitikai intézkedések ismertetését, valamint a f6bb koltségvetési intézkedések ese-
tében azok koltségvetésre gyakorolt mennyiségi hatdsainak értékelését;

d) egy elemzést arrdl, hogy a f6bb kozgazdasagi feltételezések valtozasai hogyan befolya-
soljak a koltségvetési egyenleget és az addssagot.

(3) Az dllamhadztartasi tobblet/hidny ardnyara és az addssag aranyanak valtozasara vonat-
kozd, valamint a (2) bekezdés a) és b) pontjaban emlitett f6bb kozgazdasagi feltételezésekre
vonatkozé informdciok osszeallitdsa évente torténik, és lefedi a folyo és az el6z6 évet, vala-

mint legaldbb a kovetkezd harom évet”'*

A rendelet szerint a Bizottsag ajanlasa alapjan a Tanacs véleményezi a programot. Ha meg-
allapitja, hogy annak célkit(izéseit és tartalmat meg kell erésiteni, felkéri a tagallamot a prog-
ram modositasara.

A Tanacs nyomon koveti a program végrehajtasat. Ha megallapitja, hogy a koltségvetési
egyenleg a kozéptavu koltségvetési célkitlizéstdl vagy az ahhoz vezetd korrekcios palyatol je-
lentdsen eltér, ajanlassal fordul az érintett tagallamhoz, hogy hozza meg a sziikséges kiigazi-
t6 intézkedéseket. Ha a tovabbi ellendrzés soran a Tanacs azt allapitja meg, hogy a koltségve-
tési egyenleg jelentds eltérése a kozéptavu célkitiizéstdl vagy az ahhoz vezetd korrekcids pa-
lyatol tartds vagy romlik, ajanlast tesz az érintett tagallamnak, hogy tegyen azonnali kiiga-
zit6 intézkedéseket.

13 A Tandcs 1466/97/EK-rendelete a koltségvetési egyenleg feliigyeletének megerdsitésérdl és a gazdasagpolitikdk
feliigyeletérél és 6sszehangoldsarol, HL L 209., 1997. 8. 2., 1. o. (1466-0s rendelet), a Tanacs 1467/97/EK-rende-
lete a talzott hidny esetén kovetendd eljards végrehajtasanak felgyorsitasarol és pontositasardl, HL L 209., 1997.
7.7., 6. 0. (1467-es rendelet).

14 Az 1466/97/EK-rendelet 3. cikk (2) bekezdés a stabilitasi programokra, 7. cikk (2) bekezdés a konvergencia-
programokra.
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Az SNP korrekcids agan a tulzott hidny esetén kovetendd eljarast a szerzdés és az 1467-es
tanacsi rendelet irta le részletesen. Ha a Bizottsag tgy itéli meg, hogy a tulzott hiany fennall,
akkor véleménnyel és ajanlassal a Tanacshoz fordul. Ha a Tanacs ugy hataroz, hogy a tulzott
hiany fennall, egyidejiileg ajanlast tesz az érintett tagallamnak, amelyben legfeljebb négy ho-
napos hataridét allapit meg a meghozand6 hatékony intézkedésekre. A Tandcs a talzott hiany
kiigazitasara is hataridét allapit meg, amelyet a hataridé megallapitdsat kovets évben kell tel-
jesiteni. Ha a Tandcs megallapitja, hogy ajanlasait nem kovette eredményes intézkedés, hata-
rozatban felszolithatja az érintett tagallamot, hogy meghatarozott idén beliil hozzon intézke-
déseket a hiany olyan mértéki csokkentésére, amelyet a Tandcs sziikségesnek itél. Mindaddig,
amig egy tagallam nem tesz eleget, a Tandcs szankcidkat foganatosithat. Ezek koziil a szerz6-
dés értelmében a legsulyosabb a pénziigyi szankcid."” Ez lehet nem kamatozo letét elhelyezése
a kozosségnél, illetve pénzbirsag. A rendelet értelmében a Tandcs rendszerint nem kamatozo
letétet ir el6. A letét nem haladhatja meg az érintett tagallam el6z6 évi GDP-jének 0,5 szazalé-
kat. A Tanacs a nem kamatozo letétet rendszerint pénzbirsagga valtoztatja, ha az érintett tagal-
lam a talzott hidnyt két évvel az érintett részt vevd (!) tagallam szamadra a letét elhelyezését el6-
ir6 hatdrozat utdn sem igazitotta ki.'® A befolyd pénzbirsagokat a tilzott hidnnyal nem rendel-
kezd részt vevé tagallamok kozott, azok GDP-je aranydban kell szétosztani.

SZUVERENITASIMPLIKACIOK

Mind a megel6z6, mind a kiigazité ag a tagallamok koltségvetési szuverenitasanak bizo-
nyos korlatozasat célozta, hiszen a kemény (jogi, politikai) korlat nélkiili tulkoltekezés a kor-
manyzati gazdasagpolitika mondhatni mindennapi gyakorlata volt.

Tekintettel arra, hogy a k6z0s pénz bevezetése valamennyi tagéllam altal véllalt cél, a mo-
netaris uniobol atmenetileg kimaradé tagallamok szamara is el6irtdk a kozponti bank fiig-
getlenségének kovetelményét és a stabil vasarloeréd megdrzését mint a kozponti banki mo-
netaris politika elsé szamu céljat. Ezzel a monetaris szuverenitas oroszlanrésze az unids tag-
sag folytan minimalis lesz, hiszen a monetaris politikdba immar sem a kormdny, sem a tor-
vényhozas nem tud belesz6lni.'” (Mas kérdés, hogy a monetaris politika kikeriilése a politi-
kai dontéshozok — kormany, parlament - kezébdl vildgszerte megfigyelhetd jelenség.)

A tulzott hidnyra vonatkozé eljaras a részt nem vevé tagallamok (igy Magyarorszag) sza-
mara nem tette lehetévé szankcidk alkalmazasat, az eljards tehat a szerz6dés és az SNP-
rendelet értelmében ,,megallt” a szerz8dés 104. cikk (8) bekezdésénél, amelynek értelmé-
ben a Tanacs megéllapitja, hogy az érintett tagallam nem hozta meg a talzott hidny meg-
hatarozott idén belili megsziintetését célzé hatékony intézkedésekre tett ajanlasait. Ezt a
»soft” megoldast keményitette meg az tigynevezett kohézios dllamok tekintetében a Tanacs

15 EK 104. cikk (11) bekezdés.

16 1467-es rendelet 13. cikk.

17 A messzemend kozponti banki fliggetlenség kérdéses demokratikus legitimacidjat egy korabbi tanulma-
nyunk targyalta. Erné VARNAY, La Banque centrale européenne et le principe démocratique = Actes du VIlle
Séminaire Doctoral International et Européen Nice, 8-12 septembre 2008, ed. Louis BALMOND, Joél RIDEAU,
Nice, Université de Nice-Sophia Antipolis, 2009, 77-97.
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2006-ban hozott rendelete,'® amely a kohézids alapbdl nydjtott tamogatast feltételessé tette.
A rendelet értelmében azon tagallamok esetében, amelyek tilzottdeficit-eljaras alatt allnak,
és nem tették meg a szerz6dés 104. cikkének (7) bekezdése értelmében kiadott tanacsi ajan-
lasban foglaltaknak megfelel6 eredményes intézkedéseket, a Tandcs a Bizottsag javaslatdra
felfiiggesztheti az adott évi timogatasokat.'

4. A NAGY VALSAG

A 2008-ban kitort pénziigyi-gazdasagi valsag — amelyet f6ldrajzi és idébeli kiterjedése, mély-
sége, a valsagig miikodSképes intézményi keretek elégtelensége miatt illetiink az 1929-33-
as vilaggazdasagi valsagra utald elnevezéssel — az Eurépai Unidban is stlyos megrazkodtatd-
sokkal jart. Az elmult évek fejleményei a monetaris és a koltségvetési szféraban egyarant fel-
tartak sebezhetd pontokat.

A bankvalsag ravilagitott arra, hogy az egyes bankokra koncentrald, bar harmonizalt, mégis
tagallami szint(i prudencidlis szabalyozas és feliigyelet nem képes kezelni a transzancionalis
bankok és a globalizal6d6 banktevékenység anomalidit, azok messze tovagytirtiz6 karos ha-
tasait. A széles értelemben vett monetaris szférahoz vehet6 kereskedelmi bankok rendszer-
szinten is megbizhaté mikodésének kikényszeritése érdekében az unié a feliigyeleti rend-

"o

szer megerdsitésével valaszolt. Létrejott a Pénziigyi Feliigyeletek Eurdpai Rendszere, amely
hérom eurépai feliigyeleti hatosagbol (Eurépai Bankhatéség, Eurépai Ertékpapir-piaci Hatd-
sag, Eurdpai Biztositas- és Foglalkoztatéinyugdij-hatdsag) és az ezeket atfogd Eurdpai Rend-
szerkockazati Testiiletbdl tevédik 6ssze.”® A bankvalsdg egyuttal arra is ravilagitott, hogy a
KBER létrehozasakor szényeg ald s6port kérdés, az EKB, illetve a tagallami kozponti bankok
végsO hitelez6i funkciodja is rendezésre var. A végsé hitelez6i funkcié EKB-hoz keriilése ma-
gatdl értetédben a par excellence szupranacionalis bank tovabbi térnyerését hozna a tagélla-
mi kézponti bankokkal szemben.

18 A Tandcs 1084/2006/EK-rendelete (2006. julius 11.) a kohézids alap létrehozasardl és az 1164/94/EK-rendelet
hatélyon kiviil helyezésérél, HL L 210., 2006. 7. 31., 79-81. o.

19 Felfiiggeszt6 hatdrozat meghozatalara el6szér Magyarorszaggal szemben tett javaslatot februar 22-én a Bizott-
sag. A felfiiggesztés javasolt 6sszege 2013-ra 495,2 millié eurd, a magyar GDP 0,5%-a, a 2013-ra eldiranyzott
kotelezettségvallalasok 29%-a. A felfiiggesztés a GDP aranydban igencsak sulyos. A szankci6 alkalmazésanak
indoka, hogy a Bizottsag kalkuldci6ja szerint a 2013-ban a koltségvetési hidny meg fogja haladni a 3%-ot. A Ta-
nacs 2012. marcius 13-i hatdrozatdban 2013. januar 1-jei hatdllyal a fenti 6sszeg felfiiggesztésérdl hatarozott.
http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/HU/ecofin/128939.pdf

20 Az Eurdpai Parlament és a Tandcs 1092/2010/EU-rendelete (2010. november 24.) a pénziigyi rendszer eu-
ropai uniés makroprudencidlis feliigyeletérél és az Eurdpai Rendszerkockazati Testiilet létrehozasardl, HL L
331., 2010. 12. 15., 1-11. 0., Az Eurdpai Parlament és a Tandcs 1093/2010/EU-rendelete (2010. november 24.)
az europai feliigyeleti hatosag (Eurépai Bankhat6sdg) 1étrehozasardl, a 716/2009/EK-hatdrozat modositasarol
és a 2009/78/EK bizottsagi hatdrozat hatalyon kiviil helyezésérol, HL L 331., 2010. 12. 15., 12-47. o., Az Eur6-
pai Parlament és a Tanacs 1094/2010/EU-rendelete (2010. november 24.) az eurépai feliigyeleti hatosag (az Eu-
répai Biztositas- és Foglalkoztatoinyugdij-hatdsag) létrehozasardl, valamint a 716/2009/EK-hatarozat médo-
sitasarol és a 2009/79/EK bizottsagi hatarozat hatalyon kiviil helyezésérol, az Eurdpai Parlament és a Tanacs
1095/2010/EU-rendelete (2010. november 24.) az eurdpai feliigyeleti hatosdg (Eurépai Ertékpapir-piaci Hatd-
sag) létrehozasardl, a 716/2009/EK-hatarozat médositasardl és a 2009/77/EK bizottsagi hatérozat hatalyon ki-
vill helyezésérél, HL L 331., 2010. 12. 15., 84-119. o.
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Ugy tlinik, mara - kiildndsen a spanyol bankvalsdg nyomén - meggy6ézden lehet érvelni
az ugynevezett bankuni6 (European banking union, union bancaire européenne) mellett. A
Bizottsag elnoke dltal is tamogatott elképzelés szerint a bankuni6 keretében megvaldsulna a
pénzintézetek unios szintd feliigyelete, egy unids szinti betétbiztositasi alap a bankok befi-
zetéseibdl nytjtana garanciat a betéteseknek, a bajba jutott bankok pedig kozvetleniil kap-
hatnanak segitséget az eurdpai stabilitasi alapbodl. A Bizottsag elndke szerint az alapszer-
z6dések modositasat nem igénylé bankunié mar 2013-ban megvalésulhatna.?’ Christian
Noyer, az EKB Kormanyz6 Tanacsanak tagja, a Banque de Fance elnoke az eurdpai bank-
unié mellett érvelve felveti, hogy az EKB és az eur66vezet tagallami kézponti bankjai kapja-
nak hataskort a kulcsfontossagu nagy bankok feliigyeletére.

Amint a bankunié kommentdrjaiban nyiltan is kifejezésre jutott, ez a 1épés a tagallami
szuverenitdsok tjabb, nem elhanyagolhato visszametszését jelentené.

Az elmult néhdny év fejleményei azonban arra is élesen ravilagitottak, hogy a koltségve-
tési deficiteket — és az allamaddssagokat — egy sor tagallamban nem sikeriilt az el6irt korla-
tok kozott tartani, ami megkérddjelezte a monetaris unid fenntarthatdsagat. A tagallamok
a kiutat mindenekel6tt a tagallami koltségvetési gazdalkodasok erételjesebb megfegyelme-
zésében vélték megtaldlni. Ennek érdekében sziiletett meg az igynevezett ,hatos csomag”
(amelynek létrejottén a magyar elnokség is sikerrel munkalkodott).” A hatos csomag jog-
szabalyai elsGsorban az eurdovezet tagallamai szamadra irnak el6 tjabb kotelezettségeket, és
rogzitenek ujabb, gyorsabb és sulyosabb szankcidrendszert.

Az 4j rendszer — mar amennyire a jogszabalyok sz6vegébdl kiolvashaté — tobb olyan uj-
donsdagot tartalmaz, amelyek a tagallamok koltségvetési, illetve gazdasagpolitikai szuvereni-
tasat a korabbiaknal jobban korlatozzak. Az 0j szabalyok megerdsitik a talzotthidny-eljarast,
és ugynevezett koltségvetési keretrendszer bevezetését irjak el6 a tagallamok szamara.

Ugy ttinik, hogy méra a tagallamok gazdasagpolitikdinak erételjesebb uniés szintt dssze-
hangolasara, illetve a tagallamok gazdasagpolitikaiba torténé erételjesebb unids szintd be-

21 BARRrOsO, Banking Union Can Be Done Quickly, Without Changing the Treaty, http://uk.reuters.com/
article/2012/06/12/uk-eu-barroso-banking-idUKBRE85B08Y20120612
A regionalis betétbiztositasi alap létrehozasa és a regionalis prudencidlis szabalyozas mellett érvel Soros Gyorgy
is. George Soros, The Accidental Empire, http://www.project-syndicate.org/commentary/the-accidental-
empire

22 NOYER, ECB needs power to supervise key big banks, http://uk.reuters.com/article/2012/06/12/uk-ecb-noyer-
idUKBRE85B09P20120612

23 Az Eurdpai Parlament és a Tandcs 1173/2011/EU-rendelete (2011. november 16.) a koltségvetési feliigyelet
eurdovezet-beli eredményes érvényesitésérdl, HL L 306., 2011. 11. 23., 1-7. o., az Eurdpai Parlament és a Ta-
nacs 1174/2011/EU-rendelete (2011. november 16.) a tdlzott makrogazdasagi egyensulytalansagoknak az
eurdovezeten beliili kiigazitdsara vonatkozo végrehajtési intézkedésekrél, HL L 306., 2011. 11.23., 8-11. 0., az Eu-
ropai Parlament és a Tandcs 1175/2011/EU-rendelete (2011. november 16.) a koltségvetési egyenleg feliigyelet-
ének megerdsitésérol és a gazdasagpolitikak feliigyeletérdl és 6sszehangoldsarol szolo 1466/97/EK tandcsi rende-
let modositasardl, HL L 306., 2011. 11. 23., 12-24. 0., az Eurdpai Parlament és a Tandcs 1176/2011/EU-rendelete
(2011. november 16.) a makrogazdasagi egyenstlyhianyok megel6zésérérdl és kiigazitasarol, HL L 306., 2011. 11.
23.,25-32. 0., a Tandcs 1177/2011/EU-rendelete (2011. november 8.) a tdlzott hidny esetén kovetendo eljaras vég-
rehajtasdnak felgyorsitasardl és pontositasarol szol6 1467/97/EK-rendelet modositasardl, HL L 306., 2011. 11. 23,,
33-40.0, a Tanacs 2011/85/EU-iranyelve (2011. november 8.) a tagéllamok koltségvetési keretrendszerére vonat-
kozo kévetelményekr6l, HL L 306., 2011. 11. 23., 41-47. o.
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avatkozas szamara is megérett az id6. Erre utal a gazdasagpolitikai koordinacié megerdsi-
tését célz6 eurdpai szemeszter, az Eurd Plusz paktum létrejotte, a gazdasagi egyensulyhiany
miatti eljaras bevezetése és bizonyos elemeit tekintve a koltségvetési paktum létrejotte is.

4.1. Az ugynevezett tilzotthidny-eljdrds megerdsitése

Mint fentebb lattuk, a talzotthidny-eljaras korabbi rendjében benne foglaltatott egy preven-
cids és egy korrekcids ag. Az 4j szabédlyozas mindkét dgon szigoritast iranyoz el6.

A tagallamok koltségvetési tervezésében kotelez6vé valik a koltségvetési egyenlegre vonat-
kozé kozéptavua célkittizés kialakitasa. A kozéptava koltségvetési célkitlizés tiszteletben tar-
tasat bele kell venni a nemzeti kozéptavu koltségvetési keretekbe. Az egyenlegre vonatko-
z6 célkittizések eltérhetnek az egyensulykozeli vagy tobbletet tartalmazo helyzetre vonatko-
26 kovetelményt6l, ugyanakkor a GDP 3 szazalékanak megfeleld koltségvetési hidnytdl biz-
tonsagos tavolsagban kell maradniuk. A részt vevé tagallamokra® és az ERM II.-ben® részes
tagallamokra a rendelet szigoribb kovetelményt fogalmaz meg, amikor rogziti, hogy nekik
a kozéptavu koltségvetési deficiteket a GDP -2 szazaléka és az egyensuly vagy a tobblet ko-
z6tt kell meghatarozni.

Ezek az el6irasok magatol értetédden behataroljak a tagallami koltségvetési mozgasteret.

A koltségvetési tervezés unids szabalyozasa nem all meg az egyenlegre vonatkozo globalis cé-
lok el6irasandl® A kozéptava koltségvetési tervezés alapdokumentuma, az évente megujitandd
harom évre 52610 stabilitasi, illetve konvergenciaprogramok immar mélyebbre hatolnak.

4.1.1. Vdltozdsok a prevencis dgon

A prevencios agon az 1466-os rendeletet mddosito 1175-6s rendelet rogzitette a modositasokat.

A prevencids agon a rendelet kib6vitette a stabilitdsi program és a konvergenciaprogram
kotelezd tartalmat. Igy tobbek kozott tdjékoztatast kell tartalmazniuk az eldregedéssel kap-
csolatos implicit kotelezettségekrol, valamint az olyan feltételes kotelezettségekrdl, amelyek
az allami koltségvetésre potencialisan nagy hatdst gyakorolnak.”” A program célkittizéseinek
elérése érdekében tett vagy javasolt intézkedések mennyiségi értékelésének ki kell térniiik a

24 Részt vevé tagallamok azok a tagallamok, amelyeknek hivatalos pénzneme az euro.

25 ERM (Excgange Rate Mechanism) II. elnevezésti rendszer az eurd és mas tagallami nemzeti valutak kozotti —
szlik korlatok kozotti — arfolyam-megallapodés. Az eur66vezetbe tartozo és az Eurdpai Kozponti Bank és az
eurdovezeten kiviili tagallamok nemzeti kozponti bankjai kozott a gazdasagi és monetaris unié harmadik sza-
kaszaban az drfolyam-mechanizmus eljdrdsi szabdlyainak meghatdrozasardl sz616, 2006. marcius 16-i megalla-
podas, HL C 73., 2006. 3. 25., 21. o.

26 A lisszaboni szerzédéssel az unid alapszerzédéseihez csatolt, a tulzott hiany esetén kovetendd eljarasrol szo-
16 (12.) jegyz6konyv szerint a tulzott koltségvetési hidnyra vonatkozé referenciaérték a brutté hazai termék
(GDP) 3%-a, mig az allamaddssagra vonatkozé referenciaérték a piaci dron szamitott bruttd hazai termék
(GDP) 60%-a.

27 1175-6s rendelettel beiktatott 3. cikk (2) bekezdés a) pontja.
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hosszu tava pozitiv koltségvetési hatasokat eredményez6, jelents strukturalis reformok éat-
fogo koltség-haszon elemzésére is.

Igazi névum tovabbad az elbirds, miszerint a programnak a legvaldsziniibb makroszintt
koltségvetési forgatokonyvon vagy egy dvatosabb forgatokonyvon kell alapulniuk. A mak-
rogazdasagi és koltségvetési elérejelzéseket a naprakész bizottsdgi elérejelzésekkel és adott
esetben egyéb fliggetlen szervek dltal készitett elérejelzésekkel kell 6sszehasonlitani. A vé-
lasztott makro-koltségvetési forgatokonyv és a bizottsagi eldrejelzés kozotti jelentds eltéré-
seket indokolni kell.

Az uni6 tudataban van annak, hogy a programok végrehajtasara a tagallamok sajatos al-
kotmdnyos (politikai) berendezkedése viszonyai kozott keriil sor. Ezért maga a rendelet
megkoveteli, hogy a programoknak informdciot kell tartalmazniuk a nemzeti eljarasok ke-
retében zajlé egyeztetés allapotarol, hogy a programot a nemzeti parlament elé terjesztet-
ték-e, és hogy a nemzeti parlament megvitatta-e a Tanacsnak a megel6z6 programra vonat-
kozé véleményét, adott esetben barmilyen ajanlast, figyelmeztetést, és hogy a parlament jo-
vahagyta-e a programot.*® Ezek a formailag informacié nyujtasara vonatkozé el6irasok valé-
jaban azt az elvarast fogalmazzak meg, hogy a tagallamok folytassak le ezeket az egyeztetése-
ket, vigyék a parlamentjiik elé az unio felé kommunikaélt programokat és az unio fel6l érkezé
reakcidkat. Magatol értet6dd, hogy ezeknek a parlamenti vitdknak és jévahagyasoknak csak
akkor van jelent6ségiik, ha a parlamentekben érdemi munka, érdemi politikai vita folyik, hi-
szen csak ennek révén biztosithato tobbletlegitimitds a programok szamara.

Ezek a rendelkezések egyuttal arra utalnak, hogy létezik egy szupranacionalis makro-
gazdasagi és koltségvetési el6rejelzd szerv (a Bizottsdg), amelynek prognozisa nem hagy-
haté figyelmen kiviil, hiszen a t6le vald eltérést indokolni kell. (Az indoklas gyengesége
minden bizonnyal kihat a stabilitasi, illetve konvergenciaprogramnak a Bizottsag és a Ta-
nécs altali értékelésére.)

A stabilitdsi programok és a konvergenciaprogramok feliilvizsgdlata

A stabilitas programot és a konvergenciaprogramot a Tandcs a Bizottsag és a Gazdasagi és
Pénziigyi Bizottsag® értékelése alapjan a megvizsgalja. Az értékelés kiterjed a kozéptava
koltségvetési célkitlizésekre, a hozzajuk vezetd korrekcids palyara, a tervezett intézkedések-
re. A koltségvetési egyenleg javulasara vonatkozo megfeleld éves javulas viszonyitasi alapja a
GDP 0,5 szazaléka. A GDP 60 szazaléka feletti adossagszinttel rendelkezé tagallamok eseté-
ben az egyszeri intézkedésektSl mentes elvart javulas a GDP 0,5 szazaléka. Az éves koltség-

28 1175-0s rendelettel beiktatott 3. cikk (2) bekezdés c) pontja.

29 1466/97/EK tandcsi rendelet 3. cikk (2a) bekezdés a stabilitasi programokra, 7. cikk (2a) bekezdés a
konvergenciaprogramokra.

30 1175-0s rendelet 3. cikk (4) bekezdés.

31 Az Eurépai Unié miikodésérdl szolo szerzédés (EUMSZ) 134. cikk értelmében: ,, A tagdllamok politikdinak a
belsé piac mitkodéséhez sziikséges legteljesebb mértékii osszehangoldsdnak elGsegitése érdekében létrejon a Gazda-
sdgi és Pénziigyi Bizottsdg. Minden egyes tagallam, a Bizottsdg és az Eurdpai Kozponti Bank legfeljebb két-két ta-
got nevez ki a Gazdasdgi és Pénziigyi Bizottsigba.”
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vetésben a kiadasnovekedés akkor haladhatja meg a potencialis GDP-novekedés kozéptava
referenciaértékét, ha azt torvényben eldirt bevételnovekedés teljes egészében kompenzalja.

Ha Tandcs az Eurdpai Uni6é miitkodésérol sz016 szerz6dés (EUMSZ)* 121. cikkével®® ossz-
hangban gy véli, hogy a programot meg kell erdsiteni, a Tanacs felkéri az érintett tagalla-
mot, hogy mddositsa programjat.

A Tandcs és a Bizottsag figyelemmel kiséri a programok végrehajtasat. A korrekcios palyatdl
valo jelentds eltérés, illetve a tulzott hidny kialakulasanak veszélye esetén a Bizottsag figyelmez-
tetését kovetden a Tandcs szakpolitikai intézkedésekre vonatkozd ajanlast fogad el. Ez azt jelen-
ti, hogy a Tandcs ajanlasai immar egyes kormanyzati szakpolitikak mélységéig hatolhatnak.

Ha az érintett tagallam a tandcsi ajanlasban el6irt hatdrid6n belil nem hoz megfelels in-
tézkedést, akkor a Bizottsag haladéktalanul ajanlast terjeszt be a Tanacsnak a hatékony fellé-
pés elmulasztasat megallapitd hatarozat mindsitett tobbséggel torténd elfogadasara.

A prevencios ag ,,.keményitésének” érdekében a hatos csomagnak az eurdovezet-beli ered-
ményes érvényesitésérdl szolo rendelete® értelmében amennyiben az eurddvezeti tagallam
elmulasztja a tandcsi ajanlasban foglalt intézkedések megtételét, a Tandcs a Bizottsag ajanla-
sara hatdrozatban az el6z6 évi GDP 0,2 szazalékdnak megfelel6 kamatozo letét elhelyezését
irja el6. A Tandcs dontésére a forditott tobbség elve érvényesiil, tehat a bizottsagi ajanlas el-

"o

utasitasahoz kell mindsitett tobbség a Tandcsban.”

4.1.2. Viltozdsok a korrekcids dgon

A korrekcids agon az 1467-es rendeletet modositd 1177-es rendelet vezette be az tjitdsokat.

A legfontosabb ujitas, hogy a tdlzott hidnynak - illetve a koltségvetési fegyelem betarta-
sanak — a megallapitdsa soran nemcsak a koltségvetési hidnyt, hanem az allamadossag refe-
renciaértéket meghaladé mértékét is figyelembe veszik.*® A referenciaértéket az alapszerzo-
désekhez csatolt 12. jegyz6konyv a koltségvetési hidny esetében a GDP 3 szdzalékaban, mig
a adossag tekintetében a GDP 60 szazalékaban hatarozza meg.”

Az EUMSZ 126. (2) bekezdés b) pontja értelmében a Bizottsag figyelemmel kiséri, hogy
az allamaddssagnak a bruttd hazai termékhez viszonyitott ardnya tallépi-e a referenciaérté-
ket, illetve hogy az arany elegend6 mértékben csokken-e, és kielégité titemben kozelit-e a re-
ferenciaértékhez.

Az 1177-es rendelet® ezt ugy konkretizalja, hogy ,amennyiben az dllamadoéssignak a brut-
t6 hazai termékhez (GDP) viszonyitott ardnya meghaladja a referenciaértéket, ez az arany - az

32 Az Eurdpai Uniordl szol6 szerzédés (EUSZ) és az Eurépai Unid miikodésérdl szolo szerzddés (EUMSZ) egységes
szerkezetbe foglalt valtozatat az Eurdpai Unié Hivatalos Lapja (HL) 2010. marcius 30-i, C83. szama tette kozzé.

33 Az EUMSZ 121. cikke a gazdasagpolitikak koordinaciojdra, illetve tobboldalu feliigyeletére vonatkozé rendel-
kezéseket tartalmazza.

34 Az Eurdpai Parlament és a Tandcs 1173/2011/EU-rendelete (2011. november 16.) a koltségvetési feliigyelet
eurdovezet-beli eredményes érvényesitésérél, HL L 306., 2011.11. 23, 1. o.

35 1173-as rendelet (4. cikk (1) és (2) bekezdés).

36 Az 1177-es rendelettel beiktatott 1. cikk (1) bekezdés.

37 12.jegyz6konyv a tulzott hiany esetén kovetendd eljarasrol. 1. cikk.

38 EUMSZ 126. cikk (6) és (7) bekezdések, az 1177-es rendelettel az 1467-es rendeletbe iktatott 2. cikk (1a) bekezdés.
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EUMSZ 126. cikke (2) bekezdése b) pontjdnak megfeleléen — akkor tekintendé elegendd mér-
tékben csokkendnek és a referenciaértékhez kielégits iitemben kozelitének, ha a referenciaér-
téktdl valo eltérés az el6z6 hdarom évben viszonyitdsi alapként évente dtlagosan egyhuszaddal
csokkent, azon elmult hdrom évben bekovetkezett viltozdsok alapjin, amelyekre adatok dll-
nak rendelkezésre”.

A Tandcs a talzotthidny-megallapitasat kovetd ajanlasaban szoros hataridét szab az ered-
ményes intézkedések meghozatalara, illetve a tdlzott hidny megsziintetésére. Ha erre nem
keriil sor, a Tanacs felszolitast intéz a tagallamhoz a hiany egy éven beliili megsziintetésére.
A felszélitasban a Tanacs felkéri a tagallamot, hogy valdsitson meg olyan éves koltségvetési
célokat, amelyek - az ajanlast aldtamasztd elérejelzés alapjan — megfelelnek az egyszeri és at-
meneti intézkedésektdl mentes, ciklikusan kiigazitott egyenlegben elérendd, a GDP legalabb
0,5 szazalékat mint kiiszobértéket kitevé éves minimalis javulasnak, és ezaltal a felszolitas-
ban szereplé hataridén belill sziintesse meg a tilzott hianyt. A Tanacs megjeloli az e célok el-
éréséhez vezet6 intézkedéseket is.”

Témank szempontjabol kiilonleges figyelmet érdemel a Tandcs szamara az 1467-es rende-
letbe Gjonnan beillesztett hataskor, miszerint a koltségvetési egyenleg minimalis javuldsahoz
szitkséges intézkedéseket is megjelolheti. Itt a tagallam szamara mar nincs jelentds mozgas-
tér, a Tandcs alig hagy helyet a tagallami dontéshozoknak, szamukra voltaképpen csak a vég-
rehajtds marad, a szuverenitds visszametszése erételjes, ellentmondast nem tdr6.

A korrekcids ag keményitésének érdekében az 1173-as rendelet az eurdovezeti tagallamok
vonatkozasaban gy rendelkezik, hogy amennyiben tulzott hidny all fenn, vagy ha Bizottsag
az SNP-ben a koltségvetési politikara vonatkozéan megallapitott kitelezettségek kiilondsen
sulyos megsértését allapitotta meg, a Bizottsag a GDP 0,2 szazalékanak megfelel6 nem ka-
matozé betétnek a Bizottsdgnal torténd elhelyezését el6ird hatdrozatra tesz javaslatot.” A Ta-
nécs a javaslatot mindsitett tobbséggel utasithatja el.

Ezen a ponton a rendelet egyrészt a szankcionalhaté magatartasok tekintetében tilmegy
a korabbi szabalyozason, masrészt itt is bevezeti a ,,forditott tobbség” elvét a Tandcs dontés-
hozataldban.

Ha a Tanacs az EUMSZ 126. cikkének (8) bekezdése alapjan ugy hataroz, hogy valamely
tagdllam nem tett eredményes lépéseket a tulzott hiany kiigazitasara, a Bizottsag a hatéro-
zat elfogadasatol szamitott hiisz napon beliil ajanlja, hogy a Tanacs Gjabb hatarozatban a tag-
allam el6z6 évi GDP-je 0,2 szazalékanak megfelel$ pénzbirsag kiszabasat rendelje el. A Ta-
nacs mindsitett tobbséggel modosithatja vagy utasithatja el a Bizottsag javaslatat.*

Ez a két rendelkezés igencsak jelentds szigoritds, hiszen az EUMSZ csak a 126. cikk (11)
bekezdésében tesz emlitést pénziigyi szankciordl.

39 1177-es rendelettel az 1467-es rendeletbe iktatott 3. cikk (4) bekezdés és 5. cikk (1) bekezdés.

40 1173-as rendelet 5. cikk.

41 Az EUMSZ 126. cikk (8) bekezdése értelmében ,ha a Tandcs megéllapitja, hogy aj anldsait a meghatéro-
zott id6én belill nem kovette eredményes intézkedés, azokat nyilvanossagra hozhatja”

42 1173-as rendelet 6. cikk.
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Tovabbi jelentds szigoritas, hogy amennyiben a Tanacs Ggy hataroz, hogy a tdlzotthiany-
eljaras keretében az eurdovezeti tagallamra az EUMSZ 126. cikk (11) bekezdése alapjan
pénziigyi szankciot szab ki, f6szabalyként pénzbirsag kiszabdsara keriil sor.”® (Az 1467-es
rendelet eredetileg fészabalyként nem kamatozd letét el6irasardl rendelkezett.)*

4.2. A statisztikdk manipuldldsa elleni szankcié

Az SNP keretében torténd feliilvizsgalat, illetve az unios ajanlasok és hatarozatok végrehaj-
tasa nem képzelhet6 el a tagallamok altal szolgaltatott megbizhat¢ statisztikai adatok nélkil.
Kozismert, hogy tobb tagdllam ezt a magatdl értet6dd kotelezettségét stilyosan megszegte.
Erthetd tehdt, hogy az 1173-as rendeletbe a statisztikdk manipuléldsa elleni szankci6 is be-
kertilt. A Tandacs a Bizottsag ajanldsa alapjan hatarozhat ugy, hogy pénzbirsagot szab ki ar-
ra a tagallamra, amely szdndékosan vagy sulyos gondatlansagbol a hidnyra és az addssagra
vonatkozoéan az alapszerz6désekben foglaltak alkalmazasa szempontjabdl lényeges adatokat
valotlanul mutat be. A pénzbirsagnak hatékonynak, visszatarté erejiinek és a valétlan bemu-
tatds jellegével, sulyossagaval, valamint idtartaméval ardnyosnak kell lennie, 6sszege nem
haladhatja meg az érintett tagallam GDP-jének 0,2 szazalékat.*

4.3. A ,,gazdasdgi parbeszéd”

Az eurdévezetre vonatkozo 1173-as rendelet 3. cikke alapjan az Eurdpai Parlament, a Tandcs
és a Bizottsag kozotti parbeszéd fokozdsa, valamint a nagyobb foku 4tlathatosag és elszamol-
tathatdsag biztositasanak érdekében az Eurdpai Parlament illetékes bizottsaga* felkérheti a
Tandcs és a Bizottsag elnokét, és adott esetben az eurdcsoport elndkét, hogy a prevencids és
a korrekcids dgban pénziigyi szankciok kiszabasara vonatkozoan hozott hatdrozatok megvi-
tatasanak érdekében jelenjen meg a Bizottsag el6tt. A parlamenti bizottsag az érintett tagal-
lamnak is felajanlhatja egy eszmecserén valo részvétel lehetdségét.

Az 1177-es rendelet ugyancsak tartalmazza a ,gazdasagi parbeszéd” konstrukcidjat. Az
1467-es rendeletbe iktatott 2a cikk értelmében: ,, Az unids intézmények - kiilonosen az Euro-
pai Parlament, a Tandcs és a Bizottsdg — kozotti parbeszéd fokozdsa, valamint a nagyobb foki
atldthatdsag és elszdamoltathatésdg biztositdsa érdekében az Eurdpai Parlament illetékes bizott-
sdga felkérheti a Tandcs, a Bizottsdg - és adott esetben az Eurdpai Tandcs vagy az eurdcsoport
- elnokét, hogy jelenjen meg a bizottsdg elétt az EUMSZ 126. cikkének (6) bekezdése alap-

43 Az 1177-es rendelettel beiktatott 11. cikk.

44 Az 1177-es rendelettel beiktatott 12. cikk értelmében (1) a pénzbirsag 6sszege tartalmaz egy — a GDP 0,2%-
anak megfeleld - allando elemet és egy valtozd elemet. A valtozé elem egyenlé az el6z6 évi GDP szazalékdban
kifejezett koltségvetési egyenleg, valamint vagy a koltségvetési egyenlegre vonatkozo referenciaérték, vagy — ha
a koltségvetési fegyelem megsértése kiterjed az adossagkritériumra — a GDP szazalékaban kifejezett, azon al-
lamhéztartasi egyenleg kozotti kiilonbség abszolit értékének egytizedével, amelyet az EUMSZ 126. cikkének
(9) bekezdése szerinti felszdlitasnak megfeleléen ugyanabban az évben el kellett volna érni.

45 1173-as rendelet 8. cikk.

46 Itt minden bizonnyal az Eurdpai Parlament gazdasagi és monetaris tigyek allando bizottsagarol lehet sz6.
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jan hozott tandcsi hatdrozatok, az EUMSZ 126. cikkének (7) bekezdése alapjdn kiadott tand-
csi ajdnldsok, az EUMSZ 126. cikkének (9) bekezdése értelmében kiadott felszolitdsok vagy az
EUMSZ 126. cikkének (11) bekezdése alapjdn hozott tandcsi hatdrozatok megvitatdsa céljabol.
Az Eurépai Parlament illetékes bizottsdga felajanlhatja az ilyen hatdrozatok, ajénlds vagy fel-
szolitas altal érintett tagallamnak, hogy eszmecserén vegyen részt.”

A ,,gazdasagi parbeszéd” tehat lényegében kiterjed a koltésvetési fegyelem betartatasanak
érdekében hozott valamennyi ajanlas és hatarozat megvitatdsara.

A rendelet szovegének értelmében a gazdasagi parbeszédre — amelynek névuma az Euré-
pai Parlament felbukkandsa a tdlzotthiany-eljaras terén — a szankciokrol hozott hataroza-
tok elfogadasa utan keriil sor, tehat az Eurdpai Parlament voltaképpen csak utélag folytathat
eszmecserét a hatdrozatban foglaltakrdl. Egy ilyen ,eszmecsere” természetesen lehetGséget
teremt a dontéshozok és az érintett tagallam kormanyai képvisel6i allaspontjanak, esetleg a
dontések mogott meghuzodo tények, illetve megfontoldsok megismerésére. Ez a demokra-
tikus legitimaciot erdsiteni hivatott ,,soft” konstrukcié akkor tudja megfelelden betélteni hi-
vatasat, ha a parlamenti bizottsag tagjai - mindenekel6tt szakavatott felkésziiléssel - ra tud-
jak kényszeriteni a dontéshozok és az érintett tagallamok reprezentansait, hogy valdban ér-
demi megnyilvanulasokat produkaljanak.”

A ,gazdasagi parbeszéd” adott esetben annak az 1177-es rendelettel*® beiktatott tj rendel-
kezésnek a soft szankcidja is lehet, amelynek értelmében a Tanacsnak kévetnie kell a Bizott-
sag ajanlasait és javaslatait, vagy nyilvanosan meg kell indokolnia allaspontjat. Olvasatunk-
ban itt annak a visszassagnak a soft orvoslasardl lehet sz6, amely 2004-ben a Bizottsagot a
Tandccsal szemben a Birdsag elé vitte. Az tigyben fény deriilt arra, hogy a Tandcs a Francia-
orszaggal és Németorszaggal szembeni tulzotthidny-eljaras soran a Bizottsag ajanlasa ellené-
re — a sziikséges tobbség hianyaban — nem hozott hatdrozatot.*”’

Az Eurépai Parlament illetékes bizottsaga tehat magyarazatot kérhet, illetve biradlhatja a
Tandcs olyan dontését, amely nem kovette a Bizottsag ajanlasat.

Az ,érintett tagallam” részvételének kérdése nyitott, a kormany és/vagy a parlament rész-
vétele a tagallami alkotmanyos berendezkedés keretei kozott var megvalaszolasra.

4.4. ,,Ldtogatd” Bizottsdg

Az 1177-es rendelettel az 1467-es rendeletbe a korrekcids ag mddositasaként beiktatott 10a
cikk értelmében a tdlzotthidny-eljaras keretében a Bizottsag allando parbeszédet folytat a
tagallami hatdsagokkal. A Bizottsag ebbdl a célbdl ellenérzéseket hajt végre az érintett tag-

47 A gazdasagi és monetaris tigyek bizottsaga a monetaris politika terén az atlathat6sag és az elszamoltathat6sag
erésitésének érdekében rendszeresen meghallgatja az Eurépai Kozponti Bank elnokét a meghozott intézkedé-
sekrdl.

48 2acikk (1) bekezdés masodik albekezdés.

49  C-27/04. sz., Bizottsag kontra Tandcs tigyben (EBHT 2004, I-6649. 0.). 2004. julius 13-an hozott itélet 90. pontja.
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allam gazdasagi helyzetének, a tulzott hidny megsziintetését illetd nehézségeknek és kocka-
zatoknak a felmérésére.

Amennyiben az érintett tagallam szamara az EUMSZ 126. cikk (8) alapjan hozott hataro-
zatot kovetd ajanlasokat, felszolitdsokat, illetve a 126. cikk (11) bekezdése alapjan hozott ha-
tarozatokat fogadtak el, a Bizottsag helyszini ellenérzés keretében ugynevezett fokozott el-
lendrzést hajt végre. Az euré6vezeti és az ERM II.-ben részt vevé tagallamok esetében az Eu-
répai Kozponti Bank képviseldit is fel lehet kérni az ellenérzé latogatason valo részvételre.

Az Eurépai Bizottsagnak a tagallami hatdsagoknal - itt minden bizonnyal elsésorban a
tagallamok kormanyszerveit kell érteni — teend6 ellenérzé latogatésai kapcsan nehéz elhdri-
tani a gondolatot, hogy itt egy ,,felsébb szerv” fellépésérdl van szo.

4.5. A Bizottsdg tovabbmenne
- javaslat a koltségvetési tervezés tovdbbi harmonizdcidjdra, illetve unios feliigyeletére

A Bizottsag ugy itéli meg, hogy a megalapozott koltségvetés elfogaddsanak donté fontossagu
mozzanata a koltségvetési tervezés szakasza. Ha meggondoljuk, hogy egy éves koltségvetés bevé-
teli és kiadasi oldalahoz mennyi gazdasagi, politikai, tarsadalmi hatas kapcsolédik, kénnyen be-
lathatjuk, hogy egy tobbé-kevésbé konzisztens koltségvetés utdlagos atrendezése mennyire ne-
héz, esetleg megoldhatatlan feladatot r6 a kozponti kozigazgatasra és a politikai szervekre (par-
tok, kormany, torvényhozas). A Bizottsag allaspontja tehat tavolrol sem tlinik ésszertitlennek.

Az unids kovetelmények megfelelé érvényesithet6ségének érdekében a Bizottsag az
eurdovezeti tagallamok vonatkozasaban rendelet megalkotdsara tett javaslatot.*

A javaslat kozos koltségvetési iitemtervet vezetne be: a tagallamok minden évben 4prilis
15-ig kozzéteszik fliggetlen makrogazdasagi elorejelzéseken alapulé kozéptavu koltségveté-
si terviiket és stabilitasi programjukat.

A tagallamok az allamhdztartasra vonatkozd koltségvetési tortvény tervezetét az alapul
szolgalé makrogazdasagi el6rejelzésekkel egyiitt legkésébb oktober 15-ig kozzéteszik.

A koltségvetési torvényt legkésébb december 31-ig el kell fogadni.”!

A bizottsagi javaslat értelmében a tagallamoknak a koltségvetési tervet oktdber 15-ig a Bi-
zottsagnak és az eurdcsoportnak is be kell nydjtaniuk értékelésre. A javaslat az elézetes kolt-
ségvetési terv kotelezd tartalmi elemeire is el6irast tartalmaz.

Amennyiben az el6zetes koltségvetési tervben a koltségvetési egyenlegre vonatkozé célki-
tizés és az allamhaztartasi bevételek és kiadasok alakulasa eltér a stabilitasi programban fog-

50 Javaslat. Az Eurépai Parlament és a Tandcs rendelete az elézetes koltségvetési tervek monitoringjara és értéke-
lésére, valamint az euré6vezeti tagallamok tilzott hidnya megsziintetésének biztositasara vonatkoz6 kozos ren-
delkezésekrol. Briisszel, 2011. 11. 23. COM (2011) 821 végleges.

51 Azallamhaztartasi torvény (2011. évi CXCV. térvény az dllamhaztartasrol) nem szol a kozéptavia koltségvetési
terv kozzétételérdl. A kormany marcius 31-ig meghatarozza a gazdasag- és pénziigypolitika f6 iranyait, igy kii-
16n6sen az adopolitika és a koltségvetési politika céljait, rogziti az allamadossag csokkentésével 6sszhangban
allo koltségvetésiegyenleg-célt (13. §). A kormany szeptember 30-aig benyujtja az Orszaggytlésnek a kozponti
koltségvetésrol szol6 torvényjavaslatot [22. § (2) bekezdés]. Az Orszaggytilés december 31-ig elfogadja a kolt-
ségvetési torvényt. (Ha nem, akkor atmeneti gazdalkodasrol szol6 torvényt fogad el.)
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laltaktol, az eltérést indokolni kell. Amennyiben a Bizottsag azt allapitja meg, hogy a stabili-
tasi és novekedési paktumban meghatarozott koltségvetés-politikai kotelezettségek kiilono-
sen sulyos megsértésére keriilt sor, a Bizottsag az elézetes koltségvetési terv benyujtasat ko-
vetd két héten belill mddositott el6zetes koltségvetési terv benyujtasara szolitja fel az érin-
tett tagallamot.

A Bizottsag sziikség esetén november 30-ig véleményt fogad el az elézetes koltségvetési
tervrél. A bizottsagi véleményt kozzé kell tenni, és az érintett tagallam parlamentjének kéré-
sére a Bizottsag bemutatja azt a szoban forgd parlamentnek.

A bizottsagi értékeléseket az eurdcsoport is megvitatja.

Ezek a javaslatok szamos, az eurddvezeti tagallamok koltségvetési szuverenitasa szempont-
jabol figyelemre méltd elemet tartalmaznak. Az elképzelés szerint az unié immadr nemcsak
a tagallami koltségvetések tartalmat illetGen ir el korlatokat, tesz erés javaslatokat konkrét
szakpolitikai intézkedésekre, hanem a koltségvetési eljaras alkotmanyos rendjében is helyet
kér. Eszre kell venniink, hogy a javaslat szerint a rendelet a koltségvetés elfogadésanak eljara-
sa tekintetében irna el6 kotelezd hatdridGket. A Bizottsag nyilvdnossagra hozandé - tehét a
szakmai és politikai véleményformalokat orientald — értékelést készit, és a koltségvetési terv
modositasara is felszolithatnd a tagéllamot (érdemben a tagéllam kormanyat). A Bizottsag
formalis részvételére is sor keriilhet a nemzeti parlamentek koltségvetési vitajaban.

5. A GAZDASAGPOLITIKAI KOORDINACIO AZ EUROPAI UNIOBAN

A tagallamok gazdasagpolitikai uni6s szintli 6sszehangolasanak célkittizése a maastrichti
szerzGdéssel a gazdasagi és monetaris unié koncepcidjanak részeként jelent meg.

Az Eurdpai Ko6z0sségrol szolé szerz6désbe 1993-ban beiktatott modositas egy ugyneve-
zett nyilt koordinaciés modszert alakitott ki. A rendszer lényege, hogy a Bizottsag, a Tanacs
és az Eurdpai Tanacs az unid egészére és az egyes tagallamokra atfogd gazdasagpolitikai és
foglalkoztataspolitikai iranymutatésokat (a kettd egytitt alkotja az integralt irdnymutataso-
kat) hataroznak meg. Ezek az iranymutatasok a Tandcs ajanlasanak formdjat 6ltik. Az ajan-
lasok figyelembevételével a tagallamok tigynevezett nemzeti reformprogramokat készitenek
és fogadnak el.

A Bizottsag és a Tanacs figyelemmel kiséri, hogy az egyes tagallamok gazdasagpolitikdja nem
tér-e el az iranymutatasoktdl, illetve nem veszélyezteti-e a gazdasagi és monetaris unié megfe-
lel6 miikodését. Amennyiben ilyet tapasztalnak, a Tanacs a Bizottsdg ajanlasa alapjan az érin-
tett tagallamhoz ajanlasokat intézhet, amelyeket adott esetben nyilvanossagra hozhat.”

A gazdasagpolitikai koordinacié maastrichti megolddsa nem tartalmaz szankciét vagy
mas kemény jogi eszkozt. A koordinacidt voltaképpen a tagallamok egyiittesének szakmai-
politikai nyomasa (peer review) kényszeritené ki.

A lisszaboni szerz8dés egyfeldl beiktatta a Bizottsag jogat arra, hogy a ,helytelen” gaz-
dasagpolitikat folytato tagallamot figyelmeztetésben részesitse, masfeldl rendes jogalkota-

52 EKSZ99. cikk.
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si eljarast irt el6 a gazdasagpolitikak tobboldalu feligyeletére vonatkozd részletes szabélyok
megalkotdsara.”

5.1. Az Eur6 Plusz paktum

A 2011. marcius 24-25-i Eur6pai Tandcs alkalmaval az euréévezet allam-, illetve kormany-
f6i elfogadtak az Eurd Plusz paktumot. A paktumhoz csatlakozott Bulgaria, Dania, Lengyel-
orszag, Lettorszag, Litvdnia és Romdnia is.

A paktum a gazdasagpolitikai koordinacié erdsitését célozza, a legmagasabb politikai
szintli elkotelez6dés formalis — ki nem kényszerithetd — rendjének rogzitése révén. A pak-
tum rendeltetése a versenyképesség fokozasa és a karos egyensulyhiany elkeriilése. A pak-
tumba foglalt célok a ,,lehetd legjobb vildgot” vetitik a résztvevok elé:

- a versenyképesség fokozasa;

- a foglalkoztatottsag 0sztonzése;

- tovabbi 1épések az allamhaztartas fenntarthatdsdganak fokozasa érdekében;
- a pénziigyi stabilitds megdrzése.

A paktum olyan teriileteken irdnyoz el intenzivebb gazdasagpolitikai koordinaciét, ame-
lyek nemzeti hatdskorbe tartoznak. Igy bekeriilt a paktumba, hogy biztositani kell az adépo-
litikak pragmatikus koordinacidjat, felbukkan a kozos tarsasagiado-alap kidolgozasa, nem-
zeti szabalyok bevezetése a bankszanalasra vonatkozéan. A paktum aldir6i kotelezik ma-
gukat, hogy nemzeti jogukba a stabilitasi és noévekedési paktumban foglaltaknak megfele-
16 tartds (alkotmanyi vagy ,kerettorvényi” szintll), szamszert koltségvetési szabalyokat il-
lesztenek. Az egyes célok elérésének érdekében a paktum konkrét gazdasagpolitikai ira-
nyokat, illetve eszkozoket is megjelol. A részt vevé tagallamok minden évben a legmaga-
sabb szinten megallapodnak az elkovetkezd tizenkét honap soran megvaldsitand6 konk-
rét intézkedésekrol. Ezek bekeriilnek a nemzeti reformprogramokba és a stabilitasi, illet-
ve konvergenciaprogramokba. A megtett konkrét szakpolitikai intézkedéseket a tagallamok
allam-, illetve kormanyf6i szinten kisérik figyelemmel. Emellett a Bizottsag, a Tandcs és az
eurdcsoport is értékeli ezeket az eurdpai szemeszter keretében.™

Megjegyezziik, hogy céljai és eszkozei jelentds részben beépiiltek a késébb elfogadott ko-
telezd jogszabélyokba, illetve a koltségvetési paktumba.™

5.2. Az eurdpai szemeszter

Az Eurépai Unio6 globalis versenyképességének megdrzése, az unié altaldnos céljainak — tel-
jes foglalkoztatottsag, jolét — elérése érdekében az Eurdpai Bizottsag ,,Eurépa 2020 elneve-
zés alatt az unid egészére hosszu tava gazdasagstratégiai programot allitott Gssze, amelyet a

53 EUMSZ 121. cikk (6) bekezdés.
54 Lésd aldbb az 5.2. pontban irottakat.
55 Lasd a 7. pont alatt rottakat.
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2010. juniusi Eurdpai Tanacs fogadott el. 2011-t61 kezd6dGen a program végrehajtasat timo-
gatando¢ a tagallami gazdasagpolitikak éves ciklusokban torténd, unids megkozelitést, szisz-
tematikus koordindcidjara a Bizottsag életre hivta az tigynevezett eurépai szemesztert. Az
eurdpai szemeszter a formalis kotelez6 jogba az 1175-6s rendelettel keriilt be.

Az eurdpai szemeszter keretében a Bizottsag novekedési jelentést készit (el6z6 év vé-
ge), amelynek alapjan az Eurdpai Tandcs, illetve a Tandacs szakpolitikai iranymutatast bo-
csat ki a tagallamok szamara a koltségvetési és makrogazdasagi strukturalis reformok, va-
lamint a gazdasagi novekedést 9sztonzd lépések vonatkozasaban (marcius). Ezt kovetden
nyujtjak be a tagéllamok a rendezett dllamhaztartasra vonatkozd terveket (stabilitasi, illetve
konvergenciaprogramok), és el6terjesztik, hogy milyen reformok és intézkedések révén ki-
vannak el6rehaladést elérni az intelligens, fenntarthat6 és inkluziv novekedés felé a foglal-
koztatas, a kutatas, az innovacio, az energiaiigy és a tarsadalmi befogadas teriiletén (nemze-
ti reformprogramok) (prilis).

A Bizottsag kiértékeli ezeket a programokat, és ha sziikséges, orszagspecifikus ajanldsokat
fogalmaz meg. Ezeket a Tandcs megvitatja, az Eurdpai Tandcs pedig jovahagyja, majd a Ta-
nacs hivatalosan is elfogadja (mdjus/junius).

A tagallamok tehat az unids szakpolitikai ajanlasok birtokaban készithetik el a jové évi
koltségvetéseiket. Amennyiben a tagallam nem kéveti ezeket az ajanlasban rogzitett irany-
mutatdsokat, a Tanacs konkrét intézkedéseket tartalmazé tovabbi ajanlasokat nydjthat sza-
madra, a Bizottsag figyelmeztetésben részesitheti, illetve a tulzott hiany esetén alkalmazhaté
intézkedéseket lehet vele szemben foganatositani.

Ezek a szakpolitikai ajanlasok teljesen egyértelmtien a tagillami gazdasagpolitikak unids
szintrdl kivanatosnak tartott intézkedések sziikségességét rogzitik tobb-kevesebb konkrét-
saggal, behatarolva ezzel a tagallami gazdasagpolitika mozgasterét (szuverenitasat).*

5.3. A gazdasdgi egyensiilyhidny miatti eljdrds®

Az Eurdpai Parlament és a Tandcs a lisszaboni szerz6désben kapott felhatalmazassal élve
alkotta meg a ,hatos csomag” részeként a gazdasdgi egyensulyhiany miatti eljarast, egy 4j
szupranacionalis gazdasagi kormanyzasi szisztémat.

56 Illusztracioként szolgaljon a Bizottsag ajanldsa a Tandcs ajanlasara Magyarorszag 2012. évi nemzeti reform-
programjardl és a Magyarorszag 2012-2015 kozotti id6szakra vonatkozo stabilitasi (sic!) programjarol sz6-
16 tanacsi véleményrdl. Briisszel, 2012. 5. 30. COM (2012) 317 final. Az ajanlasok kozott helyet kapott egye-
bek mellett, hogy Magyarorszag az ,,ij elszdmolasi szabalyoknak a kozéptavu kéltségvetési keretekbe torténd
beillesztése révén mddositsa a gazdasagi stabilitdsrdl sz016 sarkalatos torvényt. Folytassa a Koltségvetési Ta-
nacs elemzési hataskorének szélesitését, figyelemmel a kozpénziigyek atlathatésaganak novelésére. A 2011-
2012. évi addviltozasok alacsony jévedelmiiekre gyakorolt hatdsainak fenntarthatd, koltségvetési szempont-
bdl semleges modon torténd enyhitése révén alakitsa 4t a munkat terhelé adokat foglalkoztatasbaratabba,
példaul az energiaaddkra és a rendszeres vagyonadokra valé hangsulyathelyezéssel. .. Csokkentse az addsza-
balyok betartasaval kapcsolatos koltségeket, és alkosson stabil, megengedhet és nem torzit6 térsasagi ado-
zasi kereteket. Torolje el a nagymeéretii kiskereskedelmi tizlethelyiségek létesitésére vonatkozo, nem indokol-
hat¢6 korlatozasokat...”.

57 Az Eurépai Parlament és a Tandcs 1176/2011/EU-rendelete (2011. november 16.) a makrogazdasagi egyen-
sulyhianyok megel8zésérérél és kiigazitasardl, HL L 306., 2011. 11. 23., 25-32. o. (1176-os rendelet).
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Ennek az eljarasnak a bevezetését az elmult évtizedekben szerzett azon tapasztalatok ala-
pozzak meg, hogy a koltségvetési egyensulytalansagok igen gyakran az allami gazdalkodas
mélyebben fekvd jellegzetességeinek tudhatok be. A koltségvetési hidanyok dllandésulasa, az
allamaddssag talzott mértéke mogott a nemzetgazdasdgok mikodési gyengeségei, az alta-
lanos gazdasagpolitika inadekvat cél- és eszkdzrendszere huzédik meg. Ennek megfelelden
az 4j eljaras a tagallami gazdasagpolitikak teljességére kiterjed. Milyen elemekbdl épiil fel az
unios gazdasagi kormanyzés 4j eszkoze?

5.3.1. A tulzottegyensulyhidny-eljdrds prevenciés dga

Az eredménytabla
A rendszer kiindul6épontja a Bizottsag altal elkészitett éves jelentés, amely egy ugynevezett
eredménytabla alapjan gazdasagi és pénziigyi értékelést nyujt az egyes tagallamok nemzet-
gazdasaganak allapotardl. Az eredménytabla ugy adddik, hogy a Bizottsag a tagallam gaz-
dasdgara vonatkozé adatokat tajékoztato jellegd, riasztasi szinteket jelol6 kiiszobértékekkel
veti Ossze. Az eredménytablaban megtalalhatok a belsd és kiilsé egyensulyhianyokra (allami
és maganeladdsodottsag, munkanélkiiliség, folyo fizetési mérleg, realarfolyamok, exportpi-
aci részesedés, termelékenység, nettd befektetdi pozicid) vonatkozé mutatok. Az értékelés-
kor figyelembe veszik a gazdasagi novekedés, a foglalkoztatottsag, a kutatas és fejlesztés, va-
lamint az agazati fejlemények adatait.

Az eredménytabla mutat6i alapjan a Bizottsag éves jelentése meghatdrozza azokat a tagal-
lamokat, amelyekben véleménye szerint egyensulyhiany,® illetve egyensulyhiany fellépésé-
nek kockazata allhat fenn.”

Részletes feliilvizsgalat

A Bizottsdg azokban a tagillamokban, ahol egyensulyhiany vagy annak kockazata 4ll-
hat fenn, varatlan gazdasagi események bekovetkezte esetén részletes feltilvizsgalatot vé-
gez, amelyet ellendérzé latogatdsok egészitenek ki. A részletes felillvizsgalat azt is elem-
zi, hogy fennall-e az adott tagallamban egyensulyhidny, illetve hogy az egyenstlyhiany
talzottnak tekinthet6-e.®

58 Egyenstlyhianyok olyan makrogazdasagi fejleményeket eredményezé tendencidk, amelyek hitranyosan befo-
lyasoljéak vagy hatranyosan befolyasolhatjdk egy tagallam, a gazdasagi és monetdris unié vagy a teljes uni6 gaz-
dasaganak megfelel6 miikodését. 1176-os rendelet 2. cikk 1. pont.

59 http://ec.europa.eu/economy_finance/economic_governance/documents/alert_mechanism_report_2012_
en.pdf

60 A tdlzott egyensulyhidny sulyos egyensulyhianyt jelent, beleértve azokat az egyensulyhianyokat is, amelyek a
gazdasagi és monetaris unié miikodését veszélyeztetik, vagy annak kockdzatat hordozzak. 1176-os rendelet 2.
cikk 2. pont.
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5.3.2. A korrekcids eljdrds

Amennyiben a részletes feliilvizsgalat alapjan tigy itéli meg, hogy valamely tagallamban egyen-
stlyhiany all fenn, a Tandcs a Bizottsag javaslatara az érintett tagallamnak sz6l6 ajanlasokat fo-
gadhat el az EUMSZ 121. cikkének (2) bekezdésében foglalt eljarassal sszhangban.!

Kiigazit6 intézkedési terv

Ha Bizottsag a részletes feliilvizsgalat alapjan tigy itéli meg, hogy az érintett tagallamban tul-
zott egyensulyhidny all fenn, a Tandcs a Bizottsag javaslatdra az EUMSZ 121. cikkének (4)
bekezdésével sszhangban® a tdlzott egyensulyhidny fennallasat megallapité és az érintett
tagallamnak megfelel kiigazit6 intézkedések meghozatalat javaslo ajanlast fogad el. Ez az
ajanlas részletesen meghatarozza a kévetendd szakpolitikai ajanlasokat, valamint a hatar-
idét, amelyen beliil az érintett tagallamnak be kell nytjtania a kiigazitasra vonatkozo intéz-
kedési tervet. A tagallam a végrehajtott vagy végrehajtani szandékozott egyedi szakpolitikai
intézkedéseket (specific policy actions), valamint azok titemtervét tartalmazo kiigazit6 in-
tézkedési tervet a Tanacsnak és a Bizottsdgnak nydjtja be.

A Tandcs értékeli a kiigazit6 intézkedési tervet. Amennyiben a Tandcs a Bizottsag ajanla-
sa alapjan elégségesnek itéli, egy ajanlas keretében jovahagyja. Az ajanlas felsorolja az el6irt
konkrét intézkedéseket (specific actions), azok végrehajtasanak hataridejét, és megallapitja
a feltigyeleti iitemtervet.

Amennyiben a Tandcs a Bizottsag ajanlasa alapjan elégtelennek itéli a kiigazitd intézkedé-
si tervet, a tagallamnak cimzett ajanlast fogad el, amelyben felkéri, hogy - f6szabalyként két
hénapon beliil - nytdjtson be 4j kiigazité intézkedési tervet.

A Bizottsag figyelemmel kiséri a kiigazitasi intézkedésre vonatkozé tanacsi ajanlas végre-
hajtésat. A tagallam ebbdl a célbdl az eredményekrdl rendszeres id6kozonként jelentést tesz
a Tandcsnak és a Bizottsagnak.

Amennyiben a Tandcs gy itéli meg, hogy a tagallam nem hajtotta végre az ajanlott kiiga-
zit6 intézkedéseket, a Bizottsag ajanlasa alapjan hatarozatot fogad el, amelyben megallapitja
a teljesités elmulasztasat, és ajanlasban Gj hataridéket allapit meg.®

61 Az EUMSZ 121. cikk (2) bekezdése szerint: a Tandcs a Bizottsag ajanldsa alapjan tervezetet készit a tagallamok
és az unio gazdasagpolitikajara vonatkozo6 atfogo iranymutatasokrol, és errdl jelentést tesz az Eurdpai Tandcs-
nak. Az Eurdpai Tandcs a Tandcs jelentése alapjén a tagallamok és az unié gazdasagpolitikdjara vonatkozo 4t-
fogd iranymutatasokrol kialakitja kovetkeztetését. E kovetkeztetés alapjan a Tandcs ajanlast fogad el, amelyben
meghatarozza ezeket az atfogé iranymutatasokat. A Tanacs ajanlasarol tajékoztatja az Eurdpai Parlamentet.

62 Az EUMSZ 121. cikk (4) bekezdése szerint ha a (3) bekezdésben emlitett eljarasban (a Tandcs figyelemmel ki-
séri a gazdasagpolitikdk Gsszeegyeztethet6ségét az atfogd iranymutatasokkal) megallapitasra keriil, hogy egy
tagallam gazdasagpolitikdja nem felel meg a (2) bekezdésben emlitett atfogé iranymutatasoknak, vagy veszé-
lyeztetheti a gazdasagi és monetdris uni6 megfelel6 miikodését, a Bizottsdg az érintett tagallamot figyelmezte-
tésben részesitheti. A Tandcs, a Bizottsdg ajanlasa alapjan, megteheti a sziikséges ajanlasokat az érintett tagal-
lamnak. A Tandcs a Bizottsag javaslata alapjan igy hatarozhat, hogy ajanlasait nyilvanossagra hozza.

63 1176-0s rendelet 10. cikk (4) bekezdés.
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»Ldtogatd” Bizottsdg

A Bizottsag a rendelet célkitlizéseinek — az egyensulyhidny kialakuldsanak megelézése, ki-
alakuldsa esetén annak megsziintetése — érdekében allando parbeszédet folytat a tagallam-
okkal. Ebbdl a célbol ellenérzéseket hajt végre. Azokban a tagéllamokban, amelyek vonat-
kozasaban a Tanacs tdlzott egyensulyhidnyt megallapité ajanlast adott ki, helyszini ellenér-
zés céljabdl fokozott feliigyeleti latogatast tehet. (Amennyiben az ellenérzés olyan tagallamot
érint, amelynek pénzneme az eurd, vagy részt vesz az ERM II.-ben, a Bizottsag az EKB kép-
viseldit is felkérheti, hogy vegyenek részt a feliigyeleti latogatason.)

A Bizottsag tajékoztatja a Tandcsot a latogatds eredményérél.

Ezek a bizottsagi latogatasok erésen emlékeztetnek az IMF éves ellen6rzo latogatasaira. Az
ugynevezett ,,IV. cikk konzultaciok” keretében az IMF szakért6i évente megbeszélést folytat-
nak a tagallam kormanyanak és kozponti bankjanak tisztvisel6ivel, valamint adott esetben
parlamenti képvisel6kkel, a szocidlis partnerek és a civil tarsadalom reprezentansaival az or-
szag gazdasagi és pénziigyi helyzetérél.*

Gazdasdgi parbeszéd

A gazdasagi parbeszéd ,,alkotmanyos” tjdonsaga itt is megjelenik.®® Ennek jegyében az Eu-
ropai Parlament illetékes bizottsaga felkérheti a Tandcs, a Bizottsag és adott esetben az Eu-
répai Tandcs vagy az eurdcsoport elnokét,* hogy jelenjen meg az tilésén, a gazdasagpolitikai
koordinaciéval kapcsolatos dokumentumok - az atfogd gazdasagpolitikai irdnymutatasok, a
Bizottsag altal az éves feliigyeleti ciklus elején a tagallamok szamara kiadott altalanos utmu-
tatas, az egyensulyhiannyal kapcsolatos eljards eredményei, a lefolytatott ellendrzések ered-
ményei, a tobboldalu feligyeleti eljarasrol az eurdpai szemeszter végén esetlegesen készitett
Osszegzés, a rendelet alapjan elfogadott ajanlasok — megvitatasa céljabol.

A gazdasagi parbeszéd rendeltetésével és hatékonysagaval kapcsolatban egyelére a tdlzott-
hiany-eljarassal kapcsolatos gazdasagi parbeszédnél mondottakra kell szoritkoznunk.

64 http://www.imf.org/external/about/econsurv.htm

65 1176-os rendelet 14. cikk.

66 Az eurdcsoportot a lisszaboni szerz8déssel az alapszerz6désekhez csatolt, az eurdcsoportrol sz016 (14.) jegyz6-
konyv intézményesitette. A jegyzokonyv értelmében: ,,Azon tagdllamok miniszterei, amelyek pénzneme az eu-
16, egymds kozott informdlisan iiléseznek. Ezekre az iilésekre sziikség esetén, azzal a céllal keriil sor, hogy megvi-
tassik az dltaluk a kozos valutdval osszefiiggésben kozosen viselt kiilonleges felel6sséggel kapcsolatos kérdéseket.
A Bizottsdag részt vesz az iiléseken. Az Eurépai Kozponti Bankot meg kell hivni ezekre az tilésekre, amelyeket a Bi-
zottsdg képviseldi és azon tagdllamok pénziigyekért felelés minisztereinek képvisel6i készitenek elé, amelyek pénz-
neme az euro.
Azon tagallamok miniszterei, amelyek pénzneme az eurd, e tagallamok tobbségével két és fél évre elnokot va-
lasztanak?”
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Szankciok

A makrogazdasagi egyensulytalansag miatti eljarast az eur6ovezeti tagallamok tekintetében
a hatos csomag kemény szankciokkal is kiegésziti.””

A Tanacs az eurddvezeti tagallamok szdmara a Bizottsag javaslatara kamatozd letét el-
helyezését irhatja el, amennyiben a tagéllam nem hajtotta végre a Tandacs altal ajanlott ki-
igazit6 intézkedést.®

Abban az esetben, ha ugyanazon egyensulyhiany-eljaras soran két egymast koveté tanacsi
ajanlast fogadnak el, és a tagallam altal benyujtott kiigazit6 intézkedési terv nem megfeleld,
illetve ha ugyanazon egyensulyhidny-eljaras soran két egymast kovetd nemteljesitést megal-
lapit6 tandcsi hatdrozatot fogadnak el, a Tandcs a Bizottsdg javaslata alapjan évente fizetendd
pénzbirsagot szab ki. Ez utébbi esetben a kamatozo letétet alakitjak pénzbirsagga. A kama-
tozo letét vagy a pénzbirsag az érintett tagallam GDP-jének 0,1 szazaléka.®

Figyelemre méltd, hogy amennyiben a tagallam végrehajtja a tandcsi ajanlasban szerepld
kiigazitasi intézkedéseket, lehetség van arra, hogy a kamatozo letét idéaranyos részét, illet-
ve a fizetett pénzbirsag id6aranyos részét visszafizessék szamara.” Ezzel egyrészt a pénziigyi
szankciok valodi kikényszeritd ereje né, masrészt elesik az a vad, hogy a pénziigyi szankcid
éppen azokat a tagéllamokat sujtja, amelyek gazdasagi-pénziigyi problémakkal kiizdenek,
adott esetben elmélyitve azokat.

A makrogazdasagi egyensulyhianyok megel6zésére és kiigazitasara kialakitott unios rend-
szer a korabbiaknal sokkal szorosabb uniés szinti nyomon kévetést, értékelést és intenzivebb
beavatkozast irdanyoz el6. Amennyiben a Tanacs a Bizottsag értékelésére timaszkodva talzott
gazdasagi — és nem csak pénziigyi, koltségvetési — egyensulytalansagot allapit meg, immar
konkrét, ugynevezett szakpolitikai intézkedések megtételét varja el a tagallamtol. Ezeket az
intézkedéseket tehat a tagéllam valaszthatja meg, de az unids szervek értékelésének és végre-
hajtésuk szoros feliigyeletének aldvetve, valamint az eur6ovezeti tagallamok vonatkozasaban
erételjes pénziigyi szankciok elszenvedése fenyegetésének terhe alatt. Mindez — bar nem je-
lent nyilt beavatkozast a tagdllam gazdasagpolitikai dontéseibe — olyan erds nyomast jelent,
amit feltétleniil az dllami szuverenitds korlatozasanak kell tekintentink. Azt is észre kell ven-
niink, hogy a makrogazdasagi egyensulytalansagi eljaras sem igazan ,,6ncélt”, hiszen abbol,
hogy a pénziigyi szankcidkat csak az eurd6vezeti tagallamokkal szemben helyezi kilatasba,
kivilaglik, hogy az igazan fontos cél az eurd6vezet stabilitdsanak megbrzése.

67 Az Eurdpai Parlament és a Tandcs 1174/2011/EU-rendelete (2011. november 16.) a tulzott makrogazdasa-
gi egyensulytalansagoknak az eurdovezeten beliili kiigazitdsara vonatkozé végrehajtasi intézkedésekrdl, HL L
306., 2011. 11. 23, 8. o.

68 1174-es rendelet 3. cikk (1) bekezdés.

69 1174-es rendelet 3. cikk (5) bekezdés.

70 1174-es rendelet 3. cikk (7) bekezdés.
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6. AZ UNIO A TAGALLAMOK ALKOTMANYOS BERENDEZKEDESENEK A
KOLTSEGVETESSEL KAPCSOLATOS SZABALYAIT IS ALAKITJA - IRANY-
ELV A TAGALLAMOK KOLTSEGVETESI KERETRENDSZERERE VONATKO-
7O KOVETELMENYEKROL"

Fentebb lattuk, hogy a monetaris unié létrehozasanak célja, illetve a stabil vasarloereji ko-
z0s pénz koncepcidja magaba foglalta a monetdris politika fliggetlen szervezetrendszerének
(a Kozponti Bankok Eurdpai Rendszere, az Eurdpai Kézponti Bank) életre hivasat. Ez a tagal-
lamok alkotmanyos rendjében 6hatatlanul médosulast idézett el6. Mara kideriilt, hogy a ko-
z0s pénzrendszernek nagyon erds spill-over hatdsa van. Az tudott volt, hogy a stabil pénz stabil
koltségvetési gazdalkodast kovetel. Stabil, fenntarthatd koltségvetési gazdalkodas viszont, ugy
tinik, csak stabil, azaz egyensulyi nemzetgazdasag mellett megalapozott. Ha tehat az unio (az
eurdovezeti tagallamok) ragaszkodik a kozos pénzhez, meg kell kovetelnie a tagallamoktol az
egyensulyi gazdasagot. Ennek elérését az unié szupranacionalis (Bizottsag), kormanykozi (Ta-
nacs) és tagallami szinti dontéshozdinak szabalyozott 6sszemiikodésétol varjak.

Ugy tlinik, hogy az unids szinten eldiranyzott eszkdzrendszer (amelynek magja a tal-
zott koltségvetési hianyok megeldzésére, illetve kiigazitdsara szolgalo eljaras) egyrészt meg-
erdsitésre, illetve kiterjesztésre szorul. A kiterjesztés egyik iranya a tulzott makrogazdasagi
egyensulyhiany miatti eljaras bevezetése, a masik irany a tagallami koltségvetési rendszerek
- a tagallami koltségvetések elkészitésére vonatkozo intézményi-jogi keretek — megbizhaté-
saganak erdsitése. (A harmadik irdnyt a jelenlegi nagy valsag kényszeritette ki, és a tagallam-
ok allamcs6djét megakaddlyozni hivatott védéhalo kifeszitésében olt testet. Lasd az eurd-
pai pénziigyi mechanizmusrdl irtakat a 8. pont alatt.) Ez utébbit célozza a tanacsi iranyelv-
ben eldirt, agynevezett koltségvetési keretrendszer. Az irdnyelv rendelkezéseit a tagallamok
2013. december 31-ig kételesek atiiltetni nemzeti jogukba. (Fentebb, az 5.1. pont alatt lattuk,
hogy a koltségvetési keretrendszer nemzeti jogba atiiltetésének kotelezettsége az Eurd Plusz
paktumot alairt tagallamok kotelezettségévé vilt.)

Az iranyelv koncepcidja magaba foglalja a koltségvetési tervezés megalapozottsaganak ki-
kényszeritését, illetve olyan tagallami szabalyok kotelezd beiiltetését a koltségvetési jogba,
amelyek a megalapozott, az unids kovetelményekkel — koltségvetési hidny, allamaddssag —
Osszhangban 1év6 koltségvetés elfogadasat rogzitik. Ki kell emelniink, hogy — amint azt a ha-
rom évet atfogo stabilitasi, illetve konvergenciaprogramnal mar lattuk - a tagallami koltség-
vetési szabalyoknal a kozéptavu tervezés megkovetelése elengedhetetlennek tiinik a megala-
pozott és fenntarthaté koltségvetési gazdalkodashoz.

Elérejelzések

Az iranyelv értelmében a tagallamok gondoskodnak arrdl, hogy a koltségvetési tervezés a leg-
frissebb informaciokat felhasznalo, realis makrogazdasagi és koltségvetési elrejelzéseken ala-

71 A Tanacs 2011/85/EU-iranyelve (2011. november 8.) a tagallamok koltségvetési keretrendszerére vonatkozd
kovetelményekrdl, HL L 306., 2011. 11. 23., 41. o.
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puljon. Sajnos a kormanyok mint a koltségvetési tervezés letéteményesei nemritkan ttlzot-
tan optimista elérejelzések alapjan allitjak ossze az allami pénziigyek vitelére vonatkozd tervii-
ket. Ennek rendszerint politikai okai vannak. A kormanyon maradas szandékaval adott eset-
ben nem fér kénnyen Gssze a koltségvetési kiadasok megkurtitdsa, illetve a bevételek novelé-
sére iranyulo6 ersebb adoztatas. Ezért az irdnyelv azt is el6irja, hogy a makrogazdasagi és kolt-
ségvetési elOrejelzéseket Ossze kell hasonlitani a legfrissebb bizottsagi el6rejelzésekkel és adott
esetben egyéb fiiggetlen szervezetek altal készitett elérejelzésekkel. Amennyiben a valasztott
makrogazdasagi forgatokonyv és a Bizottsag el6rejelzése kozott jelentds eltérés van, az eltérést
a tagallamnak (gyakorlatilag a tagallam kormanyanak) indokolnia kell. Az el6rejelzések elké-
szitésének atlathatosaga érdekében az iranyelv kotelezi a tagallamokat, hogy hatdrozzdk meg a
makrogazdasagi és koltségvetési elrejelzésekért felelds intézményt, és tegyék kozzé nemcesak
az elérejelzéseket, hanem az el6rejelzéseket alatamaszté modszereket, paramétereket, feltevé-
seket. A tagallamoknak tovabba évente technikai parbeszédet kell folytatniuk a Bizottsaggal a
makrogazdasagi és koltségvetési el6rejelzések elkészitéséhez alapul szolgald feltételezésekrdl.”
Az elbrejelzéseket értékelni kell, és az értékelés eredményeit kozzé kell tenni.

Ezek a rendelkezések — mikdzben végsé soron a koltségvetés tervezésének megalapo-
zottsagat szolgdljak - egyfel6l magatdl értetédden az allami szervezeti és mikodési mod-
ban irnak eld kotelezen elérendd allapotokat, masfel6l mindezt a Bizottsagnak mint unids
szupranaciondlis szervnek az erés szakmai-politikai ellenérzése ala helyezik.

Szdmszerii koltségvetési szabdlyok nemzeti jogba illesztése

Az irdnyelv 5. cikkének értelmében minden tagallam olyan, ra jellemz6, szamszerii koltség-
vetési szabalyokat [éptet életbe, amelyek hatékonyan elésegitik, hogy az dllamhaztartas egé-
szére vonatkozé tobbéves id6horizonton teljesitsék a szerz6désbol eredd kotelezettségeiket
a koltségvetési szakpolitika terén. Az emlitett szabalyoknak kiilonosen a kovetkezdket kell
el6segiteniiik:

a) az EUMSZ-szal 6sszhangban a hidnyra és az adossagra vonatkozdan megallapitott refe-
renciaértékeknek valo megfelelés;

b) tobbéves koltségvetés-tervezési id6horizont alkalmazasa, ideértve a tagallamok kozép-
tava koltségvetési célkitlizéseinek tiszteletben tartdsat is.

Ezeknek a szabalyoknak pontosan meg kell jelolnitik a szabalyok céljat és hatalyat, rendez-
niiik kell a szabalyoknak val6 megfelelés hatékony és idében torténé nyomon kovetését fiig-
getlen vagy a koltségvetési hatdsagoktol (a kormanytdl és a torvényhozastol) fliggetlen szer-
vezetek altal készitett elemzés alapjan, valamint a szabalyok be nem tartasdnak kovetkez-
ményeit. Ha a szabalyok mentesitési zaradékot tartalmaznak, akkor rogziteni kell azokat az
EUMSZ-bol eredé kotelezettségekkel 6sszhangban allo koriilményeket és eljarasokat, ame-
lyeknek a fennallasa esetén megengedett a szabalyoktol valo eltérés. A tagallamoknak kozép-
tava koltségvetési keretet kell létrehozniuk, biztositandd, hogy az éves koltségvetési tervezés

72 Aziranyelv 4. cikk (1) bekezdés.
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tobbéves koltségvetési megkozelitést kovessen.” Az éves koltségvetéssel kapcsolatos jogsza-
bélyoknak 0sszhangban kell lenniiik a kozéptava koltségvetési keretrendszerb6l eredd ren-
delkezésekkel.”

"

Ezek az el6irasok nyilt beavatkozast jelentenek a tagallamok koltségvetési jogédba. Az
iranyelveknek valé megfelelés nyoman a tagallami kormanyok és torvényhozasok immar a
tagallami jog dltal is korlatozottan élhetnek a koltségvetés tervezésének és elfogaddsanak jo-

72

gaval. Az unids iranyelv ,,bels6vé” véltoztatja az unios elvarasoknak valé megfelelés (alkot-
many)jogi szabalyozasat. Voltaképpen az eddigi ,kiils6” kényszer mellé ,,belsé” kényszer ke-
ril. Minden bizonnyal annak belatasarél van szd, hogy a tagallami kormanyok elszamoltat-
hatésaga nem nélkiilozheti a nemzetallami alkotmanyos berendezkedés nyujtotta lehet6sé-
geket. Megjegyezziik, hogy Magyarorszag alkotmanya tartalmaz szamszert koltségvetési ke-
retet,”” az dllamhaztartasi torvény pedig rendelkezik a kozéptavu koltségvetési tervezésrol.”

Ugy tlinik, hogy ezek a szabélyok tavolrél sem elégségesek az irdnyelvbél fakadd kotele-
zettségek teljesitéséhez.

7. A KOLTSEGVETESI PAKTUM

2012. marcius 2-an az Eurdpai Unid 25 tagallama kormanyanak képvisel6i”” A gazdasagi és
monetaris unidbeli stabilitasrol, koordinaciorol és kormanyzasrdl szol6 szerz6dés™ elneve-
zéssel nemzetkozi szerz6dést irtak ald. Az Ggynevezett koltségvetési paktum (a tovabbiak-
ban: Paktum) - bar formalisan kiviil 4ll az alapszerz6dések rendszerén, illetve az unids jo-
gon — az unids tagallamok gazdasagpolitikai-koltségvetési szuverenitasat tobb ponton érin-
ti.”” A Paktumnak a tulajdonképpeni koltségvetési paktumot és a gazdasagpolitikai koordi-

73 Aziranyelv 9. cikke.

74 Az iranyelv 10. cikke.

75 Az alaptorvény 36. cikkének értelmében az Orszaggytilés nem fogadhat el olyan kozponti koltségvetésrdl szold
torvényt, amelynek eredményeképpen az allamaddssag meghaladna a teljes hazai 6ssztermék felét. Mindaddig,
amig az dllamaddssag a teljes hazai 6ssztermék felét meghaladja, az Orszaggy(ilés csak olyan kozponti koltség-
vetésrél sz016 torvényt fogadhat el, amely az dllamaddssag (sic!) a teljes hazai 6ssztermékhez viszonyitott ara-
nyanak csokkentését tartalmazza. A cikk (6) bekezdése az igynevezett mentesitési zaradékot (jogi nyelven: ki-
vételeket) tartalmazza.

76 Az allamhaztartasrol sz6016 2011. évi CXCV. torvény 29. § (1) bekezdése értelmében ,,a kormdny egyedi hatdro-
zatban dllapitia meg a kozponti koltségvetés — a kozponti kiltségvetésrél sz6l6 torvényben megdllapitott fejezetek
szerinti bontdsii - bevételeinek és kiaddsainak, valamint kiltségvetési egyenlegének a koltségvetési évet kovetd hd-
rom évre tervezett Gsszegét, amelyet az dllamhdztartdsi és makrogazdasdgi folyamatok alakuldsa alapjdn sziikség
szerint aktualizal”.

77 A szerzGdést az Egyesiilt Kiralysag és Csehorszag nem irta ala.

78 http://european-council.europa.eu/media/639176/13_-_tscg.hu.12.pdf

79 Ugyan részletes tartalmi elemzés nélkiil, mégis kifejezetten szuverenitastranszfert tartalmazé nemzetkozi szer-
zG8désként kezeli a Paktumot a magyar Alkotmanybirdsag is. Lasd a 22/2012. (V. 11.) AB-hatdrozat 52. pont-
jat. Az Alkotmanybirésag a Paktumot lényegében az alapszerzédésekhez asszimilalja, és megerdsitéséhez az
orszaggytlési képviselok kétharmaddanak szavazatit teszi kotelez6vé. (Lasd a hatdrozat rendelkezd részét.)
Ugyancsak a szuverenitas onkorlatozasat megvaldsité nemzetkozi szerzédésként értelmezi a Paktumot a ma-
gyar kormany is. Lasd a Paktumrol kért alkotmanyértelmezésre iranyul6 inditvanyt. http://public.mkab.hu/
dev/dontesek.nsf/0/2aff5ce7dfc52b39¢1257a2500476bab/$FILE/ATTKTOK2.pdf/KMBT_211_00259.pdf
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néciot tartalmazé II. és IV. cime akkor lesz az alair6 Magyarorszagra nézve kotelezd, ha a
megallapoddst megerdsiti, az orszag az eur6ovezet tagjava valik, vagy nyilatkozatban kotele-
z6nek ismeri el ezeket a cimeket.*

7.1. A koltségvetésiegyenleg-kivetelimény tovdbbi szigoritdsa

A Paktum 3. cikk (1) bekezdésének értelmében:

»a) A szerzddo fél dllamhdaztartdsi egyenlegének egyensiilyban kell lennie, vagy tobbletet kell
mutatnia.*

b) Az a) pontban foglalt szabdlyt betartottnak kell tekinteni, ha az dllamhdztartds éves
strukturdlis egyenlege megfelel a feliilvizsgdlt stabilitdsi és novekedési paktumban meghatdro-
zott orszdgspecifikus kozéptavii célkitiizésnek, ugyanakkor a strukturdlis hidny alsé hatdra a
piaci dron szdmitott brutté hazai termék 0,5%-a. A szerz6do felek biztositjdk a sajdt kézéptavi
célkitiizésiikhoz valo gyors kozelitést. A kozelitésre rendelkezésre dllo idére az orszdgspecifikus
fenntarthatdsagi kockdzatokat mérlegelve az Eurdpai Bizottsdg tesz javaslatot. A kozéptdvii
célkitiizés elérésének tekintetében elért eredményeket és a célkitiizés betartdsdt a feliilvizsgdlt
stabilitdsi és novekedési paktummal Osszhangban a strukturdlis egyenleget alapul vevé dtfogé
értékelés keretében kell felmérni, amelynek részét képezi a diszkreciondlis bevételi intézkedések
hatdasatol megtisztitott kiaddsok elemzése is.

c) A szerzddé felek kizdarélag a (3) bekezdés b) pontjaban meghatdrozott rendkiviili koriilmé-
nyek esetén, dtmeneti jelleggel térhetnek el a rdajuk vonatkozo kozéptavi célkitiizésiiktdl, illetve
az ahhoz vezetd korrekciés pdlydtdl.

d) Amennyiben az dllamadéssag piaci dron szdmitott brutté hazai termékhez viszonyitott
aranya jelentdsen alacsonyabb, mint 60 szdzalék, és az dllamhdztartds hosszii tavii fenntartha-
tosagaval kapcsolatos kockdzatok alacsonyak, a kozéptavii célkitiizés b) pont szerinti, alsé ha-
tdra a piaci dron szamitott brutto hazai termék legfeljebb 1,0 szdzalékdt kitevd strukturdlis hi-
danyt is elérheti...”

A jelenleg hatalyos unids jog értelmében valamennyi tagallam kozéptava koltségvetési
célkittizésének a GDP 3 szazalékanak megfeleld koltségvetési hianytdl biztonsagos tavolsag-
ban kell maradnia.®? A részt vevd tagallamok és az ERM IL-ben részes tagallamok szama-
ra az orszagspecifikus kozéptava koltségvetési célkitlizéseket egy meghatarozott skalan beliil
a GDP -1 szazaléka és az egyensuly vagy a tobblet kozott kell meghatérozni.® A Paktum 3.
cikkébe foglalt, egyensulyi, illetve tobblettel rendelkezé allamhaztartasi mérleg kovetelmé-
nye a hatélyos unios jognal szigorubb kovetelményt tdmaszt. Ez a magyar szuverenitasra az-

80 A Paktum VI. cime. Magatol értetédéen a kotelezo jelleg eléfeltétele a Paktum hatalybalépése.

81 A jelenleg hatalyos unids jog értelmében valamennyi tagallam kozéptava koltségvetési célkittizésének a GDP
3%-anak megfelel koltségvetési hianytol biztonsagos tavolsagban kell maradnia [1175-0s rendelet 2a cikk (1)
bekezdés]. A részt vevé tagallamok és az ERM II.-ben részes tagallamok szamara az orszagspecifikus kozépta-
vu koltségvetési célkitlizéseket egy meghatarozott skdldn beliil a GDP —1%-a és az egyenstly vagy a tobblet ko-
z6tt kell meghatérozni. [1175-6s rendelet 2a cikk (2) bekezdés].

82 1175-6s rendelet 2a cikk els6é bekezdés.

83  1175-0s rendelet 2a cikk masodik bekezdés.
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zal a korlatozassal jar(na), hogy az Orszaggytilés koltségvetést meghatarozo joga®* a Paktum
kotelezévé valasaval tovabb sziikil(ne).

A Paktum 4. cikke értelmében ,amennyiben valamely szerz6d6 fél dllamaddssdgdnak a
brutté hazai termékhez viszonyitott ardnya meghaladja az eurépai unibs szerzédésekhez
csatolt, a tilzott hidny esetén kovetendd eljardsrol szolo (12.) jegyzokonyv 1. cikkében rogzi-
tett 60%-os referenciaértéket, azt a szerz0do fél foszabdly szerint évente dtlagosan egyhuszad
résszel csokkenti”.

Ezt a kételezettséget — bar nem ilyen hatérozott forméban - a ttlzotthiany-eljards meger6-
sitését célzo 1177-es rendelet 2. cikk (1a) bekezdése is tartalmazza.

7. 2. Korrekcios mechanizmus a nemzeti jogban

»Eljarasi jogi” jellegli szuverenitdstranszfert a kozéptava célkitlizéstdl vald eltérés esetén
életbe 1éptetetendd automatikus korrekcids mechanizmus testesit meg. Ezt a kotelezd erejd,
allando jellegti korrekcids mechanizmust a szerz6d6 allamok jogaba kell beiktatni.*> A Pak-
tum értelmében lehetdség szerint alkotmanyos rendelkezés formajaban, illetve olyan rendel-
kezések formajaban, amelyeknek a maradéktalan betartasa és teljesitése a nemzeti koltség-
vetési folyamatban garantalt.

A Paktum intencidja szerint a szerz6d6 allamok a korrekciés mechanizmusokat egy unios
intézmény, a Bizottsag javaslata alapjan harmonizaltan hozzak létre.®

A korrekcids mechanizmus nemzeti jogrendszerekbe illesztése f6l6tt birdsagi kontrollt is
tartalmaz a Paktum. A szerz6d6 allamok az Eurdpai Uni6 Birdsagahoz fordulhatnak annak
megallapitasat kérve, hogy valamely szerz6d6 fél nem teljesitette a Paktum 3. cikk (2) bekez-
désében foglaltakat, azaz nem fogadta el (hataridére) az automatikus korrekciés mechaniz-
mus életbeléptetésére vonatkozo rendelkezéseket.”” A Birdsag hataridét allapit meg a meg-
allapitast tartalmazo itélet végrehajtasahoz sziikséges intézkedések meghozatalara. Ha vala-
mely szerz6d6 fél tgy véli, hogy egy masik szerz6d6 fél nem tett eleget a Birdsag itéletében
foglaltaknak, akkor a Birdsaghoz fordulhat, és kérheti a Birdsdgtol atalanydsszeg és/vagy
kényszeritd birsag kiszabasat.*® A pénziigyi szankcio(k) nem haladhatja (haladhatjak) meg a
szerz6do6 fél bruttd hazai termékének 0,1 szazalékat.®

84 Alaptorvény 1. cikk (2) bekezdés c) pont.

85 Paktum 3. cikk (1) bekezdés e) pont.

86 Paktum 3. cikk (2) bekezdés.

87 Az Alkotménybirésagnak a koltségvetési paktummal foglalkozo hatarozatdban (X/2349/2012. AB-hatarozat)
szereplé kitétel, miszerint ,,a Szerzédés rendelkezéseihez a Birdsag altal kiszabhaté pénziigyi szankcio kap-
csolddik’, pontatlan, mondhatni félrevezet, hiszen csak ehhez az egy rendelkezéshez kapcsolodik pénziigyi
szankcio.

88 Itt az EUMSZ 260. cikke szerinti eljarasban szereplé pénziigyi szankciokrol - dtalanydsszeg és/vagy kényszeri-
t6 birsdg — van sz0.

89 Paktum 8. cikk.
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Az Eurdpai Birdsagra ezt a hataskort az EUMSZ 273. cikkében adott felhatalmazas alap-
jan ruhaztak a szerz6do felek.”

Itt nyilvanval6an a magyar alkotmanyozonalk, illetve térvényhozasnak a koltségvetés vég-
rehajtasa folotti ellendrzésre és a végrehajtas soran korrekcids intézkedések rendjére vonat-
kozo hataskore szenved csorbat. A Paktum kitétele, miszerint ,,az ilyen mechanizmus teljes
mértékben tiszteletben tartja a nemzeti parlamentek el6jogait,”' magatdl értetédéen csak e
korlatozas figyelembevételével értelmezhetd.

7.3. Intenzivebb gazdasdgpolitikai koordindcié

A Paktum 11. cikkében foglaltak szerint ,a szerzddé felek biztositjdk az dltaluk bevezetni
tervezett minden jelentés gazdasdgpolitikai reform elézetes megvitatdsdt, illetve adott esetben
azokat koordindljik egymds kozott. A koordindciéban az Eurdpai Unié jogdnak eldirdsaival
osszhangban részt vesznek az Eurdpai Unié intézményei is”.

Paktum itt voltaképpen nem hoz tjat, hiszen az eurdpai szemeszter keretében sor keriil a
tagallami reformelképzelések el8zetes értékelésére és ezen az alapon tanacsi iranymutatédsok
kibocsatasara.”> A Paktum inkabb csak kifejezettebbé teszi az egyes konkrét tervezett intéz-
kedések tekintetében a koordindcid lefolytatdsat. A Paktumot ugy is olvashatjuk, hogy az év
kozben bevezetni szandékozott, tehat a rendes feliilvizsgalati eljarasokat elkeriil6 intézkedé-
sekre is kiterjeszti a direkt koordinaciot.

7.4. Koltségvetési és gazdasdgi partnerségi program

A Paktum 5. cikke szerint: ,, Az a szerz6do fél, amely az Eurépai Unié alapjdt képezd szerzddé-
sek szerinti tulzotthidny-eljdrds alatt dll, koltségvetési és gazdasdgi partnerségi programot lép-
tet életbe, amely részletes leirdst ad a tilzott hidny hatékony és tartés kiigazitdsiahoz bevezeten-
d6 és végrehajtando strukturdlis reformokrdl. E programok tartalmdt és formdjdt az Eurdpai
Unio jogaban kell meghatdrozni. A programoknak az Eurépai Unié Tandcsihoz és az Eurdpai
Bizottsdghoz jovahagydsra torténd benyiijtdasdra és nyomon kovetésére a Stabilitdsi és Noveke-
dési Paktum alapjdn mdr létez0 feliigyeleti eljdrdsok keretében keriil sor”

Megkockaztatjuk, hogy itt tobbnyire redundanciaval allunk szemben. A hatos csomagot
kovetéen a makrogazdasagi egyensulyhidny miatti eljaras keretében az érintett tagallamnak

90 AzEUMSZ 273. cikkének értelmében: ,, A Birésag hataskorrel rendelkezik a tagallamok kozétt felmertilS, a Szerz6dé-
sek targyaval Osszefiiggé vitas tigyekben, ha az ilyen tigyeket a felek egy kiilon megallapodas alapjan elé terjesztik”

91 3. cikk (2) bekezdés utols6 mondat.

92 Az 1175-6s rendelettel mddositott 14677-os rendelet 2a cikk 3. pontja értelmében: ,,A koltségvetést és a struk-
turalis kérdéseket érintd makroszinti szakpolitikai elképzelésekre vonatkozo idébeni és atfogd szakpolitikai ta-
nacsadas érdekében az eurdpai szemeszter keretében és e programoknak a Bizottsag dltali értékelését kovets-
en a Tandcs az EUMSZ 121. és 148. cikkében, az e rendeletben, valamint a 1176/2011/EU-rendeletben megha-
tarozott jogi eszkozokre tdmaszkodva iranymutatast nyujt a tagallamok részére.

A tagéllamok a kovetkez6 évekre vonatkozé nemzeti koltségvetésekkel kapcsolatos kulcsfontossagu dontések
meghozatala el6tt gazdasagi, foglalkoztatasi és koltségvetési szakpolitikaik kidolgozasa soran figyelembe veszik
a szamukra nyujtott Gtmutatast. A megvalositast a Bizottsag ellenérzi”
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kiigazitd intézkedési tervet kell produkalnia,” az SNP keretében pedig a tagallamok stabi-
litasi vagy konvergenciaprogramot nyujtanak be, amelyeket az unios intézmények feliigyel-
nek.**. Talzott hidny fenndllasa esetén az érintett tagallam koteles jelentésben tajékoztatni a
Tandcsot a talzott hiany megsziintetésének érdekében a tandcsi ajanlasra hozott, illetve ter-
vezett intézkedésekr6l.”> A Paktum az eddigi szabalyozashoz tulajdonképpen ismét a nyer-
sebb, szokimondobb stilusaval hoz Gjat. Az unids zsargonban a strukturalis reformok alatt
foglalkoztatas, a vallalkozas szabadsagat gatld tagallami szabdlyozasok, eljarasok modosita-
sat értik. Az 1467-es rendelet nem hasznélja a program kifejezést sem, ami az adott cél eléré-
sét szolgalo tartos, Osszefiiggd intézkedések egytittesére utal.

7.5. Allampapir-kibocsdtds bejelentése és uniés szintii koordindcidja

A Paktum 6. cikkének értelmében ,nemzeti dllampapir-kibocsdtdsuk tervezésének jobb koor-
dindcibja érdekében a szerzddé felek elbzetesen bejelentik az Eurdpai Unié Tandcsdnak és az
Eurdpai Bizottsdgnak dllampapir-kibocsdtdsi terveiket”.

Az allampapir-kibocsatas allami hataskorbe tartozo kérdés. Egy allam a kotelezésen ala-
puld (adok, jarulékok), visszterhes jogiigyletek (privatizalas, ellenérték fejében nyujtott szol-
galtatasok) révén vagy mas moddon (sajat vallalkozasainak nyereségébdl vald részesedés,
koncesszids bevételek, ajandékozas, 6roklés) megszerzett bevételek kiegészitésére hitelt ve-
het fel maganszemélyektdl, nemzetkozi szervezetektdl, mas allamoktdl. Ennek egyik — széles
korben igénybe vett, kiillonboz6 jogi format 6lt6 — eszkoze az dllam meghatarozott dsszegre
és hataridére szolo, forgalomképes kotelezettségvallalasa.

Tekintettel arra, hogy t6kemozgas-korlatozasok hidnyaban az adott dllam kotelezvényei-
nek eladdiként és vevSiként egyarant szerepelhetnek belfoldiek és kilfoldiek, az egyes alla-
mok kotelezvénykibocsatasai befolydsoljak egymast. Egy alacsony kockdzatunak itélt, meg-
felel6 hozamot kinal¢ jelentds allampapir-kibocsatds vonzza a befektetéket, ami a nagyobb
kockazatinak itélt allampapir-kibocsatd szamara azt jelenti, hogy vagy nem tud ilyen moé-
don kélcs6nhoz jutni, vagy a korabbinal magasabb hozamot kell igérnie. Ez adott esetben az
allami gazdalkodas bizonytalansagat idézheti eld, illetve irredlis tobbletterhet jelenthet.

Ezt a bizonytalansagot, illetve irredlis tobbletterhet csokkentheti az allampapir-kibocsata-
sok koordinacidja, amely szamol a pénz- és t6kepiacok aktudlis viszonyaival, és lehet6vé te-
szi, hogy a részes dllamok allampapir-kibocsatasai ne rontsak sziikségteleniil egymads pozici-
6it a tékepiacokon. Ennek dra az allami szuverenitds korlatozasa ezen a téren.

Ennek a logikdnak a tovabbvitele az uni6 altal kibocsatott kotelezvények konstrukcioja,
amely a kétvénykibocsatasok terén hozna létre egyértelmi szupranacionalis hataskort, to-
vabb eroddlva a tagallami szuverenitasokat. (Jegyezziilk meg, hogy mind a soft megoldast
eldiranyz6 Paktum, mind az unids kétvénykibocsatds az olyan gyenge pozicidju allamok
adodssagszolgalatat konnyitené, mint amilyen jelenleg Magyarorszag.)

93 1176-os rendelet 8. cikk.
94 1175-0s rendelettel modositott 1466-o0s rendelet.
95 1177-es rendelettel médositott 1467-es rendelet (4) és (4a) bekezdései.

54

VARNAY ERNO « KOLTSEGVETESI ES MONETARIS SZUVERENITAS AZ EUROPAI UNIOBAN



7.6. Euréovezeti csiicstaldlkoz ok’

A Paktum az euréovezet megfelel6 miikodésével kapcsolatos legmagasabb szintli politikai
dontések meghozatalara egy 4j szervet hoz létre ,,eur66vezeti csuicstalalkozok” néven. A gré-
mium a Bizottsag elnokébdl, valamint azon szerz6dd dllamok allam-, illetve kormanyf6ibél
all, amelyeknek a pénzneme az eurd. Az EKB elnoke mint allandé meghivott vesz részt a tes-
tillet munkajaban. Az évente legalabb két alkalommal iilésezé szerv elnokét az Eurdpai Ta-
nécs elnokével azonos id6tartamra az allam- és/vagy kormanyf6k vélasztjak.

A testiilet el6zményének tekinthetjiik egyfeldl az eurdcsoportot, masfel6l az Eurépai Ta-
nacsot. A lathatoan intézményesitett szerv a Paktum szévege szerint informalis tiléseket
tart. Formalis dontéshozatali, netan jogalkotasi felhatalmazdsa nincs, az eurdovezet kor-
manyzasaval kapcsolatos, a gazdasagpolitika formaldsara (az eur6ovezet konvergenciaja-
nak novelésére iranyuld stratégiai iranymutatasok) és végrehajtasara vonatkozé kérdések
megvitatasara szolgal.

Nem vilagos, hogy a Paktumban szerepld ,stratégiai irdnymutatasok” (strategic orienta-
tions) hogyan viszonyulnak az uni¢ gazdasagpolitikajara vonatkozo, az EUMSZ 126. cikké-
nek (2) bekezdése szerinti ,,atfog6 irdnymutatasokhoz” (broad guidelines of the economic
policies). Nem tartjuk valdszintinek, hogy itt két kiilon dokumentumrdl lenne sz6. Mivel az
eurdovezeti csucstalalkozok nagy horderejti (gazdasag)politikai dontések szinterévé valhat-
nak, nem elhanyagolhato, hogy a Paktumot megerdsitd nem eurdovezeti tagallamok allam-
és/vagy kormanyfoi is részt vehetnek a versenyképességgel kapcsolatos, illetve az euréovezet
rendszerét érint6 cstcstalalkozokon.

7.7. Parlamentek a Paktumban

A Paktum - minden bizonnyal a demokraciadeficit csdkkentése oltdran hozand¢ dldozat gya-
nant - megemlékezik a nemzeti parlamentek, az Eur6pai Parlament és a Paktum viszonyardl.
Mint annyi mads helyen, a Paktum az uni6 rendszerére épit, és 13. cikkében ugy ,,rendelkezik’,
hogy ,,az eurdpai unios szerzidésekhez csatolt, a nemzeti parlamenteknek az Eurépai Uniéban
betoltott szerepérdl szolo (1.) jegyzbkonyv II. cimében eldirtaknak megfeleléen az Eurépai Par-
lament és a szerz6dG felek nemzeti parlamentjei kozdsen hatdrozzdk meg az Eurdpai Parlament
megfeleld bizottsdagainak képvisel6ibdl és a nemzeti parlamentek megfeleld bizottsdagainak képvi-
seldibdl allo konferencia megszervezésének és elomozditdsanak modjdt, a koltségvetési politikdk
és az e szerzGdés hatdlya ald tartozo egyéb kérdések megvitatisa céljabol”.

Nos, amint azt a szoveg egyértelmuen rogziti, a nemzeti parlamentek és az Eurépai Par-
lament bizottsagaibdl allo konferencia (COSAC) megvitathatja a Paktum hatalya ala tarto-
26 kérdéseket. Ami a konferencia targyat illeti, igy gondoljuk, hogy itt redundanciardl van
$z0, hiszen a Paktum célja az unids alapszerzédésekben is megtalalhato, tehat a konferencia
a Paktum ,felhatalmazasa” nélkiil is napirendjére ttizheti a Paktum hatélya ala tartozo kér-

96 A Paktum V. cime Az eurd6vezeti kormanyzas. 12. cikk.
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déseket.”” Az is teljesen egyértelmiinek latszik, hogy a parlamentek semmilyen érdemi rész-
vételérdl nincs sz6 a Paktumbdl szarmazo jogok és kotelezettségek érvényesitésével kapcso-
latban. A Paktum paradox médon éppen azzal teszi kifejezetté a nemzeti parlamentek koz-
vetlen beleszolasanak (parlamenti szuverenitas) hianyat, hogy a népképviseleteknek a lehe-

t6 leggyengébb (soft) jogositvanyt juttatja.

8. AZ EUROPAI STABILITASI MECHANIZMUS

A valsagtél nem fiiggetlentil néhany tagallam - és nemcsak az eurdovezet tagjai — koz-
pénziigyeinek piaci alapt finanszirozhatosaga erGsen kérdésessé vilt, egyes esetekben pe-
dig az dllamcséd is kozvetlen kozelbe keriilt. A pénziigyi-gazdasagi dsszefonddasok miatt
egy tagallam allamhaztartasa finanszirozhatatlansdga vagy bankrendszerének 6sszeomlasa
az eurdovezet 1étét kozvetleniil fenyegeti, tovabbi stlyos gazdasagi-tarsadalmi kataklizmak
forrasa lehet. 2011. marcius 25-én az Eurdpai Tanacs hatarozatot fogadott el az EUMSZ 136.
cikkének kiegészitésérdl, amelynek értelmében: ,, Azon tagdllamok, amelyeknek a pénzneme
az eurd, stabilizdcios mechanizmust hozhatnak létre, amelyet akkor hoznak miikodésbe, ha ez
nélkiilozhetetlen az egész euréovezet stabilitdsdinak a megbrzéséhez. A mechanizmus keretében
igényelt pénziigyi segitségnyiijtdsra szigoru feltételek fognak vonatkozni™®

Ez az alapszerz6dés-moddositas hivatott megteremteni a tagallamok 4ltal a stlyos problé-
makkal kiizdé tagallamok szamara segitségnyujtasra szolgald pénziigyi szervezet létrehoza-
sarol sz016 nemzetkozi szerz6dés unios jogi bazisat.”

Az eddigi pénziigyi segitségnyujtasi mechanizmusokat'® felvalté nemzetkozi szerz6déssel
1étrejott az eurdpai stabilitdsi mechanizmus (ESM), az ,,eurdpai IMF”.!*" Az eurdpai stabili-
tasi mechanizmust az e célbol létrehozott nemzetkozi pénziigyi szervezet miikodteti majd.
A luxemburgi székhelyli pénzintézet azokban az esetekben hivatott tamogatdst biztositani az
eurdzéna orszagainak, amikor ezt a pénziigyi stabilitds megérzése megkivanja. A tervek sze-
rint a szervezet 2012 juliusaban kezdi meg mtikodését.'”

97 A hivatkozott jegyz6konyv masodik preambulum-bekezdésének értelmében a jegyz6konyv rendeltetése, hogy
a tagdllamok ,,0sztondzzék a nemzeti parlamentek nagyobb mértékii részvételét az Eurépai Unid tevékenységé-
ben, és fokozzdk lehetdségiiket nézeteik kifejtésére az Eurdpai Unid jogalkotdsi aktusainak tervezetére vonatkozo-
an, valamint azokban az iigyekben, amelyek kiilonos érdeklédésiikre tarthatnak szdmot”.

98 Az Eurdpai Tandcs 2011/199/EZ sz. hatarozata (2011. marcius 25.) az Eurdpai Unié mikodésérdl szolo szerzd-
dés 136. cikkének modositasarol azon tagallamok stabilizaciés mechanizmusanak tekintetében, amelyeknek a
hivatalos pénzneme az eur6, HL L 91.,2011. 4. 6., 1. o.

99 Az Eurépai Uniorol szol6 szerzédés 48. cikk (6) bekezdésének értemében a hatarozat hatalybalépésének (a mo-
dositasnak) feltétele, hogy valamennyi tagdllam alkotmanyos rendjének megfeleléen megerésitse.

100 Eurdpai pénziigyi stabilitasi eszkoz (EFSF) és az eurdpai pénziigyi stabilizaciés mechanizmus (EFSM).

101 Az eurddvezetet alkot6 orszagok nagykovetei februdr 2-dn Briisszelben irtdk ald az eurdpai stabilitasi mecha-
nizmus (ESM) létrehozasardl szol6 vj szerzdést.

102 http://www.european-council.europa.eu/home-page/highlights/european-stability-mechanism-treaty-
signed?lang=hu Az Uj szervezet elsé jogi szemponti kommentarjahoz lisd Matthias RUFFERT, The European
debt crisis and European Union law, Common Market Law Review, 2011, 6. szam, 1777-1805. és René SMITs,
The European debt crisis and the European Union law: comments and a call for action, Common Market Law
Review, 2012, 2. szdm, 827-831.
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Témank szempontjabdl két mozzanatra kell felhivnunk a figyelmet. Az egyik, hogy a se-
gitségnyujtasrol az eurdovezeti tagllamok pénziigyminisztereibdl allé Kormanyzé Tanacs
dont, a szavazatok 80 szazalékat kitevé mindsitett tobbséggel.

A masik, hogy amint azt az alapszerz8dés-modositas is tartalmazza, a pénziigyi segitség-
nyujtas szigoru feltételek mellett torténik. Ezeket a feltételeket a kérelmezé tagallam és a Bizott-
sag — az Eurdpai Kézponti Bankkal és lehetdség szerint az IMF-fel egytittmiikodve — kozotti
targyalasok soran létrejott, valamint a Kormanyzé Tanacs altal jovahagyott egyetértési megal-
lapodas (memorandum of understanding — MoA) rogziti. A MoA részletes makrookonémiai
kiigazitasi programot foglal magaban. A programnak - a segély feltételeinek — a megvalosu-
lasat az EKB-val és lehetéség szerint az IMF-fel torténd egytittmiikodésben a Bizottsag koveti
nyomon.'” A hitelnyujtas tehat a segitségért (hitelért) folyamodo eurdovezeti tagallam részé-
rél olyan, a nemzetgazdasagot érintd intézkedések elfogadasat feltételezi, amelyek — amellett,
hogy a hitel visszafizetésére is alapot adnak — nem feltétleniil vagnak egybe az adott allam pri-
oritasaival, azaz a szuverenitas Ohatatlan korlatozasat jelentik. Arra is fel szeretnénk hivni a fi-
gyelmet, hogy az eurdpai segélyszervezet intézményesitett egytittmiikdésben kivan dolgozni
a globalis elhivatottsdgli nemzetkozi pénziigyi szervezettel, az IMF-fel.

9. OSSZEFOGLALAS, KOVETKEZTETESEK

A fentiek fényében a koltségvetési és monetaris szuverenitas eurdpai unidbeli kérdéséhez
szamos adalékkal szolgalhatunk. Az eurépai integracié a kezdetektdl olyan egyiittmitikodést
valosit meg, amely a részt vevé allamok 6nallé dontési szabadsagat (szuverenitasat) jelentd-
sen korlatozza (vamunid, adéharmonizacio, a versenykorlatozé allami tdmogatasok tilalma,
a fizetések és a téke szabad mozgasa). A kilencvenes évek elején célul téizott és mara tizenhét
tagallam részvételével miikodé monetaris unid a részt vevd allamok monetdris szuverenita-
sat a politikai dontéshozok kozvetlen beavatkozasatol mentes (fiiggetlen) szupranacionalis
szerv (EKB) kezébe helyezte.

Az eurdpénzrendszer megfelel mikodése (az drstabilitas fenntarthatosaga, a bankrend-
szer biztonsagos miikodése) a részt vevé tagallamok gazdasagai kozotti intenziv 6sszefond-
dasok miatt megkoveteli a részt vevé allamok koltségvetési fegyelmét. A koltségvetési hiany
és az allamaddssag alacsony szintjének kotelez6vé tétele egyet jelent a kormanyok és a parla-
mentek koltségvetési joganak korlatozasaval. Tekintettel arra, hogy a monetéris uniéban va-
16 részvétel az unids csatlakozas folytan Magyarorszag szamara is vallalt cél, a monetaris és a
koltségvetési szuverenitas esetiinkben is szamottevéen csokkent.

A 2008-ban kitort pénziigyi-gazdasagi valsag rendkiviili erével hozta napvilagra a mo-
netdris unio létrehozasakor nem kellé kovetkezetességgel kialakitott rendszer megvaldsi-
tasabol adodhatd problémakat. A kozos pénzt hasznald, egymadssal szorosan osszefiiggd
gazdasagok, az dllamhatérokon tulnyulo tevékenységet folytaté bankok rendszere valdja-
ban nem fér 6ssze a nemzetallami szintli bankszabalyozassal, bankfeliigyelettel, az allam-

103 Az ESM-szerzédés 13. cikke.
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héaztartasok (koltségvetés, allamadossag) fenntarthatdsaganak nemzetéllami szintii bizto-
sitdsaval. A valsag az unié nemzetgazdasagai kozotti versenyképességi kiilonbségekre is
éles fényt vetett. Az unid valasza ezekre a kihivasokra immadr nem lehetett mas, mint a
tagallami koltségvetések (ideértve a koltségvetési jogot is) még szorosabb unids ellenér-
zés ala vondsa, bizonyos értelemben a koltségvetési tervezés és végrehajtas mélyrehato
megrendszabalyozasa (az SNP megkeményitése, a koltségvetési keretrendszer bevezeté-
se), a tagallamok altaldnos gazdasagi egyensulyanak feliigyelet ala helyezése (a makrogaz-
dasagi egyensutlyhiany miatti eljaras bevezetése), a pénziigyi szervezetek (bankok, bizto-
sitok, értékpapir-kereskeddk) feltigyeletének megerdsitése (eurdpai feltigyeleti hatosagok,
ERKT, eurdpai bankunid). Ezek az intézkedések egyértelmtien a gazdasag kozjellegii sza-
bélyozdsanak szupranaciondlis jellegét erdsitik, azaz a nemzetallami szuverenitas vissza-
metszésével jarnak.

Az Eurdpai Bizottsag, a Tanacs tovabb er6s6d6 pozicidi miatt a nemzeti parlamentek és az
Eurépai Parlament mint a kozvetett demokracia hagyomanyos letéteményesei — bar felbuk-
kannak egyes konstrukciokban — minden bizonnyal jelent6s befolyascsokkenést szenvednek
nem konnyen megitélhetd problematikajat.)

Akotelezd jellegli szabalyok és kiilondsen a szankcidk tilnyomo része az eurddvezeti tagallam-
okra vonatkoznak. A kiviil maradok koltségvetési szuverenitasa nem csokken olyan jelentdsen,
mint a beliil 1évéké. Ez egyrészt felveti az unio, illetve az unids jog egységének kérdését, masrészt
elképzelhetd, hogy az eurd6vezeti tagsag veszit a vonzerejéb6l. A tagallamok tilnyomo tobbsége
ugy itélte meg, hogy a helyzet olyan tovabbi lépéseket is kovetel, amelyek az uni6 hatélyos alap-
szerzédéseinek keretei kozott nem valdsithatok meg. Ezért irtak ala a koltségvetési paktumot, és
ezért hoztak létre az eurdpai stabilitdsi mechanizmust az unios jog keretein kiviil.

Ami a tagéllami gazdasagpolitikak — és pénziigyi leképez6désiik, a koltségvetés — elkészi-
tésének és végrehajtasanak unios feliigyeletét és adott esetben az unids szintti beavatkozasok
meghatarozasat illeti, egyértelminek tinik a Bizottsag pozicidjanak er6s6dése. A Bizottsag
végzi az egyes programok részletes feliilvizsgalatat, lefolytatja az ellen6rz6 latogatasokat, ja-
vaslatot tesz (rendszerint ajanlas formdjaban) a Tandcs dllasfoglalasainak, illetve dontései-
nek (ajanlasok, hatarozatok) tartalmara. A tandcsi ajanlasok és hatarozatok immar a szakpo-
litikai intézkedések meghatarozasaig mehetnek.

Magyar szempontbdl kiilon is fel kell hivnunk a figyelmet a pénziigyi-gazdasagi el6re-
jelzések, tervek hangstlyozottan kozéptava szemléletére, mivel ez Magyarorszagon tavolrol
sem vert mély gyokereket.

Alkotmanyos ndvum, hogy a koltségvetési keretrendszer és a koltségvetési paktum is nyil-
tan a tagallami alkotmanyos berendezkedést alakit6, harmonizalt intézkedések megtételére
kotelezi a tagallamokat, illetve a részes allamokat.
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EPILOGUS

A valsagnak nincs vége, sem az Eurdpai Uni6, sem Magyarorszag nem lett még urra sulyos
nehézségein. Nem zarhato ki, hogy akar a kozeli jovben a tagallami szuverenitas tovabbi
sziikiilésével jard 1épések torténnek (eurdpai bankunié, a tagallamok kéltségvetésének el-
lenbrzése).

A fentiekben sokoldaltian érveltiink amellett, hogy az Eurdpai Unidban a tagallamok szu-
verenitasa csokken, illetve hogy a vélsag ezt az egyébként is tobbé-kevésbé sziikségszer(i ten-
denciat felerdsitette. Erdteljesen hangstlyozni szeretnénk azonban, hogy a nemzetallamok
koltségvetési és monetaris szuverenitdsanak szupranacionalis szinten szervez6d6 intézmé-
nyekhez torténd részleges athelyezését ab ovo nem kifogasoljuk. Inkébb azt hangsulyozzuk,
hogy a stabil vasarlderejli pénz, a megbizhat6 bankrendszer, a megalapozott allamhaztartasi
gazdalkodds mind olyan ,,kozjavak’, amelyekre Magyarorszagon is van kereslet.
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Szabadfalvi Jozsef'*

SZUVERENITAS-KONCEPCIOK A 20. SZAZAD
ELSO FELENEK MAGYAR JOGIRODALMABAN

A tanulmadny - a teljességre torekvés igénye nélkiil - a 20. szdzad els6 felének magyar jogiro-
dalmadban follelhetd jelentésebb szuverenitds-koncepciok bemutatdsdra villalkozik. A korszak
szuverenitds-interpretdcidinak megismerése hozzdjarulhat az ezredforduld és az azota eltelt
évek egyszerre globalizdalodo, integrdlodo és regionalizdlédé vildgdban az dllami szuverenitds
iddszerii értelmezéséhez. A sokak dltal ,posztszuverenitds” korszakdnak tekintett idGszakban
nem drt az elméleti el6zmények hazai irodalmdval szembesiilniink, amelyben egyardnt jelen-
t0s szerepet jatszottak az alkotmdnyjog, illetve alkotmdnytan, a nemzetkozi jog, az dllambol-
cselet, a politikatudomdny miivelGin kiviil a jogbilcselet reprezentdns képviseldi is, akik ekko-
riban mindannyian kivétel nélkiil jogtudésok voltak.

A tanulmanyban - a teljességre torekvés igénye nélkiil — a 20. szdzad els6 felének magyar
jogirodalméban féllelhetd, a szuverenitas fogalmdanak lényegére vonatkozo jelentésebb né-
zetek vézlatos bemutatésara kivanok kisérletet tenni. Ugy vélem, e korszak szuverenitds-in-
terpretacidinak megismerése hozzajarulhat az ezredforduld és az azota eltelt évek egyszerre
globalizal6do, integral6do és regionalizalédé vilagaban az allami szuverenitas idGszert ér-
telmezéséhez. A sokak altal ,,posztszuverenitds” korszakanak tekintett id6szakban? nem art
az elméleti el6zmények hazai irodalmaval szembesiilniink, amelyben egyarant jelentds sze-
repet jatszottak az alkotmdnyjog, illetve alkotmanytan, a nemzetkézi jog, az allambélcselet,
a politikatudomany muvel6in kiviil a jogbolcselet reprezentans képviseldi is, akik ekkoriban
mindannyian kivétel nélkil jogaszok, jogtuddsok voltak.

Szabd Jozsef - a hazai kozjogi és jogelméleti gondolkodas méltatlanul elfeledett alakja -
1937-ben a szuverenitas lényegét két kortars jogtudds, Alf Ross és Lord Davies profan jel-

1 "Dr. Szabadfalvi J6zsef tanszékvezetd egyetemi tandr, Debreceni Egyetem (University of Debrecen), Allam- és
Jogtudomaényi Kar (Faculty of Law), jogbolcseleti és jogszocioldgiai tanszék (Department of Philosophy and
Sociology of Law), H-4010 Debrecen, P. O. Box 81. E-mail: szabadfalvi.jozsef@law.unideb.hu

2 V6. Neil MACCORMICK: Qestioning Sovereignty. Oxford University Press, Oxford, 1999. 123-136. o. (Magya-
rul: Neil MACCORMICK: A szuverenitasrol és a posztszuverenitasrol (forditotta: Kiss David). Fundamentum,
VIL évf. (2003) 2. sz. 5-13. o.
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lemzéseit citalva a kovetkez8képpen hatarozta meg: ,,...a szuverenitas az allam legfébb di-
sze; draga ékszer, amelyet olyan félt6 gonddal 6riz minden allam, mint egy erényes né az ar-
tatlansagat. Ma madr sok sz6 esik ugyan (f6leg 6nkéntes) korlatozasardl, de hogy az dllam eb-
ben meddig mehet el, azt éppolyan nehéz pontosan meghatarozni, mint azt, hogy az el6bbi
fiatal holgy meddig mehet el erénye kompromittélasa nélkiil.”* A vizsgalt korszakban a hazai
jogirodalomban Szabd Jozsef nevéhez fliz6dik az az ,,ikertanulmanynak” is nevezett monog-
rafikus feldolgozas, amely tobb mint négyszaz nyomtatott oldalon, hatalmas vonatkozé iro-
dalom feldolgozasaval tekinti 4t és elemzi a szuverenitas nemzetkozi jogi fogalmat és a szu-
verenitaselméleteket.* A témakornek ilyen terjedelmi foldolgozasara a magyar szakiroda-
lomban azdta sem villalkozott senki, holott a modern allam fejlédése a 20. szazad masodik
felében, illetve az Uj évezred eddig eltelt éveiben szdmos olyan 4j fejleményt eredményezett,
amelyekre a hazai jogtudomdnynak illendé lenne Szabé monografidjahoz hasonlé alapossa-
gu és mélységli elemzésekkel reagalni. De most nézziik, mi jellemezte az elmult szdzad elsé
felének szuverenitds-koncepcidit a magyar jogirodalomban.

Kiindul6pontként megdllapithatd, hogy a szerzék megkozelitésében kiilonbséget lehet
tenni aszerint, hogy mely tudomanyteriilet miivel6jeként kozelitik meg a problémat, ugyan-
akkor a legjelesebb jogtuddsainknal nem ritka a komplexnek nevezheté médszertani meg-
kozelités sem. Ezen talmenden megfigyelhetd a politikai és jogi értelemben felfogott szuve-
renitas-interpretaciok egyidejl jelenléte, amelyben a szuverenitas alkalmanként egyszerre
tény- és jogkérdésként fogalmazodik meg. Az elmult szazadforduldt kovetd években a szu-
verenitds lényegének meghatdrozasakor altaldban igyekeztek a sziikségszert és egyben leg-
f6bb tulajdonsagokat kiemelni, igy talalkozhatunk az autondmia, a fiiggetlenség, az integri-
tas, az onrendelkezés, tovabba a kizarélagossag, a korlatlansag, a felel6sségrevonhatatlansag,
a felelGtlenség, az egységesség fogalmakkal, de mas vonatkozasokban az egyes szuverenitas-
bél ad6do ,jogok” (pl. hadiizenet, békekotés, kegyelmezés joga) felsorolasaval. A korabe-
li kézikonyvek, tankonyvek és monografikus feldolgozasok sorabol néhany fontosabbat ki-
emelve els6ként kell szolni a korszak legjelent6sebb kozjogasza, Concha Gy6z6 (1846-1933)
bevett meghatdrozasardl, amely szerint az allam szuverenitasa nem mas, mint ,,az allamnak
6nnon akarata fol6tti uralma”® A szuverenitas jellemzéi koziil Concha a korlatlansagot, a ki-
zardlagossagot, az oszthatatlansagot vagy masképp az egységességet és a felel6tlenséget eme-
li ki. Ennek alapjan fogalmazza meg, hogy ,,az dllam magat akaratdnak tartalmara mads altal
korlatoztatni nem engedheti’® illetve ,,az allam akaratanak alanya csak bizonyos allami sze-
mélyiség lehet” tovabba, hogy ,egy allamnak egy idében egy czélra vonatkozdlag csak egy

3 SZABO Jézsef: Hatalom, szabadsag, szuverénitas. Tdrsadalomtudomdny, XVI. évf. (1937) 249. o.

4 SZABO Jozsef: A szuverénitds (nemzetkozi jogi tanulmdny). Acta Litterarum ac Scientiarium Regiae
Universitatis Hungaricae Francisco-Josephinae. Sectio Juridica et Politica. Tom. XI. Fasc. 1. Szeged, 1937.
224 o.; Szuverénitdselméletek. Acta Litterarum ac Scientiarium Regiae Universitatis Hungaricae Francisco-
Josephinae. Sectio Juridica et Politica. Tom. XI. Fasc. 2. Szeged, 1937. 225-426. o.

5 CONCHA Gy6z6: Politika. 1. kot. Alkotmdnytan. Eggenberger-féle Konyvkereskedés, Budapest, 1895. 244. o.

Uo.

7 Uo. 248. o.

(o)

’

many e

tanul




akarata” lehet,® végiil , kizarja, hogy a szuverén annak gyakorlasarol mas akaratanak feleljen,
szamoljon”’ Mindezekb6l maga allapitja meg, hogy a szuverenitas valdjaban ,,tény”, és nem
jog, amelyben az ,,dllamszemélyiség életmegnyilvanulasat” latja. Concha organikus felfogasa
hosszu évtizedekre meghatarozta az elmult szazadfordulot kovetSen a kozjogi, politikai iro-
dalomban az dllamhoz és a szuverenitas problematikdjahoz val6 viszonyulast.

Lényegében Conchahoz hasonlé megkézelitést vallottak egykori tanitvanyai, igy Balogh
Artar (1866-1951) vagy kés6bb Krisztics Sandor (1890-1966) is. Balogh Artur szerint ,,a
szuverenitds az allam feltétlen akaratelhatdrozasi szabadsaga, akaratanak jogilag semmi
altal meg nem kotottsége és ezen akaratnak feltétlen érvényesiilése”!® Véleménye szerint
a szuverenitds fogalmat nem az elvont allambélcseleti vizsgalddasokbol lehet levonni, ha-
nem az alkotmdnytorténeti fejldés soran konkrét tényekben tapasztalhat6 valosagbol kell
megallapitani. Harom évtizeddel késébb Krisztics Sandor Conchanak ajanlott monogra-
fidgjaban deklaraltan professzoranak interpretacids keretében targyalja a szuverén hata-
lom tulajdonsagait. Igy 6 is a szuverén hatalom korlatlansagarol, kizérélagossagarodl, egy-
ségességérdl (oszthatatlansagardl) és felel6tlenségérdl szol.'! Krisztics ugyanakkor kiemeli
a szuverén hatalom , ténylegességének” a megkeriilhetetlenségét, hiszen e nélkiil a de jure
szuverenitds elvesztheti jelentdségét.

Az elmult szazadfordulé jeles kozjogaszai koziil Kuncz Ignacz (1841-1903) és Nagy Erné
(1853-1921) meghatdrozasait is érdemes kiemelni, akik szellemiségiikben inkabb a 19. sza-
zad végi, mintsem a 20. szazad eleji szemléletmodot tiikr6z6 allaspontot foglalnak el. Jol jel-
lemzi ezt az attitidot Kuncz megallapitasa, amikor igy fogalmaz: ,,A mai vilagtorténeti hely-
zet — irja 1902-ben megjelent miivében - politikai jellegét a népsouverainetdsnak alkonyodd
és a nemzetsouverainetdsnak kel6 napja képezi”'* Az allami szuverenitast mint a legfébb ha-
talmat - felfogasa szerint — a ,,hibazhatatlansag” jellemzi, tovabba a ,,legf6bb souverain ha-
talomnak az is a lényegéhez tartozik, hogy az nemcsak hataskorén beldl teljes szabadsaggal
cselekszik (mert utévégre jogkorén beldl ezt az egyes is teszi), hanem ezt a hataskort (jog-
kort) is maga dllapitja meg”.”* Nagy Erné sok kiadast megérd, Magyarorszag kozjogat bemu-
taté monografidjaban a szuverén (f6-) hatalomrol a kovetkezoket irja: ,,Féhatalom alatt az
allam hatalmat értjiik, mely a legfébb, jogilag kotelezd akarat (akaras képessége) és megva-
losulasdhoz sziikséges kiilsé erd (cselekvés képessége)”'* Az dllami szuverén hatalom ter-
mészeténél fogva ,fliggetlen’, ,egységes”, ,oszthatatlan” és jogilag ,korlatlan” minden ide-
gen akarattal szemben. Lényegében ugyanezt a nézetet képviseli Ferdinandy Geyza (1864-

8 Uo. 249. 0.
Uo. 253. 0.

10 BALOGH Artar: Az dllam tudomdnya (politika). 1. két. Alkotmdnytan. Grill Kéroly Konyvkiadévallalata, Bu-
dapest, 1909. 87. o.

11 KRISZTICS Sandor: Politika. 1. kot. Alapvetés — Tarsadalomtan. Allamtan - Alkotmdnytan. Franklin Tarsulat,
Budapest, 1931. 370-375. o.

12 KUNCZ Ignicz: A nemzetdllam tankonyve. Stein Janos M. Kir. Egyetemi Konyvkereskedése, Kolozsvar, 1902.
184. 0.

13 Uo. 181. 0.

14 NAGY Erné: Magyarorszdg kizjoga (éllamjog). (Hetedik atdolgozott kiadds) Athenaeum Irodalmi és Nyomdai
R.-T., Budapest, 1914. 189. o. (1. kiadas: 1887)
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1924), amikor gy fogalmaz, hogy: ,,Az allam hatalmanak azon tulajdonsagat, amelynél fog-
va az legf6bb, teljesen szabad és fiiggetlen és csakis 6nmaga dltal kotheté meg, allamfelség-
nek, souverainitasnak nevezziik. Az allamhatalom souverainitasanak sziikségszer(i logikai
kovetkezménye, hogy nem korlatolhatd és felelétlen, azaz senki altal kérd6re nem vonha-
t6.”"* A kdnonjogasz Hanuy Ferenc (1867-1953) az dllami szuverenitds tartalmanak jellem-
zésekor gy ir: ,,...a teljes és legf6bb allamhatalom...: befelé az egész allamteriiletre és az 6sz-
szes allampolgarokra kiterjeszkedd torvényhozasi, kormanyzati és bir6i hatalom, kifelé pe-
dig az 4llamnak nemzetkozi személyisége és ebbdl folyolag az dllamot az egyéb allamokkal
szemben megilletd aktiv és passziv kovetségi jog, a mas allamokkal szovetségek és szerzo-
dések kotésének joga, végiil a haboruviselés és békekotés joga”'® A szuverenitds szabadsag-
ként valo jellemzésével is talalkozunk Hanuy hivatkozott mtvében, amikor arrdl szol, hogy
»a szuverénség nem mas, mint az allamnak szabadsaga a sajat teriiletén (fiiggetlenség befelé)
és szabadsag a nemzetek tarsadalmaban (fliggetlenség kifelé).”” Megjegyzi mindezeken tul,
hogy az allamok szuverenitasa esetén a ,,ténylegességtél” nem tekinthetiink el. Itt érdemes
megemliteni a korszak jogi ideologiajat alapvetéen meghatarozoé Szent Korona-tan szuvere-
nitas-koncepciojat, amelynek fontos képvisel6je volt Kmety Karoly (1863-1929), aki szerint
minden hatalom a Szent Koronabdl ered: ,,A szent korona az igazi souverain... a valdsagos
allami felségiség vagy f6hatalom, féuralom, a szent korona &sszes tagjait, vagyis a szent ko-
rona egész testét illetik meg”'®

Az 1920-as és 1930-as évek hazai kozjogi és nemzetkozi jogi irodalma részben az el6dok
gondolatait akceptdlva, részben a valtozé nemzetkozi politikai realitdasokra tekintettel viszo-
nyult a szuverenitas kérdéskoréhez. A hagyomanyos nézépontot titkrozé felfogast vallok ko-
zé tartozik ebben az idészakban Faluhelyi Ferenc (1886-1944), Tomcsanyi Moric (1878-
1951) és Teghze Gyula (1867-1939). Mig Faluhelyi Ferenc a ,,suprema potestasként” felfo-
gott allamhatalmat tekinti szuverénnek, amelyet ,,az egységesség, a fiiggetlenség, illetve a ki-
zarbdlagossag és a korlatlansag tulajdonsagai” jellemeznek," addig Tomcsanyi Moric az allam
»alapelemei” kozott emliti a f6hatalom fogalmat: ,, Az allami f6hatalom (szuverénitds) egy-
séges, jogilag korlatozhatatlan, felel6tlen és oszthatatlan”? Felfogasa szerint az allam szuve-
rén hatalma jogilag korlatlan akaratképzést és jogi értelemben mindenhatosagot foglal ma-
gaban. Ezt az allaspontot osztja Teghze Gyula is, aki szerint az allam f6hatalommal bir6 szu-
verén, amelyre egyfajta dualizmus jellemz6. ,,Befelé” szemlélve ,,az allam teriiletén beliil ha-
talmanak mindenkit aldrendel, maga irant feltétlen engedelmességet kovetel”, tovabba ,.e ko-
ron bel8l minden szerv és minden hat6sag hatalma forrasaként” jelentkezik. ,,Kifelé” min-
den mds hatalommal szemben ,feltétlen 6nallosaggal” és ,,fiiggetlenséggel” bir, tovabba mas

15 FERDINANDY Gejza: Magyarorszag kozjoga (alkotmdnyjog). Politzer Zsigmond és Fia, Budapest, 1902. 24. o.

16 HANUY Ferenc: A pdpa szuverénsége. Rektori székfoglalé el6adas. Klny. a ,Religio” 1920-as évfolyamabdl.
Stephaneum Nyomda R. T., Budapest, 1921. 14. o.

17 Uo. 15. 0.

18 KMETY Janos: Magyar kizjog. (Hatodik teljesen 4tdolgozott kiaddas) Grill Karoly Konyvkiadévéllalata, Buda-
pest, 1926. 14. o. (1. kiadds: 1900)

19 FALUHELYI Ferenc: Magyarorszdg kozjoga. IL. kot. Karl Konyvesbolt, Pécs, 1926. 2. o.

20 TOMCSANYI Méric: Magyarorszdg kizjoga. Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda, Budapest, 1932. 16. o.

’

many e

tanul




allamokkal szembeni viszonydt a ,teljes egyenl6ség” jellemzi.?' Lényegében ebbe a sorba il-
lesztheté Angyal Pal (1873-1949) sok kiadast megélt egyetemi jegyzetében az allam ,alkat-
elemei” kozott kiemelt szerepet jatszo ,f6hatalom” fogalmanak definialasa, amely tgy jelle-
mez, hogy a kiilonbo6z6 tarsadalmi hatalmak koziil az egyetlen, amely ,,feltétlen, valamennyi
kozott a legerdsebb, az emberi cselekvdséget a legnagyobb mérvben atfogo, tehat valameny-
nyi hatalom felett allo, és igy a legfébb, melynek nincs korlatja, mely nem felelés semmilyen
irdnyban, mely egységes, oszthatatlan és elidegenithetetlen”? Angyal a f6hatalom mint szu-
verenitas fogalmanak Osszetevéit a tankonyv mufaji sajatossagabol adéddan didaktikusan
kerek definiciékban pontositja.

Bizonyos szempontbodl az datmenet képvisel6je Molnar Kalman (1881-1961), aki az ,,al-
lamszemélyt” megilletd legmagasabb szuverén hatalomnak nevezi a ,,suprema potestast’,
amelynek megkiilonbozteti a kozjogi és nemzetkozi jogi fogalmat. Mig az utdbbit az elsd vi-
laghaborut kovetéen a Nemzetek Szovetségének életre hivasaval 1étrej6vo 4j nemzetkozi jogi
rend folyamatosan alakitja, addig ,,a kozjogi szuverénitds jelenti egyrészt az dllamnak tertile-
te és tagjai feletti legmagasabb, jogilag korlatlan és felelStlen rendelkezési jogat (felségiség);
masrészt a kizarasat minden idegen hatalom 6njogu érvényesiilésének az dllam teriiletén
(ftiggetlenség)”.>® Vagyis nala érzékelhetd el6szor a nemzetkodzi politikai hatalmi ,realita-
sok” diktalta, a nemzetkozi jog fejlédésében megnyilvanuld uj tendenciak hatdsa, amely a
szuverenitast abszolutizald felfogasok kritikajaként is értelmezhetd. A vizsgalt idészakban
az érdemi fordulat e téren Irk Albert (1884-1952) irdsaiban érhetd tetten, aki a szuvereni-
tas problematikajat az els6 vildghaborut kovetd években az akkor formalddo ,,uj nemzetko-
zi jog” bemutatdsa kapcsan érinti. Az dllamokat megilletd ,,alapjogokrol” ugy tesz emlitést,
mint amelyek az dllami szuverenitas ,biztositékai” és az dllamok ujfajta egyittmiikodésé-
nek alapjai lehetnek. Ezek koziil 6t ,,szokasos” alapjogot nevesit, igymint az dnfenntartasra,
a fiiggetlenségre, az egyenjogusagra, a nemzetkozi érintkezésre, illetve a kolcsonos tisztelet-
re valé jogot.* A hagyomanyos jogi felfogasban ,,a nemzetkézi normak kényszererével vald
felruhdzasaval szembeszegiilt az dllamok féltékenyen 6rzott szuverenitasa”.” E nézet szerint
a nemzetkozi jogkozosségben minden allam meg6rzi a maga szuverén hatalmat, és elharit
magatdl minden olyan organizaciot, amely a maga akaratat kényszerrel igyekezne megvalo-
sitani. Az Gj nemzetkozi jogi rend kialakuldsaval — igy elsésorban a Nemzetek Szovetségé-
nek létrejottével — az abszolut szuverenitas kora immdr letiint. Az allami szuverenitas eszmé-
je betoltotte — Irk véleménye szerint — a civilizacios fejlédésben betoltott misszidjat, és nap-
jainkban sziikségszer(ivé valik részbeni feladdsa, korlatozasa.”®

21 TEGHZE Gyula: Nemzetkozi jog. Varosi Nyomda, Debrecen, 1930. 202. o.

22 ANGYAL Pal: A jogbolcsészet alaptételei. Politzer Zsigmond és Fia Konyvkereskedés, Budapest, 1926. 40-41. o.

23 MOLNAR Kélmén: Magyar kézjog. 1. két. Danubia, Pécs, 1926. 326. o.

24 IRK Albert: Az 1ij nemzetkozi jog (a béke joga). Pfeiffer Ferdinand Nemzeti Konyvkereskedése, Budapest, 1922.
96-109. o.

25 IRK Albert: Az 4llamok szuverenitésa és a Nemzetek Szovetsége. Jogtudomdnyi Kozlony, LX. évf. (1925) 16. sz.
122-123.0.;17. sz. 131-135. 0.

26 Vo. IRK Albert: A nemzetkozi jog tudomdnya. Danubia, Pécs, 1927. 36-50. o.; Az éllamok szuverenitésa és a
Nemzetek Szovetsége... 131-135. o.
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Az els6sorban tételes jogtudomanyi érdeklddésti szerzok interpretacidit kovetGen érdemes
roviden szamba venni a korszak jogbolcsel8inek a szuverenitds kérdéskorérél vallott felfogasat.
Az érintettekrdl altaldnossagban elmondhato, hogy alapvetden a korabeli jogfilozoéfiat eminens
modon érdekld, a jog fogalmi ismertetd jegyeire (differentia specifica) koncentralé nézpont-
bol kozelitettek a szuverenitas definicidjahoz. A figyelemre mélté jogboleseleti munkasséggal
rendelkez6, mindazonaltal a teljes feledés homalyaba vesz6 Darvai Dénes (1888-1940) az els6
vilaghaboru tajan a jog definicidjanak meghatarozasa kapcsan érinti a szuverenitas probléma-
jat. Nézete szerint a jog a szuverén hatalom diktalta kényszertiségen alapul, amelynek posztula-
tumszerd jellegzetessége a ,,gy6zhetetlenség”: ,,[A] szuverenitds a valosagok nyelvére lefordit-
va annyit jelent, hogy az el6ird, mint a szankczi6 fenntartdja s végrehajtoja, gydzhetetlen, azaz,
hogy normalisan nincsen s nem lehet olyan ellentett hatalom, amely a szankczi6 esetleges vég-
rehajtasaban akarata ellenére meggatolhatnd, vagy korlatozhatna”>

A hazai jogbolcseleti gondolkoddk sordban kiilon figyelmet érdemel Somlé Bodog (1873-
1920), az elmult szazadfordul6 és a 20. szdzad els6 két évtizedének nemzetkozileg is leg-
kiemelkeddbb jogfilozéfusa. Német nyelven megjelent jogi alaptandban a szuverenitds két
kiilén értelmi fogalmat kiilonbozteti meg.?® Igy beszél a szuverenitds alap- (Grundbegriff
de Souverinitit), illetve jogtartalmi fogalmarol (Rechtsinhaltsbegrift der Souverinitit): mig
a szuverenitas alapfogalma annak ,lényegére” vonatkozik, addig a jogtartalmi fogalma az
egyes konkrét jogrendszerekben eltéré médon és véltozd tartalommal szabalyozva jelenik
meg. A szuverenitds mint alapfogalom - véleménye szerint — nem az allamnak, hanem a jog-
alkot6 hatalomnak (Rechtsmacht) a tulajdonsaga. A jogalkot6 hatalom jellemzéseképpen
megallapitja, hogy a jog ereddjeként meghatarozott ,,legmagasabb rend hatalom” képes ,,az
emberek egy meghatarozott korében rendszerint és mas hatalmaknal eredményesebben ér-
vényre juttatni a maga parancsait”? A szuverenitas ,teljes” alapfogalmat a jog definicidjaban
adja meg. E szerint: ,,Jog alatt egy rendszerint engedelmességgel talalkozo, széles korre ki-
terjedd és allandd jellegli legmagasabb rend(i hatalom szabalyait értjiik™*® A rendszerinti en-
gedelmesség lényege, hogy a jogalkot6 hatalomnak a cimzettek azon kérében, amelyben ér-
vényesiil, mas hatalomhoz viszonyitva, relative a legfelsébbnek kell lennie, hiszen ellenke-
26 esetben nem tudna szabalyait rendszerint keresztiilvinni.*! Soml6 maga a jogalkoto hata-
lom , legfelsébbségének” relativitdsét is széba hozza. Ugy véli, a jogalkot6 hatalom felett le-
het alkalmanként magasabb hatalom, de olyan nem, amely szabalyait vele szemben rendsze-
rint keresztiil tudna vinni, mert ha ilyen volna, akkor azt kellene jogalkoté hatalomnak te-

27 DARVAI Dénes: A vilighdbort és a nemzetkozi hadijog. Ugyvédek Lapja, XXXIIL évf. (1916) 11. sz. 4. 0. (A
gy6zhetetlenségrol 1asd még bévebben: DARVAI Dénes: A tdrgyi jog bolcsészetének formalis kérdései. 1. kot. Be-
vezetés és 1. rész: A jog fogalma. Grill Karoly Konyvkiadoévallalata, Budapest, 1913. 171-190. o.)

28 Felix SOMLO: Juristische Grundlehre. Verlag von Felix Meiner, Leipzig, 1917. 279-286. 0. A szerz§ sajat maga
altal készitett kivonata: Jogbolcsészet. Somlé Bédog egyetemi ny. r. tandr Jogi alaptan cimii miive nyomdn. Grill
Kéroly Kényvkiadéja, Budapest, 1920. 69-72. o. (Ujabb kiadds: Jogbdlcsészet. A Juristische Grundlehre kivona-
ta. Bibor Kiadé, Miskolc, 1995. 77-79. 0.)

29 ,Recht bedeutet demnach die Normen einer gewohnlich befolgten, umfassenden und bestidndigen hochsten
Macht” (FELIX Somlé: Juristische Grundlehre... 93. 0.)

30 Uo. 105. 0.

31 Uo. 95-96. o.
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kinteni.*> Somlé a szuverenitas ilyen alapfogalmat, szemben a jogtartalmi fogalmatdl, tény-
fogalomnak (Seinsbegriff) tekinti, s ennek révén jut el az allami szuverenitas fogalmahoz: ,,A
jogalkot6 hatalom és az dllam viszonya alapjan vilagos, hogy a szuverenitas mint a jogalko-
t6 hatalom sajatsdga az allam fogalmdanak is nélkiilozhetetlen eleme. Ha tehat a szuverenitast
a jogalkot6 hatalomrdl atvissziik az allamra, akkor arra az eredményre jutunk, hogy nincs
olyan allam, amely ne lenne szuverén’

A két vilaghaboru kozotti magyar jogbolceseleti gondolkodas emblematikus alakja, Moor
Gyula (1888-1950) 1923-ban megjelent jogbolcseleti alapmiivében — mesteréhez, Somléhoz
hasonléan - a jog fogalmi meghatarozasa kapcsan dllapitja meg, hogy a jog mogott, érvénye-
stilésének biztositékaként ott all a ,,legerdsebb fizikai/tarsadalmi hatalom”, amely végsé so-
ron nem mas, mint a ,,nemzetkdzi hatalmi egyensulyt alkot6 eréknek az ereddje”. Ezt tekinti
Moor a legerdsebb fizikai hatalomnak a Féldon.** Moor szerint a nemzetkozi jog szabalyai -
a szokasjoghoz hasonldan -, kozvetlen jogszabalyok”, hiszen a nemzetkozi élet terén a hatal-
mi viszonyok kozvetlentiil jogviszonyokka alakulnak at.** Ez a felfogas — véli Modr - ellentét-
ben all az allami szuverenitas ,,szokasos” megkozelitésével, amely az allamot nemcsak ,,befe-
1¢, hanem ,,kifelé” is teljesen fiiggetlen hatalomnak tekinti, és korlatjat kizarolag sajat akara-
taban latja. Ez a fajta nézet a nemzetkozi viszonyok korabeli fejlettségi szintjén sem tartha-
t6 fenn tovébb. Allaspontja értelmében az dllami szuverenités igy csupan azt jelentheti, hogy
»az allampolgarok és az allamszervek az allam altal alkotott jogot elismerni kételesek anél-
kiil, hogy jogi alapjat tovabb kutatnak™* A szuverenitas fogalma — megfogalmazasa szerint
- egyfajta hatarfogalom, vagy masképp fogalmazva ,megallohely” a jog gyakorlati érvénye-
stilése sordn: ,,A jogalkalmazdénak valahol meg kell dllnia, és valamely tekintélyt, mint leg-
felsébbet kell elismernie, amelynek parancsait minden tovabbi jogalapra val6 visszavezetés
nélkiil feltétleniil érvényes jogszabdalynak fogadhatja el

A jog definidldsaval osszefiiggd fogalmak analitikai elemzésekor Modr ugyanebben a muvé-
ben az allam lényegének meghatérozasaval is foglalkozik. Kiindulépontja a hagyomanyos fo-
galmi tridszra (tertilet, népesség, f6hatalom) alapozodik. Az dllam definitiv meghatarozasakor
a legfontosabb ,,alkatelemnek” nevezi a f6hatalmat, pontosabban a ,,jogilag szervezett f6hatal-
mat”* Allaspontja szerint az allam a jog 4ltal szervezett tirsadalmi egyiittm{ikodés egy maga-
sabb fejlettségi szintjén jon létre. Ahhoz, hogy dllamrol beszélhessiink ,,egy meghatarozott té-
teles jogrendszer léte és tényleges érvényestilése sziikséges”. Az allamot mindig valamely jog-
rendszer egysége konstitudlja, s ezt az egységet nevezzitk MoOr szerint szuverenitasnak.”

Moor b6 egy évtizeddel késébb, az 1930-as évek kozepén az alkotmanyrdl irt terjedelmes
tanulmanydban a szuverenitds lényegi vondsanak bemutatdsakor ismételten a jog kotelezd

32 Uo. 167. o.

33 SOMLO Bédog: Jogbélcsészet. A Juristische Grundlehre kivonata. .. 78. o.

34 MOOR Gyula: Bevezetés a jogfilozéfidba. Pfeifer Ferdindnd Nemzeti Konyvkereskedése, Budapest, 1923. 200. o.
35 Uo. 197. 0.

36 Uo. 201. o.

37 Uo.

38 Uo. 218. 0.

39 Uo. 219-220. o.
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erejének végsé forrasaként a ,tarsadalmi eréviszonyok eredjérdl’, illetve a ,tarsadalmi ha-
talom faktumarol” beszél, amely jogi szervezettség nélkiil is allami alkotmanyt médositani
képes hatalmas er6t képvisel.*

Mooérhoz hasonlatos megkozelitést vallott Ottlik Laszld (1895-1945) — a két vilaghdbora
kozotti, szintén méltatlanul elfeledett jog- és politikatudds — egy 1924-ben megjelent terje-
delmes irdsaban. Nala a legerdsebb tarsadalmi hatalom nem mads, mint a jog hatalma, mas
szoval az allamhatalom. A jog és ekképp az allam hatalma ,,f6lényes hatalom”, vagy megfor-
ditva, precizebben fogalmazva meg az éllitast: ,,...csak folényes tarsadalmi hatalmat nevez-
hetiink jognak, dllamhatalomnak”* Az allamhatalom e f6lényének tudata él a jogi normat
koveték tudatdban. Ezt fejezi ki a szuverenitas sokat kritizalt eszméje, amely szerint ,,szu-
verén az a koz9sség, amely folényes hatalom hordozdja és ekképp az adott tarsadalmi szer-
kezetben abszolut hatar”*? Kelsennel szemben az egyes, ,,1étez8” allamok szuverenitasanak
dogmajat elfogadva vallja, hogy ,a jog hatdraira értink az allam hatarainal”. A jog és dllam
fogalmait , korrelativ” definicioknak tekinti, ahol a ,,»jogrend« alatt a folényes hatalommal
garantalt normak érvényes rendjét — »allam« alatt e normék hatalyossdganak konkrét folya-
matdt kell érteni”.*® Vagyis a jog érvényességét a (szuverén) ,,allam folényes hatalma kétség-
telen tulerejével szavatolja”.

A politikatudéssa valt Ottlik bé masfél évtizeddel késdbb megjelent politikaelméleti kony-
vében az allam lényegét harom alapvetd fogalommal (szuverenitas, autarkia, civilizacio) jel-
lemzi. Az els6 feltételként emlitett szuverenitds definicidjat a kovetkez6képpen hatarozza
meg: ,,...az allamhatalom »szuverénc, ha hatarai kozott valoban minden szervezett hatalom-
mal szemben dlland6 tdlerében van és ha e hatarokat minden kiils6 hatalom ellen meg tud-
javédeni”** A kordbbi jogbdlcseleti és az utdbbi dllamelméleti, politikaelméleti megkozelités
kozott 1ényegi kiillonbséget nem lehet megéllapitani.

A hazai jogbolcseleti gondolkodasban az 1920-as évek végétdl a jog processzudlis felfoga-
sanak megteremtésével originalisan 4j felfogast meghonosité Horvath Barna (1896-1973)
a jogban a tarsadalom ,legintézményesebb eljarasi szerkezetét” latta. Felfogasa szerint a jog
mint a tarsadalmi eljarasok legfejlettebbike, a legkimunkaltabb processzualis apparatus ki-
alakitdsdval valdsitja meg az eljdras felsd fokat. Ugy véli, hogy a jogfejlédés nem szol mésrol,
mint a legdifferencialtabb jogi eljarasi rendszerek kialakulasarél és folyamatos fejlodésérdl.
Megitélése szerint a jog torténeti fejlédésében fontos szerepe van a ,,szuverén éllam” megje-
lenésének, amely az eljarasok ,tagozddasaban” és ,felhalmozodasaban” egyre fejlettebb ,el-
jaraskomplexumokat” (pl. jogiigylet, jogorvoslat, jogerd, torvényhozasi eljarasvétojog, nép-
szavazas, nemzetkozi jogi elismerés) létesit. A legfontosabb eljardsok ,legmiivészibb mo-
don kimunkalt produktumai” alkotjak a szuverén allam ,,kontdrjait™: ,,A jogintézményként

40 MOOR Gyula. Az alkotmdny. Klny. a Polner Emlékkonyvbél. Acta Litterarum ac Scientiarum Reg. Universitatis
Hung. Francisco-Josephinae. Sectio: Juridico-Politica, Tom. VII. 2. Szeged Véarosi Nyomda és Konyvkiado Rt.,
Szeged, 1935. 13-14. o.

41 OTTLIK Laszlo: Jog és tarsadalom. Tarsadalomtudomdny, IV. évf. (1924) 4-5. sz. 27. o.

42 Uo. 28. 0.

43 Uo.31.0.

44 OTTLIK Laszl6: Bevezetés a politikdba. Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda, Budapest, [1943] 13. o.
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megjelend szuverén allam megfelelt a modern racionalizmusbdl, felvilagosodasbdl, polgari
forradalombdl, modern kapitalizmusbdl és gyarmatositasbdl keletkezd sziikségleteknek”**
Torténetfilozofiai fejtegetéseiben a jelen és részben a j6v6 fejlédési tendencidira is kitér. Ugy
gondolja, hogy a szuverén allammal kordntsem meriiltek ki az eljarasi apparatus végsé lehe-
tdségei: , Az ipari forradalom, a munkdsosztaly megszervezddése, a vilaggazdasag kifejlodé-
se, a hadi és kozlekedési technika oly mértékben megkérddjelezték e szuverén allamot, hogy
a nemzetkozi jogkozosségnek szamtalan teriileti, hadviselési és adoztatdsi felségjogra torté-
né széthasadasa a fejlodés stlyos akadalyaként, egyfajta tragikus anakronizmusként jelenik
meg. Ebbdl a tényallasbdl az is érthetévé valik, ha a vallasi vagy profan internacionalizmus
- hasonléan a mélyen 4télt nacionalizmushoz - dacol az etatizmussal, a szuverén allam ide-
oldgidjaval. Szamukra ugyanis az dllam tobbé mar nem feltétlen 6ncél, hanem fiigg6, felté-
telezett eszkdz* Ugy véli, az 4j sziikségleteknek az egyes szuverén allamok eszméje immar
nem felel meg, a jové tekintetében ugyanakkor a kevéssé konttrozott ,,nemzetkozi tervtar-
sadalom” lehet6ségét vetiti elénk.

A Horvath-tanitvany Bibo Istvan (1911-1979) az 1930-as évek masodik felében tobb ira-
saban is implicit médon érinti a szuverenitas kérdéskorét.*” Az ekkoriban jogfilozoéfusi ba-
bérokra tor6 Bibd a szuverenitds kérdéskorét a jogerd és a jogi tévedhetetlenség fogalmi ha-
l6jaban igyekezett meghatarozni.*® Bibd értelmezési keretét a korszak megkeriilhetetlen el-
méletével, a kelseni ,tiszta jogtannal” vald invencidzus vita, illetve mesterének egyes jogel-
meéleti tézisei hatarozzak meg: ,, Anélkiil, hogy a szuverenitas végtelen problematikajaban al-
last foglalnank, a korlatlan jogi tévedhetetlenség jelenségére a szuverenitas elnevezést java-
soljuk. A szuverenitds ebben az értelemben a jogi aktusok specialis fajtajanak (gyakorlati-
lag egy specialis szerv jogi aktusainak) azon tulajdonsaga, amely elvileg minden jogi aktust
jogi normava képes valtoztatni”* Majd kés6bb igy folytatja: ,Azok a pozitiv jogi intézmé-
nyek, amelyek a szuverenitds tapasztalatat el6hivjak, illetve fikcidjat hordozzak, komplikalt
szervezeti és eljarasi hierarchia élén helyezkednek el. A szuverenitas ugyanis nem valamiféle
jogerGalakzat, amely kozvetleniil nétt ki az 6nkényes patriarchalis igazgatdsbol, hanem egy
csucsfikcio, amely a tévedhetetlenségi fikciok egyre névekvd egymasra rakddasara korona-

45 HORVATH Barna: Rechtssoziologie. Probleme des Geselschaftslehre und der Geschichtslehre des Recht. Verlag fiir
Staatswissenschaften und Geschichte G.m.b.H., Berlin-Grunewald, 1934. 272. o. (Magyarul: Jogszocioldgia. A
jog tarsadalom- és torténelem-elméletének problémdi [(forditotta: Zsidai Agnes]). Osiris Kiado, Budapest, 1995.
328.0.)

46 Uo.

47 BIBO Istvdn: Kényszer, jog, szabadsdg. Acta Litterarum ac Scientiarum Reg. Universitatis Hung. Francisco-
Josephinae. Sectio: Juridico-Politica 8. Szegedi Véarosi Nyomda és Konyvkiado6 Rt., Szeged, 1935.; Le dogme
du ,,bellum justum” et la theorie de linfaillibilité juridique. Essai critique sur la théorie pure du droit. Revue
Internationale de la Theorie du Droit, X. kot. (1936) 1. sz. 14-27. o. (Magyarul: Bibo Istvan: ,A bellum justum”
dogmdja és a jogi tévedhetetlenség tedridjdnak kritikai esszéje [forditotta: Mold Attila és Zombor Ferenc]. Bib
Istvan Olvasokori Fiizetek 3. fiizet. Bolyai Kollégium, Miskolc, 1993)

48 Rechtskraft, rechtliche Unfehlbarkeit, Souveranitat. Zeitschrift fiir dffentliches Recht, XVII. két. (1937) 5. sz.
623-638. 0. (Magyarul: BIBO Istvan: Jogeré, jogi tévedhetetlenség, szuverenitas [forditotta: Zsidai Agnes]. In:
Dénes Ivén Zoltdn [szerk.]: Megtaldlni a szabadsdg rendjét. Tanulmdnyok Bibé Istvan életmiivérél. Uj Manda-
tum Konyvkiado, Budapest, 2001. 321-334. 0.)

49 BIBO Istvan: Jogerd, jogi tévedhetetlenség, szuverenitds... 331. o.
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ként illeszkedik™ Bib6 a szuverenitds lényegét a konkurald szervezetekkel szembeni ,,don-
tési megfellebbezhetetlenség” és ,tévedhetetlenség” tényében latja, igy a normativ és tény-
szertiségi szempontok szintézisét képvisel6 allaspontot képviselt.

Végiil szolni kell a mar hivatkozott Mo6r-tanitvany, Szabé Jozsef (1909-1992) szuvereni-
tasfelfogasardl. Monografidjaban kétféle (tételes jogi és a jogtudomanyi) szuverenitasfogal-
mat kiilonboztet meg, amelyekrdl azt vallja, hogy valéjaban nem jelentenek kiilonboz6 de-
finicidkat, hanem csupdn a nézépontok kettdsségérdl arulkodnak. A tételes jogi szuvere-
nitdsfogalmat a pozitiv jog érvényesiiléséhez koti. Véleménye szerint a fogalom megszilar-
duldsa a tételes (nemzetkozi koz-) jog és f6képpen a nemzetkozi birdskodas érdeme: ,,...a
nemzetkozi jogtudomany is azt a tételesjogi szuverénitasfogalmat latja érvényesiilni, amely-
nek értelmében a szuverén allam korlatozva lehet ugyan a nemzetkozi jog altal, ami f6lot-
te all, tartama azonban az 6 hozzajarulasa nélkiil 1étre nem johet... Vagyis a szuverén alla-
mot végeredményben az kiillonbozteti meg a nem szuveréntél, hogy az 6t korlatozé nemzet-
kozi jogszabalyok tartalma elvileg, rendszerint csak az 6 hozzajarulasaval alkothaté meg, s
csupan kivételesen e nélkiil” A jogtudomanyi szuverenitasfogalom a tarsadalom- és igy a
jogtudomanyok kritikai-értékel6 jellegébdl adoédoan - allaspontja szerint — a tételes jogi fo-
galom kritikdjaként értelmezheté. Kiillonbséget tesz mindezeken tal az ,,abszolut” és a ,,re-
lativ” szuverenitas koncepciok kozott. Az ,,abszolut szuverénitdselméletek” jellemzéje, hogy
»a szuverénitast bizonyos iranyban abszolatnak, vagyis pozitive kifejtve legfébb hatalom-
nak, negative teljes szabadsagnak képzelik el”** Szabé errél a felfogasrdl kritikusan azt ir-
ja, hogy akik a korlatlansagot abszolttnak hiszik, azok a modern vildg realitdsaival nem sza-
molnak: ,,...a vildg mai bonyolult gazdasagi és politikai szervezete mellett egyetlen dllam
sem tekinthetd ilyen értelemben korlatlannak, nemhogy legfébbnek”™> A szerzé altal is ak-
ceptalt ,relativ szuverénitaselméletek” lényegi vondsaként azt emeli ki, hogy a szuverén al-
lamot a nem szuveréntdl az kiilonbozteti meg, hogy ,,az 6t korlatozé nemzetkozi jogsza-
bélyok tartalma rendszerint csak az 6 hozzajarulasaval alkothaté meg”>* Majd megallapitja:
»A szuverénitds nem annyira jog, mint inkdbb tény; inkabb jogi helyzet, mint parancs, sza-
baly. Nem azért kotelezheték az allamok rendszerint csupan hozzajarulasukkal, mert szu-
verének, — hanem azért szuverének, mert rendszerint csupan hozzajarulasukkal kotelezhe-
tok. Epp ezért a szuverénités nem hasznalhaté fel johiszemileg arra a politikai szerepre,
hogy az allamok szamara beldle kiindulva tételes alapjogokat igényeljiink; inkabb forditva: a
szuverénitds allasat kell leolvasnunk a tételes jogoknak a vildgtorténelem dralapjan allando
mozgasban 1évé mutatdjarol”>

E gondolatkisérletet sziik egy évtizeddel késdbb - a masodik vildghaborut kovetd elsé bé-
keévben, az Egyesiilt Nemzetek Szovetségének életre hivasat kovetden — megjelent konyvé-
ben tovabb folytatja, s a nemzetkozi béke biztositasanak zalogat az allami szuverenitas teljes

50 Uo. 332. 0.

51 SZABO Jozsef: A szuverénitds... 175-176. o.
52 Uo. 74. 0.

53 Uo.

54 SZABO Jdzsef: Szuverénitdselméletek... 405. o.
55 Uo.
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ujragondolasaban latja. ,,...megallapithatjuk, hogy az allamok szabadsaganak elvébdl nem
kovetkezik az, mintha az emberiség a vildgbéke biztositdsa végett az allami mindenhatdsag
és ellendrizhetetlenség dogmajahoz lenne kénytelen fordulni, s allamok f516tti nemzetkozi
organizaciot ne hozhatna létre. Ellenkezdleg, éppen az allamok szabadsidganak az elve téte-
lezi fel elsésorban egy ilyen allamfolotti organizacio6 létezését, amely egyediil képes az egyes
allamok hataskoreinek és fliiggetlenségének intézményes és igazsagos biztositasara. Az egy-
hangusag és egyenléség elve ugyancsak nem irdnyul egy allamfolotti nemzetkozi jogkozos-
ség ellen, hanem csupan ennek a jogkozosségnek igazsagos miikodését kivanja biztositani
azdltal, hogy ezt a jogkozosséget demokrata alapokra épiti fel. Egyik elv sem mentes azon-
ban bizonyos ttlzasoktdl, amelyeket a jov6 nemzetkozi jogaban megfelel6en mérsékelni kell
majd akkor is, ha az emberiség az ezeknek az elveknek gondolati hatterét alkoté demokrata
rendszer mellett ki kivan tartani. A szuverénitas fogalma pedig, amely ezeknek az elveknek
egyetlen jogi fogalomba absztrahalasa, természetesen osztja ezeknek a sorsat, s igy az allam-
folotti nemzetkozi jogi organizaciot nemhogy kizarna, hanem egyenesen feltételezi”* Va-
gyis az 4j korszak bekoszontével az Shajtott tartds béke csak akkor valosithaté meg, ha ké-
pes lesz az emberiség a nemzetkozi hatalom nemzetallamok fol6tti megszervezésére, amely
a szuverenitas problematikat teljesen Gj kontextusba helyezi.

Végiil epilégus gyandnt érdemes a két vilaghabora kozotti magyar nyelven megjelent
és a szuverenitds kérdéskorét targyald irodalombol két jeles kilfoldi szerzd irasaira utal-
ni. 1929-ben a pécsi Erzsébet Tudomanyegyetemen Hans Kelsen, a 20. szdzad egyik leg-
meghatarozobb jogtuddsa eléadast tartott a szuverenitas fogalmanak véltozasa témdjaban,
amelyet késébb Faluhelyi Ferenc forditdsaban jelentettek meg magyar nyelven.” A szuve-
renitas kérdéskor — sokakat vitara inspirdl6 - sajatos kelseni elméletének alapvetd tételei-
vel mar két évvel kordbban is taldlkozhattak magyar nyelven az érdekl6dé olvasdk a Moor
Gyula forditasaban 1927-ben megjelent Az dllamélet alapvonalai cim@ miiben.”® Ugyan-
csak itt kell megemliteni — a korszak politikatudomanyi gondolkoddsa neves miivel6jé-
nek - Harold Laskinak Jog és dllam cimen megjelent tanulmanyét a Tdrsadalomtudomdny
1930. évfolyamabol, amely bo terjedelemben foglalkozik az allami szuverenitas kérdésé-
vel.”” Mindezek azért érdemelnek emlitést, mert jol mutatjak, hogy a korabeli magyar jog-
irodalom jéforman naprakészen kovette, interpretalta, illetve alkalmanként autonéom moé-
don kritizalta a kortars élenjard elméleti torekvéseket, amelyre az 1948-1949-es politikai
fordulatot kovet6 évtizedekben mar nem volt lehetdsége.

56 SZABO Jozsef: A béke értelme. Hernadi Kényvkiadé, Budapest, 1946. 36. o.

57 Hans KELSEN: A szuverenitds fogalmdnak viltozdsai. Az Erzsébet Egyetem Baratai Tudomanyos Szovetsége
Jog- és Tarsadalomtudomanyi Szakosztalyanak kiadvanyai. Politzer Zsigmond és Fia Bizoménya, Budapest,
1931

58 Hans KELSEN: Az dllamelmélet alapvonalai (a német kéziratbol forditotta és el6szoval ellatta: Moor Gyula).
Szegedi Tudomanyos Konyvtar II1. kot. Szeged, 1927. 27-33. o.

59 Harold LASKI: Jog és allam. Tédrsadalomtudomdny, X. évf. (1930) 3-34. o.
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Szalai Andras

AMI AZ ALAPTORVENYBOL KIMARADT:
A MASODIK KAMARA MINT A PARLAMENTARIS
KORMANYZAT ELLENSULYA

A parlamentdris kormdnyzati rendszer alapja az, hogy a kormdnynak birnia kell a torvény-
hozé hatalom bizalmdt. Abban az esetben, ha a parlamentben a kormdnynak stabil tobbsége
van, a kormdnypdrt torvényjavaslatai minden nehézség nélkiil elfogaddsra keriilnek. A rend-
szervdltds 6ta ugyanakkor ez az elsé alkalom, hogy egy pdrt egyediil szerezte meg a kétharma-
dos tobbséget az Orszdggyiilésben, és ezzel alkotmdnyozo hatalommd vilt. Az ,,1ij tobbség” ha-
talomra keriilésével stilytalannd véltak azok az alkotmdnyos biztositékok, amelyek a kerekasz-
tal-targyaldsokon sziilettek meg. Az ellenzék bdstydjanak szamité kétharmados torvények mo-
dositdsanak kompromisszumkényszere semmivé foszlott, az Alkotmdnybirésag mindenhatésd-
ga hamvaiba hullt, és a neutrdlis kéztdrsasdgi elnki székbe a kormdnypdrt politikusa iilt. Ep-
pen ezért sziikséges, hogy tijragondoljuk a magyar alkotmdnyos berendezkedés hidnyossdgait
és anomdlidit. Sorra kell venni a legfontosabb fékeket, ellensiilyokat, és dtgondolni azok miiko-
désének hibdit. Az ellensiilyok koziil ebben a tanulmdnyban a kétkamards parlamentet jarom
koriil a hatalommegosztdasban betiltott szerepét illetéen, vagyis azt, hogy milyen ellensiilyt ké-
pezhetne egy esetleges mdsodik kamara a magyar alkotmdnyos-politikai rendszerben.

»Az dltaldnos vilasztéjog nem biztositia az egyéni és testiileti szabadsdgjogokat, ha a nép-
felséget egyediil az Orszaggyiilés képviseli, és a kormdny tilzottan nagy hatalommal van felru-
hdzva.” Kossuth Lajos

BEVEZETO

Hazankban egykamards a térvényhozo hatalom szerkezete, és ezen az sem viltoztatott. Fel-
meriilhet ezért benniink a ,,mi lenne, ha” kérdése, vagyis hogy sziikségiink van-e kétkama-
rés torvényhozasra, és milyen szerepet télthet be a hatalommegosztasban, milyen ellensulyt
jelenthet egy esetleges bikameralis parlament.
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A tobbség zsarnoksaganak korlatozasat egy masodik kamara segitségével mar John Stuart
Mill is felveti,! de megemlithetjiik az Amerikai Egyesiilt Allamok alkotmdnyat is, amelyben
a szenatus nemcsak a tagallami képviseletet hivatott szolgalni, hanem a korlatozas nélkiili
demokracia elkeriilésének intézménye is, hiszen az alapité atyak joggal tartottak az egyedii-
li kamara mindenhat6sagatol.”

A parlamentaris kormanyzati rendszer alapja, tudjuk jol, az, hogy a kormanynak birnia
kell a térvényhozo6 hatalom bizalmat. Abban az esetben, ha a parlamentben a kormanynak
stabil tobbsége van, a kormdanypart térvényjavaslatai minden nehézség nélkiil elfogadasra
keriilnek. A kormanytobbség és parlamenti tobbség tehat ugyanazt jelenti, ezért nem is le-
het eldonteni, hogy a kormanynak van-e parlamenti tobbsége, vagy pedig a parlamenti tobb-
ségnek van kormanya.’

A 2010-ben lezajlott ,filkeforradalom” dtrendezte hazankban a rendszervéltas 6ta miko-
dé parlamentarizmust. A rendszervaltdssal létrejott kormanyzati rendszer azonban lénye-
gében semmiben nem kiilonbozik a jelenlegit6l. Az alkotméanyjogi szabalyok nem valtoztak
meg jelentésen,* mégis sokan a kormanyzati rendszer prezidencialédasardl, a jogallam cs6d-
jérdl, autoriter politikai rendszerr6l® vagy az ellenzéki jogok kitiresedésérél beszélnek. Meg-
latasom szerint az 1989-1990-es rendszervaltas soran elkovetett alkotmdanyozasi-térvényho-
zasi hibak a 2010 majusaban megalakult 4j kormany hatalomra keriilésével felszinre tortek.
A rendszervaltas Ota ez az els6 alkalom, hogy egy part egyediil szerezte meg a kétharmados
tobbséget az Orszaggytilésben, és ezzel alkotmanyoz6 hatalomma vélt. Ez a kijelentés persze
két okbdl is némi kiegészitésre szorul. Egyrészt 1994-ben az akkori MSZP-SZDSZ-kormany
egylitt megszerezte ugyan a kétharmadot, de az egy koalicids kormany volt, surlédasokkal
és kényszert kompromisszumokkal terhelten. Masrészt a jelenlegi kormany nem koalicids,
hiszen ugyan a KDNP része annak, de valéjaban véleményem szerint inkabb szimbolikus je-
lentésége van a kormanyban valo szereplésének.

Az ,j tobbség” hatalomra keriilésével sulytalanna valtak azok az alkotmanyos biztosité-
kok, amelyek a kerekasztal-targyalasokon sziilettek meg. Az ellenzék bastydjanak szamito
kétharmados torvények médositasanak kompromisszumkényszere semmivé foszlott, az Al-
kotmdnybirésdg mindenhat6saga hamvaiba hullt, és a neutrélis koztarsasagi elnoki székbe a
kormanypart politikusa {ilt. Mindezek egyesekben az elébb mar emlitett félelmeket vetik fel

1 ,Azarossz hatds, melyet a hatalom birtokosainak, legyen az egy egyén vagy egy gyiilés, szellemére gyakorol az az
ontudat, hogy magan kiviil senkit sem kell kérdeznie, vagy tekintetbe vennie, az ilyen tobbség ugyanis konnyen lesz
erdszakos és elbizakodott” John Stuart MILL: A képviseleti kormdny. Pest, 1867. 241 p.

2 SAJO Andras: Az énkorldtozé hatalom. Kozgazdasdgi és Jogi Konyvkiadé, MTA Allam- és Jogtudomdnyi Inté-
zet, 1995. 192. p.

3 KILENYI Géza: A parlament és a kormany viszonya a hatalommegosztds rendszerében. In: Magyar Kozigazga-
tds 1994/5. 268. p.

4 Rixer Addm felhivja a figyelmet, hogy az 6j Alaptérvény rendelkezéseinek mintegy egyharmada egyezik sz6
szerint a korabbi Alkotmannyal. Tovabbi egyharmada Iényegében megegyezik, mig csupan a maradék egyhar-
mad jelent Gj tartalmat. RIXER Addm: A magyar jogrendszer jellegzetességei 2010 utdn. Patrocinium Kiadé, Bu-
dapest, 2012. 89. p.

5  Egy kiilon tanulméanyra lenne sziikség a magyar demokrécia elemzéséhez, de az biztos, hogy nem autoriter po-
litikai rendszer a jelenlegi, hanem demokratikus. Az autoriter rendszernek megvannak a kritériumai a politi-
katudomanyban, amely politikai berendezkedésiinket nem jellemzi.
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a magyar demokracia ,,megsztinésérdl”. Szamomra azonban pusztan annak sziikségességét,
hogy ujragondoljuk a magyar alkotmanyos berendezkedés hianyossagait és anomaliait. Sor-
ra kell venni a legfontosabb fékeket, ellenstlyokat, és atgondolni azok mitikodésének hibait.
Az ellensulyok koziil ebben a tanulmdnyban a kétkamaras parlamentet jarom koriil a hata-
lommegosztasban betdltott szerepét illetGen, vagyis azt, hogy milyen ellensulyt képezhetne
egy esetleges masodik kamara a magyar alkotmdanyos-politikai rendszerben.

A KETKAMARAS TORVENYHOZAS
A MAGYAR ALKOTMANYTORTENETBEN

A 17. szazad kezdetéig egykamaras torvényhozd testiilet miikodott hazankban. Ennek elle-
nére mér a 15. szazadi tomeges orszaggytléseket is jellemezte valamiféle elkiiloniilés, ugyan-
is a kiralyi tanacs altaldban a gytiléssel egytitt tandcskozott, amit a kés6bbi felstabla eléz-
ményének tekinthetiink.® A kiralyi tandcsnak ez a szerepe az 1495. évi XXV. térvénycikkben
hivatalosan is rogzitésre keriilt.” Az 1608. évi L. torvénycikk dltal felallitott kétkamaras tor-
vényhozas pedig lényegében a 20. szdzad kozepéig a magyar bikameralis parlamentarizmus
alapja lett. Nem is kérddjelez6dott meg létjogosultsdga, leszamitva talan Hajnoczy Jozsef el-
képzelését, amelyben a francia forradalom hatasat érezhetjiik. A francia egykamaras nem-
zetgytilés gondolata jelenik meg ugyanis Hajndczy javaslataban, amely egykamards orszag-
gytlést jelentett.®

Ami a magyar kétkamardas parlament hazainak - vagyis az als6- és a felsétébla — kapcsola-
tat jelenti, az leginkabb az egyenjogusaggal fejezhetd ki. Az 1848. évi aprilis térvények nem
valtozattak a masodik kamara szerepén, és a két tabla viszonyat kézjogilag — az 1608-as tor-
vénycikkhez hasonléan — tovabbra is az egyenjogusag jellemezte. Ettél kezdve azonban a po-
litikai silypont a népképviseleti alapon szervez6d6 kamarara helyez6dott 4t, és a feudalis jel-
legti karok és rendek téblaja helyett a képvisel6hdz megnevezést kapta. Ennek okat egyrészt
az alsétabla erésebb politikai legitimacidjaban lathatjuk, masrészt abban, hogy a férendek
szamara kedvezotlenil alakulo politikai események is a képvisel6hazra helyezték a politikai
aktivitds sulypontjat. Nem véletleniil a szabadsagharc alatt csak a képvisel6haz tilésezett.

A masodik kamara, eltéréen az 4talakuld alsohaztdl, egészen 1885-ig valtozatlan maradt,
a katolikus egyhdzra és arisztokraciara épiilve egyértelmtien konzervativabb intézmény volt.
A kormanyzatnak figyelembe kellett vennie a férendi tabla allaspontjat is, ugyanakkor nem
volt jellemzd, hogy a férendihaz megakadalyozta volna a torvények megsziiletését, ami-

6 BODINE BELIZNAI Kinga-MEZEY Barna: Az Orszaggytilés. In: Mezey Barna (szerk.): Magyar alkotmdnytor-
ténet. Osiris Kiadd, Budapest, 2000. 99. p.

7 1495. évi XXV. tc, 3. §: ,,...jovére midén 6 felsége valamely orszaggy(ilést taldlna hirdetni... miutén el6bb a
fépap és bard urakat meg tobbi tanacsosait egybehivta... naponkint minden egyéb tanacskozas mellézésével,
mindenek el6tt azokat az tigyeket s kériilményeket s az 6 meg az orszag ama sziikségleteit terjessze e fopap és
bard urak s 6 felsége tanacsosai elébe, a melyek végett az orszaggy(ilés megtartasat elrendelte”

8 HOMOKI-NAGY Maria: A Magyar Orszaggytlés fejlédéstorténete az egy és két kamara vonatkozasaban. In:
Téglasi Andrés (szerk.): Sziikség van-e kétkamards parlamentre az 1ij alkotmdnyban? Az Orszaggy(ilés alkot-
manyiigyi, igazsagiigyi és tigyrendi bizottsaga, Budapest, 2011
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vel 6sszhangban allt onmeghatdrozasa is, amely partokfelettiséget jelentett. A legismertebb
politikai fellépésre az 1880-as évek elején keriilt sor, amikor az ,,egyhaz-politikai ellenzék”
megakadalyozta a kényszerbeli polgari hazassag torvénnyé valasat.” Ennek kovetkeztében
az 1885. évi VIL. torvénycikkel megsziiletik a férendihdz reformja. A férendihaz politikai
iranyvonala a kiegyezés utdn mar nagyon eliittt a képvisel6haz politikai 6sszetételétdl, és a
834 f6s taglétszam sem volt alkalmas a korszer(i torvényalkotasi munkara.'’ A reform els6-
sorban a férendihaz osszetételén valtoztatott, az egyhdzi képviselet bizonyos mértékd hattér-
be szoritasaval. Az Osszetételt érintette az is, hogy a kormdnyzat javaslatara az uralkod¢ 6t-
ven tagot élethossziglan férendihazi tagga nevezhetett ki. A kormany a képvisel6haznak (il-
letve az uralkoddnak) tartozik felel6sséggel, és nem a férendihdznak," ezért ritka kivételnek
tekinthetd a dualizmus idészakaban a kormany és a férendihaz kozotti 6sszecsapas. Kivétel-
ként megemlithet6 a gréf Zichy Nandor és grof Esterhazy Miklés Moéric altal 1étesitett ,,frak-
ci6” esete a férendihdzban, amikor egyfajta ,, képvisel6hazi magatartast” vesznek fel, és a be-
terjesztett egyhaz-politikai torvények elleni tiltakozasul mar azt fontolgatjak, hogy nem fo-
gadjak el a koltségvetést, tehat lényegében bizalmatlansagot szavaznak a kormanynak.'?

Az els6 vilaghdborut kovet6 forradalom kovetkeztében a férendihaz besziintette tevékeny-
ségét, és csak évekkel késébb keriil sor visszaallitasara. 1920-ban nem valésulhatott meg a
térendihaz restauracidja, mert sem a kiils6, sem a belsé feltételek nem tették ezt lehetévé. Az
antant nem akarta olyan torvényhozés legitimitasat elismerni, amely a torténeti Magyaror-
szag politikai rendszerét szimbolizalta volna, ugyanakkor a nemzetgytilés sem akarta meg-
osztani a hatalmat egy ujjaszervezett felséhazzal.® A masodik kamara megalakitdsakor az
antanti elvarasnak meg kellett felelni, vagyis létrehozasakor a Monarchia felélesztésének a
latszatat is el kellett keriilni. A Habsburg-hdz detronizalasa'* a masodik kiralypuccs utan, az
1921. évi XLVIL torvénycikkel 1921. november 6-an megtortént, ugyanakkor a Habsburg-
haz arisztokratai tagsagot kaptak a kés6bbi fels6hazban. A detronizalas, a jogfolytonossag és
a korporativ jellegti fels6hdz olyan megoldast jelentett, amely jol reprezentalja a ,kiraly nél-
kiili kiralysag” furcsa allamformajat.

A bethleni konszolidacio egyik fontos lépése volt a masodik kamara visszaallitasa, amely
az 1926. évi XXII. torvénycikkel tortént meg. A Bethlen-kormdny eredetileg a két haz tel-
jes egyenjogusaganak allaspontjara helyezkedett, de mind a kormanyparti, mind az ellenzé-
ki képviselSk elutasitottak ezt. A partok ugyanis sajat mozgasteriik korlatozasat lattak ebben,

9  BOROS Zsuzsanna-SZABO Daniel: Parlamentarizmus Magyarorszdgon (1867-1944). Korona Kiadé, Buda-
pest, 1999. 96. p.

10 KAZARI Ménika: A dualista rendszer. Pannonica Kiadé, Budapest, 2005. 107. p.

11 ,..a férendihdz a dolog természeténél fogva kormdnyt nem tamogat és kormdnyt nem buktat; a férendihdz, mint
olyan, egyes javaslatokat elfogad, vagy nem fogad el, de igénytelen nézetem szerint a kormdnnyal szembeni biza-
lom, vagy bizalmatlansdg dlldspontjdra nem helyezkedik.” Tisza Istvan

12 BOROS-SZABOi. m. 99. p.

13 PUSKI Levente: A Horthy rendszer. Pannonica Kiado, Budapest, 2006. 142. p.

14 Bar Horthy Ferenc Jozsef szarnysegédjeként hiiséggel tartozott a korona irant, de Magyarorszag évszazadok
6ta harcolt fiiggetlenségéért a Habsburgok ellen, és Horthynak kellett volna a felel6sséget vallalnia azért, hogy
a haborus pusztitas egyetlen pozitiv kdvetkezményét (marmint a tronfosztast — Sz. A.) eltérélje. ORMOS Ma-
ria: Magyarorszag a két vilaghabort kordban. Csokonai Kiadd, Debrecen, 1995. 90. p.
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és kifejezésre akartak juttatni a képvisel6haz primatusat a fels6hazzal szemben." A fels6haz
eredetileg abszolut vétdjogot kapott volna, amelynek értelmében csak olyan térvényjavaslat-
ok keriilhettek volna a kormanyzdhoz, amelyeket a fels6haz is timogat. Nemcsak a képvise-
16haz nyomadsara véltoztatott ezen Bethlen, hanem belatta azt, hogy a két kamara kozotti el-
huzdédé konfliktus a kormanyzatot is megbénithatja.'® Mivel a sikeres konszolidacié kovet-
keztében Bethlen és a kormany helyzete szilardnak bizonyult, a miniszterelnok nem ragasz-
kodott a fels6hdz abszolut vétéjogahoz. A fels6haz jogkorét a korabbi férendihazhoz képest
tehat sziikebben vontak meg. A dualizmus kori szabalyozashoz képest csak kétszer kiildhet-
te vissza a torvényjavaslatot, és ha a képvisel6haz ezutan is ragaszkodott valtozatlan forma-
ban a torvényhez, azt a kormdnyzo elé lehetett terjeszteni. A koltségvetés részleteinek meg-
allapitasaban is korlatoztak a fels6hazat, mivel azt egészében fogadhatta vagy vethette el. Az
egyenjogusagot lerontd szabaly alapjaul az 1911. évi angol minta szolgalt, amely Illés Jozsef
budapesti jogaszprofesszor javaslatara kertilt a torvénybe.”” Az 4j kormany bemutatkozasa-
ra, a torvényjavaslatok beterjesztésére a képvisel6hazban keriilt el6szor sor, bar kozjogilag
barmelyik hazban benyujthaté volt. Mindezek mellett azonban a fels6haz elényt élvezett ab-
ban a tekintetben, hogy a kormany nem tudta Horthyn keresztiil feloszlatni, mint az alsoha-
zat, vagyis az intézményre gyakorolhaté nyomas korlatozottabb volt.'

Az1937. évi XXVII. torvénycikk modositotta a fels6haz jogkorét. A haboru el6tti iddszak-
ban a titkos vélasztojogra torténé attérés késztette a kormdnyzatot a torvény elfogadasara.
Ennek értelmében a fels6haz torvénykezdeményezési jogot kapott, és a két kamara ellenté-
tes torvényalkotdi akarata esetén egytittes iilésen kellett donteni a javaslatrél. Leginkabb a
kiegyezési 1867. évi XIL. torvénycikkben szabdlyozott Reichsratra és a magyar orszaggytilés
altal kikiildott kozostigyi bizottsagokra emlékeztetett ez a megoldds.” Lényegében az 1608-
ban térvénybe foglalt két tabla viszonydban is ez volt a gyakorlat, mert ha az {izenetvaltasok
nem hoztak eredményt, akkor vegyes tilést (sessio mixta) tartottak.?

A Horthy-rendszer fels6haza tehat nem a kormany ellenstlyéra, hanem éppen ellenke-
z6leg, biztonsagi fékként annak segitésére volt hivatott. Egyfajta kiegyensulyoz6, kompro-
misszumteremt6 funkcidja volt, a fels6hazi képviselet ugyanis az arisztokracidt, az egyhaza-
kat, az ipari és pénziigyi vilagot, a korporativ elemeket, a tudomany és a helyi kozigazgatas
képvisel6it toméritette. Igy elmondhatjuk, hogy a fels6hazi torvény XIII. Led papa Rerum
Novarum cimt enciklikdjdban ajanlott hivatasrendi képviselet bevezetésében is szerepet jat-
szott.?! Alapvetd rendeltetése az volt, hogy eldsegitse a Monarchia felbomlasat koveté meg-
valtozott politikai viszonyokban a kormany iranti lojalitas és konszolidacié megteremtését.
Sikeres dontésnek bizonyult a masodik kamara felallitisa, mert a legitimista ellenzék elveszi-

15 PUSKI Levente: A magyar felséhdz torténete 1927-1945. Napvilag Kiadé, Budapest, 2000. 21. p.

16 PUSKI (2006) i. m. 145. p.

17 RUSZOLY J6zsef: Ujabb magyar alkotmdnytérténet 1848-1949. Piiski Kiad6, Budapest, 2002. 288. p.

18  PUSKI (2000) i. m. 152. p.

19 RUSZOLY (2002) i. m. 289. p.

20 ASZTALOS L4sz16-CSIZMADIA Andor-KOVACS Kéalmén: Magyar allam- és jogtorténet. Nemzeti Tan-
koényvkiado, Budapest, 2002. 161. p.

21 TAKACS Imre: A fels6haz a két vilaghaboru kézott. In: Allam és Igazgatds 1989/10. 534. p.
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tette érveinek nagy részét.? Politikailag kezdetben a baloldali ellenzékkel szembeni fék sze-
repét kellett hogy betéltse, de a vilaighaboru kozeledtével mar a szélséjobboldal megeréso-
dése jelentett 4j kihivast.

Osszességében elmondhato, hogy a fels6hdz a torvényhozés menetét és a politikai donté-
seket alig, a kormdnyok sorsat pedig egyaltalan nem befolyasolta.

A KETKAMARAS PARLAMENT
A RENDSZERVALTAS ALKOTMANYOZASABAN

A misodik vildghaborut kovet csaknem negyven évig egykamaras orszaggytlés miiko-
dott, bar a masodik kamara feldllitdsdnak gondolata az 6tvenes években felmeriilt. Egy
1956-ban sziiletett tervezet értelmében az egyes gazdasagi szektorok 6nkormanyzati testii-
leteibdl allo TermelSk Tandcsa lett volna a szdztagi masodik kamara alapja.? A szocialis-
ta allamjog a kétkamaras torvényhozo hatalmat alapvetéen a nemzetiségi kérdések fodera-
tiv jellegli megoldasaként ismerte el, ezért hazankban a kétkamards parlament felallitasara
nem volt realis lehet&ség.**

A rendszervaltds alkotmanyozasanak folyamataban napirendre keriilt a bikameralis parla-
ment felallitdsanak gondolata. Az 1987 juniusaban megjelend Beszélé cimi szamizdat kiad-
vanyban felmertilt egy lehetséges masodik kamara létrehozasanak lehetésége. A Tarsadalmi
szerz6dés kompromisszumos javaslatot jelentett az allampart szamara egy kétkamaras tor-
vényhozo6 hatalom altal. Ennek értelmében a kozponti bizottsag kiil- és biztonsagpolitikai
tigyekben kvazi masodik kamaraként garanciat jelentett az MSZMP részére, mert ezekben a
targykorokben az Orszaggytiléstdl fiiggetleniil donthetett volna.>® Mindez azonban igen ne-
hezen lett volna beilleszthet$ az Alkotmanyba, ezért nem valdsulhatott meg.

Az 1989-es kerekasztal-targyalasokon az MSZMP szamara a ,hatalomatmentésre” két
kozjogi biztositék kinalkozott. Az egyik az erds koztarsasagi elnoki tisztség, a masodik pedig
a felséhaz felallitdsa. A masodik kamara kompromisszumos elképzelése 1989-ben Lengyel-
orszagban is napirendre keriilt a Lengyel Egyesiilt Munkaspart (LEMP) és a Szolidaritas Sza-
bad Szakszervezet vezet6i kozotti targyaldasokon. Ennek alapjan a szejmben a mandatumok
65 szdzaléka az allamparté lett volna, cserébe viszont elismerték volna a szabad valasztasokat
és a szenatus restauralasat. A LEMP azonban - kiilonosen a szendtusi valasztasokon — nagy
vereséget szenvedett el, hiszen itt a helyek 99 szazalékat az ellenzék szerezte meg. A szendtus
multbdl visszahozasa és tényleges demokratikus megvalasztasa azt eredményezte, hogy va-

22 TAKACS Imre: A t8rvényhozas méasodik kamaréja In: Tdrsadalmi Szemle 1995/10. 66. p.

23 BRUSZT Laszlo: Parlamenti reformlehetéségek: kétkamaras parlamentek. In: HVG 1988/36. 6. p.

24 TAKACS Albert: A kétkamards parlament probléméja alkotmanyelméleti megkézelitésben. In: Magister
Scientiae et Reipublicae. Unnepi tanulmanyok Mathé Gébor tiszteletére 70. sziiletésnapja alkalmébél. Dial6g
Campus Kiado, Budapest-Pécs, 2011. 177. p.

25 TORDAI Csaba: A Tarsadalmi szerz6dést6l az Alkotmanybirésag hatérozataig. In: Politikatudomdnyi Szemle
1998/4. 63. p.
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16di jogkoreinél nagyobb politikai sulya lett, és a kormanyra is nyomast tudott gyakorolni.®
Tordai Csaba szerint az MSZMP meg volt gyéz6dve arrdl, hogy - ellentétben a lengyel al-
lampérttal — leger6sebbként keriil ki a kiizdelemb®l, ezért inkdbb csak egyfajta tovabbi biz-
tositékként volt szitksége a koztarsasagi elnokre és a fels6hazra, hogy mindenképpen meg
tudja dllitani a radikaélis véltozasokat.”

Mas szempontok jelentek meg Csehorszagban, ahol a szenatus létrehozasakor azt akartak
elérni, hogy a két kamara Osszetétele ne legyen azonos, vagyis eltéré valasztast, megbizatasi
ciklust tartottak sziikségesnek. Mindezek mellett azért is kapott nagy tdmogatottsagot a ma-
sodik kamara felallitasanak gondolata, mert a foderativ Csehszlovakia megsziinésével a poli-
tikai elit allastalanna valt volna, ezért tovabb élési lehetéséget probalt kiharcolni maganak.?
Olyan naiv elképzelés is napvilagot latott ebben az id6ben, amelyben a szenatus kozjogi kér-
désekkel nem foglalkozott volna, kizarélag a biintetd-, polgari és kereskedelmi jogi torvé-
nyek tokéletesitése lett volna a feladata.”

Hazankban a kerekasztal-targyaldsok soran az ellenzék szamara elsésorban a koztarsasagi
elnok megvalasztasaban betoltott szerepe, illetve a nemzetiségek képviseletével 9sszefiiggés-
ben jelent meg a masodik kamara gondolata. A korporativ jellegli masodik kamaraval szem-
ben azonban nagy volt a bizalmatlansag. Féltek attdl, hogy a korporativ jellegli masodik haz-
ban képviselethez jutd szervezetek nagy része a régi rend szovetségeseként feliilirja a demok-
ratikus valasztdsokon gydztes tobbségi akaratot.” Ennek eredményeképpen az ellenzék alap-
vetben szabad vélasztasokat és egykamaras parlamentet tartott elfogadhaténak.

A Magyar Népkoztarsasag Alkotmanyanak szabdlyozasi koncepcidja (1988. november
30.) is ugy foglalt allast, hogy ,.a politikai pluralizmus keretei kozott a mdsodik kamara nem
haszndlhato fel eszkiziil a monolitikus hatalmi berendezkedés egyes elemeinek konzervaldsad-
ra, mert ez esetben a mdsodik kamara létrejottének pillanatdtol »rendszeridegen« szervként
funkciondlna, s ez beldthatatlan kdros kivetkezményekre vezetne”.> Ugyanigy nem tamogatta
a bikamerdlis Orszaggytilés felallitdsat az 1989. januar 30-4n kelt koncepcid sem.*? Az Igaz-
sagligyl Minisztérium szakértoi és az MSZMP vezetése a kétkamaras parlament bevezetését
fontolgattal989 tavaszan, de ezt majus 26-an a politikai bizottsag a szabélyozasi koncepcio
érveit hangoztatva a magyar hagyomanyoktdl idegennek és az orszag méreteihez viszonyit-
va indokolatlannak tartotta. Felmeriilt azért annak a lehetésége is, hogy két valasztdjogi tor-

26 HALASZIvan: A parlamentarizmus formdi a kézép-eurdpai dllamokban. Az egy- vagy kétkamards parlament di-
lemmdi a rendszervdltds utdn. 202. p. In: Ratio legis - ratio iuris: Unnepi tanulmanyok Tamd4s Andras tisztele-
tére 70. sziiletésnapja alkalméabol. Szent Istvan Tarsulat, Budapest, 2011

27 TORDAI Csaba: A harmadik koztarsasig alkotmanyénak sziiletése. In: Bozoki Andrds (fészerk.)- Elbert
Mirta-Kalmar Melinda— Révész Béla— Ripp Erzsébet— Ripp Zoltan (szerk.): A rendszervaltas forgatokonyve:
kerekasztal-targyalasok 1989-ben. Budapest, Magvet, 1999. 7. kotet, 482. p.

28 HALASZ (2011) i. m. 210 p.

29 HALASZ (2011) i. m. 208-209 pp.

30 SALAMON Laszlé: A kétkamaras parlamentrol. In: Magyar SZemle, 2008/ 9-10.

31 A Magyar Népkoztirsasag Alkotmanyanak szabalyozasi koncepcidja, 1988. november 30. In: Kilényi Géza
(szerk.): Egy alkotmény-el8készités dokumentumai. I. kétet. Allamtudomdnyi Kutatékézpont, Budapest, 1991.
136 p.

32 Magyarorszag Alkotmdnya szabélyozdsi koncepcidja, 1989. janudr 30. In: Kilényi Géza (szerk.): Egy alkot-
mény-el8készités dokumentumai. II. ktet. Allamtudoményi Kutatokézpont, Budapest, 1991. 224. p.

’

many e

tanul




vényt fognak alkotni, amelybdl az els6 az atmeneti id6szakra szdlna, a masodik pedig a ké-
s6bbi valodi versengé valasztasokra.*

A kompromisszumos megoldasok a kdzjogi irodalomban is megjelentek, amelyek koziil
kiiléonosen Pokol Bélaé érdemel figyelmet, aki egy korporativ kamarara alapozott Orszag-
gyllés elképzelését vetette fel. Pokol dtmeneti megolddsként kikeriilve a tomegek kozvetlen
valasztasat, érdek-képviseleti szervekbdl allo masodik kamarat létesitett volna.** Elképzelé-
se szerint a kormany és annak tagjai — a kiiliigy, illetve a honvédelmi miniszter kivételével
— felelGsséggel tartoztak volna az érdek-képviseleti kamardnak, az allamparthoz kot6dé el-
s6 kamara viszont csak kozvetett modon, az dllamfén keresztiil gyakorolhatott volna kont-
rollt a kormany felett.*

A masodik kamara felallitasdnak azonban nem volt meg a realis lehetGsége, mivel egyrészt
az allampdrt nem ragaszkodott hozza, masrészt — ahogyan mar emlitettem — az ellenzék ré-
szér6l nagyfoku bizalmatlansag volt tapasztalhato az intézménnyel szemben. A nosztalgikus
masodik kamara létrehozasat példaul maga Antall Jozsef azzal utasitotta el, hogy a civil tar-
sadalom és az egyetemek olyanokkal vannak feltoltve, akik a régi rend hivei, és szabotalndk
a demokratikusan megvalasztott kormany munkajat.*

Mivel a méasodik kamara felallitdsat mind a szakmai, mind a politikai megfontolasok egy-
arant kizartak, ezért az MSZMP szamara felértékel6dott a koztarsasagi elndk szerepe, ettdl
fogva a masodik kamara helyett a partallam altal jel6lt allamf6i tisztség megerdsitésére he-
lyezték a hangsulyt.

A KETKAMARAS PARLAMENTEK TIPUSAI

Egy lehetséges masodik kamara gondolatdnak felvetésekor elkeriilhetetlen, hogy ha vézla-
tosan is, de attekintsiik a legfontosabb tipusokat. A kétkamards parlamenteket a szakiroda-
lom funkciodjuk szerint csoportositja. Fontos ugyan réviden attekintentink ezeket a model-
leket, de sziikségesnek tartom leszdgezni, hogy vegytiszta tipusok nemigen léteznek, mert
olyan sokfajta elv létezik a masodik kamarak megalakitdsanal, hogy ezek gyakran egytitte-
sen jelennek meg.

Torténeti-tradicionalis fels6haz

A masodik kamara torténetileg elséként az arisztokratikus fels6hazakban jelent meg. Ilyen
volt példaul az angol, a francia, az osztrak és a magyar masodik kamara is. A sziiletési vagy
mas (kiilonosen egyhazi) eléjogon szervezddo felsGhazak célja az volt, hogy bizonyos tarsadal-
mi csoportok (rendek), valamint az uralkodd megdrizzék a kivaltsagos helyzetiiket a kozne-

33 BOZOKI Andras (fészerk.)-ELBERT Marta-KALMAR Melinda—REVESZ Béla-RIPP Erzsébet-RIPP Zoltdn
(szerk.): A rendszervaltas forgatokonyve: kerekasztal-targyalasok 1989-ben. Budapest, Magvetd, 1999. 6. kotet
252.p.

34 POKOL Béla: Kétkamaras orszaggy(ilés és politikai reform - Egy korporativ kamarara alapozott politikai re-
form részletei. Mozgé Vildg 1989/ 2. 3. p.

35 POKOL (1989) i. m. 8-9. p.

36 JAKAB Andras: Miért nincs szitkségiink masodik kamarara? In: Politikatudomdnyi Szemle 2011/ 1. 7. p.
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mességgel, majd a polgarsaggal szemben. A 18. szazadtdl kezd6déen a masodik kamaranak a
népképviselet ellenstlyozasanak funkcidjat szantak, amely a mérsékelt, érett torvényhozassal
a kozvetitd szerepet latja el az uralkodo és a képviseleti kamara kozott.” A 19. szazad harmin-
cas éveit6l kezdve Nagy-Britannidban a Lordok Hazanak védelmez6i paradox médon éppen a
képviseleti elv tiamogatdjanak nevezték a fels6hazat, hiszen allaspontjuk szerint csak akkor vé-
tozza meg az alsohazi javaslatot, ha a nép nem ,,dszintén” akarja a torvényt.”

Ennek a tipusnak a jelenleg megmaradt alakja mar csak a Lordok Haza. Megsziintetése tobb
alkalommal felmeriilt, azonban ez idaig sikertlt tulélnie ezeket a tdmadasokat. 1911-ben a
pénziigyi torvényjavaslatok vonatkozasdban korlatoztdk vétodjogat, ugyanis a fels6hazi reform
értelmében az ilyen térvényjavaslatok alsohazi elfogadasuk utin egy honappal térvényerdre
emelkedtek. Egyéb torvények tekintetében a legfeljebb haromszori vétdra volt lehetGsége. Az
1949-es Parliament Act egy évre csokkentette a House of Lords felfiiggeszté vétdjogat, leg-
feljebb kétszer kiildhette vissza a torvényjavaslatokat. 1999-ben nagyrészt megsziintették az
Orokletes peerség intézményét. A tradiciok megOrzésének szerepét latja el ez a modell, ma mar
a politikai stlya az emlitett reformok kévetkeztében szimbolikus jelentdségti. A brit kétkama-
ras parlament tehat nem a hatalommegosztast, a politikai és a torvényhozasi funkcié megosz-
tasat jelenti, hiszen a polgarsag és az arisztokracia egyenstlya végérvényesen a polgarsag java-
ra dolt el, ezzel kitiresitve a Lordok Hazanak tradicionalis funkcidjat is.*

Egy egészen masfajta értelmezésben a torténeti felséhazak kozé sorolhaté a volt kommu-
nista orszagok (Csehorszag, Lengyelorszag, Romdnia) szendtusa is, amelyeket a korabbi ha-
gyomanyokhoz vald visszanytlds, a kontinuitds iranti igény teremtett meg.*

Népképviseleti jellegti masodik kamarak
A masodik rendezd elvet a kozvetleniil nép altal valasztott masodik kamara jelenti, amelyre
Csehorszag, Romania és Olaszorszag hozhato fel példaként. Ebben a tipusban tehat nemcsak
az alsohazat, hanem a masodik kamarat is valasztjak, ezért hasonld legitimitdsa van mindkét
kamaranak. Ez a kamara azonban nem pusztan az elsének a duplikacidjat jelenti, mert meg-
valasztasa esetén altaldban a passziv valasztdjog eltér az alsohazi vélasztojogi szabalyokhoz
képest. A magasabb korcenzus altalaban azt a szimbolikus jelleget fejezi ki, hogy a masodik
kamara megfontoltabb, bolcsebb.*

A népképviseleti masodik kamarak melletti érv altalaban az, hogy az egyik kamara valasz-
tasi rendszerébdl ered6 torzulast kompenzalja a masodik.** Ennek meglatasom szerint ak-
kor van kiilonosebb jelent8sége, ha valamilyen etnikai, vallasi vagy egyéb mds torésvonal

37 DEZSO Mirta: Ures marad-e a fels¢hazi terem? In: Tdrsadalmi Szemle 1991/3.91. p.

38 SAJOi.m.194.p.

39 TAKACS Albert: A kétkamards parlament probléméja alkotmanyelméleti megkozelitésben. In: Magister
Scientiae et Reipublicae. Unnepi tanulmanyok Mathé Gébor tiszteletére 70. sziiletésnapja alkalmébdl. Dial6g
Campus Kiado, Budapest-Pécs, 2011. 167. p

40 NAGY Csongor Istvan: Fels6hdzak, mdsodik kamardk. In: Nagy Csongor Istvin-Papp Imre-Sepsi Tibor
(szerk.): Parlamentek Eurdpdban: dsszehasonlité parlamenti jogi tanulmdnyok. Parlamenti Modszertani Iroda,
Budapest, 2003

41 SZENTE Zoltan: Bevezetés a parlamenti jogba. Atlantisz Kiadd, Budapest, 2010. 101. p.

42 JAKAB Andras: Miért nincs sziikségiink méasodik kamarara? In: Politikatudomdnyi Szemle 2011/1. 18. p.
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hatarozza meg a politikai rendszert. Ilyen népképviseleti alapon szervezddott a belga maso-
dik kamara az 1993-as alkotmanymodositasig. Csehorszag ugyanakkor etnikailag és kultu-
rélisan is egyarant viszonylag homogén, ennek ellenére — ahogyan azt lathattuk- felallitot-
tak a szendtust. Romdaniaban viszont a 2009-es véleménynyilvanité népszavazason ugy don-
tottek a valasztépolgarok, hogy nincs sziikség masodik kamarara. Ennek oka abban keres-
hetd, hogy mind hataskérileg, mind a politikai dsszetételt tekintve minimalis a kiillonbség a
két kamara kozott.*

Szovetségi kamarak

A foderativ allamszerkezetb6l kovetkez8en a tagallamok képviselete a masodik kamaraban
kell hogy megjelenjen. Kovetkezésképpen a szovetségi allamokban rendszerint talalunk ma-
sodik kamarat. ** A szovetségi allamok fels6hazaban a tagallamok két f6 szempont szerint
képviseltetik magukat. Az egyik az egyenld képviselet elve, amelynek értelmében minden
tagéllam lakossagszamtdl fiiggetleniil killdheti képviseldjét a szovetségi torvényhozasba. A
masodik ennek az ellenkezéje, vagyis az ardnyos képviselet elvének megfeleléen a népes-
ség aranyaban kiildenek tagokat a tagallamok.** Az USA kongresszusa a ,,nagy kompromisz-
szum eredményeként” népességszamon alapuld képvisel6hazbdl és a tagallamok egyenlésé-
ge alapjan szervez6dé szenatusbdl 4ll, amely utdbbiba lakossagszamtdl fiiggetleniil minden
tagallam két szenatort kiildhet.*® A foderaciokban az osztott szuverenitasbol, a teriileti hata-
lommegosztasbol kovetkezik, hogy a tagallamok képviseltetni tudjak magukat a szovetségi
torvényhozasban. Eppen ezért csak ritka kivétel az egykamarés parlament szovetségi dllam-
ban, ilyen St. Kitts és Nevis, Mikronézia,” illetve Venezuela.**

SzéIni kell még néhany sz6t a szovetségi allamok tipusairdl is. Az dsszehasonlité politika-
tudomany harom féderaciés modellt kiilonbozteti meg. Ezek az organikus (szévetségi szint a
legfontosabb), a kooperativ (egyiittmiikodésre van sziikség a szovetség és a tagallamok kozott)
és az ordinativ foderacié (a tagallami szinten van a hangsuly). Ebbél kovetkezik, hogy a szovet-
ségi torvényhozas két hazanak egymashoz val6 viszonya annak a fiiggvénye is, hogy melyik ti-
pusba sorolhatjuk az adott allamot. Ausztriaban a felséhaz nem kap széles jogkort, mig az USA
és Németorszag kooperativ foderacio, éppen ezért fontos szerephez jut a masodik kamara.

Tertileti alapon szervez6dé kamarak
Kiilon modellt jelent a teriileti egységek, a helyi kozosségek képviselete a masodik kamard-
ban. A foderativ masodik kamardk esetében nem teriileti, illetve nkormanyzati képviselet-

43 HALASZ (2011) i. m. 201. p.

44 Eurdpédban: Ausztria, Belgium, Bosznia-Hercegovina, Németorszag, Svajc, Oroszorszag.

45 SZENTE (2010) i. m. 82. p.

46 Kenneth JANDA- Jeffrey M. BERRY- Jerry GOLDMAN: Az amerikai demokrdcia. Osiris Kiadd, Budapest,
1996. 269. p.

47 Ehhez hozzatenném, hogy St. Kitts és Nevis, illetve Mikronézia lakossaga 50 és 100 ezer koriil van, ezért példa-
ként ugyan felhozhatd, de ilyen kis lakossagszam esetén nyilvan elég egy kamara is.

48 Louis MASSICOTTE: Legislative Unicameralism: A Global Survey and a Few Case Studies. In: The Journal of
Legislative Studies, Vol. 7. No. 1., January 2001. 152.
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rél beszélhetiink, hanem az osztott szuverenitds kovetkeztében a tagallamok (tartomanyok,
kantonok) képviseletérol.

Spanyolorszag, Hollandia, Franciaorszag hozhat¢ fel példaként, illetve az 1993, a fodera-
ci6 létrehozdsa el6tti Belgium.

Korporativ kamarak
A két vilaghaboru kozott volt ,,divatos” a korporativ masodik kamara (olasz fasiszta rendszer
és Ausztria példdja). A masodik vilaghaboru utan azonban nagyfoku bizalmatlansag volt ez-
zel a tipussal szemben, mivel antidemokratikus orszagokban alkalmazott megoldas volt. Je-
lenleg kifejezetten parlamenti kamaraként az ir szenatust hozhatjuk fel példaként. A modern
demokracidkban a munkavallalok és munkaadok érdek-képviseleti szervei nem parlamenti
keretek kozott miikodnek, éppen ezért nem jellemzé ez a modell. Gyakori érvként hangzik
el, hogy a partosodéssal szemben jelenthet megoldast a korporativ jellegi fels6haz. Trorszag-
ban a Seanad azonban ugyanuigy partpolitikai alapon miikodik, mint az alséhaz.”
Szlovéniaban az alkotmanyozaskor nagy vitak voltak, hogy egy- vagy kétkamaras parla-
mentre van sziikség. Ennek eredményeképpen létrejott a korporativ alapon szervez6dé dl-
lamtandcs. A szlovén ,,masodik kamara” az 1946-os bajor szenatus mintajara kerilt be 1991-
ben a szlovén alkotmdnyba, de a bajororszagi példaval ellentétben fenn is maradt.”

Kvazi kétkamaras parlamentek

A kvazi kétkamards parlamentek lényege, hogy a valasztasok utdn kettévalik a torvényho-
z6 hatalom. Norvégidban a képvisel6k negyedét a fels6hazba, a Lagtingbe valasztjak, a tobbi
képvisel6t pedig az Odelstingbe, de az egyiittes {ilés a jellemzd, ahogyan a dontéshozatalhoz
mindkettdjiik hozzdjarulasa sziikséges. Idesorolhatjuk az izlandi Althingot is, és 1ényegében
hasonl¢ logikaval épiil fel a finn parlament is.

A MASODIK KAMARA VISZONYA AZ ALSOHAZHOZ

A masodik kamarak tipusai arra adnak valaszt, hogy milyen politikai célt szolgdl, mit fejez
ki a fels6haz, de ez csak az egyik alapvetd kérdés a masodik kamara felallitdsanak vonatkoza-
saban. Alldspontom szerint még lényegesebb a két haz egyméshoz valé viszonyanak kialaki-
tasa. Ezzel kapcsolatosan szimmetrikus és aszimmetrikus bikameralizmusrél beszélhetiink.
Amennyiben az als6hdz dominal, akkor aszimmetrikus a parlament, amennyiben a két ka-
mara hatalma kozott hozzavet6legesen egyenstly van, szimmetrikus parlamentrdl beszélhe-
tiink.’" A két haz viszonyaban nagy jelentdségli kérdés, hogy melyiknek felel6s a kormany-

49 R.L. BORTHWICK: Methods of Composition of Second Chambers. The Journal of Legislative Studies, Vol. 7.
No. 1., January 2001. 23.

50 JAKAB (2011) i m.14.p

51 Sartori megkiilonbozteti ezenkiviil a tokéletes kétkamaras rendszert, arra az esetre, ha a két haz kozott teljes az
egyenldség. (Sartori, GIOVANNTI: Osszehasonlité alkotmdnymérnikség. A kormdnyzati rendszerek struktirdi,
Osztonzdi, teljesitményei. Akadémia Kiadd, Budapest, 2003. 214. p.
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zat, illetve, hogy milyen modon vesz részt a fels6haz a torvényhozas folyamataban, azaz mi-
lyen jellegti vétot gyakorolhat.

Amennyiben a kormany mindkét haznak felel6s, rendkiviili médon megneheziil a végre-
hajté hatalom helyzete, éppen ezért nem ez az elterjedt. Problémat jelenthet ugyanis, ha a
két kamardban eltérd osszetételil tobbség jon létre. Még az elnoki rendszerekben is nehézsé-
get okozhat mindez, hiszen a masodik kamara kézremtikodik a végrehajt6 hatalomhoz tar-
toz6 dontéshozatalban (példaul tisztviselok kinevezésének megerdsitése).”? A parlamentaris
kormanyzati rendszerben pedig egyenesen lehetetlennek tlinik, hogy eltéré politikai 6ssze-
tételli kamaranak legyen felelés a kormdny, hiszen ebben az esetben mindkét haz bizalmat
élveznie kellene, vagyis mindkét hazban tobbséget kellene szereznie ahhoz, hogy stabilan
tudjon kormanyozni.”> 1975-ben példaul Ausztralidban a képvisel6hdzban a munkaspart, a
szenatusban pedig az agrar-liberalis partszovetség volt tobbségben, igy a szenatus nem fo-
gadta el a kormany altal benyujtott koltségvetési torvényt, hogy ezzel kikényszeritse a kor-
many lemonddsat.**

A kormanyok elsdsorban az alséhaznak felel6sek, az alséhdzban lehet megvonni télitk a
bizalmat. A konszenzusos demokracia alapmodelljének tekintett Belgiumban® az 1993-as
alkotményreform kovetkeztében a kormany mar nem felel6s a szenatusnak, hanem csak a
képvisel6i kamaranak. Ennek ellenére az alkotmanymodositas el6tt is szokas szerint a kor-
many a képvisel6hazban mutatkozott be, az alsdhdzat a szimmetrikus bikameralizmus elle-
nére a napi politikahoz kozelebb allonak tekintették.>® A szimmetrikus parlament mintapél-
dajaként emlithetjitk meg Olaszorszagot. Amikor a masodik vilaghaboru utan visszatérnek a
kétkamards rendszerre, nem a 19. szazadi gyenge szenatust allitottak fel, hanem egy 1ényegé-
ben szimmetrikus térvényhozo hatalmat, amelyben a kormany létrehozasaban és felelsség-
re vonasaban mindkét kamardnak szerepe van.”” Ehhez hasonl6 az olyan megoldas is, ahol
a két haz egytittes iilésén vonhaté meg a bizalom a kormdnytdl, ilyen a roman alkotmany.*®
Ugyanakkor a holland alkotmény szévegében szinte egyenlének tinik a két haz, azonban az
elsé kamara (fels6haz)* a kormdany osszetételébe nem avatkozik bele, a bizalmi szavazasra a
masodik kamaraban (als6hdz) keriil sor. A kormany 9sszetétele a masodik kamara partmeg-

52 ADAM Antal-CHRONOWSKI Néra-DRINOCZI Timea-ZELLER Judit: Az alkotmanyozé hatalomrél és az
Orszaggylilés szerkezetérdl. In: Téglasi Andras (szerk.): Sziikség van-e kétkamards parlamentre az 1ij Alkot-
mdnyban? Az Orszaggytlés alkotmanytigyi, igazsagiigyi és tigyrendi bizottsaga, Budapest, 2011. 38. p.

53 SZENTE (2010) i. m. 99. p.

54 Giovanni SARTORI: Osszehasonlité alkotmdnymérnokség. A kormdnyzati rendszerek struktirdi, dsztonzéi, tel-
Jjesitményei. Akadémia Kiado, Budapest, 2003. 216. p.

55 A konszenzusos demokrécidban a szimmetrikus bikameralizmus jellemzd.

56 DEZSO Marta-BRAGYOVA Andras: Mdsodik kamardk. MTA Allamtudomanyi Kutatasok Programirodéja,
1989. 11. p.

57 A bizalmat mindkét kamara indokoldssal ellétott és név szerint megszavazott inditvinnyal adja meg vagy vonja
vissza. Az Olasz Koztarsasag Alkotmdnya 94. cikk (2). In: Trocsanyi Laszlo-Bado Attila (szerk.): Nemzeti alkot-
mdnyok az Eurépai Uniéban. KJK-Kerszdv Jogi és Uzleti Kiadé Kft. Budapest, 2005. 798. p.

58 Romania alkotmanya 113.§ (1).

59 Eerste Kamer a fels6hdz, Tweede Kamer az als6haz Hollandidban.
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osztasahoz igazodik, mig etté] némileg eltér a fels6haz, ezért a parlamenti ellenérzés a kor-
many felett jobban érvényesiilhet itt, amelyet mas orszagokban a parturalom kiiiresitett.*®

A miésodik kamara jelent6sége a kormdnyzat felel6sségre vonasan kiviil leginkabb a véto-
jogban mutathaté ki. Mig a kormanyzat megbuktatasa els6sorban az alséhaz hataskore, ad-
dig a vétdjog lényegében minden masodik kamarat valamilyen mértékben megilleti.

Szente Zoltan négy csoportba sorolja a fels6hazi véto tipusait.®' Az abszolut véto esetében
a masodik kamara meg tudja akadalyozni az alsohdz dontését. Ez lényegében szimmetrikus
bikameralis parlamentet jelent, amelynek példéja az Amerikai Egyesiilt Allamok kongresszu-
sa. A részben abszolut vétdjog Szente csoportositdsaban azt jelenti, hogy csak bizonyos tor-
vényhozasi targyak esetében rendelkezik a fels6haz ilyen jogkorrel. Példaul a Bundesrat bizo-
nyos targykorokben tudja megakadalyozni a torvény elfogadasat. Csehorszagban a szenatus
joval nagyobb befolyast gyakorol az alkotmanyerejii és mas torvények elfogadasanal, az alkot-
many pontatlan fogalmazasa miatt. A cseh alkotmany ugyanis nem hatdrolja el minden eset-
ben az alkotmanyerejii torvényeket és mas torvényeket, és nem hataroz meg hataridét a sze-
natus szamdra. Ebbdl pedig az alkotmanybirdsag is azt a kovetkeztetést vonta le, hogy a sze-
natus lényegében megbénithatja a jogalkotdsi folyamatot.®? A kovetkezd csoportba tartoznak
azok a torvényhoz6 testiiletek, amelyekben az erds felfiiggeszté hatalyu véto érvényesiil. En-
nél a tipusnal a masodik kamara elutasit6é dontését az alsohdz csak mindsitett tobbséggel tud-
ja felilbiralni. Végiil a negyedik csoport a gyenge, felfiiggeszté vétot jelenti, amellyel késleltet-
ni lehet a dontés megsziiletését, de megakasztani nem. Véleményem szerint azonban ezt sem
kell lebecsiilntink, mert a vét6 egyrészt figyelemfelkelté lehet, és megfontolasra késztetheti a
kormanyzatot, masrészt az esetleges jogtechnikai hibak reparalaséra is alkalmas.

EGY- VAGY KETKAMARAS PARLAMENTET?

Magyarorszagon a kétkamaras orszaggytilés gondolata nem tiint el a rendszervaltast kovets-
en. A kilencvenes évek kozepén az FKGP inditvanyozta, hogy az Orszaggytilés kétkamaris le-
gyen.”® Ugyan az 1994-ben hatalomra keriilt koalicié kétharmados tobbséggel alkotmanyo-
zasi lehetéséget kapott, de nem tdmogatta a masodik kamara felallitasat. Az Orszaggytilés al-
kotmany-el6készitd bizottsaga tovabbra is egykamaras torvényhozé hatalmat tartott indokolt-
nak.®* A kétkamaras parlament koncepcidja éppen ezért elsGsorban csak az egyetemi és kuta-
tointézeti vitak szintjén jelent meg, realis lehetdség nem volt a megvaldsitasara. A tudomany
képviselSinek javaslatai koziil kiemelném Pokol Béla alkotmdnytervezetét, amelyben erds el-
lensulyt jelentett volna a masodik kamara. Az elképzelés szerint az Orszaggytilés képvisel6-
hazbdl és teriileti tandcsbol 4ll, amelynek tagjait a megyei, illetve a févarosi kozgytilés valaszt-

60 SAJOi.m.197.p.

61 SZENTE (2010) i. m 102. p

62 HALASZ (2011) i. m. 212 p.

63 SOMOGYVARI Istvan: Alkotmdnyozés Magyarorszdgon 1994-1996. In: Tdrsadalmi Szemle 1996/10. 45. p.

64 SOMOGYVARI Istvén (szerk.): Az Orszdggyiilés alkotmdny-elékészité munkdjanak dokumentumai, 1994-1998
1. kotet. Parlamenti M6dszertani Iroda, Budapest, 1998. 53. p.
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ja meg, vagyis ebben az esetben a teriileti alapon szervez8d6 kamarardl beszélhetiink.® Pokol
Béla a két haz egyiittes tilésének tobbségi tamogatasahoz koti a miniszterelnok megvalasztasat.
Mis alkotmanytervezetek is sziilettek ebben az iddszakban és kés6bb is a tudomany képvisel6-
inek tollabol, de Pokol javaslata témank szempontjabol azért érdemes kiemelésre, mert 6 kor-
latozta volna leginkabb az egyetlen kamara—egyetlen tobbség logikajat.

A masodik kamara felallitasanak gondolatat Medgyessy Péter a 2001. évi valasztasi kam-
panyban vetette fel, amelyben a civil szféra, az egyhdzak, a régiok, a kisebbségek és a szak-
szervezetek kaptak volna helyet.® Néhany képvisel6 pozitiv reagalasan kiviil azonban vissz-
hang nélkiil maradt ekkor is a bikameralizmus visszaallitdsanak lehetésége.

A 2010 tavaszan hatalomra keriilt masodik Orban-kormdny stabil kétharmados tdmo-
gatassal alkotmanyozdsba tudott kezdeni, s ennek kévetkeztében felmeriilt koncepcionalis
szinten is a kétkamaras orszaggytlés intézménye, de végiil nem keriilt be a 2010. december
20-4n benyujtott hatarozati javaslatba. A tudomanyos vitaban a masodik kamara tamogatoi
mellett nagy szimban megtaldlhatjuk annak ellenzgit is. A kormdnyzat részérél markans po-
litikai szandék nem volt a masodik kamara felallitasdra, raadasul a tudomany meghatérozé
képviselSinek egy jelentds része sem témogatta a fels6hdz visszadllitasat.” Ugy is mondhat-
juk, hogy a kormanyzat szamara mind a belsd, mind a kiils6 kényszer hianyzott ahhoz, hogy
tamogassa a masodik kamara felallitasat.

A masodik kamararol sz6l6 tudomanyos diskurzusban nagy hangsulyt kapott, hogy mi-
lyen Osszetétell legyen a fels6haz. Anélkiil, hogy ezeket a vitdkat ismertetném, elmondha-
t6, hogy elsésorban a nemzeti-etnikai kisebbségek, a hataron tali magyarok, az 6nkormany-
zatok képviselete, valamint egy korporativ, vegyes Osszetételti masodik kamara javaslata is
felmeriilt. A szerz6k egy része a fels6haz visszaallitdsat a kozjogi hagyomanyainkkal indo-
kolja.®® Pusztan azért, mert évszazadokon keresztiil kétkamaras torvényhozasunk volt, még
nem kovetkezik, hogy mindendron ilyen parlamentet kellene feléllitani. Allispontom szerint
azt kell mérlegelniink, hogy mit nyerhetiink egy fels6hazzal.

A ,sziikséglink van-e masodik kamarara?” kérdés vonatkozasaban van ugyanis olyan véle-
mény, amely szerint a valasz igen, ha a hatalmi dgak elvalasztasanak erésitése érdekében a parla-
ment 6nallosagat novelni akarjuk a végrehajté hatalommal és a partokraciaval szemben.* Jéma-
gam is ezen az alldsponton vagyok, de fontosnak tartom rogziteni, hogy nem szabad figyelmen
kiviil hagynunk azokat a szempontokat sem, amelyek a stabil és hatékony kormanyzast jelentik.

65 POKOL Béla: Magyar parlamentarizmus. Korona Kiado, 1994. 212. p.

66 DORNYEI Jézsef: A kétkamards parlament és az énkormdanyzati rendszer fejlesztése. In: Magyar Szemle
2009/9-10. 49. p.

67 Az MTA Jogtudomanyi Intézete réviden csak annyit mondott: ,, A masodik kamara bevezetése teljesen indoko-
latlan a Harmadik Magyar Koztarsasagban.” Lasd: MTA Jogtudomanyi Intézetének javaslata a Magyar Koztar-
sasag Alkotmanyanak koncepcidjahoz, 30. p. Letolthetd http://www.parlament.hu/biz/aeb/info/mta.pdf vagy
Professzorok Batthydny Korének észrevételei 1. p.: http://www.parlament.hu/biz/aeb/info/prof_batthyany_
kore.pdf

68 Takacs Albert szerint viszont nincs olyan tényez6, amely a masodik kamarat kozjogi hagyomanyként djja tud-
na éleszteni. (Takacs 2011. 179. p.)
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A miésodik kamara sziikségességének vizsgalatakor sokan azt allitjak kozéppontba, hogy
kiket képviselne a fels6haz. Véleményem szerint a kozponti kérdés a fels6haz jogkorében,
és nem feltétleniil annak 6sszetételében keresendd. Mivel a torvényhozo és a végrehajt6 ha-
talom kozotti hatalommegosztast a partok szerepe illuzorikussa tette, olyan eszkozoket kell
keresniink, amelyek alkalmasak lehetnek egy 4j egyensuly megteremtéséhez. Erre az egyik
lehet6séget meggyézddésem szerint a kétkamaras parlament teremtheti meg. Milyen jogko-
roket gyakoroljon tehat ez a fels6haz? Abbdl kell kiindulnunk, hogy abban az esetben, ha a
masodik kamara szerepet kap a kormanyzat konstrualdsaban és feleldsségre vonasaban, il-
letve az ,,érdemi” torvényhozasban, akkor biztosak lehetiink abban, hogy a partok célpont-
java fog valni ez a fels6hdz. Javaslatom szerint a miniszterelnok megvalasztasa, illetve meg-
buktatasa az alséhaz jogkore kell hogy maradjon, és a masodik kamaranak csak gyenge vé-
toval kell rendelkeznie a jogalkotas folyamataban. Paradox helyzet ez, mert milyen ellen-
sulyt tolthet be egy olyan masodik kamara - tehetjiik fel a kérdést —, amely a végrehajté ha-
talom feleldsségre vonasaban és a torvényhozasban korlatozott, vagyis csak szimbolikus jog-
korrel rendelkezik?

Olyan masodik kamardra van sziikség, amelynek mandatuma eltér az alsohaz megbizata-
satol, ezzel a két haz kozotti ,id6beli eltolddas” segithet abban, hogy ne a mindenkori kor-
manyzati tobbség duplikacidja legyen a masodik kamara. Fontosnak tartanam, hogy a mé-
sodik kamarat ne lehessen feloszlatni, csak az alséhazat, amely azt szimbolizaln4, hogy a po-
litikai kiizdelem f6 szintere az els6é kamaraban van. Ezzel hozzajarulna a fels6haz tekintélyé-
nek noéveléséhez, hiszen igy az a napi politikatol tavolabb keriilne. A masodik kamara jog-
korébe tartozhatna bizonyos személyi kérdések eldontése. A koztarsasagi elnok megvalasz-
tasat mindkét haz egyiittes dontéshozataldba kellene utalni. Ezaltal nagyobb esély van arra,
hogy parton kiviili jelolt nyeri el a tisztséget. Ugyanigy mads kozjogi méltosagok megvalasz-
tasanal (alkotmanybirak, ombudsmanok, Kuria elnoke stb.) is feliil lehet irni az egyetlen ka-
mara-egyetlen tobbség logikajat.

Vannak olyan ellenzéki jogkorok, amelyeknek a jelentdsége szinte teljesen kitiresedett.
Gondolok itt az interpellaciéra vagy a vizsgalobizottsagok felallitasara. Az interpellacio el
nem fogadasara nincs tul sok esély még akkor sem, ha nyilvanval6 a miniszter feleldssége, de
egyébként sem érinti jogviszonyat, mert a kormany tagjaval szemben nincs bizalmi szavazas.
Eppen ezért megfontolandd, hogy ezekkel a jogkorokkel a masodi kamara élhessen. Hasonld
példa a vizsgalobizottsagok felallitasanak problematikaja hazankban. 1998-2002 kozott ki-
zardlag kormdanyparti kezdeményezésre alakultak vizsgalobizottsagok, a 2002-ben hatalom-
ra keriilt kormdny minden esetben engedte a bizottsagok feldllitasat, ugyanakkor sajat vizs-
galobizottsagok feldllitasdval igyekezett csokkenteni ezeknek a jelentéségét.”” Eppen ezért a
vizsgalobizottsagok felallitdsanak jogaval fel lehetne ruhdzni a masodik kamarat.

A torvényhozas szinvonalanak emeléséhez is hozzdjarulhat a felséhaz. A masodik kama-
ra ellenz6i altaldban érvként hozzak fel azt, hogy a torvényhozas folyamata lelassul, kiilo-
nosen akkor, ha nézetkiilonbség van a két haz kozott, mig egykamards parlament esetében

70 KOROSENYI Andras-TOTH Csaba-TOROK Gabor: A magyar politikai rendszer. Osiris Kiadé, Budapest,
2007. 166. p.
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gyorsabb a jogalkotds. Ez azért nem jelent kiilonosebb problémat, mert egyrészt a két kama-
ra ,0sszebékitésére” (navette)”! megvannak a megfelel§ technikak, masrészt egyszeri véto-
jogot gyakorolna az dltalam javasolt kamara, ezért a torvényhozas ,,lebénuldsanak” veszélye
nem fenyeget. Tudjuk jol, az els6 parlamenti ciklusban kiilondsen megfigyelheté volt, hogy
az egykamaras orszaggytilés ugyan hatalmas mennyiségii torvényt fogadott el, de ennek egy
jelentés részét azok a torvények tették ki, amelyekkel a parlament mdédositotta a sajat maga
altal meghozott jogszabélyokat.”

Jakab Andrés szerint a térvényhozo6i munka szinvonaldnak emelkedése naiv allaspont,
mert véleménye szerint ,a torvénytervezetekben kodifikdciés hibdkat bogardszva keresé kép-
visel6 nem redlis: sem az alséhdzban, sem a fels6hdzban”.”> Alldspontom szerint a masodik
kamaratol f6ként nem feltétleniil jogtechnikai, kodifikacios nézépontot kellene elvarnunk
(vagy akdr azt is az tigyvédi kamara, birak, tigyészek delegaltjaitol), hanem a kormanyra
keriilni-ellenzékben maradni als6hézi logikdjahoz képest més néz8pontot. Az Egyesiilt Al-
lamok szendtusdnak felallitdsdnal példaul fontos érvként hozta fel Madison, hogy a meggon-
dolatlan dontéshozatal gatja lehet a masodik kamara.”* A 2010-ben hatalomra keriilt kor-
many torvényhozasi munkaja némileg kifogasolhatd amiatt, hogy az orszaggytilési képvise-
16k a kormany politikailag kényes torvényjavaslatait burkoltan 6nallé inditvanyként nyujtjak
be, igy megkeriilve a hosszadalmasabb egyeztetést. Ennek eredményeképpen azonban fenn-
all a veszélye annak, hogy szakmailag kifogasolhat6 jogszabalyok sziiletnek, s ennek orvos-
lasara kézenfekvé megoldas lehetne egy fels6hdz.

Kiilon fontos hangsulyoznom az alkotmanyozas kérdésének problematikajat hazankban.
A 2010-es alkotmanyozasi folyamat biral6i azzal tamadjak a kormanyzatot, hogy - szemben
a rendszervaltds kerekasztal-targyalasaival — nem volt megfeleld egyeztetés és tarsadalmi
konszenzus az Alaptérvény megalkotasanal. Samu Mihaly arra hivja fel a figyelmet, hogy a
partcentrikus alkotmanyozas logikdja alapjan az uralkodé pért pozicidjat partpolitikai stra-
tégia megvaldsitasara haszndlja fel.” A kerekasztal-targyaldsok eredményeképpen sziiletett
alkotmany latszdlag a teljes egyetértés és kompromisszum fényében pompazott, de valéja-
ban partok taktikai céljait szolgalta. A torvényhozo és az alkotmanyozo6 hatalom elkiloni-
tésének fontos garancidja ugyanis nem meriilt fel sem 1989-ben, sem 2010-ben. A politika

71 Vernon BOGDANOR (szerk.): Politikatudomdnyi Enciklopédia. Osiris Kiadd, Budapest, 2001

72 TOTH Kiéroly: A kormanyformak és kormanyzati rendszerek vézlata. In: Téth Judit-Legény Krisztidn: Ossze-
hasonlité alkotmdnyjog. Complex Kiadd, Budapest, 2006. 135. p.

73 JAKAB (2011) i. m. 21. p.

74 ,...a koziigyekben adédhatnak azonban pillanatok, amikor a valamilyen rendellenes szenvedélytél vagy jogtalan
elényszerzés kildtdsaitdl feltiizelt vagy esetleg érdekemberek fondorlatos hamisitdsaitol félrevezetett nép olyan in-
tézkedéseket kovetel, amelyeket késébb maga banna meg és itélne el a legjobban. Mily tidvis dolog az ilyen kriti-
kus pillanatokban, ha egy mértéktarto és tiszteletre mélto polgarokbdl allo testiilet beavatkozdsa nem engedi, hogy
az események rossz irdnyba terelédjenek, megakaddlyozza, hogy az emberek kdrt tegyenek onmagukban, s végiil
eléri, hogy az ésszerliség, a méltanyossig és az igazsdgossdg visszaszerezze tekintélyét a kozvéleményben!” James
MADISON: A Foderalista. 63. sz. In: Alexander Hamilton- James Madison- John Jay: A féderalista. Ertekezé-
sek az amerikai kormdnyrél. Europa Kiado, Budapest, 1998. 455-456 pp.

75 SAMU Mihaly: Az alkotmanyozds és a masodik kamara. In: Beliigyi Szemle 6/1996. 18. p.
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nemcsak a torvényhozast monopolizélta, hanem az alkotményozast is.” Nem tartottak tigy-
dontd népszavazast, amely megerdsitette volna az alaptorvényt. A parlamentaris kormany-
zat fontos ellensulya lenne egy olyan méasodik kamara, amely részt vehetne az alkotmanyo-
zas folyamataban. Az alkotmany elfogadasahoz, illetve médositasahoz mindkét haz kéthar-
mados tobbségét lehetne el6irni, vagy abszolut vétéjogot adni a masodik kamardnak.

OSSZEGZES

A fékek és egyensulyok amerikai rendszerét Sari Janos egy olyan pancélszekrényhez hason-
litja, amelyet tobb kulcs nyithat csak ki.”” Véleményem szerint a kerekasztal-targyaldsokon
egy olyan alkotmany sziiletett, amelyben egyetlen kulcs nyitja a hatalmat szimbolizalé pan-
célszekrényt. Ez pedig a kétharmados tobbség. A masodik kamara legfontosabb funkcio-
jat tehat allaspontom szerint a hatalommegosztasban talaljuk meg. A kétharmados parla-
menti tobbség ugyanis alkotmanyozhat, megvalaszthatja az alkotmanybirdkat és mas koz-
jogi méltdsagokat. Ugyanakkor fontos hangstlyoznom, hogy énmagaban a két- vagy tobb-
kamaras parlament még nem teremteni meg a hatalommegosztast, ha az nem megfeleld
hataskorokkel ellatott, illetve nem megfeleld osszetétel(l. Torténelmi példak sorolhatdk fel
diszfunkcionalisan mikodo tobbkamards parlamentekrdl, amelyek az antidemokratikus po-
litikai berendezkedés leplezését szolgaltdk. Az 1799-ben létrehozott haromkamaras francia
torvényhozo szervezet valdjaban az els6 konzul politikai szolgalataban allt.” Tito 1974-es al-
kotmdnyanak 6tkamaras torvényhozasa is latszatparlamentarizmus volt csupan.

A masodik kamarat egy vegyes Osszetétel fels6hazként képzelem el, amely nem az allam-
polgarok valasztasaval jonne létre. Mindezt azzal indokolom, hogy a valasztasokkal olyan
népképviseleti alapon szervez6dé mdsodik kamara sziiletne, amely nemkivanatos, mert
nem tudna betolteni az altalam elképzelt funkciot, a fels6hazi kampany eredményeképpen
ugyanis devalvalodnanak a fels6hazi jeloltek. A mdasodik kamara a partpolitikai csataroza-
soktol akkor tud tavol maradni, ha nem kozvetlen vélasztas alapjan alakul meg, és a végre-
hajté hatalom konstrualasaban nem jut szerephez. Ennek alapjan olyan korporativ jellegti
kamara jonne létre, amelyben képviselethez jutnanak az érdek-képviseleti szervezetek, a ka-
marak, az egyhdzak, az egyetemek, az igazsagszolgaltatas képvisel6i (birak, tigyészek). A bi-
rosagok részvételét is fontosnak tartandm tehat, és a montesquieu-i hatalmi agak szétvalasz-
tasdra torténd hivatkozast nem tartom elfogadhato ellenérvnek. A Kuria jogegységi hatéro-
zata olyan jogforrds, amely barmely jogszabalyhoz, igy térvényhez is ,kapcsolédhat”. En-
nek értelmében a Kuria jogalkotoként értelmezhetd, ezért a birdi képviselet megjelenése egy
esetleges masodik kamardban allaspontom szerint tdimogatandé. A kisebbségek képvisele-

76 Samu Mihaly ,,szovjet beidegzédésnek” nevezi, hogy csupdn a torvényhozas révén zajlik az alkotmanyozas,
amely szerint a torvényhozasnak kell 1étrehoznia az alkotmanyt is mint jogszabalyt. (Samu i. m. 15-16. pp.)

77 SARI Jdnos: A hatalommegosztds torténelmi dimenzioi és mai értelme, avagy az alkotmdnyos rendszerek belsé lo-
gikdja. Osiris Kiadd, Budapest, 1995. 46. p.

78 BALOGH Judit: Funkcionalis kérdések, szervezeti vélaszok — modellértéki parlamenti megoldasok az eurdpai
alkotménytorténetben. In: Téglasi Andras (szerk.): Sziikség van-e kétkamards parlamentre az tij alkotmdnyban?
Az Orszaggy(ilés alkotmanytigyi, igazsagiigyi és tigyrendi bizottsaga, Budapest, 2011. 50. p.
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tének kérdése is megoldhat6 lenne egy masodik kamaraban. Vannak ugyan olyan érvek,
amelyek szerint a kisebbségek képviselete jogi és politikai szempontbol egyarant sziikségte-
len, de véleményem szerint indokolt, hogy Magyarorszag a sajatos torténelmi és geopoliti-
kai okok miatt élenjarjon a kisebbségek parlamenti képviseletének vonatkozasaban. Hason-
léan sziikségesnek tartanam a valasztéjogi szabalyok kiterjesztése helyett a hataron tuli ma-
gyarok képviseletét is a fels6hazban. Példaértéki lehet ebbdl a szempontbdl a lengyel szend-
tus, amely — anélkiil, hogy erre hataskore lenne — kiemelten foglalkozik a hataron tuli len-
gyelek tigyével, és ez jelentésen meg is novelte a tekintélyét. 7 A vegyes Osszetétellt masodik
kamaranak a megnevezése javaslatom szerint fels6haz lenne, mig az alsohdzé képvisel6haz.
A masodik kamara timogat6inak nagy része a szendtust tartana elfogadhaténak, de ez véle-
ményem szerint idegeniil csengene, ennek nincs elézménye a magyar kozjogban. A maso-
dik kamara ellenz6i kozott talalunk olyan allaspontot, amely szerint a hagyomany csak ak-
kor tamogathatd, ha tarsadalmi hasznossaga, érzelmi Osszetart6 ereje van.® Meggy6z6dé-
sem szerint a fels6hdz megnevezés utalna a torténelmi hagyoményokra, 6sszetétele azonban
nyilvanvaldva tenné egyuttal azt is, hogy a kontinuitds igénye nélkiil keriilt 4jboli felallitas-
ra. A fels6hazi tagok mandatuma hat évre szolna, és nem lenne feloszlathat6. Ez utobbi sza-
bélyok szintén a politikai neutralizmushoz kozelitenék a masodik kamarat.

Szeretném leszogezni, hogy a masodik kamarat a parlamentaris kormanyzat ellensulyaként
lenne sziikséges felallitani. Mindez azonban nem jelenti azt, hogy egy gyenge és korlatok kozé
szoritott kormdnyzatot tartanék kivanatosnak. A masodik kamara nem kapna szerepet a mi-
niszterelnok megvalasztdsaban, ugyanigy a bizalmatlansag kinyilvanitdsdéban sem. Ugyanak-
kor bizonyos kézjogi méltdsagok (elsésorban az dllamfs) megvalasztasdban megkeriilhetet-
len lenne, ezaltal a hatalommegosztast a partok szamadra ,észrevétleniil” segitené el6. Egyszeri
vétdjogot kapna a torvényhozas folyamataban, amelynek ,.elhdritasa” a képvisel6haz abszolut
tobbségével torténne. Az alkotmanyozasrol elmondottakra utalva fontosnak tartanam, ha az
alaptorvény elfogaddsaban, mddositdsaban egyenrangu tényezd lenne a két haz.

79 HALASZ Ivén: A kiilhoni lengyelek és Lengyelorszdg ,,diaszpérapolitikdja” In: Ami dsszekdt? Stdtustorvények
kozel s tdvol. HALASZ Ivan-MAJTENYI Balédzs-SZARKA Lészl6. Budapest, Gondolat Kiadd, 2004. 246. pp.
80 Lasd JAKAB Andras: Miért nincs sziikségiink méasodik kamarara? In: Politikatudomdnyi Szemle 2011/ 1. 20. p.
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nemzetkozi kitekinteése

Varga Zs. Andras’ - El6hazi Zsofia™

AZ EUROPA TANACS AJANLASA
AZ UGYESZEK BUNTETOJOGON KIVULI
TEVEKENYSEGENEK ELVEIROL

Az Eurdpa Tandcs Miniszteri Bizottsdga 2012. szeptember 19-én fogadta el a biintetdjogon ki-
viili tigyészi tevékenység alapelveit tartalmazé CM/Rec (2012) 11 szamii ajdnldst. Az ajénlds a
biintetdjogi tigyészi feladatokat szabdlyozo kordbbi Rec (2000) 19 szdmui ajdnldssal egyiitt ér-
telmezendd; kiilon szabdlyozza az iigyészség biintetGjogon kiviili feladatait, az azoknak az el-
latdsa sordn kovetendd alapelveket, mégpedig kiilon a peres eljardsokban és a kozigazgatds tor-
vényességének ellendrzése sordn alkalmazandokat, valamint a nemzetkozi egyiittmiikodést. Az
ajdnlds szovegét — tartalmi forditdsban -, illetve az elfogaddsdhoz vezetd utat els6 izben mu-
tatjuk be Magyarorszdgon.

Az tigyészek biintetSjogon kiviili tevékenységét akar csak egy évtizeddel ezel6tt is a nem-
zetkozi tudomanyos és szakmai érdeklédés teljes hidnya jellemezte, és — szemben a biinte-
t6eljarasban ellatott igyészi feladatokkal — néhany kommentart leszamitva Magyarorszagon
sem allt a kutatdsok kozéppontjaban. A valtozast az Eurdpa Tandcsnak a biintetSjogi tigyé-
szi tevékenységre vonatkozd Rec (2000) 19 szamu ajanlasa hozta, amelynek kiegészit6 jegy-
z6konyve emlitést is tesz arrdl, hogy ,,az tigyészek bizonyos orszdgokban mds fontos feladatot
is ellathatnak, példdul kereskedelmi jogi, magdnjogi teriileten”.

Az Eur6pai Legfébb Ugyészek Konferencidja (Conference of Prosecutors General of
Europe - CPGE), amelyet a ,,19-es” ajanlast kovetden évente megrendeztek, 2003-ban a 4.,
pozsonyi iilésén felvetette a biintetdjogon kiviili tigyészi tevékenység vizsgalatanak sziiksé-

* Tanszékvezetd egyetemi tandr, PAzmany Péter Katolikus Egyetem, Jog- és Allamtudomadnyi Kar, kozigazgatasi jo-
gi tanszék
** Abszolvalt doktoranda, P4zmany Péter Katolikus Egyetem, Jog- és Allamtudomdnyi Kar, Doktori Iskola
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gességét.t Egy évvel kés6bb az 5., cellei (Alsd-Szaszorszag, Németorszag) konferencia don-
tott a kérdés alapos vizsgalatarél,> majd a 6., budapesti konferenciara elkésziilt az elsé jelen-
tés.> Az elsd, empirikus kutatasra épiil6 jelentés a biintetdjogon kiviili tigyészi feladatokat két
nagy csoportba sorolta. Az els6 csoportba a maganjogi feladatok tartoznak, ideértve a keres-
kedelmi jog és a munkajog terén jelentkezd hataskoroket is, a masikba a kozigazgatasi jog-
gal Osszefiiggésben ellatott kiilonféle feladatok sorolhatok. Az intézkedési jogalapok koziil a
leginkébb egyértelmti az allam érdekeire hivatkozas, de legaldbb ennyire jellemz6 a kozér-
dek védelmezése is. Utdbbi egyes esetekben kozel all az emberi jogok védelméhez. A jelen-
tés kovetkeztetése szerint latva azt, hogy a tagallamok egy jelentés része az tigyészek biin-
tetéjogon kiviili intézkedési lehetGségét nem tartja feltétleniil sziikségesnek, azt kell mon-
danunk, hogy az tigyészek feljogositasa ilyen intézkedésekre nem tekinthetd olyan kovetel-
ménynek, amelyet az egyes tagallamoknak teljesiteniiik kell. Ugyanakkor nincs okunk azt
mondani, hogy azok az orszagok, amelyek az tigyésznek ilyen intézkedési lehetdséget bizto-
sitanak, helytelentil jarnanak el.

A budapesti konferencia az els6 jelentés vitajat kovetéen ugy dontott, hogy a kérdés to-
vabbi, mélyebb vizsgalata sziikséges, ezt azonban ebben a formdban mar nem tudta elvé-
gezni, mivel id6kozben étalakult (intézményesiilt) az Eurdpai Ugyészek Konzultativ Tana-
csava (Consultative Council of European Prosecutors - CCPE). A Konzultativ Tandcs azon-
ban tovabbvitte a felvetett kérdést, és egy j tudomanyos jelentést kért, amelyet egy egysze-
ri alkalommal Szentpétervarra dsszehivott tanacskozas, az Eurépai Ugyészek Konferencid-
ja (Conference of Prosecutors of Europe — CPE) vitatott meg 2008-ban. A masodik jelentés®
megallapitotta, hogy a tagallamok joval tobb mint felében észlelhet6 valamilyen biintetdjo-
gon kiviili tigyészi feladat, ugyanakkor a tagallamok kozel felében az tigyészség vagy nem
rendelkezik biintetdjogon kiviili feladatokkal, vagy pedig ezeket deklardltan nem tekintik 1é-
nyegesnek, illetve a tevékenység elenyész6 hanyadat teszik ki. Ezért az igazi valasztdvonalat
nem a biintet&jogon kiviili feladatok léte, illetve hidnya jelenti, hanem az a biintetéjogon ki-
viili feladatok kivételessége, illetve kiterjedtsége kozott huzodik. Mindezt az egyes jogcsala-
dokra kivetitve lathatova valt, hogy a common law és a skandinav orszagok esetén megha-
tarozo az tigyészek biintet6jogon kiviili feladatainak teljes hidnya. Nem kizarélagos, de erds
azonossagot mutatnak a francia (latin) és német jogcsaladok, amelyek iigyészeiknek tobb
vagy kevesebb biintetdjogon kiviili hataskort is biztositanak, azonban ezek kizardlag birdsag
elétti eljarasokra szikithet6k. Egyaltalan nem jellemzé azonban a jogcsalad szerinti meg-

1 www.coe.int/t/dghl/cooperation/ccpe/conferences/ CPGE/2003/2003_Bratislava_Conclusions_en.pdf (2012.
oktober 30.)

2 www.coe.int/t/dghl/cooperation/ccpe/conferences/ CPGE/2004/Conclusions_en.pdf (2012. oktdber 30.)

3 VARGA ZS. Andras: Reflection Document on Prosecutors’ Competencies Outside the Criminal Field in the
Member States of the Council of Europe, www.coe.int/t/dghl/cooperation/ccpe/conferences/CPGE/2005/
CPGE_2005_02docReflexionVarga_en.pdf (2012. oktdber 30.)

4 www.coe.int/t/dghl/cooperation/ccpe/conferences/ CPGE/2005/CPGE_2005_16Conclusions_en.pdf ~ (2012.
oktober 30.)

5 VARGA ZS. Andras: Report on the Role of the public prosecution service outside the field of criminal justice,
www.coe.int/t/dghl/cooperation/ccpe/conferences/2008/4rev_2008_CCPE-Bu_reportVargas_en.pdf (2012.
oktober 30.)
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hatarozottsag a legerdsebb {ligyészi hataskorokkel rendelkezé orszagesoportra, ezeknek az
esetében azonban felismerhetd egy masik jellemz6 vonds, mégpedig az, hogy hosszu ideig
autoriter kormanyzas (diktatdra) alatt alltak a 20. szazadban. A Konzultativ Tandcs a biinte-
téjogon kiviili tigyészi tevékenység jelentdségét és szabalyozatlansagat egyiittesen érzékelve
kialakitotta hivatalos véleményét,® amelyben megéllapitotta, hogy: ,,Nagyon vdltozatos meg-
olddsok észlelheték Eurépaban az iigyészségi hatdskorok tekintetében, ideértve a biintetdjogon
kiviili feladatokat is, amelyek az eltérd jogi és torténeti hagyomdnyokon alapulnak. [...] Az Eu-
répa Tandcs tagdllamainak tobbségében az tigyészségek rendelkeznek legaldbb néhdny nem
biintetdjogi feladattal. [...] A hatdskorok viltozoak, és kiterjedhetnek tobbek kozott magdanjo-
gi, csalddjogi, munkajogi, kézigazgatdsi jogi, vélasztéjogi teriiletekre, miként a kornyezetvéde-
lem, a szocidlis biztonsdg és a sériilékeny tdrsadalmi csoportok, tigymint kiskoriiak, értelmi fo-
gyatékosok és szegénységben él6k jogainak védelmére is.”

A Konzultativ Tanacs ezért felkérte a Miniszteri Bizottsagot a kozos alapelvek kidolgozasara,
ennek eredménye a nemzetkozi Szakértdi Bizottsag’ altal kidolgozott és 2012. szeptember 19-
én elfogadott CM/Rec (2012) 11 szamu ajanlas® a biintetdjogon kiviili tigyészi feladatokrol.

Az ajanlas szovegét elsd izben adjuk kozre magyar nyelven, mégpedig lektoralt tartalmi
forditasban. A szoveghti forditds néhany esetben a magyar jogban nem hasznalt fogalma-
kat tartalmazna.®

AZ EUROPA TANACS MINISZTERI BIZOTTSAGANAK CM/REC (2012) 11.
SZAMU AJANLASA A TAGORSZAGOK SZAMARA

Az iigyész biintetd igazsdgszolgadltatdsi rendszeren kiviili szerepérdl

(A dokumentumot a Miniszteri Bizottsdg 2012. szeptember 19-én, a miniszteri kiildottek
1151. iilésén fogadta el.)

A Miniszteri Bizottsag az Eurdpa Tandacs Alapokmanyanak 15.b cikkelyében foglaltaknak

megfeleléen

- emlékeztetve arra, hogy az Eurdpa Tanacs célja a tagjai kozotti minél szorosabb egytittmu-
kodés elérése, tobbek kozott annak érdekében, hogy a kozos orokségiiket képezd eszmé-
ket, elveket meg0rizzék és érvényesitsék;

6  Opinion No.3 (2008) of the Consultative Council of European Prosecutors (CCPE) on the ,,Role of prosecution
services outside the Criminal Law Field”, wcd.coe.int/com.instranet.InstraServlet?command=com.instranet.C
mdBlobGet&InstranetImage=1608160&SecMode=1&Docld=1609216&Usage=, (2012. oktéber 30.)

7 Group of Specialists on the role of Public Prosecutors outside the Criminal Field (CJ-S-PR), www.coe.int/t/
dghl/standardsetting/cdcj/Prosecutors_en.asp, (2012. oktdber 30.)

8 wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=1979395&Site=COE&BackColorInternet=C3C3C3&BackColorIntranet=
EDB021&BackColorLogged=F5D383 (2012. oktdber 30.)

9 A forditok kdszdnetiiket fejezik ki dr. Pintér Zsuzsanna doktorandusznak (PPKE JAK) a fordits lelkiismere-
tes lektorélaséért.
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emlékeztetve arra is, hogy az Eurdpa Tanacs minden tagja elfogadja a jogallamisag elvét és
azt, hogy az emberi jogok és alapvetd szabadsagok védelmérél szold egyezményben meg-
hatarozott emberi jogok a joghatdsaguk alatt all6 minden személyt megilletnek (ETS5);
annak tudataban, hogy sok tagallamban - jogi hagyomanyaik folytan - az tigyészek a biin-
tetd igazsagszolgaltatasi rendszeren kivill is szerepet jatszanak, és ez a szerep a kiillonb6z6
nemzeti jogrendszerekben jelentdsen eltér;

megjegyezve azt, hogy a kiilonboz6 nemzeti jogrendszerekben ez a szerep magéban fog-
lalhatja kiilonosen a kozérdek képviseletét, az emberi jogaik és alapvetd szabadsagaik vé-
delmében maganszemélyek részére nyujtott jogi tamogatast, az allam képviseletét a biro-
sagok el6tt, kozszervezetek és mds szervek feliigyeletét, valamint birdsagi tanacsadoi sze-
repet, tovabba megjegyezve azt is, hogy ezeknek a szerepeknek a jellege a koz- és magan-
jogban eltérhet egymastdl;

figyelembe véve az Emberi Jogok Eurdpai Birdsaganak iranyad¢ itélkezési gyakorlatat, kii-
londsen a tisztességes eljaras elveinek tekintetében;

emlékeztetve az {igyész biintetd igazsagszolgaltatasi rendszeren beliili szerepére vonatko-
z6 Rec (2000) 19. szamu ajanlasra;

szem el6tt tartva az Eurépai Ugyészek Konzultativ Tanacsianak (CCPE) ,,az iigyészség
biintet6jogon kiviili tevékenységérdl” szolo 3. szamu véleményét (2008), valamint a Buda-
pesten (2005. majus 29-30. kozott) és Szentpétervaron (2008. julius 2-3. kozott) megtar-
tott Eurépai Ugyészek Konferencidjanak kovetkeztetéseit;

hivatkozassal az Eurdpai Birdk Konzultativ Tanacsanak (CCJE) és a CCPE-nek a demok-
ratikus tarsadalomban miikodd birakrol és tigyészekrdl sz6l6, 2009. november 18-i kozos
véleményében (bordeaux-i nyilatkozat) meghatarozott elvekre, és kiilonosen azokra, ame-
lyek az tigyész biintet6jogon kiviili funkcidihoz kapcsoldédnak;

tudomasul véve a Joggal a Demokraciaért Eurdpai Bizottsdgnak (Velencei Bizottsag) az igaz-
sagszolgaltatasi rendszer fiiggetlenségére vonatkozo6 eurdpai normakrol sz0l6 2010. évi jelenté-
sét (Masodik rész: Az ligyészi szervezet) és a kérdést érint6 kiilonb6z6é mas véleményeit;
figyelembe véve a biintet6 igazsagszolgaltatasi rendszeren kiviili tigyészi feladatokra, funk-
ciokra és szervezetre vonatkozé k6zos nemzetkozi jogi szabalyok hianyat;

meggy6zédve ezért arrdl, hogy az tigyészek biintetd igazsagszolgaltatasi rendszeren kiviili
szerepének tekintetében a tagallamoknak kozos elveket sziikséges kialakitaniuk, javasolja,
hogy azok a tagallamok, amelyekben az tigyészi szervezetnek a biintet6 igazsagszolgaltata-
son kiviil is van szerepe, tegyenek meg minden sziikséges és megfelel6 intézkedést annak
érdekében, hogy ezt a szerepet az emberi jogok és alapvetd szabadsagok védelmére kiilon-
leges figyelmet forditva, a jogallamisaggal, kiilonosen a tisztességes eljarashoz valo joggal
teljes 6sszhangban gyakoroljak, és ennek érdekében teljes mértékben vegyék figyelembe a
jelen ajanlas fiiggeléke szerinti alapelveket.
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FUGGELEK A CM/REC (2012) 11 AJANLASHOZ

a) Hatdly

Jelen ajanlas és a fiiggelékben szerepld alapelvek alkalmazanddk minden esetben, ha a nemzeti
jogrendszerben az ligyészek blintetd igazsagszolgaltatasi rendszeren kiviili szerepet kapnak.

b) Az iigyészek feladata

Ha a nemzeti jogrendszer felel6sséget és hatdskort biztosit az tigyészek részére a biintetd
igazsagszolgaltatasi rendszeren kiviil, az tigyészek feladata, hogy képviseljék az altalanos
vagy kozérdeket, védjék az emberi jogokat és az alapvetd szabadsagokat, valamint fenntart-
sak a jogallamisagot.

¢) Kozos alapelvek

Az tigyészek biintetd igazsagszolgéltatdsi rendszeren kiviili felel6sségét és hataskorét jogsza-
bélyban egyértelmtien meg kell hatarozni, hogy minden félreértés elkeriilheté legyen.

A biintetSjoghoz hasonldan az tigyészeknek a biintet igazsagszolgaltatasi rendszeren ki-
vili feladataikat és hataskoriiket a jogszeriiség, a targyilagossag, a tisztességes eljaras és a
partatlansag elveivel teljes 6sszhangban kell gyakorolniuk.

Az iigyész blintet6 igazsagszolgaltatasi rendszeren beliili szerepére vonatkozoé Rec (2000) 19.
szamu ajanlast értelemszertien alkalmazni kell az tigyészek biintetd igazsagszolgaltatasi rend-
szeren kiviili felel¢sségének és hataskorének tekintetében, amennyiben az 9sszefiiggésben all:
- feladataik elldtasanak védelmével;

- a végrehajto, a torvényhozo és a bir6i hatalommal valé kapcsolatukkal;
- valamint a maganszemélyekkel szembeni feladatukkal és felel6sségiikkel.

Az ugyészségi szerveknek és az tigyészeknek amennyire csak lehetséges, atlathaté és nyil-
vanos mddon kell végezniitk munkajukat a titoktartasi kételezettségiik megsértése nélkiil.

Az tigyészek magatartasat etikai kodexszel kell szabalyozni.

Az iigyészségi szerveknek rendelkezniiik kell a szitkséges anyagi és személyi eréforrasok-
kal, valamint megfelelé képzésben kell részesiilnitik annak érdekében, hogy hatékony mo-
don és megfelelGen teljesitsék a biintetd igazsagszolgaltatasi rendszeren kiviili feladataikat.

A nemzeti igazsagszolgaltatasra vonatkozo elvek és gyakorlat dsszehangolasanak érdeké-
ben az iigyészségi szerveknek célszerti a biintetd igazsagszolgaltatason kiviili legjobb gya-
korlatokra vonatkozé informacidkat és iranyelveket kiadni az érintett tigyészek szamara.

d) Az iigyészek konkrét feladatainak és hatdskéreinek tekintetében alkalmazandé alapelvek

A hozzdférhetd igazsdgszolgdltatds és jogorvoslati lehetdségek vonatkozdsdban
Az tigyész biintetd igazsagszolgaltatason kiviili hataskére nem korlatozhatja mas természe-
tes vagy jogi személy azon jogat, hogy peres eljarast kezdeményezzen, vagy fiiggetlen és par-
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tatlan birdsag itélje meg tigyét, még akkor sem, ha az tigyben az tigyész félként részt vesz
vagy részt kivan venni.

Ha az tigyész jogosult személyek jogairdl vagy kotelezettségeir6l dontést hozni, az ilyen
jellegti hatdskort szigortian korlatozni kell, azt csak torvény hatdrozhatja meg, és nem sért-
heti a felek azon jogat, hogy ténybeli és jogi kérdésekben fellebbezhessenek partatlan és fiig-
getlen birdsaghoz. Az tigyésznek minden hatalmi agtdl fiiggetleniil kell eljarnia, dontéseit
indokolnia és kozolnie kell az érintett személyekkel.

Azon peres eljdrdsok vonatkozdsaban, amelyeknél az iigyész félként vesz részt
Az tigyész azon hataskore, amely alapjan peres eljarast kezdeményezhet vagy alperes-
ként jarhat el, nem veszélyeztetheti a fegyverek egyenldségének elvét a felek kozotti pe-
res eljarasban.

Az igyész a jogvita lényeges kérdéseire vonatkozo bizonyitékot nem tarthatja vissza.

A targyalast megel6z6 vizsgalati hatdskort torvényben kell szabalyozni. E hataskor gya-
korlasanak aranyosnak kell lennie, és nem juttathatja az tigyészt indokolatlan elényhoz.

Azokban az esetekben, amikor az tigyész egy személy érdekeit képviseli, az érintett sze-
mély jogosult az eljardsban félként valo részvételre. Ez nem akadalyozza az iigyészt az elja-
rasban vald részvételben, az altaldnos vagy kozérdek védelmében.

Az ugyész fellebbezéshez vagy egy dontés magasabb bir6i forum elétti feliilvizsgalatahoz
vald joga nem kiilonbozhet mas felek eljarasi jogaitdl, beleértve a jogorvoslati kérelem be-
nyujtasara vonatkozé hataridéket is.

Azon peres eljdrdsok vonatkozdsdaban, amelyeknél az iigyész beavatkozo vagy csatlakozo fél
Az eljarasban részt vevo feleket az ligyész vagy a birdsag koteles tajékoztatni arrol, hogy az
igyész be kivan-e avatkozni, vagy csatlakozni szandékozik az eljarashoz.

Ha az tigyész irasbeli nyilatkozatat a targyalas el6tt ismerteti, azt valamennyi fél szamara
megfelel6 id6ben megismerhetévé kell tenni, ellenkezd esetben a térgyalast el kell halasztani.

A feleknek lehetévé kell tenni, hogy az tigyész nyilatkozatéra észrevételt tegyenek, és el-
lenkérelmet nyujthassanak be.

Az Gigyész nem vehet részt a birdsag tanacskozasan, és azt a benyomast sem keltheti, hogy
részt vesz benne.

Ezen alfejezetre is alkalmazni kell az alapelvek 16. cikkét.

A jogbiztonsdg és jogerd elvének vonatkozdsdban

A jogbiztonsag és jogerd elvének érvényesitése érdekében az tigyész a jogerés birdsagi don-
tés feliilvizsgalatat csak kivételes esetekben és ésszer(i hataridében kérheti. Errél az eredeti
eljarasban részt vevo feleket tdjékoztatni kell, és szamukra — kérelmiikre — a csatlakozas lehe-
tdségét biztositani kell, kivéve, ha az eljards a felek jogaira és kotelezettségeire nem hat ki.
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e) Az iigyészek szerepe feliigyeleti szervként

Ha az tigyészek feltigyeleti jogot gyakorolnak allami, regionalis, helyi szervek vagy mas szer-
vezetek felett, a torvényes miikodés biztositasanak céljabol hataskoreiket figgetleniil, atlat-
haté mddon és a jogallamisdg elvével teljes 6sszhangban kell gyakorolniuk.

Maganjogi jogalanyokkal kapcsolatban az ligyész csak abban az esetben gyakorolhatja fel-
tigyeleti jogat, ha ésszer(i és ténybeli alappal feltételezhetd, hogy az érintett jogalany megsér-
ti jogi kotelezettségeit, beleértve a nemzetkozi emberi jogi egyezményekbdl szarmazé kote-
lezettségeket is.

A hatésagokat és mads jogi személyeket, amelyekkel szemben az tigyész a 23. és 24. szakasz
alapjan intézkedést tehet, fel kell jogositani arra, hogy birdsag el6tt képviseltethessék magu-
kat, és kifogast tehessenek az ilyen intézkedések ellen.

f) Nemzeti és nemzetkozi egyiittmiikodés

Feladataik teljesitésének érdekében az tigyészségi szerveknek ki kell alakitaniuk, és ahol le-
hetséges, fejleszteniiik kell az egyiittmiikodést és a kapcsolatot az ombudsmanokkal vagy
mas hasonld intézményekkel, egyéb allami, regionalis vagy helyi hatésagokkal, valamint a
civil tarsadalom képviselGivel, beleértve a nem allami szervezeteket.

Tamogatni kell a biintetéjogon kiviili tertileten hasonl6 feladatokat ellatd tigyészségek
kozotti nemzetkozi egytittmikodést és kolesonos gyakorlati segitségnyujtast a nemzetkozi
egyezmények keretében és azokon kiviil is.
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szakmai foru

Prof. Dr. Bukovics Istvan - Dr. Potoczki Gyorgy

A LOGISZTIKAI FUNKCIOK SZEREPE
A KOZIGAZGATASBAN

A kozvélekedés tiulnyomd része a logisztikdt alapvetben vdllalati kategéridnak tartja, mert miiko-
dése leginkdbb a versenyszféra teriiletén érzékelheté. A komplex gondolkoddsméd azonban sem
rendszerelemeiben, sem funkcioiban nem tekinthetd a versenyszféra kizdarélagos sajdtjdnak, sét,
egyre inkdbb megfigyelheté a logisztika versenyszférdn kiviili fokozatos térhdditdsa. Napjaink
egyik fontos aktualitdsaként tekinthetiink az allam- és a kozigazgatds egyes rendszereinek (pl. on-
kormdnyzatok) dtalakitdsdra, amely nyilvanval valtozdsokat fog eredményezni a koltségvetési
szféra egészén beliil is. Sokan elemzik a koznevelés, az egészségiigy, a kultiira, a telepiilésfejlesztés,
a sportélet, a finanszirozdsi rendszer stb. siilyponti kérdéseit. Az dllamigazgatds és a katasztréfa-
védelem korszertisodése is tovabbgondolkoddsra serkent. Sziikségesnek tiinik a kozfeladatok elld-
tdsdra létrejott tdrsuldsok, telepiilésiizemeltetk helyzetének elemzése, valamint az dllami, énkor-
madnyzati intézetek, intézmények, gazdasdagi tarsasagok miikodtetésének ismételt dtgondoldsa is.
Ez a cikk meglehetbsen tijszerii gondolatokat korvonalaz, nevezetesen: milyen teriileteken és mi-
lyen tartalommal varhat6 a logisztikai funkciok szerepkorének béviilése a koltségvetési teriilete-
ken? A téma tovdbbi kutatdsra vdr, a kihivisok jelentdsek.

I. BEVEZETES

Nem célunk a logisztika fejlddéstorténetének részletes attekintése (ezt mar tobben és tobb
helyen megtették), de az egyértelmtien megallapithato, hogy az ,,ujkori” logisztika hazank-
ban a honvédelmi teriileten volt elséként és leginkabb jelen. A honvédelem kézismerten
koltségvetési finanszirozasu teriilet (volt, maradt és lesz), itt a logisztika lényegileg és hozza-
vetblegesen a korabbi ,, hadtap”-funkciokat (beszerzés, elhelyezés, élelmezés, ruhazat, szalli-
tas, anyagellatas) foglalta magaban. A gazdasagi élet mas szektoraiban az 1980-as évek koze-
pén, a kilencvenes évek elején valt szélesebb korben ismertté a logisztika mint 6n4llé foga-
lom. (Ezt megel6z6en mar létezett tobb — a mai fogalmi kérbe tartozé - logisztikai tevékeny-
ség, de ezeket akkor Osszefoglaléan ,,.komplex kiszolgalas” kifejezéssel azonositottak.)
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Alldspontunk szerint a logisztika — néhany jelenleg is forgalomban 1év6 fogalmi definici-
oval ellentétben — nem tekinthetd alapvetSen szektororientalt tudomanyteriiletnek (értsd: a
versenyszféra kizardlagos sajatjanak) vagy csupan ,vallalati kategérianak”. Kiilonosen azért
sem, mert annak elmélete, illetve gyakorlati eszkozei és modszerei egyarant alkalmazhatok
és alkalmazandok a koltségvetési, illetve a versenyszféra kiilonféle teriiletein is. Az utdbbi ti-
zendt-husz év azonban tagadhatatlanul és egyértelmtien a versenyszféra rohamléptéki lo-
gisztikai fejlédését eredményezte, a koltségvetési szféra nagyobb részének relativ elmarada-
sa mellett. Az el6bbi 6rommel konstatalhaté (hiszen alkalmazésa nagyon sok hozzaadott ér-
téket termelt), az utdbbi ugyanakkor kissé sajnalatosnak tekinthetd. A koltségvetési szféra e
tertileten érzékelhetéen nem tudta kovetni a fejlédés iitemét, nem alakulhatott ki a verseny-
szférahoz hasonld logisztikai specializdcid, szakosodas vagy munkamegosztas. A koltség-
vetési szféra beszerzési, fenntartdsi, izemeltetési, elosztasi, készletgazdalkodasi teriiletein a
rendszer meglehetdsen szétszdrtan, koordinalatlanul vagy a végletekig leegyszerusitve mti-
kodott. Miért alakulhatott ez igy? Valdszintleg azért, mert a politikai és gazdasagi rendszer-
valtas kezdeti éveiben tomérdek 1j — addig nem ismert — kérillmény, bonyolult kozigazgata-
si feladat/dontési helyzet/id6kényszer keletkezett, atitatva minden szakmai szintet és teriile-
tet. A tevékenységi prioritdsok gyakori valtozasai és a sokiranyi munkaleterheltség hattérbe
szoritott tobb mas, egyébként szintén fontos feladatot (ezek kozé tartozott a logisztikai gon-
dolkodasmad sziikségszerti fejlesztése is).

A logisztika, mint komplex szemléletmdd tehdt nem volt (nem lehetett) észrevehetéen je-
len a kozigazgatasi gondolkodasban és a napi gyakorlatban, hiszen ezt nem kényszeritették
ki igazdn sem a {6 tevékenységi funkcidk (igazgatasi, hatosagi feladatvégzés), sem a belsd
gazdalkodasi-ellatasi koriilmények. A kiilonb6z6 kiilsé és belsé tényezok okozta folyama-
tos szervezeti, funkcionalis, feladatkéri valtozasok értelmezhetdk fejlédési 1épcséfokoknak
is. Ennek megfelelden a helyzet 2000-2010 kozott (lassan, de hatarozottan) eldnyére vélto-
zott, amelyben
- egyrészt az orszag Uj kozjogi berendezkedését meghatarozé torvények egész soranak

megjelenése;

— asrészt néhany Uj tényezd fokozodo befolyasa (példaul a koltségvetési forrasok szigo-
rod¢6 gazdalkodasi koriilményei vagy a gazdasag és a kozigazgatas viszonyrendszeré-
nek atalakuldsa)

is szerepet jatszott.

Nem szabad megfeledkezniink arrél sem, hogy hazank geopolitikai statusaban, nemzet-
kozi elkotelezettségeiben — a rendszervaltas koriili években - lényegi valtozasok torténtek,
s azok nem maradtak kovetkezmények nélkiil sem a kozigazgatasban, sem a versenyszfé-
raban. (Ellenkez6leg, annak dominans része atalakitasra keriilt, korrekcidra kényszertilt.)
A vilaggazdasagi globalizacid, orszagunk gazdasagi és foldrajzi értelemben nyitott jellege,
a kornyezeti/kornyezetvédelmi allapotok valtozasai, valamint a biztonsagi helyzet alakula-
sa (kihivasok, kockazatok, fenyegetések) csak szinesitették a kozallapotokat. A rendszerval-
tozast kovetden nagymértékben atalakult a gazdasagi szerkezet: termel6 ipardgak, feldolgo-
z0-, illetve szolgaltatoegységek, vallalkozasok tomegei tintek el, alakultak ajja. Multinacio-
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nélis cégek jelentek meg, korabbi tradicionalis termelési, szolgaltatasi lancok ,,borultak’, uj-
szerli termék- és szolgaltatasi ,,értéklancok” keletkeztek. Ez a jelenség komoly mértékben be-
folyasolta a koltségvetési szféra szinte minden tertiletének beszerzési, ellatasi, szallitasi, kész-
letezési lehetdségeit, végrehajtasi gyakorlatat. Az 4j politikai-tarsadalmi viszonyoknak meg-
felel6 gazdasagi szerkezet napjainkra nagyjaban-egészében stabilizalédott (de még nem fe-
jez8dott be, és varhatéan a késébbiekben is folyamatosan kisebb amplitidéji mozgasban
lesz). A mértékado szerepl6k kore konnyen azonosithatd, igy id6szertinek tinik a koltség-
vetési szféra teriiletén kialakult relativ logisztikai elmaradottsag megsziintetése, de legalabb
annak mérséklése.

I1. A KOZIGAZGATASI LOGISZTIKA HELYE, SZEREPE

Régi tételként ismert és altaldnosan elfogadott: a gazdasag az alap, a jog a felépitmény. A
polgari tarsadalmakban a gazdasag és a politikai hatalom Osszefliggése kozvetetten, attéte-
les formaban érvényesiil, a kozigazgatasra pedig a relativ autondmia jellemz6. A tarsadalmi
kornyezet a maga teljes komplexitasdban hat a kozigazgatasra, a hatasok azonban eltér6 in-
tenzitasuak, illetve tartalmuak. A kozigazgatasi logisztika szempontjabdl a kozigazgatas és a
politika kapcsolatanal fontosabbnak tlinik a kozigazgatas—gazdasag-viszonyrendszer.

A koltségvetési-kozigazgatasi szféra strukturalisan és funkciondlisan is rendkiviil osszetett
egységekbdl all. Elméletileg bonyolult interdependencia (kapcsolati 6sszefiiggés) érvényesiil
kozottiik: egyarant megtalalhato a folé-, a mellé-, illetve az aldrendeltség, a szervezeti és/vagy
tevékenységi autonomia, a részleges, illetve a teljes fiiggdség, a teriileti tagoltsag vagy a szak-
mai tagozddas. Ez az allapot logisztikai szempontbdl egyszerre kedvezdtlen (komplett, 6sz-
szefiiggd folyamatokat nehéz szervezetorientaltan kezelni), illetve elény6s (hiszen lehet8sé-
get ad tobbféle megoldasi szisztéma alkalmazasara). A kozigazgatasi szervek, hivatalok, tes-
tiletek, intézmények, hattérszervezetek kozott (kiilonosen a kétoldalt 6sszehasonlitasban)
ritka a fejlédési-fejlettségi szinkron, a teljes harménia. Az egységek szervezeti, tevékenysé-
gi fejlesztése idGiitemezett, s a korunk aktudlis kihivasaival (racionalitas, koltségcsokkentés
stb.) vald ,,szembenézés” képessége és eredményessége is meglehetdsen vegyes képet mutat.
Alapvet6 feladatnak kell tekinteni a sziikséges korrekciokat, az idébeni eltérések harmoniza-
lasat, a funkcidk koordinalt kialakitasat, a végrehajtas ellendrzését. A fejlettségi szinkroniza-
lasra - logisztikai szempontbdl — a megfeleld partnerkapcsolati szintek kialakitdsa és a folya-
mati kompatibilitds miatt lenne sziikség.

A kozigazgatas — mint a deklaralt kozosségi akarat érvényesitésére iranyuld hatosagi mun-
ka és szervezési tevékenységsorozat — miikodési szabalyai nagymértékben koriilhataroltak
jogszabalyokkal, illetve felsdbb szervektdl érkezd intézkedésekkel, hatarozatokkal, szabaly-
zatokkal lefedettek. Az 6nallé gazdalkodasi, intézkedési ,,mozgastér” sokdimenzids, tartal-
milag Osszetett, szervezetenként tobb esetben is eltérd sajatossagu adottsag vagy allapot,
amely tendencidjaban valtozé terjedelmt (jelenleg inkabb sziikiil6, hiszen tobb helyen in-
kabb a kozpontositas a jellemzébb).

A kozszféra egyes intézményei — kozismerten — 6nallé hatalmi agakat is reprezentalnak.
Megtalalhat6ak kozottitk kozponti és autondm allamigazgatasi szervek, kormanyhivatalok,
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igazsagligyi szervezetek, 6nallé szabalyozé szervezetek, kormanyzati és rendvédelmi szer-
vek, agazati szakigazgatdsi szervek, tertileti (kozépszint(i) szervek, dnkormanyzati struktu-
rék, altaldnos és kiillonos hatdskort szervezetek és mindezeknek a kiillonbozd (itt nem rész-
letezett) hattérintézményei. Az emlitett szervezetek tevékenysége kozvetlen vagy kozvetett
formdban lényegileg érinti (kozponti, regionalis, megyei, jarasi, telepiilési szinteken) a tar-
sadalmi infrastruktira meghatarozé részeit (ipar, mezégazdasag, kozlekedés, kereskedelem,
oktatas, egészségiigy, mtivészet, kulttra, sport, tudomanykutatas, nem is emlitve a szintén
nagy fontossagu honvédelmi, kiiliigyi, beliigyi, pénziigyi témakoroket). A kozigazgatasi lo-
gisztika szempontjabol - allaspontunk szerint - jelenleg nem sziikséges részleteiben vizs-
galni a teljes vagy tobbségi dllami vagy 6nkormanyzati tulajdonban 1évé, jobbara a gazdasa-
gi tarsasagokrol szolo torvény alapjan mikodoé gazdasagi tarsasagokat (pl. a Magyar Posta
Zrt.-t [allami] vagy a BKV Zrt.-t [6nkormanyzati], hiszen ezen szervezetek 6nalld logiszti-
kai rendszereket dolgoztak ki és tizemeltetnek).

A teljes kozszféra hazankban tobb mint 600 ezer f6t foglalkoztat, s ez magaban foglalja -
tobbek kozott — a koztisztviseloket, a kozalkalmazottakat, az egészségligyieket, a pedagogu-
sokat, valamint a rendészeti szervek és az igazsagszolgaltatds munkatdrsait. A szlikebb érte-
lemben vett kozigazgatasban foglalkoztatottak szama orszagosan 100-120 ezer fére tehet,
amely szakért6k megéllapitasa szerint nemzetkozi dsszehasonlitasban és méretaranyaiban is
atlagosnak (tehat nem kiugréan kevésnek vagy soknak) tekintheté. Ha csupan a kozszféra
teljes alkalmazotti 1étszamallomanyat, illetve az altala hasznalt infrastruktarat tekintjiik, ak-
kor is megallapithat6, hogy a folyamatos mikédéshez sziikséges (értsd: az alaptevékenység
ellatasanak nélkiilozhetetlen hattérfeltételéiil szolgald) ellatasi, illetve elosztasi anyag-, ener-
gia- és informaciéaramlatok feltétleniil indokoljak a logisztikai szemlélet és modszertan jo-
vObeni szélesebb korti alkalmazasat. S6t, batran allithatjuk, hogy a koltségvetési-kozigazga-
tasi szféra nagysagrendje, szervezeti és halozati sokszintisége a szektoron beliili logisztikai
szakosodasok (pl. allami, 6nkormdnyzati, korhaz-, sport-, intézményi iranyzatok) kialakuld-
sat is eredményezni fogja, a versenyszférahoz hasonléan. Bar nem allnak rendelkezésiinkre
hiteles és aktudlis adatok, de allithato, hogy a kozszféra teljes logisztikai ,,piaca” tobbmilliar-
dos nagysagrendd, a teriileti vagy halozati jellegli részfeladatok is szazmilliésak, ugyanakkor
jelentdsek az egységek és a feladatok kozotti méretkiilonbségek.

Az elmult egy-két évtized soran a fejlddési folyamat a versenyszféra nagyobb, meghataro-
zGbb részeiben lezajlott, de természetesen még korantsem fejez6dott be. A szakosodads itt mar
olyan mérvi, hogy cégenként eltérd tartalmu és szinvonalt megoldasok léteznek. A verseny-
szektorban végrehajtott logisztikai fejlesztésnek jelentds, meglepetésszertien kedvezé ered-
ményei is voltak (5-40 szazalék kozotti, atlagosan 15 szazalék koriili koltségmegtakaritas
lehet8sége és realizalasa), de ez természetesen sok vitaval, ellenérzésekkel, lobbiharcokkal,
esetenkénti érdeksérelmekkel jart egyiitt.

A teljes kozsztéra kevés (szervezetileg elkiilonithetd) egységénél foglalkoztak/foglalkoz-
nak érdemben a logisztika érdemi alkalmazasaval, szemléletmodjanak terjesztésével, annak
ellenére, hogy egyre tobben érzik az ,.elvarhaté mérték” novelésének sziikségességét. A szak-
maban jartas szakembereket, megfigyeldket 6rommel toltheti el a honvédségi logisztika ki-
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vételszerepe, a korhazi, a renddrségi, illetve az tn. citylogisztika érezheté fejlédése.' A tobbi
koltségvetési/kozigazgatasi teriilet esetében sem arrol van sz6, hogy mindezt az an. {6 tevé-
kenységi funkcidk, feladatok (hatdsagi, kozszolgélati, hivatali, nevelési, szocidlis, egészség-
tigyi stb. munka) rovésara vagy azok helyett, hanem sokkal inkébb azok mellett (an. méret-
gazdasagos ,back office” hattértevékenységként) lenne célszert elldtni.

Tobb mas teriilethez hasonloan a kozigazgatasi logisztika pozicionaldsanal is gondot okoz
a jol érzékelhetd terminoldgiai rendezetlenség. A logisztikai szakirodalmakban fellelhetd
alapfogalmi meghatarozasok, definiciok bdségesek.? Ugyanakkor nincs tudomasunk arrol,
hogy létezne a logisztikdnak a mértékado és érintett szakérti korok, érdekképviseletek, ku-
tatdk, gyakorlati szakemberek és feliigyeleti szervek altal egységesen elfogadott, hivatalosan
deklaralt fogalmi meghatérozasa, publikalt definiciéja. Ez azt is eredményezheti, hogy tul
sokan és tudl eltéré tartalommal is gondolkodhatnak, cselekedhetnek e tudomanyteriiletrdl,
ennek minden konzekvencigjaval (kevesebb elény, tobb hatrany) egyiitt. A fellelhetd meg-
hatarozasok tobbségiikben szakmaorientaltak, egyes esetekben - allaspontunk szerint — té-
vesek, néha mas allitasoknak ellentmondoak, vagy szakmailag, fejlddéstorténetileg mar tul-
haladottak. Az ilyen jelenségek egyardnt eredményezhetik az egyenl6tlen fejlédést, gatolhat-
jak a megfelelé partnerkapcsolati szintek késobbi kialakuldsat, és nyilvanvaléan akadalyoz-
zak fontos tevékenységi szinergiak érvényesiilését is.

A szakirodalmi helyzetkép attekintése mellett érdemes egy pillantast vetni a logisztikai
oktatas jelen helyzetére is. A magyar logisztikai (fels6-) oktatasban okkal és joggal elismert,
kiemelked6 tudasu és szakmailag hiteles oktatogarda van jelen. Az OKJ tipust szakirdnyu
képzési formak inkabb éaltalanos jellegliek, kevésbé strukturaltak (mind kozép-, mind fels6-
foku szinten), a felsdoktatasi intézményi tartalmak viszont joval tobbrétegtiek, szakiranyok-
ra bomlanak. Az egyetemi/féiskolai tantargyi tematikak tobbsége — az elérhet6 szakirodal-
mi definiciékhoz, terminoldgidkhoz hasonldan és a nyilvanvalo helyi elvarasoknak megfele-
16en - szakma- és agazatorientalt (tehat az adott felsGoktatasi intézmény profiljanak megfe-
lel6en van pl. [kiil]kereskedelmi, ipari, kozlekedési, agrar-, katonai, postai, kozigazgatasi stb.
iranyultsagu logisztikai képzés). A logisztikai érdekképviseletek oktatasi forumain (szakbi-
zottsagokban) t6bb alkalommal is felmeriilt az igény olyan egységes ,,Logisztikai alapisme-
retek” targyu jegyzet vagy Osszefoglald anyag kozos elkészitésére, amely tobb felsdoktatasi
intézményben és kozel egységes idGkeretben felhasznalhato lenne, igy a tantargyi alapképzés
végén, de még a szakiranyu specializacié kezdete el6tt altaldnos atjarhatosagot és kolcsonos
elismerhetdséget jelentene a hallgatok szamara (Ez még nem késziilt el, az egyeztetések fo-
lyamatban vannak.) Tébb fontos nemzetgazdasagi dgazatnak jelenleg egydltalan nincs fels6-
foku specialis logisztikai képzése (néhany helyen még alapképzése sem), ezeken a helyeken
vagy az altalanos ismereteket hasznaljék, vagy sajnos még azt sem. Természetesen a logisz-

1 Szerzék megjegyzése: E tendencidk egyértelmiien megjelennek a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem minden ka-
ran, a képzési strukturak fejlesztése, majd remélhetden a kutatdsi témavalasztasok kapcsan is.

2 Csakaszakmaban kiemeltnek tekinthet6 angol és német nyelvteriileten is meghaladja a harmincat a kézvetle-
niil elérheté definiciok szdma.
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tikaban is szitkség lenne oktatasra, rendszeres tovabbképzésre, hiszen csak igy valhat széles
korben alkalmassa funkcidjanak betoltésére.

A szakirodalomban mdr jelent meg néhany elemzés arrol, hogy sziikség van-e ,,allami lo-
gisztikdra” [1], és milyen kapcsolddasi pontok értelmezhetéek. Az egyik — szakirodalomban
talalhat6 - fogalmi meghatdrozas szerint az allami logisztika: ,Mindazon szabalyzok, szer-
vezési eljarasok, modszerek, muszaki és finanszirozasi megoldasok, létesitmények, szerve-
zetek és céliranyosan megalkotott vagy kivalasztott eszkozok Osszessége, amellyel az allam
(koztilet) egyrészt a tulajdonosi szemléletet, masrészt a lakossag életmindsége és a gazda-
sag versenyképessége novelésével kapcsolatos felel3sségét érvényre juttatja” [2] E definicio-
bdl nyilvanvaléan kovetkezik a koltségvetési/kozigazgatasi szektor logisztikai szerepvallala-
sanak kettGs értelmezhetdsége is:

- egyrészt a logisztikai folyamatok, funkciok dltalanos segitése a tarsadalom, a gazdasag fej-
16dése, a lakossag sziikségleteinek biztositasa érdekében;

- masrészt a folyamatos miikodéshez szitkséges belsd igények (beszerzési, ellatasi, készlete-
zési, elosztasi rendszerek) racionalis miikodtetésének megszervezése.

A logisztikai tevékenység egészének megannyi felosztasa, tagozddasa, csoportképzé is-
mérve létezik.? A koltségvetési/kozigazgatasi logisztika pozicionalasahoz csak néhany rend-
szerképzd isméry, alapelv rogzitése sziikséges.*

Logisztikai alaptagozodads:

— beszerzési-ellatasi;

- termelési;

- elosztasi.

Koltségvetési/kozigazgatasi szempontbdl csak a beszerzési-ellatasi, illetve az elosztasi (vala-
mint az ezekhez kapcsolddo arutovabbitdsi, készletgazdalkodasi) funkciok johetnek szamitasba.

Logisztikai alaprendszerek:

INTERN (BELSO) LOGISZTIKA. A mikrologisztika lényegében egy szervezet belsé miikodését
biztosité megoldasok dsszessége, hatokore az adott szervezetre terjed ki. Itt egy-egy szolgal-
tatas létrehozasahoz szitkséges anyag-, energia-, informaciddramlassal 6sszefiiggd tevékeny-
ségsorozatrol van szo. Idesorolhatdak a termelés (ipar-, agrar-), a kereskedelem és a szolgal-
tatds olyan rendszerei, amelyek alapvet&en 6ndlléan funkcionalnak, nincsenek meghatérozé
kiils6 kapcsolatok, egyiittmtikodési szintek, halézatok stb. Formai:

- termeld vagy

- szolgaltatd (ellato, elosztd).

3 Alogisztikai tevékenység egészének rendszerezését e cikkben szandékosan mell§zziik.

4 A pozicionalashoz felhasznalasra keriiltek egy el6adas anyaganak csoportositasi gondolatai is. P. 1-2.
http://web.alt.uni-miskolc.hu/anyagok/EuroLog-G4/1_eloadas.pdf
Letoltés: 2012-09-29
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EXTERN (KULsO) LOGISZTIKA. A makrologisztika foldrajzi értelemben nagyobb egységeket
(orszag, régid, megye, de akar teleptiilés is) szolgal ki, a tarsadalom, illetve gazdasag alrend-
szereiként mikodik. Formai:

- Belfoldi

o telepiilési vagy

o regionalis szinten.

Egy adott foldrajzi egység tarsadalmi (kozigazgatasi) miikodtetését megvaldsitod folyama-
tokhoz sziikséges anyag-, informacio- és energiadramldssal kapcsolatos tevékenységek, fel-
adatok Osszessége. A foldrajzi egység szerint létezhet telepiilési és regionalis logisztika. Tipi-
kus extern logisztikai folyamatok: példaul kézlekedés, épitkezés, turizmus, rendfenntartds,
katasztrofaelharitas stb.

- Halézati

o termelési (egy konkrét termék eléallitasahoz sziikséges anyag-, energia-, informacio-
aramlatokhoz kapcsolhato feladatok Osszessége;

« szolgdltatasi (szolgaltatasokat megvaldsité folyamathoz sziikséges anyag-, informacio-
és energiadramlassal kapcsolatos tevékenységek, feladatok 6sszessége). Tipikus halozati
szolgaltatasi folyamatok: egészségiigy, kozlekedés, kommunalishulladék-gytjtés, inverz
logisztika, orszagos nagyrendszerek (pl. postalogisztika, pénzszallitas, holdingok, leany-
vallalatok, hattérintézmények) ellatdsa.

A halézati logisztika a tobb foldrajzi helyen miikodé egységek anyag-, energia- és infor-

macidéaramldsanak kozponti irdnyitasaval osszefiiggd tevékenységek, feladatok dsszessége.

- Nemzetkdzi (itt most nem részletezett)

o kontinentalis (eurologisztika) vagy

« globalis szinten (késleltetett gyartds, nemzetkozi szallitmanyozas, ellatasi lancok).

A koltségvetési/kozigazgatasi logisztika tehat a fenti ismérvek szerint alapvetéen az extern,
belf6ldi formahoz pozicionalhat6 azzal, hogy tobb koltségvetési/kozigazgatasi szerv esetében
kifejezetten jelen vannak az extern halézati elemek, de nem zarhatok ki az intern szolgaltatoi
formdhoz torténd kapcsolddasok sem.” Itt mindenképpen célszertt megemliteniink, hogy
- a pozicionaldst tovabb finomithatna a folyamatok, muveletek, célok, stratégiai elemek, alap-

folyamatok (RST®), illetve tevékenységi formak szerinti analizalas, hiszen az agazati logiszti-

kai teriiletek leginkabb a mélységi jellemz6kben, szempontokban kiilonboznek egymastol.

- Sok esetben nem mell8zheté az Gn. metalogisztikai gondolkoddsmdéd mint a logisz-
tika egyik Osszhangteremtd ereje. A makro- és a mikroszintek kozott elhelyezkedd
metalogisztika az ellatasi (beszerzési) vagy az elosztasi lancban miikodé szervezetek lo-
gisztikai alrendszereinek egyiittmiikodéseként értelmezhetd. Itt gondolni kell nemcsak a
beszallitokkal (pl. kis- és nagykereskedelmi tarsasagok) torténd kapcsolddasokra, hanem
pl. egy ar- és belviz elleni védekezésnél kialakitand6 kozszolgalati (pl. honvédség, rendér-

5  Vannak olyan nézetek is, amelyek gazdasagszervezési szempontok szerint kiilonitik el a kozigazgatasi logiszti-
kat a vallalati, kozlekedési, kereskedelmi, pénzintézeti, katonai stb. logisztikatol.
6 RST (rakodas, szallités, tarolas)
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ség, katasztrofavédelem, onkormanyzat) egyiittmiikodési formakra is. Erre vonatkozdan

fontos, értékes és konkrét szakelemzési példa talalhatd a [3] szakirodalomban.

- Meg kellene vizsgalni, hogy a versenyszféra teriiletén mar bevalt technikai, technoldgi-
ai, szervezési modszerek koziil melyeket lehetne hasznositani a kozszféra ellatasi, elosztasi
részfolyamatainak racionalizalasdhoz, az atfutasi idék vagy készletek csokkentéséhez (ez
meglehetdsen Osszetett feladat).

A szakteriileti (igy a kozigazgatasi) logisztika remélhetd jovébeni fejlddése valtozasokat
okozhat a tudomanyteriileten beliili pozicionalasban, sét Gj, csoportképzd ismérvek megje-
lenését is eredményezheti (a versenyszférdban is igy tortént).

A logisztika-kozigazgatas kapcsolatrendszernek van olyan (itt most szintén nem részle-
tezett) metszete is, amely lényegében a funkci6 tarsadalmi és gazdasdgi hatdsmechanizmu-
saval — kornyezetvédelmi kérdésekkel, tevékenységi engedélyezéssel, épitési, kozlekedési és
adoigazgatassal, a véllalkozasok (ipari, logisztikai 6vezetek) timogatasaval, a lakossagi ella-
tassal, infrastruktura-fejlesztéssel, telepiilésiizemeltetéssel stb. — kapcsolatos feladatokat tar-
talmazza. (Ezek a kozigazgatdsi-hatosagi jogkorok gyakorlasabol erednek.)

Ezen gondolatok jelentdségét mar tobb nemzetkozi szervezetben is felismerték. A logiszti-
kai kérdésekkel természetesen EU-szinten is foglalkoznak, de itt elsdsorban a kozlekedéspo-
litikai vagy az aruszallitasi kérdések dominalnak.” A teherfuvarozasi logisztikarol szo6l6 cse-
lekvési terv foglalkozik — tobbek kozott — mikrogazdasagi elényokkel, kornyezeti hatasok-
kal, fenntarthaté minéséggel, logisztikai koltségesokkentéssel, valamint megallapitja, hogy:

»TARSADALMI HATASOK
A logisztikai cselekvési terv kihat az ipardgban foglalkoztatottakra, és azokra, akiket az intézkedé-
sek hatdsai (zaj, kipufogogdzok, szennyezbanyag-kibocsdtds, forgalomtorlodds) érintenek.

A cselekvési tervben a logisztikai szakmdk tanusitdsi rendszerének kidolgozdsdra javasolt
kezdeményezés javitja a szakképzés szinvonaldt, és 1ij karrierlehetdségeket nyit meg az dgazat-
ban foglalkoztatottak szamdra. Az 1ij technolégiai megolddsok bevezetése — kiilonosen az in-
formadcidtechnoldgia teriiletén — noveli a logisztikai dgazat szakértdsziikségletét és az alkalma-
zottak szakértelmének értékét.

A tarsadalom széles rétegeit illetGen a cselekvési terv intézkedéseinek a tarsadalmi életterek-
re kifejtett hatdsa hosszu tavon vélhetéleg kedvezd lesz, kiilonosen a helyes gyakorlati megol-
ddsoknak a vdrosi kornyezetben torténd osztonzésére irdnyul intézkedéseknek koszonhetéen.
Ugyanakkor sok mulik a szallitdsi technoldgidk fejlédésén, tovibbd az olyan kezdeményezések-
nek, mint a ,,zold folyosok” kialakitdsanak sztonzése, meg kell vizsgalniuk annak lehetéségét,
hogy hogyan tehetik a teherszallitdst jobban dsszeegyeztethetévé az életmindségrdl alkotott el-
képzeléseinkkel.

7 Lasd pl. az EU teherfuvarozasi logisztikarodl sz6l6 cselekvési tervét.
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:52007SC1321:HU:HTML
Letoltés: 2012-09-01
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IGAZGATASI KOLTSEGEK

Az egyablakos iigyintézési rendszertdl eltekintve — amely tovdbbi beruhdzdsokat igényel a nem-
zeti informdciétechnoldgiai halozat teljesitményének javitdsa terén — a logisztikai cselekvési
terv végrehajtdsdanak kozigazgatdsi koltségei a villalkozdsok és a hatdsdgok szdmdra egyardnt
alacsonyak lesznek. A hatdsdgok esetében a legjelentdsebb kiltségelemek virhatéan az iij szab-
vanyok kidolgozdsdhoz, a képesitéstanuisitdsi rendszer bevezetéséhez és a nemzeti szakképzési
tantervek esetleges modositdsdhoz, a teljesitményértékelés és a teljesitménymérés megvaldsita-
sdhoz, illetve a multimodalis szallitdst népszeriisité kozpontok miikodtetéséhez kapcsolédnak.
A vdllalkozdsok esetében a legjelentdsebb koltségtényezbket az 1ij szabvdnyokhoz valo igazo-

/////

das, valamint a tanusitdsi és teljesitményértékelési igényeknek valé megfelelés jelentik.

KOVETKEZTETESEK

Sok minden szél a logisztika tdmogatdsdt szolgdlo eurdpai uniés lépések megtétele mellett,
ugyanakkor az elvirdsok is magasak. A politikai dontéshozéknak mindent el kellene kovet-
niiik, hogy kibékitsék a logisztikai szolgdltatdsok szdmdra eldirt hatékonysdgi kovetelmények
(amelyek az eurdpai versenyképesség kulcsfontossdgui tényezdi) és az ipardg gyakorlati megol-
ddsainak fenntarthatésdga kozott fesziil6 ellentétet.

Mikozben tagadhatatlanul nagy az eltérés az dtgondolt megolddsi lehetdségek virhaté hatdsa-
inak tekintetében, ajanlatos a kombindlt intézkedések megtétele, mivel ezek kolcsonosen erdsit-
hetik egymds hatdsdt, és ezt teszik sziikségessé a teherszdllitdsi logisztika jellegzetességei is, mely
utobbiakra kihatnak a technoldgia és szabdlyozds kiilonbozo teriiletein elért fejlodés eredményei.

Az itt ajdnlott intézkedéscsomag — kozvetleniil vagy kozvetve — kedvezd hatdssal lesz az dga-
zat teljes logisztikai koltségére, mivel csokkenti a megrendelés és a kommunikdcio koltségeit,
a raktdrozds és a kockdzatkezelés kapcsolodo koltségeit, az dtrakodds kapcsolodo koltségeit és
végezetiil magdnak a szdllitdsnak a kiltségeit. Ezen intézkedések némelyike el6készitd jellegii.
Onmagukban nem lesznek azonnali hatdssal az unié logisztikai szolgdltatdsainak hatékonysd-
gara, de sziikséges lépéseket tartalmaznak a logisztikai keretek javitdsa irdnydban.

A kis- és kozépvadllalkozdsok kiilonosen nagy elényre tehetnek szert, mivel a szabvdanyositds
(az informdcios rendszerek és a jarmii-technologidk teriiletén) és a kozigazgatdsi eljardsok egy-
szertisitése a miikodési koltségek igen nagyardnyii csokkentését teszi lehetévé. A mindségi té-
nyez6 megerdsitése a teherszallitdsi logisztikaval kapcsolatos dontéshozatali eljdrdsban 4j pia-
ci lehetdségeket fog teremteni.

A javasolt intézkedések virhatéan kedvezi kornyezeti hatdssal lesznek, mivel segitik a felesle-
ges szallitdsi tevékenységek csokkentését, javitjik a szdllitdasi médok integrdciéjdt, vonzobbd te-
szik a kornyezetet jobban kiméloé megolddsokat, illetve elGsegitik a mindségi kritériumok - tob-
bek kozott a kornyezeti hatds - figyelembevételét a fogyasztéi dontések sordn.

A kombindlt intézkedések tdrsadalmilag is kedvezd hatdst fognak kifejteni, mivel javitjdk a
szakképzés mindségét, és fejlesztik a mobilitdsi lehetdségeket. A polgdrok széles kore szdmdra a
hatékonyabb teherszdllitdsi logisztika segitséget nyujt a fogyasztoként megszokott életmindség
megOrzéséhez, mikizben mérsékli az életterekre kifejtett negativ hatdsokat.” [4]
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A fenti idézet tartalmilag sok tekintetben igazolja a kétoldalt kapcsolatok erdsitésének igé-
nyét a klasszikus ellatasi, elosztasi aspektusokon, illetve a belsé (anyag-, energia-, informacio-)
sziikségletek kielégitésének szempontjain tilmenden is. A koltségvetési és a versenyszféra in-
telligens szakteriileti 6sszekapcsolddasa, kooperacidja jotékonyan hozzajarulhat a kozigazga-
tas sikeres miikodéséhez. E keretben példaul az eKozbeszerzés a koltségvetési szervezetek be-
szerzési folyamatainak elektronikus rendszerekkel torténé megvaldsitasat jelentheti, a papir-
alaphoz képest sok elényt nytjtva. Fontos koriilménynek nevezhet6 a torekvés az okmanystan-
dardizalasra. A technikai, tigyviteli korszertsitések elvezethetnek a versenyszektor ellatasi lan-
caival kompatibilis szabvanyok gyakorlati alkalmazasahoz, tovabba kiilonféle nyomkovetési,
készletgazdalkodasi, termékazonositasi problémak hatékonyabb megoldasahoz.

A logisztika hazai torvényi, jogszabalyi rendezettsége jelenleg nem megfeleld, pedig erre —
allaspontunk szerint — sziikség lenne,® hiszen a logisztika atlagosan a hazai GDP kb.10-12 sza-
zalékdban érdemi kozremiikodo. A logisztikai tevékenységet a jelenleg hatalyos Ptk. nem ne-
vesiti, annak szolgaltatasai taldn - jogi értelemben - a févallalkozasi tevékenységhez allnak leg-
kozelebb. A logisztika nagy jelentéségti — nemzetkozileg széles korben alkalmazott és roham-
léptékben fejlédé - interdiszciplindris és szektorsemleges tudomanyteriilet, amelynek maéd-
szerei, eszkozei kisebb-nagyobb mértékben szinte mindeniitt alkalmazhatéak a gyakorlatban.
A fokozatossag elvének megfelel6en e teriileten is elfogadhat6 lenne egy Ptk.-szint(i nevesités,’
ennek hianyaban egy logisztikai ,,kerettorvény”-tervezet kidolgozasa, amely lényegében csak
alapvetéseket tartalmazna, a részletkérdéseket és specialitasokat — a kerettorvény szellemében
— agazati szintd jogszabdlyok rendezhetnék. Ez a megoldas lehetévé tenné a versenyszféra (ki-
emelten az ipar, az agrarium, a kereskedelem, a kozlekedés-arutovabbitas [szallitmanyozas, fu-
varozas, posta] és kapcsolodo funkcioik), illetve a koltségvetési szféra (kiemelten a honvéde-
lem, a beliigy, a kozigazgatas és az egészségiigy) legfontosabb elldto-, elosztorendszereinek egy-
séges szemléletl kezelését, specialitdsainak mas szektorok sérelme nélkiili érvényesiilését.

A jelenleg rendelkezésre all6 szakirodalmi tudasbazisok sulypontja (a logisztika ellatasi-
termelési-készletgazdalkodasi-drutovabbitasi-elosztasi alapvetését tekintve) a termelési lo-
gisztikan van, de — jorészt a versenyszféranak koszonhet6en — novekszik a tobbi szakteriilet-
re vonatkozo publikaciok szama is. Egyértelmiien megfigyelhet egyes résztertiletek (pl. cso-
magolas, inverz logisztika, egységrakomany-képzd eszkozok gydrtasa és felhasznalasa stb.)
intenzivebb szakirodalmi szerepvallalasa.

Viszonylagos lemaradas a kifejezetten specialis tertileteken (igy a kozszféraban) érzékelhe-
t6. A koltségvetési/kozigazgatasi logisztika specialis modszerei, eljarasai (a honvédelmet kivé-
ve) még nem eléggé fejlettek, részleteiben tagolatlanok. A lényeg konnyen felismerhet6: a kolt-

8  Itt érdemes megemliteni a szallitmdnyozasi parhuzamot: itt van torvényi definici6, van a Ptk. kételmi jogi ré-
szében egy néhany paragrafusbol allo specidlis fejezet, 1éteznek nemzetkozi szabalyok, adaptaciok, hasznalat-
ban vannak érdek-képviseleti szint( altalanos feltételrendszerek, de — tobb pétlasi kisérlet ellenére - még min-
dig hidnyzik a kormany- vagy dgazati szintd, részletesebb jogi, végrehajtasi szabélyozas. A széllitmanyozasnak
a gazdasagi életben betoltott szerepe nem elhanyagolhatd. A logisztika — a hazai jogszabalyi hatteret tekintve —
ennél még hatrabb tart, pedig jelentésége egyre novekvo, a szallitmanyozasnal szerteagazobb.

9 Az Orszaggytilés éppen napjainkban (2012. szeptember végén) kezdte el az 1j polgari térvénykonyv altalanos
vitajat.
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ségvetési-kozigazgatasi szektorban jelentds szamban taldlhatok olyan folyamatok, teend6k és
funkciok, amelyek logisztikai szemléletet és megoldasokat igényelnének. Ennek gyakorlati je-
lei sajnos csak néhany helyen figyelhet6k meg. Sok helyen még az altalanosan ismert és kony-
nyen hozzaférhetd (ellatdsi-beszerzési, készletezési, elosztasi) modszereket sem alkalmazzak, a
szaktertileti specialitasok — néhany tide kivételtdl eltekintve — kidolgozatlanok.

Akihivasok tehat rendkiviil nagyok, mind szervezeti, halézati, médszertani, metalogisztikai
értelemben. A gazdalkoddsi kényszerek és az er6s6dé korszer(sitési torekvések bizonyara at
fogjak torni a kétkeddk és a bizonytalanok ellenallasét e teriileten is. Ennek megfelel6en az
elérelépés egyik mddszere az lehet, hogy az altalanos logisztikai tuddsbazis napi fokoz6dé
hasznalata mellett folyamatosan dolgozni kell a szakteriileti specialitasok kialakitasan.

I11. LOGISZTIKAI FUNKCIOK A KOZIGAZGATASBAN

Nagyon nehéz a koltségvetési/kozigazgatasi szféra tekintetében teljes képet adni a meglévé
vagy kovetend§ logisztikai funkciokrdl, hiszen rendkiviili méretd, szerteagazd, nemzetiink
mindennapjai szdmara meghatarozdan fontos teriiletekrdl van sz4. Barki szamara nyilvan-
vald, hogy logisztikai szempontbol nem kénnyti attekinteni a tobb ezer szervezeti egység-
nél fellelheté aktualis allapotokat, a meglévé feladatokat, az alkalmazott megoldésokat, a fej-
lesztési szandékokat és lehet6ségeket. Ez még akkor sem lenne egyszerd, ha elemzésiinket le-
sziikitenénk példaul a kozponti, az orszagos hataskord szervek, az autonoém allamigazgatasi
szervek, az 6nall6 szabalyozé szervek, a kormdnyhivatalok, a helyi kozigazgatas vagy a hat-
térintézmények valamely jol koriilhatdrolhaté csoportjara. Az agazati szakigazgatdsi szer-
vek 6nmagukban is 6nélld elemzést igényelnének, hiszen jelentds eltérések lehetnek tob-
bek kozott az erdészeti, a nyugdij-biztositasi, a munkaiigyi, a népegészségiigyi, a foldhivatali
stb. szervek, hivatalok kozott. (A mindenkor abszolut nyilvanossagi fokuszban 1évé oktatd-
si, egészségligyi szervezeteket, esetleg a konyvtarakat vagy a kulturdlis, mtivészeti, tudoma-
nyos élet szereplit nem is emlitve.)

Erdemes felidézni néhany, a versenyszférdban alapvetd logisztikai funkciot (a teljesség
igénye nélkiil):

- 6 funkcidk (beszerzés-ellatas, rakodas, szallitas, tarolds, elosztas, inverz logisztika);

- mellékfunkcidk (csomagolas, jelolés, mindségvizsgalat, készletgazdalkodas, belsé anyag-
kezelés, okmdnykezelés és -eléallitas, el6feldolgozas, igények elérejelzése, komissidzas,
nyomkovetés, egységrakomany-képzés, manipuléciok);

- kiegészit6 funkciok, nem fizikai folyamatok (vamkezelés, vamkozremiikodés, tigyfélszol-
galat, kockazatkezelés, el6- és utdkalkulaciok).

Az egyik legfontosabb logisztikai tényez6 az id6, amelynek jelentdsége sokszor az arakkal,
dijakkal is vetekszik.
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Erdemes 4ttekinteni néhany - a jol ismert jogszabdlyi kiillonbdzéségeken tuli - fontos sa-
jatossagot is (ldsd 1. sz. tdbldzat):

1. sz. tdbldzat

VERSENYSZFERA KOZIGAZGATAS

Piaci kornyezet Koltségvetési kornyezet

Vevdorientalt stratégia . Ellatasi, elosztasi szemléletméd

Inkabb tervek készitése

Komplex technologiak alkalmazasa

- Egyiittmiikodési formak, kapcsolati szintek

Ertékesitési feltételek kialakitasa

Informécidfeldolgozas: szamitdgépes . Informéciéfeldolgozds: szdmitogépes

Napjaink gyakorlataban mar egy id6kényszerrel kombinalt koltségalapt piaci verseny zaj-
lik, amelyben az informacidgyorsasag, a partnerkapcsolati szint és a teljes beszerzési, ellata-
si, illetve elosztdsi folyamat integracidja donté tényez6vé valik. A logisztikai folyamatokban
észrevehetd (széles korben), hogy sokszor nem a termékek, nem a résztvevék, hanem mar az
ellatasi csatornak kozotti megmérettetések szamitanak igazan.

Melyek a logisztikai rendszerek legfébb jellemz6i, illetve azok alapvetd (elemi) koltségfel-
osztasa kulcsszavakban? (Ldsd 2. sz. tdbldzat)

2. sz. tdbldzat

LOGISZTIKAI LOGISZTIKAI ALAP
RENDSZERJELLEMZOK KOLTSEGFELOSZTASA
Rendszerszemléletli Az ellatési, elosztasi szinvonalhoz tartozo

problémamegkozelités

- koltségek

Komplex gondolkodasmod
(nem koncentral részmegoldasokra)

Raktarozasi koltségek

Menedzsmentszemlélet

Készlettartasi koltségek

Folyamatorientaltsag

Az eltérd tételnagysagokkal jaro koltségek

Osszkoltségszemlélet

. Arutovabbitasi koltségek

Optimumra torekvés

Az intézményfenntartassal, -gondozassal
vagy -hiannyal kapcsolatos koltségek
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Erdemes elgondolkodni azon, vajon hogyan érvényesiilnek altalaban a fenti funkciok, té-
nyezOk, sajatossagok, rendszerjellemz8k, komplex koltséggazdalkodasi szempontok a napi
gyakorlatban (akdr a versenyszféra, akdr a kozszféra vonatkozasaban).

Bar nem rendelkeziink erre vonatkozo felméréssel vagy adatokkal, de vélelmezhetd, hogy
a kozigazgatasban csak kevés helyen (értsd: az indokoltnal kevesebb helyen) foglalkoztatnak
logisztikai szakembert. Sem orszagosan, sem régionként nem ismert az ilyen targyu tanacs-
adok szama, és nincsenek megbizhat6 adatok a killonboz6 ellatasi, készletezési, elosztasi fel-
adatok intézménytipusonkénti esetleges kiszervezésérél, illetve a versenyszférabdl e munka-
korben foglalkoztatott cégek szamardl, feladatairdl vagy szolgéltatasi szinvonalarél sem. J6
lenne elérni, hogy legalabb jarasonként vagy nagyobb intézménytipusonként alkalmazna-
nak minimum egy olyan munkatarsat, aki legalabb kozépfoku logisztikai ismeretekkel ren-
delkezik. Sziikséges a logisztikai veszteségforrasok elemzése és minimalizaldsa is, mind a te-
vékenységi, mind a folyamatdramlatokban. Célszerti lenne definidlni a partnerekkel szem-
beni legfontosabb elvarasokat is. (Ldsd 3. sz. tdbldzat)

3. sz. tdbldzat

BESZERZES ELLATAS ELOSZTAS

Beszallitoi modellek, kivalasztasi folyamatok Rovid szallitasi id6k
Rovidbeszdllisiidsk Sulltismingség
..“é;galmasml‘)”eszéllit(’);'1‘<apcsol;1"t"ok """"""""""" Szalhta51 megbizhatossg
W‘Aiacsony Lészletgaz"(’i"élkodés;'1‘<61tségei; Helérése """""""" Aszalhtam rugalmassag blztos1tasa
COptimilisminéség Suilltisi keszenlet
A Hteljes kéﬁség miﬁi;ﬁalizélé;; """"""""""" Penzugyl fondicik
Ehirtdemeretség  Hulladekgylites, kezelés

A teljesség igénye nélkiil megemlitek néhany olyan konkrét teriiletet vagy lehetéséget (ldsd
4. sz. tabldzat)'"” — a koltségvetési szférabol onkényesen kivalasztva példaul az onkormanyza-
ti szektort —, amelynél talan érdemes lenne elgondolkodni a logisztikai szemléletmadd széle-
sebb kort elterjesztésének lehet6ségén, legalabb néhany helyen.

10 A felsorolas nyilvan nem teljes kord, inkdbb példaszerd, azt kiegésziteni, illetve abbol torélni egyarant lehet-
séges, hiszen nem minden feladat van mindeniitt, és jelentés nagysagrendi kiilonbozoségek, eltéré feladatok és
megoldasok is léteznek. Budapesten — tobb funkciora is — kiilon gazdasagi tarsasagok tizemelnek.
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4. sz. tabldzat

Onkormanyzati ingatlanok tizemeltetése,
karbantartasa, feltjitasa

Ipari és logisztikai parkok,
lakossagi és vallalkozdi dvezetek

Oktatasi intézmények ellatdsa,' fenntartasa

Szocidlis feladatok

Kozmiifejlesztések

Infokommunikacié-internet

Rendezvényszervezések
(vasarok, tinnepek)

Telepiilésfejlesztés, temetbiizemeltetés

Sportlétesitmények tizemeltetése,
fenntartdsa

Sajat bels6 anyag stb. sziikségletek
biztositasa

Kozutak, kozteriiletek fejlesztése,
fenntartdsa

Hulladékgazdalkodas, lomtalanitds,
inverz logisztika

Parkrendezés, tizemeltetés, fiirdok ellatasa

Veszélyes hulladékok kezelése

Arviz- és belvizvédelem

Kritikus infrastruktura-védelem

Lakossagi felkészitési feladatok
(katasztrofavédelem)

Valasztasok (EP, orszaggytilési,
onkormanyzati) logisztikai tdimogatdsa

Konyvtarak, mtvel6dési kozpontok Egészségiigyi alapellatas

Készletgazdalkodas Kornyezetvédelmi szempontok

A koltségvetési/kozigazgatasi logisztikdval kapcsolatos néhany tovabbi, értékelésre-elem-

zésre vard dilemma réviden a kovetkezo:

- Milyen korszert allaspont képviselhet6 az 6nkormanyzati tarsulasok és a kozigazgatasi lo-
gisztika kapcsolataban?

- Milyen logisztikai integralé szerepiik van (vagy lehetne) a kzszolgélat kiillonb6z6 szintje-
in dolgozo vagyonkezel6 tipusu hattérszervezeteknek?!!

- Vannak-e lényegi ellentmondasok a kozbeszerzési szabalyok és a logisztikai cé-
lok kozott (tervezhetGség, rugalmassag, korrekciok, idékényszerek, korrupcidveszély,
transzparenciaigény)?

11 Lasd pl. a Kozigazgatasi és Igazsagligyi Min. hattérszervezetét — http://www.kimvk hu/kimvk - vagy csak egy
példat az 6nkormanyzati vagyonkezelés miikodésére.
http://www.szakkatalogus.hu/infok/Heva_Hevesi_%C3%96nkorm%C3%A 1nyzati_Vagyonkezel%C5%91_
Kft-346814
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- Melyek a kozigazgatasi logisztika legfontosabb fejlesztési irdnyai (centralizaci6 vagy de-
centralizacio)?

- Milyen tartalmu informatikai fejlesztések javasolhatok, hogyan kezeljiik a logisztikai anyag-,
energia- és informdaciéaramlatokat (szinkronizalt termék-, pénz- és okmdnyfolyamatok)?

- Novelhetd-e az allami tulajdonban 1évé, specialisan logisztikai funkciokra létrehozott és a
koltségvetési (allami, onkormanyzati) szféranak szolgaltat6 szervezetek szama?'

- Hova fejleszthetd a koltségvetési/kozigazgatasi metalogisztika?

- Van-e sziikség (érdemes-e) olyan utmutaté kiadvany elkészitésére, amely a logisztikai
funkciok be- vagy kiszervezésének szempontrendszereit tartalmazza?

- Milyen méretgazdasdgossagi szamitasokkal kell alatdmasztani a bevezetésre javasolt lo-
gisztikai megoldasokat?

Szép szammal akadnak kutatasra, felmérésre, megvalaszolasra vard kérdések, béven van
tennivald a teriileten. A kozigazgatasi logisztika fejlesztése érdekében minden érintett vagy
érdekl6do szervezet, személy szamara van lehet6ség arra, hogy alkotd részese legyen a ko-
z0s munkdnak.

Segit6 6sszefogassal, innovativ gondolkodassal viszonylag rovid id6 alatt jelentds eredmé-
nyek érhetdk el.

IV. OSSZEFOGLALAS, KOVETKEZTETESEK

Nem volt, nem lehetett feladatunk a koltségvetési-kozigazgatasi szféra logisztikai feladatai-
nak teljes feldolgozasa (hiszen ez tobb ezer helyszint, orszdgos halozatot és azok kapcsolata-
it is érintené), de mindenképpen szerettitk volna rairanyitani a figyelmet az e teriileten ész-
lelhetd relativ lemaradasokra, a hianyzé tudasbézisra, a kiaknazatlan lehetdségekre. A ver-
senyszféra, illetve a koltségvetési/kozigazgatasi logisztika ugyan mas célok és determinaci-
ok altal vezérelt, de a folyamatos miitkodés érdekében a két rendszernek nyilvanvaléan van-
nak érintkezési pontjai (az ,,0sszecsiszolt” megoldasok kialakuldsat ma még jelentds ténye-
20k korlatozzak). A kozigazgatasi logisztika modszertananak kialakitasa, modellezése, a fej-
lesztés iranyainak meghatarozasa a kozeljovo siirget6 feladata. Célként megjelolhetd a 1épé-
senkénti elérehaladas, amelyben médszerként az ,,altalanostol a konkrétumokig”, a ,,elmé-
lettdl a gyakorlatig’, illetve a ,,megallapitdsoktdl az érdemi javaslattételig” megoldasokat ér-
demes valasztani. A feladat — a koltségvetési-kozigazgatasi szektorban egyarant jelen 1évé
interdependencidk miatt — el6zetes helyszini felméréseket, elméleti kutatdémunkat, a nem-
zetkozi életbdl elérhetd ismeretek, tapasztalatok elemzését és a szakteriileti oktatds gyors to-
vabbfejlesztését igényli. Alaposan vélelmezhetd, hogy a kozigazgatds logisztikai rendszeré-
nek kialakitasara forditand¢ szellemi és anyagi eréforrasok béven megtériilhetnének a folya-

12 Példaként lasd a Beruhdzasi, Miiszaki Fejlesztési, Sportiizemeltetési és Kozbeszerzési Zrt.-t, amely 2000 6ta lat-
ja el egyre b6viilé feladatait. Tevékenységi korébe kozé tartozik kozbeszerzések lebonyolitasa, sportiizemelte-
tés, épitési beruhazasok megvalositasa, az okmanyirodak jelentds részének okmany-, rendszam- és nyomtat-
vanyellatasa stb.
http://www.bmsk.hu/

Letoltés: 2012-09-29
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matok ésszerti racionalizalasanak kovetkeztében. Tobb koltségvetési/kozigazgatasi szerve-
zetnek feltételezhet6en hossza utat kell megtennie ahhoz, hogy a jelen allapotoktdl - logisz-
tikai értelemben - elérkezzen a 21. szdzadban elvarhat¢ integralt és intelligens megoldasok-
hoz, de ,az uton menni kell”. Azonnali megoldasok elvarasa nyilvan irrealis, de a logisztika
altaldnos evolucidja minden teriileten, igy a kozszféraban is napirenden van és folytatodik.

Budapest, 2012. szeptember
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(Footnotes)

1 Beszerzés-ellatas, tizemeltetés, karbantartas, felujitas, illetve elosztas alatt — ilyen dsszefiig-
gésben — anyagokat, eszkozoket, szallitast, készletezést, informaciot, energiat és mindezek
id6- és koltségvonatkozasait értiink.
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Busko Tibor Laszlo

A LAKASPOLITIKA TERULETI HATASAI
MAGYARORSZAGON
AZ EZREDFORDULOT KOVETOEN

Hegediis Jozsef a rendszervdltdst kovetd egy évtized lakdspolitikdjdt a sodrédds korszakdnak
nevezte. A ,nagy ugrds” igy csupdan 2000-re tehetd, amikor is az elsé Orbdn-kormdny dltal
meghirdetett otthonteremtési program a rendszervdltds utdn elGszor tett kisérletet egy komp-
lex lakdspolitika bevezetésére. Kétségtelen tény, hogy az otthonteremtési program kézzelfog-
haté eredményeket ért el: az 1999-ben mélyponton 1évé lakdsépitkezések (19 287 1ij lakds)
novekedésnek indultak, hogy 2004-re 43 913 1ij lakdssal elérjék rendszervdltds utdni csiicsu-
kat. Az elsé otthonteremtési program megitélése ennek ellenére ellentmonddsos. Tobb szer-
z6 is annak a véleményének ad hangot, hogy f6 haszonélvezdi a magas jovedelmiiek koziil
keriiltek ki, ami az ezredfordulé utdni évtizedben a lakdsberuhdzdsok egészségtelen teriileti
koncentrdciéjdt (illetve a fejletlenebb térségek fokozodo lemaraddsat) vonta maga utdn. EI6l-
jaroban szogezziink le annyit, hogy az 1999 és 2004 kozotti idészakra vonatkozéan nagyja-
bol-egészében mi is egyet tudunk érteni az efféle véleményekkel. Tanulmdanyunkban azonban
meg fogjuk mutatni, hogy a 2004 és 2009 kozotti idészakban mdr nem jelenthetd ki ugyanez
fenntartdsok nélkiil: ekkor ugyanis mar a lakdsépitések teriileti szoréddsdnak bizonyos mér-
tékii csokkenése figyelheté meg. S ez a tény taldn az ezredfordulé utdni lakdspolitikdk ered-
ményeit is mds megvildgitdsba helyezheti.

Hegediis Jozsef nagy jelentéségii tanulmanya' a rendszervaltast kovetd egy évtized lakas-
politikajat a sodrodas korszakanak nevezte. A ,nagy ugras” szerinte csupan 2000-re tehetd,
amikor az elsé Orban-kormany altal meghirdetett otthonteremtési program elsé izben tett
kisérletet egy valoban komplex lakaspolitika bevezetésére. Kétségtelen tény, hogy az otthon-
teremtési program minden ellentmonddsossaga ellenére kézzelfoghaté eredményeket ért el:
az 1999-ben mélyponton 1évé lakasépitések (minddsszesen 19 287 4j lakds) novekedésnek
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indultak, hogy 2004-re 43 913 uj lakdssal elérjék rendszervaltds utani csticsukat.” Ha hihe-
tink Csomos Jozsef megallapitdsanak, amely szerint a lakasdllomany amortizaciéjanak el-
lensulyozasdhoz évente koriilbeliil 40 ezer 4j lakas (a lakaséllomany 1 szdzalékanak) meg-
épitésére van sziikség,® akkor ez azt jelenti, hogy az elsé otthonteremtési program hatasa-
ra 2004-re megallt a hazai lakasallomdany rendszervéltas 6ta tartdé avuldsa. Sajnos ez az édlla-
pot azonban nem tartott sokdig: a lakasépitések ugyan 2005-ben még a blivds negyvenezres
érték folott tudtak maradni, ezt kovetéen azonban — Magyarorszag romlé makrogazdasagi
mutatditdl nem fluggetleniil - egyre inkabb érezhetévé valt a kormanyzati szintdi lakaspoli-
tika erdteljes visszafogasa. Ebben az iddszakban a kormanyzati szinti lakaspolitika helyett
mar csak a kiilonféle bankok dltal kinalt devizahitel-konstrukciok tudték tgy-ahogy szinten
tartani a lakdsberuhazasokat.

A 2009. julius 1-jén hatélyba lépett 125/2009. (V1. 15.) kormanyrendelet felfiiggesztette az
allami lakdstamogatasi rendszert, s ezzel végleg lezarta az ezredfordul6 utani lakaspolitikak
els6 korszakat. A 2010-ben hatalomra juté masodik Orban-kormany mind ez idaig inkabb
defenziv stratégiat volt kénytelen folytatni (a kormdny mozgasterét leginkabb a bajba jutott
devizahitelesek megmentésére tett erdfeszitések szoritottak korlatok kozé), a rendelkezés-
re allo er6forrasok sziikossége azonban ettdl figgetlentl is megneheziti, hogy a 2011 végén
meghirdetett 4j otthonteremtési program az els6h6z hasonlé eredményeket érjen el.

A jelenlegi bizonytalansagok mindenesetre indokoltta tehetnek egy rovid szamvetést az
elmalt évtized lakaspolitikdjarol. Tanulmanyunk nem 1ép fel a komplex értékelés igényével.
Mindossze az els6 otthonteremtési program egy széles korben vitatott kovetkezményét, a la-
kasépitések tertileti eloszldsanak sajatossagait vonjuk vizsgélat ald. Leginkabb azért, mert
egy eftéle vizsgalat elvégzése sokat segithet az els6 otthonteremtési program (illetve a 2000
utani lakdspolitikak) eredményeinek, illetve esetleges hidnyossdgainak feltarasdban.

ALAPPROBLEMANK,
AVAGY AZ ELSO OTTHONTEREMTESI PROGRAM HASZONELVEZOI

A 2000-ben meghirdetett otthonteremtési program legfontosabb elemének a jelzdlogleve-
lekkel finanszirozott hitelek allami kamattamogatasa tekinthet6.* A bevezetéskor 11,2-12,8
szazalék +1,5 szazalékos jelzaloghitelek joval kedvezébbek voltak a tisztan piaci lakdshitelek
19 szazalék koriili kamatainal.” Ennek ellenére a hitelfelvétellel - még ezek mellett a viszony-
lag kedvez6 kondiciok mellett is — elsésorban a kedvezébb jovedelmi helyzetben 1évék tud-
tak élni, s igy konnyen juthatnank arra a kovetkeztetésre, amely szerint az els6 otthonterem-

2 A tanulmdnyban szerepld statisztikai adatok, illetve az ezekre épiilé vizsgélat alapjaul dontéen a kovetkezd
statisztikai forraskiadvanyok szolgaltak: Teriileti statisztikai évkonyv, 1999, Bp., Kozponti Statisztikai Hivatal,
20005 Teriileti statisztikai évkonyv, 2004, Bp., Kozponti Statisztikai Hivatal, 2005; Teriileti statisztikai évkonyv,
2009, Bp., Kozponti Statisztikai Hivatal, 2010 - a tovabbiakban: KSH.

3 CSOMOS Jézsef, Lakdspolitika, lakdsgazddlkodds, Bp., Gondolat, 2006., 136.

4 12/2001. (I. 31.) korméanyrendelet a lakascélu allami timogatasokrol. III. 1. pont alapjan.

5  Ateljesség kedvéért emlitsiik meg a fiatal és/vagy sokgyermekes hdzasparok éltal igénybe vehetd, a hiteltorlesztés
elsd tiz évére roppant kedvezményes, maximum 8%-os kamattal igénybe vehetd kiegészité kamattamogatast is.
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tési program f6leg a (fels6) kozéposztaly lakashoz juttatasat célozta meg. Ez a sommas itélet
azonban ebben a forméban két okbol sem allja meg a helyét.

a) Egyrészrdl a jelzaloglevelekkel finanszirozott hitelek allami kamattdmogatdsa ugyan
tényleg a (fels6) kozéposztaly lakdshoz jutasat konnyiti meg leginkabb, az elsé otthonterem-
tési program kidolgozoéinak szandéka szerint azonban - kozvetett mddon - a tarsadalom
szerényebb jovedelmi helyzetben 1évo rétegei is profitalhatnak az igy meginduld lakasépi-
tési boombol. A kijelentés megértéséhez a filtrdcié fogalmat kell segitségtil hivnunk, amely
Madi Laszl6 (a Fidesz legfontosabb szakpolitikusa az els6 otthonteremtési program kidolgo-
zasanak idején) szavaival annyit jelent, ,,hogy a tdrsadalomban kialakulhatnak olyan ldncola-
tok, amelyeket egy jobban szitudlt csaldd elkoltozése indithat el. Ez a dontés ugyanis azt ered-
ményezheti, hogy a csaldd »helyébe«, azaz az addigi otthondba egy ndla egy kicsit alacsonyabb
statusti csaldd koltozhet, amely csalddnak ez a vdltds viszont el6relépést jelent a lakdskoriilmeé-
nyeik tekintetében”® Az a tény tehat, hogy a jobb mddu csaladok a lakaspiacon kialakul6 tul-
kinédlat miatt nyomott aron igyekeznek szabadulni korabbi lakasuktdl, a szerényebb jovede-
lemmel rendelkezd rétegek esélyét is noveli arra, hogy az eddigieknél jobb mindségt otthon-
hoz jussanak. Az els@sorban a (fels6) kozéposztaly szamara igénybe vehet6 kamattamogatasi
rendszer jotékony hatasai tehdt ,,leszivaroghatnak” az alsobb rétegek felé.

b) Masrészrél az els6 otthonteremtési program azoknak a rétegeknek a lakashelyzetén is
javitani kivant, akiknek a jovedelmi helyzete még arra sem volt elegend§, hogy részt vegye-
nek az a) pontban emlitett filtracids folyamatban. A mar korabban is 1étez lakastamogatéa-
si formék (szocpol, félszocpol, 4fa- és szja-visszaigénylés) megOrzésén és/vagy kibovitésén
kiviil ennek megfelelden teljesen Gjak is megjelentek. Akik képtelenek voltak elavult s ma-
gas rezsikoltséggel jellemezhetd panellakasukbol elkoltozni, azokon az iparositott technolo-
giaval épiilt, illetve a paneles lakoépiiletek energiatakarékos korszertsitését/feltjitasat meg-
konnyitd ,,panelprogram” igyekezett segiteni, mig a sajat lakassal egyaltalan nem rendelke-
z0k szamara az onkormdnyzati bérlakdsépités jelentett volna megoldast.”

Ami a b) pontban lefektetett célok megvaldsuldsdt illeti, mar kevésbé tiinik kedvezének a
kép: a szerényebb jovedelmi helyzet(i rétegek lakdshoz jutasat megcélzé intézkedések terén
az egész korszakban nem sikeriilt attorést elérni.® Kiilonosen igaz ez a bérlakasok épitésére.
Mint ahogy arra Lakner Zoltan felhivta a figyelmet, a bérbeadasra épiilt lakasok szama mar
1999 és 2004 kozott is mindvégig kisebb — 0-7 és 4,5 szdzalék kozotti — volt, mint a bérlaka-
sok ,,induld” részesedése a lakasallomanybdl® A panelprogram esetében ugyan komolyabb
eredményeket sikeriilt felmutatni, de az elavult panellakasok korszertsitése/feltjitdsa 6n-
magaban nem elegend6 ahhoz, hogy alapjaiban véltoztassa meg a hazai lakasallomany ké-
pét. Az els6 otthonteremtési programot tehdt csak a filtracio jelenségének érvényestilése ese-
tén lehetne sikeresnek tekinteni. Lakner Zoltan azonban ez utébbival kapcsolatosan is elég-

6 MADI Laszlo, Lakdspolitika — Otthonteremtés: Torténések és tapasztalatok a kézelmiilt magyarorszdgi iddszakd-
bél, PhD-értekezés, Sopron, Nyugat-magyarorszagi Egyetem, 2008, 32.

7 12/2001. (I. 31.) korméanyrendelet VIII. 1-3. rész alapjan.

8  Es ez nem csupan az elsd otthonteremtési programhoz kéthetd célokra, de a 2002 és 2010 kozott hatalmon 1é-
v6 baloldali kormanyok lakaspolitikai programjaira (pl. Fészekrako program) is igaz.

9 LAKNER Zoltan, A magyar lakdspolitika tarsadalmi hatdsai. Esély, 2006, 5. sz., 55-64., 61.
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gé szkeptikusan nyilatkozik. Hangot adott példaul abbéli sejtésének, hogy a lakasberuhdza-
sok koncentracioja a fejlettebb kozép- és nyugat-magyarorszagi teriileteken inkdbb a filtra-
cios jelenség ellen szolgalhat érviil.’® A filtracids folyamat meginduldsa ugyanis csupan a la-
kasépitések koncentracidjaval jellemezhet§ teriileteken vérhatd. A leszakado teriileteken vi-
szont a lakdspiac gyakorlatilag ,befagy”: a lakasépitések koncentraciéja tehat nagy valoszi-
nuséggel a filtracié érvényesiilését is korlatok kozé szoritja.

A most kovetkezékben ebbdl kiindulva prébaljuk meg rekonstrudlni a filtraci6 érvénye-
stilésének lehetdségfeltételeit az ezredfordulot kovet egy évtizedben. A vizsgalat megkez-
dése eldtt azonban okvetleniil le kell szogezniink, a lakasépitések tertileti egyenl6tlenségei-
nek bemutatasa-elemzése csak a filtracié érvényesiilésének lehetdségfeltételeire mutathat ra.
Hogy ezekkel a lehetéségekkel a kissé alacsonyabb statusu csaladok miként tudnak élni, az
sok mas tényez6tol — példaul az alsé kozéposztaly anyagi lehet6ségeitdl, illetve az ket segi-
teni akard és tudd hitelpolitikatdl - is fiigg. Ez utobbiakra azonban elemzésiink sziikre sza-
bott keretei kozott nem fogunk kitérni.

A VIZSGALAT MENETE

Az ezredfordulot kovetd évtized lakasépitéseinek teriileti szerkezetét a kovetkez6kben ha-
rom id6beli metszetben vizsgaljuk. Kiindulépontként azt az 1999-es évet vessziik szemiigy-
re, amikor a lakdsépitések szama elérte a rendszervéltas utdni mélypontot (19 287 uj la-
kas). Ezt kovetSen a 2004-es év adatainak a segitségével értelmezziik az elsé otthonteremté-
si program kozvetlen eredményeit. Az ekkor épiilt 43 913 1j lakds — mint mar utaltunk ra -
a rendszervaltds utani két évtized abszolut csicsanak tekinthetd. A 2004 utani idészak azon-
ban - benne a kormanyzati szintti lakaspolitika visszafogasaval, illetve még mindig a ked-
vez6bb jovedelmi helyzetiiek szdmadra elérhetd devizaalapu hitelek uralkodéva valdsaval —
szintén figyelemre méltd lehet. Ezért szemugyre vessziik a még mindig viszonylag magas
lakasépitési mutatokkal rendelkezé 2009-es évet is (31 994 4j lakas)."! Mindharom id6be-
li metszet esetében a statisztikai kistérségek szintjén épitjiik ki adatbazisunkat, hiszen ennél
magasabb - példaul megyei - szinten egy, a teriileti folyamatok sokszintiségét és bonyolult
oOsszefiiggésrendszerét érzékeltetni képes elemzés mar aligha végezhetd el.

A kovetkez6 tisztazandd kérdés, hogy milyen adatok segitségével kivanunk kozelebb jut-
ni kettés problémankhoz, vagyis
a) az ezredfordul6t kovetd évtized lakdsépitéseinek teriileti egyenl6tlenségeihez;

b) illetve az esetleges teriileti egyenlStlenségek okainak feltarasahoz.

A lakasépités teriileti egyenlétlenségeit jOl mutathatja egy, a lakasépitések szamabol
képzett fajlagos mutatd (adatbazisunkban: az 1000 lakosra juté épitett lakdsok szdma/év).
Az egyenlétlenség okainak feltdrasahoz pedig azt a kiinduld hipotézist vessziik igénybe,
amely szerint a hazai lakdspolitika ,,nagy ugrasat” reprezentald els6 otthonteremtési prog-
ram mindenekel6tt a (felsé) kozéposztaly lakashoz juttatasat segitette volna el6, és ez a

10 Uo,, 60.
11 Az igazan litvanyos visszaesés csak 2010-re (minddsszesen 20 823 j lakds) kovetkezett be.
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tendencia a devizahitelek korszakaban is folytatédott. Kiindul¢ feltevésiink tehat a jove-
delmi helyzet (adatbazisunkban: az egy addfizetére juté személyijovedelemado-alapot ké-
pezé jovedelem/év) lakdsépitésekre gyakorolt szignifikdns hatdsat allitja. Es amennyiben
vizsgalatunk els6, altalanos szakaszaban kiindulé hipotézisiink igazolast nyer, vizsgala-
tunkat a jovedelmi helyzet lakasépitésekre gyakorolt hatasanak tertileti egyenlétlenségeit
elemezve tesszitk még kifejezettebbé.

A vizsgdlat elsé szakasza

Els6ként arra keressiik a vélaszt, hogy az altalunk vizsgalt harom évben szignifikins hatdst
gyakorolt-e az egy adofizetdre jutd személyijovedelemado-alapot képezd jovedelem/év val-
tozdja az 1000 lakosra juto épitett lakasok szama/év valtozojara. Egy eftéle hatasvizsgalat leg-
egyszeriibben a linedris regresszidanalizis nevii matematikai-statisztikai eljaras segitségével
valdsithaté meg. Jegyezzitk meg, hogy a linedris regresszidanalizis eredményeképpen kapott
regresszios egyenes kétfajta tulajdonsagat fogjuk hasznositani elemzésiink soran, tgymint:
— a regresszids egyenes illeszkedését;

- illetve a regresszios egyenes meredekségét.

Elséként tekintsiik a regresszids egyenes illeszkedését. Ahhoz, hogy megértsiik, mi a reg-
resszios egyenes illeszkedésének jelentése, sziikségiink lesz a rezidualis fogalmanak értel-
mezésére. E szerint a linedris regresszi6 elemzése soran a regresszios egyenesnek egy olyan
egyenletét irhatjuk fel (i. képlet) - (i) Y = a + BX -, amelynek segitségével a fiiggetlen vélto-
z6 (X) - vizsgalatunkban: az egy adofizet6re jutd személyijovedelemadd-alapot képezd jo-
vedelem nagységa - minden értékéhez hozzarendelhetjiik a fiiggd valtozo (Y) - jelen eset-
ben: az 1000 lakosra juté épitett lakdsok szdma — becsiilt értékét. Igy arra kaphatunk valaszt,
hogy a fiiggetlen valtozo értékeihez a fliiggd valtozo milyen értékei tartoznanak, ha a fiiggd
valtozo értékeit kizarolag a fiiggetlen valtozo értékei hataroznak meg, vagyis ha a kettejiik
kozotti korrelacié determinisztikus lenne. Minden egyéb esetben a fiiggd valtozok értékei
altalaban el fognak térni a fiiggd véltozok becsiilt értékeitSl. Az eltéréseket a szakirodalom
rezidualisoknak nevezi, és dltalaban (e) bettivel jeloli. Y egy valodi (tapasztalati) értéke tehat
mindig felirhaté a fiiggetlen valtozénk 4ltal meghatérozott becsiilt érték (Y) és az egyéb té-
nyezdk altal meghatérozott rezidualis (e) dsszegeként (ii. képlet): (ii) Y = Y +e.

Azt mondhatjuk, hogy minél jobb a regresszids egyenes illeszkedése, annal inkabb var-
hato, hogy Y egy valddi (tapasztalati) értékét a fiiggetlen valtozénk dltal meghatarozott
becsiilt érték (Y), s nem pedig az egyéb tényezdk altal meghatdrozott rezidualis értéke (e)
fogja meghatarozni.

A regresszids egyenes meredeksége (B) arra ad valaszt, hogy milyen intenzitasa a fliggetlen
valtozo altal kifejtett hatas. Nyilvanvald, hogy a regresszids egyenes illeszkedésének és me-
redekségének a segitségével két eltérd osszefiiggésre mutathatunk rd. Ami szdmunkra a leg-
fontosabb: még egy jol illeszkedd regresszios egyenes meredeksége is lehet csekély, ha a fiig-
getlen valtozo altal kifejtett hatds intenzitasa gyenge. Hiszen a fiiggetlen valtozo altal kifejtett
hatas intenzitasanak nincs koze ahhoz, hogy a fiiggetlen valtozé értékeit milyen mértékben
domindljak a fliiggetlen véltozd értékei az ugynevezett egyéb tényezdkkel szemben.
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Egy jol illeszkedd regresszids egyenes természetesen nem tekinthet$ negativ jelenségnek,
ha egy lakaspolitika a filtracidra kivan alapozni.'? A tulsdgosan meredek regresszios egyenes
viszont mar a lakaspiac egyensulyanak komoly zavaraira mutat ra. Hiszen minél nagyobb a
szOrodas a kedvezdbb, illetve a kevésbé kedvezd jovedelmi viszonyokkal jellemezhetd terii-
leti egységek lakasépitései kozott, annal inkabb érvényesiilhet a filtracio legkellemetlenebb
mellékhatasa, a lakasépitések egészségtelen mértékd teriileti koncentraciodja.

Es most vegyiik szemiigyre az 4ltalunk véilasztott harom iddébeli metszet, az 1999-es, a
2004-es és a 2009-es év eredményeit.

1. tablazat « A regresszids egyenes illeszkedése (1999-2004)

EV R R KORRIGALT R*
1999 257 066 1,060

2004 460 a0

2009 621 385 382

Fiiggé valtozo = 1000 lakosra juté épitett lakasok szama
Fiiggetlen valtozo = egy adofizetdre jutd személyijovedelemado-alapot képezd jovedelem
(Forras: Sajat szamitas a KSH alapjan)

2. tablazat e A regresszids modellhez tartozo varianciaanalizis (Anova) eredményei (1999-2009)

EV NEGYZETOSSZEG | SZABADSAGFOK | SZORASNEGYZET | F SIG.
1999  Regresszi6 15,399 1 115,399 10460 002
Rezidudlis 217,878 148 1,472 |

Osszesen 233,277 149 |
T 1 ........................... 271890 ........................................

Rezidudlis

¢ Osszesen

421,327

685,418

264,091

2,450

44,466

107,811

(Forras: Sajat szamitds a KSH alapjan)

12 A filtracios folyamat megindulasdhoz ugyanis feltétleniil sziikséges, hogy a kedvezé jovedelmi viszonyok lakas-
beruhdzasokhoz vezessenek.
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Anélkiil, hogy mélyen belemennénk a linearis regresszidanalizis technikai részleteibe, tekint-
siik a Theil-féle, szabadsagfokkal korrigalt R* értékeinek alakuldsat. E szerint 1999-ben a jove-
delmi viszonyok az 1000 f8re juté lakasépitéseknek még csupan 6%-at magyaraztidk meg. Ez
a 6% ugyan mar 95%-os valoszintségi szinten is szignifikansnak tekinthetd (hiszen az Anova
F-statisztikdjahoz tartozo szignifikanciaérték a 0,05 alatt marad), a hatas viszonylagos gyenge-
sége rogton nyilvanvaldva valik, ha a 2004-es, illetve a 2009-es év hasonld adatait is segitségiil
hivjuk. E szerint 2004-ben 20,7%-ra, 2009-ben pedig mar 38,2%-ra nétt regressziés model-
liink magyarazé ereje. Ugy tiinik tehat, hogy a filtrécids folyamat meginduldsanak feltételei fo-
lyamatosan javultak, még ha a 2005 utan felépitett lakasok méar nem is voltak elegendéek a la-
kasallomdny amortizacidjanak ellensulyozasara. A regresszids egyenes illeszkedésének javula-
sa azonban — mint mdr lattuk - 6nmagaban nem mond tal sokat. Okvetleniil tisztaznunk kell
ugyanis, mit jelent ez a lakasépitések térbeli egyenlétlenségeire vonatkozdan. Ehhez tekintsiik
az 1999-es, a 2004-es és a 2009-es regresszids egyenesek meredekségét.

A széban forgd regresszios egyenesek meredekségének vizsgalata sordn elsé megkozelités-
ben arra keressiik a valaszt, hogy az egy adofizetdre jutd személyijévedelemado-alapot képe-
z6 jovedelem egységnyi névekedése mennyivel néveli az 1000 lakosra jutéd lakasépitések ér-
tékét. Egy efféle egyenes meredeksége azonban érzékelhetetleniil kicsi lenne (a személyijove-
delemadé-alapot képezd jovedelem/év egyforintnyi valtozasa nyilvanvaléan nem fejt ki mér-
hetd hatdst a lakasépitési hajlanddsagra), ezért — a konnyebb szemléltethetdség kedvéért — az
egy adofizetbre jutd személyijovedelemado-alapot képezd jovedelem/év szazezer forintnyi
novekedésének a lakasépitési hajlanddsagra gyakorolt hatasat vizsgaljuk.

3. tablazat e A regresszids egyenes meredeksége (1999-2009)

Standardizalatlan Standardizalt
MODELL KOEFFICIENSEK KOEFFICIENSEK T SIG.
B Std. Hiba Beta
1999 (Konstans) -0,051 §0,586 0087 093
ijév/lOO ezer 0,299 0,092 0,257 3,234 0,002
2004 (Komstans) 3935 LUz 3536 0001

j6v/100 ezer 046 6,668 0

2009 : (Konstans)

7,177 0

joV/100 ezer 0,449 0,043 0,621 110383 0

(Forras: Sajat szamitas a KSH alapjan)
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1999-ben a regresszios egyenes meredeksége még minddssze 0,299 volt, azaz az egy ado-
fizet6re jutd személyijovedelemado-alapot képezd jovedelem szazezer forintnyi valtozasa az
1000 lakosra juté lakasépitések értékét 0,299 lakdssal novelte meg. Nem meglepé modon az
ezredfordul6t kovetéen ez az érték jelentésen megnétt: 2004-re 0,653-ra, azaz az 1999-re
szamitott érték tobb mint kétszeresére. Ugy tlinik tehdt, igaza van azoknak, akik az elsé ott-
honteremtési program kapcsan a lakasépitések teriileti koncentracidjara, illetve annak ve-
szélyeire hivtdk fel a figyelmet. A 2009-es adatok nyoman azonban arra a figyelemre mél-
t6 kovetkeztetésre juthatunk, hogy ez a kedvezétlen tendencia a legutdbbi idékben vissza-
jara fordult. 2009-ben az egy adofizetdre jutd személyijovedelemado-alapot képezd jovede-
lem szazezer forintnyi valtozasa mar csupan 0,449 lakassal névelte az 1000 lakosra juto la-
kasépitések értékét.

Vizsgalodasunk jelenlegi fazisaban azonban még nem vildgos, mi all az elsé latasra ked-
vez6nek tlind valtozas mogott. Valoban az lenne a magyardzat, hogy a szerényebb jovedel-
mi viszonyokkal jellemezhet teriiletek lakdsberuhazasai kezdtek felzarkézni a gazdagabbak
mogé? Esetleg pusztan arrdl van szo6, hogy a lakdsépitések 2004 utan tapasztalt csokkenése
a magasabb jovedelmi viszonyokkal rendelkezé teriileteken visszafogta a nem létfontossagu
- példaul idényjellegii hasznalatra szant, befektetési célt — lakdsberuhazasokat? A kivetke-
z6kben ezekre a kérdéseke probalunk valaszt adni.

A vizsgdlat mdsodik szakasza

A 2004 és 2009 kozotti fejlemények pontosabb értelmezéséhez vizsgaljuk meg a 2004-es,
majd a 2009-es adatok alapjan nyert regresszids egyenes rezidualisait. Mint mar utaltunk ra,
a rezidualis értékek segitségével képet alkothatunk arrdl, milyen mértékben hatarozzak meg
a fiiggd valtozo valddi (tapasztalati) értékeit a fliggetlen valtozotdl killonboz6 (egyéb) ténye-
z06k. Mivel a teriileti vizsgalatok soran a fiiggd valtozo valddi értékei tobbé-kevésbé szinte
mindig eltérnek a regresszids egyenes Y = a + BX képlete alapjan becsiilt értékeitél, célsze-
rli lehet elkiiloniteni a fiiggd véltozo azon tapasztalati értékekeit, amelyek jol, valamint azo-
kat, amelyek kevésbé jol illeszkednek a regresszids egyenesre. Ezért els6ként nyomtassuk ki
az Y = Y + e képlet alapjan meghatdrozhaté standardizalt rezidualisok értékeit a 2004-es és
a2009-es évre vonatkozéan. Némileg 6nkényesen azokat a valtozokat fogjuk jol illeszked6k-
nek nevezni, amelyek legfeljebb egy standard hiba tavolsagban vannak a regresszids egye-
nestdl — a tobbieket olyan ,,devians” eseteknek tekintjiik, amelyeknek valodi értékeit az adott
teriileti egység jovedelmi viszonyain kiviil nem elhanyagolhaté mértékben hatarozza meg
valami mas tényez is.

A 2004-es év eredményeit elemezve azt kapjuk, hogy a devians eseteket (9sszesen 32 da-
rab) kihagyva lényegében nem valtozott a regresszios egyenesiink meredeksége."” Mig a tel-
jes mintaval szamolva az egy adofizetére jutd személyijovedelemado-alapot képezd jovede-
lem szazezer forintnyi valtozasa az 1000 lakosra jutd lakasépitések értékét 0,653 lakassal no-

13 A regresszids egyenes illeszkedése természetesen javult a devidnsok kihagydsaval: a korrigalt R? értéke 0,466-ra
emelkedett.
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velte meg, a deviansok kiszelektdlasa utan csupan minimaélis csokkenést (0,646) detektal-
tunk. Ez annyit jelent, hogy a devidns értékek érdemben nem alakitjak at regresszids egyene-
stink sajatossagait. Bizonyos devidns kistérségek teriiletén az ott él6k jovedelmi helyzetéhez
mérten tal sok (pl. a budapesti agglomerdcid, a Balaton kérnyékének vagy Hajdu-Bihar me-
gyének egyes kistérségei), mashol tal kevés (pl. Borsod-Abaiij-Zemplén megye és Komdrom-
Esztergom megye egyes Kistérségei) lakas éptilt, de mindenféle szignifikans tendencia nélkil:
a devidns esetek t értékhez tartozé szignifikanciaszint tal magasnak (0,861), az egyenes me-
redeksége pedig elhanyagolhaténak tekinthet6 (-0,079)."

Ezért térjlink is at a 2009-es év eredményeire. A 33 devians eset kiszelektalasa utan a reg-
resszids egyenes meredeksége észreveheté mértékben, 0,449-r61 0,363-ra csokkent. Az egy
adofizetdre jutd személyijovedelemado-alapot képezd jovedelem szazezer forintnyi valto-
zasa ugyanis a devians kistérségek 1000 lakosra jutd lakasépitések értékét 2009-ben mar je-
lentés mértékben, 0,451 lakassal novelte meg.'> 2009-ben tehat — szemben a 2004-es allapo-
tokkal — a devians kistérségek lakasépitési hajlandosagat mar nem elhanyagolhaté mérték-
ben (egészen pontosan: 14,9%-ban) hatarozta meg az ott él6k jovedelmi helyzete. Ez a 14,9%
persze még mindig viszonylag alacsony érték, de ahhoz képest, hogy devians esetekrl van
sz6, mégis figyelemre mélto. Az okokat keresve els6sorban azt kell kiemelniink, hogy 2004
és 2009 kozott gyakorta éppen a legkedvezébb jovedelmi viszonyokkal jellemezhetd devi-
ans kistérségekben nétt tovabb a lakasépitési hajlanddsag, és ez éppen elég volt ahhoz, hogy
a jovedelmi viszonyok lakasépitési hajlanddsagra gyakorolt hatdsa a deviansok esetében is
szignifikanssd, a hatas intenzitdsa pedig kifejezettebbé valtozzon at. A fent jelzett tendencia
leginkdbb Budapest agglomerdcidjdnak egyes pozitiv devidnsaindl érvényesiilt: a Dunake-
szi kistérség példaul - jovedelmi viszonyait tekintve 2009-ben az orszag negyedik legkedve-
z8bb helyzetben 1év6 kistérsége — a 2004-es, alig tobb mint egy standard hibanyi (1,19124)
pozitiv deviancijat 2009-re 4,30577-re novelte. A negativ deviansok esetében a devians jel-
leg tovabbi er8sodése viszont kevésbé szembettind. Ez nem feltétleniil pozitiv jelenség. Né-
mely esetben persze lehet az is: igy a 2004-ben még a legkedvez6tlenebb rezidudlis értékkel
rendelkezé Tatabdnyai kistérség 2009-re végleg kikeriilt a negativ deviansok korébdl, vagyis
a kistérség kedvezd jovedelmi viszonyai ekkorra mar a lakasépitési hajlanddsagon is nyomot
hagytak. Maskor viszont egészen egyszerten arrol volt sz6, hogy a jovedelmi viszonyok te-
rén egyre inkabb leszakadé kistérségek lakasépitési hajlanddsdga mar nem tudott hasonld
mértékben csokkenni. A 2004-ben és 2009-ben egyarant negativ deviansnak tekintheté Sal-
gotarjdni kistérség esetében példaul hidba javultak minimalisan (-1,26194-rd1 -1,13924-re) a
rezidualis értékei, ez kizarolag a romld jovedelmi viszonyoknak - és az 1000 lakosra juté la-
kasépitések szamat szintén pozitiv iranyba torzit6 elvandorlasnak — koszonhetd: az itt épitett
lakasok szama ugyanis ugyanebben az idészakban 57-r6l 37-re csokkent.

14 A devidns jelleg magyarazatéhoz érdekes adalékokkal szolgdlhat: HEGEDUS Jozsef, Towards a New Housing
System in Transitional Countries: The Case of Hungary = Housing market challenges in Europe and the United
States, eds. Philip ARESTIS, Peter MOOSLECHNER, Karin WAGNER, 2011, Basingstoke, Palgrave Macmillan,
178-202; BUSKO Tibor Lészl6, Néhdny megjegyzés a lakdsépitések foldrajzdrél Magyarorszdgon, Corvinus Regi-
ondlis Tanulmdnyok, 2011, 4. sz., 52-58.

15 A tértékhez tartozé 0,016-os szignifikanciaszint tartozik, tehat a kapcsolat itt mér szignifikns.
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Ami viszont az eddigieknél joval nagyobb figyelmet érdemel, az a nem devians esetek
alapjan felrajzolhaté regresszids egyenes meredekségének mar emlitett csokkenése. Ez any-
nyit jelent, hogy a lakaspiac torzuldsai a devians esetekt6l eltekintve 2009-re mérséklédni
latszottak. Es ez nem csupén az illetd kistérségek jévedelmi helyzetéhez viszonyitott lakas-
épitési hajlanddsagara igaz. A nem devidns moédon viselkedd kistérségek teriiletén az 1000
fére jutd lakasépitések szorasanak értékei 2004 és 2009 kozott maguk is csokkentek (1,71-r6l
1,13-ra). Mondhatnank persze, hogy ennek leginkabb a 2004-ben még viszonylag magas la-
kasépitési hajlanddsaggal jellemezhetd kistérségek erételjesebb visszaesése az oka.

4. téblazat e 1000 fére juto lakdsépitések a 2004-ben legmagasabb mutatéval rendelkezé nem
devidns kistérségben

2004 2009 2004 2009

Budabrsi 9064 1048  Egri 5523 194
Sientendrei 8237 419 Zahogersiegi 5410 201
Godollsi 767 62 Késeg BT
e 7389 404 P s an
235 Swolnoki s 278
4,2; """"" Szegedi 4,846 """" 5,27 H
Székesfehérvari 6,584 2,4Hé """"" Békéscsabai 4,614 """ 1,63 H
Sopron-Fertédi 6408 519 Barcsi 457 05
Monori 6101 841 Balaonfoldviri 4441 871
Budapesti 5981 603 Hajdthadhin 4363 26

(Forras: Sajat szamitas a KSH alapjan)

De ez nem teljesen fedi a valosagot: ha megnézziik a 2004. évi 20 legalacsonyabb lakasépi-
tési hajlandosaggal rendelkezd nem devians kistérség listajat, akkor arra a meglepd kovet-
keztetésre juthatunk, hogy az orszagosan romlo lakdsépitési mutatok ellenére 2009-re 7 eset-
ben egyenesen nétt az 1000 lakosra juté lakasépitések szdma.'®

16 A teljesség kedvéért persze feltétleniil meg kellene vizsgalni, milyen aranyban érintette a devizahitelek késébbi
bed6lése ezeket a kistérségeket.
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5. tablazat e 1000 fére juté lakdsépitések a 2004-ben legalacsonyabb mutatéval rendelkezd
nem devidns kistérségben (1999-2004)

2004 2009 2004 2009
Mezdkovacshazai 0,27 0,15 Janoshalmai 0,81 0,37
SzarvaSI ,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, 0)41 ................... 0’54 ,,,,,,,,,,,,,,,,,, Tabl ........................... 0,82 ,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, 0,38 ...............

Seuyel ........................................ 0’42 ................... 0’30 ,,,,,,,,,,,,,,,,,, Sarkadl .................... 0’84 ,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, 0’52 ...............

Bacsalmam ,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, 0)55 ................... 0’06 ,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, Kalocsal ................... 0,85 ,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, 0,25 ...............

MeZOtun ,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, 0’58 ................... 2’65 ,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, TamaSI ..................... 0’931’02 ...............

OZdl .......................................... 0)62 ................... 0’43 ,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, Csongradl .............. 0,93 ,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, 3,33 ...............

MakOI ........................................ 0’72 ................... 0’45 ,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, SzenteSI .................... 0’951’62 ...............

Sanl ......................................... 0)73 ................... 0’49 ,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, Petervasaral 1,06 ,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, 0,38 ...............

Edelenw ,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, 0’74 1’31 ,,,,,,,,,,,,,,,,,, Mezocsatl . 1’06 ,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, 0,21 ...............

Pecsvaradl ,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, 0)77 ................ 2’16 ,,,,,,,,,,,,,,,,,, Bodrogkom ....... 1,09 ,,,,,,,,,,,,,,,,,, 0,72 ...............

(Forras: Sajat szamitas a KSH alapjan)

Osszefoglalva a vizsgélat tanulsigait:

1. 1999 és 2004 kozott valdban néttek a lakasépitési hajlanddsag teriileti kiilonbségei, nem
elhanyagolhaté mértékben az altalunk vizsgalt kistérségek jovedelmi viszonyainak fliggvé-
nyében. Az a vélemény tehat, hogy az elsé otthonteremtési program lakastimogatasi formai
a lakaspiac tertileti egyensulyanak komoly zavaraihoz vezettek, az 1999 és 2004 kozotti id6-
szak fejleményei alapjan nem téinik alaptalannak.

2. Ez a tendencia azonban 2004-re és 2009-re sok tekintetben megfordult. Ha eltekintiink
az ugynevezett devidns esetekt6l, akkor az 1000 fére jut6 lakasépitések teriileti kiilonbsége-
inek csokkenését, s6t bizonyos hatranyos helyzeti kistérségek lakasépitéseinek novekedé-
sét tapasztalhatjuk. Ugy tdnik tehat, hogy a filtracié lehetdségfeltételei javultak. A pozitiv
devidnsok esetében viszont a jovedelmi viszonyoknak a lakasépitési hajlanddsagra gyakorolt
hatasa 2004 és 2009 kozott még intenzivebbé valt. Ez pedig — ha nem kivanjuk a lakdspiac te-
riileti zavarainak helyenkénti elmélyiilését — bizonyos teriileteken (pl. a budapesti agglome-
racidban) a lakaspolitika tovabbi atgondolasat teheti sziikségessé.
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Gyo6rfyné Kukoda Andrea

AZ ,IDEALIS”
KOZIGAZGATASI SZAKEMBER JELLEMZOI
- AHOGY AZ IGAZGATASSZERVEZO SZAKOS

EGYETEMI HALLGATOK LATJAK

A munka vildgdban - mind a magdn-, mind pedig a kozszférdban - felértékel6dott a magas fo-
ki szakmai, ugyanakkor széles korti dltaldnos ismeretekkel is rendelkezd ,mindségi” munka-
vdllalok szerepe. A mindség mérése egységes értékelési rendszerek és a kiilonbozé szakteriilete-
ken valo sikeres érvényesiiléshez sziikséges dltaldnos és szakmai kompetencidk kidolgozdsdt tet-
te sziikségessé. Jelen tanulmdny a kozigazgatds jovébeli munkavdllaloinak egy részét képezd
igazgatdsszervezd szakos hallgatok véleményét kérdezte arrol, hogy szerintiik milyennek is kell
lennie egy j6 kizigazgatdsi szakembernek.

A kvantitativ kutatds eredményeként elmondhato, hogy a hallgatok a jé kozigazgatdsi szak-
ember legfontosabb tulajdonsdgdnak az alapos szakmai tuddst, a precizitdst, valamint a prob-
lémamegoldo és dontéshozatali képességet tekintik. Lényegesnek tartjdk a kozszolgdlati hivatds-
tudat, elkotelezettség, a munkahelyi lojalitds, valamint a szocidlis kompetencidk, az egyiittmii-
kodési képesség és az emberekkel valo banni tudds tulajdonsdgat is.

A szakértdk dltal kidolgozandé kompetenciamodellek osszedllitdsakor a hallgatékézpontii
oktatdsi stratégia alapvetd elemei: az egyetemi hallgatok véleményének figyelembevétele, a hall-
gaték partnerként kezelése, bevondsuk az 6ket is érinté dontéshozatali folyamatokba.

BEVEZETES

A 20. szazad masodik felétdl a globalizacid jelensége, a tudasalapu tarsadalom és gazdasag
megteremtésének, illetve az informaciékommunikacids forradalom gerjesztette folyamatok-
hoz valé alkalmazkodasnak az igénye jelentds atalakulasi folyamatokat indukéltak Magyar-
orszag gazdasagi-tarsadalmi életében. E radikalis megujuldsi igény kiterjedt mind a magan-,
mind pedig a kozszféra teriiletére. A kozigazgatds minden szintjén és teriiletén, igy a koz-
szolgalati humanerdéforras-gazdalkodas teriiletén is erételjes valtoztatasok valtak sziikségessé.
A tudésalapt tarsadalom kialakitasanak igénye jelentGsen megnovelte a tudas, a tanulas sze-
repét, a munka vilagaban felértékeldott a magas foku szakmai, ugyanakkor széles kort al-
talanos ismeretekkel is rendelkezd ,minéségi” munkavallalok szerepe (Bager, 2008). A mi-
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nbség mérése azonban egységes értékelési rendszerek kidolgozasat tette sziikségessé, ami-
re a Magyary-programbdl is ismert OECD-0sszehasonlitasoknak a hazai kozszolgdlati hu-
manerdforras-menedzsment gyakorlatat értékeld alacsony pontszamai is felhivtdk a figyelmet
(Magyary-program, 2011, 12-17.). El6térbe keriilt a kiilonb6z6 szakteriileteken valo sikeres
érvényesiiléshez feltétlentil sziikséges dltalanos és szakmai kompetencidk meghatdrozasanak
igénye, amely tulajdonsagok koriilhatarolasa és egységesitése azonban egyaltalan nem kénnyt
feladat. Kiilonosen nem egyszert ez a kozszféraban, ami bizonyos szempontbdl a maganszfé-
randl joval zartabb szervezetként mukodik, masrészt nem egy agazat, hanem sok, egymastdl
jelentdsen eltérd ismereteket igényld szakma egyiittese. Mas tulajdonsagok, kompetencidk (is-
meretek, készségek, képességek) sziikségesek példaul az oktatasban, az egészségligyben, a jogi
teriileteken, a kozponti, illetve a teriileti igazgatdsban igazgatasszervezdként stb. tevékenykedd
kozalkalmazottak és koztisztvisel6k hatékony munkavégzéséhez, ami még bonyolultabbd te-
szi a teljesitményorientdlt, kompetenciaalapu humaneréforras-gazdalkodas kiépitésének alap-
jat jelentd egységes kozszolgalati kompetenciamodellek kidolgozasat. A kozigazgatas fejleszté-
sét szolgalo Magyary-program a hatékony munkavégzéshez sziikséges feltételrendszert altala-
nossagban harom elembe stiriti: szakmai tudas, elktelezettség és bizalom (Magyary-program,
2011, 44.). A részletesebb kompetenciamodell kidolgozasa a kozszolgélat gyakorlo szakembe-
reinek, a kozigazgatasi szféra munkaaddinak és az egyetemi szféra oktatoinak széles korti szak-
mai egyeztetésével torténik. A kozigazgatasi szervezetek eredményes mikodésének szempont-
jabol fontos dltaldnos vonatkozasokkal, a funkcionalis és a kulcskompetencidk meghatarozasa-
val, illetve a kozigazgatas teljesitménymérésének problematikajaval szamos hazai és nemzetko-
zi tanulmany foglalkozik, ezek részletes attekintése meghaladja e tanulmdny kereteit (Bager és
Balogh, 2010; Baka és Szakacs, 2006).

A kiilonboz6 igazgatasi szintek kompetenciasziikségleteinek és -kévetelményeinek kidol-
gozasa utan a kozszolgalat szakembereinek ,kitermelését”, ,, kinevelését” magara vallalo fel-
sGoktatasi intézmény, a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem vezetSinek és oktatoinak hatdsko-
re és feladata, hogy tanuldasi eredményeik (learning outcomes) meghatarozasat 6sszhangba
hozzak a kompetenciamodell kovetelményeivel.

A TANULMANY TEMAVALASZTASANAK INDOKAI

Jelen tanulmany a kozigazgatas jovébeli munkavallaldinak egy részét képezé igazgatasszer-
vez6 szakos egyetemi hallgatok korében végzett, tobb témara kiterjedd, komplex, empiri-
kus kutatds egyik témakorének eredményeit 6sszegzi. A fentebb emlitett egységes értékelési
rendszer és kompetenciamodell kidolgozasa, valamint az oktatas kimeneteli kévetelményei-
nek az elvart kompetenciakhoz val6 igazitasa nehéz feladatanak megvaldsitasahoz figyelem-
felkeltd, érdekes adalékként szolgalhat annak megismerése, hogy a kozszolgalati életpalyara
késziil6 (vagy abban mér révidebb-hosszabb ideje munkalkodo) egyetemi hallgatok hogyan
gondolkodnak jovenddbeli munkahelyiikon bet6ltendd szerepeikrdl, azaz véleményiik sze-
rint milyennek is kell lennie egy jo kozigazgatasi szakembernek. Jelenleg az egyetemi hall-
gatok nem kapnak az oktatasuk soran egyértelmi eligazitast arrdl, hogy valéjaban milyen
kompetenciakat kellene elsajatitaniuk a jévébeli munkakoériikben felmeriil6 feladataik ha-
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tékony megvaldsitasahoz, igy csak sajat elképzeléseikre, tapasztalataikra hagyatkozhatnak
a kozszolgalati életpalyardl vald gondolkodasuk soran. A manapsag a felsGoktatasban cél-
ként kittizétt ,hallgatékozpontu oktatasi stratégia” megvaldsitasanak fontos eleme a hallga-
tok partnerként kezelése, bevonasa az 6ket érint dontéshozatali folyamatokba. A kutatas to-
rekvése, hogy a hallgatok véleményeinek megismerésével némi informaciéval szolgéljon to-
vabbi, a hallgatoi és szakértdi véleményeket 9sszehasonlité elemzések készitéséhez, és a hall-
gatdkat is elgondolkodtassa a kompetenciafejlesztés fontossagarol, rairanyitsa figyelmiiket a
sajat magukat érinté dontéshozatali folyamatokban valo részvétel 1ényegességére.

A kutatas a 2009-2010-es tanévben zajlott a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem (a kutatas
id6épontjaban még Budapesti Corvinus Egyetem) Kozigazgatas-tudomanyi Kardnak igazga-
tasszervez6i alapszakan tanulmanyokat folytat6 hallgatok korében. A kérd6ives felmérés cél-
ja annak feltarasa volt, hogy a kozigazgatasi szakmaval éppen csak ismerkedd egyetemista
fiatalok milyen tulajdonsagokkal ruhdzzak fel a ,,j6” kozigazgatasi szakembert, hogyan gon-
dolkodnak sajat jovébeli ,,kozszolga™-szerepiikrél, és ezen szerepek sikeres megvaldsitasa ér-
dekében milyen kompetenciaik kialakitasat, illetve fejlesztését varjak el az egyetemtol.

A KERDOIVES FELMERES SZERVEZESE, A VALASZADOK OSSZETETELE

A kvantitativ vizsgalat eszkozéil szolgalo papiralapu kérddivek szétosztasara a 2009-2010-
es tanév elején keriilt sor. A félév végére 76 16 levelezds és 74 £6 nappali tagozatos hallgatotol
érkezett vissza kérd6iv (26,2%-os visszaérkezési arany). A vélaszolé nappali tagozatos hall-
gatokon beliil 79,7% volt az I. évfolyamosok, a levelez8-masoddiplomas hallgatok kozott pe-
dig 72,4% volt a II. évfolyamosok aranya. Ennek az az oka, hogy az adott félévben ezek az
évfolyamok hallgattak az adatfelvételt szervezd oktato altal vezetett kurzust, igy 6k tobbszor
lettek ismételten felkérve a kérddivek kitoltésére, mint a tobbi évfolyam. A valaszaddk nem
szerinti megoszlasat tekintve mindkét tagozaton a néi hallgatok aranya volt jelentdsen ma-
gasabb (nappali: 90,5%; levelezd: 88,2%), ami megfelelt az emlitett évfolyamok nem szerin-
ti szerkezetének (78,7%, ill. 79,2% volt az évfolyamok 9sszes hallgatdjan beliil a n6k aranya).
A valaszadd nappali tagozatos hallgatok életkora 18 és 23 év kozott szorddott, a levelezds
hallgatok életkoranak terjedelme joval nagyobb volt, a 19 évestdl az 54 évesig szinte minden
életkoru hallgaté toltott ki kérddivet (R=35 év).

A FELMERES KERDESEIRE ADOTT VALASZOK - NYILT KERDESEK

A dolgozat els6 részében azokra a kérdésekre adott hallgatoi valaszoknak az elemzése olvas-
hatd, amelyek azzal kapcsolatosak, hogy a hallgatok meglatasa szerint milyen elvdrdsaik van-
nak a munkaltatoknak egy kozigazgatdsi szakemberrel szemben, illetve, hogy a hallgatok sze-
rint milyen tulajdonsagokkal kell rendelkeznie a kozszféraban dolgozé munkavallalonak.

A kérdések nyilt végli formaban szerepeltek a kérdSivben, tehat a hallgatokat nem befo-
lyasoltak semmilyen elre felkinalt vélaszlehetségek, valamint a felsorolhato feleletek sza-
ma sem voltak korldtozva. A hallgatoktdl meglep8en sok és sokféle valasz érkezett, amelyek
alapjan szines tulajdonsaglista rajzolodott ki.
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Mindkét tagozat hallgatdinak meglatasai, illetve elképzelései szerint a kozigazgatasban a
munkdltaték elsésorban a magas szakmai felkésziiltséget, a szakértelmet varjak el dolgozé-
iktdl (a nappalis hallgatok 76,7%-a, a levelez8sok 53,3%-a emlitette ezt az elvarast). Masod-
sorban a precizitast kovetelik meg alkalmazottaiktdl (32,0%-os emlitettség). Dobogds helye-
zést kapott még az elvaraslistdban a magabiztossag, a hatarozottsag, a talpraesettség tulaj-
donsaga is (28,8%, ill. 17%). A hallgatok véleménye szerint a kozigazgatasban dolgozok ese-
tében az emberekkel (igyfelekkel) valo kozvetlen kapcsolatlétesités gyakorisdga miatt sziik-
séges a jo kommunikdcios képesség (26,0%, ill. 9,0%), az empatia, a segit6készség, valamint
a konfliktuskezelési mdédok (7,5%, ill. 7,0%) ismerete is. A munkaadok preferaljak a rugal-
massagot, az alkalmazkodoképességet (21,9%), az altaldnos problémamegoldd képességet
(23,0%, il1.13,0%), és elényben részesitik az 6nallé munkavégzésre, tovabba a dontések 6nal-
16 meghozataléra képes munkavallalokat (15,1%, ill. 10,7%). Mindezek mellett gyakorlatias
(21,9%, ill. 20,0%), az elméleti tudast a gyakorlatban alkalmazni tudé munkavallalokra tar-
tanak igényt. A hallgatok szerint a kozigazgatasban el6nyds és hasznos tulajdonsig még a
terhelhet8ség, a j6 munkabiras, a kitartas erénye, valamint a munkaltatok dijazzak a lojali-
tast, a teljes odaadast, a szakmai elkételezettséget, a hivatastudatot is. Az elvarasok kozott az
is szerepelt, hogy az e-kozigazgatas fokozatos kiépiilése kovetkeztében ma mar a munkalta-
tok megkovetelik a dolgozdktol az alapvetd informatikai ismereteket, az 4j informaciokom-
munikacids eszk6zok és technikdk alkalmazasara valé hajlanddsagot (9,6%, ill. 8,0%-o0s em-
litettség), és szinte mar alapkovetelmény lett néhany idegen nyelv targyaloképes szintii isme-
rete is (34,2%, ill. 12,0%). A munkavallalénak a naprakész szakmai ismereteken felil széles
kort altalanos muveltséggel is rendelkeznie kell, nyitottnak, kreativnak kell lennie munka-
jaban (14,9%), és manapsag megnovekedett a szocidlis kompetencidk - az egytittmiikodé-
si képesség, a csapatmunkaéra val hajlanddsag (6,8%) - szerepe is. Erdekesség, hogy a nap-
pali tagozatosok szerint a munkaadok elvarjak a dolgozoiktdl a vezetékkel szembeni enge-
delmességet, ,,alazatossagot’, tisztelettudast, mikézben minden alkalmazottnak maganak is
rendelkeznie kell bizonyos vezetési-szervezési képességgel is (6,9%). A mar munkatapaszta-
latok birtokaban levé, elsdsorban a kozigazgatasban dolgozo levelezds hallgatok (6%) szerint
pedig hasznos tulajdonsdgok lehetnek a kozigazgatasban a monotonitdstiirés, a tolerancia, a
kompromisszumkészség és a ,nem korrumpalhatdsag” is.

Arra akérdésre, hogy a hallgatdk sajat véleménye szerint milyen tulajdonsagok jellemezzék
a kozigazgatasban dolgozdkat, tulajdonképpen ugyanazokat soroltak fel a hallgatdk, mint a
vélt munkaltatdi elvarasok kozott. Pluszelemként jelent meg (kisebb emlitésszammal) a jo
megjelenés, az apoltsag igénye, a korrektség, a becsiiletesség, tisztesség kovetelménye, a hite-
lesség, valamint a politikai semlegesség (de a politika iranti érdeklédés) tulajdonsaga.

A hallgatéink altal megfogalmazott, kifejezetten a kdzigazgatdasi szakemberekkel szemben
tamasztott munkaadoi elvarasok valdjaban nagyban megegyeznek a piaci szektorban dolgo-
z0ktol leginkabb elvart munkavallaléi tulajdonsagokkal. Talan a magan- és (a koz)szféraban
jelen 1év6 valos igénynél kisebb sulyt kapott hallgatdink emlitései kozott a magas szint( ide-
gennyelv-ismeret kovetelménye (a nappalisok 34,2%-a, a levelezsok 12,0%-a emlitette fon-
tos elvarasként), amely manapsag a munkaltatok kovetelménylistajan el6kel6 helyet foglal
el. Sajnos hallgat6inkrol is elmondhatd, hogy nagyon kevesen rendelkeznek targyaloképes
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idegennyelv-ismerettel, jellemzéen egy kozépfoku nyelvvizsga-bizonyitvany birtokldsa még
nem jelent biztos nyelvtudast. A felmérés id6pontjaban a kérddivet kitolté nappali tagoza-
tos hallgatéink 8,1%-anak, és a levelez6 tagozatosok 72,4%-anak még nem volt semmilyen
nyelvvizsgdja, de a nyelvvizsgaval rendelkez6 nappalisok dontd tobbsége is csak egy, elsd-
sorban kézépfoka nyelvvizsgat szerzett. Ez utdbbiak 66,2%-a angol, 26,5%-a német nyelvbél
vizsgazott, 2 £6 francia, 1 {6 pedig olasz kozépfoku nyelvvizsga-bizonyitvanyt birtokol. Fels6-
foka nyelvvizsgat minddssze 7 6 tett (4 £6 angol, 3 f6 német és 1 {6 spanyol). A nyelvvizsga-
val rendelkezé kevés szamu levelezds hallgato legtobbjének (7 £6) német, 4 fének pedig angol
kozépfoku nyelvvizsgaja van, 1 {6 felséfoka angol, 1 {6 pedig fels6foku szlovék nyelvvizsga
birtokosa. A tobbiek foként egyéb nyelvekbdl (eszperantd, roman, lovari) kozépfoku, illet-
ve angol és német nyelvbdl alapfoku nyelvvizsga-bizonyitvanyt szereztek. Osszességében te-
hat az lathatd, hogy a hallgatéknak csak mintegy 60%-a tud valamilyen szint{i idegennyelv-
ismeretet felmutatni. A nappalis hallgaték magasabb ardanya nem meglepé a nyelvvizsgaval
rendelkez6k kozott, hiszen a fiatalabb korosztalynak nagyobb esélye volt a nyelvtanulasra a
kozépiskolaban, mint id8sebb tarsaiknak, akiknek tobbsége raadasul szakkozépiskolabol ér-
kezett, ahol még kevésbé volt hangsulyos a megfelel6 szintli idegennyelv-oktatas.

Arra vonatkozdan, hogy a kozigazgatas kiillonboz6 szintjein és posztjain milyen mérték-
ben elvart a targyaloképes idegennyelv-tudds, és hogy a kozigazgatasban dolgozok idegen-
nyelv-tuddsa milyen szintd, hanyan rendelkeznek nyelvvizsgaval, és hol, milyen mértékben
hasznaljak az idegen nyelveket, legjobb tudomasom szerint nincsenek pontos statisztikai
adataink. Vélelmezhetd, hogy a kozigazgatas felsébb szintjein, illetve a magasabb koztiszt-
viseldi (f6ként vezetd) posztokon az idegennyelv-ismeret és annak targyaloképes hasznalata
alapkovetelmény. Ezen posztokat betdlték mindennapi munkdjuk soran nagy eséllyel keriil-
hetnek szembe idegen nyelvii anyagokkal, folytathatnak targyalasokat kiilfoldi partnerekkel.
Ugyan a kozigazgatas kozép- és also szintjein dolgozo koztisztviselok (karunk végzett hall-
gatdinak dontd tobbsége ezeken a szinteken tolt be allast) nem mindegyikének a munkakore
és végzett munkaja igényel (legalabbis napi szint(i) idegennyelv-hasznalatot, mégis ugy vé-
lem, hogy mint a ,,kdz” érdekében dolgozo értelmiség képviseldinek ezen a téren is jo példat
kell(ene) mutatniuk az allampolgarok szamara.

A FELMERES KERDESEIRE ADOTT VALASZOK - ZART KERDESEK

A felmérés kovetkezd kérdése — miszerint az ,,Eurdpai Unidhoz vald csatlakozdsunk ho-
zott-e valtozdst a kozigazgatdsi munkdban?” — szintén szorosan Osszefiigg az el6bbiekben
felvetett problémaval.

Meglepd, hogy a hallgatok 6tode nem érzékelt semmilyen valtozast a kozigazgatasi mun-
ka teriiletén az unidhoz csatlakozas kovetkezményeként, 13,3%-uk pedig gy nyilatkozott,
hogy nincsenek informacidik ebben a témaban. (Toébben - leginkabb a nappali tagozatosok
- egyeldre csak mint tigyfelek keriiltek kapcsolatba a kozigazgatas gyakorlataval, a benne
dolgozdk pedig valdszintleg olyan teriileten tevékenykednek, amelyet nem érintettek mé-
lyen a valtozasok.) A hallgatok tobbsége (67,3%) szerint azonban az Eurdpai Unidba valo
belépésiink igenis jelentds valtozasokat hozott a kozigazgatas teriiletén dolgozdkkal szem-
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ben megfogalmazott kovetelményekben, aminek egyik legfontosabb megnyilvanulasa éppen
az idegennyelv-ismeret fokozottabb megkovetelése. A valtozasokat érzékeld hallgatok emli-
tései kozott kisebb-nagyobb emlitésszammal megtalalhatok a megnovekedett szakmai elva-
rasok (kotelezd vizsga, szakképesités igénye); az unids orszdgok kozigazgatdsi rendszerei-
nek és gyakorlatinak megismerésével kapcsolatos ismeretkérok kibéviilése; a tobb odafigye-
lést, naprakész tudast igényld kozosségi palyazatok nyomon kovetésének elvarasa. A moder-
nebb kozigazgatds megkoveteli az 0j, elektronikus eszk6zok hasznalatat, a szamitogép-keze-
1és magas szintll ismeretét is. Az tgyfelekkel vald kapcsolattartisban egy 4j szemlélet, a tel-
jes tigyfélkozpontusag, a rugalmas és gyors tigyintézés elterjedése valt kivanatossa. Egy-egy
emlités szintjén megjelentek a hallgatok felsorolasaiban a megnovekedett jogszabalytomeg-
re, a regiondlis ismeretek megjelenésére, a szigorubb mindéségbiztositasi szabalyok beveze-
tésére utald megjegyzések is, amelyek véleményiik szerint megnehezitették a kozigazgatas-
ban dolgozok munkajat.

A fentiekben felsorolt rendkiviil nagyszamu kompetenciak tobbségének kialakitasat, illet-
ve fejlesztését a hallgatok elsésorban az egyetemtdl, tehat felsGoktatasi tanulméanyaiktdl var-
jak. Ezek az elvarasok rendkiviil nagy kihivas elé dllitjak az egyetemek vezetdségét és oktatoi
karat. A neveléstudomadnyi kutatasok és vitak 6rok témadja, hogy az iskolanak milyen arany-
ban kell elméleti, illetve gyakorlati ismereteket, készségeket és képességeket atadnia, és hogy
els6sorban ditaldnos miiveltséget vagy szakmai tuddst kell-e kozvetitenie a tanuldk felé. Ez a
vita a felsGoktatast kutatd szakembereket is megosztja, a preferalt teriilet a kiillonboz6 torté-
nelmi idészakokban mindig mas és mas. Napjainkban a munkaadok igényeinek fokozddo fi-
gyelembevétele kovetkeztében egyre tobbszor hangoztatott kivanalom, hogy a felsdoktatas a
gyakorlatba jol konvertalhato, ,,hasznos” tuddssal, gyakorlati képességekkel lassa el a hallga-
tokat. A bolognai rendszer( felsdoktatas célja, hogy az alapképzésbél valoban a munka vild-
gaban kozvetleniil hasznosithatd, gyakorlatias tudas birtokaban lépjenek ki a hallgatok, mig
a mesterképzés magasabb szint(i, mélyebb, elméleti ismeretekkel is felvértezett, intelligens
szakembereket bocsasson ki (lasd bolognai tézisek: 1épcsds képzés).

A kérdéives felmérés tovabbi néhany kérdése arra irdnyult, hogy megtudjuk, hogyan véle-
kednek errdl a témardl az igazgatasszervezd szakos hallgatok.

Arra a kérdésre, hogy a hallgat6 véleménye szerint elsésorban ,,mi az egyetem feladata”, a
felkindlt valaszlehetOségek (dltaldnos miiveltség — szakmai képzés — egyenlé mértékben) ko-
ziil egyetlen hallgaté sem jel6lte meg az dltalanos mveltséget. A hallgatok tobbsége (55,9%)
szerint az egyetemnek egyenlé mértékben kell altalanos muveltséget és szakmai ismerete-
ket kozvetitenie hallgatdi felé, a tobbiek pedig a szakmai képzés elsddlegességét hangsulyoz-
tak véalaszaikban. Utdbbiak (44,1%) azzal indokoltdk valasztasukat, hogy szerintiik az alta-
lanos miveltséget az alap- és a kozépfoku oktatds keretében, illetve dnképzéssel kell meg-
szerezni. A felsGoktatasnak mér specialis, mély szakmai ismereteket kell biztositania. Nem
olyan szakembereket kell kibocsatania, akik ,mindenhez értenek, de csak egy kicsit”, hanem
olyanokat, akik szakmdjukat professzionalis szinten képesek tizni. Az egyes egyetemi karok-
nak (igy a kozigazgatas-tudomanyi karnak is) specidlis szakmai profilja van, az oda jelentke-
z0k egy bizonyos szakteriilet komplett megismertetését varjak el az adott intézménytdl. Az
egyenlé mértékd dltalanos és szakmai képzés mellett voksolok szerint viszont az egyetem-
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nek nem szabad ,,szakbarbarokat” képeznie (,,az életre kell felkészitenie, nem csak a szakma-
ra’), az értelmiségi léthez szitkség van altalanos mtveltségre is, amelynek az elsajatitasa nem
zarulhat le az altaldnos és kozépiskolai oktatasbol vald kilépéssel. A kétféle tudas kolcsono-
sen feltételezi és kiegésziti egymast, a szakmai ismeretek megértése dltalanos miveltség nél-
kiil elképzelhetetlen. A munka vilaga dltal igényelt sszetett kompetenciak kiépitése sokré-
tl, széles korti ismereteket igényel.

Az elméleti és gyakorlati oktatds fontossagat tekintve hallgatéink nem osztjak egyértelm-
en a ma uralkod¢ véleményt, miszerint a gyakorlati tudas kozvetitése az egyetemek legfon-
tosabb feladata. A hallgatoknak csupdn a negyede (25,0%) gondolja ugy, hogy a munkalta-
tok csak az azonnal profittermelésre képes, gyakorlati tuddssal rendelkezé munkavallalokat
keresik. Ugyanakkor azt is érzékelik és valljak, hogy a magabiztos munkavégzéshez nem elég
a barmennyire is alapos elméleti tudas, raadasul az elmélet is a gyakorlaton keresztiil érthe-
t6 meg konnyebben. Véleményiik szerint az elméletet 6nalldan is meg lehet tanulni, csak a
gyakorlat elsajatitasa igényel segitséget, és mivel a munkahelyen nincs sok id6 a betanulasra,
ezért a gyakorlatra is az egyetemnek kell felkészitenie a leendé munkavallalét. Ezekkel a vé-
leményekkel szemben a hallgatok 53,6%-a tigy gondolja, hogy a gyakorlatot csak a munka-
helyen lehet megszerezni, amihez viszont alapos elméleti tudas sziikséges. Raadasul minden
munkahely specialis feladatokat lat el, igy az egyetem nem alkalmas valamennyi specialis
szakmai ismeret gyakorlati alkalmazasanak megtanitasara. A levelezds hallgatok szama-
ra pedig, 1évén, hogy 6k mar a kozigazgatas gyakorlatabdl érkeznek, egyértelmiien az ala-
pos elméleti hattérismeretek megszerzése a fontos. A hallgatok egyotode nem tudott egy-
értelmtien valasztani a kétféle tudas kozott, szerintitkk egyforma mértékben kell az egye-
temnek elméleti ismereteket kozvetitenie, és azok gyakorlati alkalmazasara is felkészite-
nie a hallgatokat. Az el6addsok funkcidja kellene hogy legyen az elmélet, a szeminariumo-
ké pedig a gyakorlat megismertetése, hiszen a kettd csak egyiitt vezethet a munka vilaga-
ban val6 sikeres helytallashoz.

A valaszok attekintése utdn megallapithat6, hogy az 6rok dilemma, a ,,generalista vagy
specialista’, illetve ,,az altalanos muveltségli gentleman vagy szakbarbar” kozotti valasztas az
érintettek barmely korében (tudomadnyos szakértdk, oktatdk, hallgatdk stb.) mindig is meg-
osztd téma marad. A kar pedagdgiai hitvallasat tovabbra is a jog-, az igazgatas-, a gazdasag-
és a szervezéstudomanyok teriiletén vald alapos elméleti felkészités, az altalanos értelmiségi
hivatést szolgald tarsadalomtudomanyok elméleti alapismereteinek, ugyanakkor a gyakor-
latban is hasznos ismeretek, készségek és képességek kozvetitésének torekvése jellemzi.

OSSZEFOGLALAS

A ,jo kozigazgatasi szakemberrel” szemben tamasztott (vélt) munkaerd-piaci elvarasok
egyetemi hallgatok dltal osszeallitott, széles kori kompetencialistajat megismerve elmond-
hato, hogy a kozigazgatasi palyara igyekvok (valamint az abban mar révidebb-hosszabb ide-
je aktivan tevékenykedok) elképzelése szerint (hasonldan a szakértSk altal dsszeallitott kom-
petenciamodellekhez) az ,,idealis” kozigazgatasi szakembernek nagyon Gsszetett szakmai és
emberi tulajdonsaghalmazzal kell rendelkeznie, a hatékony munkavégzés érdekében igen
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szerteagazd kovetelményrendszernek kell megfelelnie. Ezen tulajdonsédgok bizonyos része
»genetikailag kodolt”, mas része azonban oktatassal-neveléssel alakithato, fejleszthets. A
mindségi oktatds megvalodsitasanak alapvetd feltétele a kozigazgatasban dolgozoktdl elvart
kompetenciak egyértelmii koriilhatérolasa és a tantargyi tartalmaknak ezen kompetencia-
elvarasokhoz val¢ igazitasa. A hallgatékozpontu oktatas megvaldsitdsanak egyik fontos 1é-
pése, hogy a hallgatok véleményét is meghallgatva és figyelembe véve torténjen meg a koz-
igazgatasi szféra munkaadoi altal a koztisztvisel6ktdl valdsan elvart kompetenciak listajanak
Osszedllitdsa és a tanulasi eredményeknek ezen kovetelményekkel valé 6sszhangba hozésa,
ami értelemszertien a szakma gyakorlé képvisel6i, a munkaadok és a felsGoktatasi szakem-
berek hataskorébe tartozo feladat.
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szemlee

Hollan Miklds™

PAPP LASZLO-EMLEKKONFERENCIA2*

A szemlecikk arrdl a konferencidrdl szamol be, amelyet a Nemzeti Kozigazgatdsi Intézet és a
Nemzeti Kozszolgdlati Egyetem Kozigazgatds-tudomdnyi Kara (NKE KTK) 2012. februdr 9.
napjan Az 1ij szabdlysértési jog kihivdsai cimmel rendezett. A szervezdk a rendezvény kereté-
ben emlékeztek meg Papp LdszIlo féiskolai docensrdl, a kar kozelmiiltban elhunyt mestertand-
rardl, a szabdlysértési jog kiemelkedd elméleti szaktekintélyérdl.

A Nemzeti Kozigazgatasi Intézet és a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Kozigazgatds-tu-
domanyi Kara (NKE KTK) 2012. februar 9-én Az 4j szabalysértési jog kihivasai cim-
mel rendezett konferenciat. A szervez6k a rendezvény keretében emlékeztek meg Papp
Laszl6 féiskolai docensrdl, a kar mestertanararol, a szabalysértési jog kiemelked6 elmé-
leti szaktekintélyérdl.

Mithé Gabor egyetemi tanar (NKE KTK) megnyit6 el6adasaban felidézte Papp Laszlonak a
szabalysértési jog onallosagarol vallott nézeteit, illetve tudomanyos munkassaganak legfontosabb
eredményét: a blintetGjogi és szabalysértési tényallasok elhatdroldsanak elméleti rendszerbe fog-
lalt kidolgozasat. Utalt Papp Laszl6 kiemelkedd szinvonalt oktatéi munkajara, annak szamos el-
ismerésére, beleértve azt is, hogy az altala felkészitett hallgatok szinte minden OTDK-n valami-
lyen helyezést vagy dijat nyertek. Mathé Gabor kitért a kozigazgatasi blintetéjog (a biintetdjog-
aszokat legalabb egy évszazada kétségbeesésbe kerget) elméleti problematikéjara, illetve a ko-
rabbi szabalysértési kodifikaciok tapasztalataira is. Allaspontja szerint a 2012. évi II. torvény (ha-
talybalépésének idépontja 2012. aprilis 15.) nem hozott megoldast a kozigazgatasi biintetGjog
orok dilemméjara, igy azt szerinte rovidesen a jogtertilet Gjraszabalyozasa kéveti majd.

A Mathé Gabor dltal elnokolt I. szekeio elsé eléadasat Kis Norbert, a felsGoktatdsért és tu-
domanypolitikaért felelds helyettes allamtitkar tartotta, aki nem ebben a mindségében, hanem

1 " Tudomdnyos fémunkatars (MTA Jogtudomanyi Intézete), egyetemi docens (NKE-RTK).
E-mail: hollanmiklos@gmail.com
2 " Lezérva 2012. mércius 1. Az ismertetés roviditett véltozata megjelent a Kozszolgalat cimii folyiratban.
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a szabalysértési joggal foglalkozd elméleti szakemberként, illetve Papp Laszl6 tanitvanyaként
elemezte a kozigazgatasi biintetéjog ,jogpolitikai és jogalkalmazasi irdnyait”. Alldspontja sze-
rint az utébbi id6szak jogalkotasi véltozasainak titkrében a szabalysértési jogtertilet 1étének in-
dokoltsaga is megkérdéjelez6dott. Az egyik oldalrdl a biintet6jogi eredetii tényallasok (illetve
jogintézmények) atvételére, valamint a szabdlysértési szankcidrendszer szigoritasara tekintet-
tel mar semmiképpen nem tarthatd a biintetdjogtol elvélasztott és megtisztitott szabalysértési
jog koncepcidja. A masik oldalrdl az objektiv kozigazgatasi birsagok szamos teriileten (igy pl. a
kozlekedésigazgatas vagy a jogi személy altal elkovetett jogsértések) hatékonyabb szankciona-
last tesznek lehetévé, mint a szabalysértési jog jogkovetkezményei. A két ,anyajogag” (a biin-
tetjog és a kozigazgatasi anyagi jog) tehat lényegében visszafoglalja azt a teriiletet, amelynek
szabdlyozdasara a szabalysértési jogot — egy meghaladotta valt szabalyozasi kisérlet keretében —
létrehoztak. Az el6adé tidvozolte azt a 2010 masodik felében megindult kormanyzati elékészi-
t6 munkat, amely a kozigazgatasi birsagok és a szabdlysértési szankciorendszer parhuzamossa-
gaira és felszamolasuk lehet6ségeinek vizsgalatdra iranyult. Az 4j sztv. szerinte ezen utdbbi vo-
natkozasban jo iranyba indult el, de a szabalysértési jogot nem tisztitotta meg teljesen azoktdl
a teriiletektdl, amelyek kozigazgatési birsaggal hatékonyabban lennének biintetend6k. Allds-
pontja szerint a célravezeté megoldds a szabalysértési jog onalldsaganak megsziintetése, a kri-
mindlis jellegli cselekmények biintetGjogba valé visszaterelése, illetve a kozigazgatasi birsago-
lasra vonatkoz6 torvény megalkotasa lenne.

Ezt kovetéen Nagy Marianna, az ELTE Allam- és Jogtudomanyi Karanak egyetemi docen-
se A szabalysértési szankciorendszer elméleti kérdései cimt eldadasaban a jogag egyik alap-
problémajaval, nevezetesen a védendd jogi targy meghatérozasaval foglalkozott. Felelevenitet-
te a kozigazgatasi biintetéjog Goldschmidt altal kialakitott (hazankban Angyal Pal dltal képvi-
selt) koncepcidjat, illetve visszatekintett a szabalysértési jog szabalyozasanak kezdeti idészak-
ara, amikor a szabdlysértést allamigazgatasi érdeket sérté cselekményként hataroztdk meg.
Elemezte az 1999. évi sztv. szabalysértés-fogalmat is, amelyet szerinte a jogtargyak heterogeni-
tasa jellemzett. Aggdlyosnak tartotta, hogy az 4j kédex tényalldsainak jogi targyai tovabbra is
vegyesek, atfogjék a bagatell-biincselekményeket (pl. lopas), a tarsadalmi egytittélés szabalya-
inak megszegését (pl. koldulas), illetve igazgatasellenes tényallasokat (pl. vamszabalysértés) is.
Nagy Marianna szerint az Uj sztv. olyannyira atpozicionalja a szabalysértések jogrendszeri el-
helyezkedését, hogy az a kérdés is felvetédik: tekinthetd-e a szabalysértési jog a kozigazgatasi
szankciorendszer részének? Feltételezése szerint a jogi felel6sség — lényegében a szocializdcion
alapul6 — hagyomanyos kategéridjahoz képest a jovében nagyobb szerepe lesz majd a kognitiv
idegtudomany, illetve az evoltciods pszicholdgia eredményeinek.

Molndr Marianna legfbb ligyészségi tigyész el6addsaban, amelyet Az tigyész az Uij szabaly-
sértési eljarasban cimmel tartott meg, az alaptorvény, illetve az tigyészségroél szo16 2011. évi
CLXIIL térvény kontextusiban elemezte az G sztv. vonatkoz6 rendelkezéseit. Attekintette az
tigyész sokrétii feladatkorét, amelybe beletartozik a panasz elbiralasa, az eljardsmegsziintet
hatarozat ellendrzése, az elévezetési hatarozat tanulmanyozasa, a lefoglalas jovdhagydsa, a
perujitds kezdeményezése, illetve a pertjitasi kezdeményezés jovahagyasa. Részletesen ele-
mezte az el6vezetéssel kapcsolatos Uj szabalyozast, amely szerint e kényszerintézkedést — a
korabbiaktol eltérden — az tigyésznek nem kell jovdhagynia, de annak elrendelésér6l 6t érte-

136

HOLLAN MIKLOS « PAPP LASZLO-EMLEKKONFERENCIA



siteni kell, illetve az ellen (a hatarozat elektronikus tton rogzitett példanyanak tanulmanyo-
zasat kovetden) ,,vétot emelhet”. Kitért arra az Uj sztv. altal biztositott lehetéségre is, hogy az
elkovetd terhére (elzarassal is biintethet6 szabalysértés miatt) el6készité eljarast lefolytato
szerv az ligyész jovahagydasaval perujitasi kérelmet terjeszthet eld.

Az 1. szekci6 utolsé el6addja Balla Zoltan, az NKE Rendészettudomanyi Kardnak (RTK)
egyetemi docense volt, akinek az el6adasa A szabalysértési és kozigazgatasi eljaras cimet vi-
selte. Alldspontja szerint az {izembentarté kozigazgatasi felel8sségével kapcsolatos szabélyo-
zas a kimentési lehet6ségek tul szitk meghatarozasabdl kifolydlag nem felel meg a gyakor-
lati élet kovetelményeinek. Kiilonosképpen hianyolta azon helyzetek rendezését, amelyeket
a szabalysértési jog a végsziikség jogintézményének keretében kezelni tud, de a kozlekedés-
igazgatasi szabalyozas nem tartalmaz rdjuk vonatkozé rendelkezést. Ramutatott, hogy a ha-
lalos kozati balestek szamanak csokkenését nem kizarélag a kézuti kozlekedés kozigazgatasi
szankciondlasaval egyiitt jard szigoritdsok eredményezték, hanem abban mas faktorok (pl. a
gépjarmiipark miiszaki szinvonalanak emelkedése) is kozrejatszottak.

A sziinetet kovet6 II. szekcio (levezetd elnok: Mathé Gabor) els6 eléaddsat Kincses I1diko
dandartabornok (ORFK) tartotta Az 4j szabalysértési torvény és a rendérség szerepe annak al-
kalmazaséban cimmel. Alldspontja szerint a rend6rség az 1j sztv. alkalmazésanak legf6bb le-
téteményese, hiszen e szervezet a szabalysértési jogalkalmazasban rendkiviil sokrét(i szerepet
tolt be. Ennek igazolasara attekintette a rendérségnek az 4j sztv. alapjan gyakorolhatd jogkore-
it, amelyek magukban foglaljak a szabalysértések felderitését, a kényszerintézkedések fogana-
tositasat, a helyszini birsag kiszabasat, a birosag elé llitds végrehajtasat, az el6készito, illetve a
szabalysértési hatosagi eljaras lefolytatasat, valamint a szabalysértési nyilvantartasok kezelését.
Az el6ado szerint az elzarassal nem sujthato szabalysértések egységes szankcidkerete (minden
szabalysértésre otezertdl szazotvenezer forintig) megneheziti a rendérségi vagy kozigazgatasi
jogalkalmazd munkajat, hiszen — az 1999. évi sztv. szabalyozasaval szemben - a jogalkoté az
egyes szabalysértések absztrakt sulyarol nem ad ,tdjékoztatast”

A kovetkez6 el6ad6 Fekecs Bedta bird, a Pesti Kozponti Kertileti Birdsag szabalysértési
csoportjanak vezetdje volt, aki az 0j szabalysértési torvényt bir6i szemmel elemezte. Kitért
azokra a valtozasokra, amelyek az 4j sztv. hatalybalépése utan majd a biréi munkaban jelent-
keznek, kiilon kiemelve a birdsagi tigyforgalom varhaté emelkedését. Az 4j kodex szerint a
szabalysértés fogalmi eleme az is, hogy a torvény az elkovetdre ,torvényben meghatarozott
esetekben vagy ismételt elkovetés esetén szabdlysértési elzaras biintetés kiszabasat is lehet6-
vé teszi, vagy jarmtivezetéstdl eltiltas alkalmazdsat kotelezGen rendeli el”. Ez a fogalom azon-
ban az el6ado taldlé megéllapitasa szerint nem alkalmas arra, hogy lefedjen minden olyan
esetet, amelyet az sztv. szabalysértésnek nyilvanit. Ahogy ugyanis arra részletes elemzésének
keretében ramutatott, a torvényben vannak olyan esetkorok, amikor a cselekmény miatt sem
elzarasnak, sem a jarmiivezetéstdl eltiltés kotelezd alkalmazésédnak nincsen helye. Igy példa-
ul. akkor, ha a XXVII. fejezetben meghatarozott kiemelt kozlekedési szabalysértést az enge-
délyhez nem kotott jarmuvezetés szabdlyainak megsértésével kovették el.?

3 A problémit a konferenciat kovetden elfogadott 2012. évi XXXI. torvény 1. §-dnak moédositd rendelkezései
kiiszobolték ki. A modositd rendelkezések a még hatalyba nem lépett szabalysértési torvényt érintették.
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A 11 szekci6 zardsaként Arva Zsuzsanna, a Debreceni Egyetem Allam- és Jogtudoményi
Karanak egyetemi docense tartott eldadast Az uj szabalysértési torvény a kozigazgatasi biin-
tetdjog elméletének titkkrében cimmel. Osszevetette a kozigazgatasi biintetdbiraskodas, illet-
ve kozigazgatasi biintet6jog fogalmait, ramutatva arra, hogy mig az el6z6 egy létez6 jogte-
ritlet, addig az utébbi ,,pusztan” egy elméleti kategdria. Attekintette a biréi és kozigazgata-
si biintet&jog Goldschmidt-féle elvélasztasat (Justizstrafrecht-Verwaltungsstrafrecht), illetve a
kozigazgatasi biintetéjog Merkl-féle processzualis felfogasat is. Kimutatta, hogy a kozigaz-
gatasi buintetéjog hazai elméletére az utdbbi évtizedben leginkabb az Emberi jogok eurdpai
egyezményének 6. cikkében szabalyozott méltanyos eljaras elve, illetve a szankciérendszer
jogallami kereteivel kapcsolatos alkotmdanybirdsagi hatédrozatok hatottak. Attekintette az j
sztv. szabdlyozasanak legfontosabb jellemzdit, igy annak tjszerti fogalommeghatdrozasat, a
szigorodd szankciokat, illetve az eljdrds egyszertsitését. Allaspontja szerint a valtozésokra
tekintettel mar felvetédik azon alapvetd kérdés is, hogy az 1j sztv. még egyaltalan a kozigaz-
gatasi biintet6jog korébe sorolhato-e, vagy mar egy 6nalld bagatell-biintetdjog kezdete.

A TII. szekei6 levezetd elndke Blasko Béla egyetemi tanar, elsé el6adoja pedig Hollan Mik-
16s, az NKE Kozigazgatas-tudomanyi Kardnak egyetemi docense volt. A szabalysértési tor-
vény anyagi biintet6jogi kotottsége cimi eléadasban azt vizsgélta, hogy az 1968-as sztv. mo-
dositasai, az 1999-es sztv. kodifikacidja, illetve az Gj sztv. megalkotasa soran miként érvénye-
stiltek Papp Laszlo meglatasai és javaslatai. Az el6adas elsé része — a biintetjog és szabaly-
sértési jog viszonyara vonatkozo elméleti alapvetés korében - éttekintette a hazai jogunkat
az utdbbi fél évszazadban jellemz6 dekriminalizacids, illetve rekriminalizacids tendencidkat.
Az el6adas kovetkezd része a szabalysértési jog jogforrasi kérdéseit vizsgalta, indokoltnak
tartva a szabalysértési tényallasokra vonatkoz6 kormdnyrendeleti és 6nkormanyzati rende-
leti szint(i szabalyozas eltorlését. A harmadik kérdéskor, vagyis a szabalysértési felelsség vo-
natkozasaban Holldan Miklos elsésorban az 4j sztv. szabalysértés-fogalmat elemezte, annak
bizonyos elemeit feleslegesnek, illetve nehezen értelmezhet6nek tartva. Az eléadd idézetek-
kel illusztralva kimutatta, hogy Papp Laszld lényegében el6re jelezte a szabélysértési szank-
ciérendszer ezredfordul utdni - addig nem latott mértéki - szigorodasat. Az el6add szerint
a szabalysértési szankcidrendszer szigoritasa napjainkra elérte a quasi rekriminalizdcio szint-
jét, igy a jogteriiletnek a biintetdjogtol valo elkiilonitése mar csak a blintigyi statisztika ,,szé-
pitését” szolgalja. A szigoritds raadasul bizonyos vonatkozasban kontraproduktiv is, mivel —
a megkeriilhetetlen garancidlis kovetelményekre tekintettel (elzarast ugyanis kozigazgatasi
szerv nem szabhat ki) — a birdsagi tigyszdm emelkedését eredményezi.

A kovetkezd el6adast Ligeti Miklos, a Beliigyminisztérium osztalyvezetdje tartotta, A sza-
balysértési forumrendszer kialakitasanak buktatdi cimmel. Bevezetésképpen utalt arra, hogy
az 4j sztv. megalkotasa soran megvizsgaltak a szabalysértési jog megtartasanak sziikségessé-
gét is. Ennek igazoldsara bemutatta azt a (végiil el nem fogadott) koncepciét, amely szerint
visszaallitottdk volna a Btk.-ban a trichotémiat, a szabalysértéseket felvalto kihagasok mi-
att folytatott (egyszerdsitett) eljarast pedig egy 6nallé jogszabaly, a ,,kihdgasi Be” szabdlyoz-
ta volna. A jogpolitika azonban végiil a masik megoldasi javaslat mellett tette le a voksat, az-
az egy Uj szabalysértési torvény megalkotasanak terve gy6zedelmeskedett. Ligeti Miklos 4t-
tekintette a hatalyos szabalysértési jog indokolatlanul bonyolult forumrendszerét, amelyben
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tizenegy kozigazgatasi szerv bir elsé foku eljaras lefolytatasara hataskorrel, nem is szdlva a
helyszini birsag kiszabasara jogosultak ezt meghalad6 szamarol, illetve mindkét esetben a
parhuzamos hataskorok lehetségérdl. Az uj sztv. megalkotdsanak célja az eljarasi szabalyok
tekintetében az egyszeriiség és a gyorsasag biztositasa volt, amelyben a koncepcié szerint az
addigi 1800 jegyz6 helyett 168 jarasi hivatal (az atmeneti iddszakban pedig a kormanyhiva-
tal) jar majd el. Az eljaras részletszabalyai koziil elsésorban a korlatozott 6nreviziot, illetve a
vadhatdsagi funkcioé hidnyét elemezte. Részletesen kitért az eljarasi visszahat6 hataly - a fo-
lyamatban 1év6 tligyeket tekintve meglehetésen ellentmondasos — szabalyozasara is, s ezen
elemzését a javarészt jogalkalmazokbdl 4ll6 kozonség fokozott érdeklédéssel kisérte.

A konferencia utols6 el6addja Bodnar Bence, a Beliigyminisztérium osztalyvezetdje volt,
aki bepillantést adott az Gij szabalysértési torvény megalkotdsanak miihelytitkaiba. Attekin-
tette az Uj sztv. javaslatdnak elkészitésével kapcsolatos tarsadalmi, szakmai és kormanyza-
ti egyeztetések fontosabb allomasait. Az Gj torvény ndévumaként kiemelte a szabalysérté-
si tényallasok egységes (torvényi szintll) szabalyozasat, a szankcidrendszer atalakitasat (pl.
a szabalysértési visszaesés bevezetését), valamint a kettGs — kozigazgatasi és szabalysérté-
si — szankcionalds megsziintetését (a szabalysértési joganyag egy részének megsziintetését).
Fontosnak tartotta még a szabalysértési hatdsagok korének feliilvizsgalatat, egyes, az elja-

o

rds gyorsitasat szolgald intézkedéseket (pl. eljarasi cselekmények egyszertsitése, a helyszi-
ni birsagolds szerepének erdsitése), valamint a végrehajtas hatékonysaganak novelését is (pl.
adok modjara torténd végrehajtas ,kivezetése”). Eldadasanak zarasaként utalt arra, hogy a
végrehajtasi rendeletek megalkotasaval kapcsolatban a minisztérium apparatusara tovabbi
kodifikacios feladatok varnak, illetve id8szertivé vélik a kozigazgatdsi birsag dgazati szaba-
lyainak feliilvizsgalata is.

Amint azt a konferencia zarasaként Blaskod Béla is megallapitotta, a rendezvény a koz-
igazgatasi biintetdjog elméleti és gyakorlati szakembereinek emlékezetes seregszemléje volt,
amely mindenképpen mélto tisztelgés Papp Laszlo emléke és szakmai kvalitasai el6tt.

szemle o
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Téjékoztatd

MEGJELENES

A folydirat negyedévente jelenik meg nyomtatasban magyar nyelven. A tartalomjegyzék an-
gol, német és francia nyelven is megjelenik.

A megkiildott irasok kozlésérdl a szerkesztObizottsag dont, iigyrendjének megfeleléen.
Az irasrol referald szerkesztObizottsagi tag véleményezés, illet6leg lektori vélemény elkészi-
tése vagy kikérése alapjan tesz javaslatot az irds megjelentetésére a szerkesztbizottsag sza-
mara. A lektordlds és véleményezés anonim.

A Pro Publico Bono - Magyar Kozigazgatas online forméban is megjelenik, terjedelme a be-
érkezett publikdcioknak megfelelden — a szerkesztdbizottsag dltal megszabott keretek kozott —
rugalmasan alakithaté. Az online valtozat a www.ppb.mk.uni-nke.hu portalon érhetd el, amelyen
a Pro Publico Bono, valamint a Magyar Kozigazgatas folydirat archivuma is fellelhet6.

PUBLIKALASI FELTETELEK

Terjedelem

A megjelentetni kivant irdshoz egy max. 1500 n terjedelmi absztraktot kériink mellékelni
angol és magyar nyelven.

A tanulményok terjedelme max. 25 000 n, amelybe beleszamit a cim és a lead is.

Kérjiik a cimhierarchia egyértelmii bejelolését.

Formadzads

A szoveget nem kérjiik tipografizalni, valamint technikai kellékkel ellatni (pl. él6fej). A kéz-
irat egy oldala kb. 25-26 masfeles vagy dupla sorkézzel gépelt sort tartalmazzon, soronként
60 letitéssel. A margok idedlis mérete: bal oldalon 20 mm, jobb oldalon 30 mm, alul 40 mm,
feltil 25 mm. A cimeket, alcimeket, kiilonall6 idézeteket a szovegtdl egy-egy sor valassza el.
Az 1j bekezdések egy enter leiitéssel kezdédjenek.

A kiemelés idealis modjai a kurzivalas, egyéb kiemelést kérjiik a kiaddval megbeszélni.

Az abrékat, tablazatokat kiillon lapon, illetve kiilon fajlban, sorszamozva, cimekkel ellatva
sziveskedjenek a szerkeszt6ségnek leadni ugy, hogy a tdblazat végleges formdjaban lathato
legyen. Mas miivekbdl atvett abrak, illusztraciok kozlési engedélyét a szerzé szerzi be.

A hivatkozdsok és a felhasznalt irodalom cimleirasat az Irodalomtorténeti Kozlemények

/////
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A szovegek bekiildése a szerkesztség szamdra

A Kkéziratot oldalszamozva, elektronikusan kérjiik leadni a www.ppb.mk.uni-nke.hu szer-
kesztéségi e-mail cimre, feltiintetve rajta az irds szerzéjének nevét, elérhetdségét, az iras
pontos cimét és azt a javaslatot, hogy a szerz6 melyik rovatba szanja az irast.

KAPCSOLATTARTAS

Kérjiik szerzoinket, hogy az olvasé szdmara val6 azonosithatdsag érdekében adjak meg
foglalkozasukat, munkahelyiiket; ha ez egyetem, egyetemi beosztdsukat vagy tudomanyos
fokozatukat, valamint azt az elérhetdségiiket — lehetdleg azt az e-mail cimet —, amelyen az
olvaso keresheti 6ket. Ezeket az adatokat az ,,E szamunk szerz6i” rovatban kozoljiik. Kér-
jik tovabba, hogy kozoljék a szerkesztdséggel egyéb elérhetdségeiket is; igy telefonszamukat
vagy mobiltelefonszamukat; ezeket az adatokat a lapban nem tessziik kozz¢, de a kapcsolat-
tartas érdekében sziikségesek.

A CIKKEK BEKULDESI HATARIDEJE: 2013. februar 11.
A FOLYOIRAT MEGJELENESI IDEJE: 2013. marcius 25.
TovABBI INFORMACIO: ppb.mk.szerkesztoseg@uni-nke.hu

141



E szamunk szerzdi

BUKOVICS ISTVAN - egyetemi tandr, intézetvezetd

Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Kozigazgatds-tudomanyi Kar
bukovics.istvan@uni-nke.hu

BUSKO TIBOR LASZLO - adjunktus

Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Kozigazgatds-tudomanyi Kar
busko.tibor.laszlo@uni-nke.hu

ELOHAZI ZSOFIA- abszolvélt doktoranda

Pé4zmany Péter Katolikus Egyetem Jog- és Allamtudomanyi Kar
sophie.vorhauser@gmail.com

GYORFYNE KUKODA ANDREA - tanarsegéd

Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Kozigazgatds-tudomanyi Kar
gyorfyne.kukoda.andrea@uni-nke. hu

HOLLAN MIKLOS - egyetemi docens

Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Kozigazgatds-tudomanyi Kar
hollan.miklos@uni-nke.hu

KUKORELLI ISTVAN - egyetemi tanar

Eétvos Lorand Tudomanyegyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar
kukorelli.istvan@ajk.elte.hu

MATHE GABOR - prof. emeritus

Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Kozigazgatds-tudomanyi Kar
mathe.gabor@uni-nke.hu

PATYI ANDRAS - rektor, intézetvezetd egyetemi tanar
Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Kozigazgatds-tudomanyi Kar
patyi.andras@uni-nke.hu

POTOCZKI GYORGY - doktorandusz

Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Katonai Miiszaki Doktori Iskola
tudasbazis123@gmail.com

SZABADFALVI JOZSEF - dékén, tanszékvezetd egyetemi tandr
Debreceni Egyetem Allam- és Jogtudoményi Kar
szabadfalvi.jozsef@law.unideb.hu

SZALAI ANDRAS - tanarsegéd

Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Kozigazgatds-tudomanyi Kar
szalai.andras@uni-nke.hu

TAMAS ANDRAS - prof. emeritus

Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Kozigazgatds-tudomanyi Kar
tamas.andras@uni-nke.hu

VARGA ZS. ANDRAS - intézetvezetd egyetemi tandr

Pé4zmany Péter Katolikus Egyetem Jog- és Allamtudomanyi Kar
varga.zs.andras@jak.ppke.hu

legfébbiigyész-helyettes — Legfébb Ugyészség

VARNAY ERNO - egyetemi tandr

Debreceni Allam- és Jogtudomanyi Kar
varnaye@delfin.unideb.hu
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PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS

A NEMZETI KOZSZOLGALATI EGYETEM
KOZIGAZGATAS-TUDOMANYI SZAKMAI FOLYOIRATA

Tisztelt Olvaso!
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Pro Publico Bono!

Impresszum:
Kiap6: Nemzeti Kozszolgalati Egyetem
A KIADASERT FELELOS: Prof. Dr. Patyi Andras rektor
A SZERKESZTOBIZOTTSAG ELNOKE: Prof. Em. Dr. Tamdas Andras
F&szerkESzTO: Dr. Kis Norbert
A sZERKESZTOSEG ciME: 1118 Budapest, Ménesi tt 5.



Nemzeti Fejlesztési Ugynokség -

wwwszechenytervgovhu M AGYARY
06 40 638 638 L

A projekt az Eurdpai Unié tdmogatasaval, az Eurdpai )
Szocialis Alap tarsfinanszirozasaval valésul meg.




	004-005
	007-014
	015-025
	026-059
	060-070
	071-090
	091-097
	099-114
	115-125
	126-133
	135-139
	140-141
	142
	143-145

