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Koszonto

TISZTELT OLVASOINK!

Megalakult az els6 kozigazgatas-tudomanyi doktori iskola! A kozigazgatds-tudomany fej-
lesztését célként kovetd tudomanyos folydirat szamara ez a fejlemény mérfoldkd. De mér-
toldké az allamtudomanyok, a jogtudomanyok, a rendészettudomany és mas tarstudoma-
nyok miiveldi, az akadémikum és a felsGoktatds szerepldi és nem utolsé sorban a kozigaz-
gatas, a kozszolgalat iigyét szem el6tt tartok szamara. Magyary Zoltan, akinek sziiletése
125. évforduldjat iinnepeljiikk a kozeljovében méltdbb mementot aligha kaphatna. A koz-
igazgatas tudomanyos igényl és értékii kutatasa és oktatdsa téle indult olyan utra, amely
2013-ra érlel6dott 6nallé doktori iskolava. A Nemzeti Kozszolgalati Egyetem kozigazga-
tas-tudomanyi karanak égisze alatt olyan tudomanyos muhely épiil, amely szévetségben
a tarsegyetemekkel Magyary nyomdokain képes hatni a hazai kozigazgatas atalakitasa-
ra és reflektalni az eurdpai, nemzetkozi kdzszolgalat valtozasaira. A tudomany és a koz-
igazgatas-fejlesztés nemzetkozi kapcsolatrendszerében a doktori muhely visszahozhatja az
Administrative Sciences vilagaban azt a magyar jelenlétet, amely 1945 el6tt még komoly
és erds volt. Erre utal, hogy a Network of Insitutes and Schools of Public Administration
(NISPA) 2014-ben éves konferenciajat az NKE-vel (és a BCE-vel) kozdsen Budapesten
rendezi, tovdbba a European Decision Science Institute nemzetkézi konferenciajat — szin-
tén az NKE kozremtikodésével — 2013. jiniusaban nalunk rendezi. Ezen tdl persze a dok-
tori iskolanak a kozigazgatas oktatdsa, a tisztvisel6i tovabbképzés, a Magyary-program ku-
tatasi és képzési elemei szamara is alapot és inspiracidt kell adni. Nem utolsosorban szak-
ért6i palyaképet kinalni azon fiatalak vagy tapasztaltabb tisztvisel6k szamara, akik 6szton-
zést éreznek munkdjuk tudomanyos miivelésére is. A doktori iskola gytimoélcseként a koz-
igazgatas tudomanyanak ki kell alakitania helyét és inter-diszciplinaris kapcsolatait a tu-
domanyagak rendszerében.

A Pro Publico Bono - Magyar Kozigazgatasra a lapel6dok hagyomanyain komoly szerep
var a doktori iskola missziéjanak timogatasaban. E lapszamunk tudomanyelméleti irdsai
mar ezt a célt kovetik. Szakmai férum rovatunk a jarasokkal kapcsolatos 2013. februarja-
ban rendezett konferenciabdl ad izelit6t, kiemelten a kozigazgatasért felel6s miniszter el6-
adasanak kozlésével. Tudositunk a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem és a jogi, kozgazdasa-




gi, kozpolitikai képzésben meghatarozd tarsegyetemek szovetségérél is, amelynek {6 célja
a megujulo tisztvisel6i tovabbképzés kozos fejlesztése és biztositasa.

Lapunk 2013. szét6l olyan életszakaszba 1ép, amelyben mar a kozigazgatas-fejlesz-
tés unids tamogatasa nem tud teljes finanszirozast biztositani. Ezért kérjiik és batoritjuk
azon tobb ezer olvasonkat, akikhez az elmult két évben lapunk gratis jutott el, rendeljék
meg lapunkat és el6fizetésiikkel jaruljanak hozza annak tovabbi mtikodéséhez. Mi pe-
dig tovabbra is varjuk a kozszolgalat és a felsGoktatas teriiletén szellemi kihivasokat ke-
res$ partnereinket.

Salutem Lectori!

Dr. Kis Norbert,
a Nemzeti Kozszolgdlati Egyetem rektorhelyettese
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-tanulmanyok

Bukovics Istvan

GONDOLATOK A KOZIGAZGATAS
TUDOMANYOS MEGALAPOZASAROL!

Jelen munka kiinduldpontja, hogy a kozigazgatds feladata az elfogadhaté tdrsadalmi dllapo-
tok fenntartdsdnak vezérlése.

A kozigazgatds, mint tevékenység, igazgatds (nem csupdn adminisztrdcio). A fogalom kiber-
netikai értelmében nemcsak szabdlyoz, vezérel is. Ennélfogva célszerii a vezérléselmélet megdl-
lapitdsait érvényesiteni. A tdarsadalmi igény (a sziikséglet) mindig plurdlis (minden igénylének
egyidejtileg tobb, egymadstol fiiggetleniil kielégithetd és kielégitendd) igénye van. Kielégitésiik he-
lyessége lokdlisan nem, csak globdlisan (rendszerszinten) biztosithato.

Ezen igényalternativikbol (egymidstol fiiggetlentil megvaldsithaté igényvdiltozatokbél) valé
fiskdlis vilasztds a teljesiilés személyi és targyi feltételeinek Osszhangjdt (korreldciéjdt, harmé-
nidjdt) mindig rontja. A klasszikus kézgazdasdagtan kozponti fogalmai, a sziikosség és a verseny
tobbé nem elegenddek a kozigazgatds problematikdjdnak jobb megértéséhez és igy tudomdnyos
megalapozdsdhoz. Sziikség van az igényteljesiilési feltételek harmonizdcidjdra.

Az igényteljesiilési feltételek harmonizdciéjdnak elmulasztdsa nemkivdnatos dllapotokat és
konfliktusokat gerjeszt. Az igényteljesiilés illetve igénytdmogatds személyi és tdrgyi feltételeinek
dsszhangjat megfelel§ informatikai eszkozzel biztositani lehet.

BEVEZETES

Felfogasunk szerint a kozigazgatds feladata az elfogadhaté tarsadalmi-gazdasagi allapotok
vezérlése.A vezérlés fogalmat itt a vezérléselmélet sztenderd jelentésében értjilk’. Mint ilyen,
csak tudomanyos megalapozottsaggal lehet eredményes.

1  Ezen tanulmany a szerz$ ,, A tudomany szerepe a hazai kozszolgélat fejlesztésében” cimii tudoményos konfe-
rencian elhangzott el6adésanak irdsos kibévitett valtozata. NKE 2012.november 7.
2 W.Ross Ashby: Bevezetés a kibernetikdba, Akadémiai Kiadé Budapest, 1972.
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Ha az eredményes kozigazgatds céljat tudomanyos eszkozokkel akarjuk elérni, akkor en-
nek kell6 kommunikélasa érdekében megfelel tudomanyelméleti kitérét kell tenniink. En-
nek illusztraldsaul anticipaljuk az elfogadhat6 tarsadalmi-gazdasagi allapot késébb kidol-
gozando operativ diszciplinaris definicidjat: ,,Valamely kockazati rendszer elfogadhaté élla-
potan a kockazati rendszer azon allapotat értjiik, amelyre vonatkozdan megcdfolhaté, hogy
nemkivinatos”

E kontraintuitiv (mesterkéltnek, talbonyolitottnak hatd, a jézan észnek ellentmondé) fo-
galmi konstrukciéval kell megfizetni az egyértelmuség és az operativitds arat. A tudomd-
nyossag érdekében matematikai (bar nem numerikus) jelrendszert kell taldlnunk, amelyben
semmi sem magatdl értet6dd. A nyilvanvaldsag tul sokszor vezette mar félre a gondolkodast
semhogy kozigazgatas 1étfontossagu teriiletein ez a fénytizés megengedhet6 lenne.

ELOZMENYEK

A kozigazgatas, mint tudomany, tehat a kozigazgatds-tudomdny, vagy kozigazgatdstan jogtol
fiiggetlen 6nallo létfeltételei és 1étmodja alapkérdéseinek elsé felvetését® e vonatkozast né-
zeteivel egyetértve,* konyvétdl datalhatjuk. Willoughby szerint ,,a kozigazgatasban vannak
olyan alapvet6 alkalmazasi elvek, amelyek analdgidi barmely tudomanyra jellemzéek.”

Hozzatessziik: ezeket az elveket felettébb kivanatos feltarni és a ma rendelkezésre allo esz-
kozokkel kidolgozni.

R. Dahl, Willoughby alldspontjat kritikailag elemezve és tovabbgondolva kifejti, hogy van
hdrom feltétel, amelyek teljesiilése nélkiil jogtdl fiiggetlen kozigazgatas-tudomanyrél nem
lehet beszélni.

— Tisztazni kell a kozigazgatas normativ tartalmat.

- Nélkiilozhetetlen az emberi természet jobb megértése és az emberi cselekvések kiszamit-
hatésaga.

- Osszehasonlitd vizsgalatokra van sziikség a kozigazgatdsban alkalmazhat6 4ltalanos elvek
megismeréséhez.

Robert Dahlnak kdszonhet6 a kozigazgatas-tudomany létrejottének elsé komoly el6ké-
szitése. Ez azonban nem mentesit az azéta eltelt csaknem hét évtized fejlédése figyelembe
vételének kotelezettsége aldl®.

3 R. Dahl 1947: Dahl, Robert A. (1947). ,The Science of Public Administration: Three Problems.“Public
Administration Reiew 7 winter: 1 -11.
W. E Willoughby 1927: Principles of Public Administration. DC Brooking Institution

5 Egy torténemietlen megjegyzés: Dahl és Samuelson egy évben sziilettek (1915). Dahl idézett dolgozata egy
id6ben jelent meg Paul Samuelson alapmivével [P.A.Samuelson: Foundation of Economic Analysis, Harvard
University Press,Cambridge,Mass 1947]. Dahl és Samuelson feltehet6leg ismerték egymast. Ha ketten Ossze-
fognak, ma a kozigazgatdstudomany olyan egzakt lenne, mint a kozgazdasigtudomany, és Dahl is megkapta
volna a Nobel-dijat. Dahl, dolgozatdnak megirdsakor nem olvashatta Thomas S. Kuhn: A tudoményos forra-
dalmak szerkezete cimii . forradalmi konyvét (magyarul: Gondolat Konyvkiadé Budapest, 1984.), a tudoma-
nyos paradigma forradalmi valtozasairol, de nincsen nyoma annak, hogy késébb is megismerte volna. Kiilon-
ben vélhetéleg figyelembe veszi, és részt vesz egy kozigazgatas-tudomanyi paradigma kidolgozasaban. Ehhez
megprobalunk a jelen dolgozatban némi hozzéjarulassal szolgalni.
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A kozigazgatas-tudomanynak a tarsadalom érdekegyezetését kell szolgalnia érdekmentes,
azaz tudomanyos modszerekkel.

Mint minden fejlett egzakt tudomany esetében, a joggal egyenl6 tarsadalmi jogu kozgaz-
dasdgtan tudomanyos (kialakitando6) szemléletmddja szerint is, ha nem csak leirni (admi-
nisztralni®) akarjuk a gazdasagi viselkedést, hanem meg is akarjuk vdltoztatni, azaz igazgat-
ni, akkor, a jelenségek jobb megértésére valo torekvés elméleti és gyakorlati haszonnal jar. En-
nek soran azonban kiilonbséget kell tenniink a jelenség lényeges és létfontossdgu (vitdlis és
esszencidlis) jellege kozott. Mas széval el kell szakadnunk a valésagtol: absztrahdlni kell. Az
absztrakci6 az elméletalkotas hatékony, nélkiilozhetetlen eszkoze. Egy ismeretkor vagy is-
meretrendszer tudomdnyos szempontbdl akkor lényeges, ha diszciplindris és fejlédéképes. A
diszciplinaritas azt jelenti, hogy az ismeretek kozott logikai szigorusaggal demonstralva van
azok logikai statusa, vagyis, hogy mi az, ami
— egyfeldl: feltevés, hipotézis, definicid, konvencio, elképzelés, sejtés, vizio, tapasztalat, mé-

rés, értékitélet, normativ megallapitas, iranyelv stb.;

- masfel6l: mi az, ami logikailag bebizonyitott allitas, vagy annak kovetkezménye.

Az egzakt tudomdny modellekkel dolgozik, a modell mindig absztrakci6 terméke, tehat
mindig bizonyos koriilmények tudatos elhanyagoldsdnak eredménye. Az elméletben a 1ét-
fontossagu elem elhanyagolasa lényegtelen; a gyakorlatban a létfontossagu figyelmen ki-
viil hagyasa életveszélyes.

Az egzakt tudomanyban semmi sem hiteles, ami magatol értetédd. A kontraintuitivitas
operacionalizaldsa teszi a j6 elméletet gyakorlatta.

A tudomanyos modelltdl életszertiséget szamon kérni értelmetlenség.

Egy tudomanyos diszciplina akkor és annyiban fejldd6képes, ha és amennyiben meg tud-
ja 6rizni paradigmdidt altalaban és alapfeltevéseit és fogalmi rendszerét kiilonosen. Hogy ké-
pes eredeti mddszereivel Uj jelenségek értelmezésére és elGrejelzésére.

JAVASLAT A KOZIGAZGATAS-TUDOMANY PARADIGMAJARA

Kuhn 6ta van egy konszenzudlis enthiiméma, amely a tudomanyossag fogalmanak egyfajta

implicit definicidja’. Ez a tudomanyelméleti paradigmafogalom felfogasom szerint két rész-

bélall. Az els Iényeges, a masodik létfontossdgii. Az els6 rész a kovetkezd négy kategéria ma-

gyarazataval konkretizalhato.

- A vizsgilt jelenségek kore. (Ide értend6 hangstlyosan a kozigazgatdsi dgensfogalom, annak
eseménytere és dllapottere.)

- A jelenségkor vizsgalatinak modszerei (Ide értendé hangstlyosan a kézvélemény-ku-
tatds, a szinguldris véletlen események kockazatértékelése, a véletlen tomegjelenségek

6 Ahogyan azt a nemzetkozileg széles korben elfogadott ,,public administration” angol elnevezés sugallja.
7 A kuhnianusi tudomanyfelfogas kit(ind kifejtése [ Laki Janos: A tudomany természete, Thomas Kuhn és a tu-
domanyfilozéfia torténeti fordulata, Gondolat Kiadd, Budapest 2006. | konyvében talalhato.
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statisztikai feldolgozasa, a joganyag-hataselemzés és a formalis fogalomelemzés [FCA,

Formal Concept Analysis]).

— Elmélet, vagyis a kozigazgatas-tudomany érvényesnek tartott megdllapitdsainak logikai
rendszere, melynek elemei egy nyelv, egy igazsdgkritérium, axiémdk (elofeltevések, hipoté-
zisek, enthiimémak), definicidk és tételek.

— Modell, vagyis mindazon entitasok rendszere, amelynek elemeire vonatkozéan a kozigaz-
gatds-tudomany érvényesnek tartott megallapitdsai definicié szerint automatikusan vagy
normativan teljestilnek. (Ide értendé hangsuilyosan a kozigazgatasi dgens, az infrastrukti-
ra valamint a helyszin és a szinhely® fogalmanak intuitiv és explikativ viszonya).

A masodik, 1étfontossagu rész, amely a tudomdnyt a tarsadalomhoz kéti, a kovetkezd
kulcsfogalmakbol all:

- Egy relevanciafogalombdl, amelynek alapjan eldonthetd, hogy az illeté tudomany mely és
milyen jelenségeket tart vizsgalatra érdemesnek.

- Egy kompetenciafogalombdl, amelynek alapjan eldonthetd, hogy az illeté tudomany mely
kérdésekben tartja magat illetékesnek nyilatkozni, allast foglalni.

- Egy értékismérvbil, amelynek alapjan az illet6 tudomény 6nmagardl eldonti, hogy mit tart
értékesnek, milyen értékrendet fogad el, preferal és propagal.

E paradigmafogalmat, mint vezérelvet hasznalva a kovetkezékben a Dahl-féle kritériu-
mok koziil az elsé kettdvel foglalkozunk. Ugy gondoljuk, hogy ha az elsé kettét, vagyis a
normativitdst és az emberi tényez6t kelldképpen koriiljartuk, akkor a harmadik, vagyis az
osszehasonlité kozigazgatas-tudomany kérdése mar elégséges megalapozast nyert.

KOZGAZDASAGTAN ES ALTALANOS TRANSZPORTELMELET

Minthogy felfogasunk szerint a kozigazgatas a gazdasagi viselkedés vezérlése, ezért a kozgaz-
dasagtan nem keriilhetd meg. Azt a részt valasztjuk, amely egyrészt a kozigazgatas sztenderd
alapkonyvébdl, vagyis Samuelson, 1947°-t6l maig 19 kiadast megélt munkdjaban nem szere-
pelt, viszont a szerz6 Nobel-el6adasanak fétargya volt. Egytttal nézetem szerint a kozigaz-
gatds-tudomany alapjaihoz szorosan hozzatartozik. Igy kozvetett, de elvalaszthatatlan koz-
igazgatas-elméleti relevanciaval bir.

KERESZTEFFEKTUSOK A KOZGAZDASAGBAN

Négy évtizeddel ezel6tt emlékezetes Nobel-el6adasdban Paul Samuelson meglepé bejelen-
tést tett. Felhivta a figyelmet egy kozkelet(i kozhely tarthatatlansdgéra. Kimutatta, hogy a
haztartdsi és a tarsadalmi szintl gazddlkodds kozott (metaforikus konnotacidjuk ellenére)

8 A helyszin és a szinhely fogalmanak paradigmatikus (explikdcidjaval) magyarazataval a [Bukovics Istvan: A
természeti és civilizacios katasztréfak paradigmatikus elmélete, MTA doktori disszertaciéo 2008] munkamban
foglalkoztam, a tarsadalmi tolerancia vizsgalata kapcsan.

9  Paul A.Samuelson-William D. Northaus: Kézgazdasagtan, Akadémiai Kiadd, Budapest, 2012.
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alapvetd kiilonbség van. Veszem a batorsagot és sajat szavaimmal probalom korilirni, hogy
mirdl van sz6. Talan segit, ha tobbszint(i részletességgel kisérletezem.

Egyetlen mondatban: A kozgazdasagban a kereszteffektusok lényegesek, a haztartasban
legfeljebb létfontossdgiiak.

Bévebben: A kereszteftektus fogalmét Samuelson a termodinamikabol vette 4t a Le Chatelier™
altal 1884-ben felfedezett torvény nyoman, amelynek rendszerelméleti terminolégiaban valé
megfogalmazasa a kovetkezéképpen hangzik: ,Ha a stabilis egyenstlyban 1év6 rendszert meg-
zavarjuk, a kozvetlentll nem perturbalt valtozok oly mdédon valtoznak, hogy az eredeti zavar
csokkenni kényszertl. A stabilis egyenstlyi rendszer igyekszik kitérni a kényszer el61”** A ke-
reszteffektus a rendszer valasza a megzavarasra.

Egy Samuelsontdl ered6 példa a kovetkezd:

Gondoljunk el egy olyan, maximalis egyensulyi profitra torekvd gazdasagi rendszert, amely-
ben a kovetkezd négy valtozd kezelésére (kézben tartdsara) van lehetdség.

- munkabér (p ),

- elvégezheté munkamennyiség (v,),

- foldbér (p,),

- bérelheté foldteriilet (v,)

Végezzik el a kovetkez6 két gondolatkisérletet:

— El6szér emeljitk a munkabért rogzitett foldbér mellett, ennek mértéke: (dv / dp,)p,

- Masodszor (azonos mértékd munkabéremeléssel, de) rogzitett bérelhet6 foldteriilet mel-

lett. Ennek mértéke: (dv / dp )v,

Samuelson szerint a v, azaz az elvégezhet6 munkamennyiség az egyenstily fenntartdsinak
feltételeként mindkét esetben csokkenni fog, am az elsd esetben ez a csdkkenés meredekebb
(nagyobb mértékii) lesz, mint a masodikban. Képletben: (dv,/dp,)p, < (dv /dp )v, <0

Ezt fejezi ki a Le Chatelier - Samuelson ebben a specialis esetben.

Mindkét esetben a béremeléssel (p,) megzavartuk egy rendszer egyik valtozojat, mire a ma-
sik, szabad (azaz meg nem zavart) valtozéja, vagyis az elvégezheté munkamennyiség (v,), gy
csokkent, hogy (egy 4j egyenstly beallitasdanak érdekében) a béremelés hatasat kompenzalja.

Le Chatelier - Samuelson elv annyival mond tébbet a Le Chatelier elvnél, hogy két, kiil6n-
boz6 feltételek kozott fellépé kereszteffektus hatdsat kvantitative 6sszehasonlitja.

A Le Chatelier - Samuelson elv 1947-es felfedezése 6ta az elv heurisztikus alapjat képez6
klasszikus (fenomenologikus, Gibbs-féle) termodinamika 6ridsi fejlédésen ment keresztiil.
A fejlédés egyik dgat éppen a kereszteffektusok elmélete jelenti, amely altalanos, a transz-
portelméletben'? nyert 6nall6 paradigmat.

10 Le Chatelier, H.: Sur un énoncé general des lois des équilibres chimiques C.R.99, 1884.

11 Fényes Imre: Termosztatika és termodinamika, Miiszaki Koényvkiad6, Budapest, 1968.

12 A transzportelmélet nem tévesztendd Gssze a logisztikaval, vagy a szallitményozassal illetve a kozlekedési pro-
blémakkal foglalkozé tudomanyéggal. Talalobban az energiaatalakulasok tandnak nevezhetd.
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Ebben a fogalmi keretben Le Chatelier - Samuelson elv modernebb megfogalmazasa is meg-
adhaté. Nem tekintjitk azonban feladatunknak a kozgazdasagtan transzportelméleti megala-
pozasat; ez a munka évtizedek 6ta folyamatban van. A kérdést mas oldalrél kozelitjiik meg.

ATTEKINTES

Felfogasunk szerint alapértelmezésben a kozigazgatas a gazdasagi viselkedés vezérlése a sz6
eredeti kibernetikai értelmében, abban a felfogasban, ahogyan azt Ashby, 1972-ben Kkifejti,
de azzal a kiegészitéssel, hogy rendszerelméletileg mind a kozigazgatds vezérld mind vezérelt
komponense: kockazati rendszer, s mint ilyen, problémakérének kezeléséb6l nem hianyoz-
hatnak a mai kockazatkezelési elmélet és gyakorlat eredményei..

Modszertanilag tehat harom — Ashby 6ta szinre [épett és termékennyé valt — diszciplina és
professzid szemléletmddjaval és alkalmazasaval éliink. Ezek tematikailag a kovetkezok:
- A logikai kockdzatelmélet alkalmazhat6saga a kozigazgatasban.

(Autoidentikus kockazati rendszerek allapotkezelése a kozigazgatésban.)
- A gyenge kolcsonhatasban allo kockazati rendszerek sejtautomata-modellje.
- Konfliktuselméleti modell a kozigazgatésban.

A LOGIKAI KOCKAZATELMELET ALKALMAZHATOSAGA

Alogikai kockazatelmélet paradigmdja szerint a kockazati rendszerek diszfunkcionalis visel-
kedését, azaz nemkivénatos eseményekeit egy tobbvaltozés monoton névekvé Boole-fiigg-
vény irja le és a rendszert e Boole-fiiggvény fiiggetlen valtozdinak passzivildsdval (0-érték-
adasaval) tessziik elfogadhatéva. E modszer alkalmazasanak kovetkezménye, hogy a vélto-
z0k aktivdldsa vagy aktivalédasa (1-értékfelvétele) estén a rendszer nemkivanatos allapotba
keriilhet. A Le Chatelier-Samuelson elv érvényesiilése soran a kockazati rendszerek kolcson-
hatdsa miatt a passzivalas aktivalast valthat ki és viszont. A rendszer e kényszer el6li menekii-
1ése nagysebességi folyamatok esetén 0j versenyhelyzetet produkal, amely a diszfunkcid és az
eufunkcié konfliktusdbol ered. A logikai konfliktuselmélet keretein beliil a helyzet mennyi-
ségileg a repasszivdlds mint akcié sebességének novelésével egy bizonyos hatarig kezelhetd,
azon tdl viszont 4j kezelésmddra kell 4ttérni. Elméletileg két ut latszik jarhatonak. Az egyik
a parhuzamos allapotkezelés, a masik a sui generis konfliktuselméleti paradigma.

PARHUZAMOS VEZERLES: SEJTAUTOMATA-MODELL

Magyarorszagon a kozigazgatasilag kezelendd kockazati rendszerek szamat elsé kozelitésben
az 6ndllé koddal (postai iranyitészammal) rendelkez helységek szama hatarozza meg. En-
nek nagysagrendje (matematikai értelemben) 4, azaz szamuk kb. 10*. Feltételezziik, hogy azon
intézmények (vallalatok) szama, amelyekre vonatkozdan a torvény (katasztrofavédelmi tor-
vény...) biztonsdgi elemzés illetve biztonsdgi jelentés készitését irja el6, Magyarorszagon jelen-
leg 100 és 200 kozott van. Igy indokolt egy olyan parhuzamosan (szinkron) mikédtetendd, 4l-
talanos biztonsagi kockazatkezelési hdlézati modell koncepciéjabdl kiindulni, amely hataskor-
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ében lefedi az orszag teriiletét és online valdsidejii haritasi és megel6zési (proaktiv) potencial-
lal rendelkezik. A CEAM-rendszerre vonatkozo6 korabbi munkdmban * ezzel dsszefiiggésben
tovabbi részletek taldlhatok. Az azéta eltelt idészakban elért tovabbi kutatasi eredmények meg-
mutattak, hogy a CEAM-rendszerre vonatkozdan kidolgozott mddszerek, fogalmak és algorit-
musok tovébbfejleszthetdk és a klimatikus extremitasok adaptaciés modelljének szolgaltatasai
altalanosabb kozigazgatasi feladatokra is kiterjeszthetok.

KONFLIKTUSELMELET

A logikai kockazatelmélet a diszfunkciot egy monoton novekvd Boole-fiiggvénnyel irja le és eb-
bél levezethetd a Shannon-féle Quorum-fiiggvény, amelybdl (egyebek mellett) a kockézati rend-
szer kolluktdcidjdra (technikai értelemben vett ,vergddésére”) lehet kovetkeztetni. Ez a fiiggvény
a0-1 intervallumon van értelmezve, értelmezési tartomany szintén a 0- intervallum és a rendszer
diszfunkcionalis 4llapotba keriilésének kockazatat dbrazolja a rendszert ért zavard hatasok fligg-
vényében. A Quorum-fiiggvény meghatarozasaban feltételezziik, hogy adva van a diszfunkciéleiré
Boole-fiiggvény, amelynek folyomanya, hogy a Quorum-fiiggvény nem alkalmas a rendszert éré
radikdlis hatdsok kovetkezményeinek leirdsara, amikor a Boole-fiiggvény logikai strukturaja val-
tozik meg. Marpedig ilyen esetek a kozigazgatasban mindeniitt stirtin eléfordulnak. Ezért sziik-
ség van egy altalanosabb elméletre, amely a kockazati rendszereket ér6 radikalis hatasok kovet-
kezményeinek leirasara alkalmas. Ez a logikai konfliktuselmélet.

A KOZIGAZGATAS TUDOMANYOSSAGANAK DAHL-FELE KRITERIUMALI

A kozigazgatds-tudomany létfeltételéiil a normamentességet, az emberkozpontiisdgot és a
nemzetkozi kompatibilitdst posztulalta.

A kovetkezékben a normamentesség kérdéskorét a logikai kockdzatelmélet, az emberkoz-
pontusagot pedig a logikai konfliktuselmélet fogalmi keretében vizsgalom.

A kettd kapcsolatat egy sejtautomata-elméleti modell, az AIM-SORS modell létesiti.

A harmadik Dahl-féle kritérium, vagyis a nemzetkozi kompatibilitas jelenleg meghalad-
ja az illetékességem kereteit.

A NORMAMENTES KOZIGAZGATAS-TUDOMANY KERDESKORE

Dahl egyrészt amellett érvel, hogy az egzakt tudomény soha nem lehet normativ, ugyanak-
kor a kozigazgatas-tudomdny sziikséges feltételeként jeloli meg az emberi természet jobb
megértését. Itt tehat egy meglehetdsen éles ellentét, mondhatni explikdlatian fogalmi konflik-
tus van. Hiszen a normativitast, a mit kell, mit szabad tenni kérdése elvalaszthatatlan az em-
beri viselkedés megértésétdl. Mi tobb: az emberi viselkedés megértésének éppen az az egyik

13 Bukovics Istvan: Klimatikus extremitdsok adaptdciés modellje (CEAM) Klima 21 / 2009., Budapest
14 R.Dahl, 1947
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legoperativabb kulcsa, hogy az ember milyen raciondlis valaszokat ad a kapott normativ ha-
tasokra. A helyzet legtomorebben talan az etika vagy logika dilemmajaval jellemezhet6".
Allaspontom szerint a kérdés konstruktiv feltevése a kivetkezd. Hogyan lehetséges etikai
kérdéseket logikai eszkozokkel kezelni?
Dabhllal egyiitt feltehet6leg sokan adnak a lakonikus ,,Sehogy sem
Az alabbiakban pozitiv oldalrél kozelitek a kérdéshez.
Tézisem szerint a logikai kockdzatelemzés mddszerei kivaldan alkalmasak etikai kérdések
logikai kezelésére. Rdadasul anélkiil, hogy a (voltaképpen tartalékban tarthatd) deontikus,
modalis vagy egyéb logikakhoz kellene folyamodni.'®

1”

valaszt.

Ezzel azonban nem 4éllitom azt, hogy a kozigazgatas tudomanyos megalapozasahoz ele-
gendd lenne a logikai kockazatelméletre val6 korlatozodas.

A logikai kockazatelméletnek sokféle kozkeletii szakmai megnevezése van. Ezek etimolé-
giai, illetve szemiotikai meghatarozottsag tekintetében szembeszoké diverzitast mutatnak,
ami egy megujul6 terminologiai bizonytalansag melegagya.

A diszciplina a politikai hatalom kényes kozelségében van. A hatalom mindig is szerette vol-
na a biztonsagot (természetesen a kozigazgatas keretében) allami monopdliumnak tekinteni.
Nem ismerve (el) az érdekmentes biztonsdg paradigmajat, nem tud mit kezdeni a biztonsag kii-
1onféle antinémidival és (teljesiilési) paradoxonjaival'’. Ennek kévetkezménye, hogy a diszcip-
lina és professzié kivanatos tarsadalmi harmonidja gyakorlatilag elveszti onértékét.

A kockazat kézismert valdsziniiségi elmélete nem tud mit kezdeni az egyedi, egysze-
ri esemény kockazataval. 2001. szeptember 11. a valdsziniiségi kockazatelméletnek is
gyasznapja. Ugyanakkor a logikai kockazatelmélet tarsadalmi recepcidjat egy inherens
paradigmakonfliktus jellemzi.

A konfliktus abban all, hogy a kockazatfogalomnak kettds olvasata van. Etikai kérdéseket
logikai eszkozokkel probal megkozeliteni, logikai kérdéseket viszont etikailag hajlamos vizs-
galni. Osszemos ténydllitdst és értékitéletet. A logika hallgatélagosan feltételezi az érvényte-
lenség vélelmét. Az ,ami nincsen bizonyitva, az érvénytelen” elve a bizalomnak, ennek az eti-
kai alapértéknek az intézményesitett hianyat jelenti. A logika paradigmatikusan érdekmen-
tes, modszerében pedig cinikusnak latszoan szkeptikus. Etikailag tehat: etikdtlanak tiinik.
Amde ahogyan a logika etikai értelemben etikatlan, ugyantgy az etika par excellence logi-
kai értelemben: logikdtlan.

Ennek egyik mellékkovetkezménye az egzigencia-konfliktus: a jog a tudomanytél jogkove-
tést, a tudomany viszont a jogtdl tudomanykovetést var el. Ugyanakkor van jele annak, hogy
a jog, amit sokan nem tekintenek tudomanynak, logikus akar lenni'®.

15 Tudjuk, hogy ezt a dolgot Russell és Wittgenstein vitte kenyértorésre. Ugyanakkor ,,az etika logikatlan, a logi-
ka etikatlan” bon mot sem intézi el a kérdést.

16 Bardi - Madarasz: Logika-jogi alkalmazasok Eotvos Jozsef Konyvkiado, Budapest 1977 6ta tudhatd, hogy a lo-
gika helye a (par excellence etikai toltet(i) jogban megujulé elbirdldsban részesitendd.

17 A teljesiilési paradoxonok jocskan probara teszik a klasszikus szimbolikus logika teljesitoképességét. Lasd er-
re vonatkozodan az olykor kozigazgatasi relevanciajunak latszo részeket is tartalmazoé D. Bonevac: Paradoxes of
Fulfillment c. dolgozatat, Journal of Philosophical Logic Volumel9, Number 3 (1990).

18 Bardi - Madarasz: Logika-jogi alkalmazasok E6tvos Jozsef Konyvkiado, Budapest
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Ennek a konfliktusnak a feloldasara egzakt tudomanyos (tehat logikai) modszer mind-
maig nem kerilt alkalmazasra, mivelhogy az etikai-logikai konfliktust etikai és nem logikai
problémaénak tekintik. Mintha a konfliktus, mint olyan tiszta etikai képz6dmény lenne, és
nem lehetne tiszta logikai eszkozokkel vizsgalni.

Hogy ez a felfogis tudomanyosan tarthatatlan, azt nézetem szerint a logikai konfliktusel-
mélet van hivatva bebizonyitani. Ma azonban a konfliktuselméletek zéme a puha tudoma-
nyok szekértaboraban helyezkedik el.

NORMATIVITAS ES KENYSZER

A kozigazgatas specifikuma a kényszer. (A nevezetes — rossz emléki — 3T, a mult szazad het-
venes éveiben kozkelett ,Tiltani, Trni, Tamogatni’, az egykori partvezetének tulajdonitott,
valéjaban Németh Laszl6é megfogalmazasabdl ered$ normaelv egyik része.)

Az egzakt tudomdnyok koziil a kényszer fogalmat (természetesen minden etikai meggon-
dolas nélkiil) a legeredményesebben a klasszikus mechanika kezelte. Ugyanilyen elegans ha-
tékonysagot produkalt a matematikéban a linedris programozas.

Bar az utobbi Samuelson révén a kozgazdasagtanba is behatolt, a kozigazgatasban nem
nyert explicit alkalmazast.

Ezen a ponton maris felbukkan a kozigazgatas-tudomany egyik alapkérdése: Lehetséges-e
csupan kényszerrel célokat elérni? A kérdésre adott etikai valasz természetesen negativ, mig a
szabalyozaselmélet annyit tud hozzatenni, hogy a vezérlés, azaz a célkovet$ beavatkozas soha-
sem nélkilozheti a szabdlyozdst. A szabalyozas 1ényege a hibajel alapjdn torténd beavatkozds. A
logikai kockdzatelmélet {izenete: Valamely rendszer (természetesen akdr tarsadalmi rendszer)
nemkivinatos allapota mindig elkeriilhet6 oly médon, hogy a nemkivanatos allapotot okozd és
hatdskoriinkben 1évé eseményeket elhdritjuk, vagy megelzziik, egyszdval: passzivaljuk.

Ez az 4llitas messze nem tautoldgia. ugyanis a biztonsagi kockazatok logikai elmélete igen
hatékony moddszerekkel rendelkezik arra, hogy a komplex nagyrendszerek nemkivinatos
dllapotanak elkeriilését gazdasagilag hatékony médon megelézze, mind anyagi-pénziigyi,
mind pedig a hosszu- illetve révidtava érdekek érvényesitésével osszefiiggésben.

A végrehajtas csakis kozigazgatassal képzelhet6 el.

KENYSZER ES TAMOGATAS

A probléma azonban itt az, hogy a ,nemkivinatos” ellentéte nem a ,,kivdnatos”, hanem csak
az ,elfogadhat6”. Marpedig axiolégiailag a kett6 kordntsem ekvivalens. Ha tehat a kozigaz-
gatas-tudomany (politikai) célja az elfogadhaté allapotokon tul a kivdnatos allapotok elérése,
akkor tobbé nem elegend§ a negativ tényezok kiiktatasa (elkertilése, tiltasa kényszeritéssel),
hanem a pozitiv tényez6k tdmogatdsdra, 6sztonzésére is sziikség van.

A jog akkor is kényszerit, ha timogat. A timogatas nélkiili iranyitas (azaz a pusztan ren-
deletalapti kormanyzas) kibernetikai képtelenség. Nem tudjuk, létezhet-e kényszeritett hala-
dds (mar a hajtott csordatdl eltekintve), mindenesetre ennek egzakt tudomanya (szamomra)

nem ismeretes. A kozigazgatas-tudomany szamara minden bizonnyal elérhetetlen.
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A jogelmélet jol ismeri a szankcid fogalmat, de nincsen olyan jogtudomanyi diszciplina (tu-
domasom szerint), hogy ,,tamogataselmélet”. Nos, ha valéban nincsen, akkor ki kell talalni.

MULTIPLEXITAS ES IGENYPLURALIZMUS

A tarsadalom elfogadhat6 allapotanak fenntartasahoz sziikséges feltétel a munka személyi
és targyi feltételeinek 0sszhangja. Ez az sszhang a kozigazgatasi tamogatasi rendszer meg-
felel§ kialakitdsaval érhet6 el. A személyi és targyi feltételek kozott inherens médon tobbér-
telmi kapcsolat van. Ezt nevezem a rovidség kedvéért multiplexitdsnak. Ez egyidejtileg két
kovetkezménnyel jar. Egyrészt annyit jelent, hogy egy adott munkafolyamatot tobbféle mun-
kaeszkozzel, tobbféle médon lehet elvégezni, és az amortizacio és a fejlédés sziikségképpen
egyenetlen volta miatt, kell is elvégezni.

Masfelél egy adott eszkozzel (az ajakruzstol a szuperszonikus repiildgépig), egy adott tar-
gyon tobbféle miivelet (allapotvaltozas, munkafolyamat) végezhetd.

Ebbél kovetkezik, hogy a tarsadalomban fellépd igények, legyen sz6 barmirél az j bolesé-
détél a temetdbovitésig, mindig komplex médon jelentkeznek mind munkaerd, mind pedig
munkaeszkoz és munkatargy vonatkozasaban. Ezt nevezem a rovidség kedvéért igényplura-
lizmusnak. A multiplexitds és az igénypluralizmus az a két logikailag 6sszefiiggd kockazati
tényez6, ami a tarsadalmi allapotok egyensulytalansagat napi szinten tjratermeli és az em-
beri cselekvés szamara megujulo kudarcforrast nyit.

KOOPERATIV EGYENSULY

E konfliktus megoldasanak a kulcsa az igényteljesiilés feltételeinek kooperativ egyensiilya. A
mai tdrsadalom civilizacids viszonyai kozott a kozgazdasag-tudomany ortodox meghatéro-
zéasa tobbé nem elegendé:

Samuelson korszakalkoté miivébél idézziik:

»A kozgazdasdgtan azt tanulmdnyozza, miként haszndljik a tarsadalmak sziikos erdéforrdsa-
ikat értékes termékek és szolgdltatdsok eldallitdsdra, és hogyan osztjik el ezeket a kiilonbozo
egyének kozott.””

Ma a bdség zavara ugyanolyan globalis kockazati tényezd, mint a hiany. Ugyanakkor a hi-
dny nem mindig karos. Ma mar bizonyos, hogy példaul a kébitoszer gazdasagi tényezb. Be-
tiltdsa sziikosséget és igy keresletet indukdl. Hidnya ebben az értelemben tehét karos. Erték
is, hiszen sziikségletet elégit ki. Elosztasa az egyének kozott nem kivanatos. E probléma meg-
oldasa az igénykorlatozas elméletétdl varhatd. Ez pedig nem koézgazdasagi, hanem kézigaz-
gatasi feladat, amde nem kényszerit6 eszkozok alkalmazasaval, hanem globalis hataselemzé-
sének tanulmanyozasa alapjan torténd tdmogataspolitikaval. Ahogyan példaul a l6vasut és
a loévontatasa kozlekedés iranti igényt a gépjarmtivek tdmogatisa megsziintette (elGsegitette

19 Samuelson, 2012, 7. old.
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megsziintetni). A béség globalis karos hatdsai, a feleslegkeletkezést segitve meghaladhatjak a
lokalis tultermelési valsagokét, amelyeket a kozigazgatds korabeli sziikségszerti (az informa-
tikai eszkoz6k hianyabol fakadd) tehetetlenségének tulajdonitunk.

A Klasszikus kompetitiv egyensuly elmélete utan a kooperativ egyensuly elméletét is ki kell
dolgozni. A kooperativ egyensuly problémajat korunk meghatarozé szolgaltatatasa esetére
Huberman-Lukose elemezte.?

A KATASZTROFAKEZELES,
MINT A KOZIGAZGATAS ELMELETI ISKOLAPELDAJA

Felfogasom szerint a kozigazgatasban megjelend események elméleti szempontbdl jelentds
mértékben kockdzati események. Szerepldi — a jogalany fogalmanak mintdjara — kockdzatvi-
sel6k vagy kockdzathordozok. Ezek intézményi szinten torténd és kollektiv entitdsokat is fel-
olel6 altalanositdsat a nemrég meghonosodott dgens névvel illetjiik. A fogalom kozel all —
kiilénosen jelen kontextusban - az EU-ban bevezetett stakeholder tagabb értelemben vett
fogalmaval. A természeti és civilizacios katasztréfa-jelenségek és az elleniik valo védekezés
egzakt tudomanyos vizsgalatdhoz mindenekelStt a szemléleti modell legfontosabb eleme-
it sziikséges rogziteni. Ez a szemléleti modell jelentette a lényegileg jogi szemléletrdl a tu-
domanyos szemléletre valo attérés els6 kiegészits, de szemléletében innovativ 1épését. Ha-
tasa a katasztrofatorvény megujult szovegezésén mar érezhets. Akadémiai elfogadasa 2009-
re tehetd.

Ezért a kozigazgatds tudomanyos megalapozasat az biztonsagi kockazatok alabbi logikai
elméletének ismertetésével kezdjiik. Ha egyetlen terminussal kivanjuk jellemezni a logikai
kockazatelemzési modszert, akkor kozelitSleg a ,,logikai értékelemzés” kifejezést hasznal-
hatjuk.?? Ennek az alkalmazott logikdban altalanosan elterjedt modszernek a logikai kocka-
zatelemzés viszonyara lesziikitett esetét a kovetkezd alapfogalmak, f8szabélyok és alapelvek
jelentik® ** (1d. alabb).

A kozigazgatdsi esemény fogalma. Nemkivdnatos esemény, nem-valdsziniiségi esemény.

Eredetileg a nemkivinatossdg fogalma szigortian véve nem annyira tudomanyos, mint in-
kabb mordlis, etikai. Nem az igaz-hamis, hanem a jo-rossz illetve — tagabban a kell - nem kell,
a helyes - nem helyes, a szabad - nem szabad, a kivinatos - nemkivdnatos, az elfogadhato - el-
fogadhatatlan stb. dilemmaihoz k6tédik. Tudomdnyossa akkor valik, ha azt vizsgaljuk: adott
kortilmények kozott igaz-e, hogy bekivetkezik egy nemkivanatos illetve ilyen értékmoddlis
esemény, fennall-e egy ilyen tény. Itt nem arrél van szd, hogy meghatarozzuk, miben all a

20 Huberman -Lukose: Science, 277, 25 July, 1997

21 Azégens intuitiv fogalméra nézve 1d. Sieuwert Maarten van Otterloo: A Strategic Analysis of Multi-agentProtocol

22 Willard Van Orman Quine: A logika médszerei., Akadémiai Kiadd, Budapest (1968)

23 Fay Gyula: (Technokrata) tanulmany a kudarcrdl., Iskolakultura, 1992/3, 33.. (1992)

24 Lidia Kiss- Gyula Fay: On the Logic of Chemical Reactor Criticality Institute for Power Economy, Budapest
and Janus Pannonius University, Pécs and University of Osijek, Yugoslavia (1988)
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»nemkivanatossag’, illetve konnotdcidi, hanem ennek logikai értelemben sziikséges és ele-
gendo feltételeit vizsgaljuk.

Mindenesetre a ,nemkivénatos” ellentétét nem fogjuk 6sszemosni a kivanatossal.

A nemkivanatos események a legszorosabban Osszefiiggnek a kockazatos események-
kel, azaz a kockdzati rendszereken bekovetkezd eseményekkel. A kockdzatos (mas széval a
bizonytalan kimenetelil) eseményeknek kockdzati tényezdik vannak. A nemkivanatos ese-
ményt mindig egy ugynevezett kockdzati rendszerre vonatkozéan fogjuk fel. A kockazati
rendszer valamely esemény (folyamat, torténés, tény) kockazati tényez8inek, valamint e té-
nyez6k kozott értelmezett bizonyos logikai osszefiiggéseknek az egyiittesével jellemezhetd.
A kockazati tényez6k maguk is események, pontosabban tények. A logikai szigorsag meg-
koveteli, hogy ,,be nem kévetkezett esemény”-rél és ,,fenn nem 4ll6 tény”-rél is beszéljiink.
Eseményekrdl, illetve tényekrdl és ehhez hasonlokrol szélva mindig ezekre vonatkozé dllitd-
sokra, kijelentésekre gondolunk, és ezekre a kijelentésekre a (szimbolikus vagy formalis) lo-
gika szabalyait tekintjiikk érvényesnek.”

A nembkivanatos esemény kozismert és ma talan egyik legjelent6sebb példaja a 2001. szep-
tember 11-i New York-i merénylet napjdhoz k6tédik. Ez az esemény nemcsak a biztonsag és
szabadsag alapkérdéseinek, hanem a kockazatelmélet, illetve a katasztrofavédelem elméleti
alapjainak Ujragondoldsat is sziikségessé tette.

Azzal, hogy a Vilagkereskedelmi Kozpont két tornyanak egyszerre torténé elpusztulasat
rendkiviil kicsiny valdszintségére tekintettel elhanyagoltdk, és nem is kotottek rd (egytittes)
biztositast, a kockazatelemzésben uj fejezet nyilt. A ,,nem-val6szintségi kockazat” fogalma
eladdig nem létezett. Azon a napon azonban olyan esemény kovetkezett be, amelynek egy-
szerlien nem volt valoszintsége. Nem valészintitlen volt, nem is zér6 valdszintiségti, hanem
valésziniiség nélkiili.

A kockdzati esemény technikai elemzése. Hibafa.

A logikai kockazatelmélet alkalmazasi teriiletén taldlhaté kockazati rendszerek allapotat
ugynevezett hibafaval lehet leirni, viselkedésiiket pedig az ugynevezett hibafa-analizissel le-
het elemezni. A Wikipédia megfogalmazasa szerint ,,A hibafa egy logikai diagram, ami egy
rendszeren beliil kimutatja egy lehetséges kritikus esemény és az azt elképzelhetSen kival-
t6 okok kozott a kolesonos kapcesolatot” A hibafa-mddszer ma mér csaknem félévszaza-
dos multra tekint vissza. Elméletiink sziikebb, matematikai értelmében a hibafa hasznélata
a rendszert éré valamely nemkivanatos eseményt (pontosabban annak bekéovetkezésére vo-
natkozo kijelentést, allitast) logikai miveletekkel visszavezeti bizonyos egyszertibb, hatasko-
riinkben 1év6 tgynevezett primitiv eseményekre. Tehat nem targyi meghatarozasra kell t6-
rekedni, hanem ,,explikativ’ meghatarozasra, mas széval logikai meghatarozasra, a sziiksé-
ges és elegend? feltételek megadasara.®

25 Willard Van Orman Quine: A logika mddszerei., Akadémiai Kiadd, Budapest (1968)
26 Bertrand Russel: Miszticizmus és logika., Magyar Helikon, Budapest (1976)
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Az, hogy egy kockazati rendszerre vonatkozdan mi mindsiil nemkivdanatosnak, teljesen
szubjektiv megitélés kérdése, és az elmélet szempontjabol érdektelen.?” Igen gyakori, konf-
liktushelyzetekben pedig egyenesen tipikus, hogy ugyanaz az esemény egyidejtileg tobbféle-
képpen is megitélhetd. Igy példéul egy repiildgépnek egy felh8karcoléval valé iitkozése egy
terrorista szamara lehet kivanatos, mig masok szdmara nem.

Onazonossdg. A kozigazgatds strukturdlis stabilitdsa.

A hibafa-mdédszer mind hagyomanyos, mind pedig modernebb formajaban hallgatélagosan
feltételezi, hogy a vizsgalata targyat képezé kockazati rendszer eseményei egy rogzitett logi-
kai struktiraval rendelkeznek. Mds szdval feltételezi, hogy a kockazati rendszer kornyezeté-
vel val6 kapcsolata soran meg6rzi identitasat, onazonossagat. Az elmélet alkalmazhatdsaga-
nak ez az egyik sziikséges, elengedhetetlen feltétele. A masodik feltétel korrekt megfogalma-
zasahoz egy matematikai fogalomra, a Boole-fiiggvény fogalmara van sziikség.

A legegyszertibb kozvetlen tapasztalatok mutatjak, hogy a kockazati rendszerek 6nazo-
nossaganak megvaltozasa ma mar szinte hétkéznapi jelenség. Ha egy repiilgép (amelynek
biztonsagi kockazatat kitlinGen le lehet irni és ki lehet szamitani a hibafa-mddszerrel, pon-
tosabban: annak logikai kockazatelméleti modellje, az altalunk hasznalt szakkifejezéssel élve
explikdtuma alapjan) osszetitkozik egy felh8karcoldval (amelynek szintén jol ismert hibaféaja
és igy kockazati explikdtuma van), akkor olyan 4j kockazati rendszerek édllnak el6, amelyek
tobbé nem kezelhet6k az eredeti mddszerrel. A repiil6géproncs — jollehet maga is kockazati
rendszer, s mint ilyennek rendelkeznie kell valamilyen hibafaval— viselkedése, allapotvalto-
zasai, kornyezetével valé kapcsolatai merében mas természettiek, mint barmelyik miikods,
bar mégoly veszélyes allapotu repiil6gépé. Hasonlé a helyzet a felh6karcol6 romjai vonatko-
zéasaban is. Sem a géproncs, sem a felh6karcold romjanak hibafdja nem vezethetd le az ere-
detiekbdl, mert a kockdzati rendszerek hibafaja logikailag fiiggetlen a kélcsonhatasban nem
1év6 kockazati rendszerek hibaféitél. Hasonlo eseteket a kozigazgatas gyakorlata a fentieken
kiviil naponta szdmtalanszor produkal a cs6deljarasoktdl a tomegoszlatasig, az utcanév-val-
toztatastol a honositasig.

A kockdzati rendszer dllapota, mint a kozigazgatds tdrgya.

Az explikdtum interpretdcioja.

A fentiek alapjan létrehozhaté a kockazati matrix*® explikdtuma, azaz logikai olvasata.Ez a

kovetkezéképpen interpretalhato, fejleszthetd tovabb és foglalhat6 ossze.

(1) A kockazati matrix barmely olyan kockazati rendszerre vonatkoztathat6, amelyre vonat-
kozéan értelmezhetd az a kijelentés, hogy a rendszer elfogadhatatlan kockdzatii. Ezt a ki-
jelentést a rendszer féexplikdtumdnak nevezziik.

27 Ugyanakkor a nemkivanatosnak mindsiilé esemény az alkalmazasok gyakorlati szempontjabol 1étfontossagu.
28 Bukovics Istvan: Katasztrofaigazgatds és tlizvédelem, Verlag Dashofer Szakkiadé Kft, Budapest, 2012.

16

BUKOVICS ISTVAN « GONDOLATOK A KOZIGAZGATAS TUDOMANYOS MEGALAPOZASAROL



(2) Azt az eseményt, amelyre a rendszer féexplikdtuma vonatkozik, a rendszer féeseményé-
nek nevezzik.
A f6explikdtum el6dllithat6, mint a rendszer dllapothatdrozéinak 4 + 9 = 13 valtozos
Boole-algebrai fiiggvénye. Ezek rendre a kockazati esemény gyakorisaganak négy és sulyos-
sdganak kilenc esetét jelentik.

Allapothatdrozok és primexplikdnsok

Az allapothatdrozok a kockazati esemény édllapotara vonatkozo logikai allitdsok. Mint ilye-
nek azonban csupan az allitasok jelentését hatarozzak meg, igazsdgdt, logikai értékét nem. Ez
azt jelenti, hogy meg kell kiilonboztetni egy allitas emlitését és haszndlatdt. Egy allitas em-
litése alapjan nem lehet eldonteni az allitas igazsagértékét. Példaul az a mondat, hogy ,az
éptilet allapotara vonatkozé adatkozlés a kozbiztonsagi referens feladata” csupan (burkol-
tan) emlitést tesz egy kockazati rendszer dllapotdrdl szolo dllitdsrél. A kockazati rendszer al-
lapotara vonatkoz6 allitds igazsagértéke, vagyis az allapot megitélése ettél teljesen kiilonbo-
26 dolog. Egy kockazati rendszer allapotardl szol6 éllitas haszndlatdrol van sz6, ha megad-
juk az allitas logikai értékét.

A katasztrofavédelmi torvény® elGirja, hogy mely tényeket kell megallapitani bizonyos
kockazati rendszerekrdl. Ezek a tények mindig kétkomponenstiek: egy stlyossag-érték és
egy gyakorisag-érték alkotta part jelentenek. Ez jelenti a kockazati matrix (mint egy komp-
lex logikai allitas) haszndlatdt. Azt azonban nem részletezi, hogy milyen médon lehet meg-
szerezni azon allapothatarozok logikai értékét, amelyekbdl végsé soron a kockazati esemé-
nyek osztalyba tartozasa logikailag levezethetd.

A ,végsd soron” kitétel arra utal, hogy olyan tapasztalati tényekrdl (eseményekrdl) vagy
(ezekrdl sz016, mérési illetve megfigyelési adatokra vonatkozd) dllitdsokrél van szd, amelyek
fennallasa vagy igazsaga kozvetlen emberi dontési hatdskorben van.

Igy annak megéllapitdsa, hogy egy lakéépiilet 6sszeomlasa halélos ldozatokkal jér-e, nin-
csen kozvetlen emberi hatdskorben. Ehhez magdnak a lakoépiiletnek az ismerete nem elegen-
dé; tovabbi informacidkra, vizsgalatokra, mérésekre, megfigyelésekre van sziikség.

Példaul kozvetlen emberi hatdskorben van annak megallapitasa, hogy egy épiilet egyik vas-
beton fodémrészében a 25 cm osztaskozd halévasalds 12 mm atmérdji vasakbdl 4ll.

Az ilyen megallapitasokat primexplikdnsoknak nevezziik.

Hasonloképpen primexplikans, hogy egy tehergépkocsi rakomanyanak sualya tullépi a
megengedett hatarértéket.

A primexplikdnsok igazsagértékét nem a logikai kovetkeztetések, hanem felelés szakért6i
nyilatkozatok (réviden szaknyilatkozatok) jelentik.

Azokat az eseményeket, amelyekre a primexplikansok vonatkoznak, a primeseményeknek
nevezziik. A primesemény mint eseményhalmaz mindazon események halmaza, amelynek
minden elemére vonatkozéan igaz a primexplikdns mint logikai dllitds.

29 2011. évi CXXVIIL torvény a katasztrofavédelemrol és a hozzd kapcsolddo egyes torvények modositdsarol.
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Példaul, ha a legutdbbi példaban emlitett primexplikdnsnak azt az explicit nevet adjuk,
hogy ,A Gk gépkocsi tulterhelt”, akkor minden olyan eseményre vonatkozik, amelyekre ez
az allitas az adott kockazati rendszerben el6fordulé minden lehetséges eseményekre vonat-
kozéan fennall.

A primexplikdnsok és a primesemények egyértelmu kapcsolatban allnak egymassal.

Ebben az értelemben beszéliink egy primesemény primexplikansarol és egy primexplikans
primeseményérol.

Ha valamely p primexplikdns logikai értéke igaz, akkor azt mondjuk, hogy primeseménye
aktiv, illetve, hogy aktiv primdllapotban van. Ekkor azt irjuk, hogy (p) =1

Ha valamely primexplikans logikai értéke hamis, akkor azt mondjuk, hogy primeseménye
passziv, illetve, hogy passziv primdllapotban van. . Ekkor azt irjuk, hogy (p) =0

Primesemények és dllapotok

A kockdzati rendszer dllapotdt dllapothatdrozéi egyértelmtien meghatdrozzék. Igy példaul
beszélhetiink a kockazati rendszer azon dllapotdrél, amelyben a féesemény siilyossdginak ér-
téke ="sulyos sériiléseket okozo esemény” és gyakorisdgdnak értéke = ,Nagyon Gyakori” vagyis
valészinil, hogy az E esemény 1 év alatt legaldbb egyszer bekovetkezik”.

»A rendszer azon allapota, amelyben E7 = 1 és E16 = 1 Illetve egyszerten az {E7, E16}.
Ebbe beleértjiik, hogy az 6sszes tobbi dllapothatarozo logikai értéke 0, azaz hamis.

Egy allapot-osztalyba (kockazati osztalyba) altalanos esetben t6bb allapot is tartozhat.
Példaul az I. osztalyba {E7, E16} még a kovetkez6 allapotok is beletartoznak

{E4, E15},{E5, E15}},{E6, E15},{E4, E16},{E5, E16},{E6, E16}, {ES8, E16}.

A rendszernek mindig kell valamilyen allapotban lennie. Matematikailag az allapot olyan
eseményfiiggvény, amely egy teljes eseményrendszeren van értelmezve.

A kettével fentibb mondatban a ,,mindig” szoénak igen fontos szerepe van. Arra utal, hogy
a mérés vagy megfigyelés mindig valamilyen dllapotban taldlja a rendszert. Ha csak az élla-
potfiiggvényrdl van tudomasunk, azaz ha ismerjiik értelmezési tartomanyat és értékkészle-
tét, akkor semmit nem tudunk mondani a figgvény értékérdl.

Egy fuggvény értelmezését és értékét altalaban is gondosan meg kell kiilonboztetni egy-
mastdl. (Az a kérdés, hogy a ,meg nem figyelt” rendszernek van-e dllapota, filozofiai és nem
kockazatelméleti természet(i. Ezért a diszciplina fogalmi rendszerén beliil értelmezhetetlen
és igy értelmetlen.)

A kockazati rendszer dllapothatdrozéit a primesemények illetve a primexplikansok egyér-
telmten meghatarozzak.

Habar a kockazati rendszer dilapotdt dllapothatdrozoi egyértelmiien meghatarozzak, ezek
azonban nem primexplikansai a rendszernek, mivel megitélésiik és befolyasolasuk nincsen
kozvetlen emberi hatdskorben. Ugyanakkor kockazati rendszer dllapotdthatdrozéit a rend-
szer Osszes aktiv primeseménye meghatarozza. A kockazati rendszer dllapotdt tehat kozvet-
ve a rendszer primexplikdnsai is meghatarozzak.
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A gyakorlatban egyaltalan nem mindegy, hogy egy kockazati rendszer allapotat dllapot-
hatdrozéi vagy primexplikdnsai segitségével hatarozzuk meg. Ezért két allapotfogalmat kell
megkiilonboztetniink, aszerint, hogy az dllapothatarozas mely eszkozkészletét haszndljuk.

Makrodllapotok és mikrodllapotok

Mostantdl a rendszer osszes aktiv primexplikdnsainak halmazat a rendszer mikrodllapotdnak
nevezziik. Pontosabban: legyen PR = {p1, p2, ..., pn} a rendszer dsszes primeseményeinek
halmaza és legyen ST a rendszer osszes mikroallapotainak halmaza. Azt mondjuk, hogy a
rendszer az S € ST mikrodllapotban van, ha S = {p| (p) = 1, p € PR}

A primeseményekre bevezetett beszédmddot az dllapothatarozokra is kiterjesztjiik és érte-
lemszertien hasznaljuk az ,,aktiv illetve passziv” allapothatarozé kifejezést illetve jelolésmo-
dot. A rendszer Gsszes aktiv allapothatarozoéinak halmazat a rendszer makrodllapotdinak ne-
vezzitk. Ha mashogy nem mondjuk, allapoton mikroallapotot értiink.

A kockazati rendszer explikdtuma (az explikacids egyenletrendszer) alapjan a rendszer bar-
mely allapotaban kiszdmithat6 a féexplikans logikai értéke és az is, hogy a rendszer dllapota
melyik kockazati osztalyba tartozik. Ezt az E1, E2 illetve az E3 explikans logikai értéke jelenti.

A rendszer allapotanak jel6lésére tobbféle jelet alkalmazunk.

Az egyik jelolés a konjunktiv jelolés. Ha p1, p2,... primeseményeket (primexplikdnsokat)
jelentenek, akkor példaul p5 x p8 jeloli azt a rendszerallapotot, amelyben p5=1és p8 =1 és
az Ossze tobbi primexplikans logikai értéke 0.

A masik a digitdlis dllapotjelolés: egyszertien elhagyjuk a p bet(it és csak az indexeket irjuk.
Példaul 2 x 8. ugyanazt jelenti, mint p2 x p8.

Ha azt akarjuk részletezni, hogy mely allapothatdrozdékrél van sz, akkor alkalmazhatunk
explicit irdsmédot, vagyis felsoroljuk az Osszes aktiv primexplikdns neveit, ezeket vesszével
valasztjuk el és szogletes zardjelbe tessziik. Példaul S = [p4, p7] azt jelenti, hogy S € ST akkor
és csak akkor, ha (p4) =1 és (p7) = 1, és minden i # 4, 7 esetén (pi) = 0

Alkalmazhatunk halmazelméleti kelolést is: példéul S = {p4, p7}, vagy S = {p | (p) =1} és eb-
be beleértjiik, hogy ha (p) = 0 akkor p ¢ S.

Barmely két mikroallapot kizarja egymast.

Példaul [p1, p2] N [p2, p3], ugyanis [pl, p2] N [p2, p3] € ST azt jelenti, hogy (pI1) =1 és
(p2) =1de (p3) =0, (p4) =0, ... Tovabbd, hogy (p2) =1és (p3) =1,de (p1) =0

A (pI) =1és (pI) = 0 ellentmondds, ami &llitdsunkat bizonyitja. Altalédban: valamely S 4lla-
pot olyan esemény, amely annak a kijelentésnek felel meg, hogy minden p-re (p) =1=p € S.

Makroallapot esetében {E7, E16} jelenti azt a makroallapotot, amelyben a sulyossag esete
E7: ,sulyos sériiléseket okozd” és a gyakorisag esete: E16: ,,nagyon valdszind, hogy 1 év alatt
legalabb egyszer bekovetkezik”

Hogy ebben az allapotban milyen osztalyba soroland¢ a féesemény, illetve, hogy mi a rendsze-
re féexplikansanak a logikai értéke, azt az alabbi logikai szabélyok alapjan lehet megallapitani:
(1) Egy konjunkci6 (logikai értéke) akkor és csak akkor igaz, ha mindegyik komponense igaz.
(2) Egy diszjunkcio (logikai értéke) akkor és csak akkor hamis, ha mindegyik komponense hamis.

Haaz S € ST allapotban a rendszer fdeseményének logikai értéke igaz, azt (S) = 1 jeldli.
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Allapotmindsités és dllapotviltoztatds

A katasztréfavédelmi torvény csupan mindsiti az eseményeket és a (makro-) allapotokat, de
nem nyujt sem tdimpontot sem maddszert ezek logikai értékének megitélésére, megeldzésére il-
letve megviltoztatdsdra.

Egy torvénynek — kiiléndsen szankci6i révén — kétségteleniil van (be nem tartasat) visz-
szatartd hatasa. Ennyiben — indirekt médon - a katasztrofavédelmi térvénynek is van bizo-
nyos megelézd ereje.

Ezuttal - konstruktiv médon - ismertetiink egy eljarast, amellyel a biztonsagi kockazat-
kezelés kompetencidi operacionalizdlhatok: egységes elveket kovetve hatékonyan és megbiz-
hat6an alkalmazhatéak.

A torvény alkalmazdsa feltételezi, hogy a végrehajtok rendelkeznek olyan kompetenciakkal,
amelyekkel a szoban forgd kockazati rendszer (kockazati matrixa explikdtumanak) primesemé-
nyei visszavezethetOk a legdlisan és ténylegesen gyakorolhato kozvetlen végrehaijtéi hataskorokre.

Ennek megval6sitdsa sordn értelmezni kell az E4,...E16 allapothatarozokat: az értelme-
zésnek egy dltaldnos fogalmi rendszerben kell definidlhaténak lennie, hiszen ellenkezé eset-
ben rogtonzésre, kézi vezérlésre lenne sziikség, ami megbizhatatlannd és szubjektivvé tenné
a torvény végrehajtasat és a katasztréfék elleni védekezést.

MINOSEG ES MEGBIZHATOSAG

Annak az altalanos fogalmi rendszernek, amelyben a kockazati rendszerek allapothatarozdit
definialni kell, alkalmasnak kell lennie a rendszer minéségének meghatarozasara is. Ennek
oka, hogy a kockazatok bizonytalanna teszik a rendszerekre vonatkozé ismereteinket, ennek
kovetkeztében csokken a rendszer megbizhatdsaga. Ez azt jelenti, hogy olyan allapotba is
juthat a rendszer, amelybe kevesebb kockazatos korillmények kozott nem juthatna.

Ezt az alapelvet ugy is ki lehet fejezni, hogy a kockazati eseményeket mindsiteni kell, hogy
meghatdrozhassuk kockazatuk mértékét.

Alapelvként fogadjuk el, hogy: a mindsitetlen esemény mindig elfogadhatatlan kockd-
zatii. Azt, hogy egy rendszer milyen allapotba juthat, azt matematikai-logikai eszkozokkel
a rendszer Osszes lehetséges allapotainak halmazaval jellemezziik. Ezt a halmazt a rend-
szer dllapotterének nevezziik.

Az dllapotérre vonatkoz6 tudomdnyos ismeretek nem meriilnek ki az allapottér elemeinek
valamiféle taxativ felsorolasaban: az allapottér nem dllapottdr.

Az allapottér arrdl is felvilagositassal szolgal, hogy milyen logikai kapcsolatok vannak az
egyes allapotok kozott, mas széval, hogy milyen szabalyok alapjan lehet kiilonféle tulajdon-
sagu allapotokra vonatkozé ismeretekrdl ujabb ismeretekre kovetkeztetni és ilyen ismeretek
érvényességét bebizonyitani, helyességét ellendrizni.

Minden fizikailag létezd (tehat nem képzeletbeli) rendszernek (az atomok elemi részeit6l
a csillagvilag égitesteiig) van valamilyen kornyezete.

A rendszer viselkedését, azaz dllapotviltozdsait a kdrnyezetével vald kolcsonhatdsa befo-
lyasolja. Ennek a kolcsonhatasnak két megnyilvanuldsa van.
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Egyrészt elre jelezhets, masrészt elére nem jelezhetd allapotvéltozasokat okoz.

Az dllapotvaltozasokat annyiban tudjuk el6re jelezni, amennyiben ismeretes és vdltozat-
lan a rendszer mindsége. Ha megvaltozik a rendszer minésége, akkor elére nem jelezhet6 al-
lapotok is bekovetkezhetnek és az el6rejelzés bizonytalanna vélik. Ebb6l kévetkezik, hogy
ha megbizhaté ismereteket akarunk szerezni valamely rendszerrdl, vagyis allapotvaltozasait
elére kivanjuk jelezni, akkor gondoskodnunk kell mindségének allandésagarol.

Ezt a feladatot latja el a mindségbiztositds.

Az élet minden teriiletén a legkiillonfélébb rendszerek mindségbiztositdsainak modszerei
jol ismeretesek (az oktatasrol a hadviselésig) és nemzetkozi szabvanyokban vannak lefektet-
ve. Megkiilonboztetiink kételez6 és ajanlott szabvanyok.

A legradikalisabb kornyezeti hatdsok a katasztrofak. A katasztrofak a rendszerek miné-
ségének megvaltozasat okozzak. A katasztrofak elleni védekezés kulcsa (feltétele és aranyos
biztositéka) a védendd rendszer minéségbiztositasa.

A katasztrofak elleni védekezés feltétételezi a védendd rendszer mindségének ismeretét.
Nem lehet minden katasztréfa ellen védekezni abban az értelemben, hogy megakadalyoz-
zuk magét a katasztrofat, de a katasztrofakat megismerhetjiik és ismeretitkben azok nem ki-
vdnatos hatdsait elkeriilhetjiik. Ennek médszere a mindségbiztositds.

A mindségbiztositas egy olyan fogalmi rendszert — szaknyelvi keretet — szolgaltat, amelyben
tudomanyos egzaktsaggal definialhat6 a kockazati rendszer allapottere és lehetséges allapot-
valtozasainak szabalyrendszere, egyszoval a rendszer mindsége.

A kovetkez6 pontban ismertetjiik az e célra jelenleg legalkalmasabb mindségbiztositasi szab-
vany fogalmi rendszerét és azt, hogy miként alkalmazhat¢ katasztréfahelyzetek kockazatelem-
zésére. Szemléletiink szerint: a biztonsdgi kockdzat mindig a mindség kockdzatit jelenti.

AZ1SO 9001:2001 MINOSEGBIZTOSITASI SZABVANY

Ez a szabvany azokat az el6irasokat tartalmazza, amelyeket egy intézménynek be kell tarta-
nia az elfogadhaté minéség biztositasa érdekében.

A kozigazgatas intézmények feladata. Az intézmények funkciéit az intézmény struktiird-
ja, szervezeti felépitése hatarozza meg. Ahhoz, hogy az intézmény elfogadhatéan mikodjék,
szervezettnek, azaz elfogadhaté mindségiinek kell lennie.

Mindségét az jellemzi, hogy milyen kornyezeti hatasokkal szemben képes megérizni mi-
kodéképességét, azaz, hogy milyen hatasokkal szemben invarians.

Masként fogalmazva: hogy azonos hatasokra azonos vélaszokat ad, valaszreakciokat pro-
dukal.

Az ISO 9001:2001 mindségbiztositasi szabvany Aghaie® altal adott explikdtuma valamely
intézmény - mint kockazati rendszer — minéségének elfogadhatdsagat indirekt logikai titon
hatarozza meg. Ez az indirekt logikai megkozelités azt jelenti, hogy nem azt hatdrozzuk meg

30 Evaluating ISO 9001:2000 Implementation Using Fault Tree Analyses (FTA), Total Quality Management & Bu-
siness Excellence Volume 15, Ussue 2004.
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kozvetleniil, hogy mikor elfogadhat6 egy kockazati rendszer minGsége, mert ez [ényegileg
hatdrozatlan tulajdonsag. Ehelyett indirekt modon sziikséges és elegendd feltételét adjuk an-
nak, hogy egy kockazati rendszer mindsége elfogadhatatlan legyen. Ezek utan akkor tekin-
tiink egy kockazati rendszert elfogadhaté mindségtinek, ha megcdfolhatd, hogy elfogadha-
tatlan minéségu. (Az indirekt bizonyitds médszere a matematikaban széles korben alkalma-
zasra kertil. Egy allitas igazsagat ugy bizonyitjuk be, hogy tagadasat cafoljuk.)

Az, hogy egy rendszer elfogadhaté mindségii, két vonatkozasban is relativ fogalom. Egy-
részt fiigg a rendszer pillanatnyi dllapotdtél, masrészt attdl az elfogadhatatlan kockazatu ese-
ménytdl, amellyel szemben védelmet kell nytjtania.

Szaknyilatkozat és mingsités

A kozigazgatas intézményes feladatai kozé tartozik a feladatkorébe tartozé kockdzati rend-
szer minGsitése. A mindsités alapjan torténik a rendszer kockdzatkezelése (megel6zés, hari-
tas, helyreallitas). Ez az ISO-rendszer alkalmazasaval torténik. Az ISO rendszer alkalmazasa
azt jelenti, hogy a minésitend6 kockazati rendszert magat intézményként fogjuk fel és meg-
vizsgaljuk, hogy eleget tesz-e elfogadhaté médon a minéségbiztositasi el6irasoknak, rovi-
den, hogy elfogadhat6-e a minésitése.

A mindsitendé kockazati rendszernek nincsen mindig kifejezé neve. Azonositasara
szolgalé megnevezése sokszor csak az elfogadhatatlannak tartott (nemkivanatos) féese-
mény nevébdl megalkotott leirassal torténik. A logikai kockazatelemzésnek ugyanis csak
az a feladata, hogy olyan kritériumrendszert allitson fel (egy sokvaltozos Boole-fiiggvény
formajaban) amellyel kozvetlen emberi hataskorben 1évé primeseményekre vezethetd
vissza a féesemény kimenetele.

Ha azonban a féesemény kimenetelét egy mindségbiztositasi eljardssal akarjuk megitélni,
akkor sziikségiink lesz a féesemény kockdzatviseldjének megnevezésére is.

Tehat a kozigazgatas szamara: Valamely nemkivdnatos esemény kockdzatkezelése az ese-
mény kockdzatviseldje mindségének elfogadhatatlansdgdt jelenti.

E szemlélet mindig feltételez egy intézményt, amelynek a mindségbiztositasa a fele-
16s valamely nemkivanatos esemény bekovetkezéséért (megel6zésének, vagy haritasa-
nak elmulasztsaért).

A KOZIGAZGATAS-TUDOMANY ES A JOG VISZONYA

Ebben a pontban amellett kivanok érvelni, hogy a kozigazgatas-tudomany, mint tudomdny
fiiggetlen a jogtdl (nem a jogtudomdnytol, amelyet ebben a vonatkozasban élesen megkiilon-
boztetiink magatol a jogtol.)

A jog jogfilozéfiai problematikdja

Elfogadott nézet, hogy a jog mibenlétét csak jogbolcseleti elvek alapjan lehet meghatarozni.
A jogbolcselet azonban mindmdig sajat 6nmeghatarozasaval kiizd, és ebben a kiizdelemben
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nem jutott til egy onreflexios csapdan. ' szerint ,,a jogfilozéfia legnagyobb problémaja az,

hogy melyek a problémai” Moor irja: ,,Hegel szerint a jogfilozofia egyetlen feladata a jog fo-

galmanak kifejtése”. A hegeli kifejtést (a jog metafizikai szubsztancia) Moor metafizikai spe-
kuladcionak bélyegzi, viszont 6nallé meghatérozast nem ad.

A jog fogalmanak tételes meghatdrozasara a Moor professzor dolgozatdhoz hozzaszolok
(Bib¢ Istvan és masok) sem vallalkoztak, am a jog mint jelenség leglényegesebb jellemzdit
kifejtették. A napjainkban elfogadott meghatarozas szerint *% ,, A jog olyan magatartdsi sza-
bdlyok és azokhoz kapcsolédo egyéb magatartds-elbirdsok (jogi normdk) dsszessége,

- amelynek keletkezése allami szervekhez kot6dik, azaz azokat az dllam bocsétja ki vagy
szankcionalja,

- amelyek az adott tarsadalomban éltalanosan kotelezbek, vagyis azokat altalanos érvé-
nyesség jellemzi,

— amelyek érvényesiilését az allami szervek végs6 soron kényszerrel ténylegesen biztositjak”

Ez a meghatdrozas a jog funkcidjdnak a kovetkez6 meghatarozasaval egészil ki:

- A rend és biztonsag kialakitdsara, fenntartasara és a konfliktusok megoldasara szolgal.

- A tarsadalmat tudatosan alakitja, tervezi.

- Ez a meghatarozas tipikus esete a klasszikus, etimologiai definiciénak, amely joszeré-
vel csupan a szélesebb fogalom ala rendelést ismeri, amelynek sémdja: ,,olyan ez-és-ez,
amely ilyen-és-ilyen”.

Szamomra ez tdl kevés ahhoz, hogy a célbavett megkiilonboztetést szolgalja. Korszertibb,
technikaibb és egzaktabb a rekurziv definicid, amelyet® nyoman a kovetkezéképpen proba-
lok alkalmazni: a ,jogeset” és a ,,jogi dontés eredménye” — alapfogalom.

Azt a kijelentést, hogy ,,x jogeset” igy jeldljiik. J(x). Azt, hogy ,,x jogi dontés eredménye v,
igy: JDE(x, y). Marmost a jogeset rekurziv definicidja igy festene: Ha J(x) és JDE(x, y), akkor
J(y). Ez a matematikdban teljesen szokvanyos eljaras jol alkalmazhatonak tiinik egyéb, puha
tudomanyban is, példaul a jogtudomanyban (nem allitom, hogy alkalmazhat¢ is). Itt csak
azért emlitettem, mert ilyen definicids apparatussal konnyebb lenne a verbalis kozlés nehéz-
ségein urrd lenni. Ez megkonnyitené a jog és kozigazgatastan megkiilonboztetését.

Jollehet a jog és a jogtudomany elméletileg élesen kiilonboznek egymastol, a gyakorlatban
Osszefonddnak. Ezért a kozigazgatastannak a jogtol valé megkiilonboztetéséhez elegendé a
szemléleti modelljiik — paradigmdjuk - killonbségeit demonstréalni.

Igy a kévetkezékben a jog és a jogtudomany kifejezéseket felcserélve hasznalom, bar kii-
lonbségiiket tovabbra is figyelembe veszem. Ez a szovegkornyezetbdl vildgos lesz. Hasonlon
jarok el a kozigazgatas és a kozigazgatastan esetében is.

31 Modr Gyula: A kozjog és a maganjog fogalmi elhatdrolédasanak kérdése, Andras Nyomda, Kolozsvar, 1943.
(im. 248.)

32 http://www.econom.hu/a-jog-fogalma/

33 Bibo Istvan:Jogszerl kozigazagtas, eredményes kozigazgatas, erés végrehajtd, Magyar Jogi Szemle, Budapest,
1944.
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A paradigmatikus kiilonbségek

A jog magat (bizonyos esetekben) tévedhetetlennek deklardlja, illetve bizonyos intézkedése-
it megmasithatatlanna (kivégzés) teszi, amikor a , fellebbezésnek helye nincsen”, vagy a ,,jog-
er6s” dontést hozza.

Ezzel szemben a tudomanyossag Popper-féle kritériumat elfogadva a tudomany (szandéka
szerint) és a kozigazgatastan att6l tudomdnyos, hogy alkalmazza a falszifikdcié (cafolhatosag)
elvét, amennyiben olyan formaja kijelentésekre, dllitdsokra és megdllapitdsokra torekszik, ame-
lyek tagaddsa (cafolata) egyértelmd, és formailag (jelentésiiktdl fiiggetleniil) szintaktikai, sze-
mantikai és pragmatikai (egyszoval szemiotikai) értelemmel és érvényességgel bir.

Az ,a vadlottat a Birosag két év letoltendd biintetésre itéli” cafolata az eredeti jogi fogalmi
rendszerben értelmezhetetlen (mert tobbértelmi). Ezzel szemben a ,,7 nem primszam” tel-
jesen egyértelmi (természetesen az aritmetika fogalmi rendszerén belill, az enthiimémdkat
beleértve). Azt hogy a ,,7 primszam” a szaknyelv cdfolhaténak, a koznyelv - és a jog is — cd-
folhatatlannak tartja.

A joggal szemben elvdras, hogy egyenld mércével mérjen. (Bar nincsen olyan dolog, hogy
»az igazsag mércéje’, legfeljebb Leibniz dlmaban a ratiocinator). A tudomanyban megenged-
hetetlen és lehetetlen lenne, ha egyenlé mércével mérnék egy hegy magassagat és a hajszal
vastagsagat. (A fraktalelmélet erré] sokkal tobbet tudna mondani.)

A tudomany hatékonysagat annak koszonheti, hogy maga donti el, mit tart [ényegesnek és
mit nem. Igy joga van elhanyagolni a létfontossdgiit is. A jog ezt nem teheti meg. A jogban a
létfontossagti nem lehet lényegtelen.

A jogban érvényes a ,nem tudom” tilalma. (,Non liquet”). A tudomany fenntartja maganak
ajogot a tévedésre és az illetéktelenségre. Egyes birosag lehet illetéktelen valamely tigyben, de a
jog, mint olyan mindenben illetékes, még sajat illetéktelenségének megallapitdsaban is.

A tudomény mindig hanyagol, modelleket alkot a valosagrdl, tehat igazsagokat hallgat el,
meghamisit, hamis latszatot kelt, bizonyos értelemben hazudik is. Ezaltal jut elre, fejlédik,
termel értéket, elégit ki (és kelt Gj) tarsadalmi igényeket.

A jog ezzel szemben méltanyossagot kénytelen gyakorolni, masként nem képes feloldani
az egyes, kiilonos és dltaldnos dialektikus konfliktusat. A méltanyossag az altalanos érvény-
ség szégyenlGs beismerése. Gyokeresen mds kategdria, mint a hanyagolas.

A tudomany megallapitasai objektivek. Egyes tudomanyos megallapitasok orokérvényti-
ek, s6t az emberi civilizaci6tdl és kultaratdl fiiggetleniil igazak (Pl a 7 az primszam.)

A jog végs6 soron szubjektiv.

A jog lényegileg gyakorlati, a tudomany nem.

A jog értékorientalt, értékcentrikus, érdekérvényesité. A tudomany érdekmentes és
ténycentrikus.

A jog (a bikkfanyelv ellenére, melyet az egyértelmuség érdekében hasznalni kényszeriil)
nem lehet kontraintuitiv. Nem keriilhet szembe a jézan paraszti ésszel, az emberek igazsag-
érzetével. A tudomany fittyet hdny a jozan paraszti észre és kitaldl egy olyan jelrendszert,
amelyben semmi sem magatol értet6dd, és ezért mindent bizonyitani, posztulalni vagy de-
finialni kell.
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A jog elfogadja az artatlansag vélelmét. A tudomany lételeme a kételkedés. A bebizonyitat-
lan allitas artalmas. A tudoményban az ,,artalmassag vélelme” uralkodik.

A jog nem lehet elvont. A legkonkrétabb, tudomanyos szempontbdél legesetlegesebb ténye-
z8 perdontd lehet. A tudomdny egyik leghatékonyabb eszkoze az absztrakcio.

A jog nem képes etikai fogalmakat pusztan logikai eszkozokkel kezelni. A logika viszont igen.

A jog elvarja a tudomanytdl a jogkdvetést, a tudomany nem varja el a jogtdl a tudo-
mdnykaovetést.

Jog és kozigazgatds

Egy gondolatmenettel alatdmasztom, hogy a kozigazgatas &si, legelemibb mozzanatai az em-
berré valas folyamataban megel6zik ajogkialakulasat. Masként kifejezve: szocialantropologiai
gondolatmenettel megmutatom, hogy a kozigazgatas a létfenntartasbol, a jog viszont a faj-
fenntartasbol eredeztethetd, tehat ontoldgiai koordinacidja szempontjabdl masodlagos.

Terjedelmi korlatok miatt e véleményemet nem tudom szakmai adatokkal és szakirodal-
milag dokumentdlt érvekkel teljes mértékben alatdmasztani, csupan utalok azokra a sza-
momra e vonatozasban legimpresszivebb tanulmanyokra, amelyek ezen részben spekula-
tiv kovetkeztetésekre inditottak.* Egyben ez az oka az dltalam alkalmazott szakterminolo-
gia kialakulatlansaganak.

Rakjuk egymds mellé a kovetkezd elemi torténéseket, mozzanatokat és érveket, és tételez-
ziik fel, hogy azok az el6adott az id6érendi sorrendben kovetkez(het)tek be illetve érvényestil-
tek. Azt is tételezziik fel, hogy az id6érendi kapcsolat oksagi kapcsolattal is tarsult.

Az dllati sorban €16, els6sorban novényevd illetve dogevs (nem vaddszd, nem ragadozd) em-
1656k kozott és szamara voltak olyan egyedek és szituaciok, amelyek vonatkozasaban a gytij-
togetd életmdd evolucids eldnyt jelentett az ilyenekkel nem rendelkez6khoz képest..

A gytijtogetd életmoddban a tarsulds elény6sebb, mint a magany, mivel a taplalék lokdli-
san szitkos. Ezért versengés alakul ki az egyedek kozott. A versengés kovetkezménye a cso-
portosulds.

A taplalék nemcsak térben, hanem iddben is szlikds, ezért vandorolni kell, éspedig az el8-
z6 pont szerint csoportosan.

A csoport egyben maradasa — kohézidja — evolucids elény a szétoszlasahoz képest.

A csoportos vandorlas kovetkezménye, hogy kialakul a csoporthatir.

Léteznek a csoportkohézié ellen hato tényezék. Példaul a ragadozok, a szérasbdl adédé
éhségkiilonbségek, ratermettség-deficitek, talajegyenetlenségek, betegségek, eloregedés stb.
Ezek a veszélyeztetd vagy fenyegetettségi tényezok.

34 Fényes Imre: A fizika eredete, Kossuth Konyvkiadd, Budapest 1980.
Csanyi Vilmos: Az emberi viselkedés, Szamona, Budapest Konyvkiadé Zrt, Budapest, 2006.
Claude Lévi-Strauss: Strukturélis antropolégia I-I1., Oziris Kiadd, Budapest, 2011.
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A csoport nem vandorolhat 6rokké. Ennek tipikus okai: A latasviszonyok megvaltozasa
(éjszakai sotétség), idbjarasi viszontagsagok, természetes elfaradas. Ezért pihendhelyre, td-
borhelyre, ill. menedékre van sziikség.

A veszélyeztetd tényezSk az dll6 csoportot is fenyegetik. Ezért a csoportot védeni kell. Ki-
alakul a revir (mint a maddr fészkel6helyének altalanositisa) védelmének sziikséglete. En-
nek két legdsibb eszkoze a korbevizelés és a hangriasztds. Mindkét védelmi jelz6eszkoz (tob-
bek kozott) két evolticids hatrannyal jar:

- A szelektivitds hidnya. Ugyanis mindkét jelet a veszélyeztetett és a veszélyeztet$ egyarant
képes értelmezni.

- Nem ad eldrejelzést. Nem tesz lehetévé felkésziilést a veszélyre. (V. 6. forecasting vs.
nowcasting.)

Radikdlis evoltcids elényt jelent a éltal felfedezett és az emberré valas folyamataban
meghatarozo szerepet jatszo szelektiv 6rfunkcié. Ezzel a kifejezéssel nevezhetd meg a ko-
vetkez§ szituacié és akcid.

A koaguldlt csoport (egyben maradt, egészként 1étezd, hatarral rendelkezd) tagja kozott
sziikségképpen kétféle egyednek kell 1éteznie. Az egyik a belsd, a masik a sz€Is6 egyed. A bel-
s6 egyednek minden szomszédja a csoport tagja, mig a szélsé egyednek van a csoporthoz nem
tartozé szomszédja is. A csoporthoz nem tartozé szomszéd lehet egy rivalizalé csoport szél-
s6 tagja, akdr maganyos tamado, akar egyéb veszélyforras (szakadék, arado folyo, ismeret-
len (be nem lathato) teriilet, stb.). A szé&ls6 tagok abban a helyzetben vannak, hogy képesek
szelektiv modon jelzést adni a bels6 tagok részére. Ez pedig az ujjal val6 mutatds oly médon,
hogy kiils6 tag ezt ne érzékelhesse.

Ez indexikus és szimbolikus jelhaszndlati mod: utal valamire, ami nem hasonlit a jeldletére.
Az ilyen jel rejtekhelyrél vagy takardsbol (akdr a sajat hataval vald takaras altal) adhatd. A
sz81s6 tag, aki Grhelyzetben van, altalanos esetben képes lesz ilyen akciét végrehajtani.

Ez az drjel azzal a tovabbi evolicids elénnyel is jar, hogy extenziv: a csoport minden tag-
ja lathatja és értelmezheti. Az egyedekben genetikusan meglévé utdnzasi képesség révén ez
a jel reprodukalédik.

Ezaltal érvényesiil a Berry-féle kompozicionalitds elve. A csoport egységesen kezd reagalni
egy elvont szimbolikus jel hatasara. Innen szdmithaté a kozigazgatas.

KITEKINTES

A kozigazgatdsnak, mint vezérlésnek nemcsak védekezési azaz (szélesebb értelemben) sza-
balyozasi (korrekcids, haritasi) funkciéja van, hanem mint célmeghatarozoénak, eléremuta-
t6 szerepe is. Ezzel Osszefliggésben a tamogataspolitikai dontések el6készitésében és végraj-
tasdban oroszlanrésze van. A PASS (Public Administration Supply System) elnevezésii sza-
mitastechnikai program egy infokommunikécids projekt szerves része, melynek célja a koz-
igazgatas feladatkorébe vago tdmogatasi rendszerek ésszer(i megszervezése.

35 Itt valdban koz-igazgatdsrél van szo, ellentétben a legtobb jogallamban alkalmazott ,adminisztrdci”
konszenzudlis konnotdcidival.
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A program igazolja, hogy ha a tdmogatasi rendszer lokalis, vagy globalis ugyan, de fiskalis
érdekelveken alapul, akkor 6hatatlanul a kozgazdasagban fellépd Le Chatelier - Samuelson
elv érvényesiilése kovetkeztében zavardan hat az igényteljestilés személyi és targyi feltételei-
nek egyensulyara. Ezaltal kedvez6 feltételek jonnek létre a munkanélkiiliség, a felhasznalat-
lan arukészletek, és a felesleges szolgaltatasok novekedésére.

Ennek kivédésére a PASS-modell bizonyitottan alkalmas. Alkalmazasanak gyakorlati feltét-
elei a szamitastechnika mai szinvonaldan minden kiilonosebb nehézség nélkiil biztosithatok.
Célja:

- szamitastechnikai eszk6zokkel modellezni egy a kozigazgatdsban alkalmazhaté tdmogata-
si rendszert.

— feltarni ennek alkalmazastechnikai kévetkezményeit,

- tanulmanyozni hatasait a kozigazgatds egyes kvalitativ és kvantitativ jellemzéire.

A modell olyan tamogatas-allokdcids dontés-eldkészitést mutat be, amelyben az Osszes
személyi és targyi feltételek tipusainak szdma egyenlé.

Igy az igények tamogatdsa soran, gazdasigi makroszinten nem bomlik meg a foglalkozas
és a termelés-szolgdltatas egyensilya.

Mindezek kifejtése egy kovetkezd tanulmany témaja lenne/lesz.
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Tamas Andras

A KOZIGAZGATAS-TUDOMANY HELYE
ES SZEREPE A TUDOMANYOKON BELUL!

Tegyiik fel, hogy létezik kozigazgatds-tudomdny. Ehhez dltaldnos elékérdés, hogy mi a tudo-
mdny, és mi a kozigazgatds. Az ezekre adott vdlaszok szerint tdrgyalhato a téma - vagyis ke-
reshetd e tudomdny helye és szerepe -, amely eziittal elsé sorban tudomdnyelméleti, s kordnt-
sem csak kozigazgatds-tudomdnyi kérdés.

A tudomdny - nagyvonalu egyszerUsitéssel — 6sszefiiggd ismeretek rendszere, amelynek meg-
hatarozzak vizsgalati tdrgydt és mddszerét, az ebbdl (és igy) nyert ismeretek rendszerezésének
madjait, majd az ezek alkalmazasaval rendezett ismeretek szabdlyossdgait. A szabalyossagok
tudomanyos tételekbe foglalhatok. E tételek egyiittese iijra rendezhets; szabalyossagaik axio-
mdkat vagy paradigmdkat (azok rendszerét) alkotjak. Barmikor feliilvizsgalhatok, reprodukal-
hatdk, megismételhetdk, kisérlettel ellendrizhetdk, stb. Ha az eljaras egyetlen mozzanata kétes,
nem bizonyitott, tudomanyossaga kétségbe vonhato. PI. ha a vizsgalat targyanak nincs egzakt-
saga, vagy a mddszer megbizhatdsaga nem bizonyitott, a leirast nyugodtan félretehetjiik, tudo-
manyra nem szamithatunk benne. A tudomanyelmélet ca. 150 éve ezek szerint allapitja meg
valamirdl azt, hogy tudomanyos ismeret. Els6sorban a matematikai és természettudomdnyi ér-
tékelés jellegzetességei ezek; alapvetSen okozatos és pozitivista szabalyossagok.

1 A Nemzeti Kozszolgéalat Egyetem altal 2012. november 7-én megrendezett, "Tudomany szerepe a hazai kozszolga-
lat fejlesztésében” elnevezésti - tudomanyos konferencian elhangzott el6adas szerkesztett valtozata. A téma targya-
lasat id6szertivé tette az NKE Kozigazgatas-tudomanyi Kara 6nallé doktori iskolajanak létesitése, az akkreditacios
bizottsagban felmertilt kérdések, kételyek a kozigazgatas-tudomany helyét és szerepét illetéen a tarsadalomtudo-
manyokon beliil. A magyarazatot nem a sziikebb értelemben vett ,,szakma” igényelte, hanem masok, akik nem a
jogtudomanynak, s kiilonosen nem a kozigazgatas-tudomany miivel6i. A tudomany mai elvarasai szerint mas tu-
domanyteriiletek miiveldi is vizsgalhatjak, — mastéle el6feltevések és elképzelések alapjan — valamely, tudomany-
nak tartott ismeretrendszer elfogadhatosagat, s az akkreditécios eljarasban ez nyilvanvalé. Egy kérdés tehat mind-
addig kérdés, amig arra nincs elfogadhaté valasz. Formalis, vagy leegyszer(isité megoldds lenne arra hivatkozni,
hogy az NKE-nek létezik kozigazgatas-tudomanyi kara, vagy az MTA IX. Osztalyanak létezett Kozigazgatas-tu-
domanyi Bizottsdga (ma ,,albizottsagként” szervezett), tovabba épp elég kozigazgatasi tudomanyos folydirat jele-
nik meg vildgszerte. Miért ne létezne? A kérdésre kérdéssel valaszolds masféle technika (jogilag a ,,bizonyitdsi te-
her” megforditasa). Kiilonben pedig épp elégszer targyalt kérdés ez: sok kozigazgatasi tankonyv kezdddik azzal,
hogy meghatarozza targyat és modszerét, tovabba a kozigazgatas-tudomany helyét és szerepét a tarsadalomtudo-
ményokon beliil. Ebben az el6adasban tehat garantaltan nem kell tjdonségokra szamitani.
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A tarsadalomtudomdnyok nem pont ilyenek. Szigort értelemben egyikiik sem allja ki a
(pozitivista) természettudomany kritériumrendszerének kritikdjat minden tekintetben. A
természettudomanyok és a tarsadalomtudomanyok reménytelentil elszakadtak egymastdl,
talan a felvilagosodas koratol. Majd viszonylag hamar , kizards” kovetkezett: a ,,tarsadalom-
tudomanyok” nem tudomanyok. Ez dtmeneti radikalizmusnak bizonyult; hozzavetdlegesen
100 éve ,,kemény” és ,ldgy” tudomanyként vesznek tudomast egymasrol. A tarsadalomtudo-
manyok természetesen ,,lagyak”; nem természeti okozatossagot fejeznek ki. Bizonyos tar-
sadalomtudoményokban az okozatossagot a ,torténetiség” helyettesiti. A tarsadalomtudo-
manyok egy része — tudomanynak elismerve, (és persze ,,torténetileg”) — régebbi, mint a ter-
mészettudomanyok. Torténete szerint nemcsak a tudomany mindenkori tartalma, hanem
fogalma is sokat valtozott, amit jol érzékeltethet pl. a filozofia hajdani tiindoklése, majd fo-
lyamatos atalakulasa — és jelentéktelenedése a tobbi, Gjabb tudomanyhoz képest.

Kozigazgatds — mai elképzeléseink szerint — mindegyik tarsadalomban, valamilyen szin-
ten létezett, ill. 1étezik. K6zérdekd irdnyitas, szervezés a mindenkor sziikséges egytttmu-
kodés érdekében altaldnosan érvényesiil. Az allamként szervezett tarsadalmakban sajato-
san intézményesiil; kozérdekd igazgatas nélkiil allamot elfogadhatdan abrazolni sem tudunk.
A kozigazgatds — eltérd tartalommal - a mindenkori dllami mtik6désnek (1étezésnek) egyik
lényeges sajatossaga, amelyet a jelenkor kozigazgatasi professzorai vagy definicidba stirite-
nek (hogy mas tuddsoknak legyen mit kritizalni), vagy ellenkezéleg, meghatarozasat tuda-
tosan mell§zik azzal, hogy az olyan Osszetett jelenség, amit részleteiben érdemes abrazol-
ni, de értelmetlen kategorikusan definidlni. E ,,részletek” kiilonben f6lottébb megsokasod-
tak legaldbb kétszaz éve, s a kozigazgatds fogalmat is szinte dtalakitottak, kezelésiik tényleges
mddja, vagy mddszere szerint; vagyis a jogi szabdlyozds altalanossa tételével és a szakigazga-
tds lehet8ség szerint teljessé fejlesztésével. A mai értelemben vett kozigazgatas nélkiilitk nem
létezik. Sok mas fontos tulajdonsaga is van, am ezek — vagyis jogi szabélyozas és szakigazga-
tas meghatarozo intézményesiilése — csakugyan kritériumok, lényegi ismérvek.

Tovabbi 1ényeges ismérve — Eurdpaban évtizedek dta — a kozigazgatds mikodésének az
dllamok kozotti (nemzetkozi) kapcsolatok hatdsa, valamint a (denacionalizalt, vagy transz-
nacionalis, vagy globalis) vilagtSke-struktirak befolydsa. Az EU tagorszagaiban a kozdsségi
jog elsébbsége korlatozza az egyes allamok kozigazgatasat, a nemzetkozi vagy vilagtéke pe-
dig csokkenti, szitkiti az dllami hatdskoroket, noveli a nemzetkozi vallalatok és bankok cse-
lekvési lehetdségeit.

A kozigazgatas mint tevékenység, annak mindenkor iddszer(i ésszertiségei, intézményesti-
1ése tehat a kezdetiiktdl folyamatos az orszagok vagy allamok torténetében; tudomanyként
mégsem ezzel egyidejiien szamitjuk. Egyes, rokonithaté kérdései érintkeztek pl. az antikvi-
tasban a filozoéfidval, a jogtudomannyal, a torténetirassal, stb.; mindebbdl nem lett nyomban
igazgatastudomany.

A kozigazgatds-tudomdny - a szakirodalom egyontetl véleménye szerint — legfeljebb a 18.
szazadtdl szamithatd. Létezésére — némi egyszertisitéssel — ilyen targyt miivekbdl, és a fel-
séoktatas tematikajabol lehet kovetkeztetni (s nem abbol, hogy hirtelen akkor javult vol-
na a kozigazgatas gyakorlata). A felviligosodas és az ipari forradalom kora djitotta az isme-
reteket, s az emberi kapcsolatokat egyarant. A polgari tarsadalom kozigazgatasa lényege-
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sen véltozott a rendi tirsadaloméhoz képest. Ugy tiinik, egyik tulajdonsaga, hogy dsszetet-
tebbé, sokoldalubbd valt. Egyre tobb tényez6 mutatkozott figyelmet érdemlének, relevans-
nak - amellyel foglalkozni kell -, mind az iranyitéknak, mind az iranyitottaknak. A kézigaz-
gatds targyava lett sok minden, amely a rendiségben egydltalan nem volt az. Megvaltozott
a ,koziigy? ill. ,kozérdek” jelentése, értelme, miként az is, hogy mi a ,,jogos”, vagy ,jogelle-
nes”. Hozzévet6legesen a 18. szdzadtdl a tudomanyos igényli gondolkodas megujult, megis-
merhet6sége tomegek szamara valt lehet6vé. A tudomdnyok differencidloddsa, Gj tudoma-
nyok keletkezése ekkor és késébb szinte szokassa valik. Tudomanyos ismeretrendszerként
o6nallosul a kozigazgatds, a kozgazdasag tudomanya, majd a 19. szdzadban pl. a szocioldgia.
E szellemi folyamatban gyakran szintetikus tudoméanyok keletkeznek, pl. novénytanbol és
allattanbol bioldgia, vagy (késébb) biokémia, biofizika, stb. Voltak — ma is vannak — kevés-
bé sikeres szintézisek, amelyek nem bizonyulnak maradandénak. A kézigazgatas eredetileg
nem ,tiszta” jogtudomany. El6zménye nyilvanvaléan a ,,kameralisztika” — vagy 150 éve egy-
altalan nem létezd ,tudomany” vagy ismeretgytjtemény — tovabba a pénziigytan. Az el6bbi
képzelhet6 altaldnos 6s-kezdeménynek a kozigazgatas tudomanydhoz, ez utobbi a szakigaz-
gatashoz, persze némi fantazigval.

A kozigazgatas tudomdnyanak elsé megjelenési alakja nalunk és Eurépaban a kozigazga-
tdsi jog. Magyarorszagon a 19. szazad mdsodik felétél 6nallé egyetemi tantargy és tanszék
muveli. Korabbi pl. a francidknal, de ott is kozigazgatasi jog. E tudomany-szakosodas kora
nagyjabol megegyezik az alkotmanyos allam, joguralom és jogallam eszméinek kialakuld-
saval és azok tudomanyos célt magyardzataval. Kiillonosen a német és a francia valtozatban
alapkovetelmény a kozigazgatas (alkotmdnyos, torvényes) jogi szabalyozottsaga, s ami eb-
bél kovetkezik, a kozigazgatas miikodésének jogszeriisége. A kozigazgatasi feladatok, prob-
lémak mindsitése, azonositasa, besorolasa a jog szabalyai alapjan elvégezhetd, ezért a ,,jog-
allam” felfogasa szerint a jog dltaldnos mértéke a kozigazgatasnak. Ennek megfelel jogalko-
tas és jogalkalmazas szitkséges; a korszer(i kozigazgatasnak feltétele a szamara relevans vi-
szonyok jogi szabalyozasa, tovabba ligyfelei szdmara e jogszabdlyok kifogastalan hatdsagi al-
kalmazasa. Ez megfelelt a jogallam eszméjének; a jogszert allamban mind az allami miko-
dés (intézményes kozigazgatas), mind az allampolgarok kozszempontbol relevans magatar-
tasa jogilag szabalyozott. A kormdanyzas iranyité dontései jogszabaly-alakban kifejezettek, s
akikre ez iranyadoé: jogalanyként kotelezettek, ill. jogosultak. A kormanyzas mtiveletei koz-
igazgatasi mlikodésben valdsulnak meg, s ezeknek jogi mértékiik van. A kozigazgatas ebben
az értelemben alapvetden jogi (kozjogi, ill. alkotmanyjogi) kérdés. A kozigazgatas tudoma-
nya jogtudomdny, azon belill ondllé tudomdnyszak, vagy szaktudomany.

A 19. szazadban nemcsak nalunk, de szdmos eurdpai orszagban ezt igy gondoltak. Vagyis,
minden tarsadalmi viszony, amelyet jog szabalyoz, jogtudomanyi vizsgalat tdrgya. A tény-
leges viszonyoknak csak a jogi természet(i része, Osszefliggése szamit, azaz a vizsgalat maod-
szere jogi modszer. Tudomanyként val6 elismerése megegyezik a gyakorlattal, s az arra fel-
készit6 jogi oktatassal. A 19. szazadban ez jogi diplomahoz kotott, iranyito, vagy vezet6i po-
zicioban; az egyetem allam- és jogtudomanyi diplomat adott hallgatdinak (iuris et utriusque
doctor), amely a klasszikus hivatasrendbe sorolast (bird, ligyész, ligyvéd, kozigazgatasi ve-
zetd) egyarant megalapozta. Lényegében a mai jog- és allamtudomanyi karon ugyanezen az
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alapon 4ll a képzés, s az megfelel a 19. szdzad végi koncepcidonak. A kozigazgatdsi jog tudo-
manya azonos-e a kozigazgatas-tudomannyal?

A 19. szazadban kialakult séma most — bar tradiciondlis, - nem rossz, és nem is jo. Id6koz-
ben valami megvaltozott, s 1ényegesen. Kezdete nalunk az 1869. évi IV. tc., amely szerint az
igazgatésszolgaltatds a kozigazgatastol elkiildnittetik. Ertelemszer(ien azért, mert ezek egymas-
tol kiilonbozé allamtevékenységi formak. Ezt kovetGen a ,,kozigazgatas” nagyon kiterjedté valt,
szabadlyai elképeszté mértékben novekedtek, az alkalmazasukhoz sziikséges szaktudas nagyon
kibgviilt; attorte az egységes, altalanos jogi ismeretek kereteit. A kozigazgatas ,,szakosoddsa” —
a szakigazgatas altaldnossa valdsa —, egyben a szakjogszabdlyok alkalmazdsa az ismeretek olyan
gyljteményévé valt, amely 6nmagaban dltalanos jogi alapokon szinte kovethetetlen.

A kozigazgatasi jog szabélyaiban rendkiviili gyarapodads allt be a 19. szazad végétol. Mar a
20. szazad elején a hazai hatédlyos jogszabalyok nagy része (kb. 70%-a) kozigazgatasi targyu.
Jelenleg ez hozzavetdlegesen 75%. A mennyiségi névekedés a viltozds gyorsasdgdval paro-
sul. Pillanatnyilag ez szinte reménytelen munkava teszi a jogaszképzésben pl. a kozigazgatasi
jog részletezd, tudomanyos bemutatdsat, mondjuk tananyagként. A hazai dllam- és jogtudo-
manyi karok, legaldbb 25 éve — esélytelen kiizdelmet folytatnak a kozigazgatasi jog id8szer(
(naprakész) bemutatasa érdekében. Oktatdsa pusztan emiatt azért nem kilatéstalan, de ne-
hezitett, s csak bizonyos redukciokkal oldhat6 meg.

A kozigazgatas tudomanyanak jogtudomdnyként valé értelmezése Magyarorszagon a 19.
szazad végétdl altalanossa vélt, annak részletez6 magyardzata azonban elmaradt, miként
tobb mas eurdpai orszag tudomanyos életében is. Részben a folyton-folyvast valtozo jog le-
het az oka annak, hogy a kozigazgatds-tudomdny szakért6i tobbnyire beérték azzal, hogy
muveikben, igy tankoényveikben is, a mindenkor valtozé tételes jog ismertetésére szoritkoz-
tak. Részben oka lehet ennek az is, hogy mind a német, mind a francia szakemberek a koz-
igazgatas miikodését vizsgalva kétféle megoldast jeloltek meg abban értelmezési alapegység-
nek: a kozigazgatas mikodésének alapjaként a kozigazgatasi cselekményt (aktust), ill. a koz-
igazgatasi jogviszonyt. A kozigazgatas jogtudomanya jogviszonyelméletként inkabb lehets-
ség, mint kidolgozott doktrina volt akkor, amikor jelentdsen mds elméleti (tudomdnyos?)
szempontok jelentek meg, a 19. szazad végén, a 20. szazad kezdetén. Vagyis, a kozigazgatds
tudomanyos magyarazata kozigazgatasi jogtudomanyként még nem teljesedett ki, nem valt
viszonylag teljes egésszé, amikor lényegesen mds magyardzatok, értelmezési szempontok tér-
hoéditasa kezd6dott.

A tényleges jelenségek elemzését a szocioldgia helyezte elétérbe. Uj tudoményként jelent
meg a 19.szazadban, Eurépaban inkébb elméletként, mint gyakorlatot meghataroz¢ eljaras-
ként. Pl. Comte, Durkheim, Weber vagy Ehrlich a szocioldgiaelmélet megalapozasaban je-
leskedtek, s nem a gyakorlati szocioldgiai eljarasok technikai kidolgozasaban. A gyakorlat-
ban alkalmazhaté modszereket, technikat a 20. szazadban az USA-ban alakitottak ki, ajabb
6nallo szociologiaelmélet nélkil. Ezen mddszerek segitségével értelmezhet6 pl. a kozigazga-
tas miikodésének hatdsa és eredményessége is.

Hasonl6 logikaval teljesen 6nallé szempont és modszer az, amely nemzetgazdasdgi (koz-
gazdasdgi) alapon értelmezné azt, hogy barmely kozérdekiinek tartott intézkedés milyen
koltségekkel jar: bevétel és kiadas kettds konyvelésében mi bizonyulhat kifizetédének, vagy
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rafizetésnek. Ez a gazddlkoddsi szempont, amely minden magangazdalkodasnak alapja. A
nyilvanvaldan rafizetéses gazdalkodast ésszer(i megsziintetni. Ebbél egyaltalan nem kovet-
kezik az, hogy ugyanigy kellene eljarni a kozérdeki feladatok teljesitésekor is. Itt nem az
szamit, hogy kifizet6d6en megoldhatd-e a kozfeladat, hanem az, hogy lényeges-e a tarsada-
lom, (az orszag, allam) léte szempontjabol annak megoldasa. Eleve ,rafizetéses” 0sszetevoi
is vannak. Ezeken az alapokon értelmezhetd pl. a kozigazgatas miikodésének megfizethetd-
sége, vallalhat6 gazdasdgossdga, elérhet6 hasznossdga.

Az emlitett két f6 értelmezési szempont — szocioldgiai és gazdasagtani — szamos valto-
zatban, irdnyzatban jelent meg, azok valaminé egységesitése, szintézise pedig politikaként
(policy és politics értelemben), s politika-tudomdanyként. Az USA-ban kialakult felfogas sze-
rint a kozigazgatas elvi magyarazataban lényeges a szocioldgiai és a gazdasagtudomadnyi
szempont, s ezeknek tulajdonképpen szintézise lehetne a politika tudomanya. Ezekbdl az el-
képzelésekbdl alakultak ki a ma is létez6 ,kozigazgatas-tudomdnyi” iranyzatok — pl. szerve-
zés-tudomanyi, szervezet-elméleti, szervezet-szociologiai, politikatudoményi, stb. -, nagy
szervezetnek, vagy akar nagyiizemnek értelmezve a kozigazgatds miikodését, a nagylizem
szabalyossagait kérve szimon azon.

A kozigazgatds elvi magyarazata jelenleg, a legjobb esetben is, szintetikus tudomdny. Egy-
ségesitése a jelenségek analitikus felbontasa nyoman olyan szintézist igényel, amelyben a kii-
16nb6z8 szocioldgiai és kozgazdasagtani aspektusok egyiitt kezelhetSk. Igy lesz beldlitk —
tobb amerikai szerz6 szerint — politikatudomany. Megjegyezhetd egyfelél, hogy a 20. sz4-
zad nagy amerikai kozigazgatasi szakért6i végzettségiik szerint kozgazdaszok, szociologu-
sok, politologusok, s csak egy vékony réteg jogasz. A jogaszok iranti averzi6 az amerikaiak-
nél szinte hagyomanyos. Masfeldl az USA valdszintleg tobbet koltott tudomanyos kutatdsra
e teriileten is, mint barmelyik eurépai dllam. Tudomanyos eredményei erésen befolyasoljak
az europai kutatokat, killondsen az utébbi 50 évben.

A kozigazgatas gyakorlati szakemberei és elméleti kutatoi nem polihisztorok; viszonylag
pontosan meghatarozhatd targykorben, s arra alkalmas modszerrel dolgoznak. Legaldbb
szaz éve a kozigazgatds tudomanyos magyarazata szelvényezett, vagyis kozigazgatds-tudo-
mdnyok 1éteznek, mintegy alaki gyujtéfogalomként. Magyarorszagon kb. 80 éve tudatosan
killonboztetik meg a kozigazgatdsi jogot és a kozigazgatastant, mindkettét tudomanyként.
A két vilaghaboru kozott a budapesti jogi egyetemi oktatasban pl. két 6nall6 tanszék miivel-
te, Tomcsanyi Mdric és Magyary Zoltan vezetésével, s egyiknek sem jutott eszébe az, hogy a
masik kritizaldsaval prébdlja bizonygatni a maga tudomany-muvelési modjanak megalapo-
zottsagat, vagy a masikénal alaposabb voltat.

Tal vagyunk mar az ilyen id6kon. A kelleténél nagyobb teret héditott maganak a tudo-
manyokban is a demokratizmus, meg a ,,pluralizmus’, - jellegzetesen nem a tudomanyossag,
hanem a politika fogalmai —, azzal a jelszoval, hogy ,,beszéljiik meg, vitassuk meg”. Ez egyéb-
ként a horddszonokok tiindoklésének egyik nélkiilozhetetlen kelléke, a mdsik nyilvanvaléan
ahordé. A tudomdanyban mindig vannak vitak — némelyik egészen elfogult, s korantsem ele-
gans — de nem ez a lényeges. Hanem a bizonyitds és a bizonyitottsdg. Ennek megitélése nem
ugyanaz a tarsadalom-tudomanyokban, mint a matematikaban, vagy a természettudomany-
okban. A bizonyitashoz bizonyitékok szitkségesek, s nem feltétleniil vita.
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Eléfordul, hogy a kozigazgatas-tudomanyokon beliil kérdés az, hogy melyik ,,résztudo-
many” alapjan érhet el szintézis. A meghatdrozé tényez6 kivélasztasa lenne ez, amelyben ha
dontés keletkezik, az okszertien befolyasolja az 6sszes értelmezési tartomanyt. Vagyis, ha egy
kozigazgatasi feladat egyértelmien leirhat6, megoldasanak milyen értelmezési szempont le-
het 4ltalanos alapja? Jelenleg ebben latsz6lag a menedzserizmus f6 szempont; kozigazgatas
helyett kozmenedzsment. A kozigazgatds ditaldnos elvdrdsai jelenleg: a partatlansag, a cél-
szeruség, a torvényesség, az atlathatosag, a hasznossag, a hatékonysag vagy eredményesség,
a szakmaisag, a becstiletesség.

Mindegyiknek jellegzetes értelmezése van, szocioldgiai, gazdasagi, politikai nézépontbdl,
és jogi értelemben is. Tudomdnyos kritériumok ezek a gyakorlati elvardsok? Részben bizo-
nyara igen. Ha a tarsadalom iranyitasa altalanosan politikai alapon, de jogi eszkozokkel old-
hat6 meg, ugy annak helyén mas csak agy szerepelhet, ha jogi kovetelményként is kifejezett.
Epp emiatt 4ltalanos és nagyon viszonylagos a mindenkori jogi szabdlyozottsag.

Barmely - politikai, szocioldgiai, gazdasagi, stb. — elképzelés értelme, tartalma kifejezhet6
jogszabdlyként, s rendszerint az jogként meg is jelenik. A jogi kifejezési méd éltalanos, va-
gyis alapvet6en nem tisztan jogi kérdések is lehetnek jogszabalyi tartalmak, s épp a kozigaz-
gatasi jogban. A jogalkotds nemcsak elvontan jogi szempontokat vesz figyelembe - pl. igaz-
sdgossagot, torvényességet, partatlansdgot —, hanem valamennyi szamitasba veend6 szem-
pontot is — pl. hasznossagot, atlathatosagot, hatékonysagot, fenntarthatdsagot, s megannyi
szocioldgiai, kozgazdasagi és egyéb tényez6t -, vagyis a kozigazgatast vizsgald tudomanyte-
riiletek jelentds megallapitasait is. A mai jogszabalyok tilnyomo része tarsadalom-iranyita-
si szabaly, igy tartalmazza a szorosan jogi értelmt célokon és elképzeléseken tul valameny-
nyi ésszertiség, aspektus szerinti elvarast, jol, vagy rosszul. Lehetdsége azonban ez: formd-
jat adja annak, ami elismerhet6 vagy elvarhat6, am ennek tartalma nemcsak jogi elképzelé-
sekbdl adodik.

Nem véletlen, hogy valamennyi liberalis torekvés, — amely a legkiilonfélébb érvelés-
sel dllamokat cselekvési lehet6ségiikben korlatozna gazdasagpolitikdjukban, pénziigyi-,
vagy szocidlis rendszeriik kialakitasdban, - ragaszkodik ennek jogi kifejezéséhez, a piacok
globalizdcidjat lehet6vé tevo jogi szabalyozashoz, a hatélyos jog deregulacidjahoz, globalis
pénzpiaci feltételek forszirozasahoz a kozszektorban; egy egészen iij ,,jogi” alapozottsighoz.
Egy olyan kozigazgatashoz, amely f6képp management, elfogadhatdsaga marketing, igazsaga
a hasznossdg és kifizetdddség (valaki szamara). S ebben is van ésszertiség, bar féleg azoknak,
akik nem kedvelik az 6nfenntartasra, onellatasra és onvédelemre képes allamot, mert a ma-
sokra raszoruld és a masoktdl fiiggd, a masoktol kolesonvett pénzt koltd — vagyis a terelget-
hetd, kényszerithetd, 6nallésdgardl lemondo - allamot tartjak céljaiknak megfelelének. (E
pluribus unum.? Ebbol és igy? Bar tobbféleképpen lehet sokbdl egy.)

Ehhez képest a jog — legalabb alaki — meghatarozo szerepe a kozigazgatasban nehezen vi-
tathat6. Minden helyzetet, amelynek jelentésége van az egységes tarsadalmi folyamatokban,
miikodésben - a tarsadalom egyiittmikodésében -, a kozigazgatdsi jog szabalyoz. Alkalma-

2 Az USA cimerének szalagmondata (A szerk.)
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zasarol a jogalkalmazo kozigazgatasi hatdsagok donthetnek. Tovabba, ezek a dontések csak
jogszeriiségiik miatt lehetnek érvényesek. Ha jogszerttlenek lennének, azokrol - a jog alap-
jan - birésag donthet. A kozigazgatasi birdsag a legtobb kozigazgatasi dontést feliilvizsgal-
hatja. A kozigazgatds ezzel dltalanosan érvényes jogi kontroll alatt all. Jogszer(isége 1énye-
ges tulajdonsaga.

Mértékvaltassal ez azt jelenti, hogy az elfogadhaté kiozigazgatds dltaldnos mértéke annak
jogszeriisége, torvényessége, alkotmdnyossdga. Ugyanez a kozigazgatds altalanos kozpolitikai
alapja is. Témank szempontjabdl jelentds az, hogy e jogi aspektus kozvetlentil viszonylag ke-
veset mutat meg a kozigazgatas részleteibdl, tudomanyos értelemben vett targyat illetéen.
Ezért a kozigazgatds tudomdnya egyrészt elképzelhetetlen a kozigazgatasi jog tudomanya
nélkiil, masrészt a kozigazgatasi jog tudomanya elképzelhetetlen sok mas tudomany ered-
ményeinek hasznositasa nélkiil.
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Turkovics Istvan

A JOGORVOSLATHOZ VALO JOG
AZ ALKOTMANYBIROSAG GYAKORLATANAK
TUKREBEN

Az Alkotmdnybirésag fenndlldsa ota tobb beadviny kapcsdn is foglalkozott a jogorvoslathoz va-
16 joggal. Az évek alatt kialakult egy bir6i gyakorlat, amelynek eredményeként mdra mdr megle-
hetbsen pontosan meghatdrozdsra keriilt a nevezett jog terjedelme. Teljes bizonyossdggal termé-
szetesen nem dllithatd, hogy a jogorvoslathoz valé joggal kapcsolatban megdllapitott és jelenleg is
érvényben 1évé elvek sordban nem kovetkezhet be viltozds a joviben. Véleményem szerint azon-
ban a jelenleg kialakitott gyakorlat alapjdn feldllithaté szempontrendszer, amely a jogorvoslathoz
valo jog terjedelmi korldtait jeloli ki, szinte mdr teljesnek tekinthetd. Jelen tanulmdnyban az keriil
bemutatdsra, hogy az AB gyakorlata alapjin melyek azok a szempontok, amelyeknek egy jogor-
voslati rendszernek Osszességében, és az egyes jogorvoslatoknak énmagukban is meg kell feleniiik.
Mivel a tanulmdny a kozigazgatdsi jog teriiletét érinti — a felhaszndlt dontések is leginkdbb ezt a
tertiletet érinté beadvdnyokkal kapcsolatban sziilettek —, ezért a leirt megdllapitdsok elsGsorban a
kozigazgatdsi eljdrdsi joggal kapcsolatosak. Ez azonban nem azt jelenti, hogy mds a biintetd, vagy
a polgdri jogi eljardsjogokra nézve ne lennének igazak.

A jogorvoslathoz vald jog egy, az Alaptorvényben rogzitett, a kiillonbo6z6 eljarasjogokban re-
alizal6doé, nevezziik ugy, alkotmanyos alapjog. Mint ilyen tehdt alkotmanyos védelmet él-
vez. Ha nevezett jog valamilyen sérelmet szenved, abban az esetben az Alkotmanybirdsag
(AB) lesz jogosult a sérelem orvoslasara.' A testiilet munkaja ezen a teriileten azért is jelen-
tds, mert egy olyan alapjogrél van szd, amely ilyen formaban mas nemzetek jogrendszer-
ében jellemzéen nem keriil szabalyozasra. Egyes feltevések szerint a jogorvoslathoz valé jog
alkotmanyos szintre torténd emelése egy forditasi hiba, tehat tévedés eredménye.? Ugyan-

1 Azalkotmdanyos kézigazgatast véds, biztositd feladata van ugyanis az Alkotménybirésignak. Id: HOLLO And-
ras, Az Alkotmdnybirésdg a kozigazgatds alkotmdnyossdgdért, In: Magyar Kozigazgatds, 2005. november, LV. év-
folyam 11. szdm 645.p.

Tamas Andras szerint a jogallamisag egyik jogi elve, hogy ,,Az alkotmanyossag biztositékat az alkotmanybiras-
kodas jelenti” Id. TAMAS Andrés, A kézigazgatdsi jog elmélete, Bp.,Szent Istvén Térsulat, 2001., 209-212. p.

2 Ld. Az Alkotmdny kommentdrja II. JAKAB Andras szerk. Bp., Szdzadvég Kiado, 2009, XII. fejezet

2090.p.(389)
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is a nemzetkozi jogi dokumentumokban a ,,remedy” sz6 hasznélatos, azonban ez az igényér-
vényesitésre vonatkozik, amely azonban az Alkotmanybirdsag gyakorlata szerint nem eleme
a jogorvoslathoz valé jognak.’ Ezt az allaspontot timasztja ala a nemzetkdzi szabélyozis is,
hiszen a hazaival megegyez6 szabalyozas az EU tagallamainak alkotmanyaiban jellemz8en
nem talalhatd.? Barmilyen indok is vezérelte a jogalkotét a szabélyozasban, ezzel eldontot-
te, hogy a jogorvoslathoz vald jogot az emberi jogok szintjére emeli.” Ezdltal tehat egy hazai
specifikumrdl beszélhetiink, amely kialakitasaban az AB nem timaszkodhatott mas nemze-
tek mar bevalt gyakorlatara. Tovabb nehezitette a testillet munkdjat, hogy az Alkotmany, és
hasonléan jelenleg az Alaptorvény is meglehetdsen szlikszavian rendelkezik a jogorvoslat-
hoz vald jogrdl. Az Alkotmany nem sorolja fel a jogorvoslat eszkozeit, és nem allapitja meg
férumrendszerét, tovabba azt sem irja el8, hogy mind az els6 fokon, mind a masodfokon el-
jaré férum birdsag legyen. Az alkotmany ugyanis a kiilonb6z6 eljarasokra vonatkozé torvé-
nyi szabalyozasra bizza a jogorvoslati formak megjel6lését, a jogorvoslatot elbiralé forumok
megallapitasat, valamint annak meghatarozasat, hogy hany foku jogorvoslati rendszer érvé-
nyesiilhet.® Az elmalt két évtizedben elmondhatd, hogy az AB mar-mar teljes kortien kiala-
kitotta az 4llaspontjat a jogorvoslathoz valo joggal kapcsolatban. Mara gyakorlatilag kijelo-
lésre keriilt egy keret, vagy feltételrendszer, amelynek rendeltetése, hogy szavatolja a jogor-
voslathoz valé jog sértetlenségét. Jelen tanulmanyban az Alkotmanybirésag gyakorlatan ke-
resztiil ezt a feltételrendszert kivinom bemutatni, — legaldbbis ahogyan én latom — oly mé-
don, hogy foékuszba a kozigazgatasi eljarast — illetve a kifejezetten ra vonatkozoé gyakorlatot
— helyezem. Véleményem szerint a most ismertetésre keriil§ allaspontok, a jogorvoslathoz
val6 joggal kapcsolatosan egyaltalan széba joheté minden kérdésre, aggalyra kiterjedd va-
laszt adnak. Be kell latnunk azonban, hogy az élet mindig produkalhat olyan wjszert, meg-
oldasra szorul6 kérdést, amelyre tovabbi valasz kialakitasa sziikséges. A magam részérél én
ennek valdszintségét azonban egyre csekélyebbnek latom. Megjegyzend6 tovabbd, hogy a
kialakult gyakorlat nem mindig - s6t altalaban nem — a biréi testiilet teljes egyetértése mel-
lett alakult ki. Eléfordult mér olyan eset is, amikor a birdsag a korabban kialakitott allds-
pontjat mondhatni revidealta. Arra is talalunk példat, hogy egyes, a jogorvoslathoz val6 jog-
gal kapcsolatos targykorokben bizony kissé zavarosnak tekinthetd gyakorlat sziiletett.” Ki-
hathat az is egy késdbbi gyakorlat kialakitasara, hogy a testiilet 9sszetételét tekintve nem al-

3 20/2005. (V.26.) AB hatarozat

4 Kivételként emlithetd, bar jobbara leginkabb a biintetSeljarasra vonatkoztatva, a Lengyel Koztarsasag alkotma-
nyanak 78. cikke; Finnorszag alkotmanyénak 21. cikke; Portugal Koztarsasag alkotmanyanak 29. cikke; Szlo-
vak Koztarsasag alkotmanyanak 46. cikke; Szlovén Koztarsasag alkotményanak 25., valamint 157.cikkei. 1d: Az
Alkotmdny kommentdrja 1. JAKAB Andras szerk. Bp., Szazadvég Kiado, 2009, XII. fejezet 2090-2091.p. 208.
szamu ldbjegyzet

5  ERDEI Arpéd, Gydgyithaté-e a perorvoslati rendszer? = Magister Artis Boni et Aequi Studia in Honorem, szerk.
VARGA Istvan - KISS Daisy, Bp. ELTE E6tvos Kiadd, 2003.

6  1437/B/1990. AB hatdrozat

7 llyen targykornek tekinthetd a kozigazgatasi hatarozatok birdsag altali feliilvizsgalatanak jogorvoslati jellege. A
kialakult gyakorlat ellentmondasait részletesen bemutatja: Patyi Andras, A magyar kozigazgatdsi birdskodds a
hatdlyos magyar alkotmdnyos rendszerben, az Alkotmdnybirésig hatdrozatai tiikrében, Jogtudoményi Kozlony,
2001. oktdber, LVI. évfolyam, 10.szam, 420-425.p.

36

TURKOVICS ISTVAN « A JOGORVOSLATHOZ VALO JOG AZ ALKOTMANYBIROSAG GYAKORLATANAK TUKREBEN



landd, ezért el6fordulhat, hogy egy megvaltozott Osszetételd testiiletben olyan birak keriil-
nek tobbségbe, akik elleneztek egy dontést, és akar egy 4j tigy kapcsan valtoztatnak a korab-
bi testiilet dllaspontjan. Mindezek ellenére ugy vélem, a most bemutatdasra keriil6 megallapi-
tasok idotallonak tekinthetSk.

Azt hiszem, kijelenthetjiik, hogy a jogorvoslathoz valé jog az tigyfél kezében a legmarkan-
sabb eszkoz jogainak védelme érdekében. Eppen ezért kiilénosen fontos, hogy egy adott sza-
bélyozasban oly mddon legyen rogzitve, hogy képes legyen betélteni a neki szant szerepet.
Elészor is annak a meghatdrozasa valt sziikségessé, hogy mikor mondhatjuk el azt, hogy a
jogorvoslathoz val6 jog megfelel6 mdédon érvényestil és bet6lti a neki szant szerepet. Ezzel
kapcsolatosan az Alkotmdnybirésig egy dltalénos kovetelményt allitott fel a jogorvoslatokkal
kapcsolatosan. Ennek értelmében a jogorvoslathoz valé jogot az azt megtestesité jogorvoslat
akkor juttatja érvényre, ha az a ténylegesség és hatékonysdig kévetelményeinek megfelel. Erre
tekintettel mondta ki az Alkotmanybirdsag, hogy minden jogorvoslat 1ényegi eleme a jogor-
voslas lehet8sége, vagyis, hogy a jogorvoslat formailag és szubsztancidlisan tartalmazza a jog-
sérelem orvosolhatdsdgat.® Ezen kovetelményen beliil természetesen az AB részletesebben is
foglalkozott a kérdéssel, és feldllitott egy kritériumrendszert, amely pontos megallapitasokat
tartalmaz. A most ismertetésre keriil6 kiilonboz6 kritériumok ugyanolyan jelentdséggel bir-
nak, még akkor is, ha a veliik kapcsolatban felmeriilt aggalyok nem ugyanolyan gyakorisag-
gal fordulnak el6 a gyakorlatban.

Els6ként nézziik, milyen allaspontra helyezkedett az AB a jogorvoslat elbiraldjara, azaz
a forumrendszerre vonatkozéan. Nem szorul kiilonosebb magyarazatra, hogy mennyit ér-
ne egy olyan fellebbviteli rendszer, amelyben a sérelmezett dontést hozd valamint az ezzel
szemben benyujtott jogorvoslatot elbiralé személye megegyezne. Ezen aggaly kikiiszobolé-
se targyaban az AB arra az allaspontra helyezkedett, hogy a jogorvoslathoz valé jog tartal-
ma a mds szervhez, vagy magasabb forumhoz fordulds lehetdsége.® Ezaltal tehat a jogorvos-
lathoz val6 jog kozvetlen hatédst gyakorol a kozigazgatas szervezetrendszerére is. A kozigaz-
gatas szervezeti felépitése azonban olyan, hogy el6fordul, hogy a megjelolt kovetelménynek
nem tud eleget tenni, egy adott iigycsoportra nézve ugyanis csak egy szerv van a dontésho-
zatal jogaval felruhdzva, azaz a rendszer egyfokozati. Kézenfekvo tehat a kovetkezd kérdés:
alkotmadnyellenes-e az ilyen médon kialakitott rendszer, illetve az ennek figyelembevételével
megalkotott szabalyozas? A kozigazgatas szervezetrendszere az elldtandé feladatokhoz iga-
zodik, ezért igen bonyolult, és gyakorlatilag alland6 valtozas alatt all. Mindemellett a szer-
vezetrendszernek tobb kovetelménynek is meg kell felelnie, ezek koziil csak egy a jogorvos-
lathoz val6 jog férumrendszerre vonatkoz6 kovetelménye. Az is tény, hogy a kozigazgatas
igen szerteagazd, ebbdl kovetkezik, hogy az dltalanos szabalyokban lehetetlen minden egyes
hatdsagi tigyre nézve meghatarozni a jogorvoslatot elbiralé konkrét szervet. Ez alapjan el-
fogadhat6 az a megallapitas, amely szerint az eljardsi torvénynek a jogorvoslati forumrend-
szerre vonatkozo szabalyai mdsodlagos (szubszididrius jellegil) szabalyok. Ez jelen esetben

8  23/1998. (V1.9.) AB hatarozat
9  5/1992.(1.30.) AB hatédrozat
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azt jelenti, hogy akkor alkalmazandok, ha az egyes szakigazgatasok teriiletén térvény vagy
korményrendelet masként nem rendelkezik.'

Az olyan tigyek esetében, amelyekben a fellebbezés joga a férumrendszeri sajatossagok
kovetkeztében nem biztositott, a kozigazgatasi hatdrozatok birdsagi feliilvizsgéalata az tigyfél
kezében a fellebbvitel lehet6ségének mondhatni egyetlen eszkdze. A vizsgalat fokuszaba az
kertilt, hogy az milyen viszonyban 4ll a jogorvoslathoz val6 joggal. A kérdés azonban ezen
esetkorben nem olyan egyszerd, hiszen az Alkotmany, és az Alaptorvény is 6néllé alkotma-
nyos kovetelményként deklaralja (deklaralta) a kozigazgatasi dontések birdsagi feliilvizsga-
latat. Ebben az esetben tehat az AB feladata a két alkotmanyos kovetelmény egymashoz va-
16 viszonyanak a vizsgalatara is kiterjedt." A testiilet arra az alldspontra helyezkedett, mely
szerint a jogorvoslathoz valé jogbdl nem vezethet le a birésdghoz valo fordulds biztositdsdnak
kovetelménye. A két alkotmanyos kévetelmény tehat ily médon nem fiigg dssze egymassal.
Leszogezte azonban az AB azt is, hogy ugyan a két kovetelmény fiiggetlen egymastol, azon-
ban olykor, ha a sziikség tigy kivdnja, kiegészitik egymdst.’? Az egyfokozatt rendszerben, ahol
biztositott a mds vagy magasabb férumhoz fordulas lehetdsége, ott a birdsagi feliilvizsga-
lat tulajdonképpen egy plusz lehet6ség, amelyet a jogorvoslathoz vald jog kozvetleniil nem
érint."”® Ahol azonban a fellebbezésre nincs lehet8ség, a birosagi feliilvizsgalat kvazi pétolja a
fellebbezés hianya miatt timadt trt. A két jogintézmény azonban nem csereszabatos. A koz-
igazgatasi hatarozatok birdsagi feliilvizsgalatanal a birosag — a fellebbezést elbirald szervhez
képest — szilikebb jogositvanyokkal rendelkezik, hiszen leginkabb a torvényesség kovetelmé-
nyének vizsgalatara terjed ki a jogkore. Figyelembe kell venni azt is, hogy a birdsagi feliil-
vizsgalat ipso iure nem bir halasztd hatéllyal, ezaltal el6fordulhat, hogy egy mar végrehajtott
dontés kérdésében kell a birdsdgnak egy tjabb dontést hoznia. Adédik tehat az tjabb kér-
dés: nem szikiilnek-e az {igyfél jogai egy olyan eljarasban, ahol a fellebbezés joga kizart, és
»csak” a birdsagi feliilvizsgalat biztositott? Nos, ezt a kérdést az AB tudomasom szerint ed-
dig nem vizsgélta, raadasul a kozigazgatasi joggal foglalkozok korében sincs egységes allas-
pont.' Vélaszt a testiilet azon kialakitott alldspontja alapjan kaphatunk, amelyet a jogorvos-
latok hatékonysagaval kapcsolatosan alakitott ki. Az Alkotmdanybirdsag egyértelmtien leszo-
gezte, hogy a jogorvoslatoknak alkalmasaknak kell lenniiik a jogsérelem tényleges orvosla-
sara. Ez abban nyilvanul meg, hogy a jogorvoslatnak biztositani kell a tényleges korrekciot,
azaz a jogsérelem tényleges orvosldsdt, és ezzel Osszefiiggésben a végrehajtds tekintetében le-

10 90/2007. (XI.14.) AB hatdrozat

11 Sélyom Laszlé véleménye szerint a kozigazgatasi hatdrozatok feliilvizsgalata, valamint a jogorvoslathoz val6
jog elhatédroldsa sziikésges, mivel ez két kiilon alapjogi intézmény. dL. SOLYOM Lész16, Az alkotmdnybirdsko-
dds kezdete Magyarorszdgon, Bp. Osiris Kiado, 2003., 577.p.

12 66/1992.(XI1.21.) AB hatarozat, 667/B/2002 AB hatdrozat

13 A bir6sagi feliilvizsgalat és a jogorvoslathoz valo jog viszonyardl, a kialakult gyakorlat kapcsédn Patyi Andras
kordbban mar részletes alapossaggal kifejtette az dllaspontjat, amivel csak egyetérthetek. (Patyi i.m.) Ezzel kap-
csolatosan azt dllapithatjuk meg, hogy a helyzet sokat nem javult.

14 Téampontot adhat a 39/1997.(VIL.1.) AB hatérozat, Az ebben kifejtettek értelmében a birdi gyakorlat a kozigaz-
gatasi hatdrozatok feliilvizsgalatat nem korlatozza a formalis jogszer(iség ellenérzésére. Ezzel a véleménnyel
egyetért és idézi KOZMA Gyérgy, KOZERDEKVEDELEM: A kézigazgatdsi birdskodds multja és jovdje, szerk.,
VARGA Zs. Andras-FROHLICH Johanna, Bp. PPKE JAK, 2011, 22-23.p.
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gyen alkalmas a dontés foganatositdsinak elhalasztdsdra, azaz valdsitsa meg a halaszté ha-
tdlyt.”> A hatdsagi eljarasban a birdsagi feliilvizsgalaton kiviil is tobb jogorvoslati alakzat 1é-
tezik, — ha nem csak a Ket. szabalyait nézziik, — most nézziik, milyen allaspontra helyezke-
dett az AB a jogorvoslathoz val6 joggal kapcsolatos viszonyuk tekintetében. A testiilet jelen-
legi konzekvens allaspontja értelmében a jogorvoslathoz vald jogbdl csak a rendes jogorvos-
lat vezethetd le, a rendkiviili jogorvoslat a torvény dltal biztositott egyfajta plusz lehetdségként
értelmezhet6.”® Elgondolkodtatd, hogy az AB gyakorlata ezen a teriileten nem foghatd-e fel
valamiféle sziikité értelmezésként.”” A magam részérdl azokkal értek egyet, akik a jogorvos-
lathoz val6 jog rendes jogorvoslatokra vonatkozé értelmezését sziikitd értelmezésként keze-
lik. Egyetértek azzal, hogy a jogorvoslat kérdéskorét mindig tobbtényezds osszefiiggésben
kell értelmezni. A jogorvoslathoz valé jog eleme a magasabb férumhoz vagy mas szervhez
fordulas lehet&sége, az alanyi jog sérelme, valamint az érdemi hatdrozattal szembeni igény-
bevétel lehetésége. Ezzel Osszefliggésben tulajdonképpen irrelevans, hogy ezen feltételeket
milyen jogorvoslat ttjan garantalja a jogalkoto.

Hatalyos eljarasi jogunkat vizsgalva ugyan nem aktualis, de a hat6sagi eljaras ismerte a
jogtorténetben a tobbfokozatu fellebbviteli rendszert.'”® A gyakorlatban azonban a jelen -
egyfoku fellebbviteli — szabdlyozas mellett is felmeriilt a fokozatok szdma és a jogorvoslat-
hoz valé jog dsszefiiggésének a kérdése. El6fordult olyan beadvany, amelyben az inditvanyo-
z6 azt firtatta, hogy az egyfoka fellebbviteli rendszer vajon kielégiti-e az alkotmanyos igé-
nyeket. Az Ab dontése értelmében, az egyfokozatii fellebbviteli rendszer kielégiti a jogorvoslat-
okkal szemben tamasztott alkotmdnyos kovetelményt. Emellett azt is kifejtette a testiilet, hogy
az Alkotmany (Alaptorvény) a torvényekre bizza annak eldontését, hogy a fellebbviteli foko-
zatok szamat mennyiben hatarozza meg. Ezek szamanak egynél tobbként valé meghataroza-
sa azonban nem alkotmanyos kévetelmény.”

A gyakorlatban kérdésként meriilt fel, hogy milyen dontésekkel szemben kell a jogorvos-
lat lehet&ségét feltétleniil biztositani. A kozigazgatasi hatdsagi eljarasokban kiilonb6z6 tipu-
st és széles targykorokben sziiletnek dontések. Az AB a tdmadhat6 dontések korét is meg-
hatdrozta, oly médon, hogy kimondta: alkotmanyos kévetelmény az egyedi iigyben sziiletett,
és érdemi dontésekkel szembeni jogorvoslatok biztositasa.”” Egy, a hatdsagi eljarasban hozott
dontést f6szabaly szerint a hatésagoknak mindig indokolniuk kell. Az indoklas kotelezettsé-

15 38/2006.(IX.20.) AB hatarozat

16  9/1992.(11.30.) AB hatérozat, 22/1995.(111.31.) AB hatarozat, 49/1998.(X1.27.) AB hatdrozat, 50/2003.(X1.5.) Ab
hatérozat

17 Ilyen sztikit6 értelmezést lat az Ab gyakorlatdban pl.: PAULOVICS Anita, A jogorvoslathoz valé jog mint alap-
jog a kizigazgatdsban = Ratio Legis - Ratio Iuris Unnepi tanulmdnyok Tamds Andrds tiszteletére 70. sziiletésnap-
ja alkalmabol Bp. Szent Istvan tarsulat, 2011. 254.p; V6. HARMATHY Attila alkotmdanybiré: a 42/2004. (XL.9.)
AB hatérozat kapcsan kiilonvéleményében kifejtettek szerint.

18 pl.: 1901. évi XX. térvénycikk — A kozigazgatasi eljaras egyszertisitésérdl, vagy a 1929. évi XXX. térvénycikk -
A kozigazgatas rendezésérél. Ezt megel6z6en a kiilonboz6 kozigazgatasi agakat szabalyozo torvények is a tobb-
fokozatu fellebbviteli rendszert ismerték, dltalanos, a hatdsdgi eljardsokra vonatkozé szabdlyozds 1901-et meg-
el6z6en nem létezett.

19 22/1995.(111.31.) AB hatarozat

20 53/2002.(XI.28.) AB hatarozat
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ge nagymértékben Osszefligg az tigyfelet megillet6 hatékony jogorvoslassal, hiszen a jogor-
voslati szakaszban valik az eljards igazan ellentmondasossa. Ha az tigyfél nem ismeri a ha-
tosag dontésének okait, amelyeket adott esetben alappal tdmadhat, a jogorvoslathoz valé jo-
ga kiiiresedik, hiszen érdemben nem tudja kérelmét mire alapozni. Onmagéban azonban
az, hogy egy dontés indoklassal ellatott, nem feltétleniil segiti az tigyfelet jogainak védelmé-
ben. Mivel az indoklasnak tartalmaznia kell a dontés meghozatalanal figyelembe vett bizo-
nyitékokat, felmertilhet a kérdés, hogy létezik-e valamilyen mérce, amely tigymond irany-
mutatdsul szolgal a hatdsagoknak a bizonyitékok értékeléséhez. Az AB arra az allaspontra
helyezkedett a dontés alapjaul szolgald bizonyitékokkal kapcsolatosan, hogy azoknak meg-
felel6 alapot kell teremteniiik a hatékony jogorvosldshoz. ' A bizonyitékok figyelembe vételé-
nél a hatosagoknak elsddlegesen azt kell szem el6tt tartaniuk, hogy a tényalls teljes mérték-
ben feltardsra keriiljon. Bar ezzel kétségteleniil 6sszefiigg, de tovabbi feltétel, hogy lehet6sé-
get biztositsanak — persze ha egyaltaldn sziikséges — a késGbbi eredményes jogorvoslatra. A
hat6sag dontése indoklasaban koteles megjelolni a mérlegelési és méltanyossagi szemponto-
kat, amelyeket alkalmazott, ha voltak ilyenek. Onmagaban véve rendhagyénak nevezhetd ez
a kovetelmény, hiszen az tigyfél tajékoztatasanak korébe tartozik, és erre is alapozhat6 jog-
orvoslat. A kozigazgatasi hatosagi tigyekben azonban nem ritka, hogy nincs diszkreciond-
lis jogkore az eljard szervnek, a dontés meghozatala sordn sem mérlegelési, sem méltanyos-
sagi joggal nem bir. Felvet6dott a gyakorlatban az a kérdés, hogy korlatozza-e az ilyen sza-
bélyozas, az tigyfelek jogorvoslathoz valé jogat. Konnyen eléfordulhat, és el6 is fordul, hogy
két, jogilag azonosnak mindsitett igyben gy alkalmaz ugyanolyan szankci6t egy hatosag -
akdr ugyanaz is —, hogy az egyik esetben lenne éppen méltanyolhato ok, amely végiil is - ha
ez lehetséges lenne,— enyhébb szankcid kiszabasat alapozhatna meg. Az AB gyakorlata sze-
rint, ha egy hatésdgnak nem biztositott a mérlegelés, vagy méltdnyossdg gyakorldsinak joga
egy eljdardsban, onmagdban ez nem korldtja a jogorvoslathoz valé jognak.”> Az eléfordulhat,
hogy az ilyen dontések, mondjuk gy, nem igazsagosak, hiszen nem azonos mércével mér-
ték az tigyfeleket. Az is tény, hogy elvben az tigyfél egy jogorvoslatot megalapozé jogalaptdl
is elesik. A testiilet szerint azonban ez a probléma nem hozhatd 6sszefiiggésbe a jogorvoslat-
hoz valé joggal, hiszen a hatékony jogorvoslat lehetdsége adott, igaz, nem ezen az alapon. Az
AB nagyobb jelentdséget tulajdonitott annak, hogy az iigyfél megfelel6 modon szerezzen tu-
domast a sérelmezett dontésrél. A megfelelé tudomasszerzés azonban tobb szempontbdl is
vizsgalhatd. Fontos, hogy az tigyfél megfelel6 id6ben szerezzen tudomast a dontésrél, hiszen
id6t kell neki hagyni az dtgondolt és megalapozott jogorvoslati kérelem elkészitésére.”* On-
magaban azonban nem feltétlentil elegend6, ha az tigyfél a dontésr6l megfelel$ id6ben szerez
tudomast, ha nem ismeri példdul a sérelmezett dontés indokait. Ezzel dsszefliggésben arra az
allaspontra jutott a testiilet, hogy legaldbb annyira fontos az tigyfél megfelel6 tdjékoztatdsa a
dontés indokairdl is, amely a szerv indoklasi kotelezettségében olt testet.* A hatdsag oldalan

21 630/B/2005 AB hatarozat

22 498/D/2000. AB hatdrozat

23 24/1999. (V1.30.) AB hatarozat
24 21/1997. (111. 26.) AB hatarozat
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felmeriild indoklasi kotelezettséget nem csak az Alkotmanybirdsag, de a kozigazgatasi jog-
gal foglalkozok is egyontettien meghatarozo, a jogorvoslathoz vald joggal szorosan Osszeflig-
g6 garanciaként itélik meg. **Ezen a gondolatsoron tovabb haladva tjabb problémaval talal-
juk magunkat szembe. A hat6sagi eljarasban, szemben példaul a biintetd eljarassal, az esetek
jelent6sebb részében nincs jogszabaly dltal garantalva az igyfél akar jogi, akar adott esetben
mas szakiranyd megfelel képviselete. Mivel az iigyfelek laikusnak tekintheték az ket érin-
t6 kérdésekben, vajon korlatozza-e az ilyen szabalyozas a jogorvoslathoz valé jogukat? Azért
is érdekes ez a felvetés, hiszen az indoklasban kifejtetteknek akkor van igazan értelme, ha azt
az ugyfél értelmezni tudja, és erre alapozottan dont a fellebbvitel kérdésében, miszerint él-e
egyaltalan ezen jogaval, és ha igen, milyen alapon. A testiilet egyértelmd alldspontja az, hogy
a hatékony jogorvoslasnak nem elengedhetetlen feltétele a jogi vagy mds képviselet torvény dl-
tali biztositdsa.® Az a tény ugyanis, ha egy jogszabaly nem biztositja ugyan a megfelel6 kép-
viseletet, de nem is zarja ki annak lehetGségét, hogy az tigyfél igénybe vegye egy megfelel6
szakértelemmel rendelkezé személy segitségét maganjogi titon. Mds lenne a helyzet, ha jog-
szabdly ezt tilalmaznd, de ez hazai jogunkban tudomdsom szerint ismeretlen. Az eddigiek-
ben leirtakon kiviil még egy fontos koriilmény meriilt fel, amelyben a testilletnek donteni
kellett. A jogorvoslathoz valé jog abszolut, vagy korlatozhatd. Ebben a kérdésben arra az 4l-
laspontra helyezkedett az AB, hogy a jogorvoslathoz val6 jog nem korldtozhatatlan, azonban
a korlatozasa akkor felel meg az Alkotmanyban foglaltaknak, ha a korldtozds a sziikségesség,
ardnyossdg kovetelményeinek figyelembevételével valosul meg.”

Azt allitottam, hogy az AB gyakorlata ezen a téren tobbnyire kiforrottnak tekinthet6, alap-
jaiban nem valészinti, hogy valtozni fog. A hivatkozott gyakorlat még abbol az id6bdl szar-
mazik, amikor az Alkotmadny volt hatalyban. Alkotmanyunk azonban mar nincs, hatalyban
szerepét az Alaptorvény, mint 4j Alkotmany valtotta fel.”® A tanulmanyban tett megallapi-
tasaimat azonban jelenleg ez a tény nem érinti, hiszen az Alaptorvény a jogorvoslathoz vald
joggal kapcsolatban nem hozott a tett megéllapitasokat érint6 jelentds valtozast.

Sziikséges kitérnem azonban - a terjedelmi korlatokra valé tekintettel csak réviden - egy,
a tanulmany készitésének idején bekovetkezett és a témdt érint6 jogszabalyvéltozasra, amely
a negyedik Alaptorvény moédositasaként vélt ismerté.?® Ennek értelmében Az AB a jovo-
ben kialakitand6 gyakorlata kapcsan nem veheti figyelembe a korabban az Alkotmany ide-
jében sziiletett gyakorlatot. A szabalyozas indokaként a jogalkoto a két jogszabaly 6nallosa-
gat jelolte meg. Az Alaptorvény ugyanis nem az Alkotmany mddositasaként értelmezendd,
hanem egy, a régit felvalté Gj jogszabalyként. Alldsspontom szerint a médosités szdvege eb-

25 Egyes nézetek szerint a kozigazgatasi hatdrozatok indoklasi kételezettsége alaptorvényi szinten kellene, hogy sza-
bélyozasra keriiljon, 1d.: ADAM Antal, A végrehajtd hatalom és a kizigazgatds a magyar alkotmdnyos jogdllamban

26 799/E/1998. AB hatdrozat

27 71/2002. (XI1.17.) AB hatdrozat

28 Az Uj szabalyozas sziikségességének kérdésérdl tobb tanulmany tobb szempontbol atfogdan értekezik: Cserny
Akos, Gellér Baldzs, Kukorelli Istvan, Miiller Gydrgy, Patyi Andrds, Torma Andrds, moderdtor: Kiss Norbert,
Kerekasztalon az 1ij Alaptorvény, Magyar Kozigazgatas,2011, jinius, 1. szam, 3-15.p.

29 Magyarorszag Alaptorvényének negyedik médositésa (2013. marcius 25.) ZARO ES VEGYES RENDELKEZESEK,
19. Cikk, (2) ,,az alaptorvény hatalybalépése el6tt meghozott alkotmanybirdsagi hatarozatok hatélyukat vesztik”
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ben az értelemben elfogadhatd. Meg kell jegyezni azonban, hogy az 4j jogszabaly nem ho-
zott minden elemében djat, tobb rendelkezés is van, amely a régire ,,tdmaszkodik”, gyakor-
latilag valtozatlan, vagy a véltoztatasok kisebb jelentségtiek. Ezen a vonalon elindulva gy
gondolom, hogy az Uj gyakorlata kialakitdsandl az AB-nak csak annyiban kell djat alkotnia,
amennyiben az az Uj szabalyozas, vagy célszertiség okan sziikséges. A jogorvoslathoz vald
jog kapcsan kifejtettek alapjan elmondhatd, hogy a kialakitott gyakorlat tobb ponton idét-
allonak tekinthetd. Ezen kérdésekben 1j gyakorlat kialakitdsa véleményem szerint nem in-
dokolt, és a testiilet tdamaszkodhat a mar meglévére.* Vannak azonban vitathat6 atgondo-
last igénylé megallapitasok - ezek ismertetésénél altaldban, ha roviden is, de kifejtettem és
masok is kifejtették mar allaspontjukat -, amelyek kapcsdn a valtoztatas indokolt lehet. Az 4j
gyakorlat kialakitasahoz egyértelmiien jogalapot adhat az Alaptorvény nevezett médositd-
sa. Annyit azonban megjegyeznék, hogy tulajdonképpen a valtoztatas lehetdsége eddig sem
volt kizart a testiilet szamara.

30 A negyedik moédositas indoklasabol: a 19. cikkhez: ,,Ez természetesen nem zérja ki azt a lehetSséget, hogy a testii-
let az Alaptorvény egyes rendelkezéseinek értelmezésekor a korabbival megegyez6 kovetkeztetésre jusson.”
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Safi Csaba

A HATARON TULI
OROSZOKKAL KAPCSOLATOS POLITIKA
INTEZMENYI HATTERENEK KIALAKULASA

A Szovjetunid szétesését kivetben mintegy 25 millié etnikai orosz és még ennél is tobb oroszaj-
kti lakos maradt a szovjet utodallamokban, vagyis az Oroszorszdgi Foderdcié hatdrain kiviil, és
ezdltal létrejott Eurépa legnagyobb nemzeti/nyelvi kisebbségi kozossége. Ez a hatalmas népes-
ségszam, amely az utéddllamok kozotti migrdcié és a népességfogyds kiovetkeztében mdra le-
csokkent, magdtdl értetédGen feltételezte, hogy az orosz (kiil)politika is figyelmet fordit rd. Mi-
vel az orosz kiilpolitikai mozgdstér egyik legfontosabb teriilete a posztszovjet térség, igy a ha-
tdron tuli oroszok/oroszajkuak is a kiilpolitika részévé vdltak. A veliik valo torédés, foglalko-
zds komplex megkozelitést igényel. Vagyis a hatdron tiili oroszokkal/oroszajkiiakkal kapcsola-
tos politika kialakitdsa - hasonléan mds nagy hatdron tili nemzetrésszel rendelkezd dllamok-
hoz - nemcsak a jogszabdlyi, de az intézményi hdttér megteremtését is feltételezi. Intézményi
hattér nélkiil ugyanis a kérdéskort szabdlyozo jogszabdlyok megvalésitdsa, betartatdsa, ahogy
a nemzetkozi jog szdmos esete is mutatja, erbsen kétségessé vilik.

A KEZDETEK

A posztszovjet térségbe keriilt orosz/oroszajku lakossaggal kialakitand6 intézményi kapcso-
latok mar nem sokkal az utédallamok megalakulasat kovetSen létrejottek. Az 1990-es évek
ezen idészakaban ebben az orosz diplomaciai képviseletek jatszottak a vezetd szerepet. Ami
a belf6ldi, azaz oroszorszagi intézményi halézatkiépitést illeti, az el6késziiletek mar az 1990-
es évek elején elkezdddtek. Létrehoztak egy tarcakozi munkacsoportot, amelynek f6 felada-

nemzetkozi kitekintés o

'S
@



ta a ,kozel-kiilfoldre” vagyis a volt szovjet tagkoztarsasagokba keriilt oroszorszagi honfitar-
sak tdmogatasi problémdjanak az attekintése volt.!

A hataron tuli oroszokkal/oroszajkuiakkal kapcsolatos politika kiforratlansagat mutatja,
hogy mar 1994-ben folmeriilt egy olyan kdzponti allamigazgatasi szerv létrehozasa, amely-
nek f6 feladata a hatdron tudlra keriilt oroszorszagi honfitarsakkal kapcsolatos politika ko-
ordinalasa és végrehajtasa lett volna. A kérdéssel foglalkozd orosz diplomatak és szakérték
tobb alkalommal is az egykori Hataron Tali Magyarok Hivatalat hoztak fol kovetendé pél-
daként. Helyette 1994 augusztusaban létrejott egy, a hataron tdli oroszorszagi honfitarsak-
kal foglalkoz6 kormanybizottsag,* amelyet decemberben egy Gjabb rendelettel megerésitet-
tek, illetve 1997-ben modositottak.®

A kormanybizottsag felallitasaval 1étrejott struktira gyakorlatilag a mai napig megmaradt.
Legfontosabb feladatait az alabbiakban lehet 6sszefoglalni:

— A szovetségi és a helyi végrehajto szervek munkajanak koordinalasa.

- A szovetségi végrehajtod szervek tevékenységének az ellendérzése, beleértve a kiutalt pénz-
eszkozok folhasznalasat is.

- Az Elnoki Rendeletben megfogalmazott intézkedések végrehajtasanak a biztositasa.

A kormanybizottsag iilésein attekintik a tamogatasi igényeket, a hataron tul é16 oroszor-
szagi honfitdrsak tdmogatasaval kapcsolatos intézkedési programrdl sz6l6 kormanyrende-
let végrehajtasat, az utédallamokban mikodo orosz diplomaciai képviseletek tevékenysé-
gét, illetve meghatarozzak az egyes programok és tervek megvaldsitasanak célszertiségét. A
feladatok nagy szamahoz és a tdmogatandok széles koréhez viszonyitva a kormanybizott-
sag rendelkezésére all6 pénzeszkozok ugyanakkor szerénynek mondhatok. Még 2005-ben is
minddssze 300 millié rubel koltségvetéssel rendelkezett. Igaz, ez az 6sszeg mar mintegy hisz
szazalékkel magasabb az el6z6 évi, 2004-es forrasoknal.*

Az Allami Duma 1996-ban hatérozatban hozta 1étre a Honfitarsak Tandcsa szakértéi-ta-
nécsadoi testiiletét, melynek tagjai kozott a hataron tuli oroszorszagi honfitarsak szerve-
zeteinek delegaltjai is megtalalhatok. Feladatai kozé tobbek kozott az utédallamok orosz/
oroszajku lakossaga tevékenységének a koordindlasa, gazdasagi, jogi és tarsadalmi helyzetiik
elemzése, programtervek kidolgozasa és rendezvények lebonyolitasa tartozik.

1 OsznovnienapravlényijagoszudarsztvennojpolityikiRosszijszkojFederaciivotnosenyiiszootyecsesztvennyikov,
Tatjana POLOSZKOVA: Diaszpori v sziszteme mezsdunarodnih szvjazej (Moszkva: Naucsnaja Knyiga 1998)
123-136

2 Polozsenyije o Pravityelsztvennoj komisszii po gyelam szootyecsesztvennyikov za rubezsom, utverzsgyennoje
Posztanavlenyijem Pravityelsztva Rosszijszkoj Federacii ot 11 gyekabrja 1994 goda No 1369

3 Posztanavlenyijem Pravityelsztva Rosszijszkoj Federacii ot 11 gyekabrja 1994 goda No 1369 ”Ob utverzsgyenyii
o Pravityelsztvennoj komisszii po gyelam szootyecsesztvennyikov za rubezsom” (sz izmenyenyijami ot 16 mar-
ta 1997 goda)

4 Szoobscsenyije dljapecsati ,O zasedanyii Pravityelszvennoj komisszi po gyelam szootyecsesztvennyikovza
rubezsom ot 15 fevralja 2005, http://www.mid.ru[/bdomp/Nsdgpch.nsf/05a95604fc81125843256da400378f3
b/7b3cal7aae44832£c3256fb6003139ac!OpenDocument]
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TARSADALMI SZERVEZETEK

Néhany év alatt az orosz dontéshozékban is tudatosult, hogy a hivatalos dllami struktdra
mellé a tarsadalmi szervezetek, illetve egyéb pénzeszk6zok bekapcsolasara is sziikség van.
Ezen célok megvaldsitasa érdekében elnoki rendelettel jott 1étre a hataron tuli honfitarsak
tamogatasara szolgal6 Rosszijanye alapitvany.

A politikdban széles korben elterjedt gyakorlat, hogy ha valamilyen probléma megolda-
sa valoban nem all komolyan érdekében senkinek, akkor létrehoznak egy bizottsagot. A
végrehajté hatalom részérdl a hataron tali oroszok/oroszajktak helyzetének konszolidala-
sa érdekében tett Iépések is hasonlitanak erre a politikai szemléletre. Ugyanakkor a kiil-
foldon €16 oroszorszagi honfitarsakkal kapcsolatos allami politika f6bb iranyairol szo6lo el-
noki rendelet megsziiletése utan réviddel mar tobb mint szdzotven oroszorszagi tarsadal-
mi szervezet, alapitvany jott létre a hataron tuli orosz honfitarsak tdimogatasara. Természe-
tesen ezen szervezetek és alapitvanyok tobbségét nem altalanos, minden teriiletre Kkiterje-
dé tdmogatas céljabdl hoztak létre, hanem csak egy-egy részteriiletet 6lelnek fol (az anya-
orszagba torténd visszatelepiilés, orosz tannyelvii iskolak tdmogatasa, stb.) vagy egy-egy
foldrajzi régiora, orszdgra koncentralnak csupdn (Kozép-Azsia, Krim, stb). Vannak azon-
ban olyan szervezetek, amelyek tevékenysége széleskortien fogja 4t a problémakort. A leg-
ismertebb szervezetek a FAK orszagok Intézete (Insztyitut sztran SZNG), az Orosz Kozds-
ségek Kongresszusa (Kongressz Russzkih Obscsin), az Oroszorszagi Honfitarsak Gytilése
(Asszambléja Rosszijszkih Szootyecsesztvennyikov), Rogyina (Asszocidcija Rogyina), a Jurij
Dolgorukij Alapitvany (Moszkovszkij Fond podgyerzski szootyecstvennyikov imenyi Jurija
Dolgorukogo). De nemcsak Oroszorszagban jottek létre kiilonb6z6 szervezetek, hanem a
posztszovjet térségben is szdmtalan, tobbségében orosz/oroszajku egyesiilet alakult meg.

POZITIV CELKITUZES VS. NEGATIV MEGVALOSITAS

Ugyanakkor hiaba jott létre szamtalan oroszorszagi és hataron tuli szervezet az utédallam-
okban oroszorszagi honfitarsak tamogatasara, hiaba jott 1étre egy a kereteket tobbé-kevésbé
meghatdrozé jogi hattér, ha a miikodési mechanizmusok megteremtésével, valamint a prob-
lémakdr komplex megkozelitésével a dontéshozdok tovabbra is addsok maradtak. Egyszerre
figyelheté meg a szervezetek parhuzamos tevékenysége és a konkrét feladatok végrehajtasa-
nak mads szervekretorténd atharitasdnak a szandéka. A 2000-es évekre egyre jobban kivehe-
t6vé valt a torés a meghirdetett allami politika és annak gyakorlati megvaldsitasa kozott, a
bels6 jogszabalyok kozotti ellentmondas, a koltségvetési forrasok sziikossége és a nemzetkd-
zi jogi szabdlyozis elégtelen volta.

A hatdron tdli oroszok/oroszajkuak tdmogatasat az oroszorszagi végrehajté hatalom folyama-
tos atszervezései is negativan befolyasoltak. A Szovetségi Migracids Hivatal 2005-ig tobb éatszer-
vezést élt meg: a teljes megsziinéstdl az 6nall6 hivatalig minden stadiumon keresztiilment.* Rész-

5  Oficialnij szajt Federalnoj migracionnoj szluzsbi (http://www.fms.gov.ru[/about/history/details/38013/5/])
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ben hasonlé 4tszervezéseken ment keresztiil a Hatdron Tuali Oroszorszagi Honfitdrsak Ugyei-
vel foglalkozé Kormanybizottsag is, melynek titkarsdga szamtalan minisztériumhoz tartozott az-
elétt, hogy a kiiliigyminisztériumhoz keriilt volna. Nem egy minisztérium, igy példaul a FAK-
tigyekkel foglalkozo, azéta megsziint, illetve beolvadt tevékenysége mas minisztériumokéba.
Ezek az atszervezések természetesen az apparatus tagjait is érintették. A munkatdrsak és a veze-
tOk folyamatos cserélédése ugyancsak negativ hatassal volt a meghirdetett célok elérésére és meg-
valositasara. A kormanybizottsagot korabban miniszterelnok-helyettesek vezették, mig a kiiltigy-
minisztérium feliigyelete ala torténé atkertilés utan a kiiliigyminiszter irdnyitja.

A hataron tuli oroszok/oroszajkdak tdmogatasat egyéb, technikai jellegli problémaék is ne-
hezitették. Az allami koltségvetés elfogaddsanak a csuszdsa az 1990-es években a mar meg-
hirdetett projektek, programok elhalasztasat eredményezte. Az oroszorszagi biirokratikus
huzavona a hatdron tuli oroszokban/oroszajktiakban olyan érzéseket keltett, hogy az orosz
politikai elitnek csak politikai céljai demonstralasa érdekében van rajuk sziiksége. Ez az
anyaorszagban vald csalddottsag elsGsorban az 1990-es évekre volt jellemz8. A jelcini éra-
ban a posztszovjet térség dllamaiban él6 orosz/oroszajku lakossag problémakérének megol-
désdra Oroszorszag részérél nem sziiletettek megfelel$ 1épések, intézkedések, a kérdéskor-
rel gyakorlati értelemben nem foglalkoztak. Oroszorszag keriilte a témat az utédéllamokkal
folytatott targyaldasokon, megbeszéléseken.®

A hataron tuli orosz honfitdrsak helyzete orszagonként/régionként nagymértékd eltérést
mutat. Ezért a problémakor rendezése kétoldald, illetve a csak néhany orszagot magaba fog-
lal6 megéllapoddsok keretében hatékonyabb lehet, mint a FAK 4llamok mindegyikére kiter-
jed6 multilateralis keretek kozott. A fels6 szintl bilaterdlis talalkozokon azonban a kérdés-
koér mar nem szerepelt a {6 targyalasi témak kozott. A kialakult helyzet orosz részrél torté-
nd talzottan is visszafogott egykori kezelését jol mutatja, hogy az elsé allami vezetd, aki va-
lamely szovjet utédallamban tett latogatdsa soran talalkozott a helyi orosz/oroszajka kozos-
ség képvisel6ivel, Putyin volt. Az ezt megel6z6 iddszakban egyetlen ilyen jellegii taldlkozo
sem jott létre. Egyfajta félelem alakult ki a korabbi orosz vezet6kben azzal a vaddal szemben,
hogy az ilyen 1épések nem demokratikusak és csak tovabbi nehézségeket allitanak Oroszor-
szagnak az egyes szovjet utddallamokkal val6 kapcsolatrendszerében. A putyini politikai ve-
zetés ez iranyu aktivitasa az orosz sajtonak is felttint.”

PUTYINI AKTIVIZALODAS

Az ezredforduld, legalabbis retorikai értelemben mindenképpen, mérfoldkdnek tekinthetd.
A 2000-es moszkvai FAK csucstalalkozon fejezte ki Putyin eldszor nyiltan az utédéllamok-
ban €8 orosz honfitérsakkal kapcsolatos anyaorszégi élldspontot, mely szerint minden FAK

6 Natalja AJRAPETROVA: Problémi szootyestvennyikov bez politizacii. Nyezaviszimaja gazeta, 2000.11.23
(http://www.ng.ru[/cis/2000-11-23/5_nopolitics.html])

7 Natalja AJRAPETROVA: Sztranam SZNG szledujet ozsidaty szjurprizov ot Rosszii. Beszprecedentnaja
politicseszkaja aktivnoszty Kremlja i ego rukovodsztva zasztavljajet nasih szoszedej szcsitatyszja sz Moszkvoj
vszerjozno Nyezaviszimaja gazeta 25 janvarja 2000. g. (http://www.ng.ru/cis/2000-01-25/5_surprise.html)
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allamokban €16 orosz anyanyelviinek, aki Oroszorszagban akar élni, ezt jogaban all meg-
tenni, mindazoknak viszont, akik tovabbra is lakéhelyiikon akarnak maradni, a polgari-de-
mokratikus jogok mindegyikét élvezniiik kell.®

Gyakorlati értelemben ez a fordulat egyben a kormanybizottsdg atszervezését is jelentette.
2000-ben 1j személyi Osszetételi testiilet jott létre miniszterelnok-helyettesi vezetéssel. Ez-
zel parhuzamosan a rendelkezésre bocsatott pénziigyi forrasok béviilése is megfigyelhets. A
2000-ben felhasznalhat6 50 millié rubel 2001-re 90 milliéra béviilt, amely azonban tovabb-
ra is aprépénznek tekinthetd. A sz(ikos allami forrasokat azonban a maganszféra tovabbra
sem tamogatta a téle elvart mértékben.® A koltségvetési forrasok folyamatos emelkedésének
eredményeként 2002-ben 105 millid, 2003-ban 210 milli6, 2004-ben 250 millié és 2005-ben
300 millié rubel feletti 6sszeggel gazdalkodhatott a kormanybizottsag. Ezzel parhuzamosan
a kormdnybizottsag tevékenysége is megujult kissé.

A hataron tuli orosz honfitarsakkal kapcsolatos politikaban a fordulat elsd jelent6s és lat-
vanyos megnyilvanulasa a 2001. november 11-én és 12-én Moszkvaban megrendezésre ke-
rilt Honfitarsak Kongresszusa volt, amelyre kozel félszaz orszagbdl mintegy hatszdaz kiil-
dott érkezett. Az eseményt 2006-t0] atnevezték Honfitdrsak Egyetemes Kongresszusara
(Vszemirnij Kongresszz Szootyecsesztvennyikov). Habar ez volt az Oroszorszagbdl elszar-
mazottak els6 valodi kongresszusa, az eseménynek mar voltak el6zményei. Az elsé hasonld
rendezvényt még a Szovjetunid fennallasa idején, 1991 augusztusaban hivtak dssze. A foly-
tatast az augusztusi puccs és a szovjet allam ezt kovet$ gyors felbomlasa hiusitotta meg. A
kovetkezd probélkozés 1995-ben volt, amikor az Allami Duma tett arra kisérletet, hogy egy-
fajta egyesitési szandékbol 6sszehivja a hatdron tdli orosz honfitarsak szervezeteinek vezetd-
it. Az Un. ,,oroszkérdés” atpolitizaltsaga azonban, amely kiilondsen az utédallamok részérdl
volt jelentGs, eleve meghiusitotta a rendezvény sikerességét.'

A 2001-es kongresszus idején mar mas szelek fujtak. Oroszorszag, ha lassan is, de kezd-
te visszaszerezni a posztszovjet térségben korabban elvesztett befolyasanak egy részét. Ra-
adasul az orosz belpolitikai helyzet is lassan konszolidalédott. Az orosz politikai elit egyre
inkabb kezdte felismerni a posztszovjet térségben €16 oroszok/oroszajkdak adta potencialt.
Ezen kiviil az utédallamok allamisaga is egyre szilardabb alapokon allt, egyre kevésbé kér-
déjelez8dott meg szuverenitasuk. Ez is kozrejatszott abban, hogy ugyan elsdsorban gazdasa-
gi értelemben tovabbra is 6todik hadoszlopként tekintettek az ott él6 orosz/oroszajk népes-
ségre, de mar egyre kevésbé lattak 6ket onallosagukat megkérddjelez6 eréként. Ebben ter-
mészetesen kozrejatszott egyrészrol, hogy az orosz/oroszajku lakossag létszamaban és ara-

8 Konsztantyin ZATULIN (szerk.): Rol isztyitutov grazsdanszkogo obsesztva v formirovanii szovremennoj
diaszporalnoj polityiki Rosszijszkoj Federacii (Moszkva: Isztyitut diaszporii i integracii (Isztyitut sztran SZNG)
2011) 102.,

Putyin podcserkivaet vazsnyejsuju rol otnosenyij Rosszii szo sztranami SZNG, Prezidentszkij vesztnyik
(GIUR), 26 janvarja 2000. G.

9  Viktorija SZOKOLOVA: Migracionnij rezerv. Pravityelsztvo nye znaet, scsto gyelaty sz russzkimi ,,inosztrancami”,
(http://www.killerclan.r[u/art/Migracionnyi_rezerv_pravitelstvo_ne.html])

10 Konsztantyin ZATULIN (szerk.): V' Pomoscs rosszijszkomu szootyecsesztvennyiku za rubezsom, (Moszkva:
Isztyitut diaszporii i integracii (Isztyitut sztran SZNG) 2007) 411.
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nyaiban minden FAK utédéllamban vesztett sulyabol. Masrészrdl viszont szerepet jatszott
ebben az is, hogy utdédallamokat vezet elitek, a hatalom birtokosai els6sorban gazdasagilag
és biztonsagpolitikailag Gjraértékelték az oroszorszagi kapcsolatok jelentségét. Oroszorszag
pedig ezzel parhuzamosan folismerte azt, hogy az utédallamok orosz/oroszajku lakossdga
integracids erd lehet a posztszovjet térség allamai kozotti egyiittmiikodésben. Legalabbis el-
méleti szinten, mert, ha megnézziik a Fiiggetlen Allamok Kézdsségét, mint szervezetet, ak-
kor ez az integraci6 a legkevésbé sem sorolhaté a sikeres kisérletek kozé.

A kongresszus politikai és szimbolikus jelent6ségét kiilon emelte, hogy azon az orosz el-
nok is felszolalt. Beszédében kiemelte Oroszorszag és az oroszorszagi honfitdrsak kozotti
kapcsolatok, egyiittmiikodés fontossagat. Az elnok beszédében nemcsak a kulturalis és hu-
manitdrius, a gazdasagi és szocialis kapcsolatokat emlitette, de kitért a migracios folyama-
tokra is. S6t, a korabbi hataron tuli oroszokkal/oroszajkuakkal kapcsolatos politika birdlata
sem maradt el. A Kormanybizottsag addigi miikodését gyakorlatilag eredménytelennek mi-
nésitette. Nem zarta ki annak a lehet8ségét sem, hogy a hataron tal é16 orosz honfitarsakkal
egy 6nall6 kozigazgatasi hivatal foglalkozzon. A kérdéskorrel foglalkozé 6ndllé hivatal 1ét-
rehozésa mellett érvelt korabban Luzskov moszkvai fépolgarmester is."! Az elképzelésekbdl
azonban Putyin elnokségének els6 két periddusa alatt nem valdsult meg semmi.

Néhany honappal a kongresszuson elhangzott beszéde utan Putyin ismételten kiallt a ha-
tékonyabb érdekképviselet mellett. 2002 nyaran kiilon szemrehdnyast tett az utédallamok-
ban mikdd6 orosz diplomaciai képviseletek tigyintézését illetéen, amelyet k6zombosséggel,
formalizmussal és talzott biirokraciaval jellemzett.!?

AD HOC JELLEGU INTEZMENYI POLITIKA

A Putyin altal tobb alkalommal is beharangozott 6nallé allami intézmény létrehozasanak a
napirendrdl tortént lekeriilése véleményem szerint osszefiiggésben lehetett a politikai elitnek
a kérdéskorrel kapcsolatos hatarozatlansagaval. Helyette, mintegy potcselekvésként, az elnoki
adminisztracid keretében, a kiilpolitikai kérdésekkel foglalkoz6 igazgatdsag alarendeltségében
1étrejott a hatdron tuli orosz honfitarsakkal foglalkozo részleg. Feladata mintegy megismétlése
a kordbbi intézményi feladatkérokben és jogszabalyokban megfogalmazottaknak. Ugyanakkor
ujdonsdag, hogy a problémakort a nyelvi jogok és az orosz nyelv helyzetének a stabilitasan ke-
resztll szemléli. A legfontosabb célkittizésként az orosz nyelv helyzetének a konszolidalasat és
az orosznyelvii tarsadalmi kozeg megdrzését és fenntartasat jelolte meg.'

A kérdéskor kezelésének ad hoc jellegét mutatja, hogy 2002 4prilisaban a kormanybi-
zottsdggal kapcsolatos elnoki rendelet ugy fogalmazott, hogy ugyan a programokra, pro-

11 KOCSETKOV: Ot podgyerzski k szotrudnyicsesztvu, Prava Cseloveka 2001 No 3, 5

12 Vladiszlav BOROV]JOV: V Rezkaja nota v visztuplenyii Prezidenta na vsztrecse sz poszlami RF: Vlagyimir
Putyin upreknul nasih diplomatov v szlaboj zascsite intyereszov rosszijszkih grazsdan i otyecsesztvennogo
biznesza, Rosszijszkaja gazeta, 13 ijulja 2002 g.( http://www.rg.ru[/Anons/arc_2002/0713/hit.shtm])

13 V Kremle szozdan otgyel po rabotye sz szootyecstvennyikami (http://lenta.ru/[russia/2002/07/22/
department/])
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jektek el6készitésére és megvaldsitasara a kozponti koltségvetés fog fedezetet nyujtani', de
mindez, valamint a bizottsag elnoksége szervezetileg a kiliigyminisztérium ala keril 4t. De
ugyancsak egy évet kellett varni a kormanybizottsag 0j személyi Osszetételére vonatkozoé
kormanyhatdrozatra is.'> Azt kovetden, hogy a bizottsag szervezetileg atkeriilt a kiiliigymi-
nisztérium feliigyelete ald, ujabb évnek kellett eltelnie ahhoz, hogy a kiiligyminisztérium-
ban létrehozzanak egy elsé miniszter-helyettesi posztot a hatdron tuli oroszorszagi honfitar-
sak és a kiilfoldre iranyuld kulturélis politika feliigyeletére. Ez volt az elsé alkalom, hogy az
orosz kiiliigyek torténetében ilyen magas posztot né toltson be, Elenonoéra Mitrofanova sze-
mélyében,'® aki 2004-6ta egyben a kiilf6ldon miikodé orosz kézpontok (Roszzarubezscentr)
vezetdje is. Az intézményt szervezetileg a kiiliigyminisztérium feltigyeli.

Habar, a hatdron tuli oroszorszagi honfitarsakkal kapcsolatos politika irdnyitdsa a kiil-
tigyminisztérium feliigyelete ala keriilt, a teriilet minisztériumon beliili hanyattatasa tovabb
folytatodott. 2003-2004 folyaman rovid ideig 6nallé hivatalként miikodott (Upravlényie po
robotam sz szootyecsesztvennyikami), ezt kovetéen a kérdéskort a killigyminisztériumon
beliil az altalanos humanitérius egyiittmiikodés keretében kezelték, és csak 2005 oktébe-
rében hoztak létre az oroszorszagi honfitdrsakkal foglalkozé fosztalyt (Deparatment po
rabotye sz szootyecsesztvennyikami).

Amikor a hataron tuli oroszokkal/oroszajkaakkal kapcsolatos politika eddigi sikertelensé-
gérél van sz6, nem szabad megfeledkezni az oroszorszagi intézményi rendszerrél sem. A kér-
déssel foglalkozd kormanybizottsag'” 1994-es l1étrehozdsa ta jatszik vezetd szerepet az utdd-
allamokban €16 oroszorszagi honfitarsakkal kapcsolatos feladatokban. Az eddigi elért ered-
mények azonban nézetem szerint azt bizonyitjak, hogy a kormdnybizottsag mar nem tudja
betolteni azt a feladatot, amelyre 1étrehoztdk. A kezdeti idészakban valoban erdeményeket
ért el abban, hogy képes volt az érdekelt feleket egy struktiraba tomdriteni, de ez a fajta tevé-
kenység a 2000-es évek kozepére igen csak meghaladottd vélt. Alldspontom szerint az ilyen
tipust kormanybizottsagi struktira olyan tigyek vitelére alkalmas, amelyek megoldésa els6-
sorban rovidtavon lehetséges. Ennek megfelelen olyan bonyolult és szerteagazo terdilet ese-
tén, mint az utddallamokban él6 oroszorszagi honfitarsak helyzetének kezelése, egy allan-
dé, akar 6ndlld, akdr valamely szakminisztérium, elsésorban a kiiliigyminisztérium, illetve
az elnoki adminisztracié vagy a miniszterelnokség alarendeltségében miikodé allamigazga-
tasi hivatal keretében sikeresebben megvaldsithaté. Nem véletlen, hogy a kérdéskorrel fog-
lalkozé orosz szakért6k a 2004-ben sajnalatos moédon megsztint Hataron Tali Magyarok Hi-
vatalat, vagy egy ahhoz nagyon hasonlé struktdrat kovetendd példanak tartottdk a maguk
szamara is. Az ilyen intézményi felallassal ugyanis nagymértékben csokkenthet6 a kiilon-

14 Pravila iszpolzovanyija szredsztv federalnogo bjudzseta, vigyeljejemih na realizaciju meroprijatyij po
podgyerzsje szootyecsesztvennyikov, prozsivajuscsih za rubezsom, utverzsgyennije Posztanovlenyijem
Pravityelsztva Rosszijszkoj Federacii ot 22 maja 2002 goda No 330

15 Szosztav pravityelsztvennoj komisszii po gyelam szootyecsztvennyikov za rubezsom, Utverzsgyen Raszporja-
zsenyijem Pravityelsztva Rosszijszkoj Federacii ot 10 ijulja 2002 g. No 771-r

16 http://www.mid.ru[/bdomp/Nsdgpch.nsf/05a95604fc81125843256da400378f3b/432569¢e00522d3cc3256e13
0032¢f92!0OpenDocument]

17 Pravityelsztvennaja komisszija po gyelam szootyecsesztvennyikov — PKDSZR
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b6z6 szakminisztériumok és egyéb kozponti allamigazgatasi szervek eltérd, egymas érdeke-
it gyakran gyengit6 tevékenysége. A struktura tovabbi el6nye, hogy a végrehajtas, a felelds-
ség és a szamonkérés is attekinthetdbb. Az elért eredmények és az elszenvedett kudarcok is
szemmel lathatébbak. Ezen kiviil a munka hatékonysdgat nagymértékben néveli az a szak-
emberi garnitura, amely kizardlag ezzel a témaval és az ehhez kapcsolodd kérdéskorokkel
foglalkozik. Tovabbi el6ny, hogy az 6ndllé intézményi folallasndl egyszerre jelenik meg a té-
ma elméleti és a gyakorlati vetiilete is. Fontos megemliteni még, hogy ez a fajta strukttra ké-
pes lehet arra, hogy koordinald szerepet toltson be a hataron tuli orosz honfitarsakkal fog-
lalkozé nagyszamu szervezet kozott, akik kozott egyszerre vannak jelen a kormanyzati, a re-
giondlis, a nem kormanyzati (NGO), illetve a hataron tuli szervezetek. Az, hogy mind sz6-
vetségi, mind alacsonyabb szinten hasonl6 strukturak alakultak ki, magaba foglalja annak a
veszélyét, hogy parhuzamosan, egymas mellett futnak a programok. Ebbdl kifolyélag eléfor-
dul, hogy nagyon hasonl6 programok mind kézponti, mind regionalis szinten megvalositas-
ra keriilnek. A legtobb parhuzamos program és rendezvény a kormanybizottsag és a moszk-
vai dnkormanyzat kozott figyelheté meg.

A kérdéskor minisztériumon beliili ,,marginalis szerepét” mutatja, hogy a felallas szerint
a kormanybizottsag titkdrsaga ugyan a kiiligyminisztérium keretében mikédik, de ennek
munkdjat minddssze egy a hataron tdli orosz honfitarsakkal foglalkozé f6osztaly segiti. Igaz,
a minisztérium fennhatdsaga ala tartoznak a kiilfoldi orosz téjékoztatasi és kulturdlis koz-
pontok (Roszzarubezscentr), amelyek a szintén részt vesznek a hataron tali oroszok/oroszaj-
kaak tdmogatdsi programjaiban. Nézetem szerint ebben a kormanybizottsdg-kiiliigyminisz-
térium struktdrdban is van egy potencialis ellentmondas. Mivel a kiilpolitika végrehajtasa-
nak a koordinalasa a killigyminisztérium feladata,' a hataron tuli orosz honfitdrsakkal kap-
csolatos tevékenység koordinalasa pedig a kormanybizottsagé, ' a kett6 kozott még akkor
is lehetnek surlddasok, ha a kormanybizottsag elndke a killiigyminiszter és az elnokhelyet-
tesek is a killiigyminisztérium miniszterhelyettesei vagy allamtitkarai. Az iranyitas tovabbi
bonyolultsagat jelzi, hogy az elnoki adminisztracié keretében is létrehoztak egy, a kiilfoldi
orszagokkal torténd regionalis és kulturalis kapcsolatokkal foglalkozé igazgatosagot. ° Ter-
mészetesen jogosan meriilhetne f6l a kérdés, hogy mi torténik akkor, ha egy problémat, egy
adott helyzetet a kormanybizottsag és az elnoki adminisztracié kiillonbozéképpen itél meg.
A jelenlegi orosz hatalmi berendezkedésbél kiindulva a kérdés természetesen csak elméle-
ti sikon értelmezhetd.

18 Ukaz Prezidenta No 375 ot 12 marta 1996 g O koordinirujuscsej roli MID RF v provegyenii egyinnoj
vnyesnyepoliticseszkoj linnyii RF

19 Polozsenyije o Pravityelszvennoj komisszii po gyelam szootyecsesztvennyikov za rubezsom utverzsgyeno
Posztanovlenijem Pravityelsztva RF ot 11 dekabrja 1994 goda No 1369 (http://www.mid.ru[/bdomp/ns-dgpch.
nsf/1f19£2b74cd6969ac3257249003e53ae/b3e8a5763d064b64c325768900266323!OpenDocument])

20 Upravlenyije po mezsregionalnim i kulturnim szvjazam sz zarubezsnimi sztranami (http://archive.kremlin.ru[/
articles/svyasi.shtml])
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OSSZEGZES

Az a tény, hogy a hatdron tuli oroszokkal/oroszajkuakkal kapcsolatos politikanak kiilpoli-
tikai és belpolitikai vetiiletei is vannak, tovabbi érveket ad ahhoz, hogy a végrehajtésért és
a koordinaciéért ne egy kormanybizottsag, hanem egy 6nall6 intézmény, esetleg egy 6nal-
16 allamtitkarsag legyen a felelés. A hataron tuli oroszok/oroszajkuak az orosz kiil- és belpo-
litika szamara komoly, de eddig nem kell6en kihasznélt eréforrasnak tekintheték. Az utéd-
allamokban €16 oroszok/oroszajkuak szellemi és gazdasagi eréforrasa Oroszorszag szamara
olyan természetes adottsagnak tekinthet, amely sikeresen hasznalhato a kétoldald gazdasa-
gi, politikai, tarsadalmi és egyéb kapcsolatok fejlesztésében. Masrészr6l, mint humaneréfor-
ras-tartalék is fontos szerepet jatszhat abban, hogy ellensulyozza a csokkend népesség okoz-
ta negativ kihivasokat, tobbek kozott a nemzetpolitikdban, a gazdasagban és népesség regio-
nélis eloszlasaban. De a hatékonyabb és eredményesebb politika megvalositasahoz nemcsak
a szervezeti struktira megvaltoztatasa sziikséges, hanem a hataron tali oroszok/oroszajkaak
szervezeteivel valo egytittmiikodés Gjraértékelése, 1j alapokra torténd helyezése is, melyben
a szévetségi szerveken kiviil fontos szerepet kell kapniuk a régidknak, az NGO-knak, a val-
lalati szektornak és civil szervezédéseknek is.
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Navracsics Tibor

A KOZIGAZGATAS KORSZERUSITESENEK
PROGRAM]JA*

A 2010 jiniusa 6ta tart6 kozigazgatasi reform az utdbbi bé fél évszazad legjelentdsebb atalakitasa,
igy indokoltnak tlinik, hogy — harom év tapasztalatai alapjan — megmérjiik az eddig eltelt id6sza-
kot. Jelen iras célja az elmuilt harom évben, a kozigazgatas korszertsitésével kapcsolatos vitdkban
megfogalmazott érvek, elképzelések stratégiai szintli attekintése és 6sszegz6 értékelése.

2010 tavaszan ideoldgiai hovatartozas nélkiil kdzmegegyezés volt a magyar politikai és
szakmai kozvéleményben, abban a tekintetben, hogy a magyar allamot és a magyar kozigaz-
gatast at kell alakitani. Természetesen ,vérmérséklett6l” és nézetrendszertdl fiiggéen min-
denki mésképp itélte meg, hogy mit, milyen mélyen és milyen iranyban kell véltoztatni. Ab-
ban azonban egyetértés mutatkozott, hogy az a kozigazgatasi rendszer, amely az 1989-1990-
es demokratikus atmenet soran - az akkor elfogadott alkotmanymaodositasok, illetve torvé-
nyek révén - elnyerte intézményi vazat és aztan megtelt tartalommal, 2010-ben mar nem tu-
dott mindenben megfelelni a kor kivinalmainak sem belsd, sem kiilsé szempontbdl.

Kiils6 szempontbdl azért nem, mert 2010-re egy olyan valsag alakult ki Eurépaban és a
vilaggazdasagban is, amely hihetetlen mértékben névelte azon orszagok elényét, amelyek
gyors, hatékony dontéshozatali rendszerekkel rendelkeztek. Olyan intézményi rendszerrel,
amely a meghozott kormanyzati vagy éppen torvényalkotasi dontéseket viszonylag gyor-
san a gyakorlatba at tudta {iltetni. A végrehajt6 hatalom, a torvényhozé hatalom mellett, ki-
egyensulyozand¢6 hatalmi agként jelent meg a valsag kovetkeztében és ismét felértékelddott.
Eltekintve attdl, hogy az eurdpai integracidé amugy is erdsiti a végrehajté hatalom sulyat egy
politikai rendszeren beliil, azt lehetett érezni, hogy azon orszagok, amelyek erds és hatékony
intézményrendszerrel, dontéshozatali kozponttal rendelkeztek, nagyobb esélyt kaptak arra,
hogy gyorsan meghozzak és végre is hajtsak azokat a sziikséges dontéseket, amelyek a val-
sag kezeléséhez sziikségesek voltak. Azon orszagok pedig, amelyek partpolitikai osszetétel-
bél valamint az intézményrendszeriik felépitésébdl adéddan nehezebben tudtak hatarozott
dontéseket meghozni, bajba kertiltek.

* A Nemzeti K6zszolgalati Egyetem dltal 2013. februar 21-én megrendezett, a jarasi rendszer kialakitasardl sz6-
16, "A haza tidvére, és a koz szolgalatdban" elnevezésiti konferencidn elhangzott el6adas szerkesztett véltozata.
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Egy tovabbi belsé tényezd is érzékeltette azt, hogy az allam megujitasra, vagy legalabbis at-
alakitasra szorul. Ez pedig az a nagyon erds bizalmi valsag, ami 2010-re kialakult, és ami tob-
bek kdzott a 2010-es valasztdsi eredményben is visszatitkroz8détt. Erdemes megjegyezni az
akkori események, vitak titkkrében, hogy az élet szinte minden teriiletén megjelent egy alap-
vetd bizalmatlansdg allam és polgar kozétt, vagy szocioldgusi megfogalmazéssal, tarsadalom
és elit kozott. Jol mutattak ezt egyébként egzakt mérészamok is: amikor versenyképességi
mutatdkat néztiink, azt lathattuk, hogy a magyar gazdasag versenyképességét hagyomanyo-
san tobb mutaté mentén bemérd intézmények szinte mindeniitt allami, kozigazgatasi kérdé-
sekben értékelték le, még akkor is, ha ezt tagabb értelemben kell venniink, tehdat az adéterhe-
1ést6] kezdve az tigyintézés hossziisagan keresztiil a hataskorok elmosdédottsagaig. Noha re-
alisan nem gondolhattuk azt, hogy négy év alatt a magyar kozigazgatas minden problémaja
megoldhatd, abbél sem indulhattunk ki, hogy mivel ez igy van, hozza sem kezdiink.

A fentiek figyelembevételével a 2010-ben megalakult kormany célul tiizte ki maganak
azt, hogy egy olyan kozigazgatasi reformot hajtson végre, amely kettds célt szolgal. Elséként
hosszt tava célkitlizésként megjelSlve az dllam és polgar kozotti hagyomanyos viszonyrend-
szer megvaltoztatasat: az alattvaloi attitiidot a politikai kulttra részérdl, illetve a hatdsagi at-
titidot az dllam részérdl, mely utobbi az elmult 100-150 évben - miéta a modern magyar al-
lam kozigazgatasi rendszere kialakult - meghatarozé volt és mara egyértelmtien elavulttd
valt. E kulturavéltas soran a mellérendeltségen, a partneri viszonyon alapuld kultura erdsité-
se a cél, ahol allam és allampolgar kozott nem alavetettségi, Kitettségi viszony a jellemzé, ha-
nem olyan tigyintézési kapcsolatrendszer, amely a polgarok szamara az 4llamot, mint els6-
sorban segit6t, védot, tigyintézot jeleniti meg. Az allam szamara pedig a polgar az, akinek a
pénzébdl fenntartjuk az intézményrendszert, aki felé felelésséggel tartozunk, aki felé el kell
szamolnunk, és aki az allam muikédésének, a kozjo kiteljesitésének legfébb alanya. A masik
célt, amely a megvalositas tekintetében taldn nem ennyire hosszu tavi, abban jeloltilk meg,
hogy a magyar allam, amely - mint ezt a felmérések is mutattak - 2010-re az orszag verseny-
képességének egyik hatraltato tényezéjévé valt, az intézményi, kulturalis 4talakulas folytan
minél rovidebb id6n beliil a versenyképességnek ne hétraltatdja, hanem segitéje legyen. Ne
rontsa, hanem javitsa a versenyképességi mutatdkat és segitse azt, hogy Magyarorszag egy
erdsebb gazdasagu, a vilaggazdasagi versenyben jobban helytallé orszag legyen.

Ezen megfontolasok jegyében, a kozigazgatasi reform gyakorlati megvaldsitasaval egy
id6ben kezdtiik el kidolgozni azt a cselekvési programot is, amely Magyary Zoltan kozigaz-
gatasi reformtorekvései emlékének tisztelegve, a Magyary Program nevet kapta. Ezt a prog-
ramot teljes egészében elészor 2011 juniusaban mutattuk be. Hangsilyozom, hogy a gya-
korlati megvaldsitassal parhuzamosan tortént mindez, hiszen 2010 juliusaban a kozpon-
ti dllamigazgatas atalakitasat mar megkezdtiik az Gj minisztériumi rendszer kialakitédsaval,
melynél célunk volt, hogy az addig megszokott, hagyomanyos kormanyzati dontéshozata-
li logikat is véltoztassuk meg és alljunk at egy masik kormanyzati dontéshozatali moédszer-
re. A teriileti allamigazgatas szférdjaban is elkezdtiik az intézményépités folyamatat, amikor
2010 szeptemberétdl Ujra megkezdték miikodésiiket a megyei kozigazgatdsi hivatalok, el6re
meghatarozottan ideiglenes jelleggel. A megyei kozigazgatdsi hivatalok voltak azok az intéz-
mények, amelyek a magukban hordtdk a 2011. januar 1-jével megindult megyei kormanyhi-
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vatalok 1étét. A kormanyhivatalokban a torzshivatalokat gyakorlatilag a megyei kézigazga-
tasi hivatalok jelenitették meg. A hivatalosan 2011 juniusaban bemutatott, de mar 2010-ben
megalkotott Magyary Program ennek jegyében alapvet6en négy ,beavatkozasi teriiletet” je-
161t meg, melyek a kozigazgatasi reform négy {6 csapdsiranyat jelentették: ezek a szervezet, a
feladat, az eljaras és a személyzet. Tehat négy olyan teriiletet jeloltiink meg, amelyekben fo-
kozatosan haladva, reményeink szerint az évek soran attorést tudunk elérni a kozigazgata-
si reform tekintetében.

A SZERVEZET ATALAKITASA

2010-ben ismét szembesiiltiink a kozigazgatas régdta fenndlld szervezeti problémajaval, ami
a kozigazgatas-tudomanyi irodalomban maér régoéta kozismert volt. Magyary Zoltan 1943-as
vivmanya, hogy létrehozott egy szervezeti katasztert és egyetlen, hatalmas agrajzban jeleni-
tette meg a magyar allam intézményrendszerét éppen azért, hogy a modernitas jegyében at-
lathat6va tegye az allam miikodését, rendszerszertien megjelenitette és — még ha csak szim-
bolikusnak tlinden is, val6jaban azonban ténylegesen - rendet teremtett az dllam muikodésé-
ben. Sajnos, az eredeti szandéktdl eltéréen ez nem hagyomanyteremtd 1épés lett, hanem egy-
szeri vivmany, hiszen 1943-at kovetSen kozel 70 éven at nem jelent meg tjabb szervezetka-
taszter. Eppen ezért az egyik alapvetd célnak azt tartottuk, hogy a Magyar Allam jusson abba
a helyzetbe, hogy egy 1j szervezetkataszter megalkotasaval legalabb lathatévé tudjuk tenni
az allam szervezetrendszerét. Véleményem szerint, ez nem csak szimbolikus tett: hiszen, ha
le tudunk rajzolni egy allami intézményrendszert agrajzban, a maga teljességében, az a ren-
det sugallja, tovabba a rendet ki is kényszeriti. Ha egy dgrajz hasznélataval meg akarjuk jele-
niteni az allami intézményrendszert, az a kivételek szamanak csokkentését is jelenti, valaho-
va mindenkit el kell helyezni, valamilyen rendszerbe mindenkit bele kell tenni. Egyesek sza-
mara ez esetleg valami tdlzott, poroszos rendszeretetet jelenthet, de példaul a korrupcié el-
leni kiizdelem egyik legfontosabb kritériuma, hogy atlathatéva tudjuk tenni az éllami intéz-
ményrendszert, meg tudjuk sziintetni azokat a ,,pokhalds zugokat” az allamigazgatas intéz-
ményrendszerén beliil, ahol nyugodtan meg lehet huzédni és nyugodtan lehet korrupcids te-
vékenységet folytatni. A cél az, hogy lehetdség szerint tisztdn lassunk minden intézményt.
Ehhez a szervezetkataszterhez tarsult az els6 1épésiink, mégpedig az intézményrendszer
atalakitdsa az dllamigazgatas kozponti szintjén, azaz az 4j minisztériumi rendszer kialaki-
tasa. Ezt 2010-ben a magyar hagyomanyokbdl kiindulva meglehetés idegenkedéssel szem-
1élték, ugyanis a hagyomanyos kozép-eurdpai kormdanyszerkezethez képest valdban radi-
kalisan 4j intézményrendszert jelent ez a valtozas. Az angol-francia kormanyzati rendszer-
hez nyultunk inkabb vissza. Ez a valtas a K6zép-Eurdpaban megszokott agazati, szakpoliti-
kaj beosztassal szemben a nagyobb szervezeti egységeket, a kiilonboz6 agazatokat integra-
16 minisztériumok rendszerét hozta be. Ezt a szisztémat sokan, sokféleképpen magyarazzak,
sok érv hozhatd fel mellette. Jomagam alapvetSen azt tartottam a legfontosabbnak, hogy sza-
kitsunk a magyar kormanyzat, dontés-el6készités és dontéshozatal egyik legfontosabb tulaj-
donsagaval, az agazati lobbyk harcéval, egészen pontosan azzal, hogy a kormadnyiilés az aga-
zati lobbyk kiizdelmében meriil ki. Most, hogy a minisztériumi rendszer tobb dgazatot t6-
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morit egyetlen minisztériumba, a miniszterek feladatdva vélt az dgazati harmoénia megte-
remtése, illetve amennyiben a miniszter az dgazati harmdniat nem is tudja megteremteni,
az 4gazati Osszelitkozéseket legalabbis tompithatja. Tortént ez azért, mert pontosan tudtuk
2010-ben, hogy nagyon sok olyan 1épést kell majd megtenniink, amely az elmult hisz év,
vagy anndl is hosszabb idészak agazati logikajat, agazati érdekbedgyazottsagat tori meg. Eb-
bél adéddan nagyon komoly ellenallasra kellett szamitanunk, vagy megfontolt szakpolitikai
nézetkiilonbségekbdl adédodan, vagy dgazati érdekbeadgyazottsagokbdl, egzisztencidlis érde-
kekbdl fakaddan. Tudtuk azt is, hogy jobban kezelhetéek az agazati érdek-osszetitk6zések,
ha a minisztereknek kell a sajat minisztériumukban, valamely ismérvek altal 6sszerendezett
4gazati érdekek mentén rendet teremteni. Igy szinte mindegyik ,,nagy” minisztérium leirha-
t6 valamilyen integraciés ponttal.

A legtobbet vitatott, karhoztatott megoldas az Emberi Eréforrasok Minisztériuma és a
Nemzetgazdasagi Minisztérium volt. Az Emberi Eréforrasok Minisztériumanal sokan élet-
képtelennek mindsitették azt a megoldast, hogy a koltségvetéstiiggd, joléti, az emberi ers-
forrasokhoz k6t8d6 szakpolitikdk egyetlen minisztériumhoz keriilnek, kiilon-kiilon erds al-
lamtitkari jogositvanyokkal, azonban mégis azzal a kotelezettséggel, hogy a minisztériumon
beliil kell megtalalni azt az integracids pontot, amely egy egységes, de legalabbis koordinalt
minisztériumi allaspontot jelenit meg. A Nemzetgazdasagi Minisztériumnal pedig tobbnyi-
re azért aggodtak, hogy a Pénzligyminisztérium és a Gazdasdgi Minisztérium egybeolvada-
saval megsziinik Magyarorszagon a felel6s koltségvetési politika, a feleldsség nélkiili kolte-
kezés lesz majd urrd a ciklusban. Az elmdlt harom év torténetébdl kideriil, hogy soha még
nem volt ennyire erés a koltségvetés-politikai szempont a gazdasagpolitika kialakitasaban,
mint éppen az atalakitas ota.

Ugyanakkor ez a szervezetépités a kozponti allamigazgatas teriiletén is tovabbi lépése-
ket igényelt. Hiszen nemcsak a minisztériumi rendszerben akarunk egyszertisitést és atlat-
hatdsagot, hanem talan még ennél is erdteljesebben a hattérintézmények vonatkozaséban.
Ahol ugyanis igazan atlathatatlan ,intézménydzsungel” volt a kozponti dllamigazgatasban,
az a hattérintézmények rendszere. Nekiink, akik kidolgoztuk a reformprogramot, és akik a
végrehajtas oroszlanrészét is elvégezziik, az is a kotelezettségiink, hogy példat mutassunk.
Eppen ezért elséként a minisztériumok koziil a Kozigazgatési és Igazsagligyi Minisztérium
egységesitette a hattérintézmények rendszerét. Mar létre is hoztuk a Kozigazgatasi és Igaz-
sagiigyi Hivatalt, amibe idén a Nemzeti Allamigazgatdsi Kézpont is beolvadt. Ezaltal valdsit-
juk meg az egységes hattérintézményi rendszert és mintaként ajanljuk ezt a tobbi minisztéri-
umnak is. Természetesen, mivel tobbletjogosultsdgunk nincs, az 6 iranyukban az ajanldsok,
az 6sztonzések szintjén maradunk, de azt latom, hogy a hattérintézményi rendszer raciona-
lizalasanak érdekében mas minisztériumoknal is megindult a munka.

A FELADATRENDSZER REFORMJA

A miésodik iranyt a feladatok tekintetében végrehajtott reformok jelentették. Itt két vonalon
indultunk el. Egyrészt a Magyary Egyszer(sitési Program jegyében azonositottuk azokat az
ugynevezett lakossagi adminisztracios terheket, amelyekrdl ugy gondoljuk, hogy az évek so-
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ran, éppen a koordinalatlan jogalkotas kovetkeztében rarakddtak a napi tigyintézésre. Sok
esetben mar nem jelentenek értéket, hanem egészen egyszertien ottfelejtettitk ket a jogal-
kotasban. Konnyebbséget mar nem hoznak, rosszabb esetben mar kifejezetten akadalyt je-
lentenek a mindennapi tigyintézésben, esetleg nehézséget jelentenek a jogrendszer szama-
ra azaltal, hogy nem hasznalt jogszabalyok ,,pufferét” alkotjék. Ilyenek lehetnek torvények,
orszaggytlési hatarozatok, kormanyrendeletek. Ezek hatalyon kiviil helyezésével igyekez-
tiink megtisztitani a jogrendszert a még hatalyban 1év6, de mar felesleges jogszabélyoktol,
tovabba végignéztiik azokat a konkrét eljarasi szabdlyokat, amelyek egyszeriisithetéek. Ide
tartozik példaul az okiratok bekérésének rendje, vagy az okiratok mellékelésének sziikség-
lete. A folyamat a deregulacion tdl az egyszer(sitést is magéban foglalja. Ez a munka jelen-
leg is zajlik. A legnagyobb, leglatvanyosabb lépés az allami és az onkormdnyzati feladatok el-
hatdrolasa volt. Ez kiillondsen most, a jarasi rendszer kialakitasanal nyeri el igazi jelentGsé-
gét. A teriileti allamigazgatasnal az egyik legfontosabb intézkedés az, hogy jarasi rendszer ki-
alakitasaval igyekeztiink szétvalasztani azt a szerkezetet, amelyben a jegyz6, a polgdrmester
vagy a polgarmesteri hivatal dolgozdi, a képvisel6testiilet egy személyben voltak a helyi ko-
z0sség megjelenitéi, tigyintézoi és az allam tigyintézési pontjai. Nem steril megoldas sziile-
tett, nem 100 szazalékban tartoznak az dllami feladatok a jardsi rendszerhez, a helyi felada-
tok nem maradnak teljes egészében az dnkormanyzatokndl. Kozel egyéves konzulticids so-
rozat végén ésszerii megoldast probaltunk taldlni. Megkiséreltiik ugy azonositani a feladato-
kat, hogy azon allami feladatok, ahol a standardizacio, az egységes jogalkalmazas, az egysé-
ges keretek a jellemz6ek - mert ezek adjak meg a jogbiztonsagot - keriiljenek a jardsi hivata-
lokba. Azon (akar allami) feladatok pedig, amelyeknél tobb érv szdl az egységes jogszabalyi
keretek alkalmazasan kiviil a helyi érzékenység figyelembevétele mellett, tartozzanak a jo-
vében is jegyz6i hataskorbe, illetve az dnkormanyzati igazgatas teriiletére. Ilyenek példaul a
zajrendelettel, vagy az épitésiigyi szabalyzattal kapcsolatos feladatok, hiszen ezek azok a te-
ritletek, ahol végképp 6sszegubancolddtak az egységes allami érdekek és a helyi szabalyozas
érzékenységének szempontjai. Mindezzel tehat megkiséreltiink egy életszer(i feladatelhata-
rolast megvaldsitani.

Az eddigieket persze nem tekintjiik véglegesnek. Mar tobbszor hangsilyoztam, hogy nem
kezelem hitsagi kérdésként a feladatelhatérolast. Amennyiben valami az életben nem valik
be azok koziil, amit mi a targyal6asztalnal vagy az irdasztal mellett eldontottiink, valtoztas-
sunk rajta. Az egész jarasi rendszer alapvetd lényegének tartom, hogy rugalmas legyen. Ak-
kor tud j6 eszkoz lenni a jarasi rendszer, ha az allam sem csinal presztizskérdést abbol, hogy
az alapegységei hogyan mikodnek és az onkormanyzatok sem tekintik rivalisnak, vagy ép-
penséggel ellenségnek a jarasi hivatalokat. A partnerség, az egyiittmiikddés és a rugalmassag
kell, hogy jellemezze a jérasi rendszer mlikodését.

AZ ELJARASOK REFORMJA

A harmadik nagy tertilet az eljardsi szabalyok reformja. Ez magaban foglalta valamiféle
gyorsitasat az dllamigazgatasi eljarasnak. A hataridék esetében a munkanapot alapul vevé-
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rél visszatértiink a naptari nap alapd szamitasra, 30-r6l 21 napra vissziik le az eljarasi hatar-
id6ket. Ismét bevezetjiik az "dllamigazgatds hallgatasat": azaz amennyiben az dllamigazgatds
az adott hatarid6n beliil nem ellenez valamit, vagy nem nyilvanit véleményt, elfogadottnak
kell tekinteni a kérvényt. Szeretnénk az eljarasi szabalyokba folyamatosan, minél tobb gyer-
mekeket véd6 rendelkezést behozni, elsGsorban persze ez a gyamhatdsagi eljardsokra vonat-
kozik. Azt, amit az igazsagszolgaltatdsban mar meg tudtunk tenni, szeretnénk a kézigazga-
tasban is megvaldsitani. Toreksziink ra, hogy az igazsagszolgaltatas mellett a kozigazgatas is
gyermekbaratta véljon. Nem hagyhatunk fel azzal a reménnyel, hogy egyszer majd a tarsa-
dalom is gyermekbaratta valik. Akkor valéban baratsagos és jo hangulatd orszag lesziink.

Szintén itt, az eljarasok kategéridjdban jelent majd oridsi valtozast a kormanyablakok
rendszere. A kormanyablakok 2011. janudr 1-jén indultak a megyei jogti varosokban és Bu-
dapesten. Ezek célja egyrészt, hogy egy korszer(ibb eljarasi rend révén modernebb {igyinté-
zési kulttrat honositsanak meg, masrészt az dllam és az allampolgar kzott olyan talalkozasi
pontot jelenitsenek meg, amely jol szimbolizalja a bevezetdben emlitett partnerséget. Remé-
nyeim szerint ez a partnerség jelenti a jovében az allam és polgdra kozotti viszonyt.

A kormanyablakok tekintetében az idei év lesz a nagy fejlesztés, a halézattd kiépités id6-
szaka, hiszen év végéig, mintegy 300 kormanyablakot szeretnénk létrehozni az okmanyiro-
dék és a mar meglévé korményablakok bézisén. Abban is bizunk, hogy a MAV-val val6
egyuttmikodés keretében, a nagy palyaudvarok 2014-ben torténé feldjitasa soran, egy-egy
kormdnyablakot ott is létesithetiink, igy az emberek mar utazas kozben is hatékonyan tud-
nak tigyeket intézni.

A SZEMELYZET MEGUJITASA

A személyzet megujitasa a negyedik irany, ahol talan a legnagyobb az addssagunk - és ez
anyagi értelemben is értendd. Ahogy azt tobbszor megfogalmaztak mar, a kozigazgatasi re-
form addig szakértelem, szervezékészség, eltokéltség kérdése, amig jogszabalyokat kell al-
kotni, meglévé struktirdkat kell atalakitani. Onnantdl kezdve viszont, hogy életpalydban
kell gondolkodni, életpalydkat kell felépiteni, az el6bbi erényekhez tarsul egy szomoru és
sziikségszerl tényezd, mégpedig a pénz. Azaz az életpalyahoz mar egyértelmiien anyagi for-
ras is kell. Ezért e targyban minden jogalkotd keze hirtelen dvatosabban vezeti tovabb a
sorokat. Elkezd szamolgatni, azt nézi, hogyan tud olyan fenntarthaté életpalyat 1étrehozni,
amely nem okoz csalddast a belépSknek, ugyanakkor fenntarthatéva is valik. Mi, ahogyan
ez ilyenkor szokott lenni, a Iépcsézetes megoldast valasztottuk. A teljesitményértékelés fe-
161 kozelitjiik meg a dolgot, talan a belépdk szamara nem annyira pozitiv médon. Egy egy-
séges személyzeti politika alapelemeinek kialakitasa lehetévé teszi, hogy szamszertiségében,
képzettségében, felkésziiltségében is at tudjuk tekinteni az dllamigazgatasban résztvevé em-
berek Osszességét a kozponti allamigazgatastol a jarasi rendszerig. A kormanytisztvisel6i kar
szamdra bevezetjilk a teljesitményértékelési rendszert. Ezt mar tobb formaban, tobbszor be-
vezették, gyakorlatilag mindegyik rengeteg kritikat kapott. Ezeket a kritikakat is figyelem-
be vettitk a munkakori specialitasokra érzékenyebb teljesitményértékelési rendszer beveze-
tésénél. Szeretnénk felépiteni egy olyan elémeneteli- és bérezési szisztémat, amely reménye-
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ink szerint fenntarthat6 rendszert jelent majd. Olyan szempontokat kell egymas mellé illesz-
teniink, amelyek esetleg nehézzé teszik az elérehaladast. Az anyagi tényez6kon tal, a képzési
rendszer, a garanciarendszer felépitése, a nyitottsag, az eltér6 munkakoérok és ezek honora-
lasdnak kérdése mind olyan faktorok, melyek megvitatdsaval most foglalkozunk. A munka-
koralapu teljesitményértékelés mellett, kézenfekvé a munkakoralapi bérezés bevezetése is,
csakugy, mint azon szempontok megjelenitése, amelyek figyelembe veszik a helyi-, illetve a
kozponti dllamigazgatasban dolgozé kormanytisztvisel6k — tetszik, nem tetszik — eltéré fe-
lelésségi terjedelmét. Teljesen mas felelGsséget jelent egy jarasi hivatalban hatdsagi munkat
végezni, vagy egy orszagos hataskord hivatalban dolgozni. Anyagi értelemben, a tevékeny-
ség kovetkezményeit illetden is eltérd lehet a felel6sség mértéke.

Hogy tudunk mégis egy olyan rendszert létrehozni, amely nem szétszakitja a bérezés te-
kintetében a kormdnytisztvisel6i kart, hanem integralt egységet alkotva, elismerve a kiilon-
boz8 képzettségeket, feleldsséget, a szolgalatban eltoltott idét egységes bérezési rendszert
eredményez? Ez ennek az évnek a feladata. Az alapelvek vitdjanal tartunk. Abban bizom,
hogy az év masodik felére el6 fogunk dllni egy kiforrott koncepciéval, amelyet aztan nyilva-
nos szakmai vitdra is fogunk tudni bocsatani.

Osszességében megéllapithatd, hogy szémos megvalésitandé feladat 4ll még el6ttiink a
kozigazgatas megujitasa érdekében. 2014 vélasztasi év, ilyenkor Gjra mandatumot kell kérni
a véalasztopolgaroktol az orszag iranyitasara. Meggy6z6désem, hogy a kozigazgatasi reform-
nak olyan tovabbi feladataiba nem érdemes belefogni, amelyeket ebben a ciklusban mar nem
tudunk megvalésitani. Nagyjabol ennyit tudtunk a négy év soran megtenni, az alapokat le-
fektettiik, most miikddtetjiik az altalunk atalakitott rendszert. 2014 tavaszan meg kell vitat-
nunk az eddigi eredményeket, hogy aztdn a vélasztasok utan akar mi, akar masok, de remé-
nyeink szerint az eddigi nyomvonalon tovabb tudjak folytatni a kozigazgatas atalakitasat.
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Kéki Zoltan

A JEGYZO SZEREPE AZ ALLAMIGAZGATASBAN
A JARASOK MEGALAKULASA UTAN*

A jegyz0 - torténelmi iddkre visszatekintve is - meghatdrozo szerepldje a kozigazgatdsnak. Ahhoz,
hogy érthetd és értékelhetd legyen a jegyz0 jdrdsok megalakuldsdt kovetd jogalldsa, vissza kell ka-
landozni az elmult iddk szabdlyozdsdba.

A tandcsrendszer el6tti korszakban a jegyz6 az dllam koztisztviselGje, a kozségi kizigaz-
gatds vezetdje volt.

Az 1990. évi bnkormdnyzati szabdlyozds visszanyult a kozigazgatdsi hagyomdnyokhoz. A
telepiilési onkormdnyzatok hivataldnak vezetdje a jegyz6, akit a pdlydzok koziil a képviseld-
testiilet vdlaszt, majd nevez ki hatdrozatlan idére. A jegyz6 az onkormdnyzat embere, bdr
dltaldnos hatdskorii, helyi dllamigazgatdsi szerv is egyben, miutan szdmtalan dllamigazga-
tdsi hatdskor cimzettje.

A jdrdsi hivatalok létrejottével a jegyz6k jogdlldsa alapvetGen megvdltozik. Az dltaldnos ha-
taskorti dllamigazgatdsi szerepe megosztdsra keriil a jardsi hivatallal, miutdn tobb hatdskore
dtkeriil oda. Ugyanakkor az 1ij onkormdnyzati torvényi szabdlyozds beemeli a jegyzdt az on-
kormdnyzati szervek sordba. 2013. janudr 1-t6l nkormdnyzati hatdskérben is eljdrhat a jegy-
z0. Ez a megfogyatkozott dllamigazgatdsi hatdskorok mellett az Onkormdnyzati pozicié eré-
sodését jelenti. A viharos jogalkotdsi folyamatok sodrdban azonban médosultak a munkavi-
szonyra vonatkozo szabdlyok. A jegyz6t a polgdrmester nevezi ki, s megbizatdsa bdarmikor, in-
dokolds nélkiil visszavonhato.

A jegyz0i jogdllds ezen vdltozdsait mutatja be az eléadds.

»Aki nem érez magéban 6sztont arra, hogy a jegyz6i hivatalnak szentelje magit teljes erével,
kedvvel, kitartassal és onfelaldozassal miikodjon a kozség javara, az ne valassza hivatasul a
jegyz6i palyat” Ez az idézet egy falusi ndtarius 1872-ben kelt intelmeibdl szarmazik.

Az el6adas els6 része a régmalt id6k jegyz6i hivatdsarol, egyes vonatkozd szabdlyair6l és a
statusz tarsadalmi megitélésérdl villant fel par gondolatot. Lehetne az is a cim, hogy a ,.jegy-
z6 egykor”, valamint megnyugtatasul annyit, hogy a kovetkez6 rész cime nem az lesz, hogy
a ,,jegyz6 kettékor™

* A Nemzeti Kozszolgdlati Egyetem dltal 2013. februdr 21-én megrendezett, a jarasi rendszer kialakitasarol szo6-
16, "A haza tidvére, és a koz szolgdlatdban" elnevezést konferencian elhangzott el6adas szerkesztett véltozata.

szakmai forum e

v
\O



A jegyz6i tisztség Eurdpaban a XV. szdzadban alakult ki. A magyar kozigazgatasban pedig
Maria Terézia uralkodasa idején valt szabalyozotta, altalanossa.

Ha megengednek egy személyes megjegyzést: kevesen vagyunk mar, akik a kezdetek 6ta vég-
zik ezt a tevékenységet. Persze az id6 nem érdem. Jol bizonyitja ezt Rockefeller pénziigyi mag-
nas, bankadr esete, aki egy alkalommal egyik New York-i bankjaban tett latogatast. Beszélgetés
kozben a bankfidk vezetGje sokat sejtetden és varakozdan megjegyezte: - EInok tr, ma éppen
20 éve dolgozom a bankban. Mire Rockefeller: - Ugye milyen tiirelmesek vagyunk?

Az 1878-ban megjelentetett ,, A kozségi kozigazgatas kézikonyve” oldalakon &t sorolja a
jegyz6 feladat- és hatdskoreit. gy példéul: testiileti iigyek el6készitése és végrehajtdsa; pénz-
és adotigyek; vagyoniigyek; kereskedelmi tigyek; arvaiigyek; vandorlok és hazalok tiizetes
ellendrzése; ujoncallitdsi lajstrom karbantartasa; oktatdsi ligyek; kdzmunka dsszeirasa; stb.
szerepelnek a hataskori listaban.

De nem csak a hatdskoroket ismerteti részletesen a kézikonyv, hanem a jegyz6vel kapcso-
latos magatartési szabalyokat is. Ime, az egyik legfontosabb: ,,... a magéanfelekkel szemben
koteles mindég el6zékeny készséggel viseltetni”

Fontos megemliteni, hogy a jegyzéknek nem csupan részvételi és tanacskozasi joguk volt
a képvisel6-testiileti iiléseken, de szavazhattak is. A szavazati jog a jegyz6 vonatkozasaban
oriasi jelentdséggel birt. Nem egy volt a dontéshozok koziil, hanem 6 volt az, aki felkésziilt-
sége, tudasa alapjan az adott kérdésekben egyfajta szakmai értéket jelenitett meg, az eliga-
zodasban segitve a képvisel6ket. Erre ma is nagy sziikség lenne. Ezt bizonyitja az a hozza-
sz6lds, ami egy nagyvaros képvisel-testiileti tilésén hangzott el. Figyeljék ezt a fantasztikus
mondatot: - Tisztelt Képvisel6tarsaim! Igaz, hogy mi csak képvisel6k vagyunk, de azért né-
ha nézhetnénk a varos érdekeit is!

Erdemes és érdekes belelapozni az 1990-et megel6z8 évek lexikonjaiba, mit is irnak j6 par
évtized tavlatabdl a jegyz6rol. Az Uj Magyar Lexikon 1962-bél a kovetkezdképpen hatdroz-
za meg a jegyz0 fogalmat: ,A kozségi kozigazgatas vezetdje. Az dllami ligyekben nagyobb
felkésziiltsége és a fels6bb szervekhez ftiz6d6 kapcsolata révén a jegyz6é volt gyakorlatilag
a dont6 sz6...”

A régebbi kiadast Britannica Hungarica pedig a jegyzé cimszd alatt a kovetkezoket irja:
»Az Allam koztisztvisel6je, a kozségi kozigazgatas adminisztrativ vezetdje, (...) élethosszig-
lan valasztottdk meg a megfelel$ képesitésti jeloltek kozil”

A XIX.-XX. szazadban - annak elsé felérdl beszélek — a jegyz6i szakma tarsadalmi presz-
tizse kiemelkedd volt. Jol reprezentalja ezt E6tvos Jozsefnek A falu jegyz6je cim hires regé-
nye, amelyben a szerz6 Tengelyi Jonas jegyzot pozitiv f6hésként mutatja be.

Most pedig alljon itt egy idézet:

»A jegyz6 maga az elvi szilardsag és a makulatlan erényesség; 6 a becsiilet megszallottja.
Puritan jellem, aki kimagaslik... Romantikus alkat; megel6zi a korat gondolataival”.

Nos, ezt nem rélunk, nem a jelenkor jegyz6irdl irtak, hanem az E6tvos-regényt elemz6
miikritikaban jellemezték igy a mi f6szerepl6jét.

Az 1800-as évek végén Dobozi Istvan tobb megye jarasi jegyz6i egyletének elndke, a Koz-
ségi Kozlony tarsszerkesztGje - megjegyzem, ma mar Magyar Kozlonyre sem futja — a kovet-
kezSképpen fogalmaz: ,, A kozségi jegyz6 hivatasa buzgalom, részrehajthatatlansag és fontos
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helyzetének teljes atérzése altal kiérdemelni az egész kozség bizalmat és tanacsaival felvild-
gositani ugy az egyeseket, mint az eloljardsagokat; neki a torvényeket, szabalyrendeleteket s
utasitasokat megmagyardzni, s azok pontos teljesitése felett 6rkodni” Ebben a megfogalma-
zasban nem csupdn a jegyzdi status fo6bb szabalyai lelhetdk fel, de tiirkozi a kor tarsadalmi el-
varasait is a jegyz6 tevékenységével, munkajaval szemben.

Nézziik, hogy az 1990. évi 6nkormanyzati vélasztasokat kovetéen hogyan alakul a jegy-
z06i jogallas.

Az 1990-161 2000-ig terjed6 id6szak taldn a héskornak is nevezheté. Azonosak a felada-
tai, azonosak a hatdskorei a kozigazgatas legszebb hivatdsat, munkajat végz6 koztisztvisel6i-
nek, a jegyzéknek. Szinte minden els6foku allamigazgatasi hataskor cimzettje a jegyzé. Az 4j
onkormadnyzati rendszer kiépitésének, megszilarditasanak évei ezek. Fantasztikus idészak, a
polgarmesteri hivatalok, korjegyzdségek kialakitdsanak idészaka. Az tjonnan vélasztott 6n-
kormanyzati testiiletek szervezeti és mitkodési rendjének kidolgozasa, 0j rendeletekkel a he-
lyi kozosség életét meghatdrozé normdék kimunkaldsa — és még sorolhatndm - mind-mind
erre az idGszakra estek.

Természetesen a megfeszitett munkdnak is van selejtje, igy van ez a jogalkotas terén is. Er-
re kivalé példa Kiss Laszl6 alkotmanybird ur falujarasok soran gazdagodo gytjteményének
egy ékkove. Az adott telepiilésen, valdszintleg az allattart6 telepen tlizeset lehetett, mert a
kovetkez6képp szabalyoztak: ,A viharldmpat a tehénistall6 falan ugy kell elhelyezni, hogy
azt se dllat, se ember a farkaval le ne verje”

1990-ben az 6nkormanyzati torvény a magyar kozigazgatas-torténeti hagyomanyokra is
épitkezve szabdlyozta a jegyzé jogallasat, feladatait és hataskoreit. A torvényhozd egyrészt
visszanyult a régi elnevezéshez, titulushoz, masrészt lényegében visszahozta az elsé tanacs-
torvény el6tti idGszak alapvetd feladat- és hataskori szabalyait is. Nevezetesen a képvise-
16-testiilet hivataldanak vezet&jeként felel az onkormanyzati tigyek dontés-el6készitéséért és
végrehajtasaért, masrészt dllamigazgatdsi igyekben — kevés kivételtdl eltekintve — a hatdsko-
rok cimzettje.

A magyar kozigazgatds rendszerében elhelyezve a jegyz6 altalanos hataskort, helyi, elsé-
foku dllamigazgatasi szerv.

Az 6nkormanyzati torvény azzal teremtette meg és deklaralta fiiggetlenségét a mindenko-
ri politikai hatalomtol, hogy pélyazat ttjan a képvisel§-testiilet valasztotta ki a jeloltek koziil
és kinevezése hatarozatlan id6re szolt.

Partatlansag, semlegesség és kiemelked6 szakmai kvalitasok voltak a jegyzével szembeni
alapvet6 elvarasok, kovetelmények.

A képvisel6-testiileti tiléseken az 6nkormanyzati torvény tanacskozasi jogot biztositott a
jegyzOnek. A hivatalvezeti statuszuk killonds médon alakult. A hivatal munkavallaléi fe-
letti munkaltatdi jogokat a polgarmesterek gyakoroltak. Ezen a szakmailag elképeszt6 hely-
zeten az Otv. 1994-es modositésa valtoztatott, amely a jegyz6khoz tette a munkaéltatoi jogo-
kat, de gyakorlatilag a polgarmester korlatlan vétdjogat beépitve a szabalyozasba. Ez a za-
varos munkajogi rendszer a mai napig megmaradt. Persze ahol az egyiittmitikodés korrekt
a polgarmester és a jegyz6 kozott, ott nincsenek véres iitkozetek, eltéréen egy néhai renddri
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jelentésben foglaltaktol, amelyben a falusi kultdrhazrél szoldan azt irja, hogy ,véres volt az
egész épiilet, ebbdl is latszott, elStte nem ird-olvasdtalalkozé volt ott”. A jegyzdi statusz erés
volt ebben az idében. Gyakorlatilag csupan kivételesen, fegyelmi eljaras keretében megalla-
pitott stilyos mulasztas esetén vagy kozos megallapodassal lehetett elbocsatani a jegyzét. Ez
a nyugodt szakmai tevékenységet és a jegyz6i munka politikai semlegességét illetGen egyér-
telmuen pozitiv szabalyozas volt. Ugyanakkor tény, hogy a gyengén teljesit6 vagy a lojalitas
minimumat is alulmulé jegyz6tdl szinte lehetetlen volt megszabadulni. Elképesztd dsszege-
ket fizettek ki az dnkormanyzatok egy-egy kozos megegyezéses kozszolgalati jogviszony-
megsziintetés utan.

Ez a ,jelenség” méginkabb feler6sodott két alapveté oknal fogva. Egyrészt 1994-t6l vélto-
zott a polgarmester valasztasanak szabalyozdsa. Ekkortél mar nem a képvisels-testiilet, ha-
nem kozvetleniil a valasztopolgarok vélasztjak a polgarmestert. Ez a politikai legitimacio ol-
dalarol driasi mértékben erdsitette a polgarmesterek pozicidjat. Hataskore viszont csak a
képvisel8-testiiletnek, illetve a jegyzének volt. Ezért hat okszertien a képvisel§-testiilettdl és
a jegyz6tol kellett hataskori teriileteket elhdditani, hogy a politikai legitimacié utdn cselek-
vGképességében is er6sodjon. A képviseld-testiiletek vonatkozasdban az atruhdzott hatdsko-
rok bévitésével ez viszonylag egyszertien megoldhato volt. A jegyz6 vonatkozasaban azon-
ban a torvények erds falat huiztak, ezért f6leg a kozigazgatasi és emberi értékekben gyengébb
polgarmesterek egy részének ttban volt az erés jegyzo.

Persze ezt az érzetet egyes jegyzOk nyakassagukkal, makacssdgukkal csak felerdsitették,
amire j6 példa egy indulatos képvisel6i elsz6las, miszerint: ,,- A jegyzd Gr szelét ki kell fog-
ni” Masrészt a tarsadalmat megosztd politikai tusakodas kozepette f6leg a f6varosi keriile-
tekben, illetve egyes varosokban a polgarmesterek sajat embereiket szerették volna a jegy-
z0i székbe iiltetni. A véltoztatasnak pedig — a sz6 szoros értelmében — nagy ara volt. A 90-es
évek végén tortént kisérlet arra, hogy a jegyz6k kozszolgalati jogviszonyat hatdrozott idejli-
vé modositsak. Balsay Istvan akkori allamtitkar, egykori nagyvarosi polgarmester azonban
meghallgatva a jegyz6k véleményét, visszalépett ettél az elképzeléstél. Balsay pontosan tud-
ta, hogy az 6nkormanyzat, illetve a hivatal m{ikodésének szakszertisége és torvényessége mi-
lyen 6sszefiiggésben all a viszonylagos jegyz6i fiiggetlenséggel, semlegességgel.

Az ezredfordul6 az addig egységes jegyz6i hataskor-telepités rendszerét véltoztatta meg
alapvet8en. Ez a jegyz6i allamigazgatasi hataskorok differencialt telepitésének iddszaka.

A bekovetkezett valtozasok a jegyzok ,szereposztasat” alapvetSen atrendezték. A rendé-
szeti igazgatas korébdl kikeriiltek az okmanyok kiallitasaval kapcsolatok hataskorok. A ha-
taskor civil teriiletre torténd telepitése azonban igazgatasi decentrumokba, ugynevezett kor-
zetkozponti jegyz6khoz tortént. Ezt megel6zden, illetve ezzel egy idében a vallalkozéi iga-
zolvanyok kiallitasa a gazdasagi kamaraktdl, illetve a gyamiigyi hataskorok jelentds része a
teleptilési jegyz6ktdl ugyancsak kozpontositasra keriilt. Ezt kovette a szocialis intézmények,
a falugondnoki szolgéalat engedélyezésének kozpontositasa, majd a kiemelt — kés6bb teljes
korti - épitéshatosagi feladatok korzetesitése. Az eldbbiek egyenes kovetkezménye, hogy a
kereskedelmi, telepengedélyezési hataskorok szintén a korzetkozponti jegyz6khoz kertiltek.

Ugyanakkor ezek a véltozasok a jegyz6k jogallasat nem befolyasoltdk. A jegyz6 maradt koz-
tisztvisel6, a polgarmesteri hivatal vezetdje, az dnkormanyzat kozigazgatasi szakmai vezetdje.
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Az elmult évtized soran a hivatal vezetésében egy sajatos kettds hatalom alakult ki. A polgar-
mester ugyanugy részt vesz a hivatal vezetésében, mint a jegyz8. A polgarmester iranyitasi és
a jegyzl vezetési tevékenysége keveredik, 6sszecstiszik. Azt viszont latni kell, hogy a helyi koz-
igazgatds két meghatdrozo szerepl6jének, a polgarmesternek és a jegyzének az egytittmiikodé-
se alapvetGen kihat a hivatali munkan ttl az 6nkormanyzat teljesitményére is.

A 90-es években Szegeden egy JOSZ-rendezvényen a varos polgarmestere az egytittmtiko-
dés fontossagat érzékeltetve a kovetkez6képpen fogalmazott: ,,Megvalasztasom el6tt soha-
sem dolgoztam az igazgatasban. Amikor bejéttem a varoshdzéra, azt sem tudtam, merre van
a toalett; és akkor a jegyz6 megfogta a kezemet..”

Nemrég egy kaposvari rendezvényen, a Somogyi Jegyz6k Gytilésén, Fabian Adrian, a Pé-
csi Egyetem tanszékvezetdje idézte volt szombathelyi kollégamat és baratomat, Kaczmarski
Janos cimzetes fGjegyzot, aki egy konferencian igy kezdte hozzaszoélasat 2010 6szén: ,,Jegy-
28 vagyok, gyava és megalkuvd” Miel6tt e keserd kijelentés okara, miértjére megkeresnénk
a valaszt, nézziik napjaink lényeges szabélyozas véltozasait.

Az 4j 6nkormanyzati torvény a jegyz6kre vonatkozd szabalyozason lényegesen valtozta-
tott. 1990 ota a szakirodalomban osztozkodas folyik a jegyzén, hogy az 6nkormanyzat vagy
az allam embere. A feladat- és hataskormegosztas alapjan altaldban olyan kozmegegyezés
alakult ki, hogy 60% az allamigazgatasi és 40% koriili az 6nkormanyzati feladatuk. Azért
sem lehet ezt szamokban mérni, mert a korzetkdzponti hatdskorok torzitasa miatt altald-
nos kovetkeztetés levondsara alkalmas méricskélés egyaltalan nem végezhetd. Kétségtelen
tény, hogy 2013-t6l a jegyz6 6nkormanyzati szerepe jelentdsen erdsodik azéltal, hogy 6nkor-
manyzati hatdskorei is lehetnek, dtruhazott hataskorben, 6nkormanyzati igyekben is dont-
het. Ez a rendelkezés beemelte a jegyz6t az dnkormanyzati szervek soraba. Ugyanakkor mi-
kozben az 4j szabalyozas az el6z6ekben emlitett mddon erdsitette a jegyz6 pozicidjat, egyéb
vonatkozasban végteleniil legyengitette azt. A jegyz6t a polgarmester nevezi ki.

Ez azt is jelenti, hogy a jegyz6 mar sem az allam, sem az 6nkormanyzat embere, hanem a
polgarmesteré. Eddig elvards volt, hogy a jegyz6 a mindenkori hatalommal szemben legyen
lojalis, most mar ,elvaras’, hogy legyen lakdj is. Korabban/Nemrég egy hasonlé rendezvényen
meriilt fel a kérdés, hogy most mar talan a polgarmester tinnepi beszédét is a jegyz6 irhatja? A
valasz egyértelmuen igen. Persze az {innepi beszéd akkor jo, ha elézetesen elolvassa a beszéd
szovegét, mert ha nem, tgy jarhat, mint egy nagykozség els6 embere az tinnepi beszéd olvasasa
kozben. Tobbszor meg-megcsévalta a fejét, majd egyszer megallt az olvasasban és azt mondta:
- Na kérem, ezzel mar magam sem értek egyet. Folytatva: az egyetlen 6nkormanyzati koltség-
vetési szerv, amelynek a vezetdjét nem a képvisel6-testiilet valasztja, illetve nevezi ki, a polgar-
mesteri (6nkormanyzati) hivatal. A kozszolga helyett a szolga szerepet erdsiti az a 2013. januar
1-t6] €16 szabdly, miszerint a jegyzd vezet6 beosztast koztisztviselének mindsiil és megbizatasa
barmikor indokolas nélkiil visszavonhat6. Ebbél ered6en kialakulhat egy olyan helyzet, hogy
ha ciklusonként valtozik a polgarmester személye, tigy vele egyiitt véltozik a jegyzd személye
is. Lehet, hogy gy jarnak, mint az az iskolai igazgaténd, aki nyugdij el6tt allt, és az Oktatdsi Bi-
zottsag vezetGje a kovetkezOképpen fogalmazott: , Tisztelt Képviselé Holgyek és Urak! Az igaz-
gatonének mar nincs ciklusa”. Lenne mit tenni a Jegyz6k Orszagos Szovetségének! Mert biz-
tos vagyok abban, hogy a felelds, a helyi kozigazgatas értékei irant elkotelezett politikusok meg
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fogjak érteni, hogy a jegyz6nek nem egy személyt kell szolgalnia, hanem egy kozosséget, nem
egy személynek tartozik feleldsséggel, hanem egy kozosségnek, nem egy személy irant kell el-
kételezettnek lennie, hanem egy kozosség irant, a nemzet irant és az é akaratukat megtestesitd
torvények, jogszabalyok irant. Ehhez pedig a testiilet dltal valasztott és hatarozatlan idére kine-
vezett jegyz0i statuszra van sziikség.

Vannak elkotelezett, értékes képvisel6k, akiknél meghallgatasra taldlhat szavunk. A politiku-
sokba vetett ezen bizalmamat latszik alatamasztani egy immar klasszikus kozgytilési hozzaszo-
las, amely igy hangzott: ,,— Képvisel6 asszonynak igy alulnézetbdl valdban vannak értékei”

2013-t6l nem csupdan az dnkormanyzati térvény valtoztat a jegyz6 helyzetén. A jarasi hiva-
talok felallitasa a hataskori véltozasokon tdl atrendezi a jegyz6i jogallast is.

A gyamhivatali, okmanyirodai és egyes szocialis igazgatasi tigyek a korzetkoézponti jegy-
zOktdl a jarasi hivatalokhoz keriiltek, 4m a hataskorok jo része a jegyzoknél maradt. Ma
ugy definialhato, hogy a jegyz6 az egyik altalanos hataskord, elséfoku, helyi allamigazga-
tasi szerv. Ezen jogallasa, ha ugy tetszik, megosztasra keriilt kozte és a jarasi hivatal ko-
zott. Kilonlegesség viszont, hogy a hataskorok attelepitésére a jarasi hivatalokhoz szinte
teljes kortien a korzetkozponti jegyzokt6l keriilt sor. A nem korzetkzponti jegyz6ktol kis
tulzassal csupan a szabalysértési hatdskor keriilt el, valamint kevés szocialis, gyamiigyi és
nem meghatarozo jelentéségti kisebb dllamigazgatasi hataskor. Az azonban vilagosan lat-
hatd, hogy mind 6nkormdnyzati, mind 4llamigazgatasi iigyekben lesz dolga — nem is ke-
vés - a jegyzOknek.

Az Gj 6nkormdnyzati torvény a szakmai, torvényességi értékeket stabilan megjelenité
jegyz6i szerepkort atpoziciondlta. A hatarozatlan idejdi testiileti kinevezés és stabil statusz
nem csupdn a partatlansag, a semlegesség biztositéka volt, de az 6nkormanyzati rendszer de-
mokratikus és torvényes keretek kozt torténé muikodésének egyik fontos zaloga is. A helyi
hatalom ellensulya, lelkiismerete is volt — pozitiv értelemben - a jegyz6 szakmai, torvényes-
ségi mozgasterébdl eredSen.

Most szilenciumra vagyunk kényszeritve, megalkuvasra és gyavasagra. Ma csak az a jegy-
z6 bator, aki készill az ajtét becsukni maga utan.

Ezekben a kérdésekben a jegyzdk egységes fellépésén tul, szamitunk a kozigazgatas—tudo-
many jeles képviseldinek kidllasara is. Kozos erdvel és érveléssel lehet és kell a dontéshozo
politikusokat meggy6zni a mddositas szitkségességérol.

64

KEKI ZOLTAN « A JEGYZO SZEREPE AZ ALLAMIGAZGATASBAN A JARASOK MEGALAKULASA UTAN



Gyo6rfyné Kukoda Andrea

MIERT EPPEN A KOZIGAZGATAS?

Az igazgatdsszervez6i szakma vdlasztdsdnak motivdcioi
(kérdéives felmérés a Kozigazgatds-tudomdnyi Kar hallgatéi korében)

A kozigazgatds, a tisztviseli hivatds, mint vdlaszthato életpdlya elsésorban a Nemzeti Kozszol-
gdlati Egyetem megalakuldsdval keriilt a pdlyavdlaszto fiatalok ldtokorébe. A hallgatok a kiz-
igazgatdst viszonylag jo megélhetést biztositd, érdekes, valtozatos és széleskorti munkalehetd-
séget ado ,0r0k” szakmdnak tekintik, melyben hosszii tdvon képzelik el életpdlydjuk alakuld-
sat. A két kiilonbiozé évben végzett felmérés eredményeinek elemzése alapjin azonban ezen a
Karon is észrevehetd, hogy a hallgaték korében egyre nagyobb szamban jelennek meg olyanok,
akik a jelentkezéskor nem feltétleniil tudjik, hogy mi is az a kozigazgatds és nem is feltétlentil
a kozigazgatdsban képzelik el folytatni szakmai életiiket. Vilasztdsi motivicidik kozott 1ij té-
nyezéként jelenik meg, hogy a KTK-n magasak a keretszamok, viszonylag alacsonyak a felvé-
teli pontszdmok és nagyon vonzé az dllamilag tamogatott helyek magas szdma is. A sikeres pd-
lyavdlasztds érdekében fontos lenne elérni, hogy ez utobbi szempontok helyett inkdbb a szakma
irdnti elhivatottsdg kialakuldsat biztosito feltételek, azaz a megfeleld pdlyaismeret, a redlis on-
ismeret, a palyavdlasztdsi érettség (a hatdrozott életcél), az egyéni értékrendszer, az értékorien-
tdcié valamint a sajdt és a pdlyaadottsdgok Osszeegyeztetése vezérelje a felsGoktatdsban tovdbb-
tanulni igyekviket az életpdlydul kitiizott szakmdjuk kivilasztdsakor.

BEVEZETES, AZ EMPIRIKUS KUTATAS HATTERE

Kozismert tény, hogy Magyarorszagon a rendszervaltast kovetden a 2000-es évek kozepére
a felsGoktatasban tanul6 hallgatok szdma négyszeresére nétt,! majd az Eurdpai Unidhoz va-
16 csatlakozas, a bolognai rendszerti képzés bevezetése még tovabb bévitette a tomeges dip-
lomaszerzés igényét és lehetségét az orszagban.

A 20. szazad végére vilagossa vélt, hogy az alacsony iskoldzottsag nemcsak bérhatranyt,
hanem a munkanélkiiliség magasabb kockazatat is magaban hordozza. Az emberek tobbsé-
ge a tanulas értékét a jobb megélhetés, a magasabb tarsadalmi status lehetdsége szempont-

jabol itéli meg. A magasan iskolazottaknak dltalaban magasabb az életnivojuk, a tarsadalmi
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presztizsiik és dsszehasonlithatatlanul nagyobbak az érvényesiilési lehet6ségeik.? Raadasul
bizonyos szakmdakban mar csak felséfokt mindsités birtokaban lehet elhelyezkedni, vagyis a
diploma a munkaerépiacon val6 érvényesiiléshez mar szinte alapkévetelménnyé valt.

Felmeriil azonban a kérdés, hogy mit és hol tanuljanak a fiatalok?

A lehet6ségek béségesek, azonban jelenleg nincs biztos szakma és diploma, a XXI. sza-
zad munkavallaldjanak egyik legfontosabb tulajdonsaga a megujulds képessége. Mindezt
okozhatja a munkaerGpiac instabilitasa, a bizonytalanna valt foglalkoztatds, de az értelmisé-
gi szakmak folyamatos dtalakulasa, gazdagoddsa és a szakmavaltoztatas igényének fokozodé
megjelenése is. Nehéz ma megtalalni az egyén szamara idedlis és a munkaerdpiacon is igé-
nyelt és elismert foglalkozast.

A felsGoktatasban tovabbtanulni szandékozok el6tt allé egyik lehetséges palya a kozigaz-
gatas. Azonban a kozigazgatds, az igazgatasszervez6i szak nem tartozik a ,divatszakmak”
kozé, a felsdoktatasban tovabbtanulni szandékozo fiatalok keveset tudnak errél a szakmarol.
2011-ben a II. Magyary Zoltan Konferencidn Kiss Norbert megfogalmazasaban hangzott el,
hogy ,,a fels6oktatas képesitési nomenklatirajaban, a palyakovetési és rangsoroldsi kimuta-
tasokban marginalis a kozigazgatasi pélya sulya”’ A kozigazgatds, a tisztvisel6i hivatas va-
laszthat6 pélyaként, szakmaként sokaig nem volt jelen a fiatalok elétt, ezért vélt fontossd a
palyavalasztok szamaraegy vilagos képzési-nevelési folyamat megjelentetése, ami a kozigaz-
gatasi palyara vezetheti 6ket. A Nemzeti Kozszolgalati Egyetem megalapitdsanak célja éppen
az volt, hogy a kozigazgatas osszehangolt és tervezett utanpdtlasképzésének bazisintézmé-
nyévé valjon, s altala megvaldsuljon a tisztvisel6i életpalya programozasaban stratégiai kér-
désként kezelend§ feladat, a felsGoktatasban torténé kozszolgalati palyaorientacio.

A 2012-es év oktataspolitikai intézkedései, a felsoktatast érinté kormdnyzati dontések
nyoman a NKE, s azon beliil a K6zigazgatas-tudomanyi Kar a felsGoktatasba késziil6 fiatalok
korében egyre nagyobb érdeklddésre tett szert. Az NKE karai szamara 2013-ra is biztositott
magas felvételi keretszamok, s azon belill az dllamilag timogatott helyek magas szdma* min-
den bizonnyal tovabb névelik az egyetem népszertiségét a tovabbtanulni szandékozok koré-
ben. Felvetddhet azonban a kérdés, hogy valoban a kozigazgatdsi palya megismerésére valo
torekvés, a koztisztvisel6i hivatas iranti elkételezettség, a nemzet szolgélatdnak vagya, a koz-
igazgatasi palya presztizse, vonzereje, vagy pedig a kedvezd bejutasi feltételek az okai annak,
hogy jelenleg sokan igyekeznek bekeriilni az NKE karaira?

Jelen tanulmany a kozigazgatasi palya valasztasi motivacidinak témajaban 2009-ben és
2012-ben a Kozigazgatas-tudomanyi Kar hallgato6i korében végrehajtott kérdéives felméré-
sek eredményeinek rovid osszegzését tartalmazza. A két vizsgalat eredményei osszehason-
litdsdnak célja annak feltarasa volt, hogy a két idGszak kozott lezajlott szervezeti véltozasok
(2009-ben még Budapesti Corvinus Egyetem kara, 2012-ben az ,,4j egyetem” 1étrejétte) ha-

2 Nagy Jozsef (2000): XXI. szdzad és nevelés. Osiris Kiado, Budapest.

3 Kis Norbert: Kbzigazgatasi humanpolitika - tisztvisel6i életpalya. II. Magyary Zoltin Emlékkonferencia: A koz-
szolgalati életpdlya — Eletpalyakérdések a kdzszolgalat egyes teriiletein. 2011. marcius 24. BCE KIK Magyary
Zoltan Szakkollégium. www. kozszov.org.hu/dokumentumok/.../kis_norbert-r.doc

4 1671/2012 (XII. 27) Korményhatarozat a 2013-ban a kozigazgatési rendészeti, katonai és nemzetbiztonsagi felséok-
tatasban felvehetd allamilag tdmogatott és 6nkoltséges hallgatdi létszamrol. Magyar Kozlony 2012. évi 179. szam
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tottak-e — és ha igen mennyiben — a kozigazgatasi fels6oktatasba jelentkez6k palyavélasztasi
motivacidjara, az igazgatasszervez6i szakmaval szembeni hozzaallasukra.

A KUTATAS SORAN MEGFOGALMAZOTT KERDESEK

A magyar felsGoktatasban a kozelmultban lezajlott valtozasok (az egyetemi integracio, a bo-
lognai oktatasi rendszer bevezetése, a felvételi keretszamok valtozasa, az dllami tamogatds
atalakulasa stb.) a tovabbtanulni igyekvé fiatalokat a fels6oktatasrol, a diplomaszerzés sziik-
ségességérol, életpalyajuk tervezésérdl, a viszonylag jo megélhetést biztosité szakma kiva-
lasztasarol valé gondolkodasuk erdteljes megvéltoztatdsara késztethette.

Mennyire fontos ma a diploma? Milyen szakmak, szakirdanyok biztosithatnak jé megélhe-
tést a jovoben? Hogyan gondolkodnak ma a fiatalok a felsGoktatasban valé tovabbtanulds
sziikségességérol? Milyen szempontok alapjan valasztanak a killonb6z6 szakmak és a kiilon-
b6z felsdoktatasi intézmények kozott? Az NKE Kozigazgatds-tudomanyi Karara jelentke-
z6ket mi motivalja a kozigazgatasi szakma valasztdsara? Milyennek latjak az igazgatésszer-
vezd hallgaték jovébeli szakmai életpalyajuk alakulsat? Elethivatassa alakulhat-e a kz szol-
galata vagy csak ,,parkolopélyét” jelent a hallgaték szamara a KTK?

Ezekre a kérdésekre igyekszik a tanulmany valaszt taldlni a Nemzeti Kozszolgalati Egye-
tem Kozigazgatas-tudomanyi Karan tanul6 hallgaték véleményének elemzésével.

A KERDOIVES FELMERES SZERVEZESE, A VALASZADOK OSSZETETELE

A 2009/2010-es tanév els6 félévében végrehajtott kérdSives felmérés soran elért 26,2%-os
visszaérkezési arany (76 {6 levelezds és 74 f6 nappali tagozatos valaszadd) kismértékben no-
vekedett a 2012 oktoberében megismételt felmérés idejére (32,0%): ekkor Osszesen 234 db
kitoltott kérd6iv érkezett vissza és a valaszadokon beliil az arany eltolodott a nappali tago-
zatos hallgatok felé (72,2%). Mindkét évben az alapképzésben résztvevé nappali tagozatoso-
kon beliil az elsé évfolyamosok, a levelezd tagozaton beliil pedig a masodévfolyamosok vol-
tak dont6 tobbségben. A valaszaddk nem szerinti dsszetételét tekintve mindkét idépontban
a n6i hallgatok voltak aktivabbak, 2009-ben a valaszadok 89,3%-at, 2012-ben pedig a 77,8%-
4t tették ki. Eletkoruk terjedelme (R) 42 év volt, 18 évestél 60 éves életkorig szérédott, atlag-
életkoruk a hallgatok 6sszességét tekintve (SD) 23,3 év volt.

A KERDOIV KERDESEIRE ADOTT VALASZOK

A szakmavdlasztds ideje

A felséoktatdsban vald tovibbtanuldst illetve a szakmavdlasztds idejét tekintve eltérés tapasztal-
hat6 a nappali és a levelez6 tagozatra jard hallgatok kozott. A felmérésben részt vevé nappali
tagozatos hallgatok donté hanyada (2009-ben 75,7%-a, 2012-ben 61,2%-a) az érettségi évét je-
l6lte meg. Ez a valasz fiatal korukat tekintve nem meglepd, hiszen még a kozépiskolasok is vi-
szonylag kevés tapasztalattal rendelkeznek a munkarél, a munkaeré-piacrdl, szakmavalaszta-
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sukban erdteljesen befolyasoljak 6ket az aktualis divatszakmak, a lehetséges szakmai iranyokra
vonatkoz6 tanacsokra pedig leginkabb csak a sziileikt6], tanaraiktdl szamithatnak.

A szakmardl valé dontés idejét tekintve teljesen mas a helyzet a levelez6s hallgatdk eseté-
ben. Ennek nyilvanval6 oka, hogy 6k mar jellemz&en id3sebb, tobb élet- és munkatapaszta-
lattal rendelkezd, a szakmat, a munkaerdpiacot és a sajat képességeiket jobban ismerd, hata-
rozottabban kialakult érdeklédési korrel rendelkezé emberek. A vélaszado levelezdsoknek
joval kisebb hanyada (18,4%-a) dontott a kozigazgatasi szakma mellett az érettségije évé-
ben, a tobbiek egyéb id6pontokban, jellemz8en néhany, leginkabb a kozigazgatasi szakma-
ban képesités nélkiil eltltott év utan vélasztottdk az igazgatdsszervezdi szakirdnyt felsGokta-
tasi tanulmdnyaik helyszinéil. A képesités megszerzése szamukra elsésorban a munkahely-
ik megtartasanak illetve a munkahelyi ranglétran valé tovabblépésnek a feltétele volt.

A felsGoktatds, a kozigazgatdsi szakma és a Kar vélasztdsdnak okai (nyilt végii kérdések)

A kérd6iv kiilon kérdésekben kérdezett ra a felsGoktatasban tovabbtanulas, a kozigazgatasi
szakma és a konkrét egyetemi Kar valasztasanak okaira.

A fels6oktatdsban valo tovabbtanulds okai kissé eltér6 emlitési gyakorisaggal és sorrenddel,
de gyakorlatilag megegyeztek a két kutatasi iddszak valaszadoi esetében. A felsorolt okok az
emlitések gyakorisaga szerint:

- ma a diploma elengedhetetlen a j6 megélhetéshez, az érettségi kevés az érvényesiiléshez

- diploméval jobbak az elhelyezkedési lehetségek és szélesebb a szakmateriiletek kozotti
valasztasi lehet6ségek kore

- a fels6foku végzettség jobb megélhetést, magasabb fizetést, jobb életszinvonalat biztosit

— biiszkeség, a tarsadalmi elismertség utani vagy (a diplomasok kozé tartozas felemel6 érzése)

- tuddsvagy, szakismeretszerzés és -bévités igénye (a gimndzium nem ad szakmat), a tanu-
las szeretete

- munkavégzés helyett inkabb tanulds: ,,még nem akarok dolgozni” (érdekesség: 2009-ben
még felmeriilt az ingyenes tanulas lehetéségének kihasznalasa is, mint motivacio)

- acsalad tobbi tagja is diplomas, bizonyitas a csaladnak, volt tanaroknak illetve a fénéknek

- a munkahely megtartasahoz kovetelmény a diploma (diplomaszerzés kényszere, elsésor-
ban levelezd tagozatosok valasza)

- munkahelyi elérelépés, magasabb beosztasba (s ezaltal magasabb bérkategdriaba) keriilés

(elsésorban levelezd tagozatosok valasza)

- csak 2009-ben felsorolt okok: elhivatottsag, a szakma szeretete, a gyakorlati tudas mellé el-
méleti tudas szerzése, illetve az egész életen at tartd tanulas kovetelménye.

A kozigazgatdsi szakma vdlasztdsdnak okai is nagyjabol megegyeztek a két kutatasi évben.
A hallgatdk leginkabb a konnyt és széles kort elhelyezkedési lehet6ség reményében valasz-
tottak kozigazgatdsi szakmat hivatasukul, megitélésiik szerint: ,,ez egy 6rok szakma’, ,,hosszt

>

tava munka’, ,,biztos, stabil allas”, ,, kozigazgatasi dolgozokra mindig sziikség lesz”.
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A szféra legfobb pozitivumaként a ,,palya kiszamithatosagat’, a kotott szabalyok altal nydj-
tott nagyobb biztonsagérzetet jelolték meg: ,.életpalya-program’, ,,jovékép’, ,vilagos és egy-
értelmt elémeneteli létra”.

Els8sorban a nappali tagozatosok korében volt jelent6s a sziil6i-rokoni példa (6k is a koz-
igazgatasban dolgoznak), az ismerdsok javaslatanak hatdsa a szakmavalasztasban.

Erdekesség, hogy mig 2009-ben a szakma irdnti érdeklddés még elsd helyen allt a szak-
mavalasztas okai soraban, addig a 2012-es felmérésben részt vevok mar csak negyedik he-
lyen emlitik a ,jogagak, irodai munkakor, adminisztracios tevékenység, dllamigazgatas,
politika, emberekkel valé foglalkozas” iranti érdeklédést, mint a kozigazgatdsi szakma va-
lasztasanak indokat.

Sok hallgaté emlitette a kozigazgatasi szakma vonzé tulajdonsagaként a ,,sokszind, vélto-
zatos, érdekes és hasznos munka” végzésének lehetdségét.

A kozigazgatassal kordbban mar munkakapcsolatba keriil6 hallgatok a szakmaban ma-
radds, a munkahelyi tovabblépés illetve egy adott kozigazgatasi szervvel kotott tanulményi
szerz6dés léte miatt vélasztottdk az igazgatasszervezést szakmajukul.

Tobben személyes tulajdonsdgokat jeloltek meg szakmavalasztasuk indokdul: elhivatott-
sag, kotelességtudat, rendszeretet, pontossag, precizitas, a haza szolgalatanak vagy éppen ,,a
sziiléfalu élhet6bb telepiiléssé tételének” célja.

A Kozigazgatas-tudomanyi Kar vidlasztdsdnak okai némiképp eltértek a két kutatasi id6-
szakban, aminek természetes oka, hogy a Kar 2009-ben még a Budapesti Corvinus Egyetem,
2012-ben viszont mar a Nemzeti K6zszolgalati Egyetem részét képezte.

2009-ben arra a kérdésre, hogy miért a Budapesti Corvinus Egyetem Kozigazgatds-tudo-
mdnyi Karat valasztottdk tovabbtanuldsuk helyszinéil, a valaszadd hallgatéknak t6bb mint
fele (53,4%) maganak a Corvinus Egyetemnek a ,,jé hirnevét’, ,presztizsét’, ,kiadott dip-
lomainak hazai és nemzetkozi elismertségét” emlitette els6 helyen. Tehat nem konkrétan a
Kar, hanem elsésorban az Egyetem hirnevére utaltak, de a masodikként leggyakrabban em-
litett (28,8%) ,magas szinvonalu szakmai képzés’, a ,,jol felkésziilt, szakért6 el6addk” és a
»sokoldalu tudds kozvetitése” valaszok azt mutattak, hogy kozvetleniil a Kar tevékenységé-
nek tarsadalmi elismertsége sem hagyott kivannival6t maga utan.

2012-ben ugyancsak megjelent a ,,régi egyetem” presztizsének indoka a kar valasztasaban,
de ekkor mar inkabb az Gjdonsag ereje, az ,,4j egyetem” iranti kivancsisag és az egyetem le-
end§ presztizsébe, jo hirnevébe vetett hit vonzott tobbeket erre a teriiletre. Ebben az évben
azonban az intézményvalasztési okok sordban ez az ok csak az 6todik helyen szerepelt az
emlitések gyakorisagi soraban.

Hallgatéink intézményvalasztasi dontésében mindkét évben nagy sullyal (2012-ben el-
sOdleges helyen!) szerepelt az intézmény lakohelyhez valé kozelsége, illetve a tavolabb-
rol érkez6k korében a budapesti oktatdsi helyszin. Budapest tekintetében az intézmény
koénnyt megkozelithet6sége, a munkaerépiacon valé konnyebb elhelyezkedési, valamint
a fellelhet kulturdlis és szérakozasi lehetéségek nagyobb szdma jelentett fontos vonzer6t
tobb, dontése meghozataldban bizonytalan jelentkezd szamara. (2012-ben a Kar valasztasi
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indokai kozott megjelent, hogy igazgatasszervezd szak gyakorlatilag mar csak az NKE-n
végezhetd, vagyis a valasztas adott).

2009-ben magas aranyban jatszott szerepet az intézményvalasztasban azon ismerdsok ja-
vaslata, ajanlasa is, akik korabban ezen a Karon szerezték diplomajukat. Ez mindenképpen
pozitivnak volt értékelhet6 a Kar szempontjabol, hiszen az ilyen ajanlasok egyfajta elégedett-
ségi visszajelzést is jelentenek az intézmény tevékenységével kapcsolatban. (2012-ben az em-
litések kozott joval kisebb szamban fordult el az ismerdsi ajanlas mint az egyetemi karva-
lasztasanak oka.).

2009-ben tobbeket éppen a Kar dltal hirdetett és felvallalt ,,generalista” szakemberképzés igé-
rete fogott meg, néhanyan (3%) emlitették, hogy bar jogi palyan szeretnének majd dolgozni,
mégsem valamely egyetem jogi karat valasztottak, mert a Kozigazgatas-tudomanyi Kar a jogi
ismereteken feliil szélesebb korti szakmai ismeretekkel is ellatja hallgatéit, az altala kibocsatott
diplomat versenyképesnek itélték meg nem csak a koz-, hanem a maganszféraban is.

A Kar jé kommunikacids, promodcids tevékenységét mutatja, hogy a felvi.hu-n ill. a min-
den évben megrendezett kari nyilt napon latottak-hallottak is tobbeket meggy6ztek intéz-
ményiink valasztasanak helyességérol (6,8%).

A Kar szamara kedvezdnek értékelhetd valaszok mellett a felmérésben megjelentek ke-
vésbé pozitivnak tekinthet6 intézményvalasztasi indokok is, melyek aranya 2012-re jelen-
tésen novekedett.

2009-ben a ,, kevés helyen van ilyen szak’, az ,,ide volt elég a pontszamom” mellett, néhany-
szor emlitették a hallgatok a ,,human bedllitottsagt vagyok” és az ,,ebben az intézményben
nincs matematika felvételi, s6t matematika tantargy sem” valaszokat is, melyek nem igazol-
jak egyértelmien a megalapozott, felel3s és valoban a személyes érdeklédési kornek megfe-
lel6, a szakma irdnti elkotelez6dést mutatd pélyavalasztasi gondolkodast.

2012-ben ugyanezek az indokok meglehetdsen el6kel6 helyre keriiltek az intézményva-
lasztds okai rangsoraban, mind a ,human bedllitottsag”, mind pedig az ,alacsony felvételi
ponthatar” jelent6s szerepet toltott be sok hallgatd egyetemvélasztasdban.

Hasonldan kevésbé pozitivnak tekinthet6 a Kozigazgatas-tudomdnyi Kar szempontja-
bdl a 2012-ben megjelend 1j egyetemvalasztasi szempont, miszerint tébben azért jelent-
keztek a hallgatok koziil az NKE-re (és azon beliil a KTK-ra), mert ezen az egyetemen il-
letve karon voltak magasak a felvételi keretszdmok, viszonylag alacsonyak a felvételi pont-
hatdrok és ez a szak (igazgatasszervezd) dllamilag tdmogatott szak, ami sok hallgat6 palya-
valasztasaban jatszott dont6 szerepet.

A pusztan anyagi okok vagy a kénnyebb bejutas lehet6sége miatt torténé egyetemi kar-
valasztas ténye nem biztositja egyértelmtien, hogy minden igazgatasszervezd hallgatd az ér-
deklédésének és képességeinek megfelelé tanulmdanyokat folytat és a diploma megszerzése
utan is hosszu tavon a kozigazgatasban kivanja folytatni palyajat.

A felséoktatds, a kozigazgatdsi szakma és a Kar vdlasztdsdnak okai (zdrt végii kérdések)

A fentebb elemzett nyilt végli kérdések utan a kozigazgatasi szakmara vonatkozo killonfé-
le allitasok 6tos skalan valo értékelésével fejezhették ki a hallgatok a felsGoktatasban vald to-
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vabbtanulas sziikségességérol és a kozigazgatasi szakmardl valod elképzeléseiket. Az allita-
sokra adott ,osztilyzatok” megerdsitették, igazoltak, s mintegy szintetizaltdk a megel6z6,
nyilt vég kérdésekre adott valaszokat. (1: egydltalan nem jatszott szerepet... 5: nagyon fon-
tos volt dontésemben)

Az ,amai bizonytalan gazdasagi helyzetben csak a minél t6bb tanulds biztosithat stabil jo-
vot” allitassal vald egyetértés 2009-ben adott 4,28-as, 2012-ben adott 4,22-es atlagpontsza-
ma ujfent azt sugallja, hogy az emberek egyre inkabb kezdik felismerni, hogy a mai vilagban
megsziint az élethosszig tarté foglalkoztatas luxusa. Ma mar mindenkinek sajat maganak
kell gondoskodnia az élethosszig tart6 alkalmazhatésigrol, aminek egyetlen eszkoze az élet-
hosszig tarté tanulas, a sokoldald, a ,,sokiranyu tehetséggel rendelkezé” munkavallaléi sze-
rep kifejlesztése (Friedman, 2005).°

A hatérozott, tudatos és felel¢s gondolkodas sziikségességének, a karriertervezés fontos-
saganak, a tanulas értéke felismerésének és elismerésének iranyaba torténd elmozdulast sej-
tet, hogy valaszadd hallgatéink palyavalasztasi dontéseiben szinte egyaltalan nem jatszot-
tak szerepet a ,mindegy volt, hogy hova vesznek fel csak ne kelljen még dolgozni mennem”
(2009: 1,18 2012: 1,31), a ,,mindegy volt, hogy hova vesznek fel csak diplomat szerezzek, ké-
s6bb majd valthatok még palyat” (2009:1,49 2012: 1,81), vagy a ,,mas szakmat valasztottam,
de végiil ide vettek fel” (2009: 1,35 2012: 1,66) allitasok.

Kicsit magasabb pontértéket kapott (2009: 2,4 2012: 2,85) a ,,kizarasos alapon vélasztot-
tam ezt a palyat, mérlegelve, hogy mely targyakbol voltam jo kozépiskolaban” llitds szerepe
a szakmavdlasztasban, de az ezt a szakmat konnyt megtanulni, nem kell hozza talzott ers-
feszités” allitds nagymértéka elutasitdsa (2009: 1,5 2012: 1,69) is pozitivnak értékelhets. Az
alacsony pontértékek tompitjak a nyilt végli kérdéseknél fellelhetd ,human beallitottsag” és
az ,alacsony felvételi ponthatdrok miatti konnyt bejutds lehetésége”, mint a Kar valasztasat
okoz6 jellemzo6k keltette negativ érzéseket.

Napjainkban szinte kozhelyként emlegetett tény, hogy diploma nélkiil ma mar nehéz bol-
dogulni a munkaerépiacon, nincs konnyen megtanulhat6 szakma, csak magas foka szakér-
telemmel, specialis tudas birtoklasaval lehet kit(inni a versenyben, ezért fontos, hogy olyan
szakmateriileten induljon el a fiatal, amin késébb is élvezettel dolgozik majd, ahol késébb
még tovabb tud fejlédni. A ,kozigazgatasi szakteriiletet érdekesnek tartom, és ebben sze-
retnék késébb elhelyezkedni” allitasra 2009-ben adott magas pontérték (4,1) szerint a KTK
hallgatoi palyavalasztasi dontésiik meghozatala el6tt igyekeztek minél tobb ismeretet szerez-
ni a kozigazgatdsi szakmadrol, meggy6z8dtek rola, hogy valéban megfelel-e az érdeklédésiik-
nek, vagyis olyan teriilet-e, ahol végzés utan szivesen elhelyezkednének. Sajndlatos, hogy az
erre az allitdsra adott pontérték 2012-re 3,3-ra esett vissza, ami viszont éppen ellentmond az
el6z6 pozitivnak mindsitheté megéllapitasnak, mivel azt sugallja, hogy az elmult néhany év-
ben a karriertervezésben éppen hogy csokkent a tudatos, a valdban az érdeklédési kornek
megfelel6 szakmavalasztas szerepe, és egyre inkabb eltérbe kertil a ,,papir” mindenaron és

5  Friedman, T. L. (2006): Es mégis lapos a Fold. A XXI. szdzad révid torténete. HVG kényvek, Budapest.
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lehet6leg minél kdnnyebb modon torténd megszerzésének célja, a konnyebb diplomaszerzé-
si lehetdségek felé torténd elmozdulas.

A ,mas szakmat valasztottam, de végiil ide vettek fel” 4llitdsra adott, mindkét évben ala-
csony (bar romld) osztalyzatok (2009: 1,35 2012: 1,66) ugyanakkor pozitivnak tekinthetd-
ek, hiszen azt sugalljak, hogy jelenleg viszonylag még kevesen vannak a ,kényszerpalyas”
hallgatok, akik érdeklddés hianyaban lemorzsolédhatnak, vagy késébbi pélyaelhagyok-
ként ,felesleges” er6forrasokat kotnek le a kozigazgatasi képzésben. (A Kar szamara kii-
16n kihivast jelenthet a kozigazgatasi szakma megszerettetése és ezen hallgatoknak a koz-
igazgatasi palyan tartdsa).

Az ,,a sziilleim, rokonaim is ezen a palyan dolgoznak” 4llitds mindossze 1,74 illetve 1,71-
es, valamint a ,,szlileim, rokonaim, tanaraim, barataim javasoltdk ezt a palyat™ allitds 2,43-
as és 2,60-o0s osztalyzata szerint feltételezhetd, hogy manapsag a sziil6k befolyasa mar jo-
val kisebb mértékben érvényesiil a fiatalok palyavalasztasi dontéseiben, mint régebben.
Ebben szerepet jatszik a foglalkozasok szamdanak béviilése, a killonb6zé szakmakrol va-
16 konnyebb ismeretszerzés lehetdsége és a sajat érdeklédési kor figyelembevételének na-
gyobb lehet6sége a palyavalasztds sordn. A fiatalok manapsag sokkal szabadabbak, mint
sziileik voltak, tobbféle szakma, szakirany koziil valaszthatnak, egy érdekes szakma meg-
szerzése vagy egy kedvezébb munkalehetdség elérése reményében konnyebben véltoztat-
nak lakohelyet, kevésbé helyhez kotottek.

A kérdéiv egy tovabbi részében a hallgatok azt a feladatot kaptak, hogy néhany allitast sorolja-
nak be egy skdldn az egyaltalan nem értek egyet’ kategoriatol a ‘teljesen egyetértek’ kategdridig.

A hallgatok dont6 tobbsége (2009: 97,9 %, 2012: 92,3%) egyetértett (az ,egyetértek” vagy a ,,tel-
jesen egyetértek” kategoridt jelolte meg) azzal az allitassal, hogy a ,, Kozigazgatas-tudomanyi Ka-
ron szerzett diplomanak magas a presztizse’, valamint azzal az allitassal is, hogy a ,,kozigazgatasi
szakma 6rok, mindig lesz ra kereslet a munkaerépiacon” (2009: 91,1% 2012: 89,6%).

Azokkal az éllitasokkal mar kevésbé értettek egyet a hallgatok, miszerint ,ezzel a diplo-
maval kénnyen fogok éllast kapni” (2009: 75,5% 2012: 81,5%) valamint, hogy ,.ez a szakma
biztos megélhetést, j6 anyagi lehetéségeket biztosit” (2009: 79,6% 2012: 71,6%). A diploma
presztizsének, hirnevének magas értéke koszonhetd annak a korabban mar emlitett ténynek,
hogy 2009-ben a Budapesti Corvinus Egyetem hazai és nemzetkozi elismertsége, egyetemi
rangsorokban elfoglalt el6kel6 helye javitotta az egyes karok diplomai értékének megitélését
is, a 2012-es évi még magasabb egyetértési arany pedig a Nemzeti Kozszolgalati Egyetemnek
el6legezi meg a magyar felsGoktatasi intézmények kozott elfoglalt elékel6 helyet. A munka-
erd-piaci helyzet ismeretét, az arrol vald redlis gondolkodast fejezik ki a bizonytalanabb el-
helyezkedési elképzelések, ugyanakkor a még mindig kedvezének mondhato egyetértési ard-
nyok azt mutatjak, hogy a hallgatok biznak abban, hogy egy, a munkaerdpiacon versenyké-
pes diploma birtokaban, fels6foka végzettséggel mégiscsak konnyebb lesz biztositaniuk a
mindennapi megélhetést, az elfogadhatd életszinvonalat.

A hallgatok egyre inkabb felismerik azt is, hogy a diploma megszerzése ma mér nem biz-
tosit élethosszig tartd foglalkoztatast, azaz tovabbi ismeretbévitésre, folyamatos tanuldsra
lesz sziikség az egyetem elvégzése utan is. Hallgatdink tobbsége ezt a tovabbképzést a koz-
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igazgatasi szakman beliil képzeli el. 2009-ben még a valaszadok 60,6%-a, 2012-ben mar csak
54,5%-uk nem értett egyet azzal az allitassal, hogy ,,emellé a diploma mellé tanulni kell még
egy masik szakmat is, hogy biztositva legyen a jovom”.

A Kar megjelolése a felvételi lapon és a diplomaszerzés utdni elhelyezkedési tervek

A kozigazgatasi szakma vélasztasaban valé hatarozottsag szintjét mutatja az is, hogy nappali
tagozatos hallgatéink hanyadik helyen jel6lték felvételi lapjukon a Kozigazgatas-tudomanyi
Kart. (A levelezs hallgatok gyakorlatilag 100%-os els6 helyes jelolésének oka, hogy a kolt-
ségtéritéses képzésbe jelentkez6k céliranyosan, hatdrozottan a vélasztott (vagy mar folyta-
tott) szakmanak megfeleld képzést nyujté intézménybe adjak be jelentkezésiiket.)

A nappali tagozatos hallgatok nagyobb dontési bizonytalansagat, hatarozatlanabb palya-
keresési probalkozasat mutatja, hogy a valaszadd hallgatéknak csak mintegy haromnegye-
de (2009-ben 74,3%-a, 2012-ben 75,1%-a) jelolte els6 helyen a felvételi lapjan a KTK-t. A
Kart nem els6 helyen megjel6l6k koziil mindkét évben legtobben a jogi irdnyt preferaltdk
(ELTE AJK, Karoli Géspar Reformétus Egyetem, Pazmany Péter Katolikus Egyetem) illetve
a Corvinus Egyetem karaira jelentkeztek elsé helyen, de a Debreceni Egyetem, a Budapes-
ti Miiszaki Egyetem, a Budapesti Gazdasagi Féiskola valamint a SOTE és az ELTE kiilonbo-
z0 karai, 2012-ben pedig az NKE mas karai is szerepeltek felvételi lapjaikon. A KTK szamara
kiilon kihivas, hogy ezeket az elsésorban mas palyara késziilé hallgatokat is meggydzze ar-
rdl, hogy jo6 helyre keriiltek, és megszerettesse veliik a kozigazgatasi szakmat.

A szakma irdnti elkotelez6dés mértékét mutatja, hogy hallgatéink a diplomaszerzést kive-
téen a kozigazgatdsi szférdban kivannak-e elhelyezkedni. Az erre vonatkozé kérdésre, 2009-
ben a hallgatok 85,3%-a, 2012-ben mar csak 73,7%-a valaszolt hatdrozott igennel. Természe-
tesen a levelezds hallgatok nagymértékd hatarozottsdga mellett a nappali tagozatosok joval
bizonytalanabbak voltak, 2009-ben a hallgaték 16,2%-a, 2012-ben 18,8%-a még nem tudta
hatarozottan eldonteni hol fog majd munkat keresni az egyetem elvégzése utan. Ez teljesen
érthetd, hiszen a dont6en nappali tagozatos, elsé évfolyamos hallgatokban még nem is ala-
kulhatott ki teljes mértékben a szakma iranti elkotelezédés. Mindenképpen megnyugtaté vi-
szont, hogy 2009-ben a valaszad6 150 f6b6l minddssze 7 £6, 2012-ben a valaszadd 224 f6bél
pedig csak 17 £6 gondolta ugy, hogy nem ez a palya az 6 szamara megfeleld.
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Kolozsi Pal Péter

PENZUGYI VALSAG ES SZABALYOZAS
INTEZMENYI MEGKOZELITESBEN

Gondolatok a Bankmenedzsment - Bankszabdlyozds - Pénziigyi fogyasztovédelem
cimii szakkonyv megjelenése kapcsdn’

A vdlsdg kovetkeztében vildgszerte felértékelddik az dllam szerepe, és ennek a szemléletvdltds-
nak elméleti kozgazdasdgtani alapjai is vannak. Az intézményi megkozelités alapjin a szabd-
lyok, torvények, illetve az informdlis kotottségek alapjaiban meghatdrozzdk egy gazdasdg és
egy tdrsadalom fejlédési lehetbségeit. A gazdasdgi életben mindenekelbtt a tranzakcibs kolt-
ségek és a bizonytalansdg csokkentésére, illetve az externdlidk és az informdcios aszimmetria
mérséklésére van sziikség, a megfelel6 szabdlyozdsnak pedig van lehetdsége a piaci kudarcok
kezelésére. A gazdasdgpolitika egyik célja ebbdl adédéan a megfeleld, az adott idGszak problé-
madit leghatékonyabban kezelni képes intézményi matrix kialakitdsa, a szabdlyozdsi kornyezet
rugalmassa és alkalmazkodoképessé tétele.

Magyarorszagon a 2007-2008-ban kirobbant vélsag utéhatasaként, kiilondsen 2010-et kove-
téen megindult a szabalyozasi kornyezet 4talakitasa. A f6 trend a pénziigyi piacok regulaci-
djanak ujraszabdsa, a kontrollok erésitése volt, ami logikusan kovetkezett abbdl, hogy a val-
sag kitorése - legalabbis részben - a szabadon engedett piacra és a szabalyozas gyengeségé-
re volt visszavezethetd.

A fejlett vilag jelents része immar 6todik éve gazdasagi és tarsadalmi valsagjeleket mutat,
és a kilabalds egyeldre a tavoli jovébe vész. A pénziigyi krizis az Egyesiilt Allamok mésodla-
gos jelzalogpiacanak dsszeomldsaval indult, de mara béven tulnétt ezen a szinten, és a nyu-
gati kultirkorbe tartozé orszagok jelentds részében az eddig alkalmazott gazdasag- és tar-
sadalompolitika, illetve a kovetett életmdd végével fenyeget. Nem kérdéses, hogy ez a val-
sag radikalisan atalakitja majd mindennapjainkat, és jé eséllyel legalabb akkorat fordul majd
miatta a vilag kereke, mint amekkorat b6 nyolcvan évvel ezeltt, az 1929-ben kirobbant val-
sag folyomanyaként.
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A mostani nehézségek legnagyobb vesztese egyelre a jelek szerint Eurdpa, és azon beliil is
a kontinens legb&kezubb joléti allamai. A nyugati fejlett allamok mindegyike felismerte mar
annak sziikségességét, hogy a megvaltozott vildghoz igazitsa sajat szabalyozdsat, torvényeit és
gyakorlatat, de nem minden 4llam tart ugyanott az irdnyvaltassal és a szabalyok ujraszabasa-
val kapcsolatban. A nagy paradigmavaltasok jellegzetessége, hogy a korabbi rendszer nyerte-
sei megprobaljak a nehézségeket az eddig alkalmazott szisztéma finomhangolasainak hibdira
visszavezetni, mikozben mar vannak olyan hangok is, amelyek a rendszer alapjait vonjak két-
ségbe, és radikalis szakitast kovetelnek a multtal. Eurépaban is valami ilyesmi zajlik le, és a vita
nem csak a kozgazdaszok, jogaszok, dllamigazgatasi szakért6k, véleményformalok és agytrosz-
tok kozott zajlik, hanem - a helyzet komolysagat mutatva — orszagok kozott is. Magyarorsza-
gon az utobbi b két év hazai és nemzetkézi szinten zajlo vitai lattan talan nem is kell megma-
gyarazni, hogy milyen éles helyzeteket teremthet egy ilyen paradigmavaltas.

A tavalyi év végén jelent meg Lentner Csaba egyetemi tanar szerkesztésében a Bankme-
nedzsment - Bankszabalyozas - Pénziigyi fogyasztovédelem cimii szakkonyv, amely végig-
veszi az Osszes olyan véltoztatdst, amely a vezet6 gazdasagokban és Magyarorszagon végbe-
ment az utdbbi par évben annak érdekében, hogy a szabalyozas fel tudja venni a kesztytit
a piac szeszélyes erdivel szemben. Hianypétld munkardl van sz6, amelynek megismerését
minden érdeklédének szintén ajanlom. A pénziigyi piacokat érint6 véaltozasokat példaként
hasznalva a kovetkezékben azt mutatom be, hogy a felvazolt regulaciés folyamat miképp il-
leszthet6 egy tagabb elméleti keretbe.

A jelek szerint a valsag még nem ért véget, de talan mar elegend6 id§ eltelt a kirobbandsa 6ta
ahhoz, hogy levonjuk az els6 kovetkeztetéseket. Lentner' ramutat és példakkal igazolja, hogy a
mostani valsag alapjaiban szabta 4t a pénziigyi rendszer szabalyozasi és mtikodési kereteit. Az
utdbbi évek annyit ugyanis mindenképp egyértelmtien bebizonyitottak, hogy nemzeti szinten
szilardabb valsdgkezelési szabalyokra van sziikség, a hatarokon atnyul6 bankcs6dok és pénz-
gyi fertézések kezelésére pedig a korabbinal alkalmasabb rendszert kell felallitani. Az allami
és a pénziigyi rendszer pénziigyeinek dsszefonddasa a mostani krizis egyik jellemzgje, a tekin-
télyes bankok csédje pedig mindenkit radébbentett, hogy sulyos hidnyossagok vannak a sza-
balyozasi kornyezetben. A valsag egyértelmi bizonyitékat adta annak, hogy ,,az egy banknal
felmeriild problémak a teljes pénziigyi szektorra kiterjedhetnek, nemzeti és nemzetkdzi szin-
ten egyarant’, illetve hogy a pénziigyi rendszer sebezhetéségének ,.eredendd, f6 kivaltod oka a
szabdlyozas és a feligyelet még mindig nem alapos volta”?

A mostani vélsag ujra a figyelem kozéppontjaba helyezte az allami szerepvillalds és a sza-
balyozas kérdését. A piaci fundamentalizmus évtizedeken at azt hirdette, hogy a piaci 6nsza-
balyozé mechanizmusok allami beavatkozas nélkiil megoldjak a felmeril gazdasagi prob-
lémakat, a pénziigyek pedig még a tobbi nemzetgazdasagi részpiacndl is hatékonyabban és

1 LENTNER Csaba (2012): A bankszabalyozis tudomanyos rendszertana és fejlddéstorténete. In: Lentner Csa-
ba (szerk.): Bankmenedzsment - Bankszabalyozas - Pénziigyi fogyasztévédelem. Budapest. 2012. Fama Zrt -
Nemzeti Kozszolgalati és Tankonyvkiadé

2 LENTNER Csaba (2012): A bankszabdlyozas tudoményos rendszertana és fejlédéstorténete. In: Lentner Csa-
ba (szerk.): Bankmenedzsment - Bankszabalyozas - Pénziigyi fogyasztévédelem. Budapest. 2012. Fama Zrt -
Nemzeti Kozszolgalati és Tankonyvkiadd
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innovativabban mtikddnek, igy aggodalomra semmi ok. Az elméleti felépitmény egészen a
mostani valsag kitoréséig, s6t még egy rovid ideig azt kovetden is stabilan 4llt, de a valosag,
a piacok befagyasardl, a cs6dokrél és a munkanélkiiliség komoly emelkedésérél szo6lo hi-
rek Osszeomlasztottak ezt az értelmezési keretet és rendszert. A tankonyvek szerint minden
rendben volt, de a gyakorlat mégis tele volt megoldasra varé problémakkal.

Mindez azt jelenti, hogy az elméleti szinttel is komoly problémak voltak, ellenkezé esetben
ugyanis a modellek, ha nem is tudtak volna el6re jelezni a bajt, de legalabb képesek lettek
volna az épp zajlo folyamatok értelmezésére. Nem ez volt azonban a helyzet, a kdzgazdaszok
nagy részét 2008 6ta jellemz6 vaksag ugyanis legaldbbis részben az elsajatitott és a minden-
napi rutin részévé valt modellek cs6djéb6l kovetkezett.

Elméleti szinten is meg kell tehat tjulnia a kdzgazdasagtudomanynak. Ez nem feltétle-
niil jelenti azt, hogy most kell kitalalni valami radikélisan tjat — bar épp a mostani valsag-
gal sokszor Osszevetett 1929-1933-as krizis esetében épp ez tortént. Talan inkabb arrél van
sz0, hogy érdemes nagyobb teret szentelni azoknak az elméleteknek, amelyek akadémiai
szinten mdr jelentds fejlédésen és finomodason mentek keresztiil az utébbi évtizedekben,
de a piaci fundamentalizmus térnyerése és bebetonozddasa miatt a gyakorlati alkalmazas-
tél eddig tavol maradtak.

Csaknem egy évszazaddal ezel6tt, 1919-ben jelent meg Walton Hamilton ,The
institutional approach to economic theory” cimt cikke. A neves amerikai jogasz-kozgaz-
dész professzor a The American Economic Association egyik konferencidjara készitette
ezt a tanulmanyat, és felteheten nem gondolta, hogy a kozgazdasagi gondolkodas Gjraér-
telmezését inditja el ezzel az irasaval. Ez a cikk vezette be ugyanis a kozgazdasagi termino-
logiaba az ,,intézmény” (institution) kifejezést,> amelynek a kdzgazdasagtan sajatos fejls-
dése miatt még a 21. szazad elején is van relevancidja.

John R. Commons amerikai insitucionalista kozgazdasz mutatott ra els6ként, hogy az ,,in-
tézmény” fogalma folottébb komplex,* amibe beletartoznak az irott torvények és szabalyok,
az iratlan normak és az emberi viselkedés is. Az intézmény ebben a megkozelitésben te-
héat nem egy formdlis szervezetet jelent, ami a kifejezés magyar nyelvben elterjedt jelentésé-
bél addédna, hanem szabélyokat és normakat, térvényeket és szokasokat, azaz minden olyan
»Kkollektiv akcidt”, ami az egyéni viselkedést befolyasolja és mederbe tereli.

Az intézményi kozgazdasagtan alapitéjanak Thorstein Veblent® tartja a szakirodalom és
az eszmetOrténet. A kapitalizmus kritikusaként ismertté valt norvég-amerikai kozgazdasz
hangsulyozta elséként széles korben, hogy a gazdasagi viselkedés nagy részben a tarsadalmi
intézményeken és a gazdasagi aktorok kornyezetén mulik. Azaz nem mindegy, hogy milyen
irott vagy iratlan szabalyok vesznek koriil minket, és ebbdl adéddan nem lehet egyféle meg-

3 HAMILTON, Walton H. (1919): The Institutional Approach to Economic Theory. American Economic Re-
view. March, 9, pp. 309-18.

4 COMMONS, John R. (1936): Institutional Economics. The American Economic Review, Vol. 26, No. 1, Sup-
plement, Papers and Proceedings of the Forty-eighth Annual Meeting of the American Economic Association
(Mar., 1936), pp. 237-249

5 HOMAN, Paul T. (1932): An Appraisal of Institutional Economics. The American Economic Review, Vol. 22,
No. 1 (Mar., 1932), p. 10-17
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oldast, rendszert alkalmazni teljesen kiillonb6z6 hatterti és miitkodésti orszagokban. Az in-
tézményi megkozelités az 1930-as években mar komolyan vett iranyzat volt® — bar sokaig vi-
tattdk, hogy egy 6nallo iskolarol lenne sz6” —, majd folyamatosan teret nyert, elsésorban az
Egyesiilt Allamokban. Ezt kovette a hanyatlds 1945 utdn - nem utolsé sorban John Maynard
Keynes felivelésével parhuzamosan —, majd pedig a neoklasszikus alapokat elfogadé 4j in-
tézményi (neo-institucionalista) megkozelités megjelenése az 1970-es években, elsésorban a
Nobel-dijas Douglas C. North® munkassaganak kdszonhetGen.

Az intézményi megkozelitésnek szamos olyan kovetkeztetése volt, amely a mai kor prob-
lémainak kezelésében is segithet. Az egyik ilyen fontos institucionalista tétel, hogy a gaz-
dasagot nem lehet levélasztani a politikai-tarsadalmi intézményi kornyezetrél. A gazda-
sag ugyanis egy tarsadalmi alrendszer, amely az 6t koriilvevé tarsadalomtdl elvalasztva nem
vizsgalhatd. A politikai-tarsadalmi keretek jelentik azokat a jatékszabalyokat, amelyek deter-
minaljak az egyének gazdasagi dontéseit is. A tarsadalmi intézményekre tehat nem mint az
egyéni dontéseket gazsba kotd korlatokra, vagy a gazdasagi fejlédést ellehetetlenité akada-
lyokra kell tekinteni, hanem mint olyan adottsagokra, amelyek megfelel$ kezelésiik esetén
képesek a jolét novelésére. Nem véletlen, hogy az intézményi gondolkodasra volt sziikség
ahhoz, hogy olyan fontos tarsadalmi kérdések keriiljenek be a kozpolitikai vitakba, mint a
munkanélkiiliségi tamogatds, a tarsadalombiztositas, az agrardrak szubvencionaldsa, a koz-
szolgaltatasok szabalyozasa, vagy épp a makrogazdasagi tervezés.

A fentiekbdl kovetkezik az is, hogy az intézményi megkozelités hasznos alapokat jelenthet
a mostani, valsag-utani idgszakban is, kiilonos tekintettel az @j intézményi iskolara. North
és kovetdi nem szakadnak el az utobbi kétszaz év kozgazdasagi hagyomanyait 6sszegz6 neo-
klasszikus megkézelitéstél, hanem kiegészitik azt. Abbol indulnak ki, hogy az intézményi
hatteret nem lehet adottnak, megvaltoztathatatlannak és térben is valtozatlannak feltételez-
ni, hisz a minket koriilvevé kornyezet, a szabalyok, a torvények, a szervezeti megoldasok fo-
lyamatosan alakulnak és fejlédnek. S6t, idével még a normak és a szokasok is.

Az intézmények gazdasagi haszna a tranzakcios koltségek és a bizonytalansag csokken-
tésébdl, az externalis hatdsok internalizaldsabol, valamint a kooperdcié biztositasabdl
adodik.’ A gazdasagi és tarsadalmi fejlédés végs6 soron nem mas, mint az intézményi ha-
16 tokéletesedése, 4j kihivasokhoz és helyzetekhez val6 alkalmazkodasa — a mostani valsa-
gos id6ékben kiilondsen hasznos lenne ennek a megkozelitésnek az elterjedése, ami bizto-
sithatna, hogy ne valami zsigeri rosszként tekintsenek sokan az allamra, hanem a potenci-
alis megoldas letéteményeseként.

Az is az intézményi iskola tanulsagos kovetkeztetése, hogy semmi nem biztositja, hogy a
létez6 intézmények tarsadalmi szempontbol hatékonyak legyenek, sét, nagyon rossz haté-

6 Az amerikai intézményi iskola alapitéi Veblen, Mitchell és Commons, de gyakran ide soroljak Walston
Hamiltont, Walter Stewartot és John M. Clarkot is.

7 HOMAN (1932) op. cit.

8  Aziskola elméleti 6sszegzését lasd NORTH, Douglas C. (1993): The New Institutional Economics and Devel-
opment, Washington University, St. Louis. 1993. http://econ2.econ.iastate.edu/tesfatsi/NewInstE.North.pdf

9 RUTHERFORD, Malcolm (2001): Institutional Economics: Then and Now The Journal of Economic Perspec-
tives, Vol. 15, No. 3 (Summer, 2001), p. 173-194
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konysagu intézmények fennmaradhatnak akar hosszu évtizedeken keresztiil is.'* Nem el-
lentétes tehat a kozgazdaszok altal oly sokszor hivatkozott racionalitassal, hogy a tarsadal-
mi és a politikai rendszer tévutakat kovet, mikozben a piaci logika szerint minden ut a ha-
tékonysag novekedése felé vezet.

Ideje lenne elfogadni, hogy a piac csak abban az esetben ad optimalis megoldast, ha a
tranzakcids koltségek alacsonyak, a piacok pedig atlathatéan és a klasszikus kozgazdasz-
ok 4ltal leirt tokéletes verseny kozeli helyzetben mtikddik — marpedig ez szinte sosincs igy,
killonosen nem az olyan ipardgakban, ahol nagy az informdaciés aszimmetria, a piaci tor-
zulds és az externalia. Erre tipikus példa a pénziigyek vildga. Bar ez egy tradiciondlisan li-
beralizalt piac, de még itt is nagyon fontos szerepet kellene betoltenie a megfeleld szaba-
lyozésnak és a fogyasztévédelemnek. Epp ezt a teriiletet veszi gércsd ala a mér emlitett
Bankmenedzsment - Bankszabalyozas - Pénziigyi fogyasztévédelem cimi szakkonyv is,
amely olyan fontos teriiletek regulaciés folyamatait mutatja be, mint a pénziigypolitika, a
monetdris politika, a hitelintézeti, a biztositasi, a pénziigyi szolgaltatoi, a tékepiaci, illetve
a banki kényvvizsgaldi szegmens.

A neoklasszikus megkozelités szerint a hatékonysag feltétele, hogy a piac és az armecha-
nizmus miikodését zavaré tényezoket el kell takaritani az atbdl, hisz minden karos, ami a pi-
aci allokaciot hatraltatja. Az intézményi megkozelités szerint ez a valé vildgban jellemz6 vi-
szonyok kozott nem idvozité megoldas, mert a piacok jellemzéen nem miikodnek hatéko-
nyan. A szabalyozasi kornyezetnek tehat alkalmazkodnia kell a valésdghoz, a szabalyok fej-
16dése pedig a gazdasagi fejlodés alapja. Az intézmények és a szervezetek kozott folyamatos
az interakcio, igy a valtozas is folyamatos. Egy orszag intézményi haléja meghatarozza azo-
kat a kereteket, amelyeken beliil a maganszektor cégei miikddnek: a szabalyozas valtozasa te-
hat nem mas, mint a mikodés feltételeinek valtozasa, ami optimalis esetben novekvd tarsa-
dalmi j6létet, illetve a maganszektor részérdl rugalmas alkalmazkodast jelent.

Mire jok az allami szabalyok egy olyan piacon, mint a pénziigyi piac? Mindenekel6tt ar-
ra, hogy altaluk csokkenjen a piacok atlathatatlansaga, bizonytalansaga és mérsékelni le-
hessen a részpiaci problémadk tovaterjedését. Addig nem varhatjuk el a hatékony piaci ma-
kodést, ameddig a banki tigyintézével targyalo tigyfél nem tudja pontosan, hogy mit akar-
nak neki eladni, az egyik pénziigyi szolgaltaté gondjat nem lehet levalasztani a bankrend-
szer egészérdl és a nemzetgazdasdg stabilitdsanak kérdésérdl, illetve ameddig sok olyan
termék van a piacon, ami nagy rizikdt jelent a banknak, a megtakaritonak és attételesen az
Osszes adofizetének egyarant.

Mikor mtikodik jol egy intézmény- és szabalyrendszer? Ennek conditio sine qua non-ja,
hogy a formélis szabalyok illeszkedjenek a mar meglévé intézményi alapokhoz - ide ért-
ve egy-egy tarsadalom iratlan egyiittélési szabalyait, multbeli tapasztalatait, beidegzdése-
it, azaz egy adott kozosség mindennapi valosagat. A klasszikus példa szerint a 19. szazadban
az Amerikai Egyesiilt Allamok alkotmanyat szorél széra atvették Latin-Amerikdban, a vég-
eredmény mégsem lett ugyanaz. A vélasz pedig egyszer(i: a dél-amerikai tdrsadalmak 6sz-

10 A szakirodalom a szuboptimalis intézmények fennmaradasat a disztribicids érven tul at ,,ut-fliggdség” (path
dependency) elmélettel magyarazza. Lasd : RUTHERFORD (2001), op. cit.
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szetétele, kulturalis, identitédsbeli karakterisztikaja jelentGsen eltért az eurdpai telepesek dltal
benépesitett északi teriiletekétSl. Magyarorszag is szamos példat tudna arra mondani, hogy
miért nem miikddhet hatékonyan egy Nyugat-Eurdpdban sikeres rendszer egy posztkom-
munista, tervgazdasagi és er6teljesen paternalista multtal jellemezhet6 allamban. Az infor-
malis hattér eltérd, igy ugyanaz az intézmény (szabaly, térvény) kiilonb6z6 tarsadalmakban
kiilonboz6 hatast valt ki.

Az intézményi halo sikerességének alapja az alkalmazkodasi képesség. Amennyiben valto-
zik a kornyezet, valtoztatni kell a szabalyokat is. Figyelembe kell venni ugyanakkor azt is, hogy
a valtozas nem megy egyik naprdl a masikra, még a formalis szabdlyozas modositasanak is
van id8igénye - és itt nem elsdsorban a kodifikaciora kell gondolni, hanem a tarsadalmi ha-
tasok megjelenésére, a gondolkodas atallasara. Azt sem szabad elfelejteni, hogy az intézményi
valtozasoknak még akkor is sok ellenzdje van, ha a tarsadalmi hatasok pozitivak. Egyszertien
azért, mert a dontéseinket leginkabb a sajat jol felfogott, illetve jol felfogottnak gondolt érdeke-
ink alapjan hozzuk. Miutan azonban a j6 intézmények (szabalyok) képesek a tranzakcids kolt-
ségek és a bizonytalansag mérséklésén keresztiil timogatni a fejlédést, igy a gazdasagpolitika
egyik 6 célkitlizése nem lehet mas, mint a helyi igényekhez és adottsagokhoz leginkabb illesz-
kedé szabalyozas kialakitasa. A mai magyar valdsagra leforditva mindezt ugy is megfogalmaz-
hatjuk: a valsag egyértelmiivé tette, hogy valtoztatni kell a pénziigyi piacok szabalyozasan, de a
nyugat-eurdpai példakbdl legfeljebb inspiralédnunk lehet, a sajat problémainkra nekiink kell
megtaldlnunk a megfelel$ valaszokat. Minél nagyobb a valtozas, anndl nagyobb az ellenallas —
ez szintén ismert Osszefliggés lett Magyarorszagon az utobbi években.

A szabidlyozas felértékeldésén tul a gazdasagpolitika — mint az dllami aktivitds egyik f6
kifejez6je — szintén el6térbe keriil. A gazdasagpolitika, illetve annak gyakorlata abban az ér-
telemben mindenképp az intézményi matrix része, hogy a torvényekhez és a szabalyokhoz
hasonldan ez is a ,jatékszabalyok” alkotéeleme. Davis és North (1971)" klasszifikdlasa sze-
rint a gazdasag- és pénziigypolitika is az intézményi kornyezet részének tekinthetd, igy nagy
befolyasa van a gazdasag miikodésére, hatékonysagara.

Ugyanez a logika jelenik meg a neo-institucionalista iskola masik Nobel-dijas ideologu-
sandl, Oliver E. Williamsonnal is. Williamson a tarsadalmi elemzés négy szintjét hatarozza
meg, amelyek egymasra, valamint a gazdasdg és a tarsadalom szélesen értelmezett teljesit-
ményére is hatnak.”? Az els6 szint (1) az etika, a szokasok, a normak szintje, erre rakddnak ra
(2) az intézményi kornyezet alapvetd szabalyai, (3) az iranyitasi struktarak, illetve (4) az er6-
forrasok allokaldsara vonatkozé mindennapi dontések, intézményi megoldasok. Az alapve-
t6 intézményi kornyezethez, azaz a masodik szinthez tartoznak a tulajdonjogra vonatkozé és
az alkotmanyos el6irasok, az alapvetd pénziigyi szervezetek és intézmények jogai és koteles-
ségei (jegybank, felligyeleti hatdsag, szamvevGszék), a kereskedelmet és a kiilfoldi befekteté-
seket érint6 szabalyozasok. Ezek a gazdasag- és pénziigypolitikai pillérek nem valtoztathato-

11 DAVIS, Lance E., NORTH, Douglass C. (with the assistance of Calla Smorodin) (1971): Institutional Change
and American Economic Growth. Cambridge: Cambridge University Press, 1971. viii + 282 pp.

12 KAPAS, Judit, KOMAROMI, Gyérgy (2004): Régi és 4j hangsulyok az G intézményi kdzgazdasigtanban. Koz-
gazdasagi Szemle, LI évf., 2004. janudr (90-98. o.) http://epa.oszk.hu/00000/00017/00100/pdf/6ttkapkom.pdf
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ak minden évben, mert azzal jelentdsen névelnék az egész gazdasagi rendszer bizonytalan-
sagat, de évtizedes tavlatban mar szitkséges lehet a véltoztatasuk, hisz amennyiben ez a szint
»beragad’, ugy az intézményi halé nem tud 1épést tartani a technologiai és piaci innovaciok-
kal. A jelenlegi valsag ezt sajnalatos médon jol példézza. A williamsoni modellnek ugyanak-
kor van egy olyan olvasata is, hogy annak ellenére nem szabad félni a kornyezeti valtozasok-
ra adott valaszoktol, hogy az sokak érdekét értheti.

A torténelmi tapasztalat is alatimasztja, hogy egy-egy orszag versenyképessége nagy-
mértékben az intézményi rendszer és matrix alkalmazkoddképességén mulik. A siker fel-
tételezi, hogy egy kozosség jo id6ben j6 valaszokat adjon jol feltett kérdésekre. North ku-
tatasainak egyik f6 megallapitésa épp az volt, hogy a fejletlenebb dllamokban a lemaradas
konzervélddasa arra vezethetd vissza, hogy ezek az allamok - eltér6 okokbdl adédéan, de
- képtelenek voltak az intézményi fejlédésre, és nem tudtak stabil, alacsony kockazatu in-
tézményi kornyezet kialakitasara.

Amennyiben elfogadjuk, hogy az intézmények, a szabalyozas mindsége elsédleges a gaz-
dasdg (potencidlis) fejlddése szempontjabol, akkor kiemelt figyelmet kell forditanunk arra,
hogy milyen intézményekre és szabalyozasra van sziikség ahhoz, hogy egy gazdasag emelke-
dé pilydra alljon, és ott is maradjon.

Bizonyosan jot tesz a gazdasagi kilatasoknak minden olyan szabalyozas és intézményi
megoldas, amely csokkenti a tranzakciokkal kapcsolatos bizonytalansagot. A pénziigyi pi-
acok esetében érdemes a magyarorszagi lakossagi devizahitelezés torténetét ebbédl a szem-
szOgbdl is megvizsgalni: vajon a devizahitelek térnyerése vagy pedig azok visszaszoritasa,
betiltasa, illetve forintositasa volt kedvezdbb fejlemény innen nézve? A valasz még a pénz-
tigyi piacokra visszahatd esetleges nehézségek mellett is oly evidens, hogy jozan - kozgaz-
dasz — ésszel nehezen foghatd fel, miként alakulhatott ki az a helyzet, aminek a magyar gaz-
dasagpolitika teljesen foglyava valt. A fejlddés fontos intézményi feltétele ezen feliil a haté-
kony piaci mikodés biztositasa, aminek legfontosabb és legnagyobb akadalya - kiilonosen
a pénziigyi piacokon -, az informdciés aszimmetria. Minden olyan 1épés tidvozlend§ tehit,
amely a jellemz8en rosszabbul informalt tigyfelet segiti (feliigyeleti hataskorok bévitése, a
pénziigyi ombudsman intézmények létrehozdsa, a pénziigyi fogyasztovédelem erdsitése).

Indokolt azonban az 6vatossag, ugyanis nem minden eset ilyen egyértelmi. A szakiro-
dalomban nincs is egyetértés azzal kapcsolatban, hogy mi tekinthet az intézményi fejlé-
dés motorjanak," és melyek azok a faktorok, amelyek a ,beragadasaért”, az ut-fuiggdségért
felel¢sek.'* Rodrik" szerint miutan a kozgazddszok nem képesek egy listat késziteni azok-
rél az intézményekrol, amelyek ,fejlddéspdrtiak’, igy nem marad mas, mint hogy a de-
mokratikus rendszeren keresztiil a politikai és tarsadalmi ko6zosség egésze dontse el, mi-

13 Lasd NUGENT, Jeffrey B, ROBINSON, James A (2003).: Are Endowments Fate?. 2002. Vol. Discussioan Paper.
Centre for Economic Policy Research: London In. Shirley

14 Err6llasd részletesen NORTH, Douglas C. (1994): The Historical Evolution of Polities. 1994. International Re-
view of Law and Economics, 14, (pp. 381-91) p. 385, illetve GREIE, Avner (1994): Cultural Beliefs and The Or-
ganization of Society : a Historical and Theoretical Reflection on Collectivist and Individualist Societies. Jour-
nal of Political Economy. 1994. 102 :5, p. 912-50

15 RODRIK (2000) op. cit.
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lyen irdnyban szeretne menni és fejlédni. Rodrik és Subramarian'® regresszié-elemzéssel
ezzel egylitt arra jutott, hogy a fejlédés els6szami magyarazo tényezdje az intézményi kor-
nyezet, ami naluk elsésorban a jogbiztonsagot és a tulajdonjog védelmét jelentette. Ez az
intézményi mutat6 szamitasaik szerint sokkal nagyobb magyarazo erével birt a fejlettség-
gel kapcsolatban, mint a f6ldrajzi elhelyezkedés, vagy a neoklasszikus elmélet szerint ki-
emelten fontos kereskedelmi liberalizacids szint. A szerzéparos szerint a sziikséges intéz-
ményeket az alabbi kategdridkba lehet sorolni:

Tulajdonjog védelme \

Piacok szabalyozasa

Gazdasagi és tarsadalmi
fejl6dés

Piacok stabilizalasa

Legitimécié /

- A tulajdonjog védelmét garantdlo intézmények, szabdlyok (market creating institutions) —
piacgazdasagi rendszerben ezek nélkiil nem képzelhetd el gazdasagi fejlédés, a tulajdon-
jog védelme és garantalasa a fejlddés alapfeltétele.

- A piac miikodését szabdlyozo intézmények (market regulating institutions) - ezek azok

az intézmények, amelyek a piaci kudarcokkal foglalkoznak (externalidk, informacids
aszimmetria, méretgazdasigossag, piaci torzuldsok). Ide tartoznak példaul a pénziigyi
feluigyeleti szabalyok és hatdskorok.

- A stabilizdcios intézmények (market stabilizing institutions) - ezek azok az intézmények,
amelyek biztositjak a gazdasagi aktivitas szdmdra a megfelel6 kornyezetet (arstabilitas,
a makrogazdasagi kilengések csillapitasa, a pénziigyi krizisek kezelése). Ide tartoznak a
jegybankok, az arfolyamrendszer, a koltségvetési politika szabélyai.

- A legitimdci6t biztosito intézmények (market legitimizing institutions) — a piacgazdasag
mikodéséhez elengedhetetlen a tarsadalmi stabilitas, igy az intézményrendszernek ezt
is biztositania kell (tarsadalombiztositasi rendszer, redisztribucid, a tarsadalmi konf-
liktusok kezelését biztositd szabalyok). Ide tartoznak a szocidlis és nyugdijkiadasok, a
munkanélkiiliséghez kapcsol6do juttatasok, a tarsadalmi igazsdgossag nevében beveze-
tett addszabalyok és egyéb intézkedések.

16 RODRIK-SUBRAMARIAN (2003) op. cit.
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A magyar szabalyozasi kornyezet atalakulasa jol illeszthet6 ebbe a keretbe. Lentner a Bank-
menedzsment - Bankszabalyozas - Pénziigyi fogyasztovédelem cimi szakkonyv rendszerta-
ni fejezetének f6bb tézisei kozott hangsulyosan megemliti, hogy a valsag utani idészakban
az 4llam uj szerepeket kap, aminek célja a fent emlitett piaci kudarcok kezelése. A szerz6 arra
is ramutat — helyesen -, hogy ,,a banki termékek innovaciéjat nem kovette a feliigyeleti, sza-
bélyozasi rendszer innovacidja, igy nemcsak jelzalogpiaci és bankvalsag alakult ki, hanem a
neoliberalis gazdasdgi modell rendszervalsaga is”"’. Feszesebb bank- és pénziigyi szabdlyo-
z4s kell, amit j6l mutat, hogy a vilig vezetd gazdasagiban, az Egyesiilt Allamokban is komoly
1épések torténtek ebbe az irdnyba.'®

Kiilénosen fontos és aktualis kérdés a jegybanki miikodés atalakitdsa, megujitasa. A szak-
konyv kilon fejezetben foglalkozik a jegybanki szabalyozas problematikéjaval, kitérve a
jegybanki fiiggetlenségre, illetve a jegybank és az allamhaztartas kozotti kényes kapcsolat-
ra is."” A rodriki modell szerint a jegybank a gazdasag egyik legfontosabb stabilizal6 intéz-
ménye. Ez a klasszikus megkozelités szerint az arstabilitds biztositasat jelenti, de manapsag
egyre tobbet hallani a jegybankok 4ltalanos makrogazdasagi stabilitassal, illetve esetlegesen
még a tarsadalmi stabilitassal kapcsolatos felel3sségérdl is.

Nem kétséges, hogy a valsag alaposan atszabta a monetaris politikaval kapcsolatos ideo-
logiakat, a mostani nehézségek kezelése ugyanis olyan eszkozok alkalmazasat tette sziiksé-
gessé mind az Egyesiilt Allamokban, mind az Eurépai Unidban és az eurézénaban, amelyek
még akar 2006-ban is teljesen elképzelhetetlenek voltak. A kornyezet valtozott, a jegybanki
szabdlyozasnak pedig kovetnie kellett ezt a valtozast, igy ma mdr a mainstream kozgazdasz-
ok? széles korében is elfogadott allaspont, hogy a monetaris politika a valsag utan minden-
képp mas lesz, mint amilyen a valsag elétt volt.

17 LENTNER Csaba (2012): A Bankmenedzsment - Bankszabélyozas - Pénziigyi fogyasztévédelem cimi konyv
rendszertani fejezetének (I.) fobb tézisei. In: Lentner Csaba (szerk.): Bankmenedzsment - Bankszabélyozas -
Pénziigyi fogyasztovédelem. Budapest. 2012. FAma Zrt — Nemzeti Kozszolgélati és Tankonyvkiadé

18 , Az Amerikai Egyesiilt Allamokban elfogadott Dodd-Frank-tdrvény, a fellazitasi torekvések ellenére, igazolja,
hogy az Egyesiilt Allamok valsigkezelésének egyik f§ stratégiai eszkoze a rendszerkockazatot hordozé, tilzot-
tan nagy, komplex pénziigyi szervezetek kezelése, a pénziigyi fogyasztévédelem, a Fed, az SEC, a jelzdlog-hite-
lezés reformja, a Szévetségi Biztositasi Iroda létrehozésa, illetve a hitelmindsiték szabalyozasanak, miikodésé-
nek szigoritdsa” LENTNER (2012 ) op cit. p. 515

19 HUSZTI Erné - KOLOZSI Pal Péter - LENTNER Csaba (2012): Jegybanki szabalyozas és monetaris politika
Magyarorszégon. In: Lentner Csaba (szerk.): Bankmenedzsment - Bankszabdlyozés - Pénziigyi fogyasztovéde-
lem. Budapest. 2012. Faima Zrt — Nemzeti Kozszolgalati és Tankonyvkiadd

20 BLANCHARD, Olivier— DELCARICCIA, Giovanni—- MAURO, Paolo: Rethinking Macroeconomic Policy. IMF
Staff Position Note. February 12, 2010. SPN/10/03 http://www.imf.org/external/pubs/ft/spn/2010/spn1003.pdf
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Szalai Andras

REZUME RIXER ADAM A MAGYAR JOGRENDSZER
JELLEGZETESSEGEI 2010 UTAN
CIMU KONYVEROL

Dr. Rixer Addam tanszékvezetd egyetemi docens miive 2012 szén jelent meg a Patrocinium Ki-
adé gondozdsdaban. Amint azt tudjuk jol, a 2010-ben lezajlott ,, fiilkeforradalom” kovetkezté-
ben lényegesen dtalakult a magyar jogrendszer. Rixer Addm kényve annak az uj jogszemlélet-
nek a tendencidit mutatja be, amely a FIDESZ-KDNP kétharmados kormdny hatalomra kerii-
lése utdn jelent meg hazdnkban.

A szerz6 A mij céljairdl sz016 bevezetdjében rogziti, hogy nem az egész jogrendszert kivanja
bemutatni, hanem azokat a leghangstlyosabb valtozasokat, amelyek a jogintézményekben,
joggyakorlatban és jogi gondolkodasban bekovetkeztek.

Az Elzetes tények, fogalom-meghatdrozdsok és mddszerek c. részben a szerzé alapvetése a
kormanyzati kapacitas fogalma és jogrendszerrel valé kapcsolata. A kormanyzati kapacita-
son tag értelemben az allamnak azt a képességét érti, amelynek révén képes a hatraltatd, aka-
dalyoz6 tényezdket lekiizdeni.

A magyar jogrendszer és e jogrendszer dllami, tdrsadalmi kozegének hagyomdnyos jellegze-
tességei cimii részbl kiemelném azt az értékvalsagot, amelyet Rixer Ad4m a jogok és kotele-
zettségek megbomlasaként mutat be. Ennek értelmében szerinte a kozosségért érzett felel6s-
ségtudat hattérbe szorult és az alapjogi szemlélet valt uralkodéva.

A magyar jogrendszer 1ij elemei és tendencidi c. fejezetben, illetve A természetjogi szemlé-
let er6sodése c. alfejezetben Frivaldszky Janosra hivatkozva felhivja a figyelmet arra, hogy
a tarsadalmi szintd kiszdmithat6sag egyik legnagyobb ellensége a multikulturalizmusra,
pluralizmusra alapozott olyan szemlélet, amely példaul a csaldd intézményével egyenran-
gu védelmet kivan az azonos nemiek kapcsolata vonatkozasaban. A szerzd kifejti, hogy a
természetjogias felfogas hivatkozasi alapja a valsdg, amely egy 2008 6ta tartd kényszerhely-
zet. Ugyanakkor Rixer Adém hozzateszi, hogy a természetjogi felfogds nem csak 2008 6ta,
hanem mar a rendszervaltas iddszakaban is megfigyelhet6 volt a karpétlasi folyamat soran.!

1 A Zétényi-Takacs féle torvényjavaslatok is egyfajta természetjogi felfogasként tekinthet6k. Az alkotmanyelle-
nességiik kinyilvanitasa utdn hisz évvel azonban mégis megsziiletett a lex Biszku.
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A Keresztény természetjogrol szolo alfejezetben a keresztény vallasra torténd utalds elGtér-
be keriilésérdl ir a szerz6. Az Alaptorvény Nemzeti Hitvallasa mint kifejezés mar 6nmaga-
ban ezt igazolja, illetve a ,,keresztény Eur6pa’, , kereszténység nemzetmegtarté szerepe” uta-
lasok is ezt bizonyitjak. Az allam 6nképének valtozasai kapcsan az 1990 és 2010 kozotti id6-
szakot két paradoxonnal jellemzi. Egyfeldl hazank vilagpiaci integralodasa a gazdasag felzar-
koézasa nélkiil, masfel8l Pulay Gyuldra hivatkozva, a fekvérendér-allam problematikajat tart-
ja komoly anomélianak.

Az allam altal kialakitott és fenntartott normék 1j tartalmai c. alfejezetben a szerzé kifej-
ti, hogy bizonyos 1j fogalmak megjelenésének és folyamatos kommunikaldsanak lehetiink
tanui. Ezek a hazaszeretet és nemzeti elkételezettség, az dllami rangra emelt igazsagérzet, a
tarsadalmi szolidaritas, a természetjogias gondolkodas. Ezekkel a legnagyobb problémat az
jelenti Rixer Addm szerint, hogy nehéz Sket atiiltetni az életviszonyok szabalyozasakor. Le-
het-e ezeket az értékeket képviselni a hatalyos szabalyozas ellenében?

A kozérdek Uj jelentéstartalmai korében felhivja a szerz6 a figyelmet arra a 2010 uténi t6-
rekvésre, amely a kozérdek fogalmanak kiterjesztésére iranyul. Ezt lathatjuk a devizahitele-
sek allami eszkozokkel torténd tamogatasanal, de megfigyelhetd példdul a nemzeti kdzneve-
1ésrél sz0l6 torvényben is, amely a gyermek jogainak korlatozasat jelenti, amennyiben sér-
ti a kozosség érdekeit.

A felel3sség 1j koncepcidi kapcsan az egyéni felel6sségrél irtakra utalnék, amelyben a szer-
z6 az Alaptorvény O) cikkében foglaltak szellemiségében sziiletett jogszabélyokat jel6li meg,
mint 4j jogpolitikai szemléletet. Ebb6l vezethetd le ugyanis, hogy 2012 juliusatdl a tappénz
alatt is megsziintethet6 a munkaviszony. A sziil6i felel3sség erdsitése és az egyes multbéli
cselekményekért viselt felel6sséggel is ebben az alfejezetben taldlkozhatunk (lex Biszku).

Az allam intézményes atalakulasa vonatkozasaban harom teriiletet érint a szerz6. A ma-
gyar kozigazgatas atalakulasa kapcsan ismerteti azt a folyamatot, amely a helyi kozigazga-
tasban megy végbe. A helyi 6nkormanyzatok reformja, a jarasok és az integralt tigyfélszol-
galatok kialakitdsanak ugyanaz a célja, egy hatékonyabb, gyorsabb és olcsobb kozigazgatas
miikodtetése. A szerzé a 2006-ban a rendészeti igazgatasban tapasztalt anomalia vonatko-
zasaban kifejti, hogy a renddrség demokratizalédasa nem bizonyult elégségesnek, ezért itt
vannak még tennivalok. Az igazsagszolgaltatasban megjelené probléma allaspontja szerint
a kazuisztikus szabalyozas, az allandé torvénymodositas és végiil a bird alkotta jog elStérbe
keriilésének egyiittes elére nyomuldsa. Az Alkotmanybirdsdg megujulasa a jogkor csokken-
tése mellett a valodi alkotmanyjogi panasz megjelenésével irhaté le. Az AB ugyanis lehet8sé-
get kapott arra, hogy egyedi tigyekben kizarolag a biréi dontést semmisitse meg.

Az Alaptorvény és a sarkalatos torvények c. részben nagy hangsulyt helyez a szerz6 a tor-
téneti alkotmany problematikajara. Az Alaptorvény legitimacidjanak ,6nellentmondasa™
Rixer szerint gy oldhatd fel, hogy kijelentjiik, a kommunista alkotmany sztalini valtozatat

2 A Nemzeti Hitvallds kimondja, hogy ,,Nem ismerjiik el az 1949. évi kommunista alkotmdnyt, mert egy zsarno-
ki uralom alapja volt, ezért kinyilvinitjuk érvénytelenségét’, a Zar6 rendelkezés 2. pontja viszont ugy fogalmaz,
hogy ,.Ezt az Alaptorvényt az Orszdggyiilés az 1949. évi XX. torvény 19. § (3) bekezdés a) pontja és 24. § (3) be-
kezdése alapjin fogadija el.”
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tagadja meg az Alaptorvény és nem az 1989-ben sziiletett 4j alkotmanyt. A jogfolytonossag
vonatkozasdban Egyed Istvan, Varga Norbert és Modr Gyula allaspontjat vazolja, és meg-
jegyzi, hogy a forradalmi valtozasok lehetséges céljai kozott szerepelhet éppen a jogfolyto-
nossag helyredllitasa is’. A torténeti alkotmdany vivimanya a szerz6 szerint ugy értelmezhetd,
hogy a jogéletbe nem feltétleniil a konkrét korabeli sz6veg keriilne vissza, hanem bizonyos
(jog)elvek ujjaélesztésére kertilhet sor. Az Alaptorvénynek a torténeti alkotmanyra val6 uta-
lasa egyfajta integrald erd lehet. A torténeti alkotmdny a magyar politikdban megjelend el-
kiiloniilés, szembenallas helyett kompromisszumokat képes megteremteni?. Két koncepciot
vazol Rixer Addm ezen alkotmény megitélése tekintetében. A korl4tozott koncepcié szerint
a torténeti alkotmany inkabb jogi kultdra, mint tényleges jogforras. A radikalis koncepci6
viszont a tételes jog béviilését eredményezheti. A két koncepcié koérvonalaira az Alkotmany-
birdsag IV/2096/2012. sz. hatarozatat hozza fel példaképpen.

A szerz8 bevezeti és meghatdrozza az alulrdl, felilrél és oldalrdl nyitott Alaptoérvény fogal-
mat. Az alulrdl nyitottsag a torténeti alkotmany vivmanyait jelenti. A feltilrél nyitottsag a jo-
v6 nemzedékek érdekeinek szem el6tt tartasaval torténd jogalkotast jelenti. Az oldalrél nyi-
tottsagon pedig azt érti Rixer, hogy az alkotméany megkett6z8dik az Alaptérvény Atmeneti
Rendelkezései és a sarkalatos torvények altal.

Az ujabb jogalkotds jellegzetességei c. fejezetben azokat a jelenségeket tarja elénk a szer-
z6, amelyek 2010 6ta figyelhetdek meg a jogalkotasban. Tobbek kozott kiemeli a kormany-
tisztvisel6k indokolds nélkiili felmentésének problematikajat, amely egyfelSl alkotmany-
ellenes volt, masfel6l nemzetkozi férumon is elmarasztaltdk miatta a magyar allamot.
Mindezek ellenére a szerzd felveti, hogy aggalyos a ,vezet6 bizalmanak elvesztése” esetén
torténd felmentés lehetdsége, hiszen tul tag teret enged a szubjektivitasnak. A gyors jog-
alkotasnak a hatranyaira is felhivja a figyelmet, amelyhez példaképpen a Miniszterelnok-
ségre vonatkozo torvényi rendelkezést hozza fel, amely alapjan nem lehetett volna tobb 4l-
lamtitkart kinevezni a Miniszterelnokségen. Ezt ugy oldotta meg a jogalkoto, hogy utdlag
modositott a jogszabalyon.

Tovabbi problémaként mertiil fel a szerzé éltal a ,,jogrendszer fantomfajdalmanak” neve-
zett jelenség. Ennek lényege, hogy egy adott jogszabalyi rendelkezés mar nem létezik ugyan,
de a jogalkalmazdi gyakorlat tovabbélése folytan érvényre juttatja a korabbi konstrukciot.

A jogdszelit léte és szerepe mint a kormdnyzati kapacitds egyik kulcskérdése c. fejezetben a jo-
gaszsag helyzetével és lehetséges jovojével foglalkozik a szerz6. Ennek hatterében az all, hogy
lecsokkentették az dllamilag finanszirozott helyek szdmat, arra hivatkozva, hogy a nemzet ja-
vat és az orszag felemelkedését nem jogaszokkal, kommunikacids szakemberekkel, szocio-
16gusokkal lehet felgyorsitani. ° Rixer Addm vitathatonak véli ezt a sommas kijelentést és az

3 Jomagam ezt Ggy értelmezem, hogy a ,fiilkeforradalom” a jogfolytonossag visszaallitdsat eredményezte, va-
gyis a sztalini alkotmany elvetését és egy 1ij Alaptorvény megsziiletését, amely a torténeti alkotmény vivmanya-
it tiszteletben tartja.

4 Véleményem szerint tobbek kozott a torténeti alkotmany vivmanyai is a szembenallast erdsitik. A hagyoma-
nyos baloldali felfogas ugyanis a koztarsasag hangsulyozasat és kartalis alkotmanyt tartana elfogadhaténak.

5 Hoffmann Rozsa, 2012. februar. (154. p.)
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1848-as forradalomra az 1945 utani illetve 1989 utdni demokratikus véltozasokban betdltott
jogaszi szerepre hivatkozva veszi védelemébe a magyar jogaszsagot.

Rixer Ad4m ebben a kényvében a 2010 utdni jogalkotdsi anomalidkat és sulyponteltol6da-
sokat veszi sorra. Igen aktudlis témat dolgoz fel, amelynek alapos dttanulmanyozasa és a kon-
zekvenciak levonasa megkeriilhetetlen kellene, hogy legyen a jogalkotdk szdmara.
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Juhasz Lilla Maria

EGYETEMEK
A KOZSZOLGALATI TOVABBKEPZESERT

Az alabbi szemlecikk a Nemzeti Kozszolgdlati Egyetem dltal 2013. janudr 30-dn megren-
dezett, az ,,Egyetemek a kozszolgdlati tovdbbképzésért” cimii szakmai naprél tuddsit. A
rendezvény iinnepélyes keretein beliil 10 felsGoktatdsi intézmény vezetdje irta ald a kiz-
szolgdlati tovabbképzés targydban torténd egyiittmiikodésrdl szolo keretmegdllapoddst. A
megdllapodds értelmében példaértékii Osszefogds valésul meg a magyar nemzeti felséokta-
tdsban. Az egyiittmitkodés f6 célja a kozszolgdlati tovdbbképzési rendszer strukturdlis és
tudomdnyos megijitdsa, a tovibbképzési igények rugalmas és hatékony kezelése. A koz-
igazgatds fejlesztésének 1ijabb dllomdsdt jelenti a tovdbbképzési rendszer reformja, a tobb
évtizedes, viltozatlan struktirdban térténd mitkodés utdn, az aktudlis tudomdnyos ered-
ményeket felhaszndlva, rendszertani és médszertani szempontbdl megiijult kézszolgdlati
tovdbbképzési rendszer milkodése veszi kezdetét.

Példaértéki egylittmiikodés valdsul meg a nemzeti felsGoktatasban a kozigazgatas meguji-
tasdnak képzési és tudomanyos alapu tdmogatasa érdekében. A kozszolgalati tovabbképzé-
si rendszer orszagos miikodtetésére jogszabaly altal kijelolt Nemzeti Kozszolgélati Egyetem
(NKE) kilenc fels6oktatasi intézménnyel kotott keretmegallapodast 2013. januar 30-4n, az
»Egyetemek a kozszolgalati tovabbképzésért” cimii szakmai nap keretében. Az NKE kép-
viseletében Prof. Dr. Patyi Andras rektor, az egyiittmi(ikod6 intézmények képviseletében a
Budapesti Corvinus Egyetemr6l Prof. Dr. Rostovanyi Zsolt rektor, a Debreceni Egyetem-
rél Prof. Dr. Fabian Istvan rektor, az E6tvs Lorand Tudomanyegyetemrél Dr. habil Borsodi
Csaba rektorhelyettes, a Miskolci Egyetemr6l Prof. Dr. Patkd Gyula rektor, a Karoli Gaspar
Reformatus Egyetemr6l Prof. Dr. Balla Péter rektor, a PAzmany Péter Katolikus Egyetemrdl
Prof. Dr. Szuromi Szabolcs rektor, a Pécsi Tudomanyegyetemr6l Prof. Dr. Bodis Jozsef rek-
tor, a Széchenyi Istvan Egyetem részérél Prof. Dr. Szekeres Tamas rektor, illetve a Szegedi Tu-
domanyegyetemrdl Prof. Dr. Homoki-Nagy Maria rektorhelyettes irtak ala a megallapoda-
sokat, iinnepélyes keretek kozott. A keretmegallapodasok megkotésének célja a kozszolga-
lati tisztvisel6k tovabbképzésének fejlesztésében, a tovabbképzési rendszer miikodtetésében
torténd egyiittmiikodés.

A megiéllapodasok megkétését tobb honapos egyeztetési folyamat el6zte meg, melyet az
NKE rektora, Patyi Andras kezdeményezett, a részletes targyaldsokat pedig az egyetem Ve-
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zet$- és Tovabbképzési Intézetének (VTKI) vezetdje, Kis Norbert folytatta le. A kozszolgala-
ti tisztvisel6krél sz6016 2011. évi CXCIX. torvény (Kttv.) ugyanis a kozszolgalati képzések ba-
zisintézményeként miikodé NKE-t jelolte meg az orszagos tovabbképzési rendszer miikod-
tet6jeként, az egyetem szervezetében e feladat ellatasaért a VTKI felelds. A torvény rendel-
kezéseit a 2012. szeptember végén kiadott, a kozszolgalati tisztviselok tovabbképzésérol szo-
16 273/2012. (IX.28.) kormanyrendelet részletezte. A kozigazgatasi tovabbképzési rendszer
lényegében 1992. 6ta valtozatlan formaban mtikddott, a tobb mint masfél évtizedes miiko-
dés szamos szervezeti, rendszertani, finanszirozasi problémat hozott felszinre, melyek a to-
vabbképzési rendszer gyokeres atalakitasat igényelték. A jelenlegi reformok célja az 4j koz-
szolgalati életpalyat timogato, a valos tovdbbképzési igényeket rugalmasan kiszolgal6 struk-
tura kiépitése. A tovabbképzési rendszer NKE altali sikeres mtikodtetéséhez mar a megvalo-
sitas tervezésének megkezdésekor egyértelmiivé valt, hogy nélkiilozhetetlen a kozigazgatasi
képzési agban, illetve a kdzgazdasagi képzési agban kozszolgalati alapszakon akkreditacidval
rendelkezd intézmények részvétele. Igy keriilt egyeztetésre a fenti intézményekkel torténd
egytttmiikodés kialakitasa.

Egyetemiink nagy 6rommel fogadta az tarsintézmények egytittmiikddésre valohajlandd-
sagat és értékes szakmai javaslatokat kapott az el6készités alatt, melyeket a tovabbképzési
rendszer miikodtetése soran kialakuld intézményi egyiittmiikodési protokollban igyekszik
érvényesiteni.

Az egész napos rendezvény két részbél épiilt fel. A délel6tt folyaman sor keriilt a koszontd
beszédek megtartasara, a megallapodasok tinnepélyes aldirdsara és meghallgathattunk egy
Osszegzd el6adast, mely a tovabbképzés tekintetében felmeriil feladatokat és a prioritasokat
foglalta ossze. A hallgatosag soraiban egyetemi képvisel6k, kozszolgalati vezetdk, szakértdk,
szakmai érdekeltek, a sajté képviseldi és tovabbi érdekl6ddk foglaltak helyet.

A koszont6 beszédek soraban els6ként Patyi Andras tartotta meg nyitobeszédét, melyben
kiemelte, hogy az NKE a kozszolgélati tovabbképzés mindségiranyitasi és mindsitési rend-
szerének miikodtetje a jogszabalyok felhatalmazasa alapjan, a fejlesztések pénziigyi kerete-
it a kormdnyrendelet 4ltal meghatarozott dij- és téritési rendszer, valamint az AROP prog-
ramok forrasai adjak. A rendszer miikodtetése soran az NKE 70-80 ezer kormanytisztviseld
folyamatos képzését biztositja, és az tjjaszervezett rendszer akkor nyeri el értelmét, ha a ,va-
16di, 4j és megfeleld szaktudas atadasat” hatékonyan biztositja a fels6oktatasi intézmények
egyuttmukodésével. Janza Frigyes ny. r. vezér6rnagy, az NKE Fenntartoi Testiiletének soros
tgyvivéje kifejezte a fenntartok egyontetli timogatasat és természetesnek nevezte, hogy az
NKE a tovabbképzés megvaldsitasa soran mas, tapasztaltabb és a jogtudomanyokban jarta-
sabb felséoktatasi intézményekkel kot egytittmiikodést, ezzel is erGsitve a meggdjult mindsé-
gi rendszer megvaldsitasat. Javor Andrds, a Magyar Kormanytisztvisel6i Kar elnoke kiemel-
te, hogy a kormanytisztvisel6k munkaja soran alapvet$ szempont a felkésziiltség és fontos,
hogy a tisztvisel6 értse kornyezete kihivésait, ismerje a joganyagot, amellyel dolgozik, eh-
hez tudjon alkalmazkodni. A jogszabalyok sokasaga, ,,dzsungele” miatt olyan tovabbképzé-
si rendszerre van sziikség, mely irdnyt mutat a kormanytisztviselének a megfelel6 tudas és
az aktualis ismeretek ataddsaval, tovabba hangsulyt helyez az etikai és korrupcidellenes el-
varasoknak torténd megfelelésre is. Az tinnepélyes aldirasokat kovet6en Kis Norbert el6ada-
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sa zarta a déleldtti programot, melyben az egyiittmiikodés prioritasainak Gsszegzése utan
Magyary Zoltan szavaival inditotta utjara az egyiittmiikodést: ,,minden szervezeti és eljarasi
reform értéke attdl fiigg, mennyit érnek a tisztvisel6k’, e tisztvisel6k képzése pedig a kozre-
miikodd felsGoktatasi intézmények felel6ssége. A délutan folyaman tovabbi szakmai el6ada-
sokra kertilt sor a kozszolgalati vezetd- és tovabbképzési rendszer fejlesztésének témakor-
ében. Az j struktdra, a vonatkozo jogszabalyi hattér és az egyiittmiikodés gyakorlati kérdé-
seir6l Kis Norbert bevezetése nyoman, Hazafi Zoltan, a Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisz-
térium Kozszolgalati Féosztalyanak vezetdje és Arany Monika, a VTKI Tovabbképzési Koz-
pont vezetdje tartottak eléaddst. Az egész napos programot a Kozigazgatasi Tovabbképzési
Kollégium Tandcsado Testiiletének alakuld tilése zarta.

A szakmai nap soran elhangzott beszédek és el6adasok mindegyike kiemelte az egyiittm-
kodés példaértékiiségét, mely hozzajarul a minéségi, hatékony, modszertanilag és tartalmi-
lag megujult kozszolgalati tovabbképzési rendszer kialakitasahoz.

Bizunk benne, hogy az alairt keretmegéllapodasok a gyakorlatban megtelnek valodi szak-
mai tartalommal és a Magyary Program célkit(izéseinek megfelelGen, a kozigazgatds meguji-
tasaban hasznosulnak a tarsadalomtudomanyok, az allam- és jogtudomany, valamint a koz-
igazgatas-tudomany aktualis eredményei.

szemle o

[e]
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E szamunk szerzdi

BUKOVICS ISTVAN - egyetemi tandr, intézetvezetd

Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Kozigazgatds-tudomanyi Kar
bukovics.istvan@uni-nke.hu

GYORFYNE KUKODA ANDREA - tanérsegéd

Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Kozigazgatas-tudomanyi Kar
gyorfyne.kukoda@uni-nke.hu

JUHASZ LILLA MARIA - szakmai tanacsado,
egytittmiikodést el6készitd intézményi kapcsolattarto titkar
Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Vezetd- és Tovabbképzési Intézet
juhasz.lilla.maria@uni-nke.hu

KEKI ZOLTAN - cimzetes f8jegyzé, Kaposvari Onkorményzat
titkarsag@kaposvar.hu

KOLOZSI PAL PETER- munkatars, Allami Szdmvevészék
kolozspp@asz.hu

NAVRACSICS TIBOR- miniszter, miniszterelnok-helyettes
Kozigazgatasi és Igazsagiligyi Minisztérium
navracsics.tibor@kim.gov.hu

SAFI CSABA - Ph.D hallgaté

Kiiliigyminisztérium, Kisinyovi Magyar Nagykovetség konzulja
cssafi@kum.hu

SZALAI ANDRAS - jogasz, politologus, tandrsegéd

Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Kozigazgatds-tudomanyi Kar
Koézjogi Intézet

szalai.andras@uni-nke.hu

TAMAS ANDRAS - prof.emeritus

Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Kozigazgatas-tudomanyi Kar
tamas.andras@uni-nke.hu

TURKOVICS ANDRAS- egyetemi tanar, Miskolci Egyetem
Allami és Jogtudoményi Kar, Kézigazgatasi Jogi Tanszék
jogturko@uni-miskolc.hu
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Szerzdinkhez

MEGJELENES

A folyéirat negyedévente jelenik meg nyomtatasban magyar nyelven. A tartalomjegyzék an-
gol, német és francia nyelven is megjelenik.

A megkiildott irasok kozlésérdl a szerkesztébizottsag dont tigyrendjének megfeleléen. Az
irdsrol referald szerkesztObizottsagi tag véleményezés illetéleg lektori vélemény elkészitése
vagy kikérése alapjan tesz javaslatot az iras megjelentetésére a Szerkesztébizottsag szamara.
A lektoralas és véleményezés anonim.

A Pro Publico Bono - Magyar Kozigazgatas megjelentetése online formaban is torténik,
terjedelme a beérkezett publikacidknak megfeleléen — a Szerkesztébizottsag altal megsza-
bott keretek kozott — rugalmasan alakithat6. Az on-line valtozat a www.ppb.mk.uni-nke.hu
portalon érhetd el, melyen a Pro Publico Bono és a Magyar Kozigazgatas folyoiratok archi-
vuma is fellelhetd.

PUBLIKALASI FELTETELEK

Terjedelem

A megjelentetni kivant irashoz egy max. 1500 n terjedelmd 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 egyértelmi bejelolését!

Formazads

A szoveget nem kérjiik tipografizalni, valamint technikai kellékkel ellatni (pl. él6fej). A kéz-
irat egy oldala kb. 25-26 masfeles vagy dupla sorkozzel 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 vélassza el.
Az 1) bekezdések egy enter leiitéssel kezd6djenek.

A kiemelés idedlis modjai a kurzivalas, egyéb kiemelést kérjitk a kiadéval megbeszélni.

Az gbrakat, tablazatokat kiilon lapon, illetve kiilon fajlban, sorszamozva, cimekkel ellatva
sziveskedjenek a szerkesztdségnek leadni gy, hogy a tablazat végleges formajaban lathaté
legyen. Mas miivekbdl atvett abrak, illusztraciok kozlési engedélyét a szerzd szerzi be.
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A hivatkozdsok és a felhasznalt irodalom cimleirasat az Irodalomtorténeti Kozlemények
Cimleirasi és jegyzetelési alapelveinek megfelel6en kérjiik leadni.

A szovegek bekiildése a szerkesztdség szdmdra

A kéziratot oldalszdmozva, elektronikusan kérjiik leadni a www.ppb.mk.uni-nke.hu szer-
kesztGségi e-mail cimre, feltlintetve rajta az irds szerzdjének nevét, elérhet8ségét, az iras
pontos cimét és azt a javaslatot, hogy a szerz6 melyik rovatba szanja az irast.

KAPCSOLATTARTAS

Kérjiik szerzdinket, hogy az olvasé szamdra vald azonosithatosag érdekében adjak meg fog-
lalkozasukat, munkahelyiiket; ha ez egyetem, egyetemi beosztdsukat vagy tudomanyos fo-
kozatukat, valamint azt az elérhetdségiiket, lehetbleg azt az e-mail cimet, amelyen az olva-
s0 keresheti 6ket. Ezeket az adatokat az ,,E szdmunk szerz6i” rovatban kozoljiik. Kérjiik to-
vabbd, hogy kozoljék a szerkesztdséggel egyéb elérhetbségeiket is; igy telefonszamukat vagy
mobiltelefonszamukat; ezeket az adatokat a lapban nem tessziik kozzé, de a kapcsolattartds

érdekében sziikségesek.

A CIKKEK BEKULDESI HATARIDEJE: 2013. mdjus 15.
A FOLYOIRAT MEGJELENESI IDEJE: 2013. junius 29.
TovABBI INFORMACIO: ppb.mk.szerkesztoseg@uni-nke.hu
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PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS

A NEMZETI KOZSZOLGALATI EGYETEM
KOZIGAZGATAS-TUDOMANYI SZAKMAI FOLYOIRATA

Tisztelt Olvaso!

A Pro Publico Bono ~Magyar Kozigazgatas szerkesztésége tovabbra is varja mind az akadé-
miai vildg, mind pedig a kozigazgatas gyakorlati témait feldolgozo irasokat. A folyoirat célja,
hogy a kozigazgatasi és allamigazgatasi tudomanyok f6 szakmai tudésitdjaként a tudomdny-
teriiletek kozotti parbeszédet segitse el6.

Tervezett negyedéves lapszamaink mellett az év folyaman tobb kiilonkiadas megjelenésére is
sor kertil, melyekben hazai és nemzetkozi, idegen nyelvli tanulmanyokat is olvashatnak.

A folydirat honlapunkon digitalis valtozatban is elérhet6, itt 2013. méjus 2-4tol el6fizetési
igényiiket is bejelenthetik.

A lap szeptembertdl kereskedelmi forgalomba keril!

Bévebb tajékozddas érdekében latogasson el a www.ppb.mk.uni-nke. hu weboldalra vagy fordul-
jon szerkeszt6ségiink munkatarsaihoz emailben a ppb.mk.szerkesztoseg@uni-nke.hu cimen!

Bizunk a sikeres szakmai egyiittmiikodésben!
Pro Publico Bono!
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KOZIGAZGATAS-TUDOMANYI
DOKTORI ISKOLA

Tisztelt Olvaso!

2013 szeptemberében megkezdi miikddését hazank elsé kozigazgatas-tudomanyi doktori is-
kolaja a Nemzeti Kozszolgalati Egyetemen.

A doktori iskola létrehozatalaval megteremtddtek a feltételek arra, hogy a haza szolgalatdban
és a kozjé megteremtése érdekében doktori képzés indulhasson meg a kozjog és kozigazga-
tas, az allam és tarsadalom, a kozmenedzsment, az allam és 6konomia, az emberi eréforras
valamint a nemzetkozi és eurdpai térben miikodé kozigazgatas kutatasi teriiletein.

Varjuk mindazok jelentkezését, akik elkotelezettek a kozigazgatas-tudomany irdnt és szeret-
nék eddigi tudasukat gyarapitva, tudomdnyos vizsgalédasukat elmélyitve el6segiteni a tudo-
manyag fejlédését és eredményeit.

Latogasson el honlapunkra, ahol megtekintheti a doktori iskola bemutatkozasat és az aktud-
lis informacidkrdl is értesiilhet: http://ktk.uni-nke.hu/index.php/hu/doktori-kepzes

Bizunk benne, hogy hamarosan doktoranduszaink kozott iidvozolhetjiik,
és kozosen jarulhatunk hozzd a kozigazgatds tudomdnyos megiijitdsdhoz!
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KOZIGAZGATAS-TUDOMANYI SZAKMAI FOLYOIRATA

Kis NORBERT

Bukovics IsTVAN: Gondolatok a kdzigazgatas tudomanyos megalapozasardl
TAMAs ANDRAS: A kozigazgatas-tudomany helye és szerepe a tudomanyokon beliil
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