PRO PUBLICO BONO
MAGYAR KOZIGAZGATAS

] Eerry N | WU EEEEERARRTERN

[ -l

i‘;;lﬂiﬂﬂ‘l"ﬁ\’-!]-'i“i"_‘ { TR

ANEMZETIKOZSZOLGALATI EGYETEM
20 1 5 1 KOZIGAZGATAS-TUDOMANYI SZAKMAI FOLYOIRATA




PRO PUBLICO BONO - Magyar Kozigazgatas

A NEMZETI KOZSZOLGALATI EGYETEM KOZIGAZGATAS-TUDOMANYI SZAKMAI FOLYOIRATA

szerkesztobizottsag

A SZERKESZTOBIZOTTSAG ELNOKE:

Prof. Em. Dr. Tamds Andrds prof. emertius (Nemzeti Kozszolgélati Egyetem Kozigazgatds-
tudomanyi Kar, Allam - és Tarsadalomelméleti Intézet)

FOSZERKESZTO:

Dr. Kis Norbert, tovibbképzési és nemzetkozi rektorhelyettes (Nemzeti Kozszolgélati Egyetem)
SZERKESZTOBIZOTTSAGI TAGOK:

Dr. Biré Marcell, miniszteri kabinetfénok (Beliigyminisztérium)  Dr. Bitskey Botond, f6titkar
(Alkotmanybirdsag) « Prof. Dr. Bukovics Istvdn, egyetemi tandr (Nemzeti Kozszolgalati
Egyetem Kozigazgatas-tudomanyi Kar, Kozigazgatas-tudomanyi Doktori Iskola vezetGje) o
Dr. Cserny Akos, egyetemi docens (Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Kozigazgatas-tudoma-
nyi Kar) « Dr. Hazafi Zoltdn, egyetemi docens, intézetvezeté (Nemzeti Kozszolgélati Egye-
tem Kozigazgatds-tudoményi Kar, Eletpdlya és Emberi Eréforrds Intézet) o Dr. habil. Im-
re Miklés, f6iskolai tandr, mb. intézetvezeté (Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Kozigazgatas-
tudomanyi Kar Kozjogi Intézet) « Dr. Janza Frigyes ny. r. vezérdrnagy, t6titkar (Rendészet tudo-
manyi Tarsasag) tag (Fenntartoi Testiilet, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem) « Dr. Kis Norbert,
féiskolai tandr, tovabbképzési és nemzetkozi rektorhelyettes (Nemzeti Kozszolgalati Egye-
tem) o Prof. Dr. Kukorelli Istvin tanszékvezet$ egyetemi tanar (E6tvos Lorand Tudomany-
egyetem, Allam- és Jogtudoményi Kar) « Prof. Dr. Mdthé Gdbor prof. emeritus (Nemzeti
Koézszolgalati Egyetem Kozigazgatas-tudomanyi Kar, Allam- és Tarsadalomelméleti Inté-
zet) « Dr. habil. Miiller Gyorgy, egyetemi magantanar (Nemzeti K6zszolgalati Egyetem Koz-
igazgatas-tudomanyi Kar, Allam- és Tarsadalomelméleti Intézet) o Prof. Dr. Nemeslaki And-
rds, egyetemi tanar, intézetvezet (Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Kozigazgatas-tudoma-
nyi Kar, E-kozszolgalati Fejlesztési Intézet) o Prof. Dr. Patyi Andrds, egyetemi tanar, rektor
(Nemzeti Kozszolgalati Egyetem) o Dr. Szentkirdlyi-Szdsz Krisztina, vezérigazgaté (Nemze-
ti Kozszolgalati és Tankonyv Kiad6 Zrt.) « Prof. Dr. Torma Andrds, egyetemi tandr, rektor
(Miskolci Egyetem) o Prof. Dr. Torék Gdbor, egyetemi tanar, intézetvezeté (Nemzeti Koz-
szolgalati Egyetem Kozigazgatas-tudomanyi Kar, Civilisztikai és Nemzetgazdasagi Intézet) o
Prof. Dr. Varga Zs. Andrds, intézetvezet$ egyetemi tanar (Pazmany Péter Katolikus Egyetem,
Jog- és Allamtudomanyi Kar) alkotménybir6 (Alkotmanybirdsag) « Jan Bdrta, Priga (Cseh
Tudomanyos Akadémia) « Daniel Klimovsky, Kassa (Szlovak Mtszaki Egyetem) o Zdenek
Koudelka, Brno (Masaryk Egyetem) o Herbert Kiipper, Regensburg (Institut fiir Ostrecht) o
Walter Maier, Ludwigsburg (Ludwigsburgi Kozigazgatas-tudomanyi és Pénziigyi Féiskola)
« Daniel Szergej Naumov, Szaratov (P. A. Sztolipin Volga-menti Kozszolgalati Akadémia) e
Toth Mihdly, Kijev (Ukran Nemzeti Tudomanyos Akadémia) « Igor Paliis, Kassa (Pavol Jozef
Safarik Egyetem) « Ewa Poplawska, Varsé (Lengyel Tudomanyos Akadémia) « Jan Ziekow,
Speyer (Német Kozigazgatasi Kutatdintézet) « Prof. Dr. Li Junging, dékan (Minzui Egyetem)



PRO

PUBLICO
BONO- Magyar Kozigazgatas

1. SZAM
L4
koszonté  Krs NORBERT — TAMAS ANDRAS 3
tudomanyos kozlemények/ BALINT NORBERT — HERCZEG ANDRAS — TOTH MATE — GEBHARDT GABOR
tanulmanyok ¢ A kozosségi kozmiszolgéltatds megszervezésének

nemzetkozi kitekintés

szakmai forum

szemle

egyes szabalyozasi kérdéseir6l 4
GYIRAN ZOLTAN

o Az onkormdnyzati addssagrendezési eljaras szereplinek

biintet6jogi felel6ssége 19
PoLYAK GABOR - SZOKE GERGELY LASzZLO

« Technolégiai determinizmus és jogi szabdlyozés,

kiilonos tekintettel az adatvédelmi jog fejlédésére 31
BOTTYAN BELA

« Egyes kérdések a mindségi jogalkotas elvérdl 38
FRANCZEL RICHARD

« Nyugati mintaorszagok miniszterelnoki intézményei 55
TEGLAST ANDRAS — T. KovAcs JULia

o Alkotmanybirdskodas a visegradi négyek orszagaiban 90
TaMAs ANDRAS

« Hatalyos hatalytalan jogszabaly 105

Howrr6s1 GABOR
o Orszaggytlési valasztasi rendszer és valasztdjog

a Horthy-kori Magyarorszagon 115
PRINCZINGER PETER - KISFALUDY LASzLO
o A j6 allam alapkove: a kozszolgalati tovabbképzés rendszere 134

ZsoLT PETER

A magyar kozszolgalati , Etika és integritas”,

valamint az ,,Integritdsmenedzsment” tréningek hatasvizsgalata 150
Jakas Eva — Ka1sEr TAMAs — Kiss GYORGY

o Stratégiak és reformok az dllam miikodésében. A ,Hungary: Towards

a Strategic State Approach” cimii OECD-orszagjelentés bemutatasa 167

2015



tajékoztato

PATYI ANDRAS

o A ,Magyary Zoltan 6sszes munkai (1919-1922). Kritikai kiadas”
cimi kényvsorozat els6 darabjanak bemutatasa

MAIYALEHNE DR. GREGOCZKI ETELKA

o Recenzi6 a Devizahitelezés Nagy Kézkonyve, 2015 — A devizahitelezés
kialakulasarol és sikeres konszolidaciéjarol cimii konyvrél

E szdmunk szerz6i

Szerzbinkhez

Idegen nyelvi tartalomjegyzék

Impresszum

179

183
187
188
190
193

015



(E1)K6szonto

TISZTELT OLVASOINK!

»A kozigazgatds az allam leghatalmasabb er6tényezdje. [...] Azt, hogy a kozigazgatasnak re-
formjat tartjuk sziikségesnek azt mutatja, hogy az allam fontos életfunkcidiban vannak za-
varok, hogy az allam csak fogyatékosan tudja megoldani azokat a feladatokat melyeket val-
lalt, vagy melyek rea harulnak. A kozigazgatast az dltala elért eredményekbdl itéljitk meg. Jo-
saganak dontd kritériuma a siker” (A kozigazgatdsi reform és dllamtudomanyi oktatasunk
mai allapota, 1922.) Magyary Zoltdn akkor igy latta. Az utékor marcius 24-én NKE-ELTE
konferencidval emlékezett a tudés haldlanak 70. évforduléjan. Egyidejtileg elindult Magyary
Osszes munkait publikal6 kritikai kiadas az 1919-1922 kozotti muvekkel. Szakfolyoéiratunk
torténelmi ereddi is arra koteleznek szerz6t, szerkeszt6t és olvasot, hogy Magyaryt tekint-
siik mércének kozszolgalati hivatasunk és a tudomany mivelésében. Van adéssagunk bé-
ven, de az torleszthetd.

A Magyar Kézigazgatas szaklap 2011-ben t6rténé ujrainditaséval és egyetemi (NKE) kere-
teinek megteremtésével valamit tettiink. Négy év telt el. A szerkesztGbizottsag elnoke, prof.
em. Tamas Andras tanar ur e lapszammal atadja a stafétat az NKE Kozigazgatas-tudomanyi
Kar 6j dékanjanak, prof. Kiss Gyorgynek és tiszteletbeli elnokként marad tarsasdgunkban
kiil6nos személyisége, hatalmas tudasa és szarkasztikus humora. A fészerkesztd, Kis Norbert
szintén tovabbadja a stafétat. 2011-t6] megtiszteld volt az Ujraalapozas munkait gondozni és
az NKE gondozasaban joévot adni a lapnak. Készonet a szerzknek, a szerkesztébizottsagnak
és kiilonosen az olvasoknak, hogy volt és van értelme a kozos munkanak.

Lectori Salutem!

Kis Norbert Tamas Andras
[fbszerkeszté a szerkeszt6bizottsdg elnoke
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-tanulmanyok

Balint Norbert - Herczeg Andras - Toth Maté - Gebhardt Gabor

A KOZOSSEGI KOZMUSZOLGALTATAS
MEGSZERVEZESENEK EGYES SZABALYOZASI
KERDESEIROL

A hazai energiaszektorban jol ldthatéan megtort a liberalizdcié és a privatizdcid lendiilete: az
dallam jelentds részesedéseket szerzett a szektorban, s6t tovdbbi akviziciok is lehetségesek. A kor-
mdnyzat vdarhatéan legaldbb a piac egy részén nonprofit rendszert kivan bevezetni egy dllami
holding keretében.

A tanulmdny e fejlemények nyomdn dttekinti, hogy a nonprofit, integralt kozmiiszolgdltatds
hol nytjthat elénycket, hol jdr kockdzatokkal, és milyen kiilfoldi példdkra érdemes figyelemmel
lenni. Potencidlis elényként a fogyasztéi érdekek érvényesiilése, a szabdlyozdsi stabilitds lehe-
tésége és a gazdalkoddsi és szolgdltatdsfejlesztési lehetdségek megjelenése meriil fel. A hdarom f6
korldatot az unids jog, a befektetévédelmi egyezmények és a hazai szabdlyozdsi korldtok jelen-
tik. A tanulmdny kiilfoldi mintaként dttekinti az integrdlt kbzmiiszolgdltatds USA-beli és né-
met szabdlyozdsdnak egyes kérdéseit.

A kiilfoldi mintdk nyomdn ldthaté, hogy a méretgazdasdgossig és a hatékonysdgniovekedés
jelenthet hozzdadott gazdasdgi értéket, dm az dllami szolgdltato létrehozdsa vdrhatéan hosz-
szas és jogi problémdkkal terhelt folyamat lesz. Bizonytalansdgi tényezd, hogy az Eurépai Unio
relevdns joggyakorlata az 1990-es évekbdl szarmazik, azota pedig a jogi, a gazdasdgi és a tdr-
sadalmi kornyezet is sokat vdltozott. Az dtgondolt szabdlyozdsi koncepcié és a kiilfoldi ,,best
practice”ek dtvétele alapja lehet egy jol miikodd, nonprofit, a fogyasztok érdekeit figyelembe
vevd, hatékony holding miikodtetésének.

1. BEVEZETES

Az 1990-es évek derekan megalkotott els6 villamosenergia- és gaztorvényekkel, valamint
a meginditott energetikai privatizaciéval kezd6d8en az iparagi szabalyozas a liberalizacié
iranyaba haladt, és ezzel parhuzamosan csokkent a kozvetlen és kozvetett allami tulajdon
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hazank energiaszektoraban. Az elmult egy-masfél évben azonban ez a folyamat megfor-
dult: a magyar allam jelentds részesedéseket szerzett az energiaszektor azel6tt magankéz-
ben 1év6 tarsasdgaiban. A korvonalazédé kormanyzati szandék arra enged kovetkeztet-
ni, hogy a magyar allam tobb 1épcs6ben az eddigi piaci modell helyett legalabb a lakossa-
gi ellatasban nonprofit elven m(ikodé rendszert kivan bevezetni egy allami tulajdond hol-
ding struktaraban.

A nonprofit, integralt, holdingalapt kozmiiszolgaltatas — megfeleld jogszabalyi megol-
désokkal - alkalmas lehet el6nyok realizalasara. Mi harom ilyen dimenziét azonositot-
tunk: a fogyaszt6i érdekek érvényesiilésének szempontjat, az eddigi szabalyozasi tenden-
cidba illeszkedden az allami beavatkozas hataranak végleges kijelolését (stabilitas), végiil
a gazdalkodasi és szolgaltatasfejlesztési lehetségek vonatkozdsat. Ezeket a lehetséges el6-
nyoket a 2. pont mutatja be.

Viszont akarmilyen modellt vélaszt is hazank, annak tobb fontos jogi korlat kozé kell meg-
felelGen illeszkednie. Annak érdekében, hogy a kittizott célok valéban megvaldsulhassanak,
hdrom nagy korlatcsoportot azonositottunk: egyrészt EU-s, masrészt nemzetkozi, végiil ha-
zai szabdlyozasi-intézményi korlatokat — ezeket a 3. pontban vessziik szimba.

Latni kell emellett, hogy a domindns allami, illetve dnkormanyzati jelenlét a koézmii-
szektorban nem Uj keletti gondolat sem Eurépaban, sem - kicsit tavolabb tekintve - az
Egyesiilt Allamokban, és szimos példa taldlhaté ra az uniés tagallamokban is. A legfon-
tosabb ilyen benchmarkcélra altalunk alkalmasnak tartott megoldasokat a 4. pontban
mutatjuk be.

2. ANONPROFIT KOZMUHOLDINGTOL VARHATO LEHETSEGES ELONYOK

2.1. Fogyasztéi-lakossdgi dimenzio

Véleményiink szerint a villamosenergia-, foldgaz- és tavhészolgaltatas lakossagi szegmen-
sét egy integralt, dllami, nonprofit alapon miikodé holdingba szervezd struktiraval minden
bizonnyal a lakossagi fogyasztok nyerhetik a legtobbet. Az allami nonprofit holding kiala-
kitasa és annak hatdsai fogyaszt6i szempontbdl a kézelmult hazai és uniés fogyasztoéi foku-
szu szabalyozasi perspektivajaba illeszkednek: az un. ,,harmadik energiacsomag” mar dekla-
raltan is a felhasznalok érdekeinek védelmét jelolte meg elsé szamu célkitizésének, hazank-
ban pedig az 4j fogyasztévédelmi iranyelv implementalasaval és az Gj polgari térvénykonyv
hatalybalépésével er6s6dott meg jelentGsen a fogyasztoi érdekek védelme. A holdingalapu
kozszolgaltatdsi rendszer megszervezésével jelentds mértékben tovabb er6sodhet a fogyasz-
tok helyzete specidlisan az energiaszektorban. Olyan szinergiak érhet6k el, amelyek vélemé-
nyiink szerint nemcsak a lakossag, hanem az allam és a kozmiihalozat egészének szamara is
komoly elényoket jelenthetne.

Az egyes kozmiiszolgaltatasok egy intézmény ald szervezésével lehetéség nyilna a fogyasz-
tok kovetkezetesebb védelmére és a jelenlegi szétaprozddott tigyfélszolgalati rendszer egysé-
gesitésére, példaul a kisebb telepiiléseken is jelen levd, egyablakos iigyintézést lehetévé tevd,
gazdasagosan miikodd, elérhetd és iigyfélbarat tigyfélszolgalatok biztositasaval.
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2.2. Szabdlyozisi stabilitds

A kovetkezd és igen lényeges szempont véleményiink szerint a szabdlyozasi valtozasok kovetke-
zetes Kkiteljesitése és lezarasa a befektetdi bizalom és a kiszamithatosag sziikséges javitasa okan.

2010 utan az ismert médon az energiaszektorban tjabb atrendez6dés zajlott le az allami-
kozponti szabalyozds és a hatdsagi beavatkozds iranydba akkor, amikor bizonyos aspektu-
sokban mar eleve a piaci folyamatoktdl eltéritett, avagy éppenséggel hatdsagi dras tenden-
ciak érvényesiiltek. A fokoz6do allami beavatkozas eltérd ritmikdja érezhetd befektet6i bi-
zonytalansagot teremtett, amely a kiszamithatdsag és a tervezhetdség tekintetében novelte a
kockazatot. A piaci szerepldk, kozottiik kiilonodsen azok, akiknek a tulajdonosa kiilfoldi cég,
a szabdlyozasi valtozasok hektikussagat piaci bizonytalansagként élték meg, a country risk
korében értékelve mindezt. Eppen ezért a nonprofit kdzm{i megteremtése lehet az a végséd
és tartds intézkedés, amely a piacot megnyugtatva véglegesen, egységesen és kiszamithatdan
rogzitené az allami-kozjogi beavatkozas iparagi hatarait, f6ként ha annak intézményi és ha-
tosagi-feliigyeleti oldala is megnyugtatéan rendezddik. Az ezt végrehajté szabalyozasi cso-
mag részeként vagy akar azt idében kovetve 1j, a befektet6i bizalmat és a szabalyozasi sta-
bilitast deklaral6 szabélyozasi aktusok elfogadasanak e korben jelentds pozitiv hatasa lehet.

2.3. Gazdadlkoddsiizemeltetés

Végezetiil gazdalkodasi és halozatiizemeltetési oldalrol kétségkiviili elony lehet, ha az egy he-
lyen koncentral6do bevételek az orszagban maradva a k6zmihaldzat fejlesztésére, az tizem-
biztonsag és a szolgaltatds szinvonaldnak novelésére, valamint a hatosagi arak mérséklésére,
tovabbi ,,rezsicsokkentésre” fordithatok. E korben érdemes figyelemmel lenni a kiilfoldi pél-
dék vonatkozé tanulsagaira.

A kozmiiholding gazdalkodasanak sikeressége az integracié mélységétdl és a lehetséges
szinergiak kihasznalasatol fog fiiggeni. A rovid tdvon megvalosithatd szervezeti szintd raci-
onalizalas mellett hosszu tavon a stabil mikodtetés kiszamithat6 finanszirozasi megoldaso-
kat tesz sziikségessé. Utobbi megval6sithato tarifalis alapon is, azonban kedvezétlen feltéte-
lek mellett varhat6an jelent6s koltségvetési forrasokat igényel a kozmiholding, amely felve-
ti az EU-s jogszabalyoknak valé megfelelés kérdéskorét.

Idetartozé fontos szempont, hogy a hatdsagi arszabalyozas és az orszagos lefedettség olyan
miikodés tervezését eredményezheti, amelyben a szolgaltatast igénybe vevok dltal megfize-
tett dijak biztositjak a miikodési koltségeket (onfenntartas), ezenfeliil a halézati infrastruk-
tura fejlesztéséhez sziikséges forrasokat is, kizarva a szamos problémat felvet6 kozvetlen al-
lami vagy 6nkormanyzati transzferek sziikségességét.

BALINT-HERCZEG-TOTH-GEBHARDT « A KOZOSSEGI KOZMUSZOLGALTATAS MEGSZERVEZESENEK EGYES SZABALYOZASI KERDESEIROL



3. A POTENCIALIS SZABALYOZASI KORLATOK ES AKADALYOK
3.1 Europai unios jogi korldtok

3.1.1. Az unids fuzidkontroll-szabdlyozds kérdése

Az egyes szolgaltatdk dllami akvizicidja soran nyilvanvald kérdésként meriil fel, hogy a fu-
zidkontroll- (merger control) szabdlyozas érinti-e, gatolja-e ezeket a tranzakcidkat. A kozos-
ségi fuzidkontroll-szabalyozas jogi alapjat az Eurdpai Unié mikodésérdl sz616 szerzbdés (az
un. EUMSZ) 101-109. cikkei, valamint a 139/2004/EK tandcsi rendelet’ alkotjak, a relevans
magyar joganyagot pedig elsdsorban a Tpvt.” tartalmazza.

A tandcsi rendelet alapjan egy felvasarlas jovahagydsa alapvetéen vagy az az Eurdpai Bi-
zottsag Versenypolitikai Féigazgatosaganak, azaz a DG Competitionnak, vagy pedig a ma-
gyar Gazdasagi Versenyhivatalnak a hataskorébe tartozik. A ketté kozotti vizvalaszto az,
hogy egy adott tranzakcio un. kozosségi 1éptéki osszefonddasnak mindsiil-e vagy sem. Ha
igen, gy az eljar6 versenyhatosag a DG Competition; minden mas esetben viszont az iigy
hazai palyan marad, és azt f6 szabaly szerint a GVH biralja el. Egyes kivételes esetekben vi-
szont a kormany rendelettel mentesitheti az adott 6sszefonddast a GVH-s eljaras aldl.’

Az, hogy egy Osszefonddas kozosségi 1éptékii-e vagy sem, elsdsorban az érintett vallalko-
zasok forgalmanak a nagysagatol fiigg. Kozosségi léptékiinek szamit egy tranzakci6, ameny-
nyiben az Osszes érintett vallalkozas Osszevont, teljes vilagméret(i forgalma meghaladja az
5 milliard eurdt, és az érintett véllalkozdsok koziil legalabb két vallalkozasnak a teljes EU-
szintli forgalma meghaladja a 250 milli6 eurét. Tovabbad egyes esetekben ezen kiiszobértékek
alatt is lehet egy 0sszefonddas kozosségi 1éptéki. Hazank energiaszektordnak szempontja-
bél azonban a kozdsségi 1épték aloli egyik fontos kivétel az tn. kétharmados szabdly. A tana-
csi rendelet ugyanis abban az esetben is nemzetinek, és nem kozosségi léptékiinek mindsit
egy tranzakciot, ha az a forgalmi kiiszobértékek alapjan kozosségi 1éptéki lenne, de az érin-
tett vallalkozasok mindegyike a teljes relevans uniés forgalmanak* tobb mint kétharmadat
ugyanazon tagallamban éri el.

A nyilvanosan elérheté mérlegadatok és a gyakorlati tapasztalatok alapjan a magyar ener-
giaszektor vallalatai valdszintiisithetéen jellemz&en a kétharmados szabaly alkalmazési koré-
be fognak tartozni. A hazai kézmuszektor kialakitdsanak sordn varhatdan lezajl6 4llami ak-
viziciok igy tehat elérelathatolag nem lesznek kozosségi léptékiiek.

Az, hogy Magyarorszagon egy allami tulajdonszerzés esetén ki jar el, szintén kettds lehet.
Egy 2013. novemberi jogszabaly-mddositas® nyoman lehetévé valt, hogy a kormany rende-

A Tanacs 139/2004/EK rendelete (2004. januar 20.) a vallalkozasok kozotti osszefonddasok ellenérzésérol.
Azaz a tisztességtelen piaci magatartasrol és a versenykorlétozas tilalmarol sz6l6, 1996. évi LVIL. torvény.
Tpvt. 24/A.°§, €5 97.§.

2008/C95/01 Commission Consolidated Jurisdictional Notice under Council Regulation (EC) No 139/2004 on
the control of concentrations between undertakings, 35-43.

5 A Tpvt. 24./A §, amelyet a 2013. évi CXCL. torvény 1. § 2013. november 22-i hatallyal iktatott be a torvénybe.
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lettel mentesitsen egy tranzakciot a GVH vizsgalata al6l. A F6gaz 49 szazalékos részvénycso-
magjanak megszerzésével kapcsolatban viszont a kormany idén janudrban mar élt is a jog-
szabdly-mddositds nydjtotta lehet6séggel. Nem okozna meglepetést, ha a varhato jévébe-
li allami tulajdonszerzések forgatokonyve hasonlo lenne, és nemzetstratégiai jelentéségénél
fogva tobb tigylet is mentesiilne a GVH vizsgdlata aldl.

Lathat6 tehat, hogy az unids fuzidkontroll-szabdlyozas nem feltétleniil gatolja majd az al-
lami tulajdonszerzést, hanem adott esetben mar annak is megvan a jogszabalyi kerete, hogy
a GVH vizsgalata alol is mentesithet6 legyen egy dllami akvizicid.

3.1.2. Az dllami tdmogatdsok kérdése

Komolyabb problémat jelent viszont és joval tobb figyelmet kell forditani az allami tamoga-
tasokra vonatkozo unids szabalyrendszerre. A befolyasszerzés mindenképpen allami entitd-
son keresztiil torténik, amely allami forrasbdl gazdalkodik és fizeti ki a vételarat az elado-
nak. Kiilonésen a villamosenergia- és a gazszektor szerepldinek felvasarlasahoz jelent6s al-
lami forrasokra lesz sziikség, s ez nagyon kénnyen mindsiilhet dsszeegyeztethetetlen allami
tamogatasnak is. Ennek sulyos kovetkezményei lehetnek, igy az unié akar a tdimogatasnak
mindsitett osszeg kamatokkal egylitt vald visszafizettetésére kotelezhet, amint mar egy ko-
rabbi magyar energetikai tigyben megtortént.®

Az unids jog allami timogatasi alapvetése az, hogy f6 szabdly szerint minden allami ta-
mogatds Osszeegyeztethetetlen az unids joggal. Vannak azonban olyan esetek, amelyekben
az allami tdmogatds mindenképpen Osszeegyeztethetetlen, vagy pedig a bizottsag mérlege-
1ésétél figgben Gsszeegyeztethetd az unids joggal,” dm energetikai vagy egyéb kozmiivallal-
kozasok allami akvizicidjara prima facie megitélésiink szerint egyik kivétel sem alkalmazha-
t6. A tiltott dllami tamogatési jelleg elkeriiléséhez igy tehat magat az allami tamogatasi jelle-
get legcélszertibb elkertilni.

Az unids jog alapjan pedig allami tdmogatasnak mindsiil® mindaz, amit 1. allami vagy
allami forrasokbol® - vagy akar az allamnak betudhatéan'® - nyujtott tdimogatésok, amelyek
(allami forras) 2. bizonyos vallalatoknak vagy egyes aruk termelésének nyujtott (szelektivi-
tas)'! 3. kedvezményekkel a versenyt eltorzitjak, vagy annak eltorzitdsaval fenyegetnek, felté-
ve, hogy (el6ny) 4. a tagallamok kozotti kereskedelem befolyasolasaval fenyegetnek.'?

Ezek koziil a vallalkozasnak juttatott eldny megitélése az, amelynek megléte vizvalaszto le-
het az allami akviziciok megitélésekor, hiszen az allami tulajdonszerzés, még ha kozvetett is,

6 Lasd a Bizottsag C-41/2005. sz. tigyben hozott 2008. julius 4-i hatarozatat.

Lasd EUMSZ 107. cikk.

8  Lésd Olaszorszdg kontra Bizottsdg (Italy v. Commission) 173/73. sz. tigy, [1974] ECR 709. para 13. és Eur6pai Bi-
zottsag, Vademecum — Az dllami tdmogatdsokrol szolo kozdsségi jog, 2008.

9  Lasd példaul Franciaorszdg kontra Bizottsdg (France v Commission) C-482/00, [2002] ECR 1-4397 para 24.

10 Lasd Adria-Wien Pipeline and others v Finanzlandesdirektion fur Karnten C-143/99 [2001] ECR I-8365, 41.

11 Lasd az N 46/2007. sz. {igyben hozott bizottsigi hatérozat és a Siciliana Acque Minerali Srl igyben
hozott 2000/648/EK sz. bizottsagi hatarozat.

12 Steiner, WooDs - TwiGG-FLESNER: EU Law. 9th Ed., Oxford, 2006, 655. és Phillip Morris Holland v. Commission,
a birdsag itélete, C-730/79, [1980] ECR, 2671.
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igen j6 eséllyel teljesiteni fogja az els6 és a masodik feltételt, mig a nemzetkdzi cégcsopor-
toktdl mint eladdktol vald vasarlas gyakorlatilag onmagaban megalapozza a negyedik felté-
tel teljesiilését.

Az elény 1étének tekintetében elsédleges jelentGségli az Gn. piaci befektet6 elve. Ennek 1é-
nyege, hogy amennyiben az allami er6forrasok nyujtasanak feltételei olyanok, hogy egy idea-
lizalt befekteté — az adott feltételek mentén, megfelel$ informaciok birtokaban — hatékonyan
miikodé piaci korilmények kozott is azonos eréforrasokat nytjtana, ez kizarja azt, hogy a kér-
déses vallalkozasnak adott eréforras elénynek és igy dllami tamogatdsnak mindsiiljon.”* A je-
len helyzetben tehdt egy dllami akviziciénal rendkiviili médon tigyelni kell arra, hogy a meg-
szerzett vallalkozasért fizetett teljes ellenérték rendes piaci koriilmények kozott is redlis legyen.

Ez a kérdés tehat jol lathatoan elsésorban véllalatértékelési kérdés, amelynek féleg a jelen-
tds eszkozvagyonnal ellatott haldzati engedélyesek allami akvizicidja esetén lesz kulcsszere-
pe. A pénziigyi elméleti szakirodalom egyszer(i szabalyt szolgaltat arra, hogy mikor végez-
ne el egy maganbefektetd egy befektetési 1épést: akkor, ha a varhat6 nyereség nagyobb, mint
az alternativ koltség, tehat azonos kockazatti mas befektetés hozama. Ezen elvet azonban ki
kell egésziteni azzal, hogy egy raciondlis maganbefekteté véllalna egy alacsony hozamu vagy
éppen veszteséges befektetést is akkor, ha ugyanazon befektetés magasabb hozamot eredmé-
nyez egy masik befektetésében,'* amely utébbi elvnek még jelentdsége lehet a kormanyzat al-
tal 1étrehozni tervezett integralt kozmiiszolgaltatd esetén.

Lathato tehdt, hogy a potencialis allami akviziciok megitélésében a megallapitott vételar
nagysaga lehet vizvélasztd. Amennyiben ugyanis a bizottsg azt allapitja meg, hogy tulér-
tékelték a megszerzett vallalkozast, akkor jo eséllyel megallapitja a tiltott dllami timogatas
fennallasat is.

3.1.3. Agazati szabdlyozdsok

A nonprofit allami kozmiiszolgaltaté holding kialakitdsanal a fizidkontrollra és az 4llami ta-
mogatdsokra vonatkozd horizontélis szabalyok mellett egyes szektoralis szabalyokra is figye-
lemmel kell lenni.

Tekintve, hogy a kormanyzat legutolsé ismert tervei szerint a kézmiszektor létrehozasa-
nak elsé 1épése az energiaszektor lesz,” a jelen tanulmany is a villamos energia, a foldgaz és
a tavho teriiletére koncentral. E korben f6ként a harmadik energiacsomag'® dltal szabalyozott
»unbundling’-ra, azaz az egyes villamos energiaval és f5ldgazzal kapcsolatos tevékenységeket

13 Lasd a Siciliana Acque Minerali Srl iigyben hozott 2000/648/EK sz. bizottsagi hatarozat.

14 FRIEDERISZICK, Hans W. - TROGE, Michael: Applying the Market Economy Investor Principle to State Owned
Companies — Lessons Learned from the German Landesbanken Cases. In: Competition Policy Newsletter, Nr.
1., Spring 2006, 105-109.

15 Lasdakormany 1545/2014. (IX. 29.) Korm. hatdrozata a nemzeti kozmu-szolgéltatasi rendszer megszervezésérol

16 Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2009/72/EK iranyelve (2009. julius 13.) a villamos energia belsd piacéra vo-
natkozo kozos szabalyokrdl és a 2003/54/EK iranyelv hatalyon kiviil helyezésérél, valamint az Eurépai Parla-
ment és a Tandcs 2009/73/EK iranyelve (2009. julius 13.) a féldgaz belsé piacara vonatkozo koz6s szabalyokrol
és a 2003/55/EK iranyelv hatdlyon kiviil helyezésérl valamint a kapcsol6do rendeletek.
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végz0 vallalkozasok szétvalasztasara kell figyelemmel lenni. Ennek célja, hogy a héaldzatos, az-
az atviteli, szallitdi és elosztdi tevékenységeket végz6 vallalatokat tarsasagilag, dontéshozatali-
lag és szamvitelileg elvalasszak a versengének szamit6 termelési és kereskedelmi tevékenysé-
get végz0 vallalkozasoktdl. Mindazonaltal az unbundlingszabalyok tobb modellt kinalnak fel.
Az szétvélasztas szabalyozasanak keretében a legszigorubb szabalyok a leginkabb sziik kereszt-
metszetnek szamito atviteli és szallitoi rendszerek {izemeltetdire vonatkoznak. F6 szabily sze-
rint ugyanazon személy egyszerre sem kozvetve, sem kozvetlenill nem gyakorolhat irdnyita-
si jogot egy atviteli/szallitoi rendszert tizemeltetd, valamint egy termelési vagy ellatasi felada-
tot ellato vallalkozas felett. Az irdnyelvek ugyanakkor lehetéséget kindlnak alternativ modellek
kialakitdsara. Ezen alternativak egyike — amelyet Magyarorszag jelenleg is alkalmaz — lehetévé
teszi, hogy az 4tviteli rendszer {izemeltetdje a vallalatcsoport része maradjon, am szigoru 6sz-
szeférhetetlenségi szabalyokkal biztositja, hogy kizarolag versenypiaci feltételek szerint alakit-
son ki iizleti kapcsolatokat a vallalatcsoport tobbi tagjaval. Az elosztdi rendszert tizemeltetékre
hasonldan szigora kovetelmények vonatkoznak. Az ilyen vallalkozasok szamara engedélyezett,
hogy egy vertikalisan integrélt vallalkozas részei legyenek, ugyanakkor legalabb tarsasigi
formajukban, szervezetiik, valamint déntéshozataluk szempontjabdl fiiggetlennek kell lenni-
tik a nem az elosztassal kapcsolatos tovabbi tevékenységektol.

A tavhészolgaltatast tekintve nem taldlunk a fenti unbundlingrezsimhez hasonlé unids ren-
delkezéseket, az ipardg szabalyozasara kiillonboz6é modellek alakultak ki az egyes tagallamok-
ban. Altalinossagban elmondhatd, hogy a tavhészolgltatast jellemz8en helyi szinten szervezik
meg, igy unios viszonylatban elsésorban az energiahatékonysaggal és a kapcsolt energiatermelés
Osztonzésével” kapcsolatos joganyagban talalhatok a tavhészolgaltatasra vonatkozé szabalyok,
amelyek igy 6nmagukban nem akadalyai a potencialis dllami tulajdonszerzésnek.

3.2. Befektetévédelmi aspektus

Végezetiil szot kell ejteni arrél, hogy az allami tulajdonszerzés és szerepvéllalds korlat-
jat a piaci szereplék kilf6ldi tulajdonosainak érdekei tekintetében a két- és tobboldala
befektetévédelmi egyezmények is jelenthetik. Noha a nemzetkozi jog altal szabott korlatok
eltérdek attdl fliggen, hogy Magyarorszagnak az adott allammal milyen nemzetkozi szerz6-
dései allnak fenn, bizonyos fontos sztenderdekrdl érdemes altalanossagban is szot ejteni. Az
ismert sztenderdek kozill a legfontosabb az un. tisztességes és méltanyos elbanas (,,fair and
equitable treatment”) kovetelménye. Ez egy meglehet6sen bonyolult, 6t elembél all6 szem-
pontrendszer 6sszességében egy relative magas sztenderdet teremt, noha igaz az is, hogy az
6t kozil tobb elem stlyos megsértése sziikséges ahhoz, hogy hivatkozni lehessen a szabaly
altal nyujtott védelemre. Ettl fiiggetleniil a mérce elérése és igy a befektetévédelem intéz-
ményének aktivalddasa egyaltalan nem lehetetlen az allami-hatdsagi beavatkozasok esetén.'®

17 Az Eurépai Parlament és a Tandcs 2004/8/EK iranyelve (2004. februar 11.) a hasznos héigényen alapulé kap-
csolt energiatermelés belsd energiapiacon vald tdimogatasarol és a 92/42/EGK iranyelv moédositasarol.
18 AES Summit Generation Ltd. v. Republic of Hungary, ICSID Case No. ARB/07/22 (Award, 17 September 2010).
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A masik fontos sztenderd pedig a kisajatitas tilalma. E védelemre egy befektet$ akkor hi-
vatkozhat, ha bizonyitani tudja, a befektetése minden lényeges értékét elvesztette, és ezért
nem kapott tisztességes és méltanyos kompenzaciét. Fontos, hogy ezt a tesztet a befektetés
egészére kell alkalmazni, nem csupan valamely elemére."

Figyelemmel kell lenni tehat arra, hogy a befektet6i érdekek ne sériiljenek a nemzetko-
zi egyezmények altal tilalmazott médon, hiszen ez esetben a befekteték akar nemzetkozi
valasztottbirdsagi eljarasokban kovetelhetnek kartéritést.

3.3. Belsé szabdlyozdsi és intézményi korldtok

Szabalyozdi oldalrdl az egyébként is tulterhelt, legutobb kozigazgatasi hatoésagbdl jogalko-
tova is tett” Magyar Energetikai és Kozmii-szabalyozasi Hivatal (MEKH) véarhat6 szere-
pét kell vizsgalni.

A szabalyoz6 hatdsag, amely egyidejiileg jogalkotd és rendes kozigazgatasi hatdsag is, mar
o6nmagaban egy, a korabbi magyar jogtél idegen intézmény, amelynek a kialakitdsa viszont
véleményiink szerint igen fontos és elkeriilhetetlen el6relépés volt. A szabalyozdva valast
megel8zben az drszabdlyozas és koltségfeliigyelet, de akdr annak idején a szélerémiivek en-
gedélyezése kapcsan a birdsagot is jocskan megdolgoztato, un. ,tajékoztatokkal” igyekezett
az akkori MEH a rendszerkorlatok szabta keretek kozé szoritani a létesitési engedélykérel-
meket.?! Ezek az eszk6zok, amelyekben a MEH atkalandozott a szabalyozés teriiletére, valo-
jaban a jogrendszer ismeretlen teriiletéhez tartoznak, és a jogrendszer egészében idézhetnek
el6 zavart, igy mindenképp javitott a helyzeten az drszabdlyozas kapcsan a MEH-nek adott
jogalkotoi hataskor. Ez azonban jelentds tobbletterhet rétt a hivatal strukturalisan lénye-
gi bévités nélkiil hagyott szervezetrendszerére. Mindehhez tarsul a MEKH mennyiségileg
szignifikans, fogyasztévédelmi panaszokat elbiral6 feladatkore is, tovabbd az iparagi infor-
maciogyujtés és -feldolgozas feladatai. A MEKH tovébbi terhelése a kézmiiholdinggal kap-
csolatos feladatokkal éppen ezért mindenképpen atgondolandé.

4. A VIZSGALATRA ERDEMES KULFOLDI MODELLEK

4.1. Az integrdlt kozmiiszolgdltatds amerikai modellje

Az Egyesiilt Allamokban alapvetéen hdrom dominéns kézmii-szolgaltatési (public utility)
irdnyzat kiilonboztetheté meg:
- a piaci befektetdk altal tulajdonolt (private);

19  Electrabel S. A. v. Republic of Hungary, ICSID Case No. ARB/07/19.

20 Magyarorszag Alaptorvényének 23. cikke, tovdbba a Magyar Energetikai és K6zmi-szabalyozasi Hivatalrol
2016, 2013. évi XXII. térvény 1. § (1) bekezdés, 12. §.

21 Dr. TéTH Maté: A hazai szélenergia-szabalyozds irdnya és tanulsagai az Gj timogatasi séma hajnalan. In: Ma-
gyar Energetika, 2012/5., 15.
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- a koztulajdonban 1évé (public, azaz government-owned), amelyeknek a jelentds része a
helyi 6nkormanyzatok tulajdonaban van (municipial);
- a szovetkezeti (member-owned) kozmiivek.

A maganbefektetések nagysagat érzékelteti, hogy bar a villamosenergia-szolgaltatas te-
riiletén a magankézben 1év6 kozmiivek aranya mindossze 5,8 szazalék, ennek ellenére a fo-
gyasztok 68,5 szazalékat latjak el. A koztulajdonban 1évé kozmivek (publicly owned utilities)
ezzel szemben az Osszes szolgéltatd 61 szazalékat teszik ki

A magan- (gyakran t6zsdére bevezetett) cégek a klasszikus investor-owned utilities (IOU)
képét mutatjak, ahol a profitmaximalds a befektet6k megtériilését szolgalja.”® Természetes
monopdlium jellegébSl adéddan azonban ez egy erdsen szabalyozott piac, amelyet szovet-
ségi (FERC)* és dllami (public utilities commission)* szintli szabalyozok feliigyelnek. A
modell a szolgaltatasi oldalrdl kiegésziil a klasszikus kdzmiiszolgaltatdssal jaré megkotések-
kel, mindségi-szolgaltatasi sztenderddel és a végsé menedékes szolgéltatasi kotelezettség-
gel is. Emellett a tobbi kozmiiszolgaltatéval szemben szignifikdinsan magasabb adoteherrel
is szembestilnek: jelentds jovedelem- (income), vagyon-(property), tarsasagi (corporate) és
koncesszids (franchise) adét kell fizetniiik.

Az investor-owned utilityk mellett parhuzamosan léteznek a koztulajdonban 1évé koz-
muszolgaltatok (publicly owned utilities).? Megkiilonboztetiink szovetségi” (federal) és al-
lami* (state-owned) szolgaltatokat is, azonban ezek kiilon kezelhetek a klasszikus, koz-
tulajdonban 1évé kozmiivektSl. Utobbiak tdlnyomd tobbsége onkorményzati tulajdon-
ban® (municipial) van, és jellemz8en nonprofit médon, kéltségalapon (cost-based) miko-
dik. Az igy ellatott fogyasztok olyan ellatasi dijat fizetnek, amely a nyujtott szolgaltatdsok
arara reflektdl, és nem kizarolag arra, amit a fogyasztok hajlandok fizetni. A municipally-
owned utilityk mtikodésiiket az adofizetdk, illetve a kozvetleniil kiszolgalt fogyasztéik
hozzéjarulasabdl biztositjak.

22 Az American Public Power Association (APPA) adatai szerint 2012-ben a 192 db magankézben 1év6 (investor-
owned) villamosenergia-kézmuszolgaltat6 tobb mint 90 millié fogyasztot, mig a 2009 db kéztulajdonban 1év6
(publicly owned) kézmii t6bb mint 21 millié fogyasztot latott el. A villamosenergia-szolgaltatok szama 3292
db, a fogyasztok szama 136,8 millio. Adatokat v6. www.publicpower.org/files/PDFs/USElectricUtilityIndustry
Statistics.pdf

23 Az I0U-k koz6s lobbiszervezete az Edison Electric Institute (EEI); http://eei.com/

24 www.ferc.gov/

25 CT éllam szabélyozé hatdsdga: State of Connecticut Public Utilities Regulatory Authority (PURA); www.
ct.gov/pura/site/default.asp

26 A ,publicly owned utility”-k az Egyesiilt Allamok fogyasztéinak kb. 20 szézalékét szolgdljak ki. V6. www.eia.
gov/electricity/data.cfm#sales

27 A szovetségi energiaprojektek tobbségét az Energiatigyi Minisztérium (US Department of Energy) ala tartozd
tigynokségek kezelik: Bonneville Power Administration (BPA), Southeastern Power Administration (SEPA),
Southwestern Power Administration (SWPA) és Western Area Power Administration (WAPA). A leginkabb
kozismert szovetségi villamosenergia-projekt, a Tennessee Valley Authority (TVA) a US DoE-tél fiiggetlen
igynokségként miikodik.

28 Az EIA 2012-ben tiz dllami tulajdonu (state-owned) szolgaltatot tartott nyilvan, kéztiik olyanokat, amelyek al-
lami egyetemeknek vagy indidn torzsi teriileteken szolgaltattak. V6. www.eia.gov/electricity/data.cfm#sales

29 Az EIA adatai szerint 824 municipally-owned utility miikodétt az USA-ban 2012-ben. V6. www.eia.gov/
electricity/data.cfm#sales
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Fontos megjegyezni: alapvet&en politikai dontés kérdése, hogy az adott teriiletet egy koz-
tulajdonban vagy egy magantulajdonban 1év6 szolgaltato latja-e el. A koztulajdonban 1évé
szolgaltatok esetében pénziigyi elényként jelentkezik, hogy szamos adokedvezményben ré-
szesiilnek a magankézben 1év6 kozszolgaltatokkal szemben, és gyakran olcsébban tudnak
t6két bevonni a fejlesztések finanszirozasdhoz. Mindezek biztositjak, hogy a fogyasztdi arak
alacsonyabbak lehessenek, mint a méretgazdasagossagi elényoket élvezd, magantulajdonban
1év6 kozmiicégek. Az dnkormanyzati tulajdont szolgaltatok mikodési filozofidjahoz tarto-
zik, hogy az adékedvezmények fejében profitjuk meghatarozott részét visszaadjak az ellatasi
és gazdalkodasi teriiletiiket alkotd kozosségi dimenzidnak, varosnak.*

Kiil6nallé csoportok a specidlis piaci rést (niche market) kiszolgalo, szovetkezeti tulajdon-
ban 1év6 ,,cooperative utility”-k (coop), amelyek elsdsorban a villamosenergia-, viz- és te-
lekommunikécids szolgaltatasok vidéki (jellemzden nagy kiterjedésti, alacsony lakossagsza-
mu teriileteken valo) elterjesztése miatt jottek létre.’* A tobbi koz- és magantulajdonban al-
16 kozmiicéggel szemben a coopok tulajdonosai maguk a fogyasztok (dudlis szerepkor), to-
vabbd a kéztulajdonban 1évé kézmiivekhez hasonléan nonprofit alapon mitikédnek. Elterje-
désiik az 1930-as években volt a leggyorsabb, a nagy gazdasagi vilagvalsag kezelésére indi-
tott New Dealnek koszonhetéen. Habdr a mas tulajdonosi hattert szolgaltatok finansziro-
zasi hattere flexibilisebb, ennek kiszorit6 hatasa a coopok esetében nem érzddik, mivel nem
versenyeznek a szovetkezeti tulajdonban 1évé kozmiivekkel a fogyasztokért. A cooperative
utilityk tulajdonosainak egyéni tagsagi joguk van, amely egyenl6 beleszolasi, valamint sza-
vazati jogot biztosit. A részesedés (share) jelentdsége ugyan a szovetkezeti szolgaltatok ese-
tében is fontos, hiszen a legtobb szévetkezeti szolgaltaté korlatozza a részvénnyel nem ren-
delkezbéknek (ezaltal tagnak sem szamitoknak) nyujtott szolgaltatasokat.

4.2. Az integrdlt kozmiiszolgdltatds német modellje

Az integralt, koztulajdona kézmii-szolgaltatis nem szamit ijdonsagnak Eurépaban sem. A
szektoralis piacliberalizaciét megel6z6 idészakban a kozmiiszolgaltatdsok nagy részét allami
vagy helyi tulajdonban all6 vallalkozasok nyujtottdk. Napjainkra a maganvallalkozasok igen
komoly teret nyertek ebben a piaci szegmensben, de tobb eurdpai dllamban még mindig a
koztulajdonu szolgaltatok dominalnak.

30 Létezik egy hibrid modell is, amely a municipially-owned és a cooperative utilityk tulajdonsagait 6tvozi. Ilyen
hibrid szolgaltatasi korzetek Nebraska dllamban a Public Power District (PPD) és Oregonban, valamint Wa-
shington 4llamban a Public Utility District (PUD). A modell eldnye, hogy a f6ldrajzi és jogi hatarokat atlépve
hatékonyabban szervezheté meg a kozmiszolgéltatas.

31 ANRECA (National Rural Electric Cooperative Association) villamos energiaban aktiv cooperative utility tag-
jainak szama 905, amelyek 47 allamban 45 millié embert latnak el. Ebbél a G&T coopok szama 65, a kizardlag
elosztassal foglalkozé coopok szama 840. Adatokat v6. www.nreca.coop/about-electric-cooperatives/co-op-
facts-figures/

32 A cooperative utilityk timogatasat azota is biztositja a szovetségi kormanyzat a Mezégazdasagi Minisztéri-
uman - U. S. Department of Agriculture’s Rural Utilities Service (RUS) - keresztiil; www.rurdev.usda.gov/
Utilities_Assistance.html
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A szamunkra talan leginkabb relevans modell a Németorszagban tipikusnak mondhaté
»Stadtwerke”, amelyben helyi szinten integraljak a kozmiiszolgaltatdsok szinte teljes spekt-
rumat. A tanulmany témajanak szempontjabdl ez utébbi modell szolgalhat sok tanulsag-
gal, ezért a kovetkezokben a német Stadtwerkék miitkodésének legfontosabb tapasztalatait
foglaljuk 6ssze.

4.2.1. A német Stadtwerke-modell szabdlyozdsi kornyezete

A Stadtwerkék miikodésének alkotmanyos hétterét a telepiiléseknek az 6nkormanyzashoz,
valamint a helyi viszonyok szabalyozasdhoz vald jogosultsagat kimondé jogszabalyi alap-
elvek®-* adjak. EU-s szinten természetesen figyelembe kell venni emellett a szerz6dések-
ben lefektetett bels6 piaci rendelkezéseket, a fizids és kartellszabalyokat, az allami tdmo-
gatasokat szabdlyozd rezsimet, valamint az altaldnos gazdasagi érdekii szolgaltatasokra vo-
natkoz6 joganyagot. A Stadtwerkék szempontjabol legfontosabb jogforrasok azonban az
egyes tartomanyok altal alkotott, a helyi 6nkormanyzatok mikodésének kereteit meghataro-
z6 ,Gemeindeordnung”-ok. Igy a tartoményonként valtoz feltételrendszer, illetve az egyes
Stadtwerkék eltérd portféliéja miatt szigortian vett egységes Stadtwerke-modell nem létezik.
Ugyanakkor a legtobb és legnagyobb Stadtwerkék kozel azonos szempontrendszerti gazdal-
kodast folytatnak, valamint tevékenységi koriik is tilnyomorészt fedi egymast, igy egységes
targyaldsuk mindenképpen indokolt.

A Stadtwerke mint 6nkormaényzati tulajdond véllalkozas (kommunale Unternehmen)
kozjogi és maganjogi entitds formdjaban is miikodhet. Azonban valamennyi szévetségi al-
lamban el6irds, hogy Stadtwerke kizarolag korlatozott felel6sségti jogi személyként miikod-
tethet6.” Akarmilyen jogi format véalaszt is azonban a helyi 6nkormanyzat a kézmiszol-
galtatonak, a meghatdrozd kozosségi tulajdon, illetve az ezzel jaré kozpénziigyi vonatkoza-
sok miatt a Stadtwerkék miikodését szamos torvényi tobbletkotelezettség terheli a rendes
maganvallalkozasokhoz képest.

A telepiilési 6nkormanyzatok gazdalkodésara vonatkozé jogszabalyok hatarozzak meg az
onkormdnyzat gazdasagban vald részvételének a korlatait. Igy példaul azt is, hogy az énkor-
manyzati tulajdonu vallalkozasok a kozvagyon felhasznalasaval milyen tipust tevékenysége-
ket és milyen feltételek mellett végezhetnek. Ennek elsésorban a legjévedelmez8bbnek sza-
mité energiaszektorban van jelentdsége. A helyi torvényhozas ugyanis — sokszor partallasa-
tol fiiggben— kozvetett modon hozhatja helyzetbe a Stadtwerkéket a maganvallalkozasként
miikodd, nagy energiakonszernekkel szemben, vagy forditva azzal, hogy tobb vagy kevesebb
teret enged az dnkormanyzat és az altala tulajdonolt vallalatok gazdalkoddsanak. Figyelemre
méltd, hogy egy 158 németorszagi, svajci és ausztriai Stadtwerke tigyvezetdjével 2014 elején

33 Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland (1949. mdjus 23.) 28. cikk (2) bekezdés.
34 Az Eurdpai Unio6rol sz6l6 szerz8dés (EUSZ) egységes szerkezetbe foglalt véltozata, 4. cikk (2) bekezdés.
35 Lésd példdul: Gemeindeordnung fiir das Land Nordrhein-Westfalen (1952. oktdber 21.) 108. §.

14

BALINT-HERCZEG-TOTH-GEBHARDT « A KOZOSSEGI KOZMUSZOLGALTATAS MEGSZERVEZESENEK EGYES SZABALYOZASI KERDESEIROL



késziilt interju alapjan végzett kutatas szerint az iparag legnagyobb kihivasaként a megkér-
dezettek els6ként a folyamatos politikai-szabalyozasi valtozasokat emlitették.*

A Gemeindewirtschaftsrecht az 6nkormanyzat gazdasagi mozgastere mellett a tulajdo-
nos helyhatdsag tulajdonosi joggyakorlasanak korlatait is meghatarozza.”” Ez fontos ga-
rancidja annak, hogy a Stadtwerkék valéban a helyi igényeknek megfelelden miikédjenek,
cserébe mas jogszabalyi rendelkezések a kozmiiszolgaltaté dontési szabadsaganak szolgal-
nak biztositékul, igy teremtve egyensulyt a k6zosségi célok és a profitorientalt gazdasagi
érdekek kozott.

4.2.2. A Stadtwerkék felépitése és tizemeltetése

A Stadtwerkék jellemzden tobbszintli holdingstruktiraban mikodnek. Ez azt jelenti, hogy
az Onkormanyzat tobbségi tulajdonaban all6 GmbH, AG stb. egy pénziigyi holdingcég,
amelynek az irdnyitasa alatt sokszor akar harminc-negyven leanyvallalat is izemel. Az egyes
koézszolgaltatdsokat a kiilonbozé profild, 6nalléan gazdalkodo, operativ leanyvallatok nyujt-
jak a fogyaszto felé. A holdingstruktura jelentsége els6sorban a szabalyozott, haldzatos
iparagakban nagy.*® Ezért is fontos, hogy az ellatis mellett jellemz8en elosztdi és rendszer-
tizemeltetdi feladatokat is ellaté Stadtwerkéken beliil hogyan kapcsolédnak egymashoz az
egyes vallalkozasok.

Egy Stadtwerke-konszernen beliil jellemzéen a jol jovedelmezé villamosenergia- és fold-
gazszolgaltatd tizletagakbdl befoly6 nyereségbdl kompenzaljak a szinte mindig veszteséges
helyi és helykozi tomegkozlekedési tizletag veszteségeit. Ilyen keresztfinanszirozassal jelen-
tésen csokkenthetd a jogilag sokszor problémas 6nkormanyzati, tartomdnyi, szévetségi di-
rekt transzferek volumene, valamint szamottevé adé6zasi elényok is elérhetéek. A holding-
szinten jelentkezd profit pedig vagy a tulajdonos 6nkormanyzatot illeti meg osztalékként,
vagy kozvetleniil valamilyen kozosségi infrastrukturalis célra forditjak.

A Stadtwerkék egyes dgazati veszteségeiket azonban nemcsak mas iizletdgak altal ter-
melt profitbol fedezik, hanem jelentés onkormdnyzati, illetve allami transzferben is része-
stilhetnek. Ugyanis az dltaluk nyujtott legtobb kozszolgaltatas az unids jog szerinti altalanos
gazdasagi érdeki szolgaltatasnak minésiil, amelynek tamogatasara az EUMSZ 106. cikke®
az e téren iranymutatd Altmark-itéletben® foglalt korlatok kozott lehetdséget ad. A tulajdo-

36 EY: Nachhaltige Geschiftsmodelle fiir Stadtwerke und EVU - Stadtwerkestudie Juni 2014, Manage-
ment  Summary, 5; www.ey.com/Publication/vwLUAssets/Stadtwerkestudie_2014_-_Management_
Summary/$FILE/EY-Stadtwerkestudie-2014-Summary.pdf (a letoltés ideje: 2014. augusztus 29.).

37 Gemeindeordnung fiir Baden-Wiirttemberg (2000. jalius 24.), 104. § (1) bekezdés.

38 A 2009. julius 13-i 2009/72/EK eurdpai parlamenti és tanacsi iranyelv és a 2009. julius 13-i 2009/73/EK euro-
pai parlamenti és tandcsi iranyelv.

39 EUMSZ 106. cikk (2) bekezdés: ,, Az dltaldnos gazdasagi érdekii szolgaltatasok mikodtetésével megbizott vagy
a jovedelemtermelé monopdlium jellegt véllalkozasok olyan mértékben tartoznak a Szerzédések szabalyai,
kiilonésen a versenyszabdlyok hatalya ald, amennyiben ezek alkalmazdsa sem jogilag, sem ténylegesen nem
akadalyozza a rdjuk bizott sajatos feladatok végrehajtasat. A kereskedelem fejlédését ez nem befolyasolhatja
olyan mértékben, amely ellentétes az Uni6 érdekeivel”

40 C-280/00. sz. igy Altmark Trans GmbH és Regierungsprasidium Magdeburg v. Nahrverkehrsgesellschaft.
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nos 6nkormanyzatok tehat az elébbieket figyelembe véve szamottevd kozvetlen transzfert
juttathatnak a Stadtwerkéknek, hogy azok fenn tudjak tartani az egyes veszteséges tizletagaik
mitkodését.

Ezen a ponton kell még emlitést tenni a Stadtwerke-modell sikerességének egyik alapve-
t6 eldfeltételérdl, a versengd piacgazdasagi kornyezetbe dgyazott miikodésrél, valamint a
szocialis szempontok figyelembevétele mellett is jelen 1évé profitorientaltsagrol. Amellett,
hogy az alapvetd kozszolgaltatasok teriiletén az ellatasbiztonsag és a mindenki szamara el-
érhet6 aru szolgaltatasnyujtas az elsddleges, a tulajdonos 6nkorményzatok és vallalkozasok
minden évben ambiciézus, de elérhetd eredményességi célokat hataroznak meg.*! A koztu-
lajdont integralt kozmiszolgaltaté német modelljének ugyanis az egyik legtobbet emlege-
tett elénye a koltséghatékony, nyereséges miikodés. Ezt példaul a leginkabb jovedelmezdének
szamito energiaszolgaltatas teriiletén elsdsorban az biztositja, hogy a Stadtwerkék folyama-
tos versenyben vannak a multinaciondlis energiavallalatokkal. Masodsorban, a helyi 6nkor-
manyzat mindig hatdrozott id6re ad koncessziot egy-egy kozszolgaltatas nyujtasara, vala-
mint bizonyos kiiszobértéket meghaladé megrendelések esetén kozbeszerzési eljaras lefoly-
tatasa is kotelez6. Amennyiben tehat a Stadtwerke nem miikédik hatékonyan vagy megfele-
16en eredményesen, akkor — akar egy politikai széljarasvaltozassal is megtdmogatva — az 6n-
kormanyzat konnyen donthet az adott kozszolgaltatas kiszervezésérél is. Harmadrészt, mint
azt mar is emlitettiik, egy-egy Stadtwerke vagy a holding egyes lednyai nem feltétleniil all-
nak széz szazalékban énkormanyzati tulajdonban. Igy az osztalékra véré tulajdonostarsak
nyomasa is 0sztonzoéleg hat a Stadtwerke vezet6ségére, hogy dontéseikkel a nyereséges mii-
kodés felé tereljék a holdingot. Negyedrészt a Németorszagban hagyomanyosan erés mun-
kavallaldi érdekképviseletnek fokozott jelentdsége van a Stadtwerkék feliigyelSbizottsagai-
ban is. A kozmuszolgaltatd veszteséges miikodése szazak vagy akar ezrek munkahelyét so-
dorhatja veszélybe. Igy a feliigyel6bizottsig munkavallaléi, illetve a tulajdonos énkormény-
zat dltal delegalt tagjai fontos kontrollt jelentenek a tarsasag stratégiai dontéseinek megho-
zatalakor. Otddrészt meg kell emliteni a fogyasztéi, egyben vélasztéi nyomast is. Az egyes
kozszolgaltatdsok szinvonalat és arvéltozasat valamennyi fogyasztd kozvetleniil a sajat bo-
rén érzi meg. A Stadtwerke dltal nyujtott szolgaltatasok szdmottevé mindségromlasa vagy
aremelkedése igy konnyen a regnalé varosvezetés elleni ,,protestszavazatokban” manifeszta-
l6dhat, ami tovabbi 0sztonz6t jelent a tulajdonos 6nkormanyzatnak az eredményes miko-
dés kikényszeritésére.

4.2.3. A kozosségi kozmii-szolgdltatoi modell gazdasdgi és tarsadalmi el6nyei

A Stadtwerke-modellnek az el6bbieken tdl szamos egyéb elénye is van. A szinergia 1é-
nyegét ugy lehetne taldn a legjobban megfogalmazni, hogy a Stadtwerkék alkalmasak a

41 GREILING, Dorothea: Stadtwerke Koln: a market-based approach towards public service provision. In: Working
paper CIRIEC, 2013/4., 20-21.; www.ciriec.ulg.ac.be/fr/telechargements/ WORKING_PAPERS/WP13-04.pdf
(a letoltés ideje: 2014. augusztus 29.).

16

BALINT-HERCZEG-TOTH-GEBHARDT « A KOZOSSEGI KOZMUSZOLGALTATAS MEGSZERVEZESENEK EGYES SZABALYOZASI KERDESEIROL


http://www.ciriec.ulg.ac.be/fr/telechargements/WORKING_PAPERS/WP13-04.pdf

piaci profitorientalt és a lakossdg életviszonyainak fejlesztését szem el6tt tartd szemlélet

Otvozésére. A gazdasagi eldnyok koziil a legfontosabbként a kovetkezdket emeljiik ki:

- A Stadtwerkék tilnyomorészt koztulajdonban 1év6 vallalkozasok, igy mindig a hosszu ta-
vu stratégiai célkitlizésekkel 6sszhangban mikodtethetdk, és nem a részvényesek pillanat-
nyi profitigénye az elsédleges. Igy elkeriilhetd a tlzott osztalékfizetés példdul a hélozatok
fenntartdsanak, fejlesztésének rovasara.

- A Stadtwerke a mtikddésének soran deficitet termel6 dgazatokat részben keresztfinanszi-
rozas formajaban kompenzalhatja, s ezzel jelentds addzasi elényoket érhet el, és az 6nkor-
manyzati/allami direkt transzferek nagysagrendjét is csokkenti.

- A Stadtwerke-modellben kivéldan érvényesithet6k horizontélis célok is, mint az energia-
felhasznalas hatékonysaganak novelése.

- A Stadtwerke szamos kiil6nb6z6 kozszolgaltatas infrastrukturaja felett rendelkezik egy in-
tézmény keretében, igy olyan tevékenységeket is gazdasagosan tud megszervezni, amelyek
kiilonb6z8 versenypiaci entitasok részvételével nem lennének rentébilisak.

— Talan a legfontosabb szempont, hogy méretgazdasagossagi okokbdl és az integraciobdl
eredd hatékonysagbol kifolydlag jellemz&en nyereséges véllalkozas, amely komoly hozza-
adott gazdasagi értéket jelent helyi szinten.*?

A gazdasagi mellett tekintélyes tarsadalmi haszon is realizalhaté a kozmiszolgaltatasok
Stadtwerke-modellben valé megszervezésével. A Stadtwerke és mas, lokalis megoldasok az
EU egyik legfontosabb alapelvével, a szubszidiaritas elvével® is osszefiiggésbe hozhatok.*
A Stadtwerke mint modell a szubszidiaritas elvének egyik legkiteljesedettebb megval6sula-
si formdja, amelyben a helyi szinten megszervezett kozmiiszolgéltatds a lehet6 legnagyobb
mértékben alkalmazkodhat a helyi fogyasztdk igényeihez, elvarasaihoz.

Szintén nagyon fontos kiemelni, hogy kiterjedt tevékenységi koriikbél adédodan a helyi
integralt kozmuszolgaltatok sokszor a térség legjelentésebb munkaltatéinak szamitanak.*
Ezenfeliil a Stadtwerkék sokszor évszazados fennallasuknak és tarsadalmi bedgyazottsaguk-
nak koszonhet6en szakmai ,tudasbazissd” n6tték ki magukat: a helyi egyetemekkel, kutatd-
intézetekkel szorosan egyiittmikodé Stadtwerkék az innovacio és a fejlesztés motorjaiva, a
lokalis talent management kozpontjava valnak.*

42  GREILING, Dorothea: Stadtwerke Koln: a market-based approach towards public service provision. In: Working
paper CIRIEC, 2013/4., 19-23.; www.ciriec.ulg.ac.be/fr/telechargements/ WORKING_PAPERS/WP13-04.pdf
(aletoltés ideje: 2014. augusztus 29.).

43 Lasd az EUSZ 5. cikke.

44 Lisd az EUMSZ 4. cikk (2) bekezdés.

45 Példaul a Stadtwerke Koln GmbH tobb mint 11 ezer (2011), a Stadtwerke Miinchen Gmbh kozel 9000 (2013)
fét foglalkoztatott atlagosan teljes munkaidében az adott évben. GREILING, Dorothea: Stadtwerke Koln: a
market-based approach towards public service provision. In: Working paper CIRIEC, 2013/4., 12.; Commited
to Munich and the Region - Stadtwerke Miinchen Annual Report 2013, 78.

46 Verband kommunaler Unternehmen e. V. (VKU): Kommunalwirtschaft auf den Punkt gebracht, 2012, 36.
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5. KONKLUZIO

A kilfoldi mintak nyoman lathatd, hogy az integralt kdzmiiszolgaltaté a mindenki szama-
ra elérhetd aru szolgaltatasnyujtas mellett a méretgazdasagossag és az integracié miatti ha-
tékonysagnovekedés kovetkeztében — megfelelé szakmai kialakitassal — komoly hozzaadott
gazdasagi értéket is jelenthet. Az integralt, allami kozmiiszolgéltatd 1étrehozasa mindenkép-
pen hosszas, koltséges és bonyolult folyamat lesz, és nagy valdszintiséggel szamos jogi konf-
liktus forrasaul szolgal majd. E korben fontos bizonytalansagi tényezd, hogy az Eurdpai Unié
birdsagainak relevans joggyakorlata az 1990-es évekbdl szarmazik, amikor a kdzmiiszektor
privatizacidja elkezd6dott, azota pedig mind a jogi, mind a gazdasagi, mind a tarsadalmi
kornyezet sokat véltozott. Jelenlegi tuddsunk alapjan azonban a hatalyos eurdpai unios jog-
anyag lehet6vé teszi a kozmiszektornak az eldbbiekben bemutatott atalakitasat. Az atgon-
dolt szabalyozasi koncepcié és a kiilfoldi példak alapjan ismertetett ,,best practice”-ek atvé-
tele alapja lehet egy valoban jol miikodd, a fogyaszték érdekeit rovid és hosszu tavon egy-
arant figyelembe vevd, hatékony holding létrehozasanak és nonprofit alapt miikodtetésének.
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Gyiran Zoltan

AZ ONKORMANYZATI
ADOSSAGRENDEZESI ELJARAS SZEREPLOINEK
BUNTETOJOGI FELELOSSEGE

Az elmult tizennyolc évben hatvanhat telepiilési onkormdnyzattal szemben hetven addssdg-
rendezési eljdrds indult Magyarorszdgon. Szdamos ok vezethet addssdgrendezéshez; van azon-
ban egy, amely miatt nem indult még eljdrds: a biincselekmény. A tanulmdny az onkormdny-
zati adéssdgrendezési eljdrds egyes ,,fOszereplinek” (polgdrmester és jegyzl) biintetdjogi fele-
[6sségét elemzi, rovid ismertetésekben bemutatva az egyes eseteket.

A tanulmdny rdmutat, hogy két éve mdr nincs olyan biintetési nem, amely a szektorban el-
kovetett biincselekményeket szankciondlhatnd, hiszen a hatdlyos Biintetd torvénykonyvbe nem
kertilt bele a ,jogosulatlan gazdasdgi elény megszerzése” biincselekmény. Sziikség volna tehdt
olyan szabdlyozdsra, amely visszatarto er6t jelentene az onkormdnyzati tisztségvisel6k és koz-
tisztvisel6k szdmdra.

A ,fejlesztési kényszer” ugyanakkor arra sarkallja, arra kényszeriti az onkormdnyzat vezetd-
it, hogy a telepiilés fejlesztését folyamatosan biztositsdk, és minden téliik telhetdt megtegyenek
annak érdekében, hogy a telepiilésen 1ijabb és uijabb beruhdzdsok valosulianak meg, ellenke-
z06 esetben veszélybe keriil az tijravdlasztasuk. Ez pedig ismételten eljuttathatja az onkormdny-
zatot a ,,cs6d”-kozeli dllapothoz, amelynek végsé kimeneteleként addssdgrendezési eljdrdst fog
kezdeményezni a hitelez6, vagy pedig az addssdgban mdr egyre jobban fuldoklé onkormdny-
zat onmagaval szemben.

1. BEVEZETES

Az 6nkorményzatok addssagrendezési eljardsat szabalyozd térvény' rendelkezései alapjan
az elmult tizennyolc évben hatvanhat dnkormanyzattal szemben hetven addssagrendezési
eljaras indult Magyarorszagon. Az addssagrendezési eljardasok egy megyei, hét varosi és 6t-
vennyolc kozségi onkormanyzatot érintettek. A kozségi onkormanyzatok koziil négy (Ba-

1 A helyi 6nkormanyzatok addssagrendezési eljarasarol szold, 1996. évi XXV. torvény (a tovabbiakban: Har.); az
Orszaggytilés az 1996. marcius 26-i tilésnapjan fogadta el; 1996. junius 11-én lépett hatélyba.

tanulmanyok e

—
o



konszeg, Nagocs, Sata, Selyeb) masodszor is eljaras ala keriilt. Jelenleg — 2015 januarjaban —
négy 6nkormdnyzati adossagrendezési eljaras van folyamatban. (1. tdbldzat)

1. tablazat « A jelenleg folyamatban lévé addssdgrendezési eljdrdsok (2011-t61)

SSz. Telepiilés Megye Eljaras kezd6 id6pontja
L. Gelse Zala 2011.01.05.
2. Tiszabura Jasz-Nagykun-Szolnok 2011.06.01.
3. Versend Baranya 2011.08.29.
4. Tinnye Pest 2014.07.01.

FORRAS: SAJAT SZERKESZTES

Az atény, hogy 2014-ben csupan egy eljaras indult, mindenekeltt annak tudhaté be, hogy
a kormany 2011-2014 kozoétti konszolidacios intézkedései atmenetileg stabilizaltak a ma-
gyar 6nkormanyzatok pénziigyi helyzetét.

A tanulmany az 6nkormanyzati adossagrendezési eljaras szereplSinek biintetdjogi felelds-
ségét taglalja, tekintettel arra, hogy sem a Har., sem a Btk. nem nevesit hathatds szankcidkat,
illetéleg biintetési nemeket az 6nkormanyzati addssagrendezési eljarasokkal kapcsolatosan,
és a tapasztalatok szerint az eljarasoknak kozel 6tode valamilyen blincselekmény elkovetésé-
hez kapcsolhaté és/vagy kapcsolédik.

Természetesen nem a bilincselekmények az elsédleges okai az eljarasok meginditasanak.
Azonban az adossagrendezési eljarasok okai biincselekményekkel tarsulva csak tovabb su-
lyosbitjak az egyébként is nehéz helyzetben 1évé 6nkormanyzatok talpra 4llasat.

Eddigi kutatasaimat alapul véve arra a megallapitdsra jutottam, hogy az eddigi hetven elja-
rés koziill minden 6tddik esetében, tehat tizenharom esetben? beszélhetiink btincselekmény-
rél, illetdleg blincselekmény gyanujardl (18,57%), harmincharom esetben nem volt biincse-
lekmény (47,14%), huszonnégy eljaras (34,28%) esetében pedig nem all rendelkezésre olyan
adat, informacid, amelynek alapjan valdszintsiteni lehetne blincselekmény elkovetését.

2. AZ ADOSSAGRENDEZESI ELJARAS SZEREPLOINEK FELELOSSEGE

Az eddig lefolytatott addssagrendezési eljarasok soran - a sorozatos jogszabalysérté gaz-
dalkodas megallapitasain kiviil — csak kevés esetben taldlkozhattunk biintet6jogi felelGsség
megallapitasaval. Ez nem véletlen, hiszen az orszaggytilési padsorokban nagyon sok polgar-
mesterrel talalkozhattunk az elmalt hisz évben. 2014 oktéberében azonban ez megvaltozott.

A parlament fiiggetlenségének érvényesiilnie kell ugyanis a képvisel6k sajat érdekeivel
szemben, aminek nagyon fontos eleme az 9sszeférhetetlenség. Korabban is jelentés vitakat

2 Bakonszeg, Biri, Dunafalva, Esztergom, Felsémocsolad, Gelse, Heves megye, Négocs, Neszmély, Opalyi, Sa-
lomvar, Séstéfalva, Tiszaderzs.
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inditott el a kérdés, mégis az volt az elfogadott, hogy a korméanyban betoltott legfontosabb
tisztségek és az orszaggytilési képvisel6ség nem Osszeférhetetlen.

A legnagyobb és legtobb személyt érintd vita leginkabb a polgarmesteri tisztség és az orszag-
gytlési képvisel6ség tekintetében zajlott le. 1990 és 1994 kozott a polgarmesterek nem lehettek
orszaggytilési képvisel6k, 1994-ben azonban az Orszaggyilés térvénymodositassal feloldot-
ta az Osszeférhetetlenséget.® Ennek kovetkeztében — az elmult kozel hiisz évben - fokozatosan
nétt az onkormanyzatoknal vezetd tisztséget bet6lté orszaggytilési képviselok szama.

2014 oktdberében jelentds véaltozasok kovetkeztek be. Az orszaggytlési képvisel6i tisztség
minden mas allami, nkormadnyzati és gazdasagi tisztséggel vagy megbizassal 6sszeférhetet-
len lett; valamint a képviselé nem folytathat mas keres6 foglalkozast, és egyéb tevékenysé-
géért — tudomanyos, oktato6i, mivészeti, lektori, szerkesztdi, valamint a jogi oltalom ala esé
szellemi tevékenység kivételével — nem fogadhat el dijazast. A fenti rendelkezések alapjan te-
hat szamos polgarmester, aki orszaggytilési képvisel6i tisztséget is betoltott, donteni kény-
szeriilt, hogy 2014 §szét6l — az éltalanos 6nkorményzati valasztasokat kovet6en — melyik
tisztséget kivanja betolteni.*

A fenti rovid kitérét kovetSen rogzithetd, hogy az 6nkormanyzati addssagrendezési eljaras
szerepl6i koziil nem mindenkivel kapcsolatosan targyalhat6 és elemezhet6 a biintet6jogi fe-
lel6sség kérdése. Ebbdl kifolydlag jelen tanulmanyban csak az eljaras egyes ,,f8szerepléinek”
a felel6sségét targyalom. A polgarmester és a jegyz6 mellett kiilon kategériaként ismertetem
az ,ismeretlen elkvetével” szemben tett feljelentéseket.

Azt is le kell szogeznem, hogy alapvet6en egyetértek Deli Erika azon megallapitasaval, mi-
szerint ,,[...] az addssagrendezési eljaras néz6pontjabol kozombos, hogy kinek a hibajabol, mi-
lyen okok vezettek az eljaras meginditasahoz. Az eldzményekért vald felel6sség megallapitasa
nem ennek az eljarasnak a feladata. A térvény elsédleges célja ugyanis a kialakult pénziigyi-
gazdasagi valsaghelyzetbdl valo kilabalas kereteinek a megteremtése, ezért csak a polgarmester
eljarasi kotelezettségeinek elmulasztésat szankcionalja” Jelen irds azonban nem a Har. rendel-
kezéseit elemzi, hanem a Har.-ral 6sszefiiggésbe hozhaté blincselekményeket.

2.1. Az ,,ismeretlen” elkovetd

Felsémocsoldd 25 milli6 forintos deficit miatt jutott csédbe.® Nem tudni pontosan, mi tortént
a korabban t6bb szaz millié forintbol sportcsarnokot épiteni szandékozé kozségben, az vi-
szont tény, hogy tigyiikben hitlen kezelést gyanitva, ismeretlen tettes ellen nyomozott a ka-
posvari rendérkapitanysag.”

3 A helyi 6nkormanyzatokrol sz616, 1990. évi LXV. térvény moédositasarol szolo, 1994. évi LXIII. torvény 20. §.

4 Vo.: GYIRAN Zoltan: Voksolasi el6zetes: jelentds valtozasok az orszaggytilési valasztasok szabalyozasaban. Jegy-
26 és Kozigazgatds, XV. évfolyam, 6. szdm, 2013, 39-41.

5  DeL1 Erika: Az 6nkorményzatok adéssagrendezése II. A Munkaado Lapja, 21. szam, 1999. szeptember 15., 2.

6 Felsémocsolad Kozség Onkormdnyzatdnak addssagrendezési eljdrasa 2005. augusztus 11-t8l 2007. janudr 13-
ig tartott, amely vagyonfelosztassal fejez8dott be.

7 Gyenis Agnes: Onkorményzatok vélaszut elétt; http://hvg.hu/hvgfriss/2006.48/200648hvgfriss192/print
(2013. november 29-i letoltés).
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Gelse Kozség Onkorményzata az elmult évtizedben megjarta a mennyet és a poklot, hiszen
egyik naprol a masikra mintafalubdl az orszag legeladdsodottabb 6nkormanyzatava valt. A
Zala megyei kis faluban ugyanis minden egyes lakosra jelen pillanatban kozel kétmillié fo-
rint 6nkormanyzati addssag jut.

A polgarmester 2010 utolsé napjan nyujtotta be az adossagrendezési eljaras meginditasa-
ra iranyul6 kérelmet a megyei birésagnak. Az eljaras meginditasaval egyidejiileg az 6nkor-
manyzat feljelentést tett ismeretlen tettes ellen sikkasztds és hitlen kezelés gyandja miatt.
A feljelentés alapjan a renddrség hutlen kezelés, csalas, sikkasztds, magan- és kozokirat-ha-
misitds blincselekmények elkovetésének gyanuja, mig a Nemzeti Ado- és Vamhivatal Nyu-
gat-dunantuli Regionalis Biintigyi Igazgatosaga jogosulatlan gazdasdgi elény megszerzése
buntett elkovetésének gyantija miatt kezdett nyomozast az dnkormanyzat altal megpalyazott
uniés tamogatasokkal valé visszaélésekkel kapcsolatban.® Ahogy a nyomozasoknak, ugy az
adossagrendezési eljarasnak sincs még vége, hiszen immaron 6todik esztendeje tart.

Esztergomban® a 2010. évi dnkormdnyzati valasztasokat kovetden kezdédtek a pénziigyi
gondok, mégpedig akkor, amikor Tétényi Eva fiiggetlen polgdrmester az oktéberi dtad4s-4t-
vétel soran kézhez kapta a varos 1,4 millidrdos tartozasainak listajat.

Az addssagrendezési eljaras alapjaul szolgald reorganizacios programot'® ,térvénytelentil
tartott testiileti tilésen, a varos vezetGjét és az ellenzéket kizarva” fogadta el 2011 aprilisaban
a képvisel§-testiilet. Ezért a kormanyhivatal az Alkotmanybirdsaghoz fordult, amely decem-
ber 2-4n visszamend hatallyal megsemmisitette a reorganizacios programot. Erre tekintet-
tel a Jobbik feljelentést tett ismeretlen tettes ellen hivatali hatalommal val6 visszaélés, kozok-
irat-hamisitas, hiitlen kezelés és blinpértolas buntettének gyandja miatt az esztergomi rend-
Orkapitanysagon.

2.2. A polgdrmester

Heves az egyetlen magyar megye, amely addssagrendezési eljards alatt allt."! Az eljaras idején
a Heves Megyei Onkormdnyzat feljelentést tett az Orszdgos Renddr-fékapiténysdgon hiit-
len kezelés gyanudja miatt. A megyegytilés altal 1étrehozott bizottsag elndke szerint ugyan-
is htitlen kezelés gyanujat vetette fel, hogy a megye 2008-ban ,,koztulajdonbdl atjatszotta a
HospInvest markaba” az egri kdrhazat. Feljelentést tettek amiatt is, hogy a fenntarté megye

8  CskrI Péter: Dobra verhetik Gelse vagyonat. Népszabadsdg Online, 2011. julius 12.; http://nol.hu/belfold/dob-
ra_verhetik_gelse_vagyonat-1133391 (2013. augusztus 14-i letoltés).

9  Esztergom Véros Onkorményzatdnak addssagrendezési eljardsa 2010. november 25-t6l 2011. augusztus 1-jéig
tartott, amely egyezséggel fejez6dott be.

10 A reorganizacids program a helyi 6nkormanyzat gazdasagi helyzetének részletes leirdsa mellett tartalmazza az
adossagrendezésbe vonhat6 vagyon hasznositasara, illetve az addssagrendezéssel kapcsolatos egyéb tervezett
intézkedésekre (példaul hitelfelvétel) vonatkozo javaslatot annak megjelolésével, hogy ilyen mddon a helyi 6n-
kormanyzat milyen bevételekhez juthat.

11 Heves Megye Onkormdnyzaténak addssdgrendezési eljardsa 2011. méjus 19-t61 2012. februdr 2-ig tartott,
amely a megyei dnkorményzatok konszolid4ci6jardl, a megyei Snkormanyzati intézmények és a Févarosi On-
kormaényzat egyes egészségligyi intézményeinek atvételérdl szolé 2011. évi CLIV. torvény 2. § (3) bekezdése
alapjan a ,,torvény erejénél fogva” sziint meg.
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még azt megel6zden kiszervezte az egri korhaz gyogyszerellatasat, vagyis egy magancégre
bizta ezt a tevékenységet. Azt is kifogasoltak, hogy 2010-ben, azt kévetéen, hogy ismét az
onkormanyzat, illetve a megye dltal birtokolt nonprofit kft. vette at a kérhaz miikodtetését,
szerintiik az elnok ,,a kdzgytlés tudta és felhatalmazasa nélkiil, elnoki hatdskorét messze til-
1épve 160 milli6 forint 6sszegli tamogatdst adott egy sebtében Gsszetdkolt szerz6dés alapjan a
kérhazat miikodtetd kft.-nek” A bizottsag mar korabban feljelentést tett amiatt, hogy az el8-
26 kozgyulés dontése alapjan megitélésiik szerint indokolatlanul fejlesztettek egy volt kérha-
zi épiiletet a megyei muzeumi szervezet raktarbazisava."?

Ndgocson az elsé adéssagrendezési eljarast® ,,az akkori tanacselnok, késébbi polgarmes-
ter felel6tlen gazdalkodasa okozta, melyhez segitséget nyujtott a belsé ellendrzés, a feliigye-
leti ellendrzés teljes hianya. [...] A sorozatos jogszabalysértéseket, csalast, okirat-hamisitast,
hitlen kezelést a birdsag jogerdsen két év nyolc hénapi letoltendd szabadsagvesztéssel »di-
jazta« a volt tanacselnok/polgarmester terhére”* Talan erre gondolt 2003-ban Pap Imre, a
késdbbi nagocsi polgarmester, amikor a kovetkez6ket nyilatkozta: ,Csddbe gy lehet jutni,
hogy a telepiilés vezetGi sorozatos gazdasdagi baklovéseket kovetnek el.™>

Természetesen vannak olyan onkormanyzatok, amelyeknél a biincselekményre mar nem
deriilhet fény. Igy példéul Dunafalvdn’ a rendérségen feljelentett volt polgarmester haléla
miatt az eltlint 6sszegek utan mar nem nyomoztak."”

Bakonszeg" kozség onkormanyzata a Har. hatélybalépését kovetGen — az orszagban har-
madikként — kezdeményezte maga ellen az eljaras lefolytatasat. 1995 novemberében az ak-
kori polgdrmester az onkormdnyzat terhére és nevében eljarva készfizet6 kezességet vallalt
a Tofurd6 Kft. 39 millio forintos vildgbanki hiteléhez, amely gazdasagi tarsasagnak 6 volt az
tigyvezetdje. Tehdt a polgarmester szerzett pénzt az 6nkormadnyzati tulajdonban 1évé, sajat
maga altal vezetett gazdasagi tarsasag részére. A targgyal kapcsolatban nem sziiletett képvi-
sel6-testiileti dontés, de a jegyz6konyvben fellelhetd a hatarozat e dontésrél. Miutan a képvi-
sel6-testiilet tudomdsara jutott a polgarmester ténykedése, a testiilet biintet6feljelentést tett
hivatalos személy altal elkovetett kozokirat-hamisitas, csalas, hiitlen kezelés biincselekmény
elkovetésének alapos gyandja miatt.

12 Hiitlen kezelés miatt feljelentést tesz a Heves Megyei Onkorményzat; http://hvg.hu/itthon/20110524_hutlen_
kezeles_feljelentes_heves_megye (2012. oktober 5-i letoltés).

13 Nagocs Kézség Onkorményzatanak elsé adéssagrendezési eljardsa 1996. szeptember 5-t61 1998. julius 23-ig
tartott, amely egyezséggel fejez6dott be.

14 JoxaAY Kéroly — OsvATH Laszlo - SOvAGO Gyula — SZMETANA Gyorgy: Az onkormanyzati adéssagrendezések
oknyomozasa 1996-2003. IGE Tandcsado6 Kft., 2004. méjus, 22.; www.ige.hu/surface/Osszefogl2004jun4.pdf
(2012. oktdber 5-i letoltés).

15 VARrGA Attila: Bankobrikett a kazanban. Magyar Nemzet, 2010. december 28.; http://mno.hu/migr_1834/
bankobrikett__a_kazanban-207652 (2012. oktober 5-i letdltés).

16 Dunafalva Kézség Onkorményzatanak adéssagrendezési eljardsa 2003. mércius 13-t6l 2005. december 29-ig
tartott, amely vagyonfelosztéssal fejez6dott be.

17 JORAY-OSVATH-SOVAGO-SZMETANA i. m. 12.

18 Bakonszeg Kozség Onkormdanyzatdnak elsd adéssagrendezési eljardsa 1996. augusztus 22-t61 1998. julius 23-ig
tartott, amely vagyonfelosztéssal fejez6dott be.
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Deli Erika fenti allitast megerGsitve s egyben azt cafolva emlitem a sajat példamat. 2007-
ben mar kilencedik éve toltottem be a jegyz6i tisztséget Biri kozségben. Az altalanos iskola
és az 6voda vezetésének szakmaiatlansaga miatt a sziil6k a gyerekek jelentds hanyadat a kor-
nyezd telepiilések mas-mas nevelési-oktatdsi intézményeibe irattdk be. Ebbdl kifolydlag az
alacsony gyerekszambodl adddé sziikés koézponti normativa mar nem volt elegendé ahhoz,
hogy az 6nkormanyzat fenntartsa az intézményeket. Tarsulni kellett valamelyik kornyez6 te-
lepiilés 6nkormanyzataval vagy a helyben mtikdd6é magéaniskolaval.

A beérkez6 palyazatok koziil a képviseld-testiilet a legkedvezétlenebbet valasztotta. Ami-
kor felhivtam erre a polgdrmester és a telepiilési képvisel6k figyelmét, fegyelmi eljarast in-
ditottak ellenem (,egyiittmiik6dés hidnya miatt”), egyidejlileg pedig felfiiggesztettek jegy-
z6i dllasombdl. Masfél év mulva - a fegyelmi eljaras sikertelensége miatt — a képvisel6-tes-
tiilet visszahelyezett az allasomba. Els6 teendéim egyike az volt, hogy a pénziigyi igyinté-
z6t6l (aki tavollétem alatt ellatta a helyettesitésemet) tudakozddtam az dnkormanyzat aktu-
alis pénziigyi kondiciéirdl. Valasz helyett egy szamldkat és felbontatlan boritékokat tartal-
maz6 faladikat rakott elém az asztalra. Kideriilt, felfiiggesztésemet kovetéen szinte megallt
az 6nkormanyzat pénziigyi miikodése, és 61 milli6 forintnyi tartozas halmozodott fel. Ter-
mészetesen azonnal kozoltem a tényt a polgarmesterrel, és tajékoztattam arrdl is, hogy ko-
teles tdjékoztatni a képvisel6-testiiletet a fennall6 helyzetrél. Amennyiben a képvisel8-testii-
let nem taldl kielégité megoldast a tetemes tartozas rendezésére, el kell inditani az ad6ssag-
rendezési eljarast.

Az addssagrendezési eljaras 2009. februar 24. és 2009. december 10. kozott zajlott Biriben.
Az egyezséggel zarulo eljaras végén az 6nkormanyzat minden hitelez6t szdz szazalékban ki-
fizetett. Ehhez azonban értékesiteniink kellett az id6kozben funkcidjat vesztett és fogalom-
képessé nyilvanitott dltalanos iskola és dvoda épiiletét.

A polgarmester az addssagrendezési eljaras meginditasat kovetéen azonnal benyujtotta
lemondasat, megromlott egészségi allapotara hivatkozva. A képvisel6-testiilet 2009 végén
azonban feljelentést tett ,,ismeretlen” személy ellen hiitlen kezelés blincselekmény elkoveté-
se miatt. A Nyiregyhdzi Torvényszék 2014 juniusaban végiil biinésnek mondta ki a vadlottat
hitlen kezelés blintettében, amiért halmazati blintetésiil tiz honap - egyévi prébaidére fel-
fiiggesztett — bortonbiintetésre itélte.”

Sostéfalva addssagrendezési eljarasat az onkormanyzat inditotta 1998 novemberében, a
mintegy hatmilli6 forintos tartozas tigyében.? A telepiilés eladdsodasat a faluhaz épitéséhez
felvett hitel okozta, valamint az, hogy nem tudtak kifizetni az épitésben részt vevé vallalko-
zokat. Az tigyben hitlen kezelés miatt eljaras is indult a polgarmester ellen.”!

Tiszaderzsen 2008-2013 kozott zajlott adossagrendezési eljaras, tobb mint 51 millié forint
hitelezéi igény kielégitése okan.”? ,Ugy jrok a rendérségre, mintha csalddtag lennék ott —

19 A Nyiregyhazi Torvényszék 3.Bf.815/2013/6. szdmu, 2014. junius 12. napjan kelt itélete, 1-2. oldal

20 Sostofalva Kézség Onkorményzatanak adésségrendezési eljarasa 1999. janudr 21-t81 1999. december 30-ig tar-
tott, amely egyezséggel fejez6dott be.

21 Néhany tipikus eset leirdsa; www.ige.hu/magyar/index.php?n=old&kod=23 (2014. majus 19-i letoltés).

22 Tiszaderzs Kézség Onkorményzatanak addéssigrendezési eljardsa 2008. janudr 7-t81 2013. december 30-ig tar-
tott, amely vagyonfelosztassal fejez8dott be.
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panaszolta a polgarmester 2009 januarjaban —, az ember bemegy mint tand, kijon mint vad-
lott. [...] jegyz6 ur mindenért feljelent. Volt mar itt minden: hiitlen kezelés, orvosi titoktar-
tas megsértése, becsiiletsértés. Tartottak ndlam még hazkutatast is, jelenleg mintegy kétezer
oldalnyi peranyag van>?

Fél év multdn aztan a Szolnok Varosi Ugyészség vadiratot nyujtott be Tiszaderzs polgér-
mestere ellen, folytatélagosan és iizletszertien elkovetett sikkasztas biintette és hiitlen keze-
1és gyanuja miatt. A képvisel-testiilet ezzel parhuzamosan keresettel fordult a megyei bird-
saghoz, kezdeményezve a polgarmester jogviszonyanak megsziintetését és hivatalabol valo
felfiiggesztését. A képviselok szerint a polgarmester torvénysértd tevékenysége és mulaszta-
sai indokoltdk a 1épést.>*

Opdlyiban 2008-2009 kozott zajlott az eljards, amelynek sordn a képvisel§-testiilet pénziigyi
bizottsaganak feljelentése alapjan, nagyobb vagyoni hatranyt okozé hitlen kezelés gyanuja-
val indult a polgarmester és a jegyzé ellen eljaras. A nyomozast — a kozség polgarmesterének
nyilatkozata szerint — a matészalkai rendérkapitanysag biincselekmény hidnya miatt lezarta.”

Egy 2008-as cikk? szerint Neszmély polgarmesterét sikkasztassal gyanusitotta a renddrség,
mert a képviseld-testiilet felhatalmazasa nélkiil kotott szerz6déseket, amelyek fizetésképte-
lenné tették a boraszatardl ismert Duna-parti telepiilést. E16szor a kornyezetvédelmi hato-
sag vetett ki 26 millié forint birsdgot Neszmélyre, miutan egy cég a polgarmester engedélyé-
vel veszélyes hulladékot helyezett el a kozség bezart szeméttelepén, majd a Bakonyvidéke Ta-
karékszovetkezet kérte szamon az 6nkormanyzat készfizet6 kezességét egy 35 milli6 forintos
kolesonre. A polgarmester az 6nkormdnyzat tulajdonaban 1év6 két kozhasznu tarsasag ja-
vara kototte meg a hitelszerz8dést, de a visszafizetésr6l nem gondoskodott. A Hilltop Nesz-
mély Zrt. boraszati cég tobbszor is kolcsont adott a két tarsasagnak az ipar(izési ado fejé-
ben, igy az 6nkormanyzat adébevétele is megcsappant, és tobb tiz millié forint adosséga hal-
mozddott fel. A polgarmester — egészségi okokra hivatkozva - 2008 aprilisaban lemondott.

Egy 2010-es hiradas” szerint a Koméarom-Esztergom Megyei Rendér-fékapitanysag az
onkormanyzat sérelmére elkovetett hiitlen kezelés, csalds, sikkasztas és tobbrendbeli okirat-
hamisitds miatt folytatott nyomozast Neszmélyen.

2.3. A jegyzo

»Noha nem gazdasdgi, pénziigyi szakemberrél van sz6, mégis fontos [...], hogy a jegyzé sze-
repe meghatdrozo a csédesetek kialakuldsa vagy elkeriilése szempontjdbol. Az eseteknél jel-

23 Kovics Péter: Onkormdnyzati cséd a gyakorlatban: Tiszaderzs; http://magyarnarancs.hu/belpol/
onkormanyzati_csod_a_gyakorlatban_tiszaderzs_-_arena-70503 (2014. mdjus 20-i let5ltés).

24 1992-ben - az tlések elmaraddsa miatti alkotmanyellenes allapotra hivatkozva — az Orszaggytilés feloszlatta Ti-
szaderzs Onkorményzatdnak Képviseld-testiiletét, amit akkor is a tanulményban szereplé polgarmester iranyitott.

25 Bezartak az 6palyi miivel6dési hazat; http://static.hvg.hu/gazdasag/20091207_opalyi_muvelodesi_haz_bezart
(2014. majus 20-i letoltés).

26 Csédbe vitt borfalu; http://hvg.hu/hvgfriss/2008.31/200831_Csodbe_vitt_borfalu/print (2012. oktober 5-i le-
toltés).

27 Borsopr Attila: Nyolc telepiilés menekiil a cs6dtél. Magyar Nemzet, 2010. december 13.; http://mno.hu/
migr_1834/nyolc_telepules_menekul_a_csodtol-200237 (2012. oktdber 5-i letoltés).
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lemz6, hogy a jegyzbi feladat elldtdsdban bekiovetkezett zavarok kisérik az eladésodds kiala-
kuldsdt. Ha folyamatosan betoltott a jegyz6i pozicio, és 6 konzekvensen és hatarozottan lat-
ta volna el torvényességet 6rz6 feladatat, tobb esetben elkeriilhetd lett volna, vagy sokkal ki-
sebb lett volna az eladésodas, pusztan a jog korlatozo erejénél fogva™® — allapitottédk meg ta-
nulmanyukban a témaéval foglalkoz6 szakemberek 2004-ben.

A kivétel azonban ebben az esetben is erdsiti a szabalyt. S a kivétel Salomvdr kozség. A
2012 aprilisaban indult addssagrendezési eljarast azért kezdeményezte a hatszaz lakosu kis-
kozség képvisel6-testitlete,” mert a telepiilés korabbi jegyz6je® 2002. oktdber 30-an - 6n-
magat az alperes szerz6déskotésre felhatalmazott képviselGjének feltiintetve — felhatalmazas
nélkiil kotott megbizasi szerz6dést a Szednsz Kft.-vel idések otthonanak tervezési és enge-
délyeztetési feladataira 14,9 millié forintos netté megbizasi dij fejében, amely eredményte-
len palyazat esetén is megillette a céget. Noha a cég elkészitette a terveket, a tervezdi dij ki-
fizetése elmaradt. A beruhdzas sem indulhatott el, mert az 6nkormanyzat nem nyert palya-
zati forrast a megvalositashoz.

A peres eljaras sordn a birésagok megallapitottak, hogy a korjegyzének nem volt megha-
talmazdsa a képvisel-testiilettdl arra, hogy szerz6dést kosson, hamis irattal megtévesztet-
te a szerzdo felet. A Zala Megyei Birdsag ennek kapcsan 2009-ben jogerdsen el is itélte a
salomvari volt hivatalvezet6t kozokirat-hamisitas bilintette miatt.

A Zala Megyei Birdsag itélete® szerint a szerz6désben szerepel, hogy annak megkotésére
a targybani képvisel6-testiileti hatarozat szellemében, annak alapjan keriil sor. Az err6l - az-
az a 39/2002. (VIL 3.) szamu hatdrozatrol - késziilt, 2002. jalius 29-én kelt kivonattal igazol-
ta a korjegyz6 a szerz6déskotést megel6z8en a képviseleti jogat. A kivonatban az szerepelt,
hogy a képvisel§-testiilet az idGsotthon 1étesitésének programjaba, illetve az ennek alapjaul
szolgald Széchenyi terv lakasépitési programjaba val6 bekapcsolddashoz sziikséges palyazati
anyag szakmai, muszaki és pénziigyi feltételeinek biztositasa céljabdl egyiittmiikodési meg-
allapodast kotott a céggel, s ennek felelGse a korjegyzé.

A korjegyz6 az dnkormanyzat koztisztviseldje, a Ptk.*? 348. § (1) bekezdése alapjan pedig
az alkalmazott altal munkaviszonyéaval 6sszefiiggésben okozott karokért a munkaltaté kote-
les helytallni.® Erre tekintettel az onkormanyzatot perelte be a cég, amelynek jogerésen — a
mar tiz évre szamolt kamatokkal névelve — mintegy 30 millié forint kartérités jart, ezt azon-
ban az évente 120 milli6 forintbol gazdalkod6 6nkormanyzat nem tudta kifizetni.

A buntetSuigyben a Zalaegerszegi Véarosi Birosag 18.B.844/2008/13. szamu els6foku itéle-
tében blinosnek mondta ki a korjegyzét a Btk. 275. § (1) bekezdésének b) pontja szerinti egy
rendbeli kozokirat-hamisitds biintettében, s ezért megrovasban részesitette.

28 JOKAY-OSVATH-SOVAGO-SZMETANA i. m. 2.

29 Salomvér Kozség Onkormanyzatanak adéssigrendezési eljardsa 2012. 4prilis 23-t61 2013. janudr 28-ig tartott,
amely egyezséggel fejez6dott be.

30 A salomvari korjegyzot 2007-ben Zala Megye Kozigazgatasaért dijjal tiintették ki.

31 A Zala Megyei Bir6sdg 4.G.40.062/2010/10. szamu itélete, Zalaegerszeg, 2010. szeptember 6., 2. oldal.

32 A Magyar Koztarsasag Polgari torvénykonyvérél szold, 1959. évi IV. térvény.

33 A Zala Megyei Bir6sig 4.G.40.062/2010/10. szamu itélete, Zalaegerszeg, 2010. szeptember 6., 2. oldal.
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3. ADOSSAGRENDEZESI ELJARASOKHOZ KAPCSOLHATO BUNCSELEKMENYEK

Amint az az el6bbi rovid esetismertetésekbdl kittinik, a tizenharom eljarasbol csupan ha-
rom esetben (23,07%) tortént biintetés kiszabasa: Nagocson két év és nyolc honap letol-
tendd szabadsagvesztésre itélték a polgarmestert, a salomvari kodrjegyzével szemben meg-
rovas intézkedést alkalmazott az illetékes birdsag, Biri esetében pedig a Nyiregyhazi Tor-
vényszék blindsnek taldlta a polgarmestert. Az eljarasok koziil két esetben (15,38%) meg-
sziintetéssel zarult a nyomozas.

A 2. tabldzat adatai alapjan rogzitheto, hogy a tizenhdrom eljaras soran egy estben biinparto-
l4s,* négy esetben csalds,” egy esetben hivatali visszaélés,* tizenegy esetben hiitlen kezelés,” egy
esetben jogosulatlan gazdasagi elény megszerzése,* hat esetben kozokirat-hamisitas,” egy eset-
ben maganokirat-hamisitas,* harom esetben pedig sikkasztas btincselekmény elkovetése me-
riilt fel vagy valdsult meg. A szektor sajatossagainak megfeleléen tehdt talalkozhatunk hivata-
1i, vagyon elleni, kozbizalom elleni, valamint az igazsagszolgaltatas elleni biincselekménnyel is.

A biincselekménnyel érintett tizenhdrom 6nkormanyzat kozott taldlhaté az egyetlen ados-
sagrendezési eljardssal érintett megye (Heves), egy véaros (Esztergom), valamint tizenegy
kozség. A kozségek koziil csupan harom 1000 lakos alatti telepiilés (Felsémocsolad, Nagocs,
Salomvar), a tobbi kozség lakossagszama 1200-3500 £6 kozotti.

Az ismertetett eljardsokat elemezve lathatd az is, hogy kilenc alkalommal (69,23%), az ese-
tek tobb mint kétharmadanal taldlkozhattunk a polgarmesterrel mint elkovetével, illetSleg
gyanusitottal. A jegyzével mint hivatalvezetével szemben ,,csupan” két esetben (15,38%) in-
ditottak nyomozast, ,,ismeretlen elkovetével” szemben pedig hdrom esetben (23,07%).

Az eseteket ismerve azt is dltalanosithatjuk, hogy az ,,ismeretlen elkovetével” szemben tett fel-
jelentés tulajdonképpen a polgarmester ellen iranyult, ez alapjan pedig rogzithetd, hogy az elja-
rasok tobb mint 90 szazalékat a polgarmesterrel szemben inditottak. Amennyiben azonban csak
és kizarolag a polgarmesterrel szemben inditott biintetdiigyeket vizsgaljuk, az lathat, hogy a leg-
tobb esetben, nyolc alkalommal (61,53%) htlen kezelés, harom-harom alkalommal csalas és ok-
irat-hamisitas (23-23%), két esetben (15,38%) pedig sikkasztas szerepelt a gyanusitasok kozott.

4. A JOGOSULATLAN GAZDASAGI ELONY MEGSZERZESE

A fentiekben emlitett blincselekmények tobbsége a hatalyos Biintetd torvénykonyvbe is be-
keriilt, kivétel a ,,jogosulatlan gazdasagi elény megszerzése” blincselekmény. A régi Btk.-ba a

34 A Buntet6 torvénykonyvrél sz6lo, 1978. évi IV. torvény (a tovabbiakban: Btk.) 244. §, a 2013. jalius 1-jétél ha-
talyos, a Biintetd torvénykonyvrél szold, 2012. évi C. torvény (a tovabbiakban: hatélyos Btk.) 282. §.

35 Btk. 318. §, a hatdlyos Btk. 373. §.

36 Btk. 225.§, a hatédlyos Btk. 305. §.

37 Btk. 319. §, a hatélyos Btk. 376. §.

38 Btk.288.5.

39 Btk. 274. §, a hatélyos Btk. 342-343. §.

40 Btk. 276. .

41 Btk. 317.§, a hatalyos Btk. 372. §.
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biintetd jogszabalyok modositasardl szolo, 1993. évi XVII. torvény 65. §-a helyezte be a ,,jo-
gosulatlan gazdasagi elény megszerzése” biincselekményt, amely az j, azaz a Bintetd tor-
vénykonyvrél sz916, 2012. évi C. térvényben mar nem talalhaté meg.

A régi Btk. 288. §-a szerint ,,aki gazdasagi el6ény megszerzése érdekében a dontésre jogo-
sult szervet vagy személyt megtéveszti, és ezdltal maga vagy mas részére jogtalanul szerzi
meg az allam altal biztositott gazdasagi el6nyt, blintettet kovet el, és 6t évig terjedd szabad-
sagvesztéssel biintetend”

A fentiek alapjan tehat biintettrdl rendelkeztek 1993-ban, mégpedig a gazdasagi blincse-
lekmények kategéridjaban, amely dltalaban pélyazatok, timogatasok jogosulatlan megszer-
zéséhez kot6dott. A jogosulatlan gazdasagi elény megszerzése buincselekmény elkovetési
magatartasa az volt, hogy az elkovetd, a tettes valamilyen tamogatas elnyeréséhez, megszer-
zéséhez — a jogosultsagot biztosito feltételek hianya miatt — valétlan tartalmu nyilatkozatot
tett, valotlan tartalmu okiratot hasznalt fel. Tehat Ggy szerezte meg a kozponti, a helyi 6nkor-
manyzati koltségvetésbdl vagy az allami pénzalapokbol jogszabaly alapjan, illetSleg a kiilfol-
di 4llam vagy nemzetkozi szervezet altal céljelleggel nydjtott pénziigyi timogatast vagy mas
gazdasagi elényt, hogy annak érdekében valétlan tartalmu nyilatkozatot tett, avagy valétlan
tartalmu, hamis vagy hamisitott okiratot hasznalt fel.

Ehhez kapcsolédodan az is biincselekményt kovetett el, aki a céljelleggel nyujtott tamo-
gatast a jogcimétdl eltéréen haszndlta fel, és az ebbdl eredd visszafizetési kotelezettségének
nem tett eleget, vagy a pénziigyi timogatas felhasznalasaval kapcsolatosan el6irt elszamolasi
vagy szamadasi kotelezettség teljesitésekor valdtlan tartalmu nyilatkozatot tett, illetleg va-
l6tlan tartalmu, hamis vagy hamisitott okiratot haszndlt fel.

Taldn nem véletleniill maradt ki az 0j Btk.-bdl ez a blincselekményfajta. Ha jol belegondo-
lunk, egy-egy palyazat, beruhazas, hosszabb tavu fejlesztési elképzelés manapsag sem tor-
ténhet meg kotelezettségvallalas, illet6leg a rendelkezésre allo forrasok, sajat erd igazola-
sa nélkil. Ez pedig elég nehéz, hiszen a 2013. januar 1-je 6ta érvényben 1év6 6nkormanyza-
ti feladatfinanszirozas egyre kevesebb kozponti forrashoz juttatja a helyi 6nkormanyzatokat.

A sajat forras biztositasat és igazolasat neheziti tovabbd a stabilitasi torvény* azon rendel-
kezése is, miszerint ,[...] az 6nkormanyzat érvényesen kizarélag a Kormany elézetes hozza-
jérulasival vallalhat az Aht.*> szerinti onkorményzati kezességet és garanciat, valamint kot-
het addssagot keletkeztetd tigyletet”

S természetesen az Gj, 2012. janudr 1-je 6ta hatalyos onkormanyzati térvény is tartalmazza
azt a korabbi szabdlyozast, amely szerint a helyi 6nkormanyzat gazdalkodasanak biztonsa-
gaért a képviseld-testiilet, a gazdalkodas szabalyszeriiségéért pedig a polgarmester felel§s.*

A ,fejlesztési kényszer” azonban arra sarkallja, arra kényszeriti a telepiilés vezet6it - pol-
garmestert, jegyzot, onkormanyzati képvisel6t egyarant —, hogy a telepiilés fejlesztését folya-
matosan biztositsdk, és minden t6liik telhet6t megtegyenek annak érdekében, hogy a telepii-
lésen Gjabb és Gjabb (lehetéleg latvanyos) beruhdzasok valdsuljanak meg, ellenkez6 esetben

42 Magyarorszag gazdasagi stabilitasarol sz016, 2011. évi CXCIV. térvény 10. § (1) bekezdés.
43 Az allamhaztartasrol szol6, 2011. évi CXCV. térvény.
44 Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairdl sz6l6, 2011. évi CLXXXIX. térvény (Métv.) 115. § (1) bekezdés.
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veszélybe keriil az Gjravéalasztasuk. Ez pedig ismételten eljuttathatja az dnkormanyzatot a
»cs6d”-kozeli llapothoz, amelynek végs6 kimeneteleként addssagrendezési eljarast fog kez-
deményezni a hitelez6,* vagy pedig az addssagban mar egyre jobban fuldoklé 6nkormany-
zat onmagaval szemben.

5.PELDA A NEMZETKOZI SZABALYOZASRA

Az 1996. évi magyar szabdlyozast megel6z8en az Amerikai Egyesiilt Allamok csédtérvényé-
nek* 1978-ban megalkotott 9. fejezete szabalyozta els6ként az 6nkormanyzatok adéssagren-
dezését.”” A magyar szabdlyozast kovetGen — a 21. szazad els6 éveiben - tovabbi harom éllam
is megalkotta a sajat onkormanyzataira vonatkozé ,,cs8dtorvényét”: Esztorszdg 2004-ben,*
Lettorszag 2007-ben,* a Dél-afrikai Koztarsasag pedig 2003-ban,*® amelynek 2012. évi mo-
dositasa szabélyozta részletesen az dnkormdnyzati pénziigyi kihagasok szabalyait. A fenti-
ek kozil csupan a Dél-afrikai Koztarsasag szabalyozasat emelem ki, hiszen az hasonlit leg-
inkabb a magyar a szabélyozésra.

A torvény az afrikai allamban a kovetkezdék szerint hatdrozza meg a ,,pénziigyi kotelesség-
szegést”>' az dnkormanyzatndl vagy énkormanyzati intézménynél elkovetett barmely visszaélés,
hitlen kezelés, sikkasztas vagy lopas, valamint a torvény 171. és 172. szakaszaban meghatarozot-
tak. Amennyiben az dllitolagos pénziigyi kitelességszegés — a torvény 173. szakasza alapjan — biin-
cselekménynek mindsiil, a szamvitelért felel6s tisztviseld, a tandcs vagy az érintett onkormdnyzat
koteles azt bejelenteni a dél-afrikai renddrségnek. A biintetSeljarast kovetden adatot kell szolgaltat-
ni a nemzeti kincstdrnak a btincselekménnyel érintett telepiilésrél, az elkovetdrdl, az itéletrdl, va-
lamint a biintetésr6l.> A térvény azonban nem tartalmaz tovabbi szabalyozast.

Az afrikai allamhoz hasonléan a Har. sem tartalmaz semmilyen szabalyozast az énkor-
manyzati adossagrendezési eljaras szerepléinek biintetdjogi feleldsségét illetSen, azt az 6n-
korményzati torvényben szabélyoztak a kovetkezéképpen: ,,Méltatlansag miatt a képvise-
16-testiilet hatarozataval megsziinteti annak az 6nkormdnyzati képviselének a megbizatasit,
akit szandékos biincselekmény miatt jogerdsen szabadsagvesztésre itéltek”* Ez a rendelke-
zés azonban nem fogja meggatolni az 6nkormanyzat vezetéit, hogy gazdasagi vagy mas biin-
cselekményeket kovessenek el, akar szandékosan vagy esetleg akaratlanul.

Az eddig befejez6dott onkormanyzati addssagrendezések azt mutatjak, hogy a Har. alap-
vetéen megfeleld jogi hatteret és keretet biztosit az addssagrendezési eljarasok lefolytatdsa-

45 Az eddigi hetven eljarasbol csupan nyolcat (az eljarasok 11,42 szazaléka) kezdeményeztek hitelezék.

46 United States Bankruptcy Act., 1937.

47 Municipality Bankruptcy (1978. november 6.).

48 JOkAy Karoly: A szubszuverén szint deficitfinanszirozasa. In: ZsuGYEL Janos (szerk.): A kozpénziigyek nagy ké-
zikényve 11. rész, 5. cim, 2. fejezet, 295-296., Complex Kiad Jogi és Uzleti Tartalomszolgaltaté Kft., Budapest,
2009.

49 Maksatnespéjas likums (2007), azaz ,,Fizetésképtelenségi torvény”.

50 Local Government: Municipal fnance Management Act (Act 56 of 2003).

51 Local Government: Municipal fnance Management Act (Act 56 of 2003) Chapter 1. Interpretation 1. (c).

52 Local Government: Municipal fnance Management Act (Act 56 of 2003) Chapter 2., 9. (1) és (4).

53 Motv. 38. § (1) bekezdés b) pont.
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hoz, ugyanakkor a felel3sség kérdése nem megfelelGen szabalyozott, illet6leg a biintet6jogi
felel3sség 2013 6ta egyaltalan nem szabalyozott.

Véleményem szerint azonban a hathat6s prevenci6 ebben az eljarasban is hatékony esz-
kozzé valhatna abban az esetben, ha a torvény megfelel6 keretet biztositana a biintet6jogi fe-
lelésség kérdésének szabalyozasdra. Nevezetesen a Btk. gazdasagi blincselekmények fejeze-
tét ki kellene egésziteni a korabban ,,jogosulatlan gazdasagi elény megszerzése” cimet viseld
btincselekménnyel, amelyet tovabb lehetne béviteni a csddbiintett specialis szabalyozasaval.

2. tablazat « Az onkormdnyzati adéssdgrendezési eljdrdsokkal kapcsolatba hozhaté biincselek-

mények és gyanusitottjaik (1996-2014)

Ssz. Onkormanyzat Ados's’agrre.ndq.:zem Biincselekmény Buncssle’kme.ny
eljaras ideje gyandusitottja
csalds, htitlen kezelés, B
1. Bakonszeg I. 1996-1998 K6 zokirat hamisitas polgarmester
2. Biri 2009 hitlen kezelés polgarmester
3. Dunafalva 2003-2005 nincs adat polgarmester
bilinpartolas, hivatali
4. Esztergom 2010-2011 Vlssza:eles.,‘ huqen »ismeretlen elk6vets”
kezelés, kozokirat
hamisitas
5. Fels6mocsolad 2005-2007 hitlen kezelés ismeretlen elkovetd”
csalas, hiitlen
kezelés, jogosulatlan
6. Gelse 2011-folyamatban gazdasagi e,l ony ismeretlen elkovetd”
megszerzése,
magan- és kézokirat
hamisitds, sikkasztas
lgdrmester
: H 2011-2012 hiitl 1¢ PO
7 eves megye 0 0 titlen kezelés (kézgytilés elnke)
8. Négocs 1. 1996-1998 csala§, hiitlen k?z?les, polgarmester
okirat-hamisitds
Csalds, hiitlen
9. Neszmély 2008-2012 kezelés, okirat- polgarmester
hamisitds, sikkasztas
10. Opélyi 2008-2009 hiitlen kezelés polgarmester, jegyz
11. Salomvar 2012-2013 kozokirat-hamisitas jegyz6
12. Sostofalva 1999 hiitlen kezelés polgarmester
hiitlen kezelés,
13. Tiszaderzs 2008-2013 ut. en ezeles polgarmester
sikkasztas

FORRAS: SAJAT SZERKESZTES
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Polyak Gabor - Széke Gergely Laszlo

TECHNOLOGIAI DETERMINIZMUS
ES JOGI SZABALYOZAS, KULONOS TEKINTETTEL
AZ ADATVEDELMI JOG FEJLODESERE!

A miiszaki-technoldgiai fejlédés folyamatos szabdlyozdsi kihivdst jelent. A jogi szabdlyozds
a technolégiai fejlédés azon tdrsadalmi kovetkezményeinek utélagos leképezddése, amelyek
dssztdrsadalmi, politikai jellegii dontéseket indokolnak. Jelen tanulmdny célja a technologi-
ai fejlédés és a jogi szabdlyozds kozotti kolcsonhatdsok elemzése a kommunikdcios eszkozok
teriiletén. A tanulmdnyban vizsgdljuk azokat a szabdlyozdsi helyzeteket, amikor a kommu-
nikdcids technolbgidk a szabdlyozds tdrgydva vdlnak. Ugyanakkor e technoldgidk a szabd-
lyozdsi célok megvaldsitdsiban is felhaszndlhatok, talalunk példdkat a technolégia szabdlyo-
zdsi eszkozként valo alkalmazdsdra. Az adatvédelem mint a technoldgiai fejlédésre kiilono-
sen érzékeny szabdlyozdsi teriilet mindkét esetre kindl aktudlis példdkat, a tanulmdny md-
sodik fele ezeket veszi szdmba.

1. BEVEZETES

A miiszaki-technoldgiai fejlédés folyamatos szabdlyozasi kihivast jelent. A jogi szabalyozas
a technologiai fejlédés azon tarsadalmi kovetkezményeinek utdlagos leképezddése, amelyek
o6ssztarsadalmi, politikai jellegli dontéseket indokolnak. Ily médon a jogi szabalyozas sziik-
ségszerlien ,fut” a technoldgiai fejlédés utan, nem pusztan abban az értelemben, hogy a val-
tozasokra mindig csak utélag reagalhat- ami nem a jogi szabalyozas gyengeségét, hanem
egyszertien annak tarsadalmi szerepét mutatja —, de abban az értelemben is, hogy a jogal-
kotas napirendjét a technoldgiai valtozasok kényszeritden meghatarozzék. A technoldgiai,
illetve az ahhoz kapcsolédé tarsadalmi valtozasokra a jogi szabélyozésnak szamos esetben
muszdj reagdlnia, keretet szabnia a létrejové vagy megvéltozo tarsadalmi viszonyoknak. Igy
valik a technolégia a jogi szabalyozast 6sztonzd, sét bizonyos értelemben determinalé ténye-
zO6vé: azon keresztiil a tarsadalmi viszonyokat folyamatosan hozza kell igazitani a miiszaki-
technologiai kornyezethez. Ez természetesen nem jelenti sem azt, hogy a technoldgia lenne

1 Azazonos cimi, a NEMESLAKI Andras (szerk.): E-kozszolgdlatfejlesztés. Elméleti alapok és tudomdnyos kutatd-
si modszerek cimi kotetben megjelent tanulmany réviditett valtozata.
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az egyetlen ,,determindld” eré a jogalkotasi folyamatban, sem azt, hogy a jogi keretek meg-
fogalmazasaban, az érintett tarsadalmi viszonyok alakitdsaban ne lenne mozgéstere a szaba-
lyozénak. Arra azonban feltétlentil okot ad, hogy vizsgaljuk a jogi szabalyozas és a technolé-
giai fejlédés kozotti kolesonhatasokat.

A technoldgiai determinizmus legismertebb képviselSje Marshall McLuhan, aki a tarsa-
dalom minden valtozasat 1ényegében egyetlen tényezére, a kommunikacids eszkozok és le-
hetdségek valtozasara vezette vissza. Annak ellenre, hogy a tdrsadalmi folyamatok ilyen ér-
telmezése nyilvanvaléan leegyszer(sit6, a kommunikacids eszkozok fejléddése és a tarsadal-
mi atalakulasok kozott nagyon is konnyl parhuzamossagokat taldlni. Jelen tanulmany cél-
ja a technoldgiai fejlédés és a jogi szabalyozas kozotti kolesonhatasok elemzése a kommuni-
kacids eszkozok teriiletén. A kommunikdacid szabédlyozasdban lépten-nyomon olyan kifeje-
zésekbe botlunk, mint a ,frekvenciaszliksség’, a ,,szlik keresztmetszetek” vagy éppen a ha-
l6zati semlegesség. Ez arra utal, hogy a szabalyoz6 is gyakran a technoldgiai kényszerek ere-
déjeként tiinteti fel sajat dontéseit, kiilonosen akkor, ha ezzel egyébként szélesiteni képes a
szabdlyozdi mozgasterét.

1.1. A kommunikdcids technologia mint a szabdlyozds tdrgya

A technolégia abban az esetben valik legnyilvanvalobban a szabalyozas targyava, amikor
a szabalyozas kifejezetten az adott technoldgiat érinté muszaki, mindségi kovetelménye-
ket hatdroz meg.

Ennek legkozvetlenebb esete a szabvanyositds. A szabvény - a vonatkoz6 magyar jogsza-
baly meghatérozasaban® - elismert szervezet dltal alkotott vagy jovahagyott, kozmegegye-
zéssel elfogadott olyan miiszaki (technikai) dokumentum, amely tevékenységre vagy azok
eredményére vonatkozik, és olyan altalanos és ismételten alkalmazhaté szabélyokat, itmu-
tatokat vagy jellemzOket tartalmaz, amelyeknek az alkalmazéasaval a rendezé hatas az adott
feltételek kozott a legkedvezébb. A szabvanyositas alapvetéen nem éallami feladat, az 4llam a
megfelel§ felkésziiltségu szervezetek kijelolésében és feliigyeletében vesz részt. A szabvanyo-
sitas nemzetkozi és eurdpai szinten is megvaldsulhat, és egyes megoldasok gyakran kiilon el-
jaras nélkiil valnak de facto szabvannya.

Kozvetettebb mddon szabalyozza a technoldgiat az a megoldas, amely nem valamely konk-
rét technolodgia vagy szabvany alkalmazasat irja eld, hanem meghatérozza azokat a kovetel-
meényeket, illetve haszndlati jellemz8ket, amelyeket barmely alkalmazott technolégianak tel-
jesitenie kell. Ez a technoldgiasemleges megoldas jellemzi példdul a tavkozlési haldzatokkal
kapcsolatos biztonsagi kévetelmények megfogalmazasat. Az elektronikus hirkézlésrol szo-
16 térvény azt a nagyvonald kotelezettséget tamasztja a tavkozlési szolgaltatokkal szemben,
hogy az éltaluk meghozott miszaki és szervezési intézkedéseknek a szolgaltatas nyujtasaval
kapcsolatban jelentkez6 kockdzatoknak megfeleld biztonsagi szintet kell nytjtaniuk.’ Sem a

2 A nemzeti szabvanyositasrol szol6, 1995. évi XXVIII. torvény.
3 2013. évi C. torvény az elektronikus hirkozlésrél, 156. §.
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torvény, sem mds jogszabaly nem hatdrozza meg kozelebbrdl a megfelel6 biztonsagi szint jel-
lemz4it, a rendelkezés megsértéséért azonban a szolgaltato felelésséggel tartozik.

Hasonl6 szabélyozasi modszert kovet az elektronikus dokumentumok hitelességét biztosi-
t6 elektronikus alairas szabdlyozdsa: a jogalkoto torvényben hatarozza meg azokat a kritéri-
umokat, amelyek teljesiilésének esetén az elektronikus alairas meghatarozott joghatasok ki-
valtasara — frasba foglalt, illetve meghatarozott bizonyité erejli okirat létrehozasara — alkal-
mas.* Mivel azonban a szabalyozds olyan muszaki kornyezetben jott létre, amelyben gyakor-
latilag egyetlen — a kétkulcsos kriptografian alapuld - technoldgia biztositotta a szabalyoza-
si kovetelményeket, mind a kovetelmények megfogalmazasa, mind a szabalyozas fogalom-
hasznalata® az adott technoldgiahoz igazodik.

1.2. A technolégia mint a szabdlyozds eszkoze

A technoldgia egyes esetekben kozvetlen szabalyozasi eszkozzé, a jogszabalyok érvényesiilé-
sének kozvetlen feltételévé valhat. E folyamat ismert példai a gyermekek védelmét szolgalo, a
televiziés musorterjesztésben vagy az online tartalomterjesztésben haszndlt sz{ir6rendszerek,
amelyek a nem kivant tartalom megjelolésével és sziirésével segitik e tartalmak elkertilését.®

A tavkozlés-szabalyozds a személyes adatok védelmét is csak a megfelelé miiszaki intéz-
kedések biztositdsaval tartja megvalodsithatonak. A torvény szerint a szolgéltatd csak ugy va-
laszthatja meg, és minden esetben gy tizemeltetheti az elektronikus hirkozlési szolgéltatas
nyujtasa sordn alkalmazott elektronikus hirkozl6 eszkozoket, hogy biztositani tudja: szemé-
lyes adat kezelésére csak akkor kertiiljon sor, ha ez a szolgéltatds nydjtasahoz és az e torvény-
ben meghatarozott egyéb célok teljesiiléséhez elengedhetetleniil sziikséges.” Ugyanez az el8-
irds vonatkozik az online, elektronikus kereskedelmi szolgaltatasok nyujtdira.® E szabalyoza-
si megoldas a jogalkoté részérdl annak fel- és beismerését igazolja, hogy a jogszabalyok 6n-
magukban képtelenek védelmet nytjtani a komplex kommunikacios rendszerek felhaszné-
léinak. A jogszabélyok érvényesithetésége attdl fiigg, hogy a rendszer alapjaul szolgald tech-
nolégiak formalhatok-e a szabdlyozoi igényeknek megfelel6en. Ez a jogalkotd oldalan egy-
fajta kiszolgaltatottsagot jelent, s ennek kovetkeztében sajat mozgasterét kizarolag az infra-
struktura tizemeltetdivel vald egylittmtikddésben, kolcsonos fiiggésben alakithatja.

A technoldgia és a jogi szabalyozas egymasrautaltsdgara a szerzdi jogban is tobb példat ta-
lalunk. Az interneten megjelend, szerzéi jogot sértd tartalmak eltdvolitasa azok fizikai elérhe-

4  Fokozott biztonsagu elektronikus aldiras példaul az az elektronikus aldiras, amely a) alkalmas az aldiré azono-
sitasara; b) egyediildlléan az alairéhoz kothetd; ¢) olyan eszkozokkel hoztak létre, amelyek kizarélag az alaird
befolydsa alatt allnak; d) a dokumentum tartalméhoz olyan médon kapcsolddik, hogy minden - az aldiras el-
helyezését kovetéen a dokumentumon tett — moédositas érzékelhetd (az elektronikus alairasrol sz616, 2001. évi
XXXV. torvény 2. § 15.).

5  Lasd példaul aldiras-létrehoz6 és aldirds-ellen6rz6 adat, lenyomat.

6 PoLvAk Gabor: Hatalomleosztas. Nemzetkozi 6nszabalyozasi kisérletek. In: Médiakonyv 2002 (szerk.: ENYEDI
NaGy Mihdly-PoLyAk Gébor-dr. SARKADY Ildiké), Enamiké, Budapest, 2002, 475-487.

7 Az elektronikus hirkozlésrél sz616, 2003. évi C. térvény 154. § (4).

8 Az elektronikus kereskedelmi szolgaltatasok, valamint az informécids tarsadalommal 6sszefiiggd szolgaltata-
sok egyes kérdéseirdl sz616, 2001. évi CVIIL torvény 13/A. .
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tetlenné tételével valdsithaté meg, a tomeges szerzdi jogi jogsértések ellen pedig a felhasznalok
internet-hozzaférésének korlatozasaval védekezik a szabalyozas.” A digitalis jogkezel6 rend-
szerek' a szerz6i jogi torvény szerint a szerz6i jog jogosultja altal nem engedélyezett cselek-
mények megel6zésére vagy megakadalyozasara szolgalo eszkozok, megoldasok.!! Beemelésiik
a jogi szabalyozasba nemcsak azt a célt szolgalja, hogy ezzel a jogalkoté elismerje e rendszerek
létjogosultsagat, egyttal a jogi eszkozok hatékonysaganak korlatozottsdgat. A szabalyozas ki-
fejezetten védelemben részesiti magat a digitalis jogkezeld rendszert is: a miiszaki intézkedés
megkeriilése 6nmagaban is jogsértésének mindsil, fiiggetleniil az adott cselekmény szerzéi jo-
gi kovetkezményeitSl. A jogalkoto ezzel kifejezetten 6szténzi e miiszaki intézkedések alkalma-
zasat — amelyeknek a célszer(iségét a piac nem feltétleniil igazolta vissza —, jutalmazza a szerz6i
jogi jogosultak sajat szellemi termékeiknek a védelmében tett eréfeszitéseit. Ez egyrészt annak
beismerése, hogy a jog d6nmagaban nem képes megoldani a szerz6i jogi jogosultak probléma-
it, masrészt egyfajta feleldsségmegosztast is mutat, jelezve az érintettek felé, hogy maguk is te-
gyék meg a szellemi javaik védelméhez sziikséges 1épéseket.

A jogalkotd tehat szamos esetben tamaszkodik a technolégiai megoldasokra, és idénként
kifejezetten elvarja az érdekeltektdl a szabdlyozasi célok megvalositasat szolgald technologi-
ak alkalmazasat.

2. A TECHNOLOGIA ES A SZABALYOZAS KOLCSONHATASA AZ ADATVE-
DELEM TERULETEN

2.1. A technoldgia mint a szabdlyozds eszkoze és targya az adatvédelem teriiletén

Tobb mas jogteriilethez hasonléan az adatvédelem teriiletén is hangsulyosan megjelentek a
technologiai megolddsok mint a jogi védelem kiegészitdi. Az Gn. privat szférat erdsit6t tech-
noldgidk (PETs)"? alkalmazasanak sordn a technoldgia tehat kozvetlen szabalyozo szerepet
tolt be, amely azonban fokozatosan - eleinte els6sorban az adatbiztonsagra vonatkozo sza-
balyok, majd egy altaldnos elv (egyelére inkabb célkitiizés), a beépitett adatvédelem elve
(Privacy by Design) megjelenésével — az adatvédelmi szabalyozas targyava is valt. A tovab-
biakban e két jelenséget és azok egymadshoz valé viszonyat elemezziik.

2.1.1. A privdt szférat erdsit6 technologidk

A ,Privacy Enhancing Technologies” kifejezést 1995-ben, a holland allam és az ontaridi
adatvédelmi biztos hivatalanak kozos projektjének soran hasznaltak el6szor. Noha azéta el-
telt kozel két évtized, nem csokkent az érdeklédés az egyén identitdsat, személyazonossagat

9  HajpU Déra: A féjlcserélés elleni kiizdelem egy lehetséges titja — Harom a francia igazsag? Infokommunikdcio
és Jog, 2011/3., 95-103.

10 GYENGE Aniko: Digitalis jogkezelési rendszerek a szerz6i jogban, Infokommunikdcié és Jog, 2004/2., 50-56.

11 A szerz6i jogrol szo6l6, 1999. évi LXXVI. térvény 95. §.

12 Privacy Enhancing Technologies.
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védo technikai és szervezeti megoldasok fejlesztése irant.”® Az adatszivargasok, visszaélési
botranyok magas szama jol mutatja, hogy ismét komoly szerepet kaphat a technoldgiai meg-
oldasok alkalmazasa az adatvédelem teriiletén, onmagédban a szabalyozas, az 6nszabalyozas
és a jogalkalmazas sem tud elegend6 védelmet nyujtani a felhasznalok szamara.'*

A ,,Privacy Enhancing Technologies” az egyén identitasat, személyazonossagat védé tech-
nikai és szervezeti megoldasok gyujténeve.'> Egy ennél részletesebb meghatarozas szerint a
PET az informéciés-kommunikdcids technoldgiai intézkedések olyan rendszere, amely az
informacios maganszférat a személyes adatok kezelésének kiiktatasaval vagy minimalizald-
saval védi, és igy megakadalyozza a személyes adatok sziikségtelen vagy nemkivanatos keze-
lését anélkiil, hogy csokkentené az informacids rendszer funkcionalitasat.'s

A PET alkalmazasanak alapvet6 célja, hogy ne csak az adatokat altaldban (mint az adat-
biztonsagi intézkedések), hanem az érintetteket is védjék a visszaélések ellen, el8segit-
ve informacidés Onrendelkezési joguk gyakorlasat. A PET jellemzGen anonimitdst vagy
pszeudoanonimitast biztosité alkalmazasokat, a kozlés bizalmassagat biztositd titkositd-
si eszkozoket, ,,cookie-letiltd” alkalmazasokat, biztonsagos fizetési eszkozoket stb. olel fel.'”

2.1.2. A Privacy by Design-elv jelentésége

A Privacy by Design-elv kidolgozasa és elterjesztése — bar egyes elemeiben szamtalan szer-
z6nél megjelent — kétségkiviil Ann Cavoukian munkdssaganak koszonhetd, aki a kilenc-
venes évektdl tanulmanyozza e kérdéskort. Az adatvédelmi szakirodalom el6szor egyér-
telmden a privat szférat er6sit6 technoldgiakkal foglalkozott, a beépitett adatvédelem el-
ve a PET-eszkozokkel kapcsolatos elméletek tovabbgondolasaként, elvi szintre emelése-
ként jelent meg.'®

Ann Cavoukian szerint a Privacy by Design lényegében egy filozéfia, egy megkozelitési
madd, amely alapjan a maganszféra-védelem szempontjait integralni kell a kiilonb6zé tech-
nologiak kovetelményrendszerébe (specifikdcidjaba), azaz az adatvédelmi szabalyozas elve-
it be kell épiteni az adatkezelési technoldgidkba, mind a tervezés, mind a mikodtetés soran.
A Privacy by Design-elv abbél indul ki, hogy az informatikai infrastruktira nagymértékben
meghatarozza az adatkezeld tényleges cselekvési szabadsagat és lehetGségeit. Az elv ugyan
eredetileg kifejezetten az infokommunikacids technoldgia kapcsan jelent meg, késdbb azon-
ban kiterjedt az iizleti folyamatok, s6t (visszatérve az épitészeti gyokerekhez) a fizikai tervezés

13 Kiss Attila: A privatszférat erdsité technologiak. Infokommunikdcié és Jog, 2013/3., 113-119.

14 SzEKELY Ivan: Privat szférat erdsitd technoldgiak. Informdcios Tarsadalom, 2008/1., 20-34.

15 Burkert, Herbert: Privacy-Enhancing Technologies: Typology, Critique, Vision. In.: AGRg, Philip E. -
ROTENBERG, Marc (eds.): Technology and Privacy: The New Landscape. The MIT Press, 1998, 125-142.

16 BLARKOM, van, G. W. - BORKING, J. J. - OLK, J. G. E (ed.): Handbook of Privacy and Privacy-Enhancing Tech-
nologies. The case of Intelligent Software Agents. College bescherming persoonsgegevens, 2003.

17 Kiss Attila: A privatszférat erdsité technologiak. Infokommunikdcié és Jog, 2013/3., 113-119.

18 BOROcz Istvan — SZOKE Gergely Laszlo: A beépitett adatvédelem (Privacy by Design) elve. Infokommunikdcié
és Jog, 2013/3., 120-125.
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teriiletére is.”* Megjegyezziik, hogy a beépitett adatvédelem elve mar kifejezetten e modosult
hatokorrel keriilt be az eurdpai szabélyozasi tervekbe: a kovetelményt nemcsak a technolo-
gia kialakitasa, de altaldban az adatkezelési folyamatok megtervezése soran figyelembe kell
venni, a gyakorlatban persze e kettd kozott igen szoros az dsszefiiggés.

A Privacy by Design részletszabélyainak kidolgozasa alapvet6en szintén Cavoukiannak
koszonhet. Az altala megalkotott hét alapelv?® t6bb mint harminc nyelven érhet6 el, koz-
titk magyarul is.

Alldspontunk szerint a Privacy by Design-elv gyakorlati alkalmazisa jelentds nehézsége-
ket okoz, mivel a megfogalmazott elvek sokkal inkabb egy szemléletet, hozzaallast titkkroz-
nek, mintsem olyan normativ kovetelményrendszert, amelynek a betartdsa vagy be nem tar-
tasa konnyedén megallapithat6. A beépitett és alapértelmezett adatvédelem elvének jogsza-
balyi megjelenése az 4j eurdpai adatvédelmi keretrendszerben varhatéan szamos konkrét
jogalkalmazdsi nehézséget vet majd fel.

2.1.3. A technoldgia és a jog taldlkozdsa az eurdépai adatvédelmi jogban

Az Eurédpai Unid jogalkotasa jelenleg komoly kihivas el6tt all a tekintetben (is), hogy az
adatvédelmi reform soran megfelel6 hatékonysaggal és szigorral érvényre juttassa a beépitett

"o

adatvédelem elvét, és tdmogassa a privat szférat erdsit6 technologiak elterjesztését.

Az 1 eurdpai adatvédelmi rendelet tervezetében?! végiil a ,,beépitett és alapértelmezett
adatvédelem” ,,csak” mint két altaldnos kotelezettség jelent meg. E szerint az eredeti, 2012-es
szovegjavaslat alapjan ,,az adatkezel - a technika dllasara és végrehajtas koltségeire tekin-
tettel - mind az adatkezelés modjanak meghatérozasa, mind az adatkezelés soran megfele-
16 technikai és szervezési intézkedéseket hajt végre oly médon, hogy az adatkezelés megfe-
leljen e rendelet kovetelményeinek, és biztositsa az érintettek jogainak védelmét”. Az Euré-
pai Parlament dltal elfogadott LIBE-javaslat pontositja és kiegésziti e kovetelményeket, e sze-
rint az intézkedéseket a jelenlegi technikai tudds, a nemzetkdzi legjobb gyakorlat és az adat-
kezelés kockazata alapjan kell megtenni, és az elvet az adatkezelés teljes életciklusa alatt al-
kalmazni kell. A javaslat kifejezetten utal arra, hogy a beépitett adatvédelem elvének alkal-

19 CAVOUKIAN, Ann (2009): Privacy by Design... Take the challenge, Information and Privacy Commissioner of
Ontario; www.privacybydesign.ca/content/uploads/2010/03/PrivacybyDesignBook.pdf (A letoltés ideje: 2014.
marcius 20.)

20 Ezek: 1. reakci6 helyett proaktivitas; 2. alapértelmezett adatvédelem; 3. tervezés soran beépitett adatvédelem; 4.
teljes miikod6képesség biztositasa; 5. teljes életciklusra kiterjed6 védelem,; 6. lathatdsag és atlathatosag; 7. a felhasz-
nalé magdanszférajanak tisztelete. A Privacy by Design részletes elemzését 1asd Borocz, Szoke, 2013.

21 Az adatvédelmi reform keretében a Bizottsag 2012-ben kiadott vj adatvédelmi rendelet elfogadasara vo-
natkozo javaslatit az Eurdpai Parlament Allampolgéri Jogi, Bel- és Igazsigiigyi Bizottsaga (LIBE Bizott-
sag) alaposan dtdolgozta, majd 2014. mércius 12-én az Eurdpai Parlament plendris iilése elfogadta. E cikk-
ben a rendelettervezet e szovegverzidjat hasznaljuk: Report on the proposal for a regulation of the Europe-
an Parliament and of the Council on the protection of individuals with regard to the processing of personal
data and on the free movement of such data (General Data Protection Regulation) (COM[2012]0011 - C7-
0025/2012 - 2012/0011[COD]), Committee on Civil Liberties, Justice and Home Affairs Rapporteur: Jan Phi-
lipp Albrecht; www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//NONSGML+REPORT+A7-2013-
0402+0+DOC+PDF+V0//EN (2013.12.10.), a tovabbiakban: rendelettervezet.
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mazésakor figyelembe kell venni az esetleges adatvédelmi hatasvizsgalat eredményeit is.2
Emellett az adatkezel6nek a Privacy by Default-elv jegyében ,,olyan mechanizmusokat kell
végrehajtania, amelyek alapértelmezett médon biztositjak azt, hogy kizarolag az adatkeze-
1és egyes konkrét céljaihoz sziikséges személyes adatok keriilnek kezelésre, és kiilonosen azt,
hogy az adatgytjtés vagy -tarolas [a LIBE-javaslat alapjan emellett az adattovabbitas] soran
az adatok mennyisége és az adattaroldsi id6tartam tekintetében sem lépik tdl az e célokhoz
sziikséges legkisebb mértéket. Ezeknek a mechanizmusoknak kiillondsen azt kell biztositani-
uk, hogy a személyes adatok alapértelmezett médon ne valjanak hatdrozatlan szamu egyén
szémdra hozzéférhet6ve”?®

A rendelettervezet szovegében ugyanakkor nincsenek kifejezetten a PET-re vonatkoz6
rendelkezések, a megoldasokat az indokolasként funkciondlé preambulum csupan egyszer
emliti. Néhany tanulmany kritikaval illette ezért a technolégiai megoldasokra vonatkozé
rész szovegét. Irion és Luchetta kiemelik, hogy az adatvédelmi szabvanyok és a PET-ek alkal-
mazasanak kotelez6vé tétele hangsulyos elemként kellene hogy megjelenjen a koztes szoft-
verek, a kozéprétegek (middleware) szabalyozasaban, elsésorban technolégiasemleges el6-
irasok formajaban. Tovabbi hidnyossagot jelent, hogy a jelenlegi tervezet elsésorban az adat-
kezel6k és -feldolgozok oldalardl kozeliti meg a PET-ek szabélyozasanak problémdjat, de
nem nyujt tamogatast ahhoz, hogy a technoldgia a 2007-es bizottsagi koncepciénak megfe-
leléen a felhasznalok szélesebb koréhez juthasson el, ezeknek a segitségével tobb magansze-
mély védje a maganszférajat.*

Allaspontunk szerint azonban a tervezett szabélyozas alapvetden helyes irdnyt kovet. A
beépitett és alapértelmezett adatvédelemnek valoban elvi kovetelményként kell megjelennie,
csakugy, mint az adattakarékossag elvének. A privat szférat védo technoldgiak az ezen elvek-
nek valé megfelelést szolgaljak, és olyan konkrét eszkozoket jelentenek, amelyeknek a tdmo-
gatasa jogszabalyi szinten — épp a technoldgiasemlegességre tekintettel — csak dltalanos meg-
fogalmazassal lehetséges, akkor is, ha ez a gyakorlati alkalmazast neheziti. Kivanatos ugyan-
akkor, hogy az adatvédelmi hatésagok egyedi — példaul épp a Privacy by Design elvét konk-
rét igyben értelmezé — dontéseinek nyoman kialakul6 joggyakorlat, 6nszabalyozé mecha-
nizmusok (magatartasi kodexek, szabvanyok) és az adatkezelSk belsd szabélyai konkretizal-
jak e szabalyokat, és akar el6irjak meghatérozott PET-alkalmazasok hasznalatat.

22 Rendelettervezet, 23. cikk (1).

23 Rendelettervezet, 23. cikk (2).

24 IRrION, Kristina - LUCHETTA, Giacomo (2013): Online personal data processing and EU data protection re-
form. Report of the CEPS Digital Forum. In: Regulatory Policy. CEPS Task Force Reports, Centre for Europe-
an Policy Studies.
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Bottyan Béla
EGYES KERDESEK
A MINOSEGI JOGALKOTAS ELVEROL

A tanulmdny célja, hogy az eddigiekt6l eltéré modon vildgitson rd a mindségi jogalkotds elvé-
re, igy a jelenlegi jogalkotdsi rendszer anyagi és eljdrdsi oldaldnak komparativ jellegii ismerte-
tésével levont kovetkeztetések, valamint a nemzetkizi jogalkotdsi metodika segitségével kifeje-
zésre juttassa a jogalkotds mindségkozpontii bedllitottsdagahoz sziikséges szempontokat. A vizs-
galodas fel kivanja hivni a figyelmet a mindségi jogalkotds komplexitdsdra, a tudatossdg jelen-
téségére és tartalmdnak konkrét meghatdrozhatatlansdgdra. Egyittal rd kivan mutatni a vdlto-
zdsok nemzetkozi szinten mdr felismert sziikségszeriiségére, kildtdsba helyezve a mindségi jog-
alkotdssal elérhetd pozitiv hatdsokat. Magyarorszdg versenyképessége és a mindségi jogalkotds
elvének érvényesiilése kozotti kapcsolat elemzésekor a vizsgdlat tdrgydul szolgdltak a tdrgykor
vonatkozdsaban relevdns elemek. A kutatds konkrét eredménye — a mindségi jogalkotds felérté-
kelédésének hazai és nemzetkozi okait is bemutatva - az eddig megtett intézkedések és a mar
elismert fejlesztési javaslatok rendszerezése, igy a kordbbi szakirodalmak dsszevetésével a jog-
szabdlyszerkesztés szempontjdbol hasznos megdllapitdsok lefektetése.

1. BEVEZETES

A minéségi jogalkotds elvének érvényesiilése napjainkban egyre kiemeltebb szerephez
jut a jogképzddési folyamat soran. Az mind nagyobb figyelmet 6vezd cél — amennyiben a
mindségi jogi normdra akként tekintiink — nem csupan magat a folyamatot, hanem a jog-
alkotas tudomanyanak interdiszciplinaris jellegét is erdsiti. S valoban, mar a jogképzidés
torténeti 4ttekintése utdn maradéktalanul érvényesiilni latszodhat a tudatossag és a vilagos
szabalyozottsag iranti igény sziikségszeriisége. A mindség a vizsgalat értelmezésében kifeje-
zetten a jog altal koriilhatdrolhat6 tartomanyban foghat6 fel, mivel aldtimasztasa elsGsor-
ban nem az 6kondmia feladata. E monografia azonkiviil, hogy ra kivin mutatni a min&sé-
gi szabdlyozasi rendszer ok-okozatossagdra, egy nemzetkozi szinten mar felismert paradig-
mavdltasra is felhivja a figyelmet, amely a jogalkotds-tudomdny szdmdra mindig is az érdek-
16dés kozéppontjaban allt ugyan, a jogalkalmazasra gyakorolt hatasat tekintve azonban mas
alapokra szandékozik helyezni a szabalyozasi rendszert. Az elemzés a komparativ jelleg ut-
jan juttatja kifejezésre, illetve vonja le azokat a kovetkeztetéseket, amelyek bizonyosan hasz-
nosithatok a jogalkotds tudomanydnak keretein beliil. A jogalkotas minéségének javitasara
iranyul6 elméletek 9sszevetése mellett kiemelt fontossagot sziikséges tulajdonitani annak a
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nemzetkozi szintérnek, amely egyrészt direkt és indirekt médon befolyasolja a hazai jogal-
kotasi mechanizmust, masrészt ahonnan a mindség javitasat célzo, azzal osszefiiggé és felis-
mert javaslatok atiiltetése is hasznosnak bizonyulhat. Majd mindezeknek az osszevetésével
fogalmazhatok meg azok az empirikus tényallitdsok, amelyek nem kizérélag a minéségi jog-
alkotas elvének érvényesiilésével, hanem magukkal a minéségre iranyulé kérdésekkel is 6sz-
szefiiggnek. Az érdemi vizsgalatot mindenekelStt a mindségi jogalkotds torténelmi vetiileté-
nél sziikséges kezdeni, s arra kiindulopontként tekinteni, ami altal érthet6vé valik a jelenlegi
szabalyozasi rendszert alakit6 tarsadalmi igények tartalma. A tanulmany ismerteti mind az
osszehasonlitasbdl, mind a nemzetkozi kitekintésbél levezethetd s a jovére utald, a jogkép-
z8dés javitdsara irdnyulo, egyebekben az eddigiektdl eltérd szemléleten alapuld feltételeket .

2. A MINOSEGI JOGALKOTAS FEJLODESE

A biréi jog, valamint a szokdsjog dominancidjat csak a 20. szdzadban valtotta fel a tudatos
jogalkotds, amelyrél Karl Renner igy szolt: ,,Szazadunk a jogalkotas balvanyozasa” A tarsa-
dalomirdnyitas legfobb és legalkalmasabb eszkozének ekkorra mar magit a jogalkotast tar-
tottdk.! A jogalkotas els6bbségének érvényre jutdsa féként a jogegyenldtlenséggel és a jog-
bizonytalansaggal magyarazhato. A tarsadalom igénye a polgarosodas folytan arra iranyult,
hogy minden jogalanyra nézve egyforman kotelezd, atlathat6 és megismerhetd jogi szabd-
lyozas sziilessen, amely azzal, hogy a tobbség akaratat hordozza magaban, képes egyuttal
rendeltetését bet6lteni. Amennyiben ezen id@szakra (alapos okkal) fordulépontként tekin-
tiink, akkor is emlitésre méltdak az ezt megel8z6 kodifikdcids torekvések. Noha a mindség
alatt egészen mast értettek kordbban, mint a 21. szazadban, mégis a jogalkotasi szandék va-
lamely mértékben - még ha nem feltétlen érvénnyel is - mindig a mindség javitasat céloz-
ta. . Justinianus csaszar kodifikacidja alatt a romai jog anyaganak torvénykonyvekbe szer-
kesztését kell érteni, amellyel Justinianus a birodalom egész tertiletén hatélyos torvénykony-
vet kivant létrehozni.? A 6. szdzad szerkesztési munkalatai 6ridsi hatast gyakoroltak a tarsa-
dalmi viszonyokra.® A torténeti kutatasok alapjan megallapithato, hogy bar a justinanusi ko-
difikacié joganyaga nem valt kizarélagosan alkalmazandéva a bizanci birodalom valameny-
nyi biréi féruma el6tt, ugyanakkor téves kovetkeztetés lenne azt allitani, hogy nem érvénye-
stilt volna, f6ként a varosokban.* A glosszatorok altal a justinanusi torvénymiihoz irt jogeset-
gyljteményeken, a deduktiv fogalmi kovetkeztetéseken, osszefoglaldsokon kiviil a kommen-
tatorok munkdssagat sziikséges megemliteni, akiknek érdeme egy kozos joganyag létrehoza-
sa volt, a kontinensre kiterjesztve.® A jogtuddsok miivei masként hatottak Franciaorszégban,

1 SzaBO6 Miklés: Jogi alapfogalmak. Miskolc, Bibor Kiado, 2003, 84.

2 FOLDI Andrés - HAMzA Gébor: A rémai jog tirténete és institiicioi. Budapest, Nemzeti Tankonyvkiadd, 2012, 94.

3 Amennyiben a szerkesztési munkélatokra kompilacioként tekintiink, s nem pedig kodifikacioként fogjuk fel,
irrelevans abbdl a szempontbol, hogy a tarsadalmi viszonyokra gyakorolt hatasa, valamint a torvénykonyvek
meglehetdsen rovid idé alatt valo elkésziilte a mérvado.

4 FoLp1 - Hamza 2012, 98.

5 FoLp1 - Hamza 2012, 109.
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a kozépkori Németorszagban, Lengyelorszagban, az osztrdk 6rokos tartomanyokban, illetve
valamennyi eurdpai orszagban, ide nem értve azonban a Brit-szigeteket.

A 20. szézad ,tudatos” jogalkotasanak alapjai még az ujkori jogfejlédésben gyokereznek.
Mérfoldkének szamit ugyanis az egységes és tartds jogrendszer megteremtésére irdnyuld
torekvés,® hiszen az eurdpai kodifikacids hullim eredménye a szokasjog elsddlegességének
visszaszoruldsa volt. A maganjogi kodifikdcids tevékenységek produktumai koziil a francia
Code Civil (1804), a német BGB (1900), a svajci ZGB (1912) mindenképp emlitésre mélto.
Ezen id6szak kodifikdciés munkalataiban mar részben vagy egészben végbement a jogegy-
ségesités és a szokasjogok hivatalos Osszegyujtése, de jellemzé volt szakképzett, a jogtudo-
many teriiletén igen tapasztalt jogaszok bevondsa a szerkesztésbe, ezaltal megtortént a feu-
dalis viszonyok felszamolasara iranyuld, a jogfejlddés eredményeit magaban foglal6 rendel-
kezések rogzitése a torvénykonyvekben.

A 20. szazadra jellemz0 jogképzddés az eljarasi, de az anyagi oldalat tekintve is megval-
tozott a korabbi iddszakhoz képest. A magyar kozjogi jogalkotasra gyakorolt kiilfoldi beha-
tasok koziil a franciat és a németet kell megemliteni. Franciaorszagban a hagyomanyos tor-
vényhozas-kozpontd parlamentdris rendszer racionalizéldsanak és egy erds végrehajté hata-
lom felallitdsanak alapjait kivantak lerakni. A térvényhozas korlatozasat pedig az allamf6i
intézmény megerdsitésével valositottak meg.” Féként az 1946. évi alkotmdny, majd az 1958.
évi alkotmany is szamos olyan elemet tartalmazott, amelyek egytttal mindségi jogi szabaly
létrehozasaban jatszottak szerepet. Ez nem csupan abban mutatkozik meg, hogy az alkot-
manyokban megfogalmaztak az allamformaval kapcsolatos jelz6ket, illetve emberi jogi ko-
vetelményeket, a kozhatalom gyakorlasaval Osszefiiggd jogokat és kotelezettségeket, az al-
kotmdnyos jogok széles korét, hanem az id6tallosag és a funkcionalitds is megjelenik az al-
kotmanyokban foglaltakat illeten. Fontos hangsulyozni, hogy az id6tallésag és funkciona-
litas a kozjogi tartalomra vonatkozik, s nem magara az alkotmanyra, hiszen a francia alkot-
manytorténet az 1958. évi alkotmanyt a 16. alkotmanyként tartja szdmon. A mindségi jog-
képzbdéssel kapcsolatos dllitast nem befolyasolja az a tény, hogy a jogalkotds soran szdmos
esetben valtozott a kozhatalmat gyakorld szervek szervezete, hatdskore, miitkodése is. Mert
amennyiben a feltételezés helytdlld, a jogpolitika megvaltoztatja az addig fennallé helyze-
tet, amihez tarsadalmi igény kapcsolddik, s igy a megoldas a jogi norma funkcionalitasanak
racionalizalasdban keresendd. A mindségi jogalkotas komplexitasat mutatja azonban az is,
hogy azt nem csupan az id6tallosag és a funkcionalitds ,komponensei” alkotjak, ugyanak-
kor a relevancigjukhoz a jogbiztonsag szempontjabdl nem férhet kétség.

Nem alakult ez masként a Német Szévetségi Koztarsasag néven megalakult dllam 1949. évi
alkotmanyanak esetében sem. A 20. szazadi német jogalkotasra szintén jellemzd az a tuda-
tossag, amelynek eredménye a megfeleld szinvonalu kozjogi szabalyrendszer megteremtése.
Az 1949. évi szovetségi alaptorvény szamos olyan normat atvett az 1919. évi weimari alkot-
manybol, amelyek a 20. szdzad elején olyan szinvonalon lettek megalkotva, hogy harminc

6 Ruszory Jozsef: Eurdpai jog- és alkotmdnytorténelem. Szeged, Polay Elemér Alapitvany, 2011.
7  SzENTE Zoltan: Eurdpai alkotmdny- és parlamentarizmustdrténet 1945-2005. Budapest, Osiris Kiadd, 2006,
193.
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évvel késdbb is képesek voltak megfelelden rendezni a tarsadalmi viszonyokat. Az 1j alkot-
many szintén lefektette a demokraciat, a jogallamisagot, az erkolcsi zsindrmértékiil szolgald
alapelveket,® és olyan jogintézményeket hozott létre, amelyeknek a hatdsa kozvetetten vagy
kozvetleniil érvényesiilni latszik a jogalkotds minéségének szempontjabol.

A hazai viszonyoknak az el6bbiektdl eltérd alakulasahoz tobb ok vezetett. A polgari de-
mokratikus kisérleteket alapvetSen az ideiglenesség jellemezte az alkotmanyos szabalyozas
rendszerében.’ Az elsé kisérlet néhany hénapja nem is volt elegend6 ahhoz, hogy az alkot-
manyozasi koncepciokat alaposan és szakszertien ki lehessen dolgozni. A masodik vildghd-
bort utan a masodik polgari demokratikus kisérlet célja a koztarsasdgi allamforma megte-
remtésére volt, amely dllamformanak az 1949. évi XX. torvény hatélybalépéséig lehetett 1ét-
jogosultsaga. A ,sztalini alkotmany” hosszu évtizedekig lehetetlenitette el az alkotmanyfej-
16dést és a kozeledést az eurdpai értékrendhez, valamint az elmult szazadok jogfejlédésé-
nek eredményeivel, az alapveté emberi jogi érdekekkel ellentétes koriilményeket teremtett.”

3. A MINOSEGI JOGALKOTAS FOGALMA

A minéségi jogalkotas elvének ismertetése soran elséként a fogalmi tisztazast sziikséges elvé-
gezni, illetve azt az értelmezési keretet kell meghatérozni, amelyben egy elv gyakorlati intel-
lektusa relevanciaval bir. A jogalkotds a hatalyos jog szabalyainak kifejlesztésére vagy az abban
rejld hibdk kikiiszobolésére iranyul."! Tekintve, hogy a relacié inspirativ jelleggel all fenn a jog-
alkotas gyakorlati alkalmazasa és a jogtudomdany miivelése kozott, e kapcsolat ,,sikeres” mate-
rializalodésa a gyakorlatban is alkalmazhatd ,,min6ségi” jogszabdlyok létrehozasa.

Mar a fogalom korvonalazdsa sordn kérdések meriilhetnek fel a ,,mindségi” jelz6vel dssze-
fiiggésben. Az dltalanos fogalmi determinacion tdl a gyakorlatban is fellelheté probléma a
viszonyitassal kapcsolatban jelentkezik. Nevezetesen, az elvet a gyakorlatban alkalmazdk az
objektivitas hianyat érzékelhetik a megfelel6h6z valé viszonyitas soran, amely nélkiil az adott
jogszabdly alkalmazhatdsdgara vonatkozd ezen elv tényleges alkalmazasa is bizonytalansa-
got sugallhat. Objektiv mércéhez vald viszonyitas nélkiil ugyanis a jogszabalyszerkesztés so-
rén létrejott jogszabaly alkalmazhat6sagaval kapcsolatban csak késébb, a hatalyosuldst és a
tarsadalom részérdl vald visszacsatolast kovetéen keriilhet sor a konzekvencidk levonasara,
a jogalkot6 szandéka szerinti rendeltetésszer(iség megallapitasara. Mint ahogy arra e mi a
késdbbiekben is felhivja a figyelmet, egy jogszabaly minéségének felmérésére annak hataly-
balépése el6tt is van lehetdség, sot legalabb akkora hangsulyt kell fektetni a jogszabaly- el6-
készitési szakaszra, mint az utélagos értékelésre, illetve az azt kovetd sziikség szerinti jogsza-

8  SzENTE 2006, 93.

9  MEezEy Barna: Magyar alkotmdnytorténet. Budapest, Osiris Kiado, 2003, 297.

10 MEzEey 2003.

11 TamAs Andras: Legistica. Budapest, Nemzeti Kozszolgalati és Tankonyv Kiado, 2013. Tamas Andras — imma-
ron hetedik, atdolgozott kiadasu — Legistica cimti miivében a jogalkotas miveleti céljaként emliti a hatalyos jog
szabalyainak kifejlesztését, az abban rejlé hibak kikiiszobolését. E targykorben arra is ravilagit tovabbd, hogy a
jog megalkotasakor elsésorban és kozvetleniil nem az egyes jogi szaktudomanyok altal krealt elvi tételek hata-
lyos jogba val6 atiiltetésérdl van szo.

tanulmanyok e

'S
jum



bélyrendezésre. Kérdésként meriil fel, hogy amennyiben egy megalkotott jogi szabaly a jog-
forrasi hierarchidba illeszkedik - ez esetben objektiv mérceként tekintiink a jogszabdlyok hi-
erarchikus viszonyrendszerébdl eredé6 megfelelésre —, és jogalkoto6i hataskorrel felruhazott
szerv alkotta meg, valamint az Alaptérvényben meghatarozott médon lett kihirdetve,'? ez
elegend6-e ahhoz, hogy mindségi jelzével illessiik a 1étrehozott jogi normat.

Tekintettel a mindségi jogalkotas kovetelményének tényleges elvarasként valé megfo-
galmazasara és ezaltal annak tjkelettiségére, csak néhany jogtudos kisérelte meg a min6-
ségi jogalkotds fogalmi meghatdrozasat. Ezek koziil a jogtudomany jelenlegi allasa sze-
rint talan legpontosabb definicio: ,A mindségi jogalkotds a jogalkotds olyan interdiszcipli-
ndris megkozelitését jelenti, amely tervezett médon, hatékony és végrehajthaté jogszabdlyok
nyilvinos eldkészitésével, elfogaddsdval, azok végrehajtasanak tdmogatdsdval segiti elé a ro-
vid, kozép- és hosszii tavii tarsadalmi és gazdasdgi célok elérését”® E meghatarozas alapjan
a mindségi jogalkotas kettds értelmezési modjarol sziikséges emlitést tenni, igy egyfeldl
az eljarasi (alaki), masfel6l a jogszabalyi (anyagi) oldalt kell megkiilonboztetni. Az elébbi
magdaban foglalja a jogalkotas technologiajat (a teljes jogalkotdsi mechanizmust), mig jog-
szabalyi megkozelités a tételes jogi normak gyakorlatban valé tényleges alkalmazasanak
kérdését helyezi a kozéppontba. Eleddig olyan szaktanulmanyok lattak napvilagot, ame-
lyek egy jogalkotdsi problémat helyeztek a kozéppontba. Ez esetben azonban érdemes a
mindségi jogalkotasra kiindulépontként tekinteni, és ehhez igazitani mind az alaki jogi,
mind az anyagi jogi elvarasokat. E monografia célja tehat, hogy az e targykorhoz tartozo
jogalkotas-tudomanyi ismereteket rendszerezve sajatos szempontbol vilagitson ra a miné-
ségi jogalkotasra. Egy masik megkozelités tagabb keretet biztosit az értelmezés sordn, és
jogalkotdsi mindségfejlesztésként fogja fel a mindségi jogalkotast, amely tébbek kozott a
jogbiztonsag elvének érvényesiilését teljesiti ki.™*

A jogalkotasrdl sz6l6, 2010. évi CXXX. torvény preambuluma szerint az Orszaggytlés
»a jogdllamisdg kovetelményeinek a jogalkotds sordn torténd magas szintii érvényesitése ér-
dekében, a jogalkoté dltal kitiizott szabdlyozdsi célokat hatékonyan szolgdlo, megalapozott
jogszabdlyok kidolgozdsdnak elsegitésére [alkotta meg e torvényt], tovdbbd annak érdeké-
ben, hogy a jog megismerhetéségének feltételei Osszhangban dlljanak a XXI. szdzad adta le-
hetdségekkel”."> A vizsgalatunk kozéppontjaban 1év6 elviinkkel kapcsolatban elére kell bo-
csatanunk, hogy sem az Alaptorvény, sem a jogalkotasrdl szolo torvény, sem annak vég-
rehajtasi rendelete, a 61/2009. (XII. 14.) IRM rendelet nem tartalmaz a mindségi jogalko-
tasra vonatkozé rendelkezést.

Ebbdl az kovetkezhet, hogy a normativitds mértékét a minéségi jogalkotds elvére vonat-
kozéan alacsony szinten lehetne megallapitani, s valoban e feltételezés a kdvetkezék miatt
nyerhet valddi elismerést. Kotelezd jogelvrél beszéliink ugyanis akkor, ha egy térvény vagy

12 Alaptorvény T) cikk (1) bekezdés.

13 Drinoczi Timea: Mindségi jogalkotds és adminisztrativ terhek csokkentése Eurépdban. Budapest, HVG-ORAC,
2010, 21.

14 CuroNowskI Nora: A mindségi jogalkotds napos oldala: jogtisztitas. Kozjogi Szemle, 2008/2.

15 A jogalkotasrdl sz616, 2010. évi CXXX. torvény.
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rendelet az adott elvrdl alapelvként rendelkezik, s ezaltal normativ értelmet nyer.'® Jelents-
sége abban all, hogy a kotelezd jogelveket jogszabalyként kell alkalmazni és értelmezni, st
nemcsak kozvetleniil jogositanak, koteleznek, hanem kivételes horderejtiek a hasonl6 élet-
viszonyokat szabalyozé tényallasok korében. Ennek oka, hogy egy kételezé jogelv absztrak-
cidja megfelelé mértékd, s ez a szélesebb korben valo alkalmazhatdsaggal ruhdzza fel. A ko-
telezd jogelv bizonyos folytonossagot és raciot feltételez, hiszen egy kotelezd jogelv kizara-
sa a hatdlyos jogbdl bar ugyanazon jogszabalyi elSirasok alapjan torténik, mint egy jogsza-
bély esetében, mégis felmeriilhet a kérdés, miszerint a tarsadalmi érdekekben milyen mérté-
ki valtozasnak kell bekdvetkeznie ahhoz, hogy az egyszer mar jogszabalyi alapelvvé mindsi-
tett elv alkalmazasa meghidsuljon. A minéségi jogalkotas elve azonban nem tekintheté ko-
telezd jogelvnek, ,,csupan” a jogalkotas mindsiti jogtudomanyi jogelvnek. Normativitas nél-
kiil azonban ezen elv vizsgalatakor az érvényesség ismérve helyett annak tényleges figyelem-
bevételét, illetdleg alkalmazasat kell a kozéppontba helyezni.

A Jat. preambuluméban foglaltakbdl, miszerint ,,a jogalkotd dltal kitfizott szabdlyozdsi
célokat hatékonyan szolgdld, meglapozott jogszabdlyok kidolgozdsdnak elésegitése”,'” az tiin-
het ki, hogy a minéségi jogalkotas kovetelménye kiillonésen az indokolasi kotelezettség, az
eldzetes hatasvizsgdlat és a tarsadalmi véleményezés megfelel$ szinvonald miikodésének
szempontjabol lényeges.”® Az ezen allitast alatamasztd mu szerzdje szerint az indokolasi
kotelezettség a szabalyozasi igénnyel all szoros kapcsolatban, mégpedig a szabélyozas-
ra iranyul6 igények alapjaul szolgal6 okok ismertetésével, ezaltal a jogalkotas sziikséges-
ségének a megallapitasaval. Az elézetes hatdsvizsgalatrdl a jogalkotasrdl szolo, 2010. évi
CXXX. torvény (Jat.) a 17. §-ban rendelkezik, e szerint ,,a jogszabaly el6készitdje — a jog-
szabaly feltételezett hatasaihoz igazodo részletességli — eldzetes hatasvizsgalat elvégzésé-
vel felméri a szabalyozas varhat6 kovetkezményeit”'? Ugyanezen szakasz méasodik bekez-
dése tételesen felsorolja, hogy a szabalyozas hatasat mely szempontok alapjan kell meg-
itélni.”® A jogszabalyok el6készitésében vald tarsadalmi részvétel biztositasanak nélkiiloz-
hetetlensége nem igényel kiilonosebb magyarazatot. Ugyanakkor érdemes megemliteni,
hogy a tarsadalmi egyeztetés széles rétegei szamadra a jogszabalyok el6készitésébe valo be-
avatkozas korlétait a 2010. évi CXXXI. térvény 5. §-a hatarozza meg. A korlatozas olyan
esetekben meriil f6l, amelyekben a kozérdek szamara el6nydsebb a tarsadalmi részvétel le-
het6ségének kizarasa.

16 TamAs 2013.

17 A jogalkotasrdl sz6l6, 2010. évi CXXX. torvény.

18 VARSANYI Benedek: A régi és az j jogalkotdsi torvény Gsszehasonlitdsa. MTA Law Working Papers, 2014/55.,
7.; http://jog.tk.mta.hu/uploads/files/mtalwp/2014_55_Varsanyi.pdf (a letoltés ideje: 2014. december 29.).

19 A jogalkotasrol sz416, 2010. évi CXXX. torvény 17. § (1) bekezdés.

20 A jogszabalyok elékészitésében valo tarsadalmi részvételrdl szold, 2010. évi CXXXI. torvény az altalanos
egyeztetés targykorében a 8. §-ban irja el6, hogy az ugyanezen torvény 5. §-a altal meghatarozott médon koz-
z¢ kell tenni minden tervezetet, koncepciot és egyuttal a 2010. évi CXXX. torvény alapjan meghatarozott eld-
zetes hatasvizsgalat 6sszefoglalojat. E hatdsvizsgalati 9sszefoglalét az a hatasvizsgalati lap tartalmazza, amely az
el6terjesztések melléklete, és amely standardizaltan bemutatja a 2010. évi CXXX. torvény 17. § (2) bekezdésben
taxative felsorolt hatasokat.
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4. AZ ANGOLSZASZ ES A KONTINENTALIS JOGRENDSZER

A vizsgalat soran sziikségesnek mutatkozik az elhatarolds az angolszasz, valamint a konti-
nentalis jogrendszer jogképz6dését illet6en. Az angolszasz jogrendszerben ugyanis a pre-
cedensjog érvényesiil, amely miatt alapjaiban kiilonbozik a kontinentalis jogrendszer jelle-
gétél. A common law alapja az a birdk altal alkotott jog, amelynek segitségével a bird (sza-
mos esetben analdgiara épiilve) a jogalkalmazas ttjan - jogi norma rogzitett formajara va-
16 hivatkozas nélkiil - donti el az adott jogvitat. Egy adott esetben a jogvita eldontésére ira-
nyul6 itélet determindlja azt a precedenst, amely a jov6ben is értékbeli zsindrmértékiil szol-
gal. E jogrendszerben is megtaldlhaté azonban az irott jog, amely nem feltétleniil komple-
menter jelleggel érvényesiil az esetjog mellett. Ezaltal a tarsadalmi viszonyok valtozasa sordn
szitkségképpen felmeriilé szabalyozasi igényt nem lehetne ex nunc hatallyal kielégiteni, ha
csak a case law létezne a jogforrasi szerkezetben. Egyesek szerint az angolszasz jog is azért
mindsithetd ,,megfelelének’, illetve azért képes a tarsadalmi viszonyokat utélagosan szabd-
lyozni, mert az irott jog is érvényesiil.! Az angol jognak ugyanis csak az egyik szerkezeti ele-
me a common law, ett6l meg kell kiilonboztetni az equityt és a statute law-t. A minéségi jog-
alkotas szempontjabol ennek azért fontos, mert a biré alkotta jogban egészen masképp értel-
mezhetd a tarsadalmi igényként megfogalmazott mindségi jelz6. A common law alkalmaza-
sa soran, annak érvényesiilésével kapcsolatban nincs sziikség tovabbi magyarazatra, hiszen
az a precedensjelleg alapja. Ez sem jelent azonban feltétlen érvényesiilést. Fennallhat ugyan-
is olyan helyzet, amikor a tarsadalmi viszonyok oly mértékben valtoznak meg, hogy egy bi-
zonyos esetben nincs szitkség a szabalyozasra, mert maga a tényallas tanusitasa is ellehetet-
lentil. Az equity szubszidiarius szerepe mellett a statute law jelentdsége igényel részletesebb
kifejtést. A statute law relevanciaja abban all, hogy gyakorlati alkalmazasa fokozatosan felér-
tékel6dik.”? A tudatos jogalkotdsi igény ugyanis az angolszasz jogban is megjelenik akként,
hogy a birdk a statute law-t alkalmazzdk a jogvitak eldontésénél. Az iratlan jog kevésbé al-
kalmas arra, hogy hosszu tdvon minéségi elemeket foglaljon magaba, mint a kodifikalt jog.
Ennek oka abban keresendd, hogy a case law nincs tekintettel az id6 mulaséra, az analogia
alkalmazasa ellenére kevésbé formalhato, ebbdl a szempontbdl merev ismérvekkel jellemez-
hetd. A statute law azonban tudatos folyamat eredménye, igy képes lehet a tobbség akarata-
nak kifejez6déseként materializalodni, ha a mindségi feltételeknek is megfelel.

A mindségi jogalkotas elve emiatt tehat teljesen masként alakul és eltéré médon érvénye-
siil a common law rendszerében. Jelen tanulmanyban a mindségi jogalkotas kérdése a tovab-
biakban a kontinentalis jogrendszerre jellemz jogképz6désre fokuszal. A mindségi jogalko-
tas tehat nem kotddik feltétleniil és kizardlagosan a kodifikélt joghoz, s nem is az elmult né-
hany év vagy évtized felismerése az erre iranyulé torekvés. Mar az 6korban is az alkalmazas

21 A Kklasszikus angol elmélet szerint mivel a statute law nem bir¢ alkotta jog, igy annak érvényesiiléséhez az alta-
lanos érvényességi feltételeken kiviil (jogalkot6i hataskor, jogforrasi hierarchidba vald illeszkedés, eljarasi sza-
balyoknak valé megfelelés, megfelel6 kihirdetés) az is sziikséges, hogy a birok azt ténylegesen alkalmazzak.

22 SzABO 2003, 69.
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céljabol hatdroztak meg magatartasi szabalyokat. A mindségi jogalkotas elve azonban nem
egyszertsithetd le pusztan az alkalmazhatdsag kérdésre.

5. AJOGALKOTASSAL OSSZEFUGGO ELMELETEK

Az elméletek bizonyos fogalmi meghatarozasok mellett konkrét vagy altalanos kévetkezteté-
seket vonnak le, amelyek kozelebb vihetnek a megértéshez vagy ahhoz a felfogashoz, amely a
valdsagnak megfeleld jelzével illethetd. Egymassal vald osszevetésiik soran pedig kititkdznek
azok a részegységek, amelyeknek az elemzése kedvez6 hatast eredményezhet az adott kuta-
tasi teriilet targykorét illetden.

A jogalkotassal kapcsolatos elméletek koziil - a prioritasi sorrendre tekintettel — a jogal-
kalmazasra gyakorolt hatasat sziikséges elséként kiemelni. A jogalkotas és a jogalkalmazas
kapcsolatanak vizsgalataban féként a jogfilozofian alapuld tanulmanyok kozil keriiltek ki
olyan muvek, amelyeknek koszonhetben a jogfejlédés kontinuitasa biztositotta valt.

A jogalkalmazas alatt a targyi jogban meghatdrozott absztrakt normak konkrét esetre vo-
natkoztatasat kell érteni. Mind a biréi, mind a hat6sagi jogalkalmazds sordn azonban a vi-
szonyitott torvényi tényallas alapjan kell megitélni a viszonyitandd torténeti tényallast. A
jogalkotas azonban nemcsak azt szabja meg konkrét tényallasokkal kapcsolatban, hogy mely
magatartas ,,kotelez&”, melyik ,,megengedett” és melyik ,tilos”, de magat a jogi eljarast is ala-
kithatja, amely eljarasban a jogalkalmazas torténik. A jogalkotas jelentGsége e szempontbdl
abban mutatkozik meg, hogy a jogalkalmazas képes-e eldonteni azt, hogy a jog megalkota-
sanak idépontjaban ténylegesen mindségi volt-e.

Amennyiben a tdrsadalom 4éltal elvart, a joggal szemben tamasztott kovetelmények al-
kotjak a kiindulas alapjat, ugy egy tobbé-kevésbé altalanos, semmiképp sem teljes kort
felsoroldshoz juthatunk el, miszerint: é4ltalanosnak, kozzétettnek, jovobeli cselekvésre
irdnyulénak, ellentmondasmentesnek, kozérthetnek, redlisnak, stabilnak, szabdly és tény-
leges hivatalos cselekvés kozt egyezést mutatonak kell lennie. Kétségtelen, hogy e kovetel-
mények betartdsa a mindségi jogalkotds elérésére iranyul, ugyanakkor a maga komplexita-
sdban nem képes lefedni a minéség novelésére vonatkoztatott, a jogképzdés soran felme-
riild szempontrendszert.

Bodig Matyas szerint a jogalkotas feladata, hogy tételekre szedje és kihirdesse az érvényes,
alkalmazandé jogot, hogy aztan a jogalkalmazasban ez a tételezett jog hatdrozza meg a
dontéseket. A jogalkalmazasban téinnek ki a jogtételezés erényei és hibai.* A mindségi jog-
alkotas azonban eldfeltételezi a modern jog 1étét, amely tobbek kozott a jogrendszer kohe-
rencidjanak kritériumait és technikai biztositékait teremti meg. A mindség bizonyos szinten
megragadhat6 abban is, hogy a parlament autoném jogalkotasat helyezziik a kozéppontba,
hiszen ezaltal minden képviselt érdekei érvényesiilni latszanak.

A jogalkotas metddusanak szabalyozasa szintén nem elhanyagolhaté vizsgalodasi szem-
pont e targykort illetGen. A targyi jogbol vald kiindulas oly médon vilagit rd azokra a 1ényegi

23 BopIG Matyés: A jogalkotds jogelméleti problémdja; www.uni-miskolc.hu/~wwwjuris/jogalkotas_jogelmeleti_
problemaja.pdf (a letSltés ideje: 2015. februar 2.).
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elemekre, hogy atfogdbb és mélyrehatobb elemzés nélkiil is kitlinhet magénak a jogalkotasi
eljaras szabalyozasi kornyezetének a jelentdsége. A jogalkotdsrdl szolo térvény jogalkotas-
rendjének szabdlyozdsa alatt magat a jogalkotasi eljaras szabalyozasat, vagyis a jogszabalyok
1étrejottéhez vezetd, jogilag szabdlyozott eljarast, igy az egész tarsadalmi-politikai eljarast
kell érteni.** Jogalkotassal foglalkozd torvény léte nem csupan sziikségszerti, de alkotma-
nyosan is indokolt.” E megkozelitésben alapvetéen maga a torvény igényelne részletesebb
vizsgalatot, amellyel az egyes rendelkezések tanulmanyozasat kovetéen juthatunk el bizo-
nyos kovetkeztetésekhez. Ez azonban nemcsak 6néllé szakmai tanulmany készitését igényli,
de e monografidanak sem célja a tételes jog részletekbe mend vizsgalata, hiszen egy atfogobb
képet kivan nyujtani magardl a mindségi jogalkotasrol akként, hogy ramutat a jogalkotasra
vonatkoz6 szabalyozasi hattér 1étére és mindségi sziikségességére is.

Egyes elméletek szerint a mindségi jogalkotds tételei behatarolhatoak, a hatasvizsgalati,
a kodifikacids és a deregulacids tevékenységekbdl allnak. Ezen tételek, valamint maganak
a mindségi jogalkotas elvének az érvényesiilése pedig alkotmanyos kovetelmény, hiszen el-
lenkez6 esetben sériil a jogbiztonsag kovetelménye.® A jogbiztonsag meglehetdsen gyakran
hasznalt fogalom a jogi szakzsargonban, és szintén tobb elembdl tevédik ssze: a jog hozza-
térhet6ségébdl, megismerhet6ségébdl, egyértelmiiségébdl, érthetdségébdl és bizonyossaga-
bdl, valamint feltétlen megvaldsuldsabol.”” A jogbiztonsag értelmezésének e megkozelitése
alapjan olyan, a mindségi jogalkotas kovetelményével egyezd elemeket vélhetiink felfedezni,
amelyek tovabbi kifejtést igényelnek. A mindségi jogalkotds elve és a jogbiztonsag elve ko-
z0tti relacié abban 4ll, hogy az el6bbinek az egyik legfontosabb feladata a jogbiztonsag meg-
teremtése, s amellett, hogy szamos mas tényez6t is figyelembe kell vennie, a jogképz&dés so-
ran a jogbiztonsag elvének maradéktalanul érvényesiilnie kell.

Peschka Vilmos a torvényhozas feltételeiként a tdrsadalmi viszonyok kiforrottsagat, a tor-
vényhoz6 appardtus rendelkezésre éllasat, valamint a fejlett jogtudomanyt jelolte meg.
Peschka szerint nem elegendd a jo térvények irdnti puszta elhatarozas, hiszen ha valamelyik
feltétel nem teljestil, gy nem sziilethet ,,mindségi” jog. A jogalkotassal foglalkozé miivek jo
részében is fellelhetd az az dllitds, miszerint a jogalkotdsi szandék 6nmagéaban nem feltétleniil
képes a koz érdekében 4ll6 jogot alkotni, mindamellett tovabbi jogtudomanyi kérdések is fel-
meriilhetnek. Ha a Peschka altal megjeldlt kritériumok koziil barmelyik hianyzik vagy nem
megfeleld mértékben all rendelkezésre, az a jogalkotis mindségére kozvetlen negativ hatast

24 Pap Gabor: Az Uj jogalkotasi torvényr6l. Sectio Juridica et Politica, Miskolc, Tomus XXIX/1. 2011, 260.

25 A jogszabalyszerkesztésrol sz616 61/2009. (XII. 14.) IRM rendelet részletesen szabalyozza a jogszabaly terve-
zetének a megszerkesztésére és megszovegezésére vonatkozo kovetelményeket, amely elSirasok tag értelemben
mindségi jogszabalyok létrehozasara iranyulnak azzal, hogy ezen el6irasok betartdsat kotelezévé teszi. A ren-
delet felsorol ugyan kivételeket, amely esetekben e rendelet szabalyai nem alkalmazhatéak (példaul: nemzetko-
zi szerz8dést kihirdet jogszabaly megszovegezése), mégis olyan elvi tételeket rogzit, amelyek kiemelt jelentd-
ségliek, igy tobbek kozott a vilagossag, a kozérhetbség, az ellentmondds-mentesség, a megfelel jogszabalyi hi-
vatkozas, a formai és logikai tagolas stb.

26 Papp Imre: Az id6beli hatdly ikergyermekei: A kell§ felkésziilési id6 és a visszamendleges jogalkotds tilalma -
Avagy ,jogbiztonsdgi” szemle az alkotmdnybirésdagi esetjog tiikrében (doktori értekezés tézisei). Budapest, 2012.

27 Konporost Ferenc: Jogallamisag — Jogegyenldség — Jogbiztonsag. Bortoniigyi Szemle, 2007/2, 7.

28 PEscHKA Vilmos: Jogforrds és jogalkotds. Budapest, 1965. Akadémiai kiadd
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gyakorol. Valamennyi kritérium, igy a tarsadalmi viszonyok kiforrottsiga és a jogtudomany
fejlettsége, valamint a rendelkezésre all6 torvényhozasi apparatus alapvetden ,,érettebb” politi-
kai, tarsadalmi, gazdasagi koriilményeket feltételez, olyanokat, amelyek kozott képes kifejezés-
re jutni a jogalkotas szinvonalanak novelésére iranyul6 igény a kozérdek altal.

Léteznek olyan felfogasok is, amelyek a megfelel6 (mindségi) jogalkotasbol a modern kor
elvarasaihoz igazitott korszer(i technikai feltételek megteremtésének sziikségességére kovet-
keztetnek. ,, A mindségi jogalkotdsban az ezt tdmogaté korszerii technikai berendezések nélkiil
nem lehet gondolkozni: teljes, hiteles elektronikus jogszabdly-nyilvintartds megteremtése, jog-
szabaly-elokészités automatizdlhato fazisaira szolgdlo jogalkotdsi szoftver létesitése, tematikus
jogi fogalomtdr és kodifikdcids szotdr létrehozatala, a jogszabdlyok nyelvi lektordldsdnak kote-
lez6vé tétele, a hatdlyos joganyag idegen nyelvii hozzdférhetdségének a naprakész biztositdsa, a
normaszoveg-forditdst eldsegitd terminoldgiai adatbdzis kialakitdsa sziikséges.?® Kétségtelen,
hogy az informécids és kommunikacios technolégiak (IKT) jelentdsége folyamatosan felér-
tékel6dik, hiszen a mindségi jogalkotds elérésére iranyuld eszkozrol lehet beszélni.™

A minéségi jogalkotassal 9sszefiiggd szaktanulmanyok koziil szinte valamennyien épité
jellegti kritikat fogalmaznak meg, és konkrét javaslatot tesznek arra, hogy melyek azok a
részelemek (példaul hatasvizsgalat, dereguldcid, IKT stb.), amelyeknek hangstlyosabb szere-
pet sziikséges tulajdonitani. E kritikak kétségkiviil olyan empirikus miivekben jelennek meg,
amelyek a jogalkotds hatékonysagat célozzak ugyan, mégsem minden esetben a ,,minéség” a
kovetkeztetések kezd§- vagy végpontja. Mindezek ellenére azért is all az érdekl6dés kozép-
pontjaban a mindségi jogalkotas kérdése, mert mind nemzetkézi, mind nemzeti szinten je-
lentkezett annak a felismerése, hogy a megfelel6 szinvonalu jogszabaly megalkotasdhoz tu-
datos és folyamatos jogszabalyi minéség-ellenérzés sziikséges. A minéségi jogalkotast azon-
ban el6térbe is kell helyezni ahhoz, hogy ne csupan a szabalyozasi szakértelemmel rendel-
kez6k megfeszitett munkaja, esetleg a jogalkotassal foglalkozo apparatus 1étszamallomanyd-
nak novelése vagy barmely mas, koltséghatékonysagi szempontbdl negativ tartalmd, folya-
matosan az adott koriilményekhez igazodé valtoztatas legyen sziikséges egy mindéségi nor-
ma megalkotasahoz.

6. A MINOSEGI JOGALKOTAS HAZAI VISZONYLATBAN

A mindségi jogalkotds tartalma nem feltétleniil allandé. Igy viszonylagossaganak oka az,
hogy minden konkrét egyedi esetben mas tartalmat nyerhet. E tartalomvéltozasnak azon-
ban az a korlatja, hogy egyes tartalmi elemek nem modosulhatnak bizonyos mas, jogal-
kotassal kapcsolatos elvardsok hatranyara. Vannak olyan szempontok, amelyeknek feltét-
lentil érvényesiilnitik kell: atlathatosag, racionalitds, jogbiztonsag stb. A tartalmi elemek
azért nem tudnak allanddsulni, illetve a kozottiik fenndllé aranyok azért tudnak elmozdulni,
mert egyes esetekben a mindségi jogalkotassal sszefliggd kozérdek ezt igényli. El6fordulhat
ugyanis az, hogy egy jogi norma létrehozasakor fontosabb szerephez jut példaul a térvényi

29 Papp 2012, 15.
30 Lasd DrinOczI 2010.
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tényallds minél egzaktabb megszerkesztése, mint a koherencia kovetelményének érvényesii-
lése. A mindségi jogalkotds elvének sajatossaga abban ragadhaté meg, hogy mind az altald-
nos, mind az egyedi koriilményekre tekintettel kell lennie érvényesiilésekor. Ebb6l kévetke-
zik, hogy adott esetben mindségi jog létrehozasat a jog szerkesztéséért felelés személy végzi,
és els6ként az allami apparatusban valésul meg a mindsitéssel kapcsolatos kérdések eldonté-
se, és a torvényhozé testiilet csak ezt kovetSen hataroz annak elfogadasarol. A delegalt jog-
alkotasi hataskorre vonatkoztatva ez nem jelent akkora kiilonbséget az autondém jogalkotd-
si hataskorhoz képest. Mivel a jog mindsitésének mar a képzédése soran is rendkiviili jelen-
tsége van, igy a szakapparatus feladata annak eldontése, hogy egy megalkotott jogi norma
képes lesz-e a mindség kovetelményeinek megfelelni. Ennélfogva nincs is mod a jogalkotas
mindségi kovetelményének tul absztrak meghatdrozasara, igy lefektetett elvarasként konk-
rét el6irasokban, programokban ritkan lelhetd fel. Ehelyett a jogalkotasért felelGs szakappa-
ratuson belill konkrét utasitdsokban jelenik meg, ezaltal jut érvényre az adott jogi norma-
ra nézve egyéniesitve.

A J6 Allam fejlesztési program részeként a Magyary Program mint kozigazgatas-fejleszté-
si technoldgia sajat stratégiai célkitiizései kozott hatdrozza meg azt a jogalkotasra vonatko-
z6 kovetelményrendszert, amely a mindségi jogalkotas elvére tekintettel irja el6 az ezt cél-
z0 eljaras lefolytatasat, igy mintegy kivételként emlitheté meg. E szerint az elézetes és utdla-
gos hatasvizsgalatok alkalmazasa, a szinvonalas jogszabélyszerkesztés, a jogszabalyok nyelvi
egyszer(sitése, a jogi szabalyozas alternativainak vizsgalata, az adminisztrativ terhek csok-
kentése tartozik ide. Az OECD koézigazgatasi eljardsokra vonatkozo kritikaja kivételként em-
liti a jogalkotasi eljardsokat, amelyek tdl gyorsak, igy nem lehetséges az érdemi tarsadal-
mi egyeztetés integraldsa a jogalkotasi eljarasba, az csak formalisan valésulhat meg.® Az
OECD értékelése szerint a tarsadalmi egyeztetés hianyat a nemzeti konzultaciok és az allami
féorumok nem vagy nem megfeleld mértékben tudtak pétolni, s ez kihat a jogszabaly ered-
ményességére.” A jogalkotas mennyiségi tendencidjat figyelembe véve megallapithatd, hogy
a 2010-2011-es idészakhoz képest lényegesen csokkent a jogalkotds termékeinek a szama,
igy a jogalkotasi eljarason beliil a mar érvényes jogi szabalyok korrekcidjara és a végrehajta-
si szakaszra helyez6dott at a silypont.” Bar a benyujtott torvényjavaslatok szama a statiszti-
kak szerint magas tendenciat mutat a 2010-2014-es ciklus alatt, ugyanakkor nem elhanya-
golhaté szempont, hogy az ellenzéki képviselSk altal benyujtott térvényjavaslatok mennyi-
sége sem volt még ilyen mérték(i.** Amennyiben a jogalkotas termékeinek mennyiségi néve-
kedését a szinvonal rovasa nélkiil igényli megvalositani a jogalkoto, ugy azon szervezetrend-
szer és eljards valtoztatdsa sziikséges, amely az erre irdnyulo célt segiti el6. Az egyes intéz-
kedéseken kiviil az Gj Jat. immar nemcsak megfelelGen illeszkedik a jogforrasi hierarchiaba,
de a jogszabaly-el6készitési folyamat sordn ténylegesen mindségi jogalkotasi termékek 1ét-

31 Vo6.Magyary Program (MP 12.0).

32 A Magyary Program (MP 12.0) az OECD kritikédjat pontokba rendezte, s ez egytttal az MP 11.0 végrehajtasa-
nak kritikdja is egyben. Az MP 12.0 pontokba rendezve sorolja fel azokat a célkittizéseket, amelyeknek a meg-
valositasat az MP 12.0 f6 feladatdnak kell tekinteni. Magyary Program (MP 12.0) 10.

33 Lasd Magyary Program (MP 12.0) 19. A kormany jogalkotasi statisztikaja.

34 http://www-archiv.parlament.hu/fotitkar/tvalk/20_beny_tvjav.htm (a letoltés ideje: 2014.december 27.).
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rehozaséat célozza. A jogszabalyszerkesztés szakmai megalapozasara alkalmas 4j jogalkotasi
torvény megalkotasat a kozjogi szitkségszerliség indokolta. A jogszabalyok szdmanak no-
vekedéséhez - tekintettel a szinvonal megtartasara, emelésére — azonban sziikséges volt a
jogszabily-el6készitéséhez megfelelé szakértelemmel rendelkezd jogszabalyszerkeszték be-
vonaséra. Ugyanis a képzett szakemberek bevondsa a jogalkotasba a minéségi jogalkotas fe-
1é tett egyik legfontosabb — kezdd — 1épés.*> A szervezetrendszer atalakitasa és a személyi al-
lomany ehhez igazitdsa tehat hazankban a ,,torvénygyar”-jelleget kivanja ellenstlyozni.

Kérdésként meriil fel, hogy a jogszabaly-el6készitési gyakorlatban miként jelenik meg a mi-
ndségi jogalkotas kovetelménye. A folyamatos monitoringnak és értékelésnek ki kell terjednie
minden jogalkotdsi eljarasban felmeriil$ jogszabélyra és dokumentumra, mert kizardlag igy
lehet megvaldsitani a kériiltekintd és alapos tervezést. Az értékelésnek azonban nem elegendd
ezen anyagi oldalt a figyelem kozéppontjaba helyezni, és szintén nem elégséges csak a tervezés
soran felmérni a hatasokat, megfogalmazni a varhat6 kovetkezményeket. A hatékony jogalko-
tas részeként az utdlagos hatasvizsgalat, illetve a mar hatdlyos jogi norma értékelése sem elha-
nyagolhaté szempont. Hivatkozassal e tanulmanyban mar leirtakra, az érvényesiilést és a haté-
konyséagot csak az utélagos értékelés alapjan lehet megallapitani, amelynek soran az egyik leg-
t6bb szempont ezen értékelés elvégzésének idépontja. Az utdlagos értékelés célja annak a visz-
szacsatolasnak a felhaszndldsa, amely elGsegiti a jogi szabalyrendszer harmonizacidjat, megva-
16sitva a koz altal elvart jogi koherenciat. Az értékelés elvégzésének idGpontja kiemelten lénye-
ges, mivel az objektiv valdsdgnak megfelel6 kovetkeztetések levonasa csak akkor lesz megfele-
16, ha elegend® id6 telik el a hatalybalépés és a mar hatalyosult jogi szabdly hatdsdnak vizsgéla-
ta kozott. Ez az id6koz azonban elsédlegesen az alkalmazando jogi szabaly sajatossagaitol fiigg,
igy az értékelés folyamatossaganak szitkségességét nem lehet elégszer hangsulyozni. Az érté-
kelésnek azonban a mindségi jogalkotas kovetelményének teljesitése céljabol ki kell terjednie
magdra a jogalkotasi eljardsra is. Az eljaras hatékonysaganak felmérése a kozigazgatasi szerve-
zetrendszerben méar megszokott — és megfeleléen kivalasztott — indikatorokon keresztil valo-
sithaté meg. A visszacsatolas kovetkezménye a megbizhatdsag, megalapozottsag, eredményes-
ség harmas célrendszer tiikrében jelenik meg.

Magyarorszag Uj hatdsvizsgalati rendszere arra iranyul, hogy elésegitse és nyomon kévet-
het6vé tegye a kormanyprogramban, a Nemzeti Reform Programban, valamint a Széll Kal-
man tervben és a konvergenciaprogramban meghatarozott célok megvaldsitasat. A rendszer
ezt azzal kivanja elérni, hogy optimalizalja a jogalkotasi folyamatot, racionalizalja a jogsza-
baly-elékészitési folyamatot, néveli az el6zetes és utdlagos hatasvizsgalatok szerepét, csok-
kenti a szabalyok gyakori mddositasanak gyakorlatat, igy a hazai szabdlyozas mingségének
novelésével az orszag versenyképességét kozvetett mddon javitja. Ennek ellenére jelenleg - a
hatasvizsgalati lap dontés-el6készitésben val6 alkalmazdsanak szitkségességét illetGen — sza-
mos, a hatasvizsgalat elmaradasara vonatkozé kritika éri a hatasvizsgalati rendszert. Any-
nyi bizonyosan megéllapithatd, hogy még nem helyez6dik elegend6 hangsuly az értékelés-
re. Egyes esetekben értelmetlennek téinhet elvégezni a varhaté hatasok megbecsiilését vala-

35 Konporosr Ferenc: El6készités, szabalyozas, hatdselemzés — a hatékony jogi szabalyozas kulcskérdései. Ma-
gyar Kozigazgatds, 2005/12.
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mely trivialis okbdl kifolydlag, vagy azért, mert épp a korlilmények miatt lehetetlen a felmé-
rés. Eléfordulhat az is, hogy a hatasvizsgalat elvégzésére megallapitott hataridé nem elegen-
dé ahhoz, hogy pontos, a valésagot titkroz6 és realis becslést lehessen késziteni a jogi sza-
baly altal kivaltott hatasok megitélésér6l. Mindazonaltal szitkséges megjegyezni, hogy egy j
rendszerrdl van sz, igy a hatasvizsgalat jelenlegi rendszere nem tekinthetd kiforrottnak, s
ugy tlinhet, e komoly kiadasokkal jar6 kotelezettség nincs aranyban a becsléssel felismerhe-
t6 hatasok pontossagaval és sziikségességével. Amennyiben viszont a hatasvizsgalatra meg-
felel hangsuly helyezédik, ugy képes valamennyi szempontra kiterjedd, a 1ényeges koriil-
ményeket mérlegel6 és a valésdgnak megfelelé szakmai alldsfoglaldsként megjelenni, amely
a jovore nézve is utmutatdul szolgal a hatdsvizsgalattal végzett értékelés kovetkeztetéseinek
levonasat kovetden. Hasznossaga nemcsak az el8zetes hatdsvizsgalat elvégzésére vonatkoz-
tathato, hiszen az utélagos hatasvizsgalatnal is kiemelt a jelentGsége az értékelésnek, majd a
kovetkeztetések megfogalmazasanak s a visszacsatolasnal a felhasznalasuknak, amellyel le-
het6vé valik a mindségi jogalkotast akadalyozd tényezdk felszamolasa. A feliilvizsgalat tehat
nem elhanyagolhatd része a folyamatnak, és ki kell terjednie mindazon tényezdékre, amelyek-
kel a szabalyozasi kornyezet kozvetett modon javithatd, fejleszthetd.

7.JOGALKOTAS A NEMZETKOZI ES EUROPAI TERBEN

Az Eurdpai Unié a Better Regulation keretében igyekszik 6sztonozni a tagallamokat a sza-
balyozasi kornyezet egyszer(sitésére iranyuld egyiittmiikodésben amellett, hogy a gazdasa-
gi koltségeket minimalis szinten tartsak.* A mindségi szabalyozas célja a jogszabaly-kezde-
ményezések mindségének biztositasa, a joganyag korszerisitése, egyszerusitése.”” A szabd-
lyozasi kornyezet egyszerlsitésére irdnyuld stratégia 2005-ben indult el, amely beépiilt az
Eurépai Bizottsag munkafolyamataba. A hatékonyabb jogalkotast célzd, egy eurdpai parla-
menti allasfoglalasra iranyuld inditvany szerint az unié szabalyozasi kornyezetének az ért-
het6ség és az eredményesség kritériumahoz kell igazodnia. Tovabbi feladatként jelenik meg
a szabdlyozasi eljarasok fejlesztése, amellyel el6segithetd az unid céljainak elérése. Ezen in-
ditvanyban szerepelnek a szubszidiaritas és az ardnyossag elvei is, amelyek az elsédleges jog
lényeges elvei, igy feltétlen érvényesiilést kivannak azokon a teriileteken, ahol a K6zosség-
nek nincs kizarélagos hataskore.® E két elv nemcsak a jogszabalyok tekintélyének és ered-
ményességének a megszilarditasahoz jarul hozza, hanem kozvetett mdédon a jogbiztonsag
kovetelményéhez is. Valamint lehet6vé valik az is, hogy a polgarokhoz kozelebbi szintre ke-
riljon a kozvéleményre haté dontések meghozatala, s az ily médon megval6sulé dontés-
hozatal az adott dontések mindségét is befolyasolja. A jogalkotasi terhek csokkentésével
nemzetkozi szinten az innovaciét akadalyozé tényezdket fokozatosan kivanjak felszamol-
ni. Ezenkiviil rogzitették még az elveken alapuld jogalkotas kovetelményét, valamint — ami

36 COM (2005) 97. Better Regulation for Growth and Jobs in the European Union.

37 DriNdczi Timea: Adminisztrativ terhek csokkentése — EU — Magyarorszag. In: CHRONOWSKI Nora (ed.): Al-
kotmdny és jogalkotds az EU tagdllamaként. Budapest, HVG-ORAC, 2011.

38 2008/2045(INI).
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a vizsgalodas szempontjabdl relevansabb — a mennyiség helyett a mindség el6térbe helyezé-
sét. A mindséget el6térbe helyez6 unios jogpolitika az elmult években mar egyre fontosabbd
val6, adminisztrativ terhek cs6kkentésére iranyuld tervek megalkotasa és betartatasa felé is
fordult. Ezen stratégiai programok koziil mérfoldkének szamit a jobb szabélyozas feliilvizs-
galatanak 2006-ban elfogadott programja.”

Az egyszerisités eredményeként az unids jogszabalyok vilagosabba és attekinthetdbbé té-
telének céljabdl 1300 jogi aktus torlését kezdeményezték.” Az Eurdpai Bizottsdg konzul-
taciés modszereken keresztill folyamatosan gytjti és elemzi a polgarok, az érdekelt felek
és tagallamok javaslatait a kozosségi szabalyozas hatékonysaganak, egyszertisitésének, vi-
lagosabba tételének érdekében.*! A jogalkotds mindségének javitasarol szolo intézményko-
zi megéllapodas célja, hogy optimalizalja az unids jogszabalyok kidolgozasat és alkalmaza-
sat. Ez kiillondsen a kovetkezéket foglalja magaban: intézményi egyiittmiikodés javitasa és az
atlathatosag novelése, a tarsszabalyozas és onszabélyozas elémozditasa, a jogalkotds min6-
ségének javitasa, az unios jog datiiltetésének és alkalmazdsanak javitasa, a jogszabalyok egy-
szertsitése.” Az Eurépai Unio tehat ezen intézménykozi megdllapodassal torekszik a jogal-
kotds mindségének javitasara, amely kotelezettségvallalds hatassal van a tagallamok szaba-
lyozasi rendszerére is. A jogalkotas mindségének javitasa érdekében a megallapodasban sze-
repel a Bizottsag felhivasa jogszabaly elfogadasa el6tti konzultacié tartdsara, amelynek az
eredményeit nyilvanossagra kell hozni. A mindségi jogalkotas megvalodsitasara tekintettel a
megallapodds a Bizottsag feladatkorébe utalja a megalapozott hataselemzések készitését, va-
lamint a kovetkezetesség fokozasat jogi aktus elfogadasa el6tti kotelezd jellegti jogi ellendr-
zés implementalasaval. A megallapodds rendelkezik tovabbd a jogszabalyok egyszerusité-
sérdl is, amellyel kapcsolatban jogszabaly-rendezési mddokat nevesit: deregulacio, revizio,
inkorporacié. Szintén mérfoldkének szamit a 2010 oktdberében megjelent, a Bizottsag altal
kiadott Smart Regulation (intelligens szabalyozas) kozleménye. Ez szintén a mindségi jogal-
kotast eldsegité eszkozrendszerre fokuszalt, mégis e kovetelmény vonatkoztatésa érvényes a
konzultaciés céla tarsadalmi parbeszédre, a tarsadalmi hatasok mérésére és az utdlagos ha-
tasvizsgalatok végzésére is.

Az Eurdpai Parlament 2011. junius 8-i allasfoglalasaban a hatasvizsgalatokkal szemben is
megfogalmazddtak azok a kévetelmények, amelyek a jogszabalyok minéségének javitasahoz
jarulnak hozza. Ilyen el8irasként jelenik meg a hatdsvizsgalat mint az intelligens és jobb jog-
alkotas megvaldsitdsanak segédeszkoze. Az el6irasok célja, hogy a Bizottsag dltal eddig vég-
zett tevékenység egyenlétlen szinvonala helyett objektiv tényeken alapulé hatasvizsgalatok
késziiljenek, igy min6ségi, hatékony és vilagos jogszabalyi kornyezet sziilessen. A teljes jog-
alkotasi metodusban a magas szinvonalu jogalkotashoz elengedhetetlen a hatdsvizsgalatok
alkalmazasa, hiszen kulcsszerepet toltenek be a 1étrejové jog mindségében, valamint a jogal-

39 COM (2006) 691. A strategic review of Better Regulation in the European Union.

40 Lasd COM (2009) 16. Harmadik jelentés a szabalyozasi kornyezet egyszerusitését célzo stratégia eredményei-
rél. A jelentés a szabdlyozasi kornyezet egyszerusitésének eredményeit részletekbe menden ismerteti az elmult
évekre vonatkozdan.

41 COM (2009) 16.

42 Interinstitutional agreement on better law-making (Hivatalos Lap, C 321. - 2003. 12. 31.)
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kotasi eljaras idétartamanak csokkenésében. Szinten megemlitendd a parbeszéd, vagyis a fo-
lyamatos kapcsolattartds az érintettekkel, szakértkkel, amely azonban semmilyen korillmé-
nyek kozott nem helyettesitheti a politikai vitat.*® A hatasvizsgalatokra nem csupan a jogsza-
baly megalkotdsa el6tt (ex ante), hanem azt kovetden is (ex post) sort kell keriteni, igy meg-
allapithatéva valik a korabban becsiilt hatasok bekovetkezése vagy hidnya. Magyarorszagon
az eldzetes és utolagos hatasvizsgalatok elkészitésének alapvet6 szabalyairol a Magyar Koz-
16ny 2011. évi 93. szamaban megjelent miniszteri rendelet rendelkezik, amely meghataroz-
za a hatdsvizsgalati adatok és eredmények rogzitésére alkalmas hatasvizsgalati lapot is.** A
hatasvizsgdlati lap oly mddon prezentalja a dontéshozd felé a dontés varhaté hatasait, hogy
azok értékelésével megallapithatd lehessen a szabélyozas szitkségessége vagy hidnya.

Az uniés politikdban jelenleg meghatarozo szerepet jatszik a REFIT program (Regulatory
Fitness and Performance Programme), amely egy egyszerd, vildgos és kiszamithatd szabd-
lyozasi keretet kivan biztositani az unids polgarok szamara.** A program a biirokraciat szan-
dékozik csokkenteni, és a szabalyozasbdl eredd terhek megsziintetését célozza, kiilonos te-
kintettel a szubszidiaritds és az aranyossag elvére.* Az uniés szinten mdr prioritassa tett
intelligens szabalyozasi mddszer” recepcidja nemzeti szinten csakigy a minéségi jogalko-
tas eldsegitését eldiranyozza. Az intelligens szabalyozas stratégiaja a szakpolitikai szabalyo-
z4s javitasanak, az érvényre jutas és a kiértékelés, valamint a feliilvizsgalat célrendszerének
keretében, az ezek elérésére iranyulé mddszerekben jelenik meg. Az Eurdpai Bizottsag in-
telligens szabalyozasra iranyuld tevékenységeinek eredményei a kovetkez6kben mutatkoz-
nak meg: megfelel6 prioritasok 6sszpontositdsa; tényeken alapuld szakpolitikai dontéshoza-
tal (konzultdciokra, hatasvizsgalatokra, értékelésekre alapozassal); a REFIT program felér-
tékel6désének sziikségessége; az adminisztrativ terhek 25 szdzalékos csokkentése; a kis- és
kozépvillalkozasok igényeinek felmérése a szabalyozassal kapcsolatban. A REFIT beavat-
kozasi teriiletei teljesen kiilonbozdek, igy eddig dontés sziiletett mar példaul a kozuti szalli-
tassal, a kozbeszerzéssel, a szellemi alkotdsok jogaval, a hozzdadottérték-addval kapcsolatos
elektronikus szdmlazas stb. targykorben is.

8. AJOGALKOTASI ELJARAS LEHETSEGES IRANYAI

A mindségi jogalkotasra iranyuld elvarasok az elmult idészakban nem csak nemzetkozi, ha-
nem nemzeti szinten is teritékre keriiltek. Az elmult években konkrét intézkedések is céloztdk
a jogalkotasi eljarasok egyszerusitését és gyorsitasat, valamint az adminisztrativ terhek csok-
kentését.*® Az erre irdanyul6 koncepciokon és terveken kiviil a jogszabalyrendezés is kezd ki-
emelt figyelmet kapni. A dereguldcié az a technika, amely a hatdlyos jogbdl kizarja a ,,végre-

43 2010/2016 (INI)

44 24/2011. (VIIL 9.) KIM rendelet

45 SWD (2014) 192. REFIT - Az Eurdpai Bizottsag Célravezeté és hatdsos szabalyozas programja.

46 Lasd 2011/2029 (INI) - Az Eurdpai Parlament 2011. szeptember 14-i dlldsfoglaldsa a jogalkotds mindségének
javitdsarol, a szubszidiaritasrol és az ardnyossagrol, valamint az intelligens szabalyozasrol.

47 V6. COM (2010) 543. Intelligens szabalyozas az Eurépai Unidban.

48 1058/2008 (IX. 9.) Korm. hatarozat.

52

BOTTYAN BELA « EGYES KERDESEK A MINOSEGI JOGALKOTAS ELVEROL



hajtott” mddosito és hatalyon kiviil helyezé jogszabalyokat.*” A deregulacié nem csupan a jog-
harmonizaci6 vagy a jogi koherencia biztositisa miatt kiemelt jelent6ségt(i, hanem a minésé-
gi jogalkotdssal is Osszefiigg. A minéségi jogalkotdsnak nem csupan ex post jelleggel kell érvé-
nyesiilnie. Ugyan minden tj jogi szabélyozas eléfeltétele a korabbinak az ,,atvizsgalasa’, am a
jogtisztitds kozvetleniil hat a joganyag rendezésének mindségére. A jogszabalyrendezés tehat
egyfajta korrekcioként is felfoghatd, amely jogalkotdi hatdskorbe tartozik, ezaltal azt a hata-
lyos jogi el6irasok alapjan kell lefolytatni. A deregulacié tehat a tilszabalyozas csokkentésének
egyik lehetséges eszkdze, amely legféképpen a jogi elSirasok atlathatdsagat, értelmezhetéségét
és alkalmazhatosagat, vildgosabba tételét eredményezi. A dereguldcio sajatos esete az 6nmuko-
d6 jogtisztitas, amely kiilonleges kapcsolatban all a minéségi jogalkotassal.®

A mindségi jogalkotas komplexitasat illetden megallapithatd, hogy at kell tehat fognia a
belsd és kiilsé jogalkotasi eljarast is. E felosztas szerint a bels6 jogalkotdsi eljaras alatt azt a
logikai folyamatot kell érteni, amelyen a dontéshozatal keresztiilmegy, mig a kiilsé jogalkotasi
eljaras a jogszabaly formalis keletkezését jelenti.”' Amennyiben az eljards maga nem megfele-
16, ugy magatdl a jogalkotas termékétdl sem varhato el, hogy betéltse rendeltetésszert(i funkci-
ojat. A tudatossag névelésének nemcsak a belsé jogalkotasi eljarasban kell megjelennie (prob-
léma meghatdrozasa, helyzet elemzése, alternativak felallitdsa stb.), hanem a kiils6 jogalkotasi
eljarasban is meghataroz¢ szerepe kell hogy legyen. Ez utébbiban ugyanis akként sziikséges az
eljarasrendet optimalizalni, hogy a jogalkotds minGségének emelése mellett az adminisztrativ
terhek — amennyiben lehetséges, a legnagyobb mértékben - csdkkenjenek.™

A lehetséges iranyokat tekintve egy fundamentdlis paradigmavaltas latszik sziikséges-
nek a minéségi jogalkotas el6térbe helyezésével, valamint az unié altal megfogalmazott ja-
vaslatok atvételével a hazai jogalkotasi eljaras lefolytatasat végigkisérve. Nyilvanvald, hogy
egy jogszabaly altal szabalyozott tényallas olyan egyedi sajatossagokat hordozhat, ame-
lyek miatt el3szor gy tiinhet, nem igényli a mind&séggel, a szinvonal novelésével vagy akar
a hatékonysaggal kapcsolatos irott jogban testet 6lt6 el6irdsok figyelembevételét. Azon-
ban - amint az el6bbiekben ismertetettek alapjan is kitéinik - a mindségi jogalkotas egyes
részelemei és a meghatdrozott eléfeltételei korlatlan érvényesiilést kivannak, igy ezekre
a jogalkotdénak allando jelleggel tekintettel kell lennie. Az unids jogalkotasi gyakorlattal
kapcsolatos statisztikai adatokbol az deriil ki, hogy az elmult idészak ,,jobb szabélyozast”
célzo elbirasai elérik a kivant hatast.

Nem lehet figyelmen kiviil hagyni a digitélis atalakulds hatasait sem, amelyek a jovében
alapjaiban fogjak meghatarozni a minéségi szabélyozasra iranyul6 jogképz6dési folyama-
tot. Nem csupdn a jogalkotds alaki tényezdinek atértékelése varhaté — amelyek alakitjak
tobbek kozott a tarsadalmi véleményezés eljarasat, a kozérdek gyorsabb és vilagosabb ér-
vényesiilését a szabalyozasban, a hatasvizsgalattal 6sszefiiggs értékelést —, hanem a rendel-

49 TamAs 2013.

50 Lasd CHrRONOWSKI 2008.

51 DriNdczi Timea — PETRETEI Jozsef: Jogalkotdstan. Budapest-Pécs, Dialog Campus, 2004.

52 Lasd DriNOcz1 2010, 125. Az adminisztrativ terhek csokkentése a jogegyszeriisités teriilete, amely olcsobb és
egyszer(ibb eljardsokra koncentral.
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tetésitknek megfeleld, a jogalkotoi szandékkal megegyez6 szabalyozasi kornyezethez iga-
zitott s emellett a hirtelen megvéltozott tarsadalmi viszonyokat szabalyozni képes normak
megalkotdsat is el6re lehet vetiteni.

9. OSSZEFOGLALAS

A leirtak alapjan megallapithatd, hogy a mindségi elvaras a tarsadalom altal megalapozott
igény a jogi szabalyozasra vonatkozdan. Ezt a célt szolgalja az a tény, hogy mind nemzeti, mind
nemzetkdzi szinten is sziiletnek normak a minéség javitasanak céljabol. Ennek eléfeltétele volt,
hogy a jogalkotok altal elismert legyen — és amennyiben lehetséges, normativ tartalmat nyer-
jen — a kiszamithatd, atlathato, egyszerti jogszabalyi kornyezet iranti igény, amely az évek soran
fokozottan megjelent. Ugyanakkor komplexitasat tekintve nem elegendé egy adott célt kitiiz-
ni, és a megvalositasara szolgalo eszkozoket ennek szolgalataba dllitani. A minéségi jogalkotas
elvének minden, a jogalkotassal 9sszefiiggd cselekményre, mddra és eszkozre ki kell terjednie,
ami nem csupan koltséghatékonysagi szempontokkal indokolhaté. Az uniés szinten megfogal-
mazott jogalkotasra vonatkozo stratégidk erételjesen hatnak a hazai szabalyozasi rendszerre. A
jogpolitikai dontések kezdeményezbek a tekintetben, hogy a jogi szabalyozasra kedvezd hatasu
intézkedések attevédnek, beépiilnek a hazai stratégiakba, koncepcidkba, esetleg torvényi, ren-
deleti szinten is rogziilnek. Ezek recepcidja azonban nem elegend6 a mindségi jogalkotas elvé-
nek maradéktalan érvényestiléséhez. Rovid és kozéptavon megoldast jelentenek ugyan, mégis
sziikséges a jogalkotas alaki és anyagi rendszerét akként kialakitani, hogy a prioritasi sorrend
eleve a min6ségi jogalkotds elve koré épiiljon.

A vizsgalat targyanak Osszetettségét mutatja, hogy a nemzetkdzi vonatkozason kiviil jelen-
tdséget kell tulajdonitani a mindségi jogalkotdsi elvek egyéniesitett tartalmanak is. Ez idealis
esetben a jogalkotdi szandék kezdeti megfogalmazasakor és az utdlagos értékelés soran is ki-
indulépontként szolgalhat, nem héttérbe szoritva az éltalanos, feltétlen érvényesiilést igény-
16 elvi tételeket. Az ily mértéki figyelembevételre szamot tarté altalanos elvarasok csak a mi-
ndségi jogalkotasra vonatkozé kovetkeztetések elemzésével fogalmazhatok meg. E mono-
grafia ezen okbdl az elv tartalmanak feltarasat kisérelte meg, s mutatott ra viszonylagos jelle-
gére azzal, hogy léteznek ugyan kiillonboz6 élldspontok e tartalmat illetden, mégis kozos cél-
ként allapithaté meg a figyelmen kiviil hagydsanak lehetetlensége s egyuttal jelentségének
elismerése. Nem elhanyagolhat6 sem a hatasvizsgalatnak, sem a megfelel6 jogszabalyi kor-
nyezetnek a mindségi jogalkotas elvéhez vald igazitdsa, s6t szitkséges az e cél elérését vala-
milyen médon szolgal6 dsszes tényezd értékelése. Kérdésként meriilhet fel, hogy miként le-
het ennyi altalanos és egyedi szempontra egy idében tekintettel lenni, ezaltal maradéktala-
nul megfelelni a mindségi jogalkotas elvére vonatkozd kdvetelményrendszernek. A leirtak
szerint e kérdésre csupan absztrakt valasz adhatd. Nevezetesen: a mindségi jogalkotasra ird-
nyuld torekvés — valamint az ismertetett elméletek, koncepciok alapjan nemzetkdzi szinten
is megfogalmazddott elvarasok figyelembevétele és tényleges megtartasa — mar eddig is sza-
mottevé eredményekkel jart.

A paradigmaviltas sziikségességét tehat e kedvezd hatdsok megjelenése indokolja, és fun-
damentuma a mindségi jogalkotas elvének felértékelése.
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nemzetkozi kitekinteése

Franczel Richard

NYUGATI MINTAORSZAGOK MINISZTERELNOKI
INTEZMENYEI

(zdrétanulmdny)!

A tanulmdny’ a brit, a francia és a német miniszterelnoki intézményrél (a kozjogi funkciordl)
sz0l6, a Pro Publico Bono — Magyar Kozigazgatds folydirat elmult hdrom lapszdmdban meg-
jelent irdsok tapasztalatait dsszegzi, rdmutatva az egyes intézmények szabdlyozdsa, gyakorla-
ti mitkodése kozotti hasonlosdgokra és kiilonbségekre. A vizsgdlat keretéiil az eddigi szempont-
rendszer szolgdl, vagyis az adott orszdgok egyes alkotmdnyos alapjainak - 1igymint dllamfor-
ma és dllamszervezddés, alkotmdny, kormdnyzati rendszer, végrehajté hatalom - egybevetése
utdn osszehasonlitjuk, hogy miben egyezik és miben tér el egymdstol a miniszterelnokok meg-
bizatdsa, a kormdnyok és kormdnyfok parlament elétti feleldssége, fobb feladat- és hatdsko-
rei, a hdttérappardtus f6 sajdtossdgai, a miniszterelnokok alkotmdnyos kapcsolata a politikai

1 A tanulmanyt a kézelmultban elhunyt édesapam, Franczel Janos emlékének ajanlom.

2 Jelen iras egy négyrészes tanulmanysorozat zarétanulmanya. A sorozat keretében az Egyesiilt Kiralysag, Fran-
ciaorszag és Németorszag, vagyis a harom nyugati mintaorszag miniszterelnoki intézményét vizsgaltuk meg
ugyanazon szempontrendszer segitségével, a konzekvencidkat pedig e zarétanulmanyban Osszegezziik. A ha-
rom orszagtanulmany a szerz9 kordbbi, Miniszterelnoki intézmények Eurdpaban cimii egyetemi kutatdsan és
dolgozatén alapszik, illetve az ELTE AJK Politikatudomanyi Intézet megbizdsdbdl, a szerzé éltal oktatott, az
emlitett dolgozattal megegyez6 cimii kurzus ismeretanyagara timaszkodik. A tanulmanysorozat els6 eleme:
FraNczeL Richdrd: Az Egyesiilt Kirdlysag miniszterelnoki intézménye. Pro Publico Bono - Magyar Kozigaz-
gatds, 2013/4. szam. 48-68.; http://uni-nke.hu/uploads/media_items/franczel-richard-az-egyesult-kiralysag-
miniszterelnoki-intezmenye.original.pdf [2014. oktober 15.]. A masodik tanulmany: FRANCZEL Richard:
Franciaorszag miniszterelnoki intézménye. Pro Publico Bono - Magyar Kozigazgatds, 2014/1. szam. 69-96.;
http://uni-nke.hu/uploads/media_items/franciaorszag-miniszterelnoki-intezmenye.original.pdf [2014. oktd-
ber 15.]. A harmadik tanulmdny: FRANCZEL Richdrd: Németorszag kormdnyf6i intézménye. Pro Publico Bono
- Magyar Kozigazgatds, 2014/2. szam. 88-119.; http://uni-nke.hu/uploads/media_items/franczel-richard-
nemetorszag-kormanyfoi-intezmenye.original.pdf [2014. oktéber 15.]. Az alabbi zarétanulmanyban Ossze-
foglaljuk a hdrom orszdgtanulmany f6bb megéllapitésait, illetve Gsszevetjiik a hdrom orszdg miniszterelnoki
intézményét, levonva a konzekvencidkat. Amennyiben jelen keretek k6zott kiilon-kiilon nem hivatkozzuk gjra
az orszagtanulmanyokban mar szerepld, e helyiitt osszefoglalas céljabdl megismételt egyes allitasok, megallapi-
tasok, adatok forrasait, azok a harom orszagtanulmanyban pontosan visszakereshetdek.
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rendszer fobb intézményeivel (dllamf6, parlament stb.). Zdrdsként egybevetjiik és értékeljiik a
vizsgdlt orszdgok miniszterelnoki intézményeinek szerepét, karakterét, politikai-hatalmi silydt.

1. ALKOTMANYOS ALAPOK

1.1. Allamforma és dllamszervezédés

Az dllamforma sok mindent nem arul el egy orszag belsé kormanyzati viszonyairdl, még-
is kiindulopontként szolgal egy alkotmanyos intézmény elemzésekor. Ebben a tekintetben a
britek képezik az egyik (monarchia), mig a franciak és a németek a masik (koztdrsasdg) po-
lust. A hdrom nyugati mintaorszagnak nemcsak az allamformédja, hanem annak stabilitasfo-
ka is eltér egymastdl, rdaddsul ebben a tekintetben a franciak és a németek kozott is killonb-
séget tehetiink.

Az Egyesiilt Kiralysag (parlamentaris) monarchiaja évszazadokon ét tarto stabilitast mu-
tat, amely csak egyszer, 1653-1660 kozott, Oliver és Richard Cromwell lordprotektoratusa
alatt szakadt meg. Ezzel szemben Franciaorszag allamformaja és allamberendezkedése a nagy
francia forradalom 4ta folyamatosan és hektikusan véltozott, mintegy tizenot alkalommal
modosult, az egyes rendszerek — a harmadik és az 6todik koztarsasag két kivételétdl eltekint-
ve — pedig még harminc évig sem alltak fenn.* A francia kommiin leverése utan kikialtott, az
1875-6s alkotmannyal rogzitett koztarsasagi berendezkedés ugyanakkor csak egy rovid id6-
re, 1940-1946 kozott tort meg, ezt kovetSen a negyedik, majd a jelenlegi 6todik koztarsasag
formajaban tovébbra is toretlen. Végiil Németorszag allamformajanak tekintetében az 1918-
as esztendd jelenti a cezurat, az addigi monarchikus, illetve csdszari-birodalmi tradiciot fel-
valtotta az 1919-ben kikialtott (weimari) koztarsasag. Az allamforma tipusa formalisan az
1933-1945 kozotti Harmadik Birodalom alatt is fennmaradt, és az 1945-1949 kozotti szovet-
séges megszallas atmeneti idszakatol eltekintve a kettéosztott, majd az Gjraegyesitett Német-
orszagban sem valtozott. A jelenleg is fennallé szovetségi koztarsasagi berendezkedés évtize-
dek 6ta valtozatlan. Lathato tehat, hogy az allamforma stabilitasat illetGen a britek a konstans,
anémetek a félkonstans, a franciak pedig a hektikus pélust foglaljék el.

1.2. Alkotmdny

Az alkotmany tekintetében ugyancsak a britek képezik az egyik (torténeti alkotmdny), a
franciak és a németek pedig a masik (irott, kartdlis alkotmdny) poélust. Ami az Egyesiilt Ki-
ralysagot illeti, a torténeti alkotmany jogi és nem jogi forrasokbdl all, és némileg 6nkényes,
hogy milyen irott dokumentumot, jogesetet, alkotmanyos szokast vagy jogértelmez6 érteke-
zést tekintiink a brit alkotmany forrasanak.* A hektikusan valtozé francia dllamszervez6dés

3 ApAm Péter: Franciaorszdg alkotmdnyos rendje és politikai intézményei. Budapest, Corvina Kényvkiado, 2007, 35.
4 TROCSANYI Laszlé — BADO Attila: A nemzeti alkotmdnyok az Eurépai Uniéban. Budapest, KJK-Kerszov, 2005, 263.
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a francia forradalom éta a valtozasokkal legaldbb megegyez6 szamu alkotméanyos dokumen-
tumot termelt ki, mignem eljutott a jelenleg hatalyos, 1958-ban hatalyba lépett De Gaulle-i
alkotmdnyhoz. Noha ez az alkotmany a megalkotdsa 6ta mintegy huszonnégy alkalommal
modosult, mégis hozzajarul(t) az 6todik koztarsasag immadron kozel hatvan éve tarto stabili-
tasahoz. S bar a francia baloldal sokaig 6dzkodott a Charles De Gaulle nevével fémjelzett al-
kotmanytol, az 1980-as évekbeli hatalomra keriilése utan sajat kormanyzasaval elfogadta és
elismerte legitimitasat.” Végiil Németorszag esetében — a francia alkotmanyos dokumentu-
mokhoz képest csak mintegy feleannyi, mégis — legaldbb hét alkotmanytorténeti el6zménye
volt a jelenlegi, 1949 6ta hatilyos Alaptorvénynek.® A német Grundgesetz legfontosabb jel-
lemzdéje a stabilitdsa, illetve mintaado szerepe, hiszen szamos mas kozép-kelet-, illetve dél-
eurdpai orszag szdmara szolgalt mintdul a németek altal megalkotott dokumentum.

1.3. Kormdnyzati rendszer

A hérom vizsgalt orszag tekintetében ebbdl a szempontbol mutatkozik meg a legélesebb kii-
lonbség. Az Egyesiilt Kiralysag, Franciaorszag és Németorszag az egyes kormanyzati rend-
szertipusok, illetve altipusok klasszikus, mintaad¢ allamai,” amely megolddsokra szamos eu-
répai és a kontinensen kiviili orszag is kovetendé megoldasként tekintett az elmult évtize-
dekben, kormanyzati berendezkedésének kialakitasakor.

A brit kormanyzati rendszer képezi a hdarom f6 tipus — parlamentaris, prezidencidlis és ve-
gyes — koziil az els6 pdlust, vagyis a parlamentnek felel6s kormany elvét kovetd, dualis vég-
rehajté hatalommal rendelkezé berendezkedést mitikodtet. Az Egyesiilt Kiralysag parlamen-
taris kormanyzati rendszere az altipusok koziil a réla elnevezett westminsteri altipusba tarto-
zik. Ugyanakkor - féként — a hetvenes években bekévetkezett valtozasoknak koszonhet6en
arendszer szinte minden eleme kapcsan korrekcidkat tehetiink, igy helyesebb, ha ugy fogal-
mazunk, hogy a korrigdlt westminsteri parlamentdris kormanyzati rendszerr6l beszélhetiink
a szigetorszagban. Az egyes rendszerjellemz6k — tigymint unitdrius allamszerkezet, a kor-
many/parlament funkcionalis fuzi6ja, egyparti egységes kormany(zas), egydimenzios két-
partrendszer, kizarélag képviseleti demokracia, egyszeri tobbségi valasztasi rendszer stb. -
esetében tobbnyire relevans valtozas vagy legalabbis komoly reformkisérlet tortént, illetve
merfilt fel® A brit parlamentaris kormanyzas mintaad¢ jellegét mi sem bizonyitja jobban,

5  ApAM: i. m. 199-200. A médositdsokrdl ldsd: http://www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-constitutionnel/
francais/la-constitution/la-constitution-du-4-octobre-1958/les-revisions-constitutionnelles.5075.html [2014.
oktober 15.].

6 Lasd err8l: MEZEY Barna - SZENTE Zoltan: Eurdpai parlamentarizmus- és alkotmdnytorténet. Budapest, Osiris
Kiado, 2003, 284-290., 339-347., 393-402.

7 Jelen tanulmanyban a hdrom vizsgélt orszagra tehat elsdsorban ebbdl, illetve — ehhez kapcsoléddan - a minisz-
terelnoki funkcid szabalyozasanak és gyakorlati miikddésének szempontbdl tekintiink mintaad¢ allamként.

8 A brit westminsteri rendszer korrekci6jardl lasd: LiypHART, Arend: Patterns of Democracy: Government Forms
and Performance in Thirty-Six Countries. New Haven, Yale University Press, 1999, 9-21.
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mint hogy Eurépa legtobb orszdga ma is parlamentarisnak tekinthet6, jelentGsen meritve a
szigetorszagban kialakult hagyomanyok koziil.’

Franciaorszagban a parlamentdris kormdnyzati rendszer, azon beliil is a masik altipus, a
nemzetgyiilési szisztéma hosszu, két (a harmadik és a negyedik) koztarsasag alatt is megfi-
gyelhetd idészaka utan 1958-t6l egyértelmiien a vegyes kormanyzati rendszerbe, azon be-
lil is a félelnoki vagy félprezidencidlis' kormanyzati rendszer altipusba tartozik. S bar az el-
mult évtizedekben, illetve a kozelmultban (legutobb a 2008-as jelentds alkotmanyos revizid
alkalmaval) is szamos lényeges kérdésben tortént mddositas Franciaorszag alkotméanyos in-
tézményeinek szabdlyozésaban — példaul a koztarsasagi elndkre, a Nemzetgytilésre stb. vo-
natkozé modositasok —, mégis a rendszer félelnoki jellege tovabbra is konstansnak tekinthe-
t6. Vagyis immaron évtizedek dta egy kozvetleniil valasztott, széles jogkorokkel és potenci-
alis hatalommal felruhazott, a parlament feloszlatdsara is képes koztarsasagi elnokkel, illet-
ve neki és a Nemzetgytilésnek egyarant felelds kormannyal miikodé rendszer funkcionél eb-
ben az orszagban. E példa a sajatos orosz miikodés mellett egyes eurdpai allamok meghata-
rozott idészakaiban, példaul Finnorszagban 1999-ig, Portugdlidban 1976-1982 kozott, vagy
Gorogorszagban 1986-ig volt megfigyelhetd, tovabba a lengyel és a roman'! rendszert is jel-
lemezték erételjes félelnoki vonasok.

Végiil Németorszag kormanyzati rendszere a vegyes — mas csoportositds szerint a parla-
mentdris — fétipus altipusaként szamon tartott kancelldri'? korméanyzati rendszerbe tartozik.
Ebbdl és a hosszt multra visszatekintd (birodalmi) kancellari tradiciobol fakad a német kan-
cellar kiemelt kozjogi statusa, vagyis a kancellar a dontéshozatal kézponti figurdja, 6 hata-
rozza meg a kormanyzati politika f6 irdnyait. A legtobb eurdpai orszagban is elmondhaté a
miniszterelnok valamilyen szintt kiemelt szerepe, igy a német rendszer kiilonlegességét sem
o6nmagéaban a kiemelkedés, hanem annak alapja jelenti. A kiemelt statust az un. konstruk-
tiv bizalmatlansagi inditvany intézménye tamasztja ala. Ez a parlament el6tti meglehetésen
gyenge felel6sséget jelenti, vagyis azt, hogy a kormany(f6)t nehéz megbuktatni. Az csak Ggy
lehetséges, ha az 0j miniszterelnok személyében megallapodnak, és inditvanyban megneve-

9  Sét, Szentpéteri Nagy Richard egyik tanulmanyéaban gy fogalmaz, hogy Svajcot kivéve minden eurdpai orszag
alapvetSen parlamentdris, és csak azutdn mas, példaul félprezidencialis rendszer(i. SZENTPETERI NAGY Ri-
chard: A parlamentaris kormanyrendszer allamf6je. Politikatudomdnyi Szemle, 2005/3-4. szam, 116. Lasd:
www.poltudszemle.hu/szamok/2005_3szam/2005_3_szentpeteri.pdf [2014. oktéber 15.].

10 A félprezidencidlis korményzati rendszert sok helyiitt a parlamentaris és a prezidencialis korményzati rendszer
mellett a harmadik fétipusnak tekintik. Az dltalunk alkalmazott tipoldgia szerint a harmadik f6tipus a vegyes
kormaényzati rendszer, amelybe a félelnoki rendszer mellett a német kancellari, illetve a svéjci kollegialis kor-
manyzati rendszereket soroljuk.

11 E rendszereket — szdmos szakirodalmi alldsponttal szemben — nem tekintjik klasszikus félprezidenciélis or-
szagoknak, hanem elfogadjuk Balogh Laszlé besorolasat, aki Lengyelorszdg kormanyformajat er8s koztarsa-
sagi intézménnyel miikodd, parlamentdris koztarsasagként, Romanidét pedig a francia (fél)elnoki rendszerhez
kozelitd, erés koztarsasagi elnoki hataskorrel bird, de miniszterelnok-kozpontu parlamentaris koztarsasagként
hatarozta meg. Lasd: BALoGH Laszlé: Kormdnyformdk, vdlasztdsi rendszerek, vilasztdsok Kelet- és Kozép-Euré-
pdban. ELTE Eo6tvos Kiado, 2012, 54., 72.

12 A szakirodalom egy része megkérdéjelezi a kancellari kormanyzati rendszer 6nallé mindségét, e felfogas sok-
kal inkabb a parlamentaris rendszer egyik ledgazasaként tekint erre a mtikodésre, akarcsak a félelnoki rendszer
esetében, amely ebbdl a megkozelitésbdl ugyancsak a parlamentdris f6tipus egyik sui generis altipusa.
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zik az illet6t. Cserébe viszont éles elvalasztottsag érvényesiil a torvényhozas (parlament) és a
végrehajtas (kormany) kozott. Ugyanis a német kancellar nem kezdeményezheti kénye-ked-
ve szerint a parlament feloszlatdsat, hanem erre csak két meghatdrozott esetben van lehetd-
sége, a szOvetségi elnok pedig ilyenkor is mérlegelhet a feloszlatdsrél. A német rendszer el-
sGsorban a mediterran (példaul Spanyolorszag), illetve egyes kelet-kozép-eurdpai orszagok
esetében (Magyarorszag, részben Lengyelorszag) szolgaltatott mintat a kozjogi berendezke-
dés kialakitasakor.

1.4. Végrehajté hatalom

A végrehajto hatalom vizsgalatat jelen keretek kozott a kormany egyes jellemzdinek - jel-
leg, a megbizatds keletkezése, Osszetétel, képvisel6séggel valo Osszeférhetdség — elemzésére
szikitjiik le.

A végrehajté hatalom jellegét tekintve a brit és a német rendszer relative azonossagot mu-
tat, hiszen mindkét orszagban a parlamenttel és az allamf6vel szemben erds jog- és hatas-
korokkel rendelkez6 kormannyal és kormanyfével talalkozhatunk, szemben a francia rend-
szerrel, ahol a kormany ebbél a szempontbdl gyengébbnek tekinthet, az allamfé akarata-
nak sokkal inkabb alarendelten miikddik. Ugyanakkor a brit és a német kormadny jellege
is kiilonbozik egymastdl, ugyanis a kiemelt status mas alapokon nyugszik. A brit kormany
erds hatalmi sttusat a tobb évszazados szokasjogi hagyomanyok hatdrozzdk meg, tobbek
kozott a (tobbségi) valasztasi rendszerbdl (is) fakadd centralizélt, dontGen szilard egyparti
kormanyzas lehet8sége, illetve — legalabbis a 2011-es reformig — a parlamenttel szembeni
erds jogositvanyok (feloszlatds korlatlan kezdeményezése) biztositjak. Ezzel szemben a né-
met kormany(f6)"* kiemelkedése az irott Alaptérvényben pontosan koriilirt szabalyokbol,
tobbek kozott az altaldnos politikai irdnykijel6lési jogra, illetve a kormany parlament el6tti
felel3sségének meggyengitésére (konstruktiv bizalmatlansagi inditvany) vonatkozo rendel-
kezésekbdl fakad.**

A kormanytagok megbizatdsinak keletkezése szempontjabol a harom vizsgalt orszag meg-
egyezik abban, hogy a miniszterelnok megbizatasanak keletkezése elvalik a tobbi kormany-
tagétol, tovabbd az egyes miniszterek az allamf6tdl kapjak a kinevezésiiket. A kiilonbség ab-
ban rejlik, hogy mig az Egyesiilt Kiralysagban, illetve Németorszagban formalisan és tényle-
gesen is a miniszterelnok tesz javaslatot a tarcavezeték személyére, addig Franciaorszagban
ez a hataskor mar nem annyira egyértelmi. Noha formalisan ebben az orszagban is a mi-
niszterelnok tesz javaslatot a miniszterek személyére, mégis a koztarsasagi eln6knek — mint
majd a tovabbiakban, a miniszterelnok és az allamf6 kapcsolatat elemz6, 2. 6. 1. fejezetben
erre utalunk - a szokasosnal nagyobb beleszolasa van ebbe a kérdésbe.

13 A kormany és a kormanyf6 kormanyzati rendszerben elfoglalt helyzete ebben a tekintetben sem valaszthaté el
élesen egymastol.

14 Az eltérést jol szimbolizalja, hogy mig az Egyesiilt Kirdlysagban a 2011-es reformig a miniszterelnok barmikor
kezdeményezhette a parlament feloszlatasat, addig a német rendszerben erre nincs lehetdsége a kancellarnak, a
parlament mandatumat csak eshetélegesen, alkotmanyosan konkrétan meghatarozott esetekben szakithatja meg.
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A kormdny dsszetételének vonatkozasaban tobbféle szempontbdl is dsszehasonlitast tehe-
tink. A kormdny fogalmi megragadasanak, koriilirasanak tekintetében a francia és a német
rendszer mutat hasonlésagot, hiszen ezekben az orszdgokban a kormanyt egyféleképpen,
egységes testiiletként értelmezik, szemben a brittel, ahol kiilonbség tehet6 sziik és tag érte-
lemben vett kormany kozétt. EI6bbi a csak a miniszterelnokbdl, a helyettesébdl és a kabinet-
miniszterekbdl all6 kabinet, utobbi pedig a kabinettagsagot nem viseld minisztereket is ma-
gaban foglald, 1étszamat tekintve joval b6vebb kormany(zat).

Az Osszetétel kérdését a kormanytagsag tipusainak szempontjabdl is megragadhatjuk. Eb-
ben a tekintetben inkabb a brit és a francia rendszer mutat relative hasonlésagot, hiszen
ezekben az orszagokban a kormanytagsagnak tobbféle tipusa is lehetséges. A britek eseté-
ben a miniszterelnok és a kabinetminiszterek — utdbbiakat az angolszasz terminoldgia sze-
rint a miniszteri rang felett all6 allamtitkar (Secretary of State) elnevezéssel illetik — mellett
a tag értelemben vett kormdny részét alkotjak a kabinettagsdgot nem viselé kormanytagok
is, a francidkndl pedig a klasszikusokon tul példaul allamminiszteri, megbizott miniszteri,
allamtitkari vagy fobiztosi tagsag is lehetséges. Ezzel szemben Németorszagban a kormany
klasszikus mddon szervezddik, vagyis a kormanytagsagnak csak kétféle — miniszterelnok és
miniszter - tipusa kiilonboztetheté meg."

Az osszetételnek egy harmadik vetiiletét a kormany létszama jelenti. Ebbél a szempontbdl
ismét brit és német hasonldsagot fedezhetiink fel, hiszen mindkét orszagban relative allandé
a kormanytagok létszama. Az Egyesiilt Kiralysagban a szlik értelemben vett kabinet altalaban
hadsz-huszonkét, jelenleg huszonkét f8s — maximum ennyi fizetett tagja lehet —, a tag értelem-
ben vett kormany pedig szdzndl is tobb, jelenleg szazhuszonegy'® {8s. Vagyis a huszonkét fos
kabinet mellett még kilencvenkilenc olyan személy vesz részt a kormdanyzasban, akik nem ka-
binettagok. Németorszagban ugyancsak stabil a kormany létszama, korabban husz £6 koriil
mozgott, az utébbi kormanyok tekintetében pedig kb. tizenét £6 koriil allanddsult. A jelenle-
gi tizenhat f6s Merkel-kormdny is tizen6t minisztert szamlal a kancellar mellett. Ezzel szem-
ben a francia kormanyok létszamadatai az elmalt évtizedekben jelentds eltéréseket mutattak,
ciklusrol ciklusra hektikusan véltoztak. Volt olyan kormdny, amelynek a létszama az 6tven {6t
is megkozelitette (az 1988-ban alakult masodik Rocard-kormany negyvenkilenc tagu volt), és
volt olyan kormany is, amelynek a tagsaga alig haladta meg a htsz f6t (a 2007-ben alakult els6
Fillon-kormény huszonegy f8s volt). A kormanyok létszama atlagosan harminc-6tven f6 ko-
zOtt mozgott, az utobbi idében harminc koriil ,,stabilizdlddott”!” Manuel Valls els6 kormanya
is harmincegy, a masodik - jelenleg is hivatalban 1év6 - pedig harmincnégy tag, amely egy
miniszterelnokbél, tizenhat miniszterbdl és tizenhét allamtitkarbol 4ll.

Az Osszetétel negyedik vetiiletét a kormanyok szerkezete és partosszetétele jelenti. A leg-
nagyobb azonossag a harom orszag kozott a kormanyok tobbségi jellegében mutatkozik

15 Erdemes megjegyezni, hogy Németorszagban is létezik - elnevezését tekintve a francidhoz hasonlé - 4llammi-
niszteri (Staatsminister) tisztség, de itt ezt a szovetségi elnok a kancellar javaslatdra parlamenti dllamtitkarok-
nak, és nem minisztereknek adja. Ezzel szemben Franciaorszagban az allamfé ltal ,adomanyozhat6” allammi-
niszteri tisztség a miniszteri hierarchiaban kozvetleniil a kormanyf6 utan kévetkezd kozjogi pozicio.

16 Lasd errél a brit kormanyzati portalt: www.gov.uk/government/how-government-works [2014. oktéber 15.].

17 ApAm:i. m. 99.
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meg, ugyanis egyik orszagban sem jellemzd a kisebbségi kormanyzas. A kormanyok szer-
kezetét tekintve leginkabb a francia és a német koaliciés kormanyok mutatnak hasonldsa-
got, szemben a 2010 el6tti — leszamitva a hetvenes évek ztirzavaros idészakat —, mindvégig
egyparti brit kormanyokkal. Jelenleg azonban mindhdrom orszagban koaliciés kormanyzas-
sal talalkozhatunk. Az Egyesiilt Kiralysagban - rendhagyé mdédon - 2010 6ta kétparti, kon-
zervativ-liberdlis koalici6 irdnyitja az orszagot. Németorszagban 1949 6ta végig koalicios
kormdnyok mtikodtek, a legutobbi, 2013 decemberében felallt kormany sem kivétel ezalol,
s6t a bonni Alaptorvény megalkotasa 6ta immaron harmadik alkalommal nagykoalicié mt-
kodik az orszagban. Ez az egyiittmiikodés — hasonldan az el6z6 kett6hoz — a két keresztény-
demokrata part, a CDU és CSU partszovetsége és a szocialistak kozott jott 1étre. Francia-
orszagban ennél bonyolultabb a helyzet, ugyanis dontéen a két nagy szemben all6 part ko-
ré szervez3do, kisebb-nagyobb szatellitpartok alkotta baloldali és jobboldali blokkok kozott
zajlik a kiizdelem. 2012 majusa 6ta a szocialista part mellett 2014 tavaszdig hdrom, a z6l-
dek és a baloldali radikalisok tavozasa utan pedig jelenleg mar csak egy kis part, a Balolda-
li Radikalis Part (PRG, Parti Radical de Gauche) - jelenleg négy kormanytaggal — vesz részt
a kormanyzasban.'®

Végiil a végrehajtd hatalom vonatkozasaban szot kell ejtentink a kormdnytagsdg és a képvi-
seloség Osszeférhetségének kérdésérdl. A vizsgalt orszagok a viszonyulas harom lehetséges
tipusdnak mintadllamai. Az Egyesiilt Kiralysagban kifejezett (szokasjogi) el6feltétel, hogy a
kormadny tagja egyuttal (alshazi) képviseld is legyen, e tekintetben csak annyi korlatot szab-
nak, hogy legfeljebb kilencvenét miniszter lehet a House of Commons tagja. Franciaorszag-
ban a kormdnytagsag és a parlamenti képviseldség Gsszeférhetetlen. A 2008-as reformig ez
azt jelentette, hogy a képvisel6nek le kellett mondania képvisel6i mandatumarol, ameny-
nyiben kormanytagsagot kivant viselni, helyébe pedig potképviseld iilt, akitsl csak abban az
esetben tudta ,visszaszerezni” parlamenti mandatumat, ha a potképvisel6 lemondasa utan
megnyerte a képviseldi helyre kiirt vélasztast. A 2008-as reform konnyitett ezen, azéta az a
szabdly, hogy a kormanytagga valo képvisel6 parlamenti mandatumat ,csak” felfiiggesztik,
a kormanyzati mandatum lejarta utan pedig automatikusan visszakapja, addig ideiglenesen
helyettesitik.”” A Manuel Valls vezette jelenlegi kormanynak huszonkét olyan tagja is van,
akinek felfiiggesztették nemzetgytilési manddtumat kormdnytagsaga miatt, tovabbi harom
esetben pedig a szenatori megbizatas szakadt meg erre tekintettel.”’ Végiil a vegyes tipusba
tartozé Németorszagot emlithetjiik, ahol - Magyarorszaghoz hasonldan - a kormanytagok
szamdra sem nem el6feltétel, sem nem tilalmazott a képvisel6ség. A jelenlegi, Angela Merkel

18 A kormanyok Osszetételérdl lasd az egyes orszagok kormanyzati portaljait.

19 ApAM: i. m. 108-109., illetve ADAM Péter: Fazonigazitds Parizsban. Elet és Irodalom, LII. évfolyam, 31. szam.
2008. augusztus 1., 5.

20 Errél a francia Nemzetgy(ilés, illetve Szenatus portaljai nyujtanak tajékoztatast. EI6bbinek az esetében lasd:
www.assemblee-nationale.fr/14/tribun/xml/liste_mandats_clos.asp?legislature=14 [2014. oktdber 15.], utéb-
bi kapcsan pedig lasd: www.senat.fr/senateurs/news.html [2014. oktéber 15.]. A Nemzetgytilés portdlja arrol
is informaci6t nyujt, hogy az aktualis helyettesitésen til kormanytagga valas miatt a jelenlegi ciklusban eddig
Osszesen tizenot tovabbi alkalommal keriilt sor nemzetgytilési ,,helyettesits” képviseloségre.
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vezette tizenhat f6s kormanyban a tagok tilnyomo tobbsége parlamenti képvisel6, csak ha-
rom miniszter nem tagja a Bundestagnak.”!

2. A MINISZTERELNOKRE VONATKOZO ALKOTMANYOS SZABALYOZAS

Mindezek utan tekintsiik at és hasonlitsuk dssze az egyes orszagok miniszterelnoki intézmé-
nyeire vonatkozo szabalyokat, a kialakult szokasokat és a gyakorlati tapasztalatokat.

2.1. A miniszterelnoki intézmény elGtérténete

Kezdjiik a vizsgalatot a miniszterelnoki funkcié elétorténetével, az intézmény kialakulasa-
nak torténeti el6zményeivel. Mindhdarom orszag miniszterelnoki intézményének el6torté-
netében megtalalhatjuk ugyanis azokat a f6bb pontokat, amelyek kés6bb visszakoszonnek a
mai szabalyozasban és gyakorlatban is.

Az Egyesiilt Kiralysag miniszterelnoki intézményének létrejotte egybeesik az egyetemes
miniszterelnoki intézmény kialakuldsaval. Kezdetben az uralkodé személyes tanacsadoi-
bdl, bizalmasaibol all6 (kabinet)tanacs a kirallyal valé talalkozas elStt rendszeresen Gssze-
iilt, és e testiilet vezetdjét nevezték elsé miniszternek (prime minister). Az uralkod¢ és a par-
lament kozott kozvetitd kincstari tisztvisel6k kozil a kincstar els6 lordja (The First Lord of
Treasury) tehat a kormany nem hivatalos vezetdjeként funkcionalt, aki fizetést nem ebb6l
fakaddan, hanem egy ezzel parhuzamosan betoltott tisztségért kapott. Ebbél is kovetkeztet-
hetiink, hogy a szigetorszagban kezdetben meglehetsen negativan viszonyultak e funkcio-
hoz. Elutasitottak a megnevezés hasznalatat, voltak, akik egyenesen szégyenletesnek tartot-
tak azt. A torténetirds szerint els6 miniszterelnéknek tekintett Robert Walpole is sértének
talalta e cimet, leginkabb a tobbi minisztertarsaval szembeni jogtalan megkiilonboztetés mi-
att. Ugyanakkor 1735-ben II. Gyorgyt6l csak ugy fogadta el a Downing Streeten talalhato re-
zidenciat, hogy azt nem 6 személyesen, hanem maga a funkcié kapja. Egészen 1905-ig kellett
varni arra, hogy a miniszterelnoki funkci6 hivatalosan, egy kozjogi funkciokat felsorol6 ren-
deletben megjelenjen, ekkortdl viselik ténylegesen is a prime minister megnevezést a funk-
ci6 betoltdi. Az elsé torvényi elismerésre 1917-ben kertilt sor, dm még ekkor is csak egy vidé-
ki rezidenciat kapott a miniszterelnok. A tényleges jogi elismerést huisz évvel késbb, 1937-
ben, a koronaminiszterekrél sz6l6 torvényben kapta meg az intézmény, ekkortol jar ugyan-
is hivatalosan is fizetés e pozicidért.>?

21 Heiko Maas igazsagiigyi és fogyasztévédelmi miniszter, Manuela Schwesig csaldd-, id8s-, ng- és ifjusdgiigyi mi-
niszter, illetve Johanna Wanka oktatasi és kutatasi miniszter. Lasd err6l a Bundestag portaljat: www.bundestag.
de/bundestag/abgeordnete18/alphabet [2014. oktober 15.].

22 Low, Sidney: The Governance of England. London, T. Fisher Unwin, 1904, 155-157.; MARRIOTT, John Arthur
Ransome: English Political Institutions. Oxford, Oxford University Press, 1925, 85., 88.; MEZEY-SZENTE: i. m.
518.; Brit kormdnyfék: az elsék. Mult-kor torténelmi portal, 2012. méjus 8. Lasd: www.mult-kor.hu/20120508_
brit_kormanyfok_az_elsok [2014. 10. 15.]. Az emlitett torvények: Chequers Estate Act 1917, lasd: www.
legislation.gov.uk/ukpga/1917/55/pdfs/ukpga_19170055_en.pdf [2014. oktdber 15.], illetve Ministers of the
Crown Act 1937, lasd: www.parliament.uk/documents/commons-information-office/m06.pdf [2014. oktober
15.].
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A francia miniszterelnoki intézmény kialakulasa szimos parhuzamot mutat a brit el6tor-
ténettel. Kezdve azzal, hogy a francia miniszterelnoki intézménnyel szembeni ellenérzés is —
a brithez hasonl6an - sokaig megmutatkozott, és hosszt id6én keresztiil itt is sziikség volt egy
masik tisztség egyidejl betoltésére. A gyokerek az ancien régime, vagyis a 17. szdzadi abszo-
lut kiralyi kormanyzas idészakara nyudlnak vissza, amikor is gyakorlattd valt, hogy az ural-
kod¢ a tobbi miniszterrel szemben elsébbséget ad valamely kozeli bizalmasanak, tanacsado-
janak (Richelieu, Mazarin). Ugyanakkor egészen az 1815-0s Bourbon-restauracioig kellett
varni arra, hogy a tisztséget — Minisztertandcs elnoke (Président du Conseil des ministres) -
Talleyrand személyében el6szor ténylegesen is betoltsék. Ezt kévetSen a hektikusan valto-
z6 dllamforma és berendezkedés okan a pozicié hol be volt toltve, hol nem, de az elsé jelen-
tdsebb attorésre a harmadik koztarsasdg idején keriilt sor, amikor is el6szor a ,,Miniszterta-
nécs alelnoke” (Vice-président du Conseil, 1871-1876), majd 1876-t6l — ismét — ,,a Minisz-
tertanacs elnoke” (Président du Conseil) megnevezés alatt megszilardul a modern értelem-
ben vett miniszterelnoki intézmény. A jogi elismerésre viszont Franciaorszagban is a 20. sza-
zad elsé feléig kellett varni, amikor is — harom évvel az emlitett vidéki kuria brit miniszterel-
noknek torténé térvényi adomanyozasa eltt — 1914-ben fontos allomdasahoz érkezett az in-
tézmény, hiszen ekkortol a miniszterelndknek mar nem kell egy madsik ,,tarcat” is vallalnia.
1934-ben - ugyancsak harom évvel a brit miniszterelnok fizetéssel valé elismerése elétt -
pedig az intézményes hatteret is megteremtették a francia miniszterelnok szamara, amikor
is a Hotel Matignonban létrehozzak hivatalat (Présidence du Conseil). Mindezzel egyiitt az
intézményt csak a negyedik koztarsasag idején foglaltdk el6szor alkotmanyba Président du
Conseil elnevezés alatt, és csak a jelenlegi 6t6dik koztarsasag alkotmanya hasznélja el6szor
a miniszterelnok (premier ministre) kifejezést. Ez utdbbi raadésul voltaképpen hatalomcsok-
kenést jelent, hiszen a francia kormanyf6 ennek értelmében mar nem elnoke (feje) a Minisz-
tertanacsnak,” hanem csak els6 minisztere (vezetdje).

Az intézmény németorszagi el6torténete annyiban killonbozik a két masik vizsgalt
orszagétol, hogy itt csak 1867-ig nytlnak vissza a gyokerek, ekkor jon létre ugyanis az
Eszaknémet Szovetség kancellari intézménye. Az elsé német kancelldr, Otto von Bismarck
ugyanakkor gondoskodott arrél, hogy a kancellari tradici6 - jé masfél évszazad mulva -
ma is meghatarozoja legyen a német kormanyzati berendezkedésnek. Bismarck ,vaskan-
cellari” szemlélete tulajdonképpen alkotmanyos tradiciéva tette az intézmény kiemelt
kozjogi statusat, amely hagyomdanyhoz még a naci Németorszag utan is vissza mertek tér-
ni az alkotmdnyoz6 atyak, létrehozva az egyik legstabilabb és legmiikod6képesebb beren-
dezkedést Eurépaban. Ami az elnevezést illeti, az 1867-ben létrehozott szdvetségi kancelldr
(Bundeskanzler) az 1871-es alkotmdny értelmében atadta helyét a birodalmi kancellérnak
(Reichskanzler), amely rendszerben a kancelldr még nem tartozott felelsséggel a népkép-
viseleti szervnek. Az elsd vilaghaborut kovetden, 1918-1919 kozott atmeneti idészak ko-
vetkezett, amelyben kétszer is névvaltasra keriilt sor. 1918. november és 1919. februar ko-
z0tt az intézmény megnevezése a Népképviseleti Tandcs elnoke (Vorsitzende des Rates der

23 ApAm: Franciaorszdg alkotmdnyos... i. m. 91-94.
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Volksbeauftragten) volt, ezt kovetden pedig az uj alaptorvény megalkotasaig, 1919. febru-
ar és augusztus kozott, az ideiglenes hatalomgyakorlasrol sz616 torvény értelmében biro-
dalmi miniszterelnok (Reichsministerprdisident) lett a megnevezés. Az ezt koveté weimari
rendszer — furcsa médon a csaszarsag felszamolasa ellenére — megtartotta a birodalmi jel-
z0t, és ismét visszatért a birodalmi kancelldr (Reichskanzler) kifejezéshez. Az intézmény
torténetében egyik legfontosabb tartalmi valtozas is ekkor kovetkezett be, ugyanis in-
nentdl kezdve a kancellarnak birnia kellett a Reichstag bizalmat. Az 1933-t6l kibontako-
z6 Harmadik Birodalom kancellarja 1934-t6l 6sszevonta a birodalmi elndki és kancelld-
ri funkcidt, és Vezér és Birodalmi Kancelldr (Fiihrer und Reichskanzler) néven a totalitdri-
us diktatdra legsotétebb rendszerét hozta létre.* Az 1949-es bonni Alaptérvény éltal 1ét-
rehozott szovetségi kancelldr (Bundeskanzler) tisztségének elnevezése lényegében visszaté-
rést jelentett az 1867-es gyokerekhez, tartalmat tekintve pedig teljes mértékben modern és
demokratikus alapokra helyezte a kancellari intézményt.

2.2. A miniszterelnok manddtuma

Mindezek utan nézziik meg és vessiik dssze az egyes orszagok miniszterelndkeire vonatko-
z6 alkotmdnyos szabalyokat és szokasokat, illetve gyakorlati tapasztalatokat. A vizsgalddast
a miniszterelnokok megbizatasaval kezdjiik, amely szempont jol ravilagit az egyes intézmé-
nyek eltéré karaktereire, hiszen mindhdrom vizsgalt orszag relevans médon kiilonbozik egy-
mastdl ebben a tekintetben (is).

Mindharom orszag azonos abban, hogy a miniszterelnokot az allamfé (kiralynd, koztarsasa-
gi, illetve szovetségi elnok) kinevezi, ez a kozjogi aktus — ellentétben példaul Magyarorszaggal —
tehat nélkiilozhetetlen része a miniszterelnoki megbizatas keletkezésének. A kinevezés el6t-
ti szabalyok, szokasok tekintetében mar eltérések figyelhet6k meg. Az Egyesiilt Kiralysagban
- {rott szabalyok hijan - a szokasjog alapjan az allamf6 el6bb felkéri korményalakitasra a leg-
nagyobb tamogatottsagu, vagyis a vélasztason alsohazi tobbséget szerzett politikai part veze-
t6jét.”> Németorszagban a kormanyfd személyére nézve az allamf§ javaslatot tesz az alséhaz-
nak, vagyis a Szovetségi Gytilésnek (Bundestag), és csak annak eredményes szavazdsa utan ke-
riilhet sor a kinevezésre. Ezzel szemben a francia koztarsasagi elnok egyszertien csak kineve-

24 MEZEY-SZENTE: i. m. 339-347., 393-402., 430.

25 Chronowski Néra tanulmanyadban megjegyzi, hogy a tobbségi part vezetdjének miniszterelnokké kinevezése
erés hagyomany, de nem abszolut szabaly. Bar a brit valasztasi rendszer ezt igyekszik kikiisz6bolni, bizonytalan
eréviszonyok esetén eléallhat olyan helyzet, amikor a vélasztasokon gy6ztes parttal szemben két vagy tobb ko-
alicios partnak szélesebb parlamenti tobbsége van, és ekkor az uralkod6 donthet ugy is, hogy e koalicié veze-
t6 partjanak elnokét nevezi ki. Lasd: CHRONOwWsKI Néra: Nagy-Britannia és Eszak-Irorszag Egyesiilt Kirdlysa-
ga. In: CHRONOWSKI Néra — DRINOczI Timea (szerk.): Eurdpai kormdnyformdk rendszertana. Budapest, HVG-
ORAC, 2007, 189.
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zi a miniszterelnokot.* A francia allamf6 kinevezése egytttal tehat beiktatast is jelent, vagyis
semmilyen mds kozjogi aktusra nincs sziitkség a mindenkori miniszterelnok hivatalba 1épésé-
hez. Rdadasul az elnok gyakorlatilag barkinek adhat megbizatast, senkivel nem kételez6 kon-
zultalnia errdl, nincs hataridéhoz sem kotve, kinevez6 rendeletét pedig senkinek nem kell el-
lenjegyeznie sem.” Ezzel szemben a masik két orszagban kotottebbek a szabalyok, szokasok,
de kiilonbség itt is tehetd. Mig a brit uralkod6 — mint lattuk — 6 szabaly szerint a legnagyobb
tamogatottsagu part vezet6jét szokasjogi uton kéri fel, majd nevezi ki miniszterelnéknek, ad-
dig a német szovetségi elnok az Alaptorvényben lefektetett szabalyokra tdmaszkodva mérlegeli
az eréviszonyokat, és hozza meg javaslattevé dontését. Az Egyesiilt Kirdlysdgban ez a hataskor
mindvégig az allamf6 kezében marad, Németorszagban viszont az allamféi javaslattételt kove-
t6 bundestagi valasztas eredménytelensége (abszolut tobbség el nem érése) esetén a masodik
lépcsében a szovetségi elnoktdl a Bundestag kezébe kertil a javaslattétel joga, amely tizennégy
napon beliil a Bundestag legalabb huszonoét szazalékanak vagy ekkora frakcionak az ajanlasa-
val sajat maga allithat jeloltet.?®

Erdekes kiilonbségeket fedezhetiink fel a harom orszag kozétt abban a tekintetben is, hogy
a parlamenti képvisel6k milyen mdédon kapcsolédnak be a megbizatds elnyerési folyamata-
ba. Amig az Egyesiilt Kirdlysagban nincs sziikség kételezd parlamenti (alséhazi) beiktato,
un. invesztitiuraszavazdsra, addig Németorszagban ez nélkiilozhetetlen feltétele a kancelld-
ri mandatumnak. Az els6 két lehetséges bundestagi kancellarvalasztasi forduléban abszolut
tobbség, a harmadikban pedig relativ tobbség is elegend a megvélasztashoz. Ugyanakkor
az utobbi esetben - eltekintve a harmadik forduléban relativ tobbségi minimum ellenére ab-
szolut tobbséget szerez6 kancellarjelolt kotelezd kinevezésének kovetelményétdl — a szovet-
ségi elnok mérlegelhet, hogy hét napon beliil kinevezi az ezzel a tobbséggel megvalasztott
kancellart, vagy inkabb feloszlatja a Bundestagot. Németorszagban eddig mindegyik kancel-
lart mar az els6 forduldban sikeresen megvalasztottak, a legszorosabb eredményt épp az elsé
kancellar, Konrad Adenauer 1949. szeptember 15-ei megvalasztasa hozta, aki valdjaban sa-
jat szavazatanak koszonhette a megbizatas elnyerését.?

Franciaorszagban a parlamenttl kapott (beiktat6) bizalom kérdéskoére ugyancsak specia-
lisnak tekinthetd, ugyanis a vonatkozé alkotmanyos szabalyokbdl nem kévetkezik egyértel-
muen, hogy a koztdrsasagi elnok éltal djonnan kinevezett kormanynak sziikségképpen bi-

26 Ebbdl a szempontbol a francia polgarok a vélasztasok el6tt és utan, egészen a kinevezés pillanatdig - még ha
esetleg sejthetd is a varomanyos személye — legfeljebb csak taldlgathatjdk, hogy ki lesz a kovetkez6 miniszter-
elndk, szemben a brit és a német polgarokkal, akik joval a vélasztasok el6tt vilagosan tudjak, hogy az altaluk
tamogatott partnak ki a miniszterelnok-jeloltje. Ez utobbi fogalom tehét kvazi ,ismeretlen” Franciaorszagban,
a biztos ,befutd” a konkrét bejelentésig legfeljebb csak az allamfé fejében létezik.

27 ApAm: Franciaorszdg alkotmdnyos... i. m. 94-95.

28 EztnemaNémet Szovetségi Koztarsasag Alaptorvénye, hanem a Bundestag hdzszabdlyanak (Geschiftsordnung
des Deutschen Bundestages, réviden: GeschOBT) 4. szakasza tartalmazza. Lasd: www.bundestag.de/bundestag/
aufgaben/rechtsgrundlagen/go_btg/g002/245156 [2014. oktober 15.].

29 FEHNDRICH, Martin: Wahl des deutschen Bundeskanzlers - Kanzlerwahl, Wahlrechtslexikon, 15. 02. 2002
(letzte Aktualisierung: 28. 10. 2009). Lasd: www.wahlrecht.de/lexikon/bundeskanzlerwahl.html [2014. okto-
ber 15.].
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zalmat kellene szereznie a Nemzetgytilésben.®® Ami a gyakorlatot illeti, az 6todik koztarsa-
sag els6 kormdnyai még sziikségét érezték az invesztitiraszavazasnak, aztan a kovetkezd év-
tizedekben - kivéve példdul a Raymond Barre altal kezdeményezett, 1977. éprilisi beikta-
t6 bizalmi szavazast — nem volt jellemz6 ennek alkalmazasa. A kilencvenes évek elsd felé-
t6l azonban ismét szokdssa valt a kormany megalakulasat koveté néhany héten beliil bizal-
mat kérni a Nemzetgytiléstdl.*! A legutdbbi miniszterelnokok — Frangois Fillon, Jean-Marc
Ayrault, illetve a jelenlegi kormanyf6, Manuel Valls — egyarant éltek ezzel a lehetdséggel.
2014 aprilisaban Valls els6, szeptemberben pedig masodik kormanyanak is (beiktatd) bizal-
mat szavazott a Nemzetgytilés.*?

Fontos kiilonbség, hogy mig Németorszdgban a kancellar megvélasztasa utan keriil sor
- kotelezd jelleggel — a szovetségi elndk dltali kinevezésre, addig Franciaorszagban csak a
koztarsasagi elndk kinevezése utan kovetkezik — lehetdségként — az alséhazi beiktaté bi-
zalmi szavazas. Mindharom orszagrol elmondhatd, hogy a megbizatas elnyeréséhez a mi-
niszterelnoknek nem kell kotelez6en bemutatnia a kormanyprogramot vagy mas nyilatko-
zatot. Az Egyesiilt Kiralysagban — mint lattuk - eleve csak kinevezés van. Franciaorszag-
ban a bizalmi szavazas és igy az annak alapjaul szolgal6 program vagy altaldnos politikai
nyilatkozat benyujtasa csak opcionalis. A német Alaptérvény a vonatkozé szakaszéban pe-
dig egyenesen ugy fogalmaz, hogy a Bundestag vita — vagyis kormanyprogram - nélkiil
valasztja meg a kancellart.”

A miniszterelnoki megbizatds id6tartama — amely 6sszefiigg a tanulmany harmadik részé-
ben még targyalt kormanyzati stabilitas kérdéskorével — £6 szabaly szerint mindharom or-
szagban igazodik a parlament (als6hdz) megbizatasahoz, ebbdl fakaddan 2011-ig mindha-
rom orszag kilonbozott egymastol. Az Egyesiilt Kiralysdgban a 2011-es reformig legfeljebb
Ot évig tartott a miniszterelnok mandatuma. Ezt rendszerint feliilirta a miniszterelnok altal
korlatlanul kezdeményezheté parlamentfeloszlatas lehetdsége, ami a gyakorlatban hdrom-
négy évig tarté miniszterelnoki ciklusokat eredményezett. A 2011-es alkotmanyos reformot
kévetden immaron fix 6t évig tart a brit képvisel6haz és igy a miniszterelnok mandatuma
is.** Franciaorszagban a Nemzetgytilés megbizatasa ot évre szdl, igy £6 szabaly szerint ehhez
igazodik a miniszterelnok mandatuma is. Ugyanakkor a gyakorlatban két-hdrom évente 0j
kormany alakul, gyakorta ciklus kozben lecserélt miniszterelnokkel, mint ahogyan azt a je-
lenlegi, 2012 majusa 6ta tarté ciklus is alatamasztja. Németorszag esetében a Bundestag és
igy a kancellar megbizatasa négy évre sz9l, amely id6tartamot az elmult évtizedekben - egy-
két kivételtdl eltekintve — a gyakorlatban is kitoltotték.

30 Ezt az alkotmanyértelmezést nevezik a francia alkotmanyjogi irodalomban an. Pompidou-doktrindnak, hiszen
az egykori minisztereln6k, majd koztarsasagi elnok George Pompidou fogalmazta meg ezt a tételt 1966-ban.
Lasd: ADAm: Franciaorszdg alkotmdnyos... i. m. 148-149.

31 Uo. 148-149.

32 Lasd errdl a Nemzetgytilés portaljat: www.assemblee-nationale.fr/connaissance/engagements-49-1.asp [2014.
oktober 15.].

33 A Német Szovetségi Koztarsasag Alaptorvénye, 63. cikk (1) bekezdés.

34 Fixed-term Parliaments Act 2011. Lasd: http://services.parliament.uk/bills/2010-12/fixedtermparliaments.html
[2014. oktdber 15.].

66

FRANCZEL RICHARD « NYUGATI MINTAORSZAGOK MINISZTERELNOKI INTEZMENYEI



A miniszterelnok mandatumanak kapcsan érdemes megvizsgalni a miniszterelnok helyet-
tesitésének kérdését is. Az erre vonatkozé szabalyok, szokasok tekintetében a brit és a fran-
cia szabalyozas hasonl6sagot mutat, amennyiben egyik orszagban sem éllandé a pozicio, el-
lentétben Németorszaggal, ahol valamelyik kormanytag mindig kap ilyen megkiilonbozte-
tést. Az Egyesiilt Kiralysagban a miniszterelnok dontésén mulik, hogy a kirdlyné kinevez-e
ilyen személyt, a gyakorlat pedig azt mutatja, hogy az 1945 6ta eltelt hetven évbdl mintegy
harmincegy év telt el ugy, hogy nem volt ilyen személy kinevezve. 2010 6ta a kisebb koalicios
partner vezetGje, a liberalis Nick Clegg kapott ilyen megbizatast. A szokdsoknak megfelels-
en — mar ha persze a pozici6 betoltése mellett dont a miniszterelnok — mindig egy miniszter-
elnok-helyettes kap kinevezést, aki nem vesz at f6bb hatdskoroket a miniszterelnoktél, csak
annak akadalyoztatasa esetén helyettesit a hivatalos feladatoknal (klasszikusan a miniszter-
elnoki kérdések megvalaszoldsanal). A betoltott alaptisztség szakteriilete ugyancsak vélto-
z0. A negyvenes-6tvenes években el6fordult, hogy a kiiligyminiszter latott el ilyen feladatot.
Gyakorlat az is, hogy az un. ,els6 allamtitkar” (First Secretary of State) tisztséggel kotik ssze
a funkcidt, vagy — miként az aktualis miniszterelnok-helyettes esetében is megfigyelhet6 —
a Kirdlyi Allamtandcs elndke (Lord President of the Council) latja el ezt a feladatot. Nick
Clegg emellett az alkotmanyos és politikai reformért felel6s miniszter is.*

Franciaorszagban a miniszterelnok-helyettes funkciéjit — alkotmdnyos eldirds hijan -
gyakorlatilag az dllamminiszter testesiti meg, amely pozici6 — a brithez hasonldan - ugyan-
csak nem éllandé. A kinevezés indoka lehet az adott portfolié vagy személy kiemelése vagy
akar a miniszterelnok ellenstlyozasa is. Szamuk valtozo, eléfordult, hogy egyszerre harom-
négy (példaul 1993-1995 koézott Edouard Balladur korményaban) vagy akér ot-hat (példé-
ul 1991-1992 kozoétt Edith Cresson 6t, illetve 1981-1982/83 kozott Pierre Mauroy korma-
nyaban hat), de tobb alkalommal is csak egy személy (Jean-Pierre Raffarin vagy Dominique
de Villepin kormanyaban Nicolas Sarkozy) kapott ilyen megbizast. Arra is van példa, hogy
egyetlen személy sem kapott ilyen kinevezést, mint ahogyan ez a 2012 méjusa 6ta mitkodé
jelenlegi szocialista kormanyoknal is megfigyelhet6.*® Az allamminiszterek miniszteri port-
folidja ugyancsak szertedgazd, példaul a beliigyi, a kiiliigyi, a védelmi, a kornyezetvédelmi,
az igazsagiligyi vagy a kulturalis tarca vezetdje is kapott mar ilyen kiemelt szerepet. Ebben
a tekintetben sincs tehat kikristdlyosodott gyakorlat, kivaltképp, hogy nemritkan egyszerre
tobb miniszter is kap ilyen megbizatast.

Németorszag Alaptorvénye pontosan rogziti, hogy a kancellar a szévetségi miniszterek
koziil nevezi ki a helyettesét. Itt tehat allando, alkotmanyosan is meghatdrozott pozici6rol
van sz6, még ha a Grundgesetz kertili is ezt a kifejezést, rabizva az aktualis kormdanyra az in-
tézmény valédi tartalommal valé megtoltését.” Az Alaptorvénybdl is kovetkezik, hogy egy-

35 A minisztereln6k-helyettes funkcidjardl: Deputy prime minister. BBC, 15 August 2008. Lésd: http://news.bbc.
co.uk/2/hi/uk_news/politics/82118.stm [2014. oktdber 15.]. A feladatairdl lasd még: www.dpm.cabinetofice.
gov.uk/deputy-prime-minister/role-and-responsibilities [2014. oktéber 15.].

36 ApAm: Franciaorszdg alkotmdnyos... i. m. 101.

37 MészAros Szilard: A kormany alkotmaényos helyzete a Német Szovetségi Koztarsasagban, kitekintéssel a ma-
gyar megfelel6 szabalyozasra. Jogelméleti Szemle, 2010/2. szam. Lasd: http://jesz.ajk.elte.hu/meszaros42.html
[2014. oktdber 15.].
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idejtleg egy alkancellar van hivatalban, 1949 6ta pedig mindig be is volt toltve ez a pozicid,
gyakorta meglehetdsen hossza — akdr tiz éven at tarté — periddust felolelve. Az alkancelld-
rok miniszteri portfélidja is kotottebb a francia dllamminiszterekéhez képest, itt tobbnyire a
kiiligyi vagy a gazdasagi tarca vezetGje kap ilyen felkérést. Jelenleg is a gazdasagi és energia-
igyi miniszter, Sigmar Gabriel az alkancellar Németorszagban.

Végiil, ami a miniszterelnok-helyettes kormanyon beliili partpolitikai elhelyezkedését ille-
ti, a koaliciés miikodés okdn Németorszagban — harom kivételtdl eltekintve®® — mindig a ki-
sebbik koalicids part vezetdje kapta az alkancellari posztot, szemben az Egyestilt Kiralysag-
gal vagy Franciaorszaggal, ahol f6 szabaly szerint a vezet6 kormdnyz6 part adja ezt a tisztsé-
get. Az Egyesiilt Kiralysdgban eddig csak 1942-1945 kozott, a konzervativ Winston Chur-
chill nemzeti egységkormanyanak (a munkdsparti Clement Attlee), illetve a jelenlegi, 2010
6ta mikodo, ugyancsak konzervativ David Cameron koaliciés kormanyanak idején (a mar
emlitett liberalis Nick Clegg) fordult el6, hogy a vezet6 kormanyparttdl eltérd part adja a mi-
niszterelnok-helyettest.

2.3. A miniszterelnok felel6ssége

A miniszterelnoki intézmény jellegér6l, karakterérdl sok mindent megtudhatunk, ha tanul-
manyozzuk a kormdany(f6) parlament el6tti felel6sségére vonatkozé alkotmanyos szabalyo-
kat és még inkabb ezeknek a gyakorlati alkalmazasat, érvényestilését. Mindenekel6tt érde-
mes elvalasztani egymastdl a feleldsség sziikebb és tagabb értelmezését. A felelsség tdgabb
értelmezése (,soft” dimenzi) kiterjed az ellendrzés kiillonb6zé eszkozeire is (a parlamen-
ti képviseldk kérdezési, interpellacids, beszamoltatasi stb. jogositvanyai), a sziik értelemben
vett feleldsség (,hard” dimenzid) viszont a konkrét felel3sségre vonasra (bizalmatlansagi in-
ditvany benyujtasa) szoritkozik. Ez utobbit — szankcids jellege okdn — témank szempontja-
bdl relevansabbnak itéljiik, ezért a vizsgalodas fokuszat erre iranyitjuk.

Az elemzés el6tt viszont az is tisztdzando, hogy a felel6sségre vonasra dsszpontositd, sziik
értelemben vett, ,,hard” feleldsségen beliil kiillonbséget kell tenni a jellegét tekintve a parla-
menti képvisel6k altal kezdeményezhetd bizalmatlansdgi inditvdny, illetve a miniszterelnok
altal felvethet6 bizalmi szavazds alapkategoridk kozott.

A kormany(f6) parlament el6tti ,,hard” felel6sségén beliil a parlamenti képvisel6k részérél
felmertld (A) bizalmatlansdg kifejezését kétféle, egy kvantitativ és egy kvalitativ dimenzio-
ban is elemezhetjiik. E szerint a felelésség kvantitativ dimenziéja a mennyiségi kérdésekre ad
valaszt, tehat arra, hogy mekkora a felel§sség terjedelme, ki(k)re terjed ki. A felel6sség kvali-
tativ dimenzibja padig a kormany(f6) parlament el6tti felel6sségének minéségére utal, arra,

38 A harom kivétel: 1. A kereszténydemokrata Ludwig Erhard (1957. oktdber 29. és 1963. oktober 16. kozott) az
ugyancsak kereszténydemokrata Adenauer kancellar harmadik, negyedik és 6t6dik kormanyanak idején; 2. a
kereszténydemokrata Hans-Christoph Seebohm (1966. november 8. és december 1. kézott) az ugyancsak ke-
reszténydemokrata Ludwig Erhard kancellar masodik kormanynak idején; 3. a szocidldemokrata Egon Franke
(1982. szeptember 17. és oktober 1. kozott) az ugyancsak szocialdemokrata Helmut Schmidt harmadik korma-
nyanak idején. Lasd: www.welt-fakten.de/vice-chancellor_of_germany [2014. oktober 15.].
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hogy milyen erdsségli ez a felel6sség, milyen eszkozok allnak rendelkezésre a bizalmatlan-
sag kifejezésének érvényesitésére.

A kvantitativ dimenzié szempontjabol két opcid lehetséges. Az egyik esetben a minden-
kori kormanynak csak kollektiv felel6ssége van, az egyes miniszterek kiilon nem buktathatok
meg. A masik esetben a kollektivitast lazitja az egyéni felelGsség, vagyis az egyes miniszterek-
nek kiilon is van feleldsségiik, veliik szemben kiilon-kiilon is benyujthaté bizalmatlansagi
inditvany. A vizsgalt orszagok koziil Franciaorszag és Németorszag egyértelmuen az els6 di-
menzioba sorolhatd, itt nagyon er6s a kollektivitds, a parlamenti képvisel6knek nincs lehe-
tOségiik egyenként ,levadaszni” a kormdny egyes tagjait. Ezzel szemben az Egyesiilt Kiraly-
sagban elvileg 1étezik az egyéni felelésség elve, ugyanakkor a gyakorlatban nem valdszind,
hogy a kormany létére ne lenne kihatassal egy ilyen jellegi fiasko.

A kvalitativ dimenzi6 szempontjabol négy lehetséges — két é16 és két torténeti — esetkort
kiilonboztethetiink meg. Az els6 a konstruktiv bizalmatlansdgi inditvdny altal meggyengitett
felel3sség, amikor a parlament a lehetd legnehezebben tudja megbuktatni a miniszterelno-
kot, hiszen nemcsak annak eltavolitdsaban, hanem a helyére érkezé 4j személyben is (konst-
ruktivan) meg kell(ene) allapodnia az ,,4j", de rendszerint heterogén és bizonytalan t6bb-
ségnek. A masik a destruktiv bizalmatlansdg, amely esetben az inditvanyban mar nem kell
megjelolni az Gj miniszterelnokot. Igy a kormany parlament eldtti feleldssége méar valame-
lyest erdsebb, hiszen toredezett vagy azzd vald parlamenti erdviszonyok kozepette az ,,uj”
tobbségre szert tev$ képvisel6k abban mar konnyebben (destruktivan) meg tudnak allapod-
ni, hogy a parlamentben megbuktassak az aktualis kormdnyt. A harmadik, inkabb torténeti
példaval aldtdmaszthato esetkor a kifejezett bizalmatlansdgi inditvany nélkiili kormdnybukta-
tds, amikor egy fontosabb torvényjavaslat (példaul koltségvetési torvény) parlamenti lesza-
vazdsa ezt eredményezi. Ekkor mar kifejezetten er6s a kormany parlament el6tti felel6ssé-
ge, hiszen konnyebben eléfordulhat a kormany bukasat eredményez6 parlamenti leszavazo
dontés. Végiil a negyedik, ugyancsak torténeti példdkkal szemléltethetd esetkor a kormany
parlamenti felel8sségének extrém erésségét jelenti, vagyis amikor bdrmilyen kormdny dltal
benytijtott javaslat parlamenti leszavazdsa a kormany bukdsat vonja maga utdn, tehat rend-
kiviil kénnyen véget érhet a kormany megbizatasa.”

A vizsgalt orszagok a kormany(f6) parlament el6tti felel¢sségének mind a négy esetkorére
szolgaltatnak példat. A ma is hatalyos szabalyokat, szokasokat tekintve az els6 esetkor, vagy-
is a konstruktiv bizalmatlansag Németorszagra jellemz8. Az Egyesiilt Kiralysag (az 1970-es
évek utan) és Franciaorszag a masodik kategoridba sorolhato, vagyis a felel6sségre vonashoz
itt destruktiv bizalmatlansag kifejezésére van sziikség. A kifejezett bizalmatlansagi inditvany
nélkiili, fontosabb torvényjavaslat leszavazasaval érvényesitett felelésségre vondasi metddus
az Egyesiilt Kirdlysag 1979 el6tti iddszakara volt jellemz6. S végiil a negyedik, barmely kor-
manyjavaslat leszavazasaval megvaldsulo felel¢sségre vonasi alakzatra Franciaorszag har-
madik és negyedik koztarsasagi iddszaka hozhato fel példaként.

39 Binari Mihély - PoxoL Béla: Politologia. Budapest, Nemzeti Tankonyvkiado, 2009, 492-493.
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A vizsgalt orszagoknak a bizalmatlansdgi inditvinyok benyujtdsdra vonatkoz6 alkotma-
nyos szabalyai, szokdsai kozott nem fedezhetdk fel éles kiilonbségek, de van néhany egye-
di jellemzd. Az Egyesiilt Kiralysagban tobbféle modon is benyujthaté az inditvény, kifejezet-
ten a bizalmatlansag kinyilvanitasanak céljabol (1976, 1977, 1979, 1990) vagy erre iranyul-
va, de csak koriilirva (1962, 1965, 1980, 1981, 1991), vagy valamely szakpolitikai kérdéshez
kapcsolva (1980), vagy akar a kormany(f6) dltal kezdeményezett bizalmi jellegii szavazas-
hoz kapcsolddva (1956, 1992).° Fontos sajatossag, hogy a mindenkori hivatalos arnyékkor-
many, vagyis az intézményesitett ellenzék az inditvany benyujtasakor — mads ellenzéki par-
tokkal szemben - els6bbséget élvez.*! Franciaorszagban az Alkotmany 49/2. szakasza szerint
a Nemzetgytilés tagjainak legalabb egytizede (58 képvisel6) irja ald az inditvanyt, amelyrél
csak egy kétnapos, un. ,,lehiilési id6szak” utan szavazhatnak. Elfogaddsahoz a Nemzetgyti-
lést alkotd tagok szavazatainak (abszolut) tobbségére van sziikség. Rendes {ilésszak alatt egy
képvisel6 maximum hdromszor vehet részt ilyen kezdeményezésben, sziikségallapot idején
pedig nincs ra lehetéség. Erdekesség, hogy csak az inditvany mellett (a hdzszabdly szerint
nyilvanosan) leadott voksokat szamoljak 6ssze.* Németorszagban az Alaptorvény 67. cikke
rogziti a francidhoz sokban hasonlé szabalyokat. Noha a Bundestag hdzszabalya szerint — a
francia egy6todhoz képesti aranyt tekintve — itt a képvisel6k valamivel nagyobb csoportja-
nak kell benyujtani az inditvanyt (a 631 {8s Bundestag tagjainak egynegyede: 158 {6 vagy ek-
kora mérett frakcid), az elfogadashoz itt is a képvisel6k abszolut tobbségére van sziikség, és
a benyujtas utdn itt is alkalmazzak a kétnapos ,,lehtilési szabalyt”*

A bizalmatlansagi inditvanyok gyakorlati alkalmazasanak, intenzitdsanak szempontja-
bdl éles distinkcidt tehetiink a harom vizsgalt orszag kozé. Ebben a vonatkozasban a brit
és a német tapasztalatok mutatnak hasonldsdgot, markansan elkiiloniilve a francia hagyo-
manyoktdl. Az Egyesiilt Kiralysagban, illetve Németorszagban a kormany(f6) parlament
eldtti felelsségének felvetésére (bizalmatlansag) relative ritkan keriil sor, a meglehetésen
stabil kormanyzati miikodés ugyanis okafogyotta teszi ezekben az orszagokban az intéz-
mény gyakori alkalmazasat, ami Osszefiiggésben 4ll a politikai kultira viszonylagos hig-
gadtsagaval. Ezzel szemben a francia politikai kultura meglehetdsen heves vérmérsékleté-
bdlis fakad, hogy Franciaorszagban - kiilondsen a masik két orszaghoz képest - kifejezet-
ten gyakran élnek a bizalmatlansag felvetésének lehetéségével. Bar a kormanyzati miiko-
dés stabilitasa — a masik két orszaggal ellentétben - itt joval kisebb mértékd, azért mégsem
annyira bizonytalan, hogy éltaldnos jelleggel valdszintisitené a bizalmatlansagi inditvany
sikerre vitelét. Ennek ellenére az intézményt stirtin alkalmazzak a gyakorlatban, a politi-
kai napirend tematizalasdnak lehetésége feliilirja a benyujtott inditvanyok varhato siker-
telenségébdl fakadd politikai hatranyokat.*

40 KeLLy, Richard: Confidence Motion. Library, House of Commons, 13 May 2013. 6, 12-20.
Lasd: www.parliament.uk/briefing-papers/SN02873.pdf [2014. oktdber 15.].

41 Uo. 7.

42 Franciaorszdg Alkotmanya, 49. cikk, masodik bekezdés. AbAm: Franciaorszdg alkotmdnyos... i. m. 151.

43 A Bundestag hazszabalydnak (Geschiftsordnung, réviden GeschO BT) 97. szakasza. Lasd: www.bundestag.de/
bundestag/aufgaben/rechtsgrundlagen/go_btg/go08/245176 [2014. oktober 15.].

44 ApAwm: Franciaorszdg alkotmdnyos... i. m. 151-153.
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Ami a benyujtott inditvanyok szdmadt illeti, Franciaorszag toronymagasan kiemelkedik a
masik két orszag koziil, ugyanis 1959 6ta Osszesen Otvendt alkalommal nyujtottak be bi-
zalmatlansagi inditvanyt.* Héromszor is el6fordult, hogy egy miniszterelnoki ciklus alatt
hétszer is benyujtottak ilyen inditvanyt: George Pompidou (1962-1968), Raymond Barre
(1976-1981), illetve Pierre Mauroy (1981-1984) miniszterelnokségének idején, de Michel
Rocard korményanak (1988-1991) harom éve alatt is hat alkalommal volt erre példa. Erde-
kesség, hogy — az idén hivatalba kertilt jelenlegi Valls-kormany mellett - az 6todik koztar-
sasag teljes id6szaka alatt csak egyetlen kormanyf6, Maurice Couve de Murville miniszter-
elnokségének idején (1968-1969) nem nydjtottak be a kormannyal szemben bizalmatlansa-
gi inditvanyt, az 6sszes tobbi miniszterelnoki ciklusban legalabb egyszer sor keriilt erre. Az
Egyesiilt Kiralysagban a bizalmatlansagi inditvanyok torténetét egészen a Lord North mi-
niszterelnokkel szemben benyujtott inditvanyig* vissza lehet vezetni, amelyet a 19. szdzad-
ban szamos tovabbi inditvany kovetett. A brit parlament elektronikus konyvtari feliiletérl
elérhet6 2013. majusi kiadvany ugyanakkor 1895-t6l veszi szamitasba az inditvanyokat, il-
letve a szavazasokat. 1945 el6tt harom (1895-ben egy, 1924-ben két), azt kovetden pedig -
a BBC szamitasahoz hasonléan - huszonharom bizalmatlansagi vagy annak megfelel6 sza-
vazast emlit, ami viszonylag tekintélyes szamnak tekinthet8.” Németorszagban 1949 utan
mindéssze kétszer nyujtottak be ilyen inditvanyt, 1972. 4prilis 27-én Willy Brandttal, majd
tiz évre ra, 1982. oktober 1-jén Helmut Schmidttel szemben.

A benyujtott inditvdnyok sikerességének szempontjabdl ugyanakkor a vizsgalt orszagok
nagyfoka hasonlésagot mutatnak. Ugyanis az 1945 utan benyujtott inditvanyok kéziil mind-
harom orszagban csak egyszer jartak sikerrel a bizalmatlansagot felvet6 képvisel6k. Az Egye-
siilt Kiralysagban 1979. marcius 28-an James Callaghan miniszterelnék kormanyat sikertilt
minddssze egy szavazattal (311:310) megbuktatni, ami utdn Margaret Thatcher hosszi mi-
niszterelnoki periddusa kovetkezett a szigetorszagban. A teljességhez hozzatartozik, hogy a
szigetorszag torténetében 1895-t61 (a 19. szdzad tobb korabbi, bizalmat megvond dontését
kovetben) osszesen négy alkalommal volt sikeres inditvany: egy tehat még a 19. szazadban
(1895. junius 21-én a miniszterek fizetésének szaz fonttal csokkentése miatt Earl of Rosebery
miniszterelndk kormanyaval szemben), illetve harom - az emlitett 1979-es eset mellett to-
vabbi kettd — a 20. szazadban (1924-ben kétszer: 1924. janudr 21-én Stanley Baldwin, illet-
ve 1924. oktdber 8-an az elsé munkasparti miniszterelnok, Ramsay MacDonald miniszter-
elnok kormanya ellen).*® Franciaorszagban 1962. oktdber 5-én George Pompidou kormé-
nyaval szemben kertiilt sor az eddigi egyetlen sikeres bizalmatlansagi inditvanyra. Ugyanak-

45 Err6l a francia Nemzetgytlés portdlja nyujt tdjékoztatast.

Lasd: www.assemblee-nationale.fr/connaissance/engagements-49-2.asp [2014. oktéber 15.].

46 MEZEY-SZENTE: i. m. 222-223,, illetve lasd a brit kormanyzati portal torténeti visszatekintését: www.gov.uk/
government/history/past-prime-ministers/frederick-north_[2014. oktober 15.].

47 KEeLLY: i. m. 12-20,, illetve Parliamentary progress: HE Bill. BBC News portalja, 2004. januér 27. Lasd: http://
news.bbc.co.uk/2/hi/programmes/bbc_parliament/3434507.stm [2014. oktober 15.]. Megjegyezziik, hogy az
1945 uténi szdmadat nem tartalmazza a kormany 4ltal kezdeményezett bizalmi jellegii kérdésekhez kapcsold-
do6 néhany, bizalmatlansagi szavazasnak is tekinthetd ,,csatlakozd” ellenzéki kezdeményezést.

48 KerLy:im. 1, 9-11.

nemzetkozi kitekintés o

N
—


www.gov.uk/government/history/past-prime-ministers/frederick-north
www.gov.uk/government/history/past-prime-ministers/frederick-north
http://news.bbc.co.uk/2/hi/programmes/bbc_parliament/3434507.stm
http://news.bbc.co.uk/2/hi/programmes/bbc_parliament/3434507.stm

kor vélaszul De Gaulle koztarsasagi elnok feloszlatta a Nemzetgytilést, az 6j valasztason el-
ért gaulle-ista gy6zelemmel pedig végeredményben sikeriilt feltilirni a bizalmatlansagi in-
ditvany sikerét.*” Németorszagban a két benydjtott inditvany koziil az 1982. oktdber 1-jén,
Helmut Schmidttel szemben benyujtott konstruktiv bizalmatlansagi inditvanyt vitték siker-
re a képviseldk, és egyuttal az inditvanyban szereplé Helmut Kohlt vélasztottdk kancellarra,
aki ezt kovetGen tizenhat éven at meg is tartotta a pozicidjat.>

A kormany(f6) parlament el6tti felel6sségének kérdéskoréhez szervesen hozzatartozik a
mindhdrom vizsgalt orszagban alkalmazott (B) bizalmi szavazds intézménye, amelyet — 8
szabdly szerint — a miniszterelnok kérhet ki a mogotte allo parlamenti tobbség tdmogatasa-
nak ,,szondaztatasara”. E tekintetben a legegyszertibb szokdsjogi szabalyai és vilagos gyakor-
lati tapasztalatai az Egyesiilt Kiralysagnak vannak, ahol az intézményt valdban arra hasznal-
jak, amire eredetileg rendeltetett, vagyis a kormanyparti tobbség bizalmanak kinyilvanita-
sara. A bizalmatlansagi inditvanyokhoz hasonléan a bizalmi szavazasra vonatozé inditvanyt
is be lehet nyujtani kifejezetten ezzel a céllal (,,a Haz kinyilvénitja a bizalmat Ofelsége kor-
manya irant”), vagy valamely szakpolitikai kérdéshez kapcsolédva is. A parlament honlap-
jan talalhatd Osszesités szerint az elsé kategdridra még nem volt konkrét példa, kivéve ta-
lan az 1978. december 14-ei szavazast, amely a kifejezett bizalom kinyilvanitasan tul egy-
uttal szakpolitikai (gazdasagpolitikai) kérdéshez is kapcsolddott. A masodik kategériaba az
1992. szeptember 27-ei, illetve az 1993. julius 23-ai szavazas sorolhaté. Mindkett6t John Ma-
jor miniszterelnok kérte ki, el6bbi a kormany gazdasagpolitikdjanak kifejezett tamogatasa-
ra, utobbi a maastrichti szerz6dés szocialis jegyzékonyvével kapcsolatos kormanyzati politi-
ka tdmogatdsdra iranyuld, bizalminak mindsitett szavazds volt. A parlamenti portal tajékoz-
tatasa szerint emellett sor keriilt még egy-egy olyan bizalmi, vagy ilyen jellegli szavazasra is,
amely valamilyen 1ényeges kérdéshez (példaul 1956-ban a szuezi valsaggal, 1972-ben az Eu-
ropai Kozosséghez valo csatlakozassal vagy 1994-ben az Eurdpai Kozosség koltségvetési tor-
vényével kapcsolatos parlamenti szavazas) vagy valamely (ellenzék vagy mas altal kezdemé-
nyezett), tobbnyire bizalmi jellegti kérdéshez - egyfajta csatlakozé inditvanyként - kapcso-
16dott (1965, 1985).5! A BBC fentebb hivatkozott 2004-es kimutatdsa mindenesetre harom -
vélhetGen a parlamenti portél 6sszesitésében is egyértelmutien ekként megjelolt, fentebb em-
litett harom esettel azonos — bizalmi szavazast emlit.”

Franciaorszagban a bizalmi szavazasnak tobbféle, alkotmanyosan is rogzitett tipusa léte-
zik. Az egyik a normadl bizalmi szavazds (az Alkotmany 49/1-es szakasza), amelynek értelmé-
ben a miniszterelnok a Minisztertanaccsal valé konzultaciét kovetéen a Nemzetgytilés el6tt
felvetheti a kormany programjaval vagy valamely altaldnos politikai nyilatkozatéval kapcso-
latban a kormanyzati felel6sség kérdését. Ennek az intézménynek kétféle felhasznalasi mod-
ja is lehetséges. Egyfeldl a mar emlitett, a ciklus elején - egyfajta lehetdségként — kikért, un.

49 ApAwm: Franciaorszdg alkotmdnyos... i. m. 152.
50 FEHNDRICH, i. m.
51 KEeLLY: i. m. 5-6., 12-20.
52 Parliamentary progress: HE Bill. BBC News portalja, 2004. janudr 27.
Lasd: http://news.bbc.co.uk/2/hi/programmes/bbc_parliament/3434507.stm [2014. okt6ber 15.].
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beiktaté (invesztitura-) szavazas, illetve a nem beiktatashoz kapcsol6do, hanem a ciklus koz-
ben kikért bizalmi szavazas. Az 6todik koztarsasag torténetében eddig 6sszesen harminc-
hét alkalommal keriilt sor (beiktatd és ciklus kozbeni) normal bizalmi szavazésra, de ebb6l
egyik sem végz6dott kudarccal.® A francia bizalmi szavazas masik lehetséges esete az un.
torvényszoveghez kotott bizalmi szavazds (az Alkotmany 49/3. szakasza). Ez annyiban kii-
16nbozik a mas orszagokban is ismert ilyetén megoldastol, hogy itt nem a torvényszoveghez
kapcsolddik a bizalom, hanem valdjaban a bizalomhoz kapcsolddik a - normal jogalkotasi
procedurat kikeriilé - térvényszoveg. Ekként a parlament nem is a térvényszoévegrdl, hanem
a bizalomrol szavaz, ahhoz csak ,,jarulékos” tényez6ként kapcsolodik az ekként elfogadtatni
kivant torvényjavaslat. A sokat tdmadott, a parlamentet megkeriil$ ,,jogalkotasi intézményt”
a2008-as alkotmanyreform keretében visszaszoritottak. Ekkortol csak a koltségvetési és tar-
sadalombiztositas finanszirozasardl sz6l6 torvényjavaslathoz kapcsolddhat, ezenfeliil egyéb,
egyszer( javaslat esetében ez az eljaras tilésszakonként csak egyszer alkalmazhatd. Ezzel az
eljarassal szemben a parlamenti képvisel6k is felléphetnek, amennyiben huszonnégy 6ran
beliil egyfajta (ellen)bizalmatlansagi inditvanyt fogadnak el, amelyet ,kiprovokalt bizalmat-
lansagi inditvanynak” is hiv a szakirodalom. Ebben az esetben a bizalmi szavazas bizalmat-
lansagi szavazdssa fordul at.>* A bizalmi szavazas e sui generis modjat 2015 tavaszdig 0sz-
szesen nyolcvanharomszor alkalmaztak, amelyre valaszként negyvenkilenc bizalmatlansa-
gi inditvanyt nyujtottak be. Legutobb, 2015 februdrjaban Manuel Valls kormanya alkalmaz-
ta mintegy tiz éves sziinet utan (ezt megel6zéen 2005 februarjaban, Dominique de Villepin
kormanyzasa idején keriilt ra sor).” A francia bizalmi szavazas harmadik tipusa a Szendtus-
tol kért bizalom (az Alkotmany 49/4. szakasza), vagyis amikor a miniszterelnok valamely 4l-
talanos politikai nyilatkozatanak jovahagyasat, tamogatasat kéri a Szendtustdl. Ez kovetkez-
mények nélkiil kikérhetd, vagyis elvesztése nem kotelezi tavozasra a kormanyt. Ennek elle-
nére ritkdn alkalmazzak, példaul 1989 novemberében Michel Rocard a berlini fal leomlasa-
nak kapcsan, illetve 2005 juniusdban Dominique de Villepin a Nemzetgytiléstél kapott biza-
lom utdn kezdeményezte ilyen nyilatkozat elfogadasat. Az el6bbi eset raadasul meglehetdsen
groteszk helyzetet idézett el6, ugyanis a baloldali miniszterelnokot - a témara tekintettel - a
jobboldali tobbség ugy volt ,,kénytelen” tamogatni a Szenatusban, hogy ekdzben a Nemzet-
gytlésben épp bizalmatlansagi inditvanyt nyujtottak be kormanyaval szemben.*

A bizalmi szavazas — Franciaorszaghoz hasonléan - Németorszagban is kiilonleges in-
tézménynek szamit, egyfeldl elvesztésének jogkovetkezménye, masfelél — féként — gya-
korlati alkalmazdsanak valddi, eredeti rendeltetését idénként kijatszo célja miatt. A bizal-
mi szavazas elvesztésének ugyanis nincs egyértelmi jogkovetkezménye Németorszagban,
automatikusan nem vonja maga utdn a kancellar megbizatdsanak megsziinését, hanem
tobbféle kimenetele lehet egy ilyen fejleménynek. A kancelldr egyrészt valaszthatja azt a

53 Errél a francia Nemzetgytilés portalja nyujt tajékoztatast.

Lasd: www.assemblee-nationale.fr/connaissance/engagements-49-1.asp [2014. oktéber 15.].
54 ApAm: Franciaorszdg alkotmdnyos... i. m. 149-151., illetve ADAMm: Fazonigazitds... i. m. 5.
55 Errél a francia Nemzetgytilés portalja nyujt tajékoztatast.

Lasd: www.assemblee-nationale.fr/connaissance/engagements-49-3.asp [2014. oktéber 15.].
56 ApAMm: Franciaorszdg alkotmdnyos... i. m. 149.
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lehetéséget, hogy kisebbségben kormanyoz tovabb, ignoralva az elvesztett bizalmi szava-
zas szokdsos kovetkezményét. Masrészt vélaszthatja a — mas orszagokban is megfigyelhe-
t6 — lemondast, ez esetben a normal szabalyok szerint j kancellart kell valasztani. Végiil
- az Alaptorvény adta lehetdségb6l fakaddan - elvesztett bizalmi szavazas esetén huszon-
egy napon beliil kezdeményezheti a szovetségi elnoknél, hogy oszlassa fel a Bundestagot,
és irjon ki Gj vélasztast. Ebben az esetben a Bundestag tagjainak lehet6ségiik van donté-
stik korrigalasdra is, a feloszlatasra vonatkozé jog ugyanis hatélyat veszti, ha a tagok tobb-
sége masik kancellart valaszt.”

Az 1949 6ta megfigyelhet$ gyakorlati tapasztalatok ravilagitanak az intézmény masik sa-
jatossagara. Tobbszor el6fordult ugyanis, hogy a kancelldr tudatosan vesztette el a bizal-
mat annak érdekében, hogy — mas erre iranyul6 eszkdze nem lévén - valahogy kezdemé-
nyezni tudja az allamf6énél a Bundestag feloszlatasat. Ennek okdn - segitségiil hiva a Mezei-
Henning szerz6paros munkajat — az 1949 6ta bekovetkezett 6t bizalmi szavazast két csoport-
ra oszthatjuk. Az egyik a valds és sikeres, vagyis amelynek valéban az a célja, hogy a Bundes-
tag tobbsége kinyilvanitsa a bizalmat. Amikor ilyet kezdeményeztek (Helmut Schmidt 1982.
februar 5-én, illetve Gerhard Schréder 2001. november 16-an), az mindig sikeres is volt, hi-
szen eleve csak akkor kérte ki a kancelldr, ha biztos volt abban, hogy meg lesz a bizalma. A
masik tipus a hamis vagy negativ, vagyis a tudatosan sikertelen bizalmi szavazas, amely az in-
tézmény eredeti rendeltetésétdl eltéréen kifejezetten arra iranyul, hogy ne legyen meg a bi-
zalom, és ennek okdn a kancellar kérhesse az allamf6t6l a Bundestag feloszlatasat, az uj va-
lasztast megnyerve pedig jabb négyéves megbizatast kapjon az aktualis kormany. Erre ha-
rom példa is volt a német kozjogtorténetben: Willy Brandt 1972. szeptember 22-én, Helmut
Kohl 1982. december 17-én, illetve Gerhard Schréder 2005. julius 1-jén kérte ki és vesztette
el tudatosan a bizalmat. Valodi céljat, a parlament feloszlatasat mindhdrom kancellar el tud-
ta érni, azonban Gerhard Schroder az elvesztett bizalmi szavazas utan kiirt valasztast 2005-
ben elvesztette, és — ugyan a szocialistdk nagykoalicidban kormanyon maradtak - kancella-
ri székét at kellett adnia Angela Merkelnek.*®

A német bizalmi szavazas kapcsan végiil érdemes megemliteni, hogy Franciaorszdghoz
hasonléan itt is lehetéség van a bizalmi kérdést torvényszoveghez kapcsolni, de a német sza-
bélyozas — a franciaval szemben — nem ad lehetdséget a hagyomanyos jogalkotasi procedura
megkeriilésére, hanem csak normal médon, vagyis a jogalkotasi folyamaton végigment, z4-
roszavazas el6tt allo torvényjavaslat kapcsan mindsithetd bizalmi jellegiivé a szavazas.

57 KUPPER, Herbert: Das parlamentarische Misstrauen gegeniiber der Regierung — die deutsche Verfassungspraxis
und § 39/A ungarischer Verfassung. JURA, 12. évfolyam, 2006/1. szdm, 67. Tovabbd: KUPPER, Herbert: A par-
lamenti bizalomhoz kapcsol6d6 korményzati gyakorlat Magyarorszagon és Németorszagban: legitim kiskapuk
vagy az alkotmanyossag kijatszasa? In: Kocsts Miklés — ZELLER Judit (szerk.): A koztdrsasagi Alkotmdny 20
éve. Pécs, Pécsi Alkotmanyjogi Miihely Alapitvany, 2009, 485.

58 MEzEI Péter - HENNING, Regina: A bizalmi kérdés a magyar és a német alkotmanyjogban. De iurisprudentia et
iure publico, I1. évfolyam, 2008/1. szam, 83-85. Lasd: www.dieip.hu/2008_2_1_szam.pdf [2014. oktéber 15.].
Tovabba: KUPPER, Herbert: A parlamenti bizalomhoz... i. m. 487-489.

74

FRANCZEL RICHARD « NYUGATI MINTAORSZAGOK MINISZTERELNOKI INTEZMENYEI



Osszességében megéllapithaté: mind Franciaorszdgban, mind Németorszagban jellemzé,
hogy a bizalmi szavazas intézményét nem rendeltetésszertien vagy az alkotmany szabta le-
hetéségeket extrém moédon kiterjesztve alkalmazzak.

2.4. A miniszterelnik jogkdore, fobb feladatai

Az egyes orszagok miniszterelnokeinek szokasjogi alapon kialakult, illetve alkotmanyosan is
rogzilt feladat- és hataskorei jelentdsen atfedik egymast, igy e téma bévebb vizsgalata nem
indokolt, csak néhany jellemzé sajatossagot érdemes kiemelni. A vizsgalddast az is bonyo-
litja, hogy nehéz egyértelmten elkiiléniteni egymastol a kormany és a miniszterelnok hatds-
koreit, azok a gyakorlatban sokszor egybecstsznak, elmosddnak. Nem véletlen, hogy a szak-
irodalomban tendenciaként észlelt prezidencializalodasi folyamat velejardjaként sokan mar-
mar egyenldségjelet tesznek kormany és kormanyfé kozé.

E szempontbdl az adott orszag kormanyzati rendszere dont6 jelentéségti, igy nem meglepd,
hogy a vizsgalt orszagok koziil a francia félelnoki berendezkedés kormanyféje kildg a sorbdl.
Amig a brit és a német kormanyf6 jogositvanyai kiterjedtek, a francia miniszterelnok egyértel-
miien a koztarsasagi elnok szolgalataban dll, és feladatai dontéen végrehaijto jellegtiek.

Az Egyesiilt Kiralysagban ténylegesen a miniszterelnok kezében vannak az egykoron ural-
kodoéi eldjogoknak tekintett hataskorok, ugymint a kinevezendd személyek meghataroza-
sa vagy éppen a parlament feloszlatasa. Ez utobbi hosszt id6n keresztill a brit miniszterel-
nok egyik legjellemz6bb jogkore volt. Azért csak volt, mert — mint majd késébb utalunk ra -
a 2011-es alkotmanyos reform eredményeképpen épp ez a jelleget ad6 hataskore korlatozo-
dott, ami megvaltoztatta a brit miniszterelnoki intézmény karakterét is. Ez a hatalomcsok-
kenés ugyanakkor nem teremtett j kormanyzati rendszert, hiszen a miniszterelnok a par-
lamentaris kormanyzati rendszerekre jellemz6 fizié okan tovabbra is de facto a végrehajtd
hatalom, az als6hazi parlamenti tobbség és a legnagyobb parlamenti part vezetdje maradt,
aki vezeti a kormany tiléseit, és joforman koordinalja az egész kormdnyzati miikodést. A tra-
diciok tiszteletét pedig az is jelzi, hogy a mindenkori brit minisztereln6k még ma is viseli a
kincstér els6 lordja (The First Lord of Treasury) cimet, és szokdsjogi alapon egyben betélti a
kozszolgalati miniszteri tisztséget (Minister for the Civil Service) is.”

Franciaorszagban ezzel szemben keretei vannak a minisztereln6k mozgasterének. Bar az
alkotmany ugy fogalmaz, hogy a miniszterelnok iranyitja a kormany tevékenységét, valoja-
ban nem &, hanem a koztdrsasdgi elnok a kormdny feje, elnoke. Ennek legékesebb bizonyi-
téka, hogy Franciaorszagban nem a miniszterelnok, hanem a koztdrsasagi eln6k elnokol a
kormany iilésein.® A miniszterelnok inkabb a koztarsasagi elnok dontéseinek a végrehajto-
ja, ami példaul az alkotmanynak a nemzetvédelemmel kapcsolatos — latszolag — ellentmon-
doé rendelkezéseibdl is kiolvashatod. A francia kormany gyakorlati mikodése ravilagit arra,
hogy az egyes orszagok alkotmdnyos szabélyai 6nmagukban nem biztos, hogy egyértelmt
eligazitast adnak a hataskorok valodi gyakorldsanak kapcsan. Példaként emlithetd, hogy az

59 CHRONOWSKI: i. m. 190.
60 Franciaorszag Alkotmanya, 9. cikk.
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allamf6 polgari és katonai kinevezési jogosultsdgai latszolag a miniszterelnok ellenjegyzése-
ihez vannak kotve, ugyanakkor a valdsagban az dllamfének egyértelmu autoritasa van az al-
lam legmagasabb f6tisztvisel6inek kinevezését illetden. A miniszterelnok feladatai elsdsor-
ban a jogalkotas terén mutatkoznak meg, amit hangsilyos térvénykezdeményezési és rende-
letalkotasi lehetGségei is alatamasztanak.®

Németorszagban a kancellarnak a kormanyzati miikodés és a politikai dontéshozatali me-
chanizmus egésze feletti autoritdsa — brit kollégdjaéhoz hasonldan — egyértelmii. A német
kancellar feladat- és hatdskorére vonatkozé preciz alkotmanyos szabalyozas példaértéki volt
szamos orszag — koztiik példaul hazank, Spanyolorszag vagy éppen Lengyelorszag — szama-
ra is. A német Alaptorvény ugyanis egyértelmiien rogziti, hogy a német kancellar jeloli ki
a politikai iranyokat (iranykijelolési jog — Richtlinienkompetenz), amiért viseli is a felelds-
séget. Ehhez szorosan kapcsolddik a miniszteri reszortfelel¢sség elve (Resortprinzip), azaz
— a kancellar altal meghatdrozott iranyokat kovetve — a tarcavezet6k autonémidja sajat aga-
zatuk tekintetében jelentds, tevékenységiikért pedig ugyancsak viselniiik kell a felel§sséget.®
A német kancellar feladat- és hatdskoreit, dontési kompetencidjat az sem csorbitja, hogy -
brit kollégajanak 2011-ig meglévd ez iranyd jogositvanyaival ellentétben — nincs konkrét
illetékessége a parlament mandatumanak megakasztasara vonatkozoan. Az el6z6 fejezet-
ben ismertetett, a német kormany(f6) parlament el6tti felel3sségére vonatkozo gyakorlati ta-
pasztalatok ugyanakkor igazoltdk, hogy ha a kancellarok érdekei ugy kivantdk, erre vonat-
kozé jogkorik hijan, tobb alkalommal is képesek voltak ugy befolyasolni az egész politikai
miikodést, hogy e céljaikat is megvaldsitsak.

2.5. A miniszterelndk hdttérappardtusa

A miniszterelnok mogotti hattérapparatusnak szinte mindenhol, igy az altalunk vizs-
galt orszagokban is egyre meghatirozobb a szerepe, jelentésége, Osszefiiggésben a
prezidencializal6das altaldnos nemzetkozi tendencidjaval. Ugyanakkor mindharom orszag-
ban megfigyelhet6, hogy a minisztereln6k mogotti hattérapparatus folyamatosan véltozik,
egymast érik a kisebb-nagyobb reformok, és nem ritka, hogy egy miniszterelnoki ciklus
alatt is megvaltozik az apparatus jellege, Osszetétele, funkcidja.®® Az elmult évek tapasztala-
tai azt mutatjak, hogy a miniszterelnokok gyakorta kisérleteznek az egyes megoldasi lehet6-
ségekkel, keresve a leghatékonyabb és legoptimdlisabb mtikddést. Altalanosan bevalt struk-

61 ApAM: Franciaorszdg alkotmdnyos... i. m. 87., 94., 111-112. Tovabbé: Hasko Katalin: Franciaorszdg. In: Kar-
DOs Jozsef - SIMANDI Irén (szerk.): Eurdpai politikai rendszerek. Budapest, Osiris Kiado, 2004, 242-243.

62 A Német Szovetségi Koztarsasag Alaptorvénye, 65. cikk.

63 Erdekes sajatossdg, hogy gyakorta nemcsak a struktura véltozik, hanem a szervezet vezetdjének jogallasa is
(miniszter vagy dllamtitkar). Tovdbbd az egyes miniszterelnokok is eltéréen viszonyulnak a mogottik 1évé
appardatushoz. A vizsgalt orszagok tapasztalatai azt mutatjak, hogy egyes miniszterelnokok (példaul Marga-
ret Thatcher, Tony Blair, Gerhard Schréder) a kormanyzas motorjaként tekintettek a szervezetre, masok (pél-
daul Ludwig Erhard) kevésbé érezték a jelent6ségét, vagy mozgasteriik nem tette lehetévé a benne rejld lehe-
téségek kihasznéldsat (példaul Alec Douglas-Home). Lasd: FEHER Zoltan: A kormanyzas hattérintézményei
- Amerikai és eurdpai példak, L. rész. Politikatudomdnyi Szemle, 2002/3-4. szam, 43-49., 53-56. Lasd: www.
poltudszemle.hu/szamok/2002_3szam/2002_3_feher.pdf [2014. okt6ber 15.].
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tura vagy mechanizmus nem létezik, ugyanis szamtalan tényez6 befolyasolja, hogy egy or-
szag adott id@szakaban, adott korillmények kozott milyen jellegt, felépitést, strukturaju hi-
vatali miik6dés a legelényosebb.

A szakirodalom két klasszikus modellt kiilonit el a miniszterelnok mogotti hattérappa-
ratusok vonatozasaban. Az un. titkdrsdgi tipusi modellt koveté munkaszervezetek eseté-
ben elsGsorban a kormany(f6) hagyomanyos titkarsagi tipusu feladatainak ellatasara keriil a
hangsuly, a hattérapparatus f6ként a dontések el6készitéséhez, illetve azok végrehajtasahoz,
ellenérzéséhez nyujt tobbnyire adminisztrativ segitséget. Az ilyen szervezet élén leginkabb
valamilyen vezetd koztisztvisel6 (szakmai dllamtitkar) talalhato. Ezzel szemben a kancelldria
tipusii modellt megvalosito apparatus kifejezetten aktiv részese a dontéshozatalnak, kiemelt
szerepet jatszik a stratégiai tervezésben és tanacsadasban, 6sszkormdnyzati koordindciét va-
16sit meg, 6sszehangolja az dgazatkozi feladatokat, vezetését tekintve pedig politikailag mo-
tivalt személyt (miniszter, politikai allamtitkar) kivan meg.**

Noha minden orszagban kiemelt jelentésége van a miniszterelnok mogotti apparatus-
nak, a harom vizsgalt orszag koziil a német kancellar mogotti hivatal szervezete és miiko-
dése az, amelyik a leginkdbb meghatdrozza a kancellar, s6t mi tobb, az egész kormanyzat
miikodését, igy a vizsgélatot ezzel érdemes kezdeni. A Német Szovetségi Kancellari Hiva-
tal (Bundeskanzleramt) prototipusa, voltaképp névadoja a szakirodalombdl ismert kancelld-
riamodellnek. Ez a hattérapparatus monisztikus jellegii, vagyis a szakmai és politikai koordi-
nécié szempontjabol nem vialik ketté, egy — az utébbi kormanyok gyakorlatat tekintve — mi-
niszteri rangu politikai vezet6 fogja 6ssze a miikodését. A kancellar és hivatala kolcsondsen
erésiti egymast, a mindenkori kancellar hatalma a mogotte allo apparatus befolyasolasi ké-
pességébdl is taplalkozik, a hivatal hatalmi szerepét pedig a kancellar kiemelt kézjogi jogal-
lasa is alatamasztja, segiti. A német kancellaria erejét leginkabb a Willy Brandt idején megje-
lend, azt kovetden kibontakozd, az egyes kancellarok altal eltéréen kihasznalt, klasszikus #i-
korreferatiira-rendszer szimbolizalja, amelynek Iényege, hogy a hivatal leképezi az egész mi-
nisztériumi struktarat, minden f6bb szakpolitikai teriiletnek van egy referense, aki egyfeldl
kozvetiti a tarcak felé a kancellar és apparatusanak dontéseit, kéréseit, masfel6l tovabbitja a
minisztériumok feldl érkezé visszajelzéseket. E mechanizmus révén a német kancellaria 1¢é-
nyegében ,,kormany a kormanyban”®

A német hivatallal ellentétben a brit miniszterelnok mogotti hattérapparatus dudlis jellegi,
elkiilonithetd egymastdl a kormanyfé munkajat kozvetlentl timogatd Miniszterelnoki Hi-
vatal (Prime Minister’s Office, PMO, Downing Street 10.), illetve a kormanyzati koordinaci-
oért felelGs, az évek soran egyre inkabb ugyancsak a miniszterelnok szolgalataban 4llé Ka-
binetiroda (Cabinet Office, CO, Whitehall 70.).% A szakirodalom szerint e szervek - a Pénz-
tigyminisztériummal egyiitt — a brit végrehajté hatalom magjat, a kormanyzat k6zéppontjat

64 Fazexas Marianna - FICZERE Lajos (szerk.): Magyar kozigazgatdsi jog - Altaldnos rész. Osiris Kiadé, Budapest,
2005, 149-150. Tovabba ehhez kapcsoldddan: FRANCZEL Richard: A Miniszterelnokség szervezete 2010-2014
kozott. Kodifikdcié és Kozigazgatds, 2014/1. szam, 51. Lasd: http://kodifikator.hu/letoltes/category/11-2014-evi-
i-szam?download=69:franczel-richard-a-miniszterelnokseg-szervezete-2010-2014-kozott [2014. oktober 15.].

65 FEHER: i. m. 46-48.

66 Uo. 37-38, 56.
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(Centre of Government) jelentik. A brit hattérapparatusnak a miniszterelnéki intézmény ki-
alakulasdban is fontos szerepe volt, hiszen — mint emlitettiik - Robert Walpole a Downing
Streeten taldlhat6 rezidencidt csak ugy fogadta el, ha azt nem &6 személyesen, hanem a min-
denkori miniszterelnok, vagyis maga a funkci6 kapja. Ebben a rezidencidban a kezdeti klasz-
szikus kabinetkormanyzas idején csak egy kisebb jelentSségii személyes titkdrsag kapott he-
lyet, a miniszterelnoki kormanyzas fokozatos kibontakozasaval viszont az apparatus egyre
jelentdsebb szerepet t6ltott be a korméanyzati miikodésben.”

A francia miniszterelnokot segitd apparatusbdl - a brithez hasonléan - két szervezet emel-
kedik ki. Az egyik a Korményhivatal (Secrétariat général du Gouvernement), a masik a Mi-
niszterelnoki Kabinet (Cabinet du Premier ministre),*® amelyek funkcidjukat tekintve hason-
litanak a brit Kabinetiroda (Cabinet Office) és Miniszterelnoki Hivatal (Prime Minister’s Of-
fice) vagy a 2010-2014 kozotti magyar Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium és Mi-
niszterelnokség kettdséhez.

Lathato tehat, hogy a kormanyzati mtikddésre vald rahatas, illetve befolyasolasi képesség
szempontjabol a brit és a német, szervezeti felépitését tekintve a brit és a francia hattérappa-
ratus mutat hasonlosagot.

A minisztereln6kok munkaszervezetének kapcsan végiil érdemes utalni arra, hogy egyik or-
szagban sem idegen az egyes szakpolitikai teriileteknek a miniszterelnok mogotti apparatus
portfélidjaba illesztése, kiemelve a hagyomanyos minisztériumi struktdarabél. A brit Kabinet-
irodaba példaul szervezetileg is integralva van a nemzetbiztonsag és hirszerzés teriilete, a koz-
szolgalat korszertsitése vagy éppen a miniszterelnok-helyettes altal feliigyelt alkotmdanyos és
kormanyzati reform.® A német kancelldria Gigyszolvan a teljes miniszterialis portfoliot leképe-
zi a hivatalaban, igy itt inkabb annak van jelentsége, hogy az egyes szakpolitikai kérdések mi-
lyen hangsulyt kapnak a kancellarian beliil.”® A francia miniszterelnok mogétti hattérapparatus
szakpolitikai portfolidja — a kormanyf6ének a kormanyzati rendszerben elfoglalt relative gyen-
gébb pozicidja ellenére — ugyancsak kiterjedt és szerteagazd. Manuel Valls jelenlegi miniszter-
elnok munkajat a kormanyzati portal tdjékoztatasa szerint Gsszesen tobb mint szaz szervezeti
egység segiti. Ezek a kormdnyzati munka koordindlasat végz6, kiemelt szerepet jatszé két em-
litett szervezeten tul példaul biztonsagpolitikaval, gazdasagi és szocialis tigyekkel, teriileti ko-
ordindcidval, szabadsagjogokkal és esélyegyenldséggel, az allami intézkedések modernizalasa-
val, eurépai és nemzetkozi politikaval vagy éppen kozegészségiiggyel foglalkoznak.”

2.6. A miniszterelnok viszonya mds alkotmdnyos intézményekkel

67  Uo. 40.

68 Lasd errdl a francia kormanyzati portalt: www.gouvernement.fr/qu-est-ce-qu-un-gouvernement [2014. okto-
ber 15.].

69 A Cabinet Office felel6sségi teriileteir6l 1asd a brit korményzati portalt: www.gov.uk/government/organisations/
cabinet-office/about [2014. oktober 15.].

70 A Bundeskanzleramt szakpolitikai portfoliéjardl lasd a német kormanyzati portdlon kozzétett szerveze-
ti  organogramot:  www.bundesregierung.de/ContentArchiv/DE/Archivl7/_Anlagen/2010/2010-12-15-
organigramm-bkamt.pdf?__blob=publicationFile&v=11 [2014. oktdber 15.].

71 A miniszterelnokot segité szervezeti egységekrdl lasd ugyancsak a francia korményzati portdlt: www.
gouvernement.fr/les-services-du-premier-ministre [2014. oktdber 15.].
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Mindezek utan végiil érdemes megvizsgalnunk és dsszehasonlitanunk, hogy a hdrom vizs-
galt orszag miniszterelnoke és az egyes alkotmanyos — ugymint allamf6, parlament, kor-
many, illetve egyéb — intézmények kozott milyen kapcsolat alakult ki az elmult évtizedek fo-
lyaman, miként képesek befolyasolni egymas munkajat a gyakorlatban.

2.6.1. A miniszterelnok és az dllamfé

A vizsgélatot a legmagasabb kozjogi méltdsdggal valo viszony elemzésével kezdjiik. A leglé-
nyegesebb szempontot itt az jelenti, hogy az adott orszdg allamf6je vajon milyen mértékben
sz6l bele a napi politikdba, milyen szokdsok alakultak ki ezzel kapcsolatosan. A brit és a né-
met rendszer természetesen élesen kiilonbozik a félelnoki berendezkedésti franciatol, ahol
az allamfének kiemelt szerepe van, tulajdonképpen az egész kormanyzati miikodés motorja-
nak tekinthet6. Ha pedig a brit és a német allamf6 szerepe, hatalmi stlya kozott is kiilonbsé-
get akarunk tenni, akkor a relative er6teljesebb, féként a parlament feloszlatasdhoz kapcso-
16dé jogositvanyai okan az utobbit tekinthetjitk a kormanyzati rendszer miikodésének szem-
pontjabdl meghatarozébb szereplonek.

Az Egyesiilt Kiralysag parlamentaris rendszerében a megbizatdsat 6rokletes titon elnye-
ré allamfé klasszikusan szimbolikus, protokolldris feladatokat lat el. Az uralkododk évsza-
zadok ota elfogadjak az alséhazi eréviszonyokat, és alkalmazkodnak hozzdjuk, még ha
nem szimpatizdlnak is az adott miniszterelnokkel és kormanyaval. Utoljara 1834-ben for-
dult el6, hogy az uralkodé a parlamenti tobbség ellenében adott kormdnyalakitasi meg-
bizast. Ekkor a whig Earl Grey miniszterelnok lemondasa utan egy rovid idére az ugyan-
csak whig Lord Melbourne kapott megbizatast, azonban kormanyat IV. Vilmos kiraly még
novemberben elutasitotta, és el6bb két tory miniszterelndkoknek — Wellington gréfjanak
(Arthur Wellesley), majd decemberben Robert Peelnek — adott megbizast, majd az év leg-
végén egyoldaluan feloszlatta a parlamentet, annak dacara, hogy Lord Melbourne vezeté-
sével a whig kabinetnek megvolt a tobbsége. Az 1835 elején megtartott valasztason azon-
ban a toryk nem szereztek tobbséget, igy Lord Melbourne végiil mégiscsak folytathatta
munkajat.”? Ezt kovet6en azonban az uralkodok tiszteletben tartottak a jatékszabalyokat.
A mindenkori brit allamfé mozgasterének kapcsan érdekes kérdést vet fel, hogy bizony-
talan er6viszonyok kozepette - ez jellemezte példdul a hetvenes éveket vagy a 2010-es va-
lasztasok utdni id8szakot — az uralkodé befolydsolhatna-e érdemben a folyamatokat. Patt-
helyzetben kétségteleniil felmeriilne az alkotmanyos miikodés stabilitasaért valo felel§ssé-
ge, ugyanakkor ez az emlitett bizonytalan idészakokban megfigyelhetd uralkodoéi passzi-
vitas a ,,szokasaval” ellentétes magatartas lenne ez az allamf6 részér6l. A monarcha sem-
legességét tamasztja ala az is, hogy tobb mint haromszaz évvel ezel6tt, 1707-ben, az utol-
6 Stuart-hazi uralkodd, Anna kirdlyné részérdl, az ir miliciardl sz6l6 térvényjavaslat ese-

72 CHRONOWSKI: i. m. 189. Tovabba ldsd a brit kormanyzati portal torténeti visszatekintését az Egyesiilt Kiralysag
miniszterelnokeirél: www.gov.uk/government/history/past-prime-ministers [2014. oktdber 15.].
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tében fordult el utoljara, hogy az allamfé megvétozott egy térvényt.”> Minekokan az al-
lamf6 be sem léphet az alséhaz tiléstermébe, az évente megrendezett, tinnepélyes parla-
menti megnyitobeszédét is csak a Lordok Hazaba atvonulva tudjak meghallgatni a képvi-
sel6k. Az allamf§ és a miniszterelnok kozotti kozjogi kapesolatot leginkabb a szokasjogga
valt heti személyes — vagy ha ez nem lehetséges, telefonos - audiencia biztositja, teszi é16-
vé, amelynek keretében az uralkoddnak joga és kotelessége is kifejteni véleményét a kor-
manyzat iigyeirdl, de ennek ugyancsak szimbolikus jelentdsége van.”

A brithez hasonldan a német allamf alapvetéen ugyancsak protokolldris szerepet tolt be
a Német Szovetségi Koztarsasag mikodésében. A dontben szimbolikus hataskorokkel fel-
ruhdzott szvetségi elndkre vonatkozo alkotmanyos szabalyozas kialakitasakor az alkotma-
nyoz6 atyak szeme el6tt a weimari, relative erés dllamféi hatalom elkeriilése lebegett, hiszen
az - barmennyire is demokratikus volt — végiil elvezetett a naci totalitdrius diktatira egysze-
mélyi uralmahoz. Ezért a bonni Alaptorvény szlikre szabott jogositvanyokkal latta el a sz6-
vetségi elnokot, ami Zeller Judit szerint egyebek mellett abban is megnyilvanul, hogy a mi-
niszterek kinevezésére tett kancelldri javaslatot az allamfé csak formai szempontbodl vizs-
galhatja, és amennyiben e feltételek fennallnak, akkor nincs lehet8sége a megtagadasra.”
Ugyanakkor bizonyos esetekben felerdsddhet a német allamf6 szerepe. Az alapvetéen pro-
tokollaris funkcidihoz képest az Alaptdrvény biztosit szamara bizonyos mozgasteret, ami-
vel - szerepfelfogasatdl fliggéen — képes lehet befolydsolni a politikai folyamatokat, példa-
ul a gyakorlatban tobb alkalommal is kihasznalt vétozasi lehetSségével vagy éppen az also-
héz feloszlatasaval kapcsolatos jogositvanyaival. Ez utobbi kapcsan meglévé mérlegelési jo-
ga — kiilonosen a kancellar ez iranyu, rendkiviil sziik mozgastere okan - egyértelmtien felér-
tékelddik. Raadasul a miniszterelnok kinevezése mellett a sikertelen kancelldrvalasztds mi-
atti parlamentfeloszlatashoz sincs sziiksége a kormany valamely tagjanak ellenjegyzésére.”s

Franciaorszagban a miniszterelnok megbizatdsa és jelentds mértékben sorsa is egy-
értelmtien a nagy hatalmi dllamfétél fugg. Az allamfének szamos, ellenjegyzés nélkiil
gyakorolhaté jogositvanya van (példaul a minisztereln6k kinevezése, a Nemzetgytilés
feloszlatasa), és — a francia Alkotmdny 11. cikkének értelmében, ha vitatottan is, de -
akar a parlamentet megkeriilve, népszavazds utjan is keresztiilvihet lényeges alkotma-
nyos valtoztatasokat, mint amire példaul 1962-ben, a kozvetlen elndkvalasztas beveze-
tésekor De Gaulle részérdl sor is keriilt, illetve 1969-ben is ezzel probalkozott. S bar az
allamf6 ez utdbbi jogositvanyaval latszélag csak a kormdany(f6) javaslata alapjan élhet,
nyilvanvald, hogy a miniszterelndk ebben a tekintetben (is) alarendelt szerepet jatszik.””

73 MEZEY- SZENTE: i. m. 220.

74 A brit uralkod6 és a miniszterelnok kozjogi viszonyarél lasd a brit allamfé portaljat: www.royal.gov.uk/
MonarchUK/QueenandGovernment/QueenandPrimeMinister.aspxc [2014. oktéber 15.].

75 ZELLER Judit: Német Szovetségi Koztarsasag. In: CHRONOwsKI Néra - DrINOcz1 Timea (szerk.): Eurdpai kor-
mdnyformdk rendszertana. Budapest, HVG-ORAC, 2007, 132.

76 Cservak Csaba a német elnokot - tobbek kozott a vétdzasi gyakorlata miatt — kifejezetten nem sorolja a gyenge
allamfok kozé. CsERVAK Csaba: Vilasztasi és kormdnyzati rendszerek Gsszefiiggései. Jogelméleti Szemle, 2007/2.
szam. Lasd: http://jesz.ajk.elte.hu/cservak30.html [2014. oktéber 15.].

77 A francia alkotmédnymddositéds e sui generis modjérél ldsd: ADAm: Franciaorszdg alkotmdnyos... i. m. 23-24.,
33-35.,, 86.,112., 152.
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A francia alkotmany szerint a koztarsasagi elnok elvileg a miniszterelnok javaslatara és
ellenjegyzése mellett nevezi ki a minisztereket is, a gyakorlatban azonban ugyancsak az
allamfé szava a meghatdroz6, a miniszterelnok eleve olyan jeloltet javasol, akirdl felté-
telezi az dllamfé bizalmat. A kiiliigyi és a védelmi tarca tekintetében az allamfé befolya-
sa pedig még egyértelmibb.”

Franciaorszagban a félelnoki rendszer sajatossaganak, illetve az allamf6 és a parlament 2000-
ig tarto eltéré mandatumhosszanak kovetkeztében tobb alkalommal is kialakult olyan szitu-
acid, amikor egyidejlileg mas part adta a koztarsasagi elnokot, és mas a parlamenti t6bbsé-
get maga mogott tudd miniszterelnokot. Az 6t6dik koztarsasag alatt eddig ez harom izben -
1986-1988, 1993-1995, illetve 1997-2002 kozott — fordult el8.”” Ezeket az id6szakokat hivjak
kohabitdciénak vagy tarsbérletnek, amikor a két kozjogi méltdsag — eltérd politikai szinezetiik
ellenére — kénytelen egyiittmtikodni. Az allamfé hatalma ilyenkor valamelyest korlatok kozé
szorult, a miniszterelnokok pedig nagyobb autoritast tudtak kiharcolni maguknak. A tarsbér-
let kialakulasanak lehet&ségét jelentdsen lecsokkentette, hogy 2000-ben hétrél 6t évre modosi-
tottak az allamf6 megbizatdsi idejét, igy f6 szabdly szerint a koztarsasagi elnok megvalasztasa-
nak évében tartanak nemzetgytilési valasztast is, tehat nem valoszint, hogy a néhany héten be-
lil megtartott két valasztison jelentésen megvaltoznanak a franciak partszimpatiai.*

Végiil, ami az dllamf6é akadalyoztatasanak kérdését illeti, Németorszagban és Franciaor-
szagban is az elnoki hatdskoroket a parlament méasodik kamardjanak elndke gyakorolja. A
francia miniszterelnok vagy a német kancelldr ebben a tekintetben tehdt csak a harmadik
koézjogi méltdsag a sorban, amibél persze tényleges hatalmi stlyukra nézve nem vonhatunk
le relevans kovetkeztetést. Franciaorszdgban a miniszterelnok még sajat kormanyanak {ilé-
sén is csak kivételes esetekben, kifejezett felhatalmazds alapjan és kizar6lag meghatarozott
napirend tekintetében helyettesitheti a koztarsasagi elnokot.*!

2.6.2. A miniszterelnok és a parlament

A kormany(f6) és parlament kapcsolatat az el6z6 fejezetekben mar tobb szempontbdl érin-
tettiik, e helyiitt a hdrom vizsgalt orszag miniszterelndkének parlamentfeloszlatassal kapcso-
latos lehetGségeit érdemes Osszehasonlitanunk. Mindharom orszag kozos abban, hogy se-
hol sem lehet id6 el6tt megakasztani a masodik kamara mandatumat. A brit Lordok Héza, a
francia szenatus, illetve a német Szovetségi Tanacs (Bundesrat) ebbdl a szempontbdl védett
intézményeknek tekinthetdk, a kozjogi rendszer stabilitasanak fontos szimbdlumai.

A 2011-es brit reform 6ta elmondhatd, hogy a miniszterelnok - pusztan sajat akaratdbol -
egyik orszdgban sem tudja korldtok nélkiil kezdeményezni a parlament feloszlatasat. Mig az
Egyesiilt Kiralysagban és Németorszagban két — el6bbinél torvényben, utébbinal az Alaptor-

78 Uo. 98.

79 HASKO: i. m. 243.

80 A tarsbérletekrdl lasd ApAM: Franciaorszdg alkotmdnyos... i. m. 28-30., 89-90.

81 Lasd: Német Szovetségi Koztarsasag Alaptorvénye, 57. cikk, illetve Franciaorszag Alkotmanya, 7. cikk 4. bekez-
dése, valamint 21. cikk, 4. bekezdés.
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vényben nevesitett — konkrét, a miniszterelnokt6l nem vagy csak részben fiigg6 esetben ke-
riilhet ra sor, addig Franciaorszigban a miniszterelnok maximum csak a véleményét mond-
hatja el az dllamfé dontése el6tt. Erdemes részletesebben is szemiigyre venniink e szabalyokat!
Az Egyesiilt Kiralysagban a parlament feloszlatasa eredetileg az uralkodé prerogativai ko-
zé tartozott, fokozatosan kerdilt 4t a miniszterelnok tényleges hatdskorébe. A hosszt idén ke-
resztiil meglévé szabalyozas szerint a brit miniszterelnok a doéntésével barmikor megszakit-
hatta az als6haz mandatumat, és 4j valasztasok kiirasat kezdeményezhette a kiralyn6nél. A
gyakorlatban ez azt jelentette, hogy a brit valasztok gyakorta id6 el6tt megujitottak a House
of Commons megbizatasat. Az 1945 és 2010 kozott megtartott tizennyolc parlamenti valasz-
tasbdl tizenegyre az 6téves ciklus lejarta el6tt, a legtobb esetben a negyedik évben keriilt sor.
Ugyanakkor az is el6fordult, hogy egy éven beliil két valasztast tartottak, ugyanis 1974 feb-
ruarjdban és oktoberében is volt altalanos valasztas.® A parlament alséhdzanak mandatuma
tehat csak legfeljebb volt 0t év az Egyesiilt Kiralysagban. Ezen a tradicién valtoztatott a 2011-
ben lezarult reform, amelynek értelmében a brit alséhdz mandatuma fixen 6t év lett, a kovet-
kezé valasztas iddpontja pontosan meghatarozott (legkdzelebb 2015. majus 7-én, csiitorto-
kon lesz), igy a mindenkori miniszterelnok csak két modon tudja elérni az alsohaz feloszla-
tasat. Egyfel6l bizalmatlansagi inditvany elvesztésekor, amennyiben két héten beliil nem fe-
jeznek ki mégis bizalmat a kormanynak, masfeldl egy kifejezetten feloszlatasra iranyulé in-
ditvany kétharmados als6hdzi timogatdsaval. E két esetet leszamitva a miniszterelnok ké-
nye-kedve szerint mar nem élhet ezzel a lehet&séggel, tehat e karaktert, jelleget add jogosit-
vany korlatozasa jelentds valtozasnak tekinthet6 az intézmény torténetében.®
Franciaorszagban a parlament feloszlatasa egyértelmten az dllamfé diszkreciondlis joga, s
nemcsak a masik két, hanem Eurépa tobbi orszagaval dsszehasonlitva is az egyik legerésebb
parlamentfeloszlatasi jogositvanya a francia koztarsasagi elnoknek van. Az alkotmany sze-
rint ebben a kérdésben csak konzultal a miniszterelnokkel, illetve a parlament két hazanak
vezetdjével, ez azonban nem jelent érdemi korlatot.’* Az 6t6dok koztarsasag eddigi tizenha-
rom nemzetgytilési valasztédsa koziil otre az allamf6 id6 el6tti parlamentfeloszlatdsa miatt
keriilt sor, amelyeknek a hétterében kiilonb6z8 indokok huzédtak meg. Addm Péter a mun-
kajaban idézi Dominique Chagnollaud francia alkotmanyjogasz tipologidjat, amelyben az

82 Az 1974. februarban megtartott valasztésra f6 szabdly szerint eleve csak 1975-ben kellett volna sort keriteni,
azonban a banyészok sztrajkja miatt egyre er6s6dé konfliktus okan az akkori konzervativ miniszterelnok,
Edward Heath ugy dontétt, hogy elérehozza a valasztast. A szamaéra kudarcot jelent6 eredmény utdan nem
tudott megéllapodni a liberalisokkal, igy a munkasparti Harold Wilson kisebbségi kormanyt alakithatott,
a kormanyzést pedig az 1974. oktéberi Gjabb valasztas utan is folytatni tudta. Lasd errdl, illetve Heath és
Wilson miniszterelnokségérol a brit kormanyzati portalt: www.gov.uk/government/history/past-prime-
ministers [2014. oktéber 15.]. Tovabba: SURANYI Rébert: Nagy-Britannia és Eszak-Irorszdg Egyesiilt Kiraly-
saga. In: KARDOS Jozsef - SIMANDI Irén (szerk.): Eurdpai politikai rendszerek. Budapest, Osiris Kiado, 2004,
563-564.

83 A parlamentfeloszlatds megvéltoztatasarol (Fixed-term Parliaments Act 2011) lasd a brit parlament portal-
jat: www.parliament.uk/business/publications/research/briefing-papers/SN06111/fixedterm-parliaments-
act-2011 [2014. oktéber 16.]. Tovabba: www.parliament.uk/about/how/elections-and-voting/general/
dissolution/ [2014. oktdber 15.].

84 Kozjogi korldtnak maximum csak azt tekinthetjiik, hogy ismételt feloszlatasra a valasztasokat kovetd évben, il-
letve kivételes allapot idején sincs erre lehetsége. Lasd: Franciaorszag Alkotmanya, 12. cikk és 16/5. cikkely.
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esetek tobbsége egy-egy parlamentfeloszlatdsi tipust testesit meg. E szerint a feloszlatas tor-
ténhet egyrészt bossziibdl, mint példaul Charles De Gaulle-é 1962-ben, amely a korméanya-
tol — a francia nemzetgytlési képvisel6k dltal - megvont bizalomra adott valasznak tekint-
het6. Mésrészt sor keriilhet ra a néppel val6 egyfajta ,,konzultdcié” keretében, amire ugyan-
csak De Gaulle szolgaltatott példat, amikor - joval az altala javasolt, alkotmanyos kérdések-
ben is donteni hivatott referendum el6tt — 1968-ban azért oszlatta fel a Nemzetgytlést, hogy
kvazi kikérje a nép véleményét az altala fontosnak tartott kérdésben, és az 6 meger6sité ta-
mogatasukkal vezesse ki az orszagot a valsagbol. Harmadrészt a parlamenti viltégazdasdg je-
gyében az elnokkel azonos partallast nemzetgytilési tobbség kialakitasa is cél lehet, mint pél-
daul Frangois Mitterrand esetében 1981-ben és 1988-ban. Negyedrészt taktikai szempont-
bdl is felhasznalhatd, a gyenge parlamenti tobbséget is meg lehet erdsiteni vele, mint amivel
Jacques Chirac prébalkozott — sikerteleniil — 1997-ben. Végiil a parlamentfeloszlatast egy-
fajta fenyegetésként is fel lehet hasznalni, amivel a renitens képviselGket sakkban lehet tarta-
ni, mint ahogyan ezt Valéry Giscard d’Estaing 1976-1981 kozott igyekezett is kihasznalni.®
Az emlitett példakbdl kitlinik, hogy az eddigi hét allamf6 koziil csak harom élt ezzel a jo-
gositvanydval, Mitterrand elnok kétszer is, De Gaulle és Chirac pedig egy-egy alkalommal.
Németorszagban az alsohaz feloszlatasara két esetben van lehet6ség. Az egyik a ,relative”
sikeres kancelldrvdlasztds, vagyis amikor a harmadik kancellarvélasztasi forduloban csak re-
lativ tobbséggel valasztjak meg a jeldltet. A szovetségi elnok — hét napon belill - ekkor dont-
het gy, hogy a kinevezés helyett feloszlatja a parlamentet. A masik eset az elvesztett bizal-
mi szavazds, amikor a kancellar javaslatara — huszonegy napon beliil - ugyancsak mérlegel-
het az elndk, hogy 4j kancellar keresése vagy a kisebbségi kormanyzas folytatasa helyett -
eleget téve a kancellar kérésének - inkabb feloszlatja a Bundestagot, és 4j valasztast ir ki.®
Ami a gyakorlatot illeti, 1949 6ta az els6 esetre még nem volt példa, az eddigi 6sszes kancel-
lart megvalasztottak mar az els6 forduldban. Bizalmi szavazasra — mint lattuk - viszont 6t
alkalommal is sor keriilt. Amikor a kancelldrnak valoban az volt a szdndéka (mint Helmut
Schmidtnek 1982 februarjaban vagy Gerhard Schrodernek 2001 novemberében), hogy bi-
zalmat nyilvanitsanak irdnyaba, a szavazds sikeres is volt. Amikor viszont a valodi (palastolt)
szandék a Bundestag feloszlatasa volt (mint példaul Willy Brandt esetében 1972 szeptembe-
rében, Helmut Kohl esetében 1982 decemberében és Gerhard Schroder esetében 2005 juliu-
séban), a kancellarok tudatosan vesztették el a bizalmi szavazast, és mindhdrom izben sor is
keriilt a parlament feloszlatdsara.’” Lathato tehdt, hogy a német kormanyzati gyakorlatban a
parlamentfeloszlatas a bizalmi szavazas, pontosabban az amogotti valds szandék fiiggvénye.

2.6.3. A miniszterelnék és a kormdny

A minisztereln6knek a kormannyal val6 kapcsolata mindharom orszagban megegyezik abban,
hogy a miniszterelnok tesz javaslatot az allamfének a miniszterek személyére nézve. A kormany-

85 ApAMm: Franciaorszdg alkotmdnyos... i. m. 82-83.
86 A Német Szovetségi Koztarsasag Alaptorvénye, 63. cikk (4) bekezdés, illetve 68. cikk (1) bekezdés.
87 Lasd 58. jegyzet.
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zati rendszerek ebben a tekintetben tehat nem killonboznek egymastdl, am mig a brit és a német
kormanyt6 maga donti el, hogy ténylegesen ki legyen részese a kormanynak (illetve a brit eseté-
ben a kormanyon beliili sztik kort kabinetnek is), addig a javaslattétel szabadsaga a francia mi-
niszterelnok esetében korldtozott, hiszen dontését a gyakorlatban az allamf6 allaspontjara tekin-
tettel hozza meg. Ugyanez igaz a ciklus kozbeni személyzeti vagy szervezeti valtoztatasokra is.

Chronowski Néra egyik, altala is szerkesztett konyvben megjelent tanulményéban olvashat-
juk, hogy az Egyesiilt Kiralysagban leginkabb a kormanyf6 személyisége, a kormanypart, illetve
amogotte 1évo parlamenti tobbség egysége vagy megosztottsaga hatarozza meg a kormany felet-
ti hatalmanak mértékét és mikéntjét.*® Ez mindharom dltalunk vizsgalt orszégra egyarant igaz.
Az alkotmanyos szokasokbdl és a gyakorlati miikodés tapasztalataibol pedig az is kirajzolodik,
hogy az egyes miniszterelnékok milyen mértékben képesek korményuk tagjainak dontéseit be-
folyasolni, vagy tevékenységiiket az altaluk helyesnek vélt iranyba terelni. Ebben a tekintetben ta-
lan a brit miniszterelnok a legbefolyasosabb, aki utasitdsokat adhat miniszterei szamara, altala-
nos jellegti direktivakkal lathatja el Gket, vagyis beleszolhat barmelyik tarca tigyeinek vitelébe.®

Németorszagban mér drnyaltabb a szabalyozds, a kozvetlen utasitasadas lehetSségét kor-
latozzak a felel6sség alkotmanyos szinten is meghuzott hatdrvonalai. A kormany miikodését
ugyanis hdrom klasszikus elv hatarozza meg. Az egyik és legfontosabb a miniszterelnoki elv
(Kanzlerprinzip), amely szerint a kancelldr jeloli ki a kormanyzas iranyvonalait. Ezzel fiigg
Ossze a reszortelv (Ressortprinzip), amely szerint a miniszterek a kijel6lt iranyokat kotelesek
tartani, de a sajat agazatuk tekintetében nagyfoku autonémiaval rendelkeznek. S végiil a har-
madik a kabinet elv (Kollegialprinzip), vagyis a kormany testiiletileg mikodik, a tarcak ko-
z6tti vitas kérdéseket a kormanynak kell elrendeznie.” Mindebbdl kideriil, hogy a kancellar
feleléssége nem foglalja magdban az dgazati kormdanyzati felel6sséget, igy a kancelldr az dga-
zati politikai részleteit illetGen nem gyakorol iranyitast a miniszterek felett.”

Franciaorszag vonatkozdsdban Addm Péter hangsulyozza, hogy a miniszterelnok és a kor-
many tobbi tagja kozott jogilag nincs hierarchikus viszony, a kormanyf6é nem fénoke, nem
feljebbvaldja vagy felettese a tobbi miniszternek. Ez viszont nem zarja ki azt, hogy a minisz-
terelnok mint a kormany munkéjanak a vezetdje utasitdsokat, direktivikat adjon a miniszte-
reknek, ha nem is részletekbe menden. A miniszterelnok gyengébb hatalmi sulya ellenére a
kormany tagjainak utasithatosaga tehat nemcsak a nagy hatalmu koztarsasagi elnok ,,privi-
légiuma”®* A miniszterelnok utasitasadasi lehetésége annak fényében kiilonos, hogy bar van

88 CHRONOWSKI: i. m. 190.

89 RosE, Richard: Politika Anglidban. In: ALMOND, Gabriel A. - PowELL]r., G. Bingham - STRoM, Kaare - DALTON,
Russel J. (szerk.): Osszehasonlit6 politolégia. Budapest, Osiris Kiadd, 2006, 239., illetve IMRE Miklds — Kris-
16 Katalin: Az Egyesiilt Kiralysag kozigazgatésa. In: SZaMEL Katalin — BALAzZs Istvdan — GAJDUSCHEK Gyorgy
- Kor Gyula (szerk.): Az Eurépai Unié tagillamainak kozigazgatdsa. Budapest, Complex Kiadd, 2011, 119.

90 DacrTON, Russel J.: Politika Németorszagban. In: ALMOND, Gabriel A. - PowkeLL Jr., G. Bingham - STRoM,
Kaare - DALTON, Russel J. (szerk.): Osszehasonlité politolégia. Budapest, Osiris Kiadé, 2006, 380-381.

91 LOvVETEI Istvan - BOrROs Anita - GAJDUSCHEK Gyorgy: Németorszag kozigazgatasa. In: SzaMEL Katalin - Ba-
LAzs Istvan - GAJDUSCHEK Gyorgy - Kor Gyula (szerk.): Az Eurdpai Unid tagdllamainak kozigazgatdsa. Buda-
pest, Complex Kiadd, 2011, 486.

92 ApAm: Franciaorszdg alkotmdnyos... i. m. 98-99., 104-105.
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lehet8sége Osszehivni az allamfd részvétele nélkiil zajlé tn. kabinetértekezletet, a kormany
iléseit sem 6, hanem a mindenkori koztarsasagi elnok vezeti.

Végiil jelen alfejezet kapcsan a miniszterelnoki megbizatas mellett egyidejitleg elldtott eset-
leges miniszteri feladatokra érdemes utalni. Ami a gyakorlatot illeti, mindharom orszag kii-
l6nbozik egymastdl. Az Egyesiilt Kirdlysagban — mint fentebb lattuk - a mindenkori minisz-
terelnok hagyomanyosan egyuttal kozszolgalati miniszter is. Franciaorszagban nincs kizar-
va, hogy a miniszterelnok mas megbizatast is vallaljon, ami ha ritkan is, de el6fordult mar,
példaul Raymond Barre egyuttal pénziigy-, George Pompidou pedig kozoktatasi tigyekért
felel6s miniszter volt.”® Németorszagban — Magyarorszaghoz hasonléan - nem bevett gya-
korlat, hogy a kancellar egy konkrét miniszteri portfélidért is feleljen.

2.6.4. A miniszterelnok és egyéb alkotmdnyos szervek

E helyiitt a vizsgalt orszagoknak a miniszterelnok hatalmara is kihat6 allamszerkezeti beso-
roldsat, illetve a mindenkori kormanyzati és parlamenti tobbség akaratat ellenstlyozni képes
alkotmdnybirdskodds kérdését vizsgaljuk meg.

A héarom orszag kozil a legunitdriusabbnak Franciaorszag tekinthetd, ami Gsszefiigg a
centralizalt és hierarchizalt klasszikus francia kézigazgatasi modellel. Ezzel szemben a brit
és a német allamszerkezet mar nagyobb mozgasteret biztosit az egyes dllamalkoto entitasok
szdmara. Az egységes, unitarius Egyesiilt Kirdlysagot a kilencvenes évek masodik felében ki-
bontakozé decentralizacids folyamat, a skot, az északir és a walesi onkormdnyzas megerd-
sitése, a helyi parlamentek (re)aktivalasa an. devolutiv dllamma tette. A szakirodalom a To-
ny Blair kormdnyzasanak idején végrehajtott reformokat egyenesen a foderalizmus irdnyaba
vald hatarozott elmozdulasként értékeli.* A devolicids folyamatok az Egyesiilt Kiralysag te-
rilleti egységét is megkérddjelezték, azonban az egyes orszagrészek elszakadasat szorgalma-
z6 torekvések a Skocia fiiggetlenségérél sz6016, 2014. szeptember 18-an megtartott népszava-
zas kudarca utan - egy iddre legaldbbis - veszitettek lendiiletiikbél.

Németorszag a foderdlis dllamok egyik klasszikus tipusa, ahol a tartomanyi rendszernek
évszazados hagyomdnyai vannak. A kancelldr jogallasa kiemelt, a kormdny(f6)nek a par-
lament el6tti felel¢ssége konstruktiv bizalmatlansagi inditvannyal meggyengitett, vagyis a
kormanyzati rendszer kormdnyzati stabilitast szolgalé elemeit a foderalis elrendezésbdl fa-
kadé hatalommegosztas ellensulyozza. A kett6 tehdat kolcsonosen feltételezi egymast, a vég-
rehajté hatalom megerdsitése csak a Landok meghatdrozott autonomiajaval egyiitt indokol-
hato és igazolhatd. A tartomdnyokban zajlé partpolitikai mozgasoknak, hangsulyeltolda-
soknak a kancellar kormanyzasa szempontjabdl is jelentésége lehet. A szdvetségi torvény-
hozas masodik kamarajaban, a Bundesratban ugyanis sajatos médon a tartomanyi korma-
nyok és kormanyfék kijelolt tagjai vesznek részt, s mivel a tartomanyok lakossagaranyosan

93 Uo. 98-99.

94 GAJDUSCHEK Gyorgy: A kozigazgatds szervezeti jellemzGi — Gsszehasonlité aspektusbol. In: SzameL Katalin —
BALAzs Istvan — GAJDUSCHEK Gyorgy — Ko1 Gyula (szerk.): Az Eurdpai Unid tagdllamainak kozigazgatdsa. Bu-
dapest, Complex Kiadd, 2011. 44., illetve IMRE-KR1STO: i. m. 105.
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delegalnak ide tagokat, egy-egy nagyobb tartomanyban bekovetkezett kormanyvaltas — a két
kamara aszimmetrikus sulya ellenére is - befolydsolhatja a kancellar jogalkotasi munkajat.
Sét, mint lattuk, egy-egy jelentdsebb tartomany elvesztése akar a kancellar székébe is kertil-
het, mint ahogyan ezt 2005-ben Gerhard Schroder esetében a szocidldemokrata fellegvar-
nak tekintett észak-Rajna-vesztfaliai tartomanyi valasztas elvesztése utan megfigyelhettiik.”

A parlamenti tobbség akaratat ellenstlyozé alkotmdnybirdskodds tekintetében a francia és
a német modell mutat hasonldsagot, hiszen mindkét allamban 1étezik kiilondllé intézmény-
ként mikodé Alkotmanybirdsag. Az 1958-ban létrehozott, meglehetdsen aktivista szellemi-
ségben mikod6 francia Alkotmdnytandcs sajatossaga, hogy minden organikus torvény® eseté-
ben el6zetes alkotmanyossagi kontrollt végez, a tobbi torvény tekintetében pedig tobbek kozott
a miniszterelnok is kezdeményezhet ilyen eljarast. Ugyanakkor - eltéréen a megszokott euro-
pai modellektdl - a francia testiiletnek nincsenek utélagos ellendrzési hataskorei.” Az 1949-
es bonni Alaptorvény altal bevezetett, az 1951-es torvénnyel felallitott német Szovetségi Al-
kotmdnybirésdg komoly politikai tényezd, amely képes akadélyt jelenteni a kancellar szama-
ra, még ha a tagok kivélasztasaban a mindenkori parlamenti tobbség orientacids erejti is.® A
két (alapjogi és allamjogi) szenatusra bomlo talros testiiletnek a kancellar kormanyzasa szem-
pontjabdl is kiterjedtek a hataskorei — el6zetes és utdlagos, illetve absztrakt és konkrét norma-
kontroll, az Alaptorvény értelmezése stb. -, nem véletlen, hogy a szakirodalom nem a harma-
dik hatalmi 4g egyik szervének, hanem érdemben 6nall6 ,hatalmi 4gnak” mindsiti.”

A francia és német példaval szemben az Egyesiilt Kiralysagban nincs elkiiloniilt Alkot-
mdnybirésdg, s6t a parlamenti szupremacia klasszikus elvének okan alkotmanybiraskodas
sem létezik, ilyen jelleg(i feladatokat legfeljebb a parlament l4t el. A kontinentalis orszdgokra
jellemz§ kartalis alkotmany hianya miatt a parlament altal hozott térvényeket mads szerv te-
hat nem biralhatja feliil, alkotmdnyellenességre hivatkozva nem lehet a birdésagok el6tt meg-
tamadni azokat. A jogszabélyok értelmezésével kapcsolatos vitakat ugyanakkor a birésagok
oldjak fel, s az Egyestilt Kiralysagnak az Eur6pai Kozosséghez val6 1973-as csatlakozasa utan
a parlamenti szuverenitas elve is moédosult. Azéta a brit nemzeti jogszabalyokat (is) az unids
jogszabdlyokkal 6sszhangban kell értelmezni, és ha ez nem lehetséges, akkor a kozdsségi jog
elébbre vald. 1998-t6l pedig az Emberi jogok eurdpai egyezménye is beépiilt a kiralysag jo-
gaba, amellyel a brit térvényeknek ugyancsak sszhangban kell lenniiik.'®

95 Az elvesztett tartomanyi vélasztasrol lasd: Schroder elérehozott valasztist akar Németorszdgban. MTI, Origo
Portal, 2005. méjus. 22. Lasd: www.origo.hu/nagyvilag/20050522schroder.html [2014. oktdber 15.]

96 Organikus torvény hatarozza meg példaul a parlament két haza megbizatasanak idétartamat, tagjainak sza-
mat, dijazdsat, valaszthatosaguk feltételeit, vagy a megiiresed6é parlamenti helyekre ideiglenesen helyettesités
céljabol bekeriil$ személyek megvélasztisanak feltételeit. Lasd: Franciaorszag Alkotmanya, 25. és 46. cikk.

97 VERESS Emé&d: Francia koztdrsasdg. In: CHRONOWSKI Néra — DrINOczI Timea (szerk.): Eurdpai kormdnyfor-
mdk rendszertana. Budapest, HVG-ORAC, 2007. 114-115. A francia Alkotmanytanacs joggyakorlatarol lasd:
SzENTE Zoltan: Eurdpai alkotmdny- és parlamentarizmustorténet 1945-2005. Budapest, Osiris Kiado, 2006.
214-218.

98 A német Szovetségi Alkotmanybirdsag miikodésérol lasd részletesen: SZENTE: i. m. 240-254.

99 LOVETEI-BOROS-GAJDUSCHEK: i. m. 483-484.

100 IMRE-KRISTO: i. m. 105 -106., illetve CHRONOWSKI: i. m. 191-192.
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3. OSSZEGZES: A MINISZTERELNOKI INTEZMENY JELLEGE, SULYA

Zarasként a hdrom orszdg miniszterelndki intézményének karakterét az intézmény kor-
manyzati rendszerben elfoglalt hatalmi stlyanak, a parlamenti felel6sség intenzitdsanak, a
kormanyzati mtikodés stabilitasfokanak, illetve a masodik vilaghabort utani miniszterelné-
ki ciklusok 6sszegz6 elemzésének révén kivanjuk 6sszevetni.

Az Egyesiilt Kiralysdg miniszterelnoke a parlamentaris, korrigalt westminsteri kormany-
zati rendszer kitiintetett szerepldje, amely funkcid jelentésen eltavolodott a klasszikus parla-
mentdris primus inter pares kozjogi tradiciétol. Szamos szempontbdl nagyobb a hatalma,
mint az eurdpai kormanyféké altalaban, példaul nemcsak a kormanynak vagy partjanak az
els6 embere, hanem a parlamenti frakciot is 6 vezeti.'"!

Leglényegesebb jogositvanya egészen 2011-ig a parlament feloszlatasanak korlatlan kez-
deményezése volt, amellyel gyakorlatilag egymaga donthetett arrdl, hogy az orszagban mi-
kor legyen valasztas. S bar David Cameron e jelent6s jogkortél megfosztotta sajat magat, az
intézmény jellege, karaktere alapjaiban nem valtozott.

Ami a kormdnyzati rendszer stabilitdsat illeti, a hetvenes évek rovid iddszakat leszamit-
va évtizedeken keresztiil stabil, szilard és fegyelmezett parlamenti tobbségre tamaszkodo
egyparti kormdnyok alakultak, amelyek tobbnyire atlagosan négy évig voltak hivatalban. A
leghosszabb ideig Margaret Thatcher (tizenegy év), a legrévidebb ideig pedig Alec Douglas-
Home (egy év) miniszterelnoki ciklusa tartott.

A stabilitashoz hozzatartozik, hogy a parlamenti képvisel6k nem tul gyakran vetették fel
a kormdny(f6) parlament el6tti felel6sségét, s minddssze egyszer, 1979-ben, James Callaghan
miniszterelnoksége alatt fordult el6, hogy megvontak a bizalmat az aktudlis kormanytol. A
kormanyfék ugyancsak ritkan éltek a bizalom felmérésének lehet6ségével.

Winston Churchill 1940-ben megalakitott nemzeti egységkormanyatol szamitva 6sszesen
tizenot miniszterelnok volt hivatalban, személyét tekintve tizenhdrom, hiszen els6 minisz-
terelnoki ciklusukat kévetéen Winston Churchill, illetve Harold Wilson - el6bbi Clement
Attlee, utobbi Edward Heath kormanyzasa utdn - ismét miniszterelnoki megbizatast ka-
pott. 1940 6ta 6sszesen tizennyolc kormanyalakitas tortént. Partpolitikai szempontbdl ki-
lenc konzervativ (nyolc miniszterelnok, kb. negyvennégy év) és hat munkasparti (6t minisz-
terelnok, kb. harminc év) ciklus kiilonithetd el. A konzervativok tulsulyat még jobban kife-
jezi, ha a Tony Blair el6tti idészakot vizsgaljuk, ugyanis az 1940-1997 kozotti 6tvenhét évbol
mindossze tizenhét évig volt hivatalban munkdsparti kormanyfé.

A francia miniszterelnoki tisztség tobb szempontbdl is az allamfének aldrendelt funkcio,
a miniszterelnok feladata dontGen a végrehajtas, méghozza a koztarsasagi elnok akaratanak
megfelelden. Tévedés lenne ugyanakkor pusztan az allamfé mindenkori ,babjanak” tekinte-
ni ezt a posztot, hiszen szamos olyan - példaul jogalkotasi vagy egyes esetekben kinevezési
stb. — jogositvanyai is vannak, amelyek 6ndllésagot kolcsondznek az intézménynek. A tars-
bérletek idején kivivott relativ autondmidja pedig a késébbi idészakokra is kihatott, s szerep-

101 IMRE-KRISTO: i. m. 118.
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felfogasanak vagy éppen az dllamf6énél gyakorta nagyobb népszertiségének fiiggvényében
még inkabb felértékelddhet a szerepe.

A francia kormdnyzati miikodés — a brittel s f6ként a némettel szemben - kifejezetten insta-
bilnak mondhaté. S bar a korabbi harmadik és negyedik koztarsasag ,,szuperparlamentdris”
iddszakahoz képest az 6todik koztarsasag lényegesen javitott e helyzeten, igazi attorésrél
nem beszélhetiink. A dontden egy nagy part és egy-két kisebb formdcié koaliciojabdl al-
16 kormanyok ugyanis tovabbra is atlagosan két-harom évig vannak hivatalban, a koztar-
sasagi elnokok tehat gyakran valtogattdk miniszterelnokeiket, vagy ha hivatalban maradt is
a miniszterelnok, egy cikluson beliil tobb kormanyt is alakitott. E gyakorlaton az elnoki és
nemzetgytilési mandatum 2000-ben megvaldsult Gsszehangoldsa sem segitett, ugyanis azéta
minddssze egyszer, Nicolas Sarkozy koztarsasagi elnok iddszakaban fordult eld, hogy a mi-
niszterelnok (Francois Fillon) a parlamenti és elnoki ciklus teljes 6t éve alatt kitartott, de az
6 esetében is harom kormanyalakitdsrél beszélhetiink. Erdekesség, hogy eddig egyetlenegy
szocialista kormanyf6 (Lionel Jospin) toltotte ki a teljes ciklust 1997-2002 kozott. S - bar
egyediiliként az 6todik koztarsasag miniszterelnokei koziil — mindezt egyetlenegy kormany
megalakitdsaval sikeriilt megvaldsitania, teljes ciklusat bearnyékolta a kohabitdcio.!”” A leg-
hosszabb ideig (egyhuzamban) a Pompidou-kormanyok (t6bb mint hat évig), a legrévidebb
ideig pedig Edith Cresson kormdnya volt hivatalban (kevesebb mint egy év).

A relative instabil mikodéshez illeszkedik a francia politikai kultura azon jellegzetessé-
ge, hogy a parlamenti képvisel6k - a siker valdszintisége nélkil — rendkiviil gyakran kezde-
ményeztek bizalmatlansdgi inditvinyt a kormdnnyal szemben. Tébb mint 6tvenszer volt er-
re példa az 6todik koztarsasag torténetében, és mindossze egy érte el a céljat 1962-ben. Ra-
adasul a kormanyfék sem tétlenkedtek, amikor a bizalom kinyilvanitaséra kérték a képvise-
16ket: kozel negyvenszer érezték sziikségét ennek, s nyolcvannal is tobb alkalommal fogad-
tak el torvényt bizalmi szavazas keretében.

Ami a statisztikat illeti, 1959 éta Gsszesen huszonegy miniszterelnok volt, személytiket te-
kintve husz, hiszen Jacques Chirac 1974-1976 koz6tti elsé miniszterelnoksége utan 1986
1988 kozott ismét miniszterelnoki kinevezést kapott. A miniszterelnokok dsszesen harminc-
nyolc kormanyt alakitottak, a legtobbet (négyet) a késébbi koztarsasagi elnok, George Pom-
pidou 1962-1968 kozott. Partpolitikai értelemben nyolc baloldali (kb. tizenhét év), illetve ti-
zenharom jobboldali (kb. harmincnyolc év) miniszterelnoki ciklus kiilonithet6 el.

Végiill Németorszag szovetségi kancelldrjanak kapcsan az intézmény kiemelt kozjogi stdtu-
sat, az egész kormanyzati rendszert meghatdrozo, szimbolizald szerepét emelhetjiik ki. Jogo-
sitvanyait és hatalmi sulyat tekintve a ,kozepesen erds” miniszterelnoki intézmény kategori-
ajaba sorolja a szakirodalom,'® hiszen brit kollégdjahoz képest joval tobb ellensuly - példaul
tartomanyok, Alkotmanybirdsag, esetenként dllamf6 stb. — korlatozza a hatalmat. Mint lat-

102 Lionel Jospin (1997-2002) és Frangois Fillon (2007-2012) mellett egyediil George Pompidou késébbi elndknek
sikeriilt még megvaldsitania 1962-1967 kozott, hogy egy nemzetgy(ilési valasztast kovetSen 6t éven at hivatal-
ban marad. S6t az 1967-es valasztas utan jabb egy évre kinevezést kapott. Raymond Barre 1976-1981 kozott
ugyan szintén ot évig volt hivatalban, de kozben volt egy valasztas 1978-ban.

103 Lésd errdl: KOROSENYI Andras — TéTH Csaba — TOROK Gabor (szerk.): Magyar politikai rendszer. Budapest,
Osiris Kiado, 2003, 418-422.
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tuk, a német kancelldr a parlament feloszlatasanak kezdeményezésében is kifejezetten korla-
tozva van, minisztereinek az agazati autondmidajat is tiszteletben kell tartania. Relative erés
hatalma leginkabb a parlament el6tti felelsségének meggyengitésébdl fakad.

A kormanynak a parlament el6tti gyenge felelésségével fiigg Ossze, hogy a koalicids kor-
manyzast Németorszagban rendkiviil erételjes stabilitds jellemzi, a kormanyozhatdségot ald-
bastyazo kozjogi megoldasok és a politikai kultura is egy jol miikodd, hosszt konszolidacids
id8szakokat felolelé6 kormanyzati mikodést valdsitott meg az elmult évtizedekben, amely-
t6l még az sem volt idegen, hogy a politikai valtogazdasag két f6 ereje, a kereszténydemokra-
tak és a szocialdemokratak harom alkalommal - jelenleg is — egytitt kormanyozzanak. A leg-
hosszabb ideig Helmut Kohl vezette az orszagot, négy egymast kovet valasztast is megnyer-
ve, tizenhat éven keresztiil (1982-1998) volt kancellar. A bonni rendszer els6 kancellrja,
Konrad Adenauer tizennégy éven at tartd periddusa (1949-1963) ugyancsak négy valasztas
megnyerését jelentette. A legrovidebb kancellari ciklus is mintegy harom évig tartott, Kurt
Georg Kiesinger nagykoalicidja idején (1966-1969). Ha atlagoljuk a kancellarok hivatali ide-
jét, akkor nyolc és fél év az atlagos hivatali id6, s ez eurdpai viszonylatban kimagaslé arany.

A nagyfoka stabilitdst mutatja, hogy - a britekhez hasonléan - a kormdnynak a parlament
eldtti feleldsségét a képvisel6k eddig mindissze kétszer vetették fel, s ebbél is csak az egyik volt
sikeres. A kancelldrok részérél ugyancsak ritkan, de valamelyest gyakrabban meriilt fel a
kérdés. Az eddigi ot eset kozil viszont csak kettd iranyult a bizalom tényleges kinyilvanita-
sara, a masik harom alkalommal a val6di cél a parlament feloszlatasa volt. Ez ut6bbi esetek-
ben a kancellar tudtaval és szandékabdl vontak meg a bizalmat téle, tehat e példdk sem értel-
mezhet6k a kormanyzati stabilitas varatlan fellazulasanak.

Ami a konkrét szamadatokat illeti, az 1949 6ta eltelt hatvanot év alatt mindossze nyolc
kancelldr volt, ebbdl 6t kereszténydemokrata (kb. negyvenot év), illetve harom szocialde-
mokrata (kb. husz év). A jelenlegivel egyiitt 6sszesen csak huszonhirom kormanyalakitas
tortént, a legtobb (6t-6t) Adenauer és Kohl nevéhez ftiz6dik.

Végiil érdekességként megjegyezhetjitk: mindhdrom orszagra igaz, hogy a miniszterelno-
ki intézmény torténetében eddig csak egy alkalommal toltotte be nd a kormanyféi poziciot
(Margaret Thatcher, Edith Cresson, Angela Merkel), ugyanakkor - Franciaorszag kivételé-
vel — ezek a ciklusok hosszu ideig meghatarozo jelent6ségtiek az adott orszag torténetében.
Margaret Thatcher mintegy tizenegy éven at volt miniszterelnok, amivel a 19., 20. és 21. sz4-
zadi miniszterelnokok koziill — nem szdmitva Robert Jenkinson 1812-1827 kozotti tizenot
éves periddusat — maig csucstartonak szamit, a kormanyzati politika irdnyait tekintve pe-
dig komoly fordulatot eredményezett miniszterelnoksége. Angela Merkel kancellari id6sza-
ka 2015-ben a tizedik évforduléjahoz érkezett, ezzel pedig a harmadik leghosszabb ideje hi-
vatalban 1év6 kancellar Helmut Kohl tizenhat és Konrad Adenauer tizennégy éves periddu-
sa utan. Az eddig egyediiliként az NDK-bdl szarmaz6 Merkel kancellarsaga pedig elsGsor-
ban abban ujszer(, hogy Németorszagban meghonositotta a kordbban csak kivételesnek te-
kinthet6 nagykoalicids egyiittmitikodést.'*

104 Eddig harom nagykoalici6 jott létre. Kurt Georg Kiesinger 1966-1969 kozotti, Angela Merkel 2005-2009 kozot-
ti, és 2013 ota tart6 kormanya.
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Téglasi Andras - T. Kovacs Julia

ALKOTMANYBIRASKODAS
VISEGRADI SZOMSZEDAINKNAL

Attekintés a cseh, a lengyel és a szlovidk alkotmdnybirésdg kialakuldsdnak
koriilményeirél, jogadlldsdrol és eljdrdsi rendjérdl

A kelet-kozép-eurdpai orszdgok alkotmdnybirdskoddsdaval kapcsolatban szdmos kiilfoldi konyv
és tanulmdny ldtott mdr napvildgot, ugyanakkor a magyar jogirodalomban ismereteink szerint
mind ez iddig kevesebb hangstilyt kaptak a visegrddi ,,szomszédainkban” — vagyis a Csehorszdg-
ban, Lengyelorszdgban és Szlovikidban - miikodé alkotmdnybirdsdgok kialakuldsdnak koriil-
ményei, jogdlldsuk és f6bb eljdrdsi szabdlyaik. Tekintettel arra, hogy jelen irdsunk szakmai célki-
zonsége magyar, ezért a visegrddi négyek orszdgai koziil a magyar Alkotmdnybirésdg létrejotté-
vel, jellemzdivel, hatdskoreivel nem kivanunk foglalkozni, lévén hogy a magyar jogirodalomban
mostandig mdr szdmos, kifejezetten ezzel a kérdéssel foglalkoz6 cikk, tanulmdny, tankonyvi feje-
zet, monogrdfia foglalkozott részletesen. A tanulmdny dttekinti a visegradi szomszédainkban -
jelenleg is miikodé - alkotmdnybirosdgok létrejottét, hatdskoreinek és eljardsi szabdlyainak leg-
fontosabb ismertetdjegyeit. A vizsgdlt orszdgokban az alkotmdnybirdsdgok ismertetGjegyeinek
fobb azonossdgai mellett tobb eltérés is kimutathaté mind az egyes hatdskorok, mind az eljdra-
si szabdlyok tekintetében. Mindezek mellett mdr 6nmagdban az alkotmdnybirésdg mint intéz-
mény elfogaddsa sem volt mindeniitt egyértelmii, kiilondsen jogdszszakmai kérokben, amit jol
mutat a Lengyelorszdgban a rendes birdsagok és az alkotmdnybirésdg kozott az 1990-es évek ko-
zepén kirobbant konfliktus. A visegrddi szomszédainkban miikodé alkotmdnybirésdgok dltald-
nos alkotmdnytirténeti és hatdlyos alkotmdnyjogi szervezetrendszerének és miikodésének ma-
gyar nyelvii - a terjedelmi keretekhez is igazodo mértékii - bemutatdsa reményeink szerint ins-
pirdld hatdssal lesz tovdbbi ilyen irdnyy dsszehasonlité kutatdsokra is.

1. BEVEZETES

Az alkotmdnybiraskodas — szamos nagy multu (alkotmanyos) jogintézménnyel szemben
(mint példaul az allamfé vagy a rendes biraskodas) — minddssze néhany évszazados mult-
ra tekint csak vissza. A modern értelemben vett alkotmanybirdskodas kezdeteit ugyanis
az Egyesiilt Allamokbdl, klasszikusan az 1800-as évek elejétél eredeztetik, az azdta kozis-
mertté valt Marbury vs. Madison {igyt6l kezdve. Ehhez képest Eurépaban még ennél is ké-
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s6bb, minddssze az 1900-as évek elejétdl, konkrétan a Hans Kelsen osztrék jogtudds elmé-
letének hatdsara 1919-ben felallitott osztrak Legfels6bb Alkotméanybirdsagtol kezdve be-
szélhetiink alkotmanybiraskodasrél mint a kartalis alkotmanyok védelmének legf6bb esz-
kozér6l. Mivel azonban az ezt kovetd két vilaghdbora kozotti, majd a masodik vildghdbo-
ru alatti idészak Eurépaban nem igazan nyujtott taptalajt az alkotmanybirésagok tovabb-
fejlddésének, igy a mai eurdpai alkotmanybirdsagok tényleges keletkezéstorténetét valdja-
ban csak a masodik vilaghaborut kovetden érdemes gorcsé ala venni. A masodik vilagha-
boru utan az alkotmdanybirdsagok eurdpai kialakulasat alapvetéen harom szakaszra szok-
tak osztani, ez alapjan kiilonboztetik meg az alkotmanybirésagok kiilonb6zé ,,generacio-
it”. Ezekrol a generaciokrdl altaldnossagban elmondhato, hogy mindharom 6sszekapcso-
lodott egy-egy rendszervaltassal, vagyis amikor egy korabbi elnyom¢ vagy tekintélyural-
mi rendszer helyébe demokratikus jogallam lépett.! Az elsé nemzedék, a német és az olasz
alkotmanybirdsag, illetve a francia Alkotmanytanacs a vilaghabord utani djrakezdésbél
n6tt ki. A masodik generacios birdsagok a Franco-, illetve a Salazar-rezsim 6sszeomlasat
kovették Spanyolorszagban és Portugaliaban, illetve a katonai diktatirat Gérogorszagban
az 1970-es években. A harmadik hulldm a kommunista rendszerek bukdsa utdn s6port vé-
gig Kézép- és Kelet-Eurépan.

Ez utébbi, vagyis a kelet-kozép-eurdpai orszagok alkotmanybiraskodasaval kapcsolat-
ban szamos kiilfoldi konyv és tanulmany latott mar napvilagot,” ugyanakkor a magyar jog-
irodalomban - ismereteink szerint - mind ez idaig kevesebb hangsulyt kaptak a visegradi
»szomszédainkban” - vagyis a Csehorszagban, Lengyelorszagban és Szlovakidban — mi-
kod6 alkotmdanybirdsagok kialakuldsanak kortilményei, jogallasuk és f6bb eljarasi szaba-
lyaik. Tekintettel arra, hogy jelen irasunk szakmai célkdzonsége magyar, ezért a visegradi
négyek orszagai koziil a magyar Alkotmdanybirdsag létrejottével, jellemzdivel, hataskorei-
vel nem kivanunk foglalkozni, évén, hogy a magyar jogirodalomban mostandig mar sza-

1 Soérvom Lészlo: Az Alkotmdny drei. VI szemeszter, 16. el6adds. 2005. mdjus 23., 6.; www.origo.hu/
attached/20050531solyom.rtf (2012. méjus 19.). SOlyom Laszl6 maga utal arra, hogy e szokasos kategoriza-
last hasznalva figyelmen kiviil hagyja az eurépai alkotmanybiraskodas tényleges eredetét: Kelsen elméletét és
az azt megvalosité osztrak alkotmanybirésagot s az azzal rokon kezdeményeket az 1920-as években. A tovabbi
fejlédésre a német alkotmanybirdsag volt meghatarozé hatdssal, amely az osztrdk modelltél eltéréen az abszt-
rakt normakontroll mellett bevezette a konkrét tigyben torténé alapjogi birdskodast, az alkotmanyjogi panaszt.
Lasd S6Lyom Laszlé: Alkotmanyértelmezés az tj alkotméanybirosagok gyakorlataban. Fundamentum, 2002/2.,
18, 3.1).

2 Lasd angol nyelven példaul SApurskr, Wojciech: Rights Before Courts: A Study of Constitutional Court in
Postcommunist States of Central and Eastern Europe. Springer, Dordrecht, 2005; SCHWARTZ, Herman: The
Struggle for Constitutional Justice in Post-Communist Europe. University of Chicago Press, Chicago, 2000;
ProcHAZKA, Radoslav: Mission Accomplished: On Founding Constitutional Adjudication in Central Europe.
Central European University Press, Budapest, 2002; LACH, Kasia - SADURsKI, Wojciech: Constitutional courts
of Central and Eastern Europe: Between adolescence and maturity. Journal of Comparative Law, 3/2., 2008,
212-233.; SADURsKI, Wojciech: Constitutional Courts and Constitutional Culture in Central and Eastern Eu-
ropean Countries. In: FEBBRAJO, Alberto — SADURSKI, Wojciech: Central and Eastern Europe After Transition.
Towards a New Socio-legal Semantics. Ashgate, 2010, 99-118.
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mos, kifejezetten ezzel a kérdéssel foglalkoz6 cikk, tanulmdny, tankonyvi fejezet, mono-
grafia foglalkozott részletesen.’

2. LENGYELORSZAG ALKOTMANYBIROSAGA

2.1. A lengyel alkotmdnybirésdg létrehozdsa

A visegradi négyek orszagaiban elséként Lengyelorszagban hoztak létre az Alkotmanybiro-
sagot (Trybunat Konstytucyjny) az 1985. aprilis 29-1 alkotmanybirdsagi torvénnyel, noha az
ezt megalapozé alkotmanymddositast mar 1982-ben végrehajtottak.* Az alkotmanybirasko-
das megteremtése és az egységes dllamhatalom fenntartasa kozotti kompromisszum jegyé-
ben a szejm ekkor még jogosult volt az alkotmanybirésag dontését kétharmados dontésével
feltilbiralni.” Tekintettel arra, hogy jelentdsebb valtozasok keresztiilvitelére nem volt lehets-
ség a politikai rendszervaltaskor, a szejmnek ez a hataskore 1989-et kovetben is fennmaradt.
A valddi attorés az 1997. aprilis 2-i alkotmannyal® és az 1997. augusztus 1-jei alkotmanybi-
résagi torvénnyel” kovetkezett be.

2.2. A lengyel alkotmdnybirésdg hatdskirei az 1997-es alkotmdny alapjdn

Az 1997-es alkotmany alapjan a lengyel alkotmanybirdsag hataskoreit négy nagyobb funk-
ci6 koré csoportosithatjuk. Az elsé ilyen funkci6 a normakontroll, amely lehet absztrakt és
konkrét, el6zetes és utolagos normakontroll is. Erre az alkotmany 188. cikkének 1-3. pontjai
biztositanak lehet6séget, amelyek alapjan az alkotmdanybirésag vizsgalja térvények és nem-

3 Lasd egyebek kozt BALOGH-BEKEST Nora: Az Alkotmanybirdsag 6j hataskorei és az alapjogvédelem In: Haté-
kony-e a magyar jog? Szerk.: Katona Klara és Szara1 Akos. PKKE JAK, Pazmény Press, Budapest, 2013; CsE-
HI Zoltan: Az alkotmdnyjogi panasz Uj magyar szabalyozasa — maganjog és a német tipusu alkotméanyjogi pa-
nasz. In: Alkotmdnyozds Magyarorszdgon 2010-2011, II. két. Szerk.: DRINGczI Timea és JAKAB Andras. Paz-
many Press, Budapest-Pécs, 2013, 157-180.; CsiNk Lorant — SCHANDA Baldzs: The Constitutional Court. In:
ScHANDA Baldzs — VARGA Zs. Andrés — CsiNk Lorant (szerk.): The Basic Law of Hungary: A First Commentary.
Clarus Press, Dublin, 2012, 157-168.; PATY1 Andras: Protecting the Constitution (The Characteristics of Consti-
tutional and Judicial Review in Hungary 1990-2010). Schenk Verlag, Passau, 2011; PATy1 Andras: Kozigazgatds
- alkotmdny - birdskodds. Universitas-Gy6r Nonprofit Kft., Gyor, 2011; PoxoL Béla: Alkotmdnybirdskodds szo-
cioldgiai, politoldgiai és jogelméleti megkizelitésben. Kairosz Kiadd, 2014; PoxkoL Béla: Az alkotménybirasko-
das szociologiai és politologiai kérdései. Jogelméleti Szemle, 2013/4.; http://jesz.alk.elte.hu/2013_4.html; TéTH
J. Zoltan: A ,val6di” alkotményjogi panasz hasznalatbavétele: az Abtv. 27. §-a szerinti panasz els6 két éve az Al-
kotmanybirésag gyakorlatdban. Jogtudomdnyi Kozlony, 2014/5. , 224-238.

4 HARTWIG, Matthias: The Institutionalization of the Rule of Law: The Establishment of Constitutional Courts in
the Eastern European Countries. American University International Law Review, Volume 7, Issue 3, 1992, 453.

5  Ezzel a német jogirodalomban ,Verfassungsdurchbrechung’-ként meghonosodott megoldassal talalkozhatunk
a weimari alkotmany idészakaban is, amely tulajdonképpen az alkotmany sz6vegének valtoztatasa nélkiili alkot-
manymodositast jelentette. Nem véletlen, hogy a bonni alaptorvény az ilyen megolddst mar nem tette lehet6vé, ez
ugyanis teljességgel degradélja az alkotmany normativ erejét. HARTWIG, Matthias: i. m. 1992, 455., 21. ;.

6 A Lengyel Koztarsasag Alkotmanyanak szovegét angol nyelven lasd: http://trybunal.gov.pl/en/about-the-
tribunal/legal-basis/the-constitution-of-the-republic-of-poland/

7 Alengyel alkotmanybirdsagrol szol6 torvényt angol nyelven lasd: http://trybunal.gov.pl/en/about-the-tribunal/
legal-basis/the-constitutional-tribunal-act/
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zetkozi egyezmények alkotmanyossagat; a torvények Osszeegyeztethetdségét olyan nemzet-
kozi egyezményekkel, amelyeknek a ratifikalasdhoz torvény el6zetes jovahagyasa sziikséges;
tovabbad a kozponti allami szervek aktusainak dsszeegyeztethet6ségét az alkotmannyal, a ra-
tifikalt nemzetkozi egyezményekkel és a térvényekkel.®

Ezeken kiviil a testiilet alkotmdnyjogi panasz keretében is gyakorol normakontrollt. E szerint
a torvényben meghatarozott elvekkel 6sszhangban barki, akinek alkotmanyos jogat vagy szabad-
sagat megsértették, jogosult az alkotmanybirdsaghoz fordulni, hogy az dontson az olyan térvény
vagy mas normativ aktus alkotmanyossagarol, amelyet birdsag vagy mas kozhatalmi szerv alkot-
manyban rogzitett szabadsagairdl, jogairol, vagy kotelezettségei targyaban hozott jogerés donté-
sének soran alkalmazott. Alkotmdnyjogi panaszt csak egy konkrét tigy kapcsan felmeril6 jog-
szaballyal kapcsolatban lehet benyujtani, és csak akkor, ha az érintett mar kimeritette a jogorvos-
lati lehet&ségeit, azaz csak a jogerds dontést kovetden. Alkotmanyjogi panasz tehat nem irdnyul-
hat birdsagi vagy kozigazgatasi dontés feliilvizsgalatara. Nincs lehetdség alkotmanyjogi panaszt
inditvanyozni gazdasagi jogok sérelmére alapozva, még akkor sem, ha ezeket a jogokat az alkot-
many sorolja fel.” Ugyancsak nincs helye alkotmanyjogi panasz keretében jogszabaly nemzetko-
zi szerzGdésbe titkozésének vizsgalatara,'® valamint nem alapjogokat tartalmazo alkotmanyi ren-
delkezésekre hivatkozassal. Igy péld4ul a lengyel alkotmanybiréség kimondta, hogy kizarélag az
egyenl6ség elvére hivatkozassal nem fogadhato be az alkotmanyjogi panasz."

A normakontrollon kiviil a lengyel alkotmanybirdsdg dont a kozponti dllami szervek
kozotti hataskori vitakban,'? valamint a politikai partok céljainak, tevékenységeinek alkot-
manyossagarol.”?

Végiil negyedikként az alkotmdanybirdsdg hataroz a koztarsasagi elnok hivatalanak gya-
korlasaban val6 akadélyoztatdsrdl."* Amennyiben az alkotmanybirosag igy hatdroz, felkéri a
képvisel6haz elnokét, hogy ideiglenesen lassa el a koztarsasagi elnok feladatait.

Ezek alapjan lathaté egyrészt, hogy Lengyelorszagban az alkotmanybir6sag hataskoreit
maga az alkotmany tartalmazza, méghozza kimeritd, taxativ felsorolds keretében, igy a len-

8  Lengyel alkotmany 188. cikk. Forditas: TROCSANYI Laszlé — BADO Attila: Nemzeti alkotmdnyok az Eurdpai Uni-
6ban. KJK-Kerszov, Budapest, 2005, 551.

9  TarHaM, Allan E: Central European Constitutional Courts in the Face of EU Membership. The Influence of the
German Model in Hungary and Poland. Martinus Nijhoft Publisher, Leiden-Boston, 2013, 209. Ezek a gazdasa-
gi jogok az 1997-es alkotmdnyban taldlhatéak meg, igymint a 65. cikk (4) bekezdés szerinti minimalbér; a 65.
cikk (5) bekezdés szerint a teljes foglalkoztatottsag mint dllamcél; a 66. cikk szerint a biztonsagos és egészséges
munkakoriilményekhez vald jog, az éves fizetett szabadsaghoz valé jog és a megengedett maximalis munka-
id6; a 69. cikk szerint a fogyatékosok szdmdra nydjtandé szocidlis timogatds; a 75. cikk szerinti lakhatds bizto-
sitasara valo torekvés; a 76. cikk szerinti fogyasztdk jogai. Egyes szerz6k problematikusnak tartjék, hogy ezek
a jogok is beletartoznak a kivételek korébe: SADURSKI, Wojciech: Rights and Freedoms Under the New Polish
Constitution: Reflections of a Liberal. St. Louis-Warsaw Transatlantic L. J., 1997, 91, 97-98.

10 Ennek normativ alapja, hogy az Alkotmany 79. cikke szerint az alkotmanyjogi panasz az alkotmdnyos jogok és
szabadsagok védelmének eszkoze. TATHAM, Allan E: i. m. 209 - 210. 32.1j.

11 TarHAM, Allan E: i. m. 209.

12 Lengyel alkotmany 189. cikk.

13 Lengyel alkotmany 188. cikk 4. pont.

14 Lengyel alkotmdny 131. cikk 1. pont.
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gyel alkotmany - szemben példaul a magyar Alaptérvénnyel' — a torvényhozénak nem teszi
lehet6vé a hataskorok bévitését. Masrészt az is megfigyelhetd, hogy a lengyel alkotmanybi-
rosagi feliilvizsgélat tulajdonképpen harom alapvetd eljarasra épiil: az absztrakt normakont-
rollra, a ,jogi kérdésekre” — amelyeket egyes konkrét esetekben az itélkez6 rendes vagy koz-
igazgatasi birak terjeszthetnek be - és az alkotmanyjogi panaszra, amelyet akkor nyujthat-
nak be az alkotmdnybirésaghoz, ha a rendes jogorvoslati lehetségeket kimeritették. 1997-ig
alapvet8en az absztrakt normakontroll jatszotta a legfontosabb szerepet az alkotmanybiro-
sag mitkodésében, az alkotmdnyjogi panaszt csak az 1997-es alkotmany vezette be,'® egyut-
tal megsziintetve a torvények altalanosan kotelez6 értelmezésének jogkorét.

A lengyel alkotmanybirdsag f6 hataskorének tehat a normakontroll tekinthetd, azon beliil
is f6ként az utdlagos normakontrollt. Az elézetes normakontrollt 1989-ben vezették be, és
ez az 1997-es alkotmanyban is - igaz, mdédositasokkal — fennmaradt. El6zetes normakont-
rollt — akar a torvény egészére, akdr csak egyes rendelkezéseire nézve — az elnok jogosult kez-
deményezni az alkotmanybirdsignal, miutan megkiildték neki a parlament altal elfogadott
torvényt."” A lengyel elnok akar vissza is vonhatja az inditvanyat. F6 szabdly szerint el6zetes
normakontrollra a lengyel alkotmany - szemben példaul a magyar Alaptorvénnyel® — nem
ir el6 olyan altalanos eljarasi hatarid6t, amelyen beliil az alkotmanybirdsagnak a dontését
meg kell hoznia. Kivétel ezaldl a koltségvetési torvény, amelynek esetében a lengyel alkot-
many kifejezetten rogziti a két hdnapos hatarid6t.” Amennyiben a testiilet igy dont, hogy az
alkotmanyellenes rendelkezések nem kapcsolédnak elvalaszthatatlanul a torvény egészéhez,
az elnok az alkotmanyellenes rendelkezések kihagydsaval is alairhatja a torvényt, vagy visz-
szakiildheti a szejmnek az alkotmanyellenes részek eltavolitasanak céljabol.

A lengyel alkotmany alapjan az alkotmanybirosag feliilvizsgalati jogkorébe kizardlag a
normativ aktusok tartoznak, ezen belill is a torvények, a nemzetkozi szerz6dések és a koz-
ponti szervek rendeletei. A testiilet hataskore tehat nem terjed ki a helyi 6nkormanyzatok

15 Magyarorszag Alaptorvénye 24. cikk (1) bekezdésének g) pontja lehetdvé teszi, hogy az Orszaggytilés sarka-
latos torvényben a magyar Alkotmanybirdsag szamara tovabbi feladat- és hataskoroket hatdrozzon meg. Ez
ugyanakkor a korabbi, Alaptorvény elétti szabalyozashoz képest megkotésnek szamit, ti. a korabbi Alkotmany-
birdsagrol szol6 torvény (1989. évi XXXII. térvény) szerinti — vagyis nem is alkotmanyi szintd - hataskori lis-
ta lehet6vé tette, hogy barmely — akar egyszer(i tobbséggel elfogadott — torvény is az Alkotmanybirdsag hatas-
korébe utaljon egy ujfajta eljérdst.

16 GARLICKI, Lech: Alkotmdnybirdsagok kontra legfels6 birosagok. Fundamentum, 2010/1., 11.

17 A lengyel elndk a torvény aldirdsa el6tt nemcsak az Alkotmanybirdsagnak, hanem a parlamentnek is vissza-
kiildheti. Ez utobbi esetben csak akkor kételes a torvényt valtozatlan tartalommal elfogadni, ha azt a parlament
mindsitett tobbséggel — 1997 el6tt kétharmados, ezt kovetéen haromotodos tobbséggel - fogadta el. Ez az elno-
ki vétojog nemzetkozi Osszehasonlitasban is erdsnek szamit. CsINk Lorant: Az dllamf§ jogdlldsa Eurépdban és
Magyarorszdgon. Polay Elemér Alapitvany, Szeged, 2008, 65. V6. CsERVAK Csaba: A koztarsasagi elnok jogalla-
sa az Alaptorvényben. In: Az ij Alaptorvényrél - elfogadds eldtt. Tanulménykotet. Szerkesztette: KUBOVICSNE
BORBELY Anett - TEGLAsT Andras — VIRANYI Andras. Kiadja az Orszaggytilés Alkotmdnytgyi, Igazsagiigyi és
Ugyrendi Bizottséga. Budapest, 2011, 19-25.

18 Magyarorszag Alaptorvénye 6. cikkének (6) bekezdése szerint az Alkotmanybirdsag az el6zetes normakont-
roll-inditvanyrél soron kiviil, de legkésébb harminc napon beliil koteles hatarozni.

19 Lengyel alkotmany 224. cikk 2. pont.
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rendeleteinek és az egyedi aktusoknak a feliilvizsgalatara. Az el6bbi, vagyis a helyi szintt
jogszabalyok feliilvizsgalata ugyanis a Legfelsé Kozigazgatasi Birdsag hataskorébe tartozik.

A lengyel alkotmanybirosagrol szold torvény csak a kotelezd jogi normék feliilvizsgalatat
teszi lehet6vé az alkotmanybirdsagnak.”’ Mivel ez a rendelkezés 6nmagaban nem ad médot
a konkrét (rendes) birdsagi dontések soran alkalmazott, de mar az alkotmanybirdsagi eljaras
idejére hatalyon kiviil helyezett normak feliilvizsgalatara, egy 2000. évi mddositas szerint ez
arendelkezés nem alkalmazando arra az esetre, ha egy hatalyat vesztett jogi norma feliilvizs-
galata az alapjogok védelmének érdekében sziikséges.

Tekintettel arra, hogy Lengyelorszdgban el6zetes normakontrollt csak a koztarsasagi elnok
kezdeményezhet, az utélagos normakontrollt kezdeményezék kore viszonylag széles korfi.
Az alkotmanybirosagrol szold torvény e tekintetben kiilonbséget tesz altaldnos és kiilénds
inditvanyozoi kor kozott. Univerzélis — vagyis akar a tevékenységi korén is kiviil es6 jogsza-
bélyra irdnyuld — kezdeményezési lehet8ség tulajdonképpen szinte valamennyi alkotményos
intézmény szamdra biztositott, igy az elnok, a szejm és a szenatus elnoke, a miniszterelnok, a
Legfels6bb Birdsag elsd elndke, a Kézigazgatasi Felsébirosag elndke, a legfébb tigyész, az Al-
lami Szamvevdszék elndke és az allampolgdri jogok biztosa szamdra is. Ilyen éltaldnos kez-
deményezési jog illet meg tovabba 6tven képviseldt és harminc szendtort, ami a parlamenti
ellenzék szamara is lehet&séget biztosit az alkotmanybirésaghoz forduldsra.

A kiillonos inditvanyozasi jog csak olyan normak esetében dll fenn, amelyek az inditvanyozé
tevékenységi korébe tartozé tigyhdz kapcsolédnak. Igy példéul a Nemzeti Bir6i Tanécs javasla-
tot tehet az alkotmanybirdsagnak a normativ aktusok alkotmdnyossaganak kérdésében, ameny-
nyiben azok érintik a birdsagok és a birdk fiiggetlenségét. Ezen tulmenden barmely birdsag az
alkotmanybirdsaghoz fordulhat ,,jogi kérdéssel’, valamint normativ aktus, ratifikdlt nemzetkozi
egyezmény, torvény alkotmanyossaganak tigyében, amennyiben az arra adott valasz befolyésolja
az el6tte folyamatban 1év6 tigy eldontését.”! A birdsagnak ez a joga kozvetleniil az itélkezé tana-
csot illeti meg, vagyis nincs sziikség (és lehetdség) sem a birdsagok elnokének, sem magasabb bi-
réi forumoknak a kozbeiktatasara. A jogkérdés benyujtasahoz az adott birdi forum részérél ele-
gendod a ,kétség” felmeriilése az adott jogszabaly alkotmanyellenességének tekintetében, vagyis a
birosagnak nem sziikséges teljes mértékben meggy6z6dnie arrol, hogy a jogszabaly alkotmany-
ba titkozik. Mig a torvénynél alacsonyabb szintii jogszabalyok magasabb normaba iitkdzésekor a
birdsagok maguk is eldonthetik, hogy az alkotmanybirdsaghoz fordulnak-e, vagy 6k maguk don-
tenek a normakollizi6 kérdésérél (ez utdbbi esetben az alacsonyabb szintii jogszabaly alkalmaza-
sat visszautasitjdk), addig a térvények és a ratifikalt nemzetkozi szerz6dések esetében erre nincs
lehetdségiik, mindenképp az alkotmanybirdsaghoz kell fordulniuk.

2.3. Konfliktusok a rendes birésdgok és a lengyel alkotmdnybirésdg kozott

Lech Garlicki a lengyel alkotmanybirdsag hataskorei kapcsan ramutat arra az 1990-es évek
kozepén kirobbant vitara, amely a rendes birdsagok szerepének kapcsan a torvények alkot-

20 Lengyel alkotmanybirdsagrol szolé torvény 39. cikk 1. pont.
21 Lengyel alkotmany 193. cikk.
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manyossagi feliilvizsgalatarol sz6l.» A vita alapja az, hogy a rendes bir6 jogkore vajon talmu-
tathat-e az alkotmanybir6saghoz forduldson, és magéban foglalhatja-e azt a jogkort, hogy a
bir6 6nalléan déntson az alkotmanyossag kérdésében.” Garlicki szerint ez nem kétséges ab-
ban az esetben, ha a bird a vitatott rendelkezést alkotményosnak minésiti. Am egyes — ak-
tivista — birak és jogtuddsok ugy vélik, hogy a rendes birésagoknak felhatalmazasuk van az
~eseti feliilvizsgalatra” is, azaz megtagadhatjak azoknak a térvényi rendelkezéseknek az al-
kalmazasat, amelyek véleményiik szerint alkotmanyellenesek, nem érintve ezaltal a torvé-
nyek altalanos érvényességét, és igy nem sértve a lengyel alkotmanybir6sag prerogativait
sem.” E logika szerint a birénak csak akkor kell a kérdést az alkotmanybirdsag elé terjeszte-
nie, ha kétségei meriilnek fel az értelmezést illetGen. Ha azonban a birénak nincsenek kétsé-
gei a torvény alkotmdnyellenességét illetden, akkor van arra kiterjed6 hataskore, hogy egy-
szertien dontést hozzon az esetben. Mindez azonban Lengyelorszagban csupan néhany el-
szigetelt esetben jelent meg iddig, nem eredményezve kiilonosebb konfliktust az alkotmany-
birdsag és a rendes birésagok kozott.

A masik érdekes kérdés a lengyel alkotmanybirdsag miikodésével 6sszefiiggésben, hogy
ti. az 1990-es évek kozepét6l a taldros testiilet kezdte kialakitani az an. ,interpretativ dén-
tés” technikdjat. E szerint a vitatott rendelkezés csak akkor alkotmanyos, ha az értelme-
zése megfelel az alkotmanybirdsdg dontésének. Ez viszont a torvényi rendelkezések ér-
telmezésének hataskori kérdését vetette fel, amely ugye f6 szabaly szerint a legf6bb biroi
féorum(ok) monopoliuma.

Kezdetben alengyel jogrendszer kiilonbséget tett ,,interpretativ hatdrozat” és ,,interpretativ
dontés™ kozott. Az elébbi a torvények alkotmanyossaganak targyaban sziiletett itéletet je-
lentette az olasz ,,interpretativ sentenza”*® mintajara, amely gyakorlat Olaszorszagban is sza-

22 GARLICKEL: Alkotmdnybirdsdgok kontra legfelsé birdsdgok. I. m. 11.

23 Uo.

24 Uo.

25 Garlicki angol forditaséban ,interpretative decisions” és ,interpretative resolutions”. GARLICKI, Lech:
Constitutional courts versus supreme courts. I-CON, Volume 5, Number 1, 2007, 59.

26 Azolaszjogrendszer nem ismeri az egyedi alkotmdanyjogi panasz intézményét, helyette a rendes biroséagok dltal
az alkotmanybirdsaghoz intézett ,,jogi kérdések” eszkozével operdlnak, amelyek csak a birdsag dontésének alap-
jat képez0 jogszabalyokra vonatkozhatnak. Az olasz alkotmanybirdsag (Corte Costituzionale) azonban a térvé-
nyek megsemmisitése helyett egyre inkdbb egy olyan, interpretativ (értelmez6, magyarazo) dontési gyakorlatot
alakitott ki, amely nem abszolut hatallyal mondja ki egy jogszabaly alkotmanyossagat (vagy alkotmanyellenes-
ségét), csak az adott iigyben alkalmazando jogszabdly egyedi értelmezésének vonatkozdsdban. E gyakorlat men-
tén a testiilet kétféle tipusu hatarozata alakult ki: a ,,sentenza interpretative di accoglimento’, amely azt allapitja
meg, hogy a jogszabaly egy adott médon val6 értelmezése alkotmanyellenes, mig a ,,sentenza interpretativa di
rigetto” dontés azt mondja ki, hogy egy jogszabdly egy bizonyos - de csak is ezen egyféle - médon valo értel-
mezése alkotmdnyos. Lasd errdl killonosen Zagrebelsky, Gustavo: La Giustizia Costituzionale (Constitutional
Adjudication). 11 Mulino, 1988,156.; D1 ManTo0, Thierry: Le juge constitutionnel et la technique des decisions
“interpretatives” en France et en Italie (The Constitutional Judge and the Technique of “Interpretative” Decision
in France and Italy). Economica, 1997; CHELL, Enzo — Donar, Filippo: Methods and Criteria of Judgment on
the Question of Rights to Freedom in Italy. In: BEATTY, David M. (ed.): Human Rights and Judicial Review: A
Comparative Perspective. Springer, 1994, 235-236.
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mos konfliktust eredményezett.”” Az utdbbi dontéstipussal a testiilet a torvények ,altalano-

»

san kotelezd értelmezését” allapitja meg.”® Ez utdbbi hataskor Lengyelorszagban is komoly
konfliktusokat eredményezett a legfébb birdi forum és az alkotmanybirdsag kozott. Ezt jol
mutatja, hogy 1996-ban és 1997-ben a legfels6bb birdsag nyiltan visszautasitotta a lengyel
alkotmanybirdsag értelmezé dontését azzal, hogy a lengyel alkotmany szerint a birakat csak
a torvények kotik, igy a tobbi birosag csak akkor kell kovesse ezeket az interpretativ donté-
seket, amennyiben az abban foglalt indokolassal maguk is egyetértenek.”® Az 1997-es len-
gyel alkotmany aztdn megsziintette az ,interpretativ dontés” meghozatalanak lehetéségét,
ugyanakkor kimondta, hogy az alkotmanybirdsag hatdrozata dltalanosan kotelezd jelleggel
alkalmazandé és végleges.® A konfliktus azonban ezzel még teljesen nem oldddott meg, bar
azdta nincs tudomdsunk olyan tigyrél, amelyben a lengyel legfelsébb birdsag nyiltan elutasi-
totta volna az alkotmanybirdsag értelmezését. Ugyanakkor szamos obiter dictumban a legfel-
s6bb birdsag birai az ,,interpretativ hatarozatok” hataskorével kapcsolatban kifejtették, hogy
- az 1997-es alkotmany szerinti hataskor-elhatarolasok alapjan — 6k nem koételesek kovetni
az alkotmanybirosag értelmezését.”

3. A CSEH KOZTARSASAG ALKOTMANYBIROSAGA

3.1. Torténeti el6zmények

A cseh alkotmanybirdsag nem sokkal a Csehszlovak Koztarsasag megsziiletése utdn, 1921-
ben 4llt fel, az 1920-as alkotmany alapjan.® A héttagu testiiletbél harom tagot az dllamfd
(vagyis az elnok), két-két birdt pedig a Legfels6 Birdsag és a Legfelsé Kozigazgatasi Birdsag

27 1958-ban a ,,sommas nyomozas” (,summary investigation”) eljarasi szabalyai kapcsan az olasz Corte Supre-
ma di Cassazione kimondta, hogy a tisztességes eljaras bizonyos garancidit nem kell teljes mértékben alkal-
mazni ezen eljards soran, majd 1965-ben az olasz alkotmanybirdsag — ugyanezen biintet6jogi rendelkezés kap-
csan — olyan értelmezést alakitott ki, amelynek alapjan a Corte Suprema di Cassazione kénytelen lett volna
feltilbirélni a kordbbi 1958-as dontését, ezt azonban a testiilet nyiltan megtagadta. Két honapra ra az olasz
alkotmanybirdsag — az interpretativ technika alkalmazasaval — alkotmadnyellenessé nyilvanitotta a tdmadott
rendelkezést, amennyiben az lehetévé tette a Corte Suprema di Cassazione altal elfogadott értelmezést. Ez az
alkotmanyossagi problémat megoldotta, azonban tovébbra is nyitva maradt az a kérdés, hogy az olasz alkot-
manybirdsag dontése mennyiben alkalmazhatd visszamendleges hatallyal. Végiil 1965-ben a Corte Suprema di
Cassazione gy dontott, hogy az olasz alkotmanybirésag dontése csak a jovore nézve alkalmazandd. GARLICKI:
i. m. 54-55.; idézi MOLNAR Andrds — TEGLAsSI Andras - TOTH J. Zoltan: A magéanjogi és az alapjogi érvelések
egyiittélése — fesziiltségek és dilemmak. Jogelméleti Szemle, 2012/2., 13., 88.1j.

28 Léasd BRUNNER, Georg - GARLICKI, Lech: Verfassungsgerichtsbarkeit in Polen: Analysen und Entscheidungs-
sammlung 1986-1997 (Constitutional Law Jurisdiction In Poland: Collected Analyses And Decisions 1986-
1997). Nomos, 1999, 67-68.

29 A lengyel alkotmanybirésig 1995. februar 21-i dontése, I PZP 2/95 (OSNAPiUS - Jurisprudence of the
Chamber of Administration, Labour Law and Social Security, 1995, No. 17, item 214); tovabba 1996. majus 14-
i dontés, III ARN 93/95 (OSNAPiUS 1996, No. 23, item 352).

30 Lengyel alkotmany 190. cikk (1) bekezdés. TROCSANYI Laszl6 — BADO Attila (szerk.): Nemzeti alkotmdnyok az
Eurépai Uniéban. KJK-Kerszov Jogi és Uzleti Kiad6 Kft., Budapest, 2005, 551.

31 MOLNAR - TEGLASI — TOTH J.: i. m. 14.

32 Lasd a Cseh Koztarsasag Alkotmanybirésaganak hivatalos honlapjat: www.concourt.cz/view/history

nemzetkozi kitekintés o

\O
N


http://www.concourt.cz/view/history

jelolt, a birdkat tiz évre valasztottak. A csehszlovak alkotmanybirdsagnak ezt az els6 id6sza-
kat meglehetdsen kevés érdeklodés Gvezte, és tevékenységét a jogirodalom sem tartja talsa-
gosan nagy jelentdségtinek.

Az 1948-as és az 1960-as alkotmany - a totalitarius allamberendezkedést titkrozve - teljes-
séggel melldzte az alkotmanybirésagot mint intézményt. Ugyanakkor az 1968-as csehszlo-
vak foderaciordl szolo torvény nemcsak egy szovetségi alkotmanybirdsag, hanem a tagkoz-
tarsasagok részére is kiilon alkotmanybirdsag létrehozatalat tlizte ki. Természetesen de facto
ezek kozil egyik sem alakult meg, ugyanakkor de jure ez az iranyelv még két évtizeden ke-
resztill hatadlyban maradt.®

Ténylegesen mlikod6 szovetségi alkotmanybirdsag valdjaban csak a kommunista rezsim
bukdsat kovetden allt fel, az 1991. februdri sz6vetségi alkotmdanytoérvénynek megfelelden.*
A tizenkét tagt — Brno vérosaban székel6 - testiiletben mindkét tagallambdl hat-hat biré
vett részt, hétéves mandatumiddvel. Csehszlovékia felbomlasat kovetéen az alkotmanybi-
rosag 1étérél a fiiggetlen Cseh Koztarsasag 1992-es alkotmanya gondoskodott. Ez alapjan a
Cseh Koztarsasag elsé alkotmanybirdsaga 1993. julius 15-én kezdte meg miikodését. Azota
a testiilet tizenot birdbol 4ll, dontéseiket hdaromtagui tandcsokban, illetve a plénumon hoz-
zak. Az alkotmanybirakat az dllamf (vagyis az elnok) nevezi ki a szenatus egyetértése mel-
lett tiz évre, és az alkotmanybirdsag tagjai Gjravélaszthatok. A testiilet elnokét és két elnok-
helyettesét a koztarsasagi elndk sajat dontése alapjan nevezi ki az alkotmanybirdsag tagjai
kozil. A birakat - hasonldéan a magyar Alkotmanybirésaghoz — haromfés tanacsadoi stab
segiti a munkdajukban.

3.2. A cseh alkotmdnybirosdg jogdlldsa és hatdskorei

A cseh alkotmanybirdsagot nem tekintik a rendes birdsagi szervezetrendszer részének, mi-
vel a funkcidja, hogy mindenekfelett védje az alkotmanyossagot és az alapvetd jogokat, ame-
lyek az alkotmanybdl, az alapvetd jogok és szabadsagok chartajabol és tovabbi alkotmany-
erejli torvényekbdl erednek.

A cseh alkotméanybirdsag hatéskoreit az alkotmany* 87. cikke hatarozza meg.* Ez alap-
jan az testiilet elsddleges funkcidja a torvények és az egyedi rendelkezések megsemmisité-
se, amennyiben azok az alkotmanyos rendbe titkdznek; valamint az egyéb jogi normak és

33 143/1968 Coll. CONSTITUTIONAL ACT October 27, 1968 on the Czechoslovak Federation. Chapter Six:
The Constitutional Court of the Czechoslovak Socialist Republic. A torvény szévegét angol nyelven lasd: www.
concourt.cz/view/GetFile?id=7285. A torvény magyar nyelvii szovegét lasd: Alkotmanybiraskodds. (A jogin-
tézmény elméleti alapjai és miikodési tapasztalatai, valamint az Eur6paban miik6dé alkotméanybirdsagok tevé-
kenységére vonatkoz6 jogszabalyok). Magyar Tudoményos Akadémia Allamtudomanyi Kutatdsok Program-
iroddja. Felel6s kiadd: Kilényi Géza. Budapest, 1987, 474-481.

34 91/1991 Coll. CONSTITUTIONAL ACT. February 27, 1991 on the Constitutional Court of the Czech and
Slovak Federal Republic; www.concourt.cz/view/GetFile?id=7286

35 A Lengyel Koztarsasag Alkotmanyanak szovegét angol nyelven lasd: http://trybunal.gov.pl/en/about-the-
tribunal/legal-basis/the-constitution-of-the-republic-of-poland/

A cseh alkotmadny szovegét angol nyelven lasd: www.usoud.cz/en/constitution-of-the-czech-republic/

36 TROCSANYI Laszlo - BADO Attila: Nemzeti alkotmdnyok az Eurépai Uniéban, i. m. 231-232.
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egyedi rendelkezések megsemmisitése, amennyiben azok az alkotmanyos rendbe vagy tor-
vénybe titkoznek. A cseh alkotmanybirdsag hataskorébe egyrészt azon alkotményjogi pana-
szok elbirdldsa tartozik, amelyeket a helyi 6nkormanyzati szervek nyujtanak be a torvény-
telen 4llami beavatkozasokkal szemben; mdsrészt azok, amelyeket az dllami szervek alkot-
manyban rogzitett alapvetd jogokat és szabadsagokat sért6, jogerés dontései és mas aktusai
ellen nyujtanak be.

Az alkotmanybirdsag jogkorébe tartozik tovabba: a képviseldk és szendtorok valasztasa-
nak megerdsitésérdl szol6 dontés elleni fellebbezés elbirdlasa; a passziv valasztojog elveszté-
sérél és a képviselSi vagy szenatori tisztséggel valo 6sszeférhetetlenségrél szolé dontés; vala-
mint a szendtusnak a koztarsasagi elnokkel szembeni felel3sségre vondsi eljarasa. A cseh al-
kotmany az alkotmanybirésag hataskorébe utalja a Cseh Koztarsasag szamara kotelezé don-
tésének végrehajtasahoz szitkséges nemzetkozi birdsagi intézkedések megtételét, amennyi-
ben azt nem lehet masképp végrehajtani. Az alkotmanybirdsag hataskorébe tartozik tovabba
a cseh alkotmany szerint a politikai partok feloszlatasarol sz616 hatarozat, valamint a politi-
kai partok tevékenységével kapcsolatos dontés — az alkotmdannyal és mas térvényekkel 6ssz-
hangban -, tovabbad az allami és helyi 6nkormanyzati szervek hataskori vitdinak eldontése,
kivéve, ha a vita eldontése mas szerv hatdskorébe tartozik.

Ezt a hataskori listat a Cseh Koztarsasag eurdpai unids csatlakozasardl sz6l6 népszavazas-
rol rendelkezd alkotmanyerejli torvény két tovabbi jogkorrel bévitette:” egyrészt a koztarsa-
sagi elnok elleni fellebbezés elbirdlasaval, amennyiben az elnok nem tlizi ki a Cseh Koztarsa-
sag Eurdpai Unidhoz val6 csatlakozasardl sz0l6 népszavazast; masrészt annak elbiraldsaval,
hogy a Cseh Koztarsasag Eurdpai Unidhoz vald csatlakozasarol sz6lo népszavazas végrehaj-
tasa 0sszhangban all-e a Cseh Koztarsasag Eurdpai Unidhoz vald csatlakozasardl sz6l6 nép-
szavazasrol rendelkez6 alkotmanyos térvénnyel és a végrehajtasi torvénnyel.

4. A SZLOVAK KOZTARSASAG ALKOTMANYBIROSAGA

4.1. A szlovdk alkotmdnybirésdgra vonatkozo jogszabdlyi hdttér

A Szlovédk Koztarsasag alkotmanybirésagara (Ustavny Siud Slovenskej Republiky) vonatko-
26 rendelkezések a szlovék alkotmény (Ustava) mellett tobb torvényben is megtalalhatok.*
Az alkotmanybirdsagra vonatkozo alkotmanybeli szabalyok jéval részletesebbek a magyar
Alaptorvény szabélyozasanal, ti. a szlovak alkotmany t6bb mint tizenét szakaszon keresz-
tiil szabélyozza az alkotmanybirdsag jogallasat, miikodését, hataskorét és eljarasat. Ezek ko-

37 'The Constitutional Act on the Referendum on the Czech Republic’s Accession to the European Union (No.
515/2002 Sb.).

38 E fejezetben a szlovék alkotmdnybiraskodas torténeti elézményeire kiilon nem tériink ki, hiszen azok a torté-
nelmi sajatossagoknak megfeleléen a kordbbi cseh alkotmanybiraskoddsrol sz4lo fejezetben mér szerepeltek.
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ziil tobb szabdly is sz4 szerint bekeriilt alacsonyabb szint(i jogszabalyokba.*® A szlovék alkot-
manybirésag mitkodését, eljarasat és az alkotmanybirak jogallasat jelenleg a 38/1993. szamu
torvény szabalyozza.

4.2. A szlovik alkotmdnybirésdg jogdlldsa, dsszetétele

A szlovak alkotmanybirdsag az alkotmdényossag védelmének legf6bb biréi szerve. A szlo-
vak alkotményjog az alkotmanybirdsigot szorosan az igazsagszolgaltatdi hatalmi adghoz
koti, mint azt a szlovak alkotmany is kifejezésre juttatja, ti. a Szlovak Koztarsasag Alkot-
manybirésaga* a birdi hatalom cimi hetedik fejezeten beliil, az els6 szakaszban lett elhe-
lyezve. Szemben a magyar févaroskozpontu szabélyozdssal, a szlovak alkotmanybirdsag
nem Pozsonyban, hanem a négyszdz kilométerrel tavolabb fekvé Kassai keriilet székhe-
lyén, Kassan talalhato.

A szlovék alkotmanybirdsag a 90/2001-es alkotmanymodositas dta tizenharom tagbol 4ll,
akiket a Nemzeti Tanacs (Ndrodnd rada) javaslatara a koztarsasagi elnok tizenkét évre ne-
vez ki. Az alkotmdnybirdk mandatumuk lejartat, illetve megszlinését kvetGen nem nevez-
hetdk ki ismételten erre a tisztségre.! A szlovak alkotmanybirésag élére az alkotmdanybiro-
sag elnokét és elnokhelyettesét — az alkotmanybirdsag tagjaihoz hasonldan - a koztarsasa-
gi elnok nevezi ki.

4.3. A szlovik alkotmdnybirésdg eljdrdsa

A szlovak alkotmanybirdsdg az alkotmanyban meghatarozott iigyekben teljes tilésen (Plé-
num Ustavného Stidu), mig kisebb sulyu iigyeket illetéen tandcsban (Sendt Ustavného Siidu)
dolgozik. A teljes ilés — elnevezésébdl fakaddan is — az Gsszes alkotmanybird jelenlétében
zajlik, mig a tandcsiilés harom tagbdl - egy tanacselnokbél és két tagbol — all.

Az alkotmanybirdsag teljes tilését az elnok hivja Ossze, aki vezeti és meghatdrozza az
tilések napirendjét is. Az alkotmanybirdsag elnokét a koztarsasagi elndk éltal kinevezett
elnokhelyettes, mig az elndkhelyettest az életkor szerint legidésebb alkotmanybiré helyet-
tesiti. A teljes {ilés hatdrozatképességéhez legalabb hét alkotmanybird jelenléte sziikséges,
a hatarozathozatalkor pedig a hatarozati javaslat elfogadasahoz az alkotmanybirdsagi ta-
gok tobbségének egy irdnyba kell szavaznia. Az alkotmanybirdsag teljes iilései zartak, ki-
zardlag az alkotmdanybirdsag hivataldnak (Kanceldria) munkatdrsai és azon személyek le-
hetnek jelen az iilésen, akiknek a jelenléte elengedhetetlen az eljaras lefolytatasahoz (pél-
daul legfébb tigyész, a legfels6bb birosag elndke és elnokhelyettese). A nyilvanossag kiza-
rasanak torvényi tiltdsa aldl csak explicit torvényi felhatalmazas adhat felmentést, vagy az

39 Nalunk a jogalkotdasrdl sz6l6 torvény ezt a megoldast kifejezetten tiltja. (Lasd: a jogalkotasrdl sz6l6, 2010. évi
CXXX. térvény 3. §). A jogalkotasi torvényrdl bévebben ldsd: CsiNk Lérant: Mérfoldké a jogalkotasban. Uj
Magyar Kozigazgatds, 2011/8., 3-7.

40 Lésd: 124-140. cikk.

41 A szlovak alkotmany 2001. évi modositasat megel6zéen tiz alkotmanybirdt nevezett ki a koztarsasagi elnok hét
évre, amely megbizatast egymas utan tobbszor is elnyerhették az alkotmanybirok.
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alkotmanybirdsag teljes ilése is hatarozhat ugy, hogy a tanacskozast (vagy csak egy részét)
mads személyek részére is nyilvanossa teszik.

A szlovak alkotmanybirdsag teljes iilésen hatdroz abban az esetben, ha a koztarsasagi el-
nok feladatainak ellatdsaban tobb mint hat hénapja akadalyoztatva van, és koztarsasagi el-
nok funkcidjanak megiiresedésérél kell hatarozni,* tovabba abban az esetben, ha a koztarsa-
sagi elnokot blincselekmény elkovetésével, szandékos alkotmanysértéssel vagy hazaarulas-
sal vadoljak. Az alkotmanybirdsag teljes iilésen dont utélagos normakontroll,*® nemzetkozi
szerz6dés* és népszavazas alkotmanyossaganak® vizsgalatarol.

Azokban az tigyekben, amelyek nem tartoznak a teljes iilés hataskorébe, az alkotméanybi-
rosag tanacsiilésen hatdroz. A tandcs Osszetételérdl a teljes iilésen hataroz az alkotmanybird-
sag, azonban a tanacs elnokét a megvalasztott tagok maguk koziil valasztjak ki.

4.4. A szlovdk alkotmdnybirdsdg hatdskorei

A szlovak alkotmdnybirdsdg hatédskorei nagyjabol megegyeznek a klasszikus alkotmanybi-
rosagi hataskorokkel. A szlovdk jogrendszerben megtaldlhatok az alkotmanybirésagnak az
utdlagos normakontrollra, nemzetkozi szerz8dés alkotmanyossagi vizsgalatara, a népszava-
zasra, tovabba az alkotmdnyértelmezésre vonatkozé hataskorei is. Ugyanakkor a szlovak al-
kotmany 125. cikkének (4) bekezdése kifejezetten kizarja a normakontroll lehetdségét tor-
vényjavaslat vagy mds altalanosan kotelez6 norma tervezete kapcsan.

A szlovak alkotmanybirésag két legtipikusabb hatdskore az utélagos normakontroll és az
alkotmdnyjogi panasz.

A szlovak alkotmanybirosag elétti eljarast a parlamenti képvisel6k egyotode, a koztarsasa-
gi elndk, a kormany, a birésag (az el6tte folyamatban 1évé tigyben), a legfébb {ligyész, az om-
budsman (utélagos normakontroll vagy emberi és szabadsagjogok megsértése miatt), illetve
az a személy kezdeményezheti, aki a szlovak alkotmdny 127. és 127/A. cikkeiben szabalyo-
zott alkotmanyjogi panasz eljaras keretein beliil kivanja érvényesiteni alapjogait.

A szlovdk alkotmanybirdsag utdlagos normakontroll keretében alapvetSen a torvények,
kormanyrendeletek, altalanosan kételezé miniszteri rendeletek, a telepiilési és a teriile-
ti onkormanyzati rendeletek alkotmannyal, alkotmanytorvényekkel, tovabba a mar rati-
fikalt nemzetkozi egyezményekkel vald osszeegyeztethetségét vizsgalja. Amennyiben az
alkotmanybirdsag befogadja az utélagos normakontrollra vonatkozé inditvanyt, és a jog-
szabaly alkalmazasa oly médon veszélyeztetne alapvetd jogokat és szabadsagokat, hogy
az komoly gazdasagi karral vagy egyéb sulyos, helyrehozhatatlan kovetkezménnyel jarna,

42 Lasd: szlovak alkotmany 105. cikk 2. bekezdés.
43 Lasd: szlovék alkotmany 125. cikk.

44 Lasd: szlovék alkotmany 125/A. cikk.

45 Lasd: szlovak alkotmény 125/B. cikk.
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ugy a szlovék alkotmanybirdsag felfiiggesztheti a megtdmadott norma egészének vagy ta-
madott részének hatalyat.*

A jogszabalyok normakollizidja esetén a kibocsato szervek az alkotmanybirdsag hata-
rozatanak kihirdetését6l szamitott hat hénapon beliil kételesek az érintett jogszabalyo-
kat 6sszhangba hozni az alkotmannyal, az alkotmdnytorvényekkel, illetéleg az alacso-
nyabb szintd jogszabdlyokat a magasabb szintl jogszabalyokkal. Amennyiben ezt a ko-
telezettséget a jogalkot6 szervek nem teljesitenék, a hatdrozat kihirdetését6l szamitott
hat hoénap elteltével a megtamadott jogszabaly, illetve annak vonatkozd rendelkezései
hatélyukat vesztik.

Az el8bbieken tul a szlovék alkotmany 127. cikkének (1) bekezdése alapjan az alkot-
manybirdsag elbiralja a természetes vagy jogi személyek panaszait, ha alapvetd jogaik és
szabadsagaik vagy a Szlovak Koztarsasag Nemzeti Tandacsa altal jovahagyott, térvényben
meghatdrozott mddon ratifikalt és kihirdetett nemzetkozi szerzé6désen alapuld emberi jo-
gaik és alapvetd szabadsagaik megsértésére hivatkoznak, amennyiben ezen jogok és sza-
badsagok védelme nem tartozik mds bir6sag hataskorébe. Hogyha az alkotmanybir6sag
helyt ad a panasznak, és hatdrozataban megallapitja, hogy az alapveté jogokat és szabadsa-
gokat a jogerGs hatarozat, intézkedés vagy mas cselekmény megsértette, akkor az érintett
hatarozatot, intézkedést, mas cselekményt megsemmisiti. Amennyiben a jogok és szabad-
sagok megsértése mulasztasbol ered, az alkotmanybirdsag 4j eljarasra utasitja a jogokat és
szabadsdgokat megsértd szervet. Az alkotmanybirdsag ezzel egyidejileg tovabbi vizsgala-
tot rendelhet el, megtilthatja az alapvet6 jogok és szabadsdgok vagy a Szlovak Koztarsa-
sag altal ratifikalt és torvényben meghatdrozott médon kihirdetett nemzetkozi szerz6dé-
sen alapul6 emberi jogok és alapvetd szabadsagok megsértésének folytatasat, vagy, ameny-
nyiben ez lehetséges, utasitja a jogsértdt, hogy allitsa vissza a jogsértés el6tti allapotot. Pa-
nasz esetén az alkotmanybirdsag a hatarozataban megfelel$ pénzbeli kartéritést is adhat a
jogsérelmet szenvedd fél részére.

Mindemellett az alkotmanybirdsag hatdroz az dnkormanyzatok alkotmanyellenes vagy
torvénytelen hatdrozatit vagy mas cselekményét megtdmadd panaszrol, amennyiben ez nem
tartozik mas birésag hataskérébe. Ha az alkotmanybirdsag helyt ad az énkormadnyzati szerv
elleni panasznak, akkor meghatarozza, hogy az alkotmanyellenes vagy torvénysért6 hatéro-
zat vagy mas onkormanyzati cselekmény melyik alkotmdnyos torvényt vagy torvényt sértet-
te meg, illetve azt, hogy melyik volt a jogsérté hatarozat vagy cselekmény.

Az alkotmanybirdsag megsemmisiti az érintett hatdrozatot, vagy ha a jogsértés nem hata-
rozatban nyilvanult meg, megtiltja a jogsértd tevékenység folytatasat, és amennyiben ez le-
hetséges, elrendeli az eredeti dllapot helyredllitasat.

Az alkotmanybirdsag értelmezi az alkotmanyt és az alkotmanyos térvényeket, ha azok-
nak az értelme vitatott. Az alkotmdanybirdsag alkotmanyt, alkotméanyos torvényt értelme-

46 Ehhez képest a magyar Alkotmanybirdsag a jogszabély hatélybalépését csak elézetes normakontroll keretében,
a még hatdlyba nem lépett jogszabalyok esetében fiiggesztheti fel. Lasd: az Alkotmanybirdsagrol szold, 2011.
évi CLL torvény 61. § (2) bekezdés.
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z6 hatarozatat a torvények mintajara kell kihirdetni. A hatarozat a kihirdetésének napja-
tol altalanosan kotelezd.

Mindezeken tdl az alkotmanybirdsag dont a képvisel6i mandatum igazolasardl vagy an-
nak megtagadasardl sz6l6 hatdrozat elleni panasz tigyében is. Az alkotmanybir6sag dont ar-
1dl, hogy a Szlovak Koztarsasag elndkének, a Szlovdk Koztarsasdg Nemzeti Tandcsanak és az
onkormadnyzati szerveknek a megvalasztasa megfelelt-e az alkotmanynak és a torvényeknek.
Az alkotmanybirdsag hataroz a népszavazas elleni panasz tigyében, tovabba, hogy a politi-
kai part vagy politikai mozgalom feloszlatdsardl szol6 hatérozat 6sszhangban all-e az alkot-
mannyal és mas torvényekkel.

Végiil az alkotmanybirdsag dont a Szlovak Koztarsasag Nemzeti Tandcsa dltal a Szlovak
Koztarsasag elnokével szemben szandékos alkotmanysértés vagy hazaarulds esetén kezde-
ményezett eljarasban, tovabba arrdl, hogy a rendkiviili allapot, illetve veszélyhelyzet kihir-
detésérdl sz016 hatarozat, valamint az ezekhez kapcsoldd6 mas hatarozatok 6sszhangban all-
nak-e az alkotmdnnyal és az alkotmanyos torvényekkel.

5. ZARSZO

Tanulmanyunkban attekintettiik a visegradi szomszédainkban - jelenleg is mikodé - al-
kotmanybirdsagok létrejottét, hatdskoreinek és eljarasi szabélyainak legfontosabb ismer-
tetGjegyeit. Amig az eurdpai alkotmanybirdskodas kezdeteinél alapvetSen az 1919-es oszt-
rak alkotmanybirosag felallitasat szoktak elsé helyen emliteni, addig mar kevesebb figyel-
met szoktak szentelni a Csehszlovakidban minddssze egy évvel kés6bb megjelend és jo né-
hény éven keresztiil ténylegesen is miikodé — bar kétségteleniil akkor még nem korszakos
jelentGségli — alkotmanybirdsagra.

Tanulmanyunk alapjan levonhaté az a kovetkeztetés, hogy tulzott leegyszertsités len-
ne éltalanossagban azt allitani, hogy a mésodik vildghaborut koveté kommunista rend-
szer ideoldgiai felfogasa az alkotmdanybiraskoddssal szembeni alapvetSen elutasité attittid-
je miatt elvi szinten sem tette volna lehetévé az alkotmanybirésagok feldllitdsat. Epp viseg-
radi szomszédjaink alkotmanytorténeti vizsgalata soran figyelhettiik meg, hogy Csehszlo-
vakidban mar 1968-t6l kezdve érvényben volt az alkotmanybirésag felallitasat eldiranyzoé
torvény, mig — a magyar Alkotmdnyjogi Tandcs 1983-as feldllitasat kovetden nem sokkal
- az 1986-ban megalapitott lengyel alkotmdanybirdsag létrehozasa és miikodtetése mar a
kozelgd rendszervaltozasok el6hirnokeként foghato fel Eurépaban.”” Ugyanakkor lathato,
hogy a vizsgalt orszagokban az alkotmanybirdsagok ismertetdjegyeinek f6bb azonossagai
mellett tobb eltérés is kimutathaté mind az egyes hataskoérdk, mind az eljarasi szabalyok
tekintetében. Mindezek mellett mar 6nmagaban az alkotmanybirésag mint intézmény el-
fogadasa sem volt mindeniitt egyértelmd, kiilondsen jogaszszakmai korokben, amit jol
mutat a Lengyelorszagban a rendes birésagok és az alkotmdanybirdsag kozott az 1990-es
évek kozepén kirobbant konfliktus.

47 Soryom Laszlo: Az alkotmanybiraskodas tizedik évforduldjara. In: Bitskey Botond (szerk.): Tizéves az Alkot-
mdnybirésdg. Alkotmanybirésag, Budapest, 2000, 25., 8. 1j.
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Bizunk abban, hogy nem volt sziikségtelen a visegradi szomszédainkban mtikodé alkot-
manybirdsagok altalanos alkotmdnytorténeti és hatalyos alkotmanyjogi szervezetrendszeré-
nek és miikodésének magyar nyelvii - a terjedelmi keretekhez is igazodé mértékdi — bemu-
tatdsa, amely reményeink szerint inspiral6é hatassal lesz tovabbi ilyen iranyu sszehasonli-
t6 kutatasokra is.
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Tamas Andras

HATALYOS HATALYTALAN JOGSZABALY

A jelen id6 és a mult idé taldn egyardnt jelen van a jové idében. A mult idében a jove is
benne van.

E kijelentéseket - lehetnek ismerdsek - figyelemre méltonak taldlhatja egy nyelvtandr, kivdlt-
képp érettségi vizsgdn arra a kérdésre adott vilaszként, hogy milyen igeid6k vannak az angol
nyelvben. (Némileg mds a helyzet, ha a feladat az id6 megjelolése az ohéberben.) Tovdbbd, e ki-
jelentéseket figyelemre méltonak® taldlhatja egy elmegyogydsz — aki cselekviképességet kizdré
gondnoksdg ald helyezés iranti perben készit szakvéleményt -, ha az alperes arra a kérdésre vi-
laszolt igy, hogy mit jelent az, hogy ma lesz a tegnap holnapja.

A hatdlyos hatdlytalan jogszabdly - e vazlat cime - valamiképp az id6t asszocialja, ameny-
nyiben egy jogszabaly el6bb hatalyos, majd késébb hatalyat veszti, azaz hatalytalan. Ez kétféle
id6tartomdny, és nem lehet egyféle. Sorrendiségiik kotott, csak az helyezhet6 hatalyon kiviil,
ami létezik (érvényes vagy érvényes és hatdlyos jogszabalyként). A sorrend felcserélhetetlen-
ségét tovabb erdsitheti, ha szabaly az is, hogy hatdlyon kiviil helyezett jogszabalyt nem lehet
ismételten hatalyba léptetni. Hatalyossag és hatalytalansag egymassal ellentétes normatulaj-
donsagok; egyidejiien vagy az egyik, vagy a masik lehet igaz. Hatdlyos hatdlytalan jogszabadly

1 A ,figyelemre mélté” - ha nem 6nmagaban mindsit — szinte barmit jelenthet. A nyelvtandr mondhatja a vizs-
gazonak, hogy irodalmi ismerete figyelemre mélto, tehét jeles. Mondhatja azt is, hogy nyelvtani elképzelése fi-
gyelemre mélto, s ez nekem elégséges, 6nnek viszont elégtelen. Amit a pszichidter figyelemre mélténak taldl, az
legtobbszor senki masnak nem tiinik annak; épp arra nem szamit az a bir¢, aki életében eldszor targyal gond-
nokség ala helyezést, és pont erre szdmit az, aki mondjuk az 6tvenediket targyalja. Onmagaban a ,figyelem-
re mélté” nem szamit. Jobbara valamilyen részletre utal, vagy csak egyszer( stildris fordulat. Jogszabély szove-
gében ezért soha nem irjak semmirél, hogy figyelemre méltd, és akarhanyszor leirhatjuk jogi elmélkedésben,
elemzésben, magyarazatban, cikkben stb., amely tudomany vagy legalabb tudomanyos, ha bizonyos személyek
szerint figyelemre mélto.
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tehat nincs, legfeljebb szellemes vagy egyligydi (a nem kivant valtozat elolvasasa mell6zhet6
élcel6désként vehetd figyelembe.

A hatélyos hatalytalan jogszabaly — ami tehdt nincs — nem normativ fogalom, vagyis e ha-
rom sz6 igy egyiitt nem fordul el8 jogszabalyaink szovegében. Ertelemszertien (?) mégis szd-
mit, mert egy 1étezé jelenséget, illetSleg szabalyossagot jel6lhet, ténylegesen vagy normativ
értelemben. Ma egy jogszabdlyt médosité jogszabdly hatdlyba Iép, és ugyanaz hatdlydt veszti
mdsnap, de tovdbbra is alkalmazni kell. Most kozismert eljaras ez, mégis célszert példat em-
liteni. Az Orszaggytlés az alkotmanyt 2009. junius 29-én (negyvenkilencedszer) a kovetke-
z6képpen modositotta:

»2009 évi LXIV. torvény a Magyar Koztdrsasdg Alkotmdnydrdl szolo 1949. évi XX. torvény
modositdsarol.

1. § A Magyar Kéztarsasag Alkotmanyarol sz6l6 1949. évi XX. torvény 20. §-anak (4) be-
kezdése helyébe a kovetkezd rendelkezés 1ép:

»(4) Az orszaggyulési képviseldt a fiiggetlenségét biztosit6 javadalmazas illeti meg. Az or-
szaggytilési képvisel6k javadalmazdsarol szol6 torvény elfogaddsahoz a jelenlévé orszaggyti-
1ési képvisel6k kétharmadanak szavazata sziikséges.«

2.§ (1) E torvény 2010. januar 1-jén 1ép hatalyba.

(2) E torvény 2010. janudr 2-an hatalyat veszti”

Az iménti, példaként emlitett torvényt azért érdemes emliteni, mert figyelemre mélté jog-
szabaly-modositas. Egyfeldl alkotmanymodositéds. Feltételezhetd, hogy ezért fokozott szak-
mai gondossaggal el6készitett torvény (mondjuk, az 6tvenedik alkotmanymaodositastdl mar
folosleges erre gondolni). A szabalyozas targya vilagos, kozérthetd, kozérdekd, s6t alkotma-
nyi jelentdségl, bar kozvetleniil csak az orszaggytilési képviseloket érinti, azaz az Orszag-
gytlés eztittal nem ,,mint alkotmanymodosité hatalom” jart el térvényhozoi hataskorében.
Masfeldl eléggé rovid torvény, 6t mondatbdl all, két paragrafusra tagolva. Az 1. § ugyan-
olyan, mint barmely modositd jogszabélyé, amely egy jogszabalyrész Gj szovegét irja el6. A
2.§ (1) bekezdése a hatalybalépést hatdrozza meg (2010. januar 1.), nyilvanval6an kell6 id6-
pontban, mert a térvényt az Orszaggyiilés még 2009. junius 29-én fogadta el. A (2) bekez-
dés szerint a hatdlybalépést kovetd napon a torvény hatdlydt veszti. Vagyis — a logika és a ma-
gyar nyelv szabélyai szerint — ez a torvény egy napig volt hatalyban. A joggyakorlat szerint ez
nem igaz. (Az ellenben igaz, hogy e technika kezdetén egy szabalysértési jogszabaly-modo-
sitds ténylegesen egy napig volt hatalyban, mert késébb a szoveg Osszeallitoi szo szerint vet-
ték a hatalyon kiviil helyezést; azéta is hidnyzik — és lathatéan senkinek sem hianyzik - ab-
bdl.) A médositott szabaly allitélag hatdlyban marad, a médositd térvény minden mads része
hatalyat veszti a hatalybalépését kovetd napon. Azért ,,allitélag”, mert ez a modositod torvény

2 Az Orszdggyiilés mint alkotmdnymodosité hatalom szellemi (?) rokona a hatélyos hatélytalan jogszabalynak.
2007-ben jelent meg, a 46., 47., 48. alkotmanymddositd torvényben, s az Alkotmany 19. §-dnak megfelel6 ré-
szére hivatkozassal. Indoka elfogadhatd, am eredménye - hogy az Orszaggytilés modosithatja az alkotmdnyt
mint alkotmanymodosit6é hatalom, tovdbba mint nem alkotmdnymodosité hatalom - eléggé sajatsagos, ha
ugyan nem figyelemre mélté. Karinthy egy szinpad leirasaban alkalmazza azt a megoldast, cca., hogy az egyik
sarokban dlljon egy égig éré létra. Nem baj, ha nem ér az égig, ugysem lesz ra semmi sziikség.
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sz6vegébdl nem allapithaté meg. Az alapjogszabaly mddosulasahoz tehat huszonnégy dra
szitkséges. Altalaban, 4llitélag. Olykor ennyi id6 ehhez nem elég, olykor meg sok is.

A 2007. évi LXXXVIII. torvény 2007. jinius 18-an mddositotta az Alkotmdny 40/A. §
(2) bekezdését és az Alkotmany VIII. fejezetében bizonyos szervek megnevezését. Tovab-
b4 hatalyon kiviil helyezte az 1954. évi III. térvényt és tovabbi huszonkét alkotmanyt mé-
dosit6 torvényt, illetve azoknak megjelolt részét, 2008. janudr 1-jei hatalybalépéssel azzal,
hogy ez a torvény 2008. janudr 31-én hatalyét veszti. Felhatalmazta az igazsagiigyért fele-
16s minisztert az alkotmany mddositasokkal egységes szerkezetbe foglalt hatélyos széve-
gének kozzétételére.

Ez az alkotmdnymddositas - a negyvenhatodik - tehat nem a hatalybalépését kévetd na-
pon, hanem harminc nap miilva vesztette hatalyat. A harminc nap nyilvanvaldan a felhatal-
mazas teljesitésére — az alkotmany egységes szerkezetbe foglalt hatalyos szovegének kozlésé-
re — vonatkozik. Az alkotmanyt médosit6 torvény médosité rendelkezései hatalyosak a tor-
vény hatalyanak vesztése utan is. Ha egységes szerkezetbe foglalas sziikséges, ennek is alapja
a mddositas. Ez 1ényegében kompildcid, egyszeri felhatalmazas® alapjan. Az alkotmany sz6-
vegének modositasat, illetve szovegrészeinek hatalyon kiviil helyezését az alkotmanymodo-
sitds meghatarozta azzal a torvénnyel, amely ezuttal a hatalybalépése utan harminc nappal
veszti hatalyat. Pontosabban a harminc nap nem erre, hanem a felhatalmazds idétartamdra
lehet iranyad6. Ha nem ez lenne az indoka, Gjabb képtelen magyarazathoz juthatnank, pél-
daul ezuttal dsszetettebb a modositas, és az egy napnal lassabban teljestil.

A jogszabaly-modositasnak ez a viszonylag Gj mddszere 2007-ben jelent meg, az egyes jog-
szabdlyok és jogszabdlyi rendelkezések hatdlyon kiviil helyezésérdl sz016, 2007. évi LXXXIL
torvény 6. § (10) bek. alapjan.

»A médosité jogszabaly vagy jogszabdlyi rendelkezés hatdlyon kiviil helyezése nem érinti
a moédositott jogszabdlyi rendelkezés hatdlydt” E szabély gyakorlati alkalmazasa ugy torté-
nik, hogy a mo6dosité jogszabaly atalakitja a mddositott jogszabdly sz6vegét, amely ebben
az alakban addig hatalyos, amig azt nem mddositjak, vagy nem helyezik hatélyon kivil. A
modosité jogszabdly viszont teljes terjedelemben (modosité rendelkezéseivel egyiitt) hatd-
lyat veszti az altala meghatdrozott id6pontban. Tovébba, a 6. § (11) bek. szerint: ,,A hata-
lyon kiviil helyezd jogszabaly vagy jogszabalyi rendelkezés hatélyon kiviil helyezése nem
eredményezi a korabban hatalyon kiviil helyezett jogszabaly vagy jogszabélyi rendelkezés
ujboli hatalybalépését” Ki hitte volna? Ennek az ellenkezéje mikor lett volna szabalya a
magyar jogrendszernek? A (10). bekezdésben foglalt szabély éppoly kitin, mint a (11).
bekezdésé. Honi soit qui mal y pense.

3 A felhatalmazds nyilvanvaléan nem modositas; ha az azt tartalmazo jogszabaly hatalyat veszti, megsztinik a fel-
hatalmazottsdg. Az emlitett 49. és 46. alkotmanymodositds egyarant jogalkotdsi feladatot irt eld, amelynek tel-
jesitésére kb. fél év elég lehetett; mindkét térvénynek ilyen idétartamu a nyugvasa. Felhatalmazds azonban csak
a 46. alkotmanymodositasban van (az igazsagiigy-miniszternek). A 49. modositas tartalmaz ugyan hataskor-
megjelolést, de az nem felhatalmazds (az Orszaggytilés torvény alkotdsdra nem hatalmazza fel 6nmagat).
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Ezt megel6zden ilyen tartalmu jogszabaly vagy gyakorlat nem létezett Magyarorszagon, bar
a jogszabdlyok modositdsa nem volt mindig egyforma. A jogszabaly-mddositas — most vagy
akar szaz éve — nagyon gyakori, az évenként kiadott jogszabalyok tobbsége mddositd sza-
baly. Kiadasuk mddja, tényleges gyakorlata idénként vdltozik, nincs ,,6rok id6kre” sz6l6 tor-
vényszertisége vagy akar dogmatikdja. Kiilondsen az utdbbi két évszazadban feltételezhetd
valaming ésszertlisége, azaz racionalitdsa — ez is véltozékony -, tobbek kozott elvek, eszmék
és tényleges gyakorlat magyardzatainak taldlkozasaiként. Nagyon sokréttien targyalhato, bar
ezuttal aligha érdemes megkisérelni a teljes feldolgozast, a ,,téma kimeritését”, legfeljebb az
olvasot sikeriil kimeriteni, s tobbnyire id6 elétt.

Itt csak a m6dositd jogszabaly hatdlya kérdés, nem a jogszabaly-modositas. Mégis, célsze-
rli jelezni, hogy fogalma szerint mddositd jogszabdly az, amely egy kordbban kiadott, érvé-
nyes, illet6leg hatalyos jogszabaly (alapjogszabaly vagy moédositandd jogszabaly) el8irasat
valtoztatja meg. Ez rendszerint haromféle — vagy ezek kombindacioja - lehet, azaz:

a) egyes rendelkezések hatalyon kiviil helyezése;

b) egyes rendelkezések modositasa, vagyis a korabbi szovegrész helyére 4j kertil;

c) a kordbbi szdveg bévitése, 1j rendelkezésekkel kiegészitése.

Nyilvanvaldéan nem mddositds az elnevezése annak, ha a korabban kiadott jogszabalyt
teljes egészében — vagy annak még hatalyos részét, esetleg szovegtoredékét — hatalyon ki-
viil helyezik.

A moédositd jogszabalyt — mint barmely mas jogszabalyt — hatdlyba kell [éptetni, az enélkiil
nem alkalmazhatd.* Ha az alapjogszabaly sz6vege valtozik, azt a mddositd jogszabaly kife-
jezetten, azaz sz6vegszeriien® hatdrozza meg (amennyire az lehetséges). A modosit6 jogsza-
baly rendszerint mindaddig hatalyban marad, amig az alapjogszabalyt nem helyezik hata-
lyon kiviil, vagy a médositott jogszabalyrész ujabb mddositasardl (vagy hatalyon kiviil he-
lyezésérél) nem rendelkeznek.

Az 1988. januar 1-jén hatalyba lépett, a jogalkotdsrol sz6l6, 1987. évi XI. torvény 12. $-a
el6irta a jogszabalyok hatdlyba léptetését. A 13. §-a szerint ,,a jogszabaly akkor veszti hata-
lyat, ha mas jogszabaly hatélyon kiviil helyezi, vagy ha a jogszabalyban meghatarozott hatar-

4  Ezajogalkotasi szabalyossag ismert volt példaul 1900-t6l (és el6tte is), vagy 1945-t6l a magyar jogrendszerben,
bar a gyakorlatban nem mindig érvényesiilt. A masodik vilaghdbort utén eléfordult, hogy a méodosité jogsza-
baly nem rendelkezett a hatalybalépésérdl. Példaul 1950-1955 kozott nyolc alkotmanymodositd torvénynek
nem volt hatdlyba léptet6 szabalya. 1954-t6l olykor az alkotmanymddositas rendelkezik a hatalybalépésérol,
ami 1956-t6l elmaradhatatlan. A magyar jogalkotasban nem volt térvény példaul az, hogy ha jogszabély a ha-
talybalépésérdl nem rendelkezik, akkor a hatélybalépésének napja a kihirdetés napja.

5 Huzamosabb ideig utaldsszerii modositdst is alkalmaztak. Ilyen példaul a tandcsokrél sz6l6, 1971. évi L. tv. 75.
§ (2) bekezdése, amely az alkotmdnyt igy modositotta: ,,Az 1949. évi XX. torvénynek a tanacsokra vonatkozd
rendelkezései e torvény szabalyainak megfelel6en médosulnak” Az dtmenetinek bizonyult megoldast egy év
mulva tjabb alkotmanymodositas kovette, ezuttal egységes szerkezetbe foglalassal (1972. évi L. tv.). Az efféle
modositasi modszerek — példaul ,,az ezzel ellentétes jogszabalyi rendelkezések hatélyukat vesztik” — 1980 koriil
kikoptak a jogalkotasbdl. Tovabba célszer(i emliteni, hogy a magyar jogalkotasnak sem a 19., sem a 20. szazad-
ban nem volt elve ,,a késébbi térvény lerontja a korabbit” (lex posterior derogat priori), ennek megfeleléen le-
hetett jogszabalyt médositani, tobbnyire kifejezetten. Errél (és az el6z6 ldbjegyzetben irt gyakorlatrol) néhany
szerz$ az utdbbi huszonot évben olykor mast ir, a tények ismeretének hianyaban kozolve a ,,megoldast’, amely
logikusnak latszik, szinte magatol értet6do, esetleg gyakorlata is volt, csak épp nem a magyar jogalkotasban.
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id6 lejart” A 19. és 20. szazadban ténylegesen ritkasag, ha a jogszabély maga — és nem mds
jogszabaly - rendelkezik a hatalyon kiviil helyezésérél; ezek tobbnyire egyszeri végrehajtast
igényl6é vagy meghatarozott idétartamban hatdlyos szabalyok. A tobbszér mdédositott jog-
szabaly szovegét egységes szerkezetben lehetett kozolni - ez kotelezd volt atfogdé modositas-
kor [14. §.(1) bek.] -, abbdl kitlint a médositdsok hatalybalépésének ideje is.

A jogszabaly-mddositasnak nem voltak tovabbi kifejezett szabalyai. Az emlitettek viszont
a jogalkotasi és jogalkalmazoi gyakorlatban kozismertek, elismertek, 4ltalanosan elfogadot-
tak voltak. Az ugyanis, hogy egy jogszabalyt vagy egy mddositd jogszabalyt hogyan kell ha-
talyba léptetni, igazan nem 1987-es lelemény, hanem mar akkor is tobb mint szazéves evi-
dencia. A jogalkotdasrdl sz6l6 torvény az Igazsagligyi Minisztérium torvény-el6készit6 f6osz-
talyanak tényleges gyakorlatat rogzitette, ami megfelelt a jogszabalyszerkesztés 20. szazadi
magyar dogmatikajanak.

A modosité jogszabaly hatélybalépése és hatalyon kiviil helyezése meglehetsen egysze-
rii eljaras vagy muvelet. Nincs politikai tulajdonsaga, ideologiai alapja, nemzeti vagy in-
ternacionalista értelme stb., és persze nem demokratikus vivmany. A jogi fogalmak egy ré-
sze lehet etikus vagy etikatlan, gazdasagilag el6ny6s, jelentds, lényeges stb.; ez torténetesen
nem ilyen tulajdonsagu. Hibazni, tévedni, elfogadhatatlant kitaldlni, képtelenséget kotelezo-
vé tenni barmilyen targykorben lehet, bar nem kellene. A jogban bdségesen elé6fordulhatnak
olyan helyzetek, amelyeket szabélyozni kellene, s még sincs szabalyozasuk, tovabba olyan
szabdlyok, amelyeknek nem kellene lenniiik.

Ez a figyelemre mélté nagy igazsag a jogszabdlyrendezés el6kérdése vagy elofeltevése,
mondjuk a romai jogtél napjainkig. Barmikor alkalmat teremt a jogrendszer latszolagos
vagy tényleges alakitasahoz, valtozékony teret engedve professzionalis, laikus, illuzérikus,
infamis stb. tevékenykedésnek. Egyarant a gyorsasag az idedlja most mindegyiknek, ami
tobb szempontbdl elény6s, hiszen az aznapi ,,gybzelem” latszatat kelti, és nem nyomban teszi
nyilvanvaléva a hibas megoldast, amely kiillonben is a jévében javithatd, példaul jogszabaly-
modositassal. Az viszont nyilvanvalénak latszik, hogy ,a hatalyos hatélytalan jogszabaly”
mélyenszantd és egyuttal magasroptl kigondolasa a jogszabdlyrendezés és kiilonosen a na-
lunk latomasszert ,,dereguldcio” korében keletkezett.

A dereguldcio a 19. szazadtol a jogalkotas eurdpai és amerikai irodalméaban - ha azzal kife-
jezetten foglalkoztak — a jogszabdlyrendezés egyik eljarasat jelentette, amely abban 4ll, hogy
a jogalkotdshoz hataskorrel rendelkezd megvizsgélja egy megjeldlt idétartamban vagy bizo-
nyos targykorben kiadott jogszabalyait, s ha a jogi szabédlyozas fenntartasa sziikségtelen, ak-
kor hatdlyon kiviil helyezi azokat, és a targykorben nem alkot jogszabalyt. (A kozigazgatasi
szabalyok helyett a maganjog szabalyai lesznek iranyadok a témakdrben, vagy a jévében bi-
zonyos cselekmények nem btlincselekmények, azaz a dekriminalizacié egyuttal deregulacié
stb.) A deregulacié érzékelhetéen csokkentheti a jogszabalyok mennyiségét.

A 20. szdzad kezdetétdl egyre tobb szakirodalmi leiras hivja fel a figyelmet a jogszabalyok
mennyiségi novekedésére (ami tény), tovabba arra, hogy emiatt egyre nehezebb a jogban va-
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16 eligazodas (ami valdszind, de ténylegesen nem igazolt).® A magyar jogi irodalom a két vi-
laghdboru kozott rendszeresen kitért hatalyos jogszabalyaink novekedésére, az ezzel Gssze-
fiiggd jogalkalmazasi és jogismerési kérdésekre, am 4tfogd megoldasrdl nem lehet beszamol-
ni. 1945 utdn a jogalkotoi hataskort gyakorlokat nem a hatalyos jog mennyisége foglalkoz-
tatta, hanem a teljes korabbi jogrend és jogrendszer eltiintetése, kicserélése. Az j szocialis-
ta jogrendszer bevezetése kototte le idejiiket, figyelmiiket: ,, kodifikacios hullamok”, hozzéve-
t6legesen huszonot év id6tartamban. (Zarodjelben: eszmeileg pedig a jog elhalasanak [mar-
xista] perspektivaja.)

Az 1960-as évektdl jelent meg és er6s6dott az a vélemény, hogy sok a jogszabdly, egyre ne-
hezebb a jogban vald tajékozodas, tulszabdlyozas mutatkozik, a jogszabdlyok nem egyértel-
muek, magyarazatuk viszont ,,jogaszkodas” (ez pejorativ mindsités volt). A hatalyos jogsza-
balyokat ezért csokkenteni kellene. Ez volt a véleménye részben az Igazsagiigyi Minisztéri-
um vezetdinek, részben a komolyabb tudésoknak. Egészben a partnak is. Ezuttal mellézhe-
t6 annak vizsgalata, hogy e felismerés a tudomany, a jogszabaly-el6készités vagy a birdsko-
das tapasztalatainak az 6sszegzése volt-e akkor, a tdrsadalom vezet6 erejének (a munkasosz-
taly marxista—leninista partjanak) részérél, vagy ellenkezéleg, felvilagositas a felsoroltak-
nak, hogy hol kereshetnék a javitanival6t a szocializmus teljes felépitésére iranyulé munka-
jukban. A megvilagosodas alapvetének bizonyult. Szinte mindenki — vagyis a jogalkotas, a
jogalkalmazds, a jogtudomany, a munkasosztaly partja és a dolgozé nép minden hatalmaval
egylitt — egyetértett a tulszabdlyozds lekiizdésével.

Mindez politikai szempontbdl értelmezhetd a jog irdnti bizalmatlansag, ellenérzés uj
alakban val6 megjelenéseként. Ugyanezen az alapon lehet sajatos magyardzat a jog kritikdja
(nem a kormanyzas szakszertitlen, hibas, téves, 6nkényeskedo, erészakos stb., hanem sok a
rossz jogszabaly, még egyszertibben: sok a jogszabaly).

A jog iranti averziét — csokkend intenzitassal — az 1980-as évek jogpolitikdja fenntar-
totta, mikozben valamilyen ,,szocialista jogallam™ vizidjaval is foglalatoskodott. Az 1987.
évi XI. térvény nem irt eld tdlszabalyozas és jogaszkodas ellen jogszabalyrendezést, illet-
ve deregulaciot. A 44-45. § a jogszabalyok hatdlyosuldsardl rendelkezett, eléggé dltalano-
san. Ugyanakkor az - 1960 el6tt kibocsatott jogszabalyok rendezésérél szold — 1987. évi XI11L.
torvény’ revizids és egyben részleges dereguldcios torvény volt (egyuttal az alkotmany husza-
dik mddositasa), amely 147 torvénnyel, illetve torvényerejli rendelettel csokkentette a ,,jog-
szabalydzsungelt”, enyhitve a tulszabalyozast, bar ezzel nem javitott sem a jogalkalmazas,
sem a jogszabaly-el6készités helyzetén. A torvény 1988. januar 1-jén lépett hatalyba. Ak-
kor aligha alkalmazta volna barki példdul az 1946/47. évi allami koltségvetési torvényt vagy

6 Ahol ,kevesebb” a jogszabaly, ott rendszerint az a joggyakorlat ,tobb’ amelyik nélkiilozhetetlen a jog
ismeretéhez.

7 A torvény cime dogmatikai értelemben kifogastalan, mert jogszabdlyrendezést jelez. Az elvégzett revizié azon-
ban negativ, azaz nem pozitiv. Ez nem feltétlentil hiba, a végrehajtott rendezésnek technikai tulajdonsaga. A po-
zitiv — vagy a jogalkotastol elvarhaté — megoldas a hatalyos torvények felsorolasa lett volna, vagyis annak meg-
hatérozasa, hogy az 1960 el6tt kibocsatott jogszabalyok koziil melyek hatélyosak. Ezt azonban az Igazsagiigyi
Minisztérium pontosan nem tudta megallapitani, sem 1945-ben, sem késébb barmikor 1988-ig (vagy akar
2009-ig). Ezért a térvény az 1. szamu mellékletében kizardlag hatélyon kiviil helyezett jogszabalyokat sorolt fel.
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a Népgazdasagi Tandcs megsziintetésérol szold, 1952. évi 20. térvényerejli rendeletet vagy a
rogtonbirdskodasi eljaras megsziintetésérdl sz616, 1957. évi 62. térvényerejii rendeletet, hogy
csak néhany jogszabaly alljon itt a szaznegyvenhétbdl.

Egy jogszabalyt rendszerint nem alkalmazunk, ha az nem hatélyos, kivéve, ha az adott
esetben az elbiralaskor a mar nem hatélyos jogszabalyt kell alkalmazni. Tovabba a jogsza-
bélyt, ha az hatalyos, nem alkalmazzuk, ha alkalmazasara nincs alkalom. Az alkalom hia-
nya tény, amelyen a jogszabaly hatdlyossdga nem valtoztat. Példaul a Népgazdasagi Tand-
csot csak egyszer lehet megsziintetni. Ha ez megtortént 1952-ben, akkor erre nincs mér
alkalom ezt kdvetGen, fiiggetleniil attél, hogy a megsziintetést elrendel6 jogszabaly hata-
lyos vagy sem. Az 1987. évi XII. torvénnyel hatalyon kiviil helyezett szaznegyvenhét jog-
szabaly kozott egy sincs, amelyet az 1980-as években bérki alkalmazott volna, vagy zavar-
ta volna a jogszabaly-el6készitést.

Az 1987-es jogszabalyrendezés egyszerre ,,jogos” és majdnem folosleges. A szdznegyven-
hét jogszabaly hatélyban tartdsa indokolatlan volt, és hatalyon kiviil helyezésiik nem jogel-
lenes. A gyakorlat — a jogalkotas és a jogalkalmazas — nem nyert és nem vesztett altala sem-
mit, ezért formalis vagy latszolagos megoldas. A tulszabdlyozés altaldnos gydgyirja gyanant
inkébb placebd, mint gyoégyszer. Csak azt gy6zi meg, aki gy gondolja, hogy mindenképpen
egyszertibb, attekinthet&bb és akkor jobb a hatalyos jog, ha szabalyainak a szama csokken,
mondjuk szdznegyvenhéttel. E meggy6z6déshez jo eléfeltétel — a teljes tudatlansag a jogot
illetSen, az 6sztonos ellenérzés iranta, és mély alabecsiilése jogalkotasnak és jogalkalmazas-
nak egyardnt, vagyis — bizonyos politikusi alkat.

Egy nagy Otletet elég egyszer torvénybe foglalni. Az kés6bb valaki masnak, egy masik poli-
tikusnak tjra megtetszhet (ha jobb nem jut eszébe). Magyarorszagon 1989-t6l allami feladat
volt a gazdasagi és kozigazgatasi jog attekintése, 1990-t6l az egész jogrendszer atalakitasa a
rendszervaltasnak megfeleléen, majd a jogrendszer harmonizaldsa az eurdpai unios csat-
lakozds érdekében. Az egymast kovetd kormdanyok igen sokat tettek a magyar jogrendszer
atalakitasanak érdekében, bar az ellenzék erésen akadalyozta a munkajukat. Amit az egyik
kormany kialakitott, a masik mindig atalakitotta. Huszonét év nem bizonyult elegend6 id6-
nek a népkoztarsasag jogrendszerének megfelelé atalakitasahoz, bar a jog megujitasa meg-
tortént, ezért jelenleg is folyik. Az itt targyalt jelenséghez tartozik, hogy cca. 2007-ben ismét
eljott a talszabélyozas csokkentésének ideje, az 1980-as évek fényes 6svényén haladva, jogi
~retro’-szerliségként, persze bévitett jratermeléssel, immar ,,nagy deregulicios torvénnyel”,
miként szerényen emlegetni szokta azt szorgalmazoja, esetleg szellemi atyja.

Az egyes jogszabadlyok és jogszabadlyi rendelkezések hatdlyon kiviil helyezésérdl szolo, 2007.
évi LXXXII. torvény — mert ez a nagy deregulacids torvény — 1. §-a az 1989. oktober 23.
eldtt alkotott valamennyi torvényt és torvényerejl rendeletet hatalyon kiviil helyezte (ne-
gativ revizid), kivéve azokat, amelyeket a torvény melléklete® megjeldlt (pozitiv revizid).

8 A melléklet 465 jogszabalyt — tobbnyire nemzetkozi egyezményeket — sorolt fel. A melléklet segitségével meg-
allapithat6, hogy példaul az Aranybulla nem hatalyos, ezzel szemben a népbiraskodas targydban kibocsatott
kormanyrendeletek torvényerdre emelésérdl szolo, 1945. évi VII. tv. most is hatalyos. (Figyelemre mélt6?)
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A 2. § harminckét oldal terjedelemben, 976 tételben sorolta fel a hatalyukat veszt6 torvé-
nyeket és torvényereju rendeleteket, illetve egyes rendelkezéseiket. A 13. § (1) bek. nyolc-
vankét torvény szovegét modositotta. Hasonlé mivelet csokkentette a hatélyos rendele-
teket, a ,jogrendszer kitisztitdsanak” céljabdl. E torvény tényleges eredménye hasonlit az
1987-es valtozatéhoz, bar ezittal a ,mindendron jogszabalycsokkentés” szinte elhatalma-
sodott az alkotékon. Alkalmaztak a negativ reviziot, s a pozitivat is. Ennek eredményekép-
pen nem allapithaté meg pontosan, hogy a torvény 1. §-a hany jogszabalyt helyezett ha-
talyon kiviil, s melyek lennének azok.” Az el6terjesztés, illetve az indokolés ellenben arra
utalt, hogy azok egyarant mar nem hatalyosulé vagy normativ tartalommal nem rendel-
kez6 torvények, ezért a 2007. évi LXXXII. torvény tulajdonképpen nem tartalmaz érdemi
modositast és hatalyon kiviil helyezést.

Ha ez igaz, akkor tulajdonképpen sziikségtelen is, kivéve, ha mast is tartalmaz. A térvény
tartalmaz mast is, bar tulajdonképpen az is sziikségtelen, s ez a technikai dereguldcié szabdlya.

A technikai dereguldcié” hazai lelemény. E kifejezést haszndlja a 2007. évi LXXXII. tor-
vény miniszteri indokoldsa a jogrendszer formai megtisztitdsainak a megjel6lésére, tovab-
ba szerzdk, sokféle jelentéssel. Technikai deregulaciénak gondoljak tébben példaul a jog-
szabalyszovegek javitasat, konnyitését, nyelvi egyszerisitését, idGszertisitését vagy a jogsza-
bélyok szamanak csokkentését. Minderre sziikség lehet, am leegyszeriisité Osszevonassal
mindezt technikai dereguldcionak nevezni sziikségtelen.

Ha nagy elégedettséggel jar a ,kitisztitas”, a jogszabalycsokkentés, hatdsa fokozhaté foly-
tonossdggal és folyamatba épitéssel. Ez a hatdlyos hatdlyon kiviil helyezett jogszabaly, amely-
lyel a jogalkotds (a szakszerl jogszabaly-el6készités nyoman) allanddan tisztitja a hatélyos
jogot, mint Arany Jénos ballad4jaban a ruhat Agnes asszony. A médosité jogszabalyok hata-
lyon kiviil helyezésével nem kell varni a médositott jogszabaly hatdlyon kiviil helyezéséig. A
maddositd jogszabaly hatalyon kiviil helyezése nem érinti a modositott jogszabalyi rendelke-
zés hatalyat. (?) Kételyek és ellenvetések ellenére.

Tegyiik fel, hogy a szavaknak van jelentésiik. Tehat ha a moédosité jogszabalyt hatélyon ki-
vill helyezziik ugyanazzal a jogszaballyal, akkor mi érinti a médositott jogszabdlyi rendel-
kezés hatalyat? Mi tartja hatalyban azt? Az alapjogszabaly (vagyis a mddositott) nem, az ko-
rabb hatalyos, mint a médosito jogszabaly. A mddositd jogszabaly semmiképpen sem, hi-
szen az teljes egészében dnmagat helyezi hatalyon kiviil. Aligha hivatkozhat6 a 2007. évi
LXXXII. torvény 6. §-a, mert az altalanos szabaly, s abbdl nem éllapithaté meg példaul az,
hogy a konkrét médosité szabalyt mely idéponttdl kell alkalmazni. Hatalyba léptetd szabdly
nélkiil a szabaly nem alkalmazhaté. Errél azonban a 6. § nem rendelkezik. A megoldas nem
megfelel, s6t abszurdum. A permanens tisztité 6tletgazda azonban nem fogadta el a bira-

9  Ez a miivelet emlékeztet a Nagy Oktoberi Szocialista Forradalom eljarasara, amely a kordbbi teljes jogrend-
szert hatélyon kiviil helyezte. (A masodik vilaghdboru utan Jugoszlaviaban Tito ugyanigy kisérletezett.) Lenin-
re és a bolsevikok forradalomra hivatkoztak. Tito nyilvan Leninre és a bolsevikokra gondolt. 2007-ben nalunk
az Igazsagligyi és Rendészeti Minisztérium jogszabaly-el6készit6i nem hivatkozhattak forradalomra, Leninre
vagy Titéra gondolni idészertitlen volt, igy legfeljebb Sarkozy Tamas juthatott esziikbe ,,deregulator”-ként. Ma-
gyarorszagon 2008-ra 465 torvény és torvényerejli rendelet maradt hatdlyban azok koziil, amelyeket 1989. ok-
tober 23-a el6tt alkottak.
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latokat. A jogszabalydzsungelt meg kellett tisztitani, csokkenteni kellett a hatalyos jogszab4-
lyok szamat. Az 6nmagat hatalyon kiviil helyezé jogszabaly-mddositas eleinte csak zavart
okozott a jogi gyakorlatban, kés6bb megszokotta valt. A jogalkalmazok nem 6riiltek, mun-
kajukat inkdbb zavarta az ilyen jogalkotds.'

A tervezet el6készitSit ez nem zavarta. Hivatkoztak az Alkotmanybirdsagra, amely a 2005.
évi koltségvetésrdl sz016 torvény azon rendelkezéseit, amelyek a koltségvetésen kiviil mds
szabalyokat allapitottak meg, megsemmisitette azzal, hogy a megsemmisités nem érinti a
megsemmisitett torvénnyel mddositott torvények érvényességét. Az elbterjeszté szerint az
Alkotmanybirdsag megerdsitette azt a jogalkotasi elvet, hogy a végrehajtott mddosito és ha-
talyon kiviil helyez6 rendelkezések hatalyban tartasa felesleges. Ez a magyardzat folottébb
meglepd, tekintettel arra, hogy mit tartalmaz a 4/2006. (II. 15.) AB hatarozat. Az Igazsagiigyi
és Rendészeti Minisztérium (IRM) inkabb azt a tanulsagot vonhatta volna le bel6le, hogy
koltségvetési torvényben nem lehet gatlastalanul barmi mdst is szabalyozni, mint a koltség-
vetést, ami killonben a mai napig tantsagos és idészert. A félremagyarazas ebben az id4-
szakban azonban bevett gyakorlat. Maga a szabalyozas is igazolja. Egyébként az Alkotmany-
birdsag ,jogalkotdsi elvet” nemigen erésithet meg, de hivatkozhat ra.

Az a ,jogalkotasi elv’, amely az 6nmegsemmisité jogszabalyt alapozna meg [2007. évi
LXXXII. tv. 6. § (10)-(11) bek.], nem szabalyozhat6 csak a jogalkotdsrol sz6l6 torvényben
vagy még inkdbb az alkotmdnyban. Az els6 jogalkotasrol szol6 torvény 2007-ben még hata-
lyos volt, bar az Alkotmanybirdsag sajatos jogértelmezésére hivatkozva ezt az IRM gyakran
figyelmen kiviil hagyta, bar kotelessége volt annak érvényre juttatdsa. A torvény 6. §-dnak
(10) és (11) bekezdése ellentétes az akkor hatalyos jogalkotasi térvény 12-13. §-aval. Tehat
ha a kormany vagy az igazsagiigyi miniszter a jogszabaly-mddositas 4j szabalyozasi rend-
jét akarta bevezetni, akkor a jogalkotasrol sz616 torvényt kellett volna médositani. Ha ehhez
nem volt meg az Orszaggytlésben a sziikséges szavazati arany, akkor nem megoldas egy ma-
sik torvényben rendelkezni errél, majd arra hivatkozni, hogy a hatalyos jogalkotasi térvény
mar korszerttlenné valt. Egyébként mindkét torvény kidolgozasa igazsagiigyi miniszteri fel-
adatkorbe tartozott és tartozik jelenleg is.

Mindez nem kiilongsen meglepd. 2002 és 2010 kozott a hazai jogalkotds jo néhéany figye-
lemre méltd eredményt — és tobb kétes szabalyozast — alakitott ki az IRM szakmai 0sszehan-
golasaval. Ebben az id6tartomanyban példaul sikertilt a Polgari torvénykonyv tervezetét fel-
tlinden dilettans modon ,,atdolgozni’, vagy a jelenleg id6szer(i botranytéma, a devizaban fel-
vett bankkolesonok egyoldald jogi szabalyozasat kritikussa alakitani; ezek ezdttal csak ko-
difikdcids szempontbdl emlitettek. Ugyanebbél a néz8pontbdl tanulsigos az elsé jogalkotd-
si torvény (1987. évi X1. tv.) ,egységes szerkezetben” valé kozzététele a Magyar Ko6zI16ny 2007.
évi 106. szamaban. Jogi abszurdumként igazan kifogastalanul illeszkedik egymashoz ez és a
»hagy dereguldciés” onmegsemmisité szabalya.

10 ,Rendszeresen megjelennek a jogszabaly-moddositasok sajat magukat hatalyon kiviil helyezé rendelkezései.
[...] igen nehezen magyarazhatd a feltehetd jogalkot6i szandék, jogszabaly-értelmezés soran épp ellenkezd
tartalom dallapithaté meg” SzaB6 Karoly: Alkotas-e ma a jogalkotas? Magyar Jog, 2009/1., 34-35.
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Lehet, hogy e megoldéssal csokken a hatalyos jogszabalyok szama, 4m egy szamnak nincs
6nmagdban jelent6sége. Ha a cél a jogszabélyok csokkentése, az kevesebb jogszabdlyalkotdssal
érhetd el. A jogszabalyalkotasok (jogalkotoi aktusok) szamat viszont nem csokkenti a médosi-
t6 jogszabalyok automatikus hatélyon kiviil helyezése. Nyelvileg és logikailag a megoldds egy-
arant zavard, sé6t elfogadhatatlan. A jogalkotdt azonban szemlatomadst most sem zavarja.

Meglepd, de a 2011. janudr 1-jén hatalyba Iépett, a jogalkotasrdl sz616. 2010. évi CXXX.
torvény lényegében megismétli a hatélyos hatalytalan jogszabély intézményét és szabalyat
[14. § (1)-(2) bek.], ezuttal a szabélyozas targya szerint megfelel6 torvényben. Bevalt jogin-
tézmény? Ez a korszer(i? Nem nagy iigy? Megszoktuk mar? Jogszabalyban fikcid, vélelem,
képes kifejezés is lehet. De nem muszaj fikciot, vélelmet, logikailag tarthatatlan kijelentése-
ket jogszabdlyba irni, ha annak nincs kiiléndsebb el6nye (eltekintve az {ide amatérizmus iga-
zolasatol), viszont alkalmas az érthetetlenség és értelmetlenség latszatanak keltésére. Techni-
kai jellegli megoldas, megvaltoztatasa nem igényelne sziszifuszi munkat.

Egyébként, ha mindendron modositd jogszabalyok nélkil kellene a hatalyos jogot kiala-
kitani, akkor nem médositd jogszabalyt, hanem mindig tijat lehetne alkotni, a kordbbi hata-
lyon kiviil helyezésével, miként a jegybanki alapkamat mértékét az MNB elnoke szabalyozza
rendeletével, vagy ahogy ezt majd szdz éve Ladik Gusztav felvetette.

Lehet, hogy jo kolt6i megoldas ellentmondésokat felsorolni, és meghagyni az olvasénak,
hogy abbdl mit ért, s mi tetszik neki. A jog azonban nem koltemény, és nem taldnyos kije-
lentések sorozata. Ha a mddositd szabalyt hatalyon kivil helyezziik, akkor az nem hatélyos,
ezért azt nem kell alkalmazni. Es nem nyilvénval, hogy éltala ,,joghatds” érte — egy vagy né-
hdny napig - a mddositott jogszabalyt, s egyik id6 a masikba keriilt. Az érvényesség id6beli-
sége csak a koltd (T. S. Eliot) szamara lehetett ez:

SJelen idé és mult id6
A jov6 idGben talan jelen van,
S a jové id6 ott a mult id6ben.”
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Holldsi Gabor

ORSZAGGYULESI VALASZTASI RENDSZER ES
VALASZTOJOG A HORTHY-KORI MAGYARORSZAGON

»-..én vallom, hogy kdr volt meg nem csindlni ezt a titkos vdlasztéjogot a 1926-os vilasztdsok
alatt és kdr volt meg nem csindlni a mostani vdlasztdsok alatt [1931].

Kdr volt meg nem csindlni nemcsak azért, hogy ezt a problémdt megoldjuk, a magyar politika-
nak ezt a rakfenéjét eltavolitsuk, hanem azért is, mert ha iddig egyiitt haladtunk is, én egy pilla-
natig sem féltettem ennek a pdrtnak, ennek a gondolatnak, ennek az dsszefogdsnak gydzelmét et-
t6l a vdlasztdsi rendszertdl. [...]” (Kdllay Miklés egységes parti képviseld beszéde, 1932. mdjus 9.)*

1. BEVEZETES - JOGFORRASOK

1920 és 1939 kozott osszesen hat valasztast tartottak Magyarorszagon, ezek koziil a legels6-
nek kiilonleges funkcidja volt a trianoni Magyarorszag alkotményos kereteit kialakitd nerm-
zetgytilés 1étrehozasa. Az ideiglenesség légkorében még nemzetgytlést valasztottak 1922-
ben is, igy szlikebb értelemben vett orszdggytilési valasztasokon csak négy alkalommal,
1926-ban, 1931-ben, 1935-ben és 1939-ben lehetett szavazni.? Mindezt azért tartjuk fontos-
nak elérebocsatani, mert a tanulmany leegyszerusitett cime ellenére természetesen foglal-
kozni kivanunk a két nemzetgytilési valasztasra vonatkozo jogszabdlyokkal is.

A tanulmédny anyaganak gerincét négy olyan jogszabdly adja, amely a korszak valasztasi
rendszerét, illetve a valasztéjogosultsagot alapjaiban meghatarozta. A Friedrich Istvan mi-

1 Az orszdggyiilés képvisel6hdzdnak 81. iilése 1932. mdjus 9-én, hétfén. Képvisel6hazi naplo, 1931. VII. kotet
(1932. méjus 6. — 1932. majus 13.) 110-111. Kéllay Miklos késébb (1932 és 1935 kozott) Gombos Gyula
kormanyanak foldmivelésiigyi minisztere, 1942 és 1944 kozott pedig Magyarorszag miniszterelnoke lett.

2 Avalasztasok eredményét Lasd Boros Zsuzsanna — SzaB6 Daniel: Parlamentarizmus Magyarorszdgon (1867-
1944). Budapest, ELTE Eo6tvos, 2008, 251-284.
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niszterelnok nevéhez ftiz8d6 1919. évi valasztojogi rendelet® az antant kivansagaihoz igazod-
va igen jelentds jogkiterjesztést valositott meg. Bethlen Istvan miniszterelnok a valasztéjog re-
formjaban gondolkodott, a nemzetgytilés kétéves ciklusa 1922-ben azonban ugy sztint meg,
hogy a képvisel6k nem szavaztak az akkori beltigyminiszter, Klebelsberg Kuné* dltal beterjesz-
tett torvényjavaslatrol.® Igy azt kovetSen, hogy a nemzetgytilés feloszlatasa utdn a kormanyzo
altal 6sszehivott alkotmdnyjogi értekezlet felhatalmazta erre,® Bethlen Istvan a reformot ren-
deleti uton léptette életbe.” A rendeletbdl 1925-ben térvény lett.® A két vilaghaboru kozotti
id@szak utols6 nagy valasztasi jogszabalyanak el6készitése mar megkezd6dott Gombos Gyula
kormanyanak idején,’ azonban csak 1938-ban, Dardnyi Kdlman miniszterelnoksége alatt fo-
gadtak el mint torvényt.'® Megjegyezziik, hogy habar az 1919. évi rendelet még egyiitt szaba-
lyozta a nemzetgytilési és a torvényhatdsagi valasztojogot, a korszak torvényhatosagi valasz-
tojogaval a jelen tanulmanyban még e rendelet kapcsan sem foglalkozunk.

Ha a két haboru kozotti orszaggytlési valasztdjogot kizardlag a jogszabélyok szempontjabdl
vizsgaljuk, akkor nézetiink szerint harom fontos szabalyozasi teriiletet taldlunk. Az egyik ma-
ga a vdlasztdsi rendszer és a vdlasztojogosultsag, az ,anyagi jog’, ami a tanulmanyunknak is a
targya; a masik — beleértve a jelolést és vélasztasi birdskodast is — az ,.eljarasi jog’, azaz a valasz-
tas intézményrendszere és lefolyasa; a harmadik pedig a gyakorlatban a legkevésbé érvényesii-
16 garancialis elemek - kiilonos tekintettel a biintetd rendelkezésekre — a valasztas tisztasaga-
ra. Ezek koziil az els6 teriilet a legkutatottabb, mar eddig is szamos értékes elemzés latott nap-
vilagot a valasztojogosultsag kérdésére vonatkozoan." Az eddig megjelent munkakkal szem-

3 A magyar kormdny 1919. évi 5.985. M. E. szdamii rendelete a nemzetgyiilési, torvényhatdsdagi és kozségi vilaszto-
jogrol. A tanulmanyban rendszerint erre hivatkozunk mint 1919. évi miniszterelnoki rendeletre. A Friedrich-
kormany mar 1919. augusztus 29-én tartott minisztertandcsan elfogadta a vélasztdjogi rendeletet, amely mint
a4245/1919. B. M. szdmii rendelet a nemzetgyiilési, torvényhatésagi és kozségi vdlasztojogrol akkor meg is jelent.
A titkos szavazast legel3szor ez a rendelet vezette be, ezt ismételte meg késébb az 5.985. szamu rendelet. Jegy-
z6konyve az 1919. évi augusztus hé 29.-én Budapesten tartott Minisztertandcsban tdrgyalt kozigazgatdsi tigyek-
nek, 1.K. pont. Magyar Nemzeti Levéltar Orszagos Levéltara (MNL OL) K27, 3R-8R/38.

4 Klebelsberg Kuno beliigyminiszterségérél és az altala beterjesztett torvénytervezetrdl lasd UyvAry Gabor: ,, Egy
eurdpai formdtumii dllamférfi” Klebelsberg Kuné (1875-1932). Pécs-Budapest, Kronosz—Magyar Torténelmi
Tarsulat, 2014, 78-94.

5 A torvénytervezet szandékosan késon lett beterjesztve, mivel a Bethlen Istvan miniszterelnok elképzelésének
megfelel6 Gj valasztasi torvény elfogaddsira a nemzetgytlés Gsszetétele semmiféle biztositékot sem jelentett.
Gaal Gaszton még a parlament Orait is megallittatta, hogy legyen id6 a megegyezésre. Lasd err6l: Stpos Péter:
Vilasztdjogi puccs 1922-ben. A polgari demokracia sziikitése 80 évvel ezelétt. Historia, 2002/7., 6-10.

6 BOLONY Jozsef: Alkotmdnyjogi értekezlet és oktrojdlt vdlasztojog. Budapest, Gergely R. konyvkereskedése, 1935.

7 A m. kir. minisztérium 1922. évi 2.200. M. E. szdmii rendelete, az 1922. évben Osszeiil6 nemzetgyiilés tagjainak
vélasztdsdrol.

8 1925. évi XXVI. torvénycikk az orszdggyiilési képviselok vilasztdsardl.

9 1934-ben igen sok valasztdjogi reformtervezetet készitettek, amelyek koziil a kormanyé altalanos és titkos, de
kozvetett valasztasi rendszert vezetett volna be. Toérvényjavaslat azonban nem lett beldle, és nem keriilt nyilva-
nossagra sem, alapkoncepcidja viszont kiszivargott, igy valt ismertté szélesebb korokben.

10 1938. évi XIX. torvénycikk az orszdggyiilési képvisel6k vilasztdsdrol.

11 Lasd a 2. sz. jegyzetet, tovabba: HuBal Laszlo: Valasztok és valasztéi jog Magyarorszagon, 1920-1947.
Tarsadalmi Szemle, 1998/7. POLOSKE! Ferenc: A vélasztéjog és a vilasztasi rendszerek 1848-t61 1938-ig. Jogtir-
téneti Szemle, 2009/2. PUsk1 Levente: A Horthy-rendszer. Budapest, Pannonica, 2006. Romsics Ignéc: Nyiltan
vagy titkosan? A Horthy-rendszer valasztdjoga. Rubicon, 1990/2.
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ben azonban szeretnénk meghonositani a szakirodalomban egy sokkal didaktikusabb szemlé-
letet, amely a két haboru kozotti valasztojognak ezt a teriiletét nem pusztan férfi és néi jogok
kusza szévevényeként mutatja be. Tanulmanyunkban a valasztdjogosultsagot kotelezd és kiegé-
szitd elemeire bonjuk le (példaul allampolgérsag, életkor, miiveltségi cenzus, frontszolgdlat), és
ezeket az elemeket kiilon-kiilon vezetjiik végig torténeti fejlédésiikben. Tekintettel arra, hogy
1938-t6] mar nem feltétlentil volt ugyanazon személynek lajstromos és egyéni keriiletben is va-
lasztojoga, az aktiv valasztdjog (a valasztdjogosultsag) és a valasztasi rendszer egymassal igen
szoros kapcsolatban vannak. Ha pedig a valasztasi rendszert be kell mutatnunk, akkor teriile-
ti egységeinek, a vdlasztokeriiletek kialakitasanak elveirdl is kell szolnunk. Az 6sszeférhetetlen-
ségi szabalyok a passziv valasztojoggal (orszaggytilési képvisel6vé valo megvélaszthatdsaggal)
ugyanigy figgnek Ossze, igy ezt a kérdést is érintjitk munkank utolso el6tti részében. Kovetkez-
tetéseinkben pedig mindenekel6tt arrél gondolkodunk, hogy valasztéjoganak fényében meny-
nyiben tekinthetjiik autoriter jelleglinek a Horthy-korszakot.

2. A VALASZTASI RENDSZER

2.1. A vdlasztdsi rendszer vdltozdsai

A Magyar Népkoztarsasag valasztojogi torvénye' kizardlag lajtsomos valasztasi rendszert
vezetett be, a korban igen modernnek szamité Victor D’Hondt belga egyetemi tanar altal ki-
dolgozott aranyos képviseleti rendszert és mandatumkiosztasi eljarast alapul véve.> Az al-

12 1919. évi XXV. néptorvény az alkotmdnyozd nemzetgyiilési vdlasztdsokrol. Lasd még: A magyar beliigyminiszter
1919. évi 39.000. szdmii rendelete, az alkotmdnyozd nemzetgytilési vilasztdsokrol sz6l6 1919 : XXV. néptorvény
végrehajtdisa tdrgydban.

13 (1) Miutdn az egyes lajstromokra es6 érvényes szavazatok szima megallapitast nyert, kévetkezik annak a meg-
allapitdsa, hogy az egyes lajstromokra hdany mandatum esik. (2) A mandatumokat az egyes lajstromok (partok)
kozott a redjuk esett szavazatok aranyaban kell felosztani. Ennek kiszdmitasa az alabbi médon térténik. (3) Az
egyes lajstromokra (partokra) leadott szavazatok osszeget el kell osztani eggyel, kettGvel, harommal és igy to-
vabb. Az igy kapott hanyadosokat nagysaguk sorrendjében sorszammal kell ellatni mindaddig, amig annyi ha-
nyados soroztatott, ahany mandatum betoltésre var. Minden egyes ekként sorszammal ellatott hdanyados annak
a lajstromnak a javara, amelyhez tartozik, egy mandatumot jelent. (4) A sorrendben az utols6 helyen szereplé
héanyados alkotja az ardnyossagi szamot. Minden lajstromot annyi mandatum illet meg, ahdnyszor szavazatai-
nak Osszegében az aranyossagi szam bentfoglaltatik. (5) Ha egy lajstromra t6bb mandatum esik, mint ahany je-
161t és potjeldlt a lajstromban szerepel, a fennmaradt mandétumok a tobbi lajstromokat illetik. Az elosztds ezek
kozott a harmadik bekezdésben megjellt miivelet folytatasa utjan torténik” 1919. évi XXV. néptorvény, 23. §.

Oszté  A. [pdrt] B. [part] C. [part] D. [part] E. [part]
52 000 36 000 29 000 15000 7 000
1 52000 (1) 36000 (2) 29000 (3) 15000 (7) 7 000
2 26000 (4) 18000 (5) 14500 (8) 7 500
3 17333 (6) 12000 (10) 9 666
4 13000 (9)
5 10 400

A tablazat: 39.000/1919. B. M. sz. rendelet, 4. fejezet 4. pont
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kotmanyozd nemzetgytilést azonban nem vélasztottak meg, mert a Vix-jegyzék'* atadasat
kovetSen, 1919. marcius 21-ével a Tanacskoztarsasag id6szaka kezd6dott el. A kommuniz-
mus elmultaval és Budapest roman megszallasanak bek6vetkeztével Friedrich Istvan minisz-
terelndk 1919 novemberében tobb rendeletben’ adta ki a valasztasokra vonatkozo j sza-
bélyokat. A vélasztéjogi rendelet a nemzetgytilési tagok kozvetlen és titkos szavazassal valo
megvalasztasat rendelte el, ugy, hogy egyetlen képvisel6t valaszthatott minden valasztoke-
ritlet.'® Az egyszeriibb, egyéni rendszer bevezetésének nem pusztan a forradalmi idészakkal
val6 elvi szembefordulds volt az oka, hanem az is, hogy az orszagnak még nem volt békeszer-
z8désben rogzitett végleges hatara, ezzel pedig természetszertileg egyiitt jart a hatdrmegvo-
nassal kés6bb érintett valasztokertiletek teriiletének bizonytalansaga. A Horthy-korszak va-
lasztéjogat az egyéni és a lajstromos rendszer pdrhuzamossdga hatarozza meg, jogtorténe-
ti szempontbodl pedig a lajstromos rendszer Gjboli, fokozatos térhdditasa kiilondsen érdekes.

Az 1922-es Bethlen-féle valasztdjogi rendelet'” a lajstromos rendszert'® Budapesten és az
ugynevezett ,budapestkornyéki” valasztokeriiletben — amelyrdl a valasztokertiletek reform-
ja kapcsan még szélunk a késébbiekben - ismét bevezette, mésutt azonban, beleértve a tor-
vényhat6sagi jogl varosokat is, megmaradt az egyéni keriiletek rendszere. A gyakorlatban
viszont nem kettd, hanem harom rendszer élt egymas mellett, mivel az 4j rendelkezés a tit-
kos szavazast csak a lajstromos keriiletekben és a torvényhatdsagi jogti varosokban hagyta

14 1919. mércius 20. A Debrecen-Gyoma-Oroshaza-Hdodmezévasarhely-vonaltdl 6t kilométerre nyugatra kellett
visszavonni a magyar csapatokat.

15 Ezek a rendeletek a kovetkezok: A magyar kormdny 1919. évi 5.984. M. E. szamii rendelete, a nemzetgyiilési vi-
lasztdsok napjdnak, a vdlasztokeriileteknek és a nemzetgyiilés idétartamdnak megdllapitdsdrol. 1919. évi 5.985.
M. E. szamu rendelet, lasd a 3. sz. jegyzetet. A magyar kormdny 1919. évi 5.986. M. E. szdmii rendelete, az
dsszeférhetlenségnek a nemzetgytilési tagokra vonatkozd szabdlyozdsdrol. A magyar kormdny 1919. évi 5.987. M.
E. szdmii rendelete, a nemzetgytilési vilasztok névjegyzékének elkészitésérdl és szavazéigazolvinyok kidllitdsdrdl.
A magyar kormdny 1919. évi 5.988. M. E. szamui rendelete, a nemzetgyfilés tagjainak vilasztdsdrol.

16 1919. évi 5.985. M. E. szdmii rendelet, 6. § A Friedrich-féle rendeletet Berecz Sandor dr. igy értékelte nagyjabol
egy évtizeddel késébben: ,A Friedrich-féle vélasztojogi rendelet az elézetes szamitasok szerint 1,814.000
férfinak, a 24 éven feliili férfilakossdg 96,0%-dnak, és 1,736.000 noének, a 24 éven feliili nék 81,1%-dnak, Ossze-
sen 3,550.000 magyar dllampolgarnak, a 24 éven feliili lakossdg 87%-dnak adta meg a szavazati jogot. A jogki-
terjesztésnek ilyen mértékérél csak akkor alkothatunk helyes fogalmat, ha figyelembe vessziik, hogy Magyar-
orszag mai [1932] teriiletén az 1874 : XXXIIL t.-c. alapjan késziilt 1914-es névjegyzék csak 581.600 férfi va-
lasztot talalt, ami a 24 éven felili férfi lakossdgnak 31,6%-a, a 24 éven feliili 6sszlakossagnak pedig 15,5%-a.
Még a Vazsonyi Vilmos-féle valasztojogi torvény is csak 1.498.400 férfinak, tehat a 24 éven felili férfilakos-
sag 77,3%-anak biztositotta a valasztojogot, ugyhogy az orszag 24 éven feliili lakossaganak mindossze 36,7%-
a kapott szavazati jogot” BERECz Sandor: A tokéletes vilasztojog. Budapest, Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda,
1932, 32.

17 1922. évi 2.200. M. E. szamii rendelet, 11. § 1922-t6l 245 mandatum sorsardl lehetett donteni.

18 Az aranyos valasztas szabalyairdl sz616 kiilon rendelet minisztertanacsi bemutatésakor Klebelsberg Kuné bel-
tigyminiszter hangsulyozta, hogy az nem a D’Hondt-féle rendszert, hanem - svéjci minta alapjan - a Massau-
féle legnagyobb maradékok vagy legnagyobb tortek modszerét alkalmazza. JegyzGkonyve az 1922 évi dprilis hé
7-én Budapesten tartott Ministertandcsnak, 3. pont. MNL OL K27, 4R-5R/76.
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meg, egyéb valasztdkeriiletekben nyilvdnossd tette a szavazast.' Fontos felhivnunk a figyel-
met a szavazas nyilvanossd tétele és elsdsorban a falusi és tanyasi lakossagot érintd analfabe-
tizmus jelenségének osszefliggésére.”

Az 1925. évi térvény®' megvaltoztatta a rendszert, az orszdgos lajstrom bevezetése volt az
egyik legfontosabb ujitasa. Igaz, az orszagos lista pusztdn kisegité szerepet jatszott, azzal,
hogy a torvény a valasztokeriiletek szamdnak 10 szazalékos apasztasara hatalmazta fel a Bel-
tigyminisztériumot. Az igy fennmaradd ,,tobblet”-képvisel6i helyeket a partok orszagos lista-
irdl toltotték be. A torvény masik jelentds vjitasa, hogy Budapesten és a ,,budapestkornyéki”
valasztokeriileten kiviil minden olyan térvényhatésdgi jogui virosban is bevezette a lajstro-
mos (aranyos képviseleti) rendszert, ahol egynél tobb képvisel6t vélasztottak. Tehat egy id6-
ben azzal, hogy a helyi lista mellett az orszagos lista is megjelent, a térvény a helyi listdk al-
kalmazasi korét is kiterjesztette. A rendszer harmassaga a korabbi allapothoz képest némileg
masképp, de tovabbra is megmaradt, mivel mindeniitt, ahol csak egy képvisel6t vilasztottak,
ott egyéni jeloltekre szavaztak (ltaldnos tobbségi rendszer). A lajstromos szavazds minden-
itt titkos volt, az egyéni jeloltekre valé szavazas viszont nyilvanos.”

19 Az els6 vilaghdboru utan mar sehol sem alkalmaztak nyilt szavazast, a hazai és a kiilfoldi kortarsak egyarant a
vélasztasi rendszernek ezt az elemét tartottdk a legkorszertitlenebbnek. A nyilvdnossa vélt politikai dlldsfogla-
lasnak ugyanis kovetkezményei lehettek, példaul a véllalkozasi engedélyek kiadasat vagy meghosszabbitasat, az
adohatralékok behajtasat vagy kozalkalmazottak esetében az allas megtartdsat tekintve. PUskI i. m. 104. Beth-
len konzekvensen ragaszkodott a nyilt szavazas intézményéhez. Romsics Ignac: Bethlen Istvdn. Budapest, Ma-
gyarsagkutatd Intézet, 1991, 146. Bethlen és szakértSinek érvei szerint a vélasztojog kozjog, és mint ilyet nyil-
vanosan kell gyakorolni. Arra hivatkoztak, hogy a nyomasgyakorlast, a korrupciot a titkos valasztas esetén ne-
hezebb tetten érni. Boros i. m. 238.

20 Az 1920-as népszamlalas a trianoni Magyarorszagon 1 090 715 hat éven feliili analfabétat irt ossze, amely az
orszag lakossaganak 15,2 szazalékat jelentette. Ha ebbdl leszamitjuk az iskolaba jaré, de irni-olvasni még nem
tudokat, illetve az értelmi fogyatékosokat, ez a szam kb. 900 ezerre apad. Még ez is haromszorosa volt az auszt-
riainak, és 6tszordse a csehorszaginak! PORNOI Imre: A népoktatds dltaldnos helyzete az 1920-as évek elsd felé-
ben Magyarorszdgon; www.nyf.hu/fakultas/szocped/publikaciok.html (let6ltve: 2014. november 26.). Klebels-
berg Kuné az analfabetizmus és a nyilt szavazds Osszefliggésérol igy nyilatkozott: ,Szeretném l4tni, hogyan le-
het szavazolapokkal dolgozni egymillié koriil jard analfabéta vélasztonal? Barki olyan céduldt nyomhat ezek-
nek az analfabétaknak a kezébe, amelyrél nem is tudjak, hogy mi all rajta. A Bethlen-kabinet népiskoldi a ma-
guk kultirdemokraciajaval a politikai demokracianak pionirjei” UyvARY i. m. 84.

21 1925. évi XXVI. torvénycikk, 12. §-14. §

22 Az egykoru kritika a torvényt igy méltatja: , A mai vélasztojogi torvény értelmében 199 vdlasztékeriiletben az
dltaldnos tobbségi rendszer szerint vdlasztanak egy-egy képviseldt: 199 valasztokeriiletben 6sszesen 199 képvise-
16t, Budapest székesf6varos harom valasztdkeriiletében, a Budapest-kornyéki valasztékeriiletben, tovabba ab-
ban a hét térvényhatdsagi jogti varosban, amelyben egynél tobb képvisel6t kell vélasztani, az aranyos képvise-
leti rendszer szerint lajstromos szavazassal valasztjak a képviseloket, 11 lajstromos vdlasztokeriiletben Osszesen
46 képviseldt. Az Gsszes képvisel6k 81,2%-at vélasztjak nyilt szavazassal és csak 18,8%-4t titkosan. Ez a gyakor-
latban azt jeleni, hogy a titkos szavazds iitjdn, mindenféle befolydsoldstol mentesen érvényesiilé nemzeti akaratot
81,2%-os korrektivummal ellensiilyozzdk.” BERECZ i. m. 25.
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Az 1938. évi torvény* megsziintette az orszagos lajstromot, mivel annak kisegité szerepét
az orszaggyllési képvisel6k szamanak torvényhatdsagonkénti rogzitése (6sszesen 260 £6)*
feleslegessé tette. A torvény kettds rendszert vezetett be: {8 szabalyként minden torvényha-
tosdg (varmegye) egy-egy lajstromos vdlasztokeriilet lett, ugyanakkor egyéni vilasztékeriilete-
ket minden vdrmegyében alakitani kellett, a torvényhatdsagi jogu varosok koziil viszont csak
azokban, amelyek egy képvisel6t kiildtek az orszaggytilésbe.” Tehat alapelv maradt, hogy
tobb képvisel6t listdn, egy képvisel6t egyéni jeloltként valasszanak. Az 1938-as torvénynek
azonban nemcsak a lajstromos rendszer varmegyei szintre valé kiterjesztésében all a jelen-

ooz

t6sége, hanem abban is, hogy a szavazast mindeniitt titkossd® és kitelezové tette. Mivel a tit-
kos szavazas egyben kételezd is volt mar az 1922-es miniszterelnoki rendelet szerint is”” (az
1925-6s torvény szerint nyilvdnos szavazasnal a vélasztonak csak meg kellett jelennie, de
nem volt koteles szavazni), elmondhaté a korszak politikai és jogi gondolkoddasardl, hogy a
valasztdjogra elsGsorban nem allampolgari jogként, hanem allampolgari kotelességként te-
kint.” Megemlitjiik még, hogy a korszakban minden valasztonak csak egy szavazatra volt jo-
ga, és a vélasztdjogat mindenki csak személyesen gyakorolhatta.

23 1938. évi XIX. torvénycikk, 1. §-4. §.

24 A torvény 1. § (1) bekezdéséhez tartozd indokoldsa szerint az orszaggyilési képvisel6k szamat a korabbi 245-
rol azért kellett 260 f6re felemelni, hogy azonos létszamban legyenek a fels6hdz és a képvisel6haz tagjai, kiil6-
nos tekintettel arra, hogy ekkor a két haz egyiittes iilésének hatdskore mar torvényalkotasi kérdésekre is kiter-
jedt. Az indokolds tovabba megemliti, hogy a képvisel6k létszamanak leszallitdsdra hangoztatott és takarékos-
saggal indokolt kovetelések csak hangulatkeltésre alkalmasak, és a komoly biralatot nem alljak ki, ugyanis a
képvisel6k valamivel magasabb vagy alacsonyabb szdma az allamhaztartas mérlegének szempontjabol lényegé-
ben nem jelent semmit. Az indokolds végiil hangsilyozza, hogy Magyarorszaghoz képest sok kiilfoldi allamban
sokkal tobb a képvisel6k szama a népesség aranyahoz viszonyitva.

25 Baja, Sopron és Székesfehérvar. A 2. § indokoldsa semmitmondo a tekintetben, hogy a torvényalkoto az egyéni
keriileti beosztas kiterjesztését a torvényhatdsagi jogl varosokra azért nem tartotta helyesnek, ,,mert ott mar
1925 6ta az aranyos képviseleti valasztasi rendszer van életbeléptetve”. Az j megoldas részben plurélis szava-
zasi rendszert jelentett, ahol a vidéki valasztopolgarok kétszer szavazhattak a nagyvarosiakkal szemben. PUsk1
i. m. 109.

26 Az 1930-as évek végén a konzervativok kiilonosen alkalmatlannak tartottak a titkossag bevezetését, mivel ugy
vélték, hogy ez eldsegiti a nemzetiszocialista partok eloretorését. Teleki Pal azt hangsulyozta az 1939-es valasz-
tasok alatt, hogy a titkos szavazds a magyar ember egyenes jellemével ellentétben van. Boros i. m. 238.

27 1922. évi 2.200. M. E. szdmii rendelet, 12. § Erdekes, hogy a szavazas kotelezd jellegérél az 1919-es miniszter-
elnoki rendelet helyett maga az 1920. évi L. térvénycikk rendelkezett: ,, Alkotmdnyunk alapelveinek megfele-
16en az 1919. évi augusztus ho 7. napja 6ta alakult ideiglenes kormanyok a nemzethez fordultak, hogy a nék-
re is kiterjed6 altalanos, titkos, egyenld, kozvetlen és kotelezd valasztojog alapjan valassza meg az akaratdnak
fbhatalom gyakorldsinak ideiglenes rendezésérél, preambulum 3. bekezdés.

28 Az 1925. évi térvény 14. §-anak indokoldsa szerint a vélasztojogosultsag olyan fontos kozjog, amelyet annak,
akit megillet, kotelessége is gyakorolni. A torvény eredetileg a nyilt szavazast is kotelezové tette volna, azon-
ban a nemzetgytilés a kotelezd jelleget végiil a titkos szavazasra korlatozta, Puky Endre el6ad¢ inditvanyit elfo-
gadva. A nemzetgyiilés 432. iilése 1925. évi junius ho 23-dn, kedden. Nemzetgytilési napld, 1922. XXXIV. kotet
(1925. jinius 22. - 1925. jalius 10.) 67. Az 1938. évi torvény 9. §-dnak indokoldsa arra hivatkozik, hogy a kote-
lez6 szavazas intézményének mar egész irodalma van, és régéta elterjedt més allamokban is. Ami6ta Magyar-
orszagon az 1918. évi XVII. torvénycikk 153. §-a elrendelte titkos szavazds esetében, azéta minden Gjabb va-
laszt6jogi jogszabily felvette a rendelkezései kozé.
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2.2. A vidlasztokeriiletek dtszervezése

A trianoni Magyarorszag valasztokeriileti beosztasat hosszabb ideig még az 1914-es szaba-
lyozas® hatdrozta meg, a teriileti revizi6 lehet6ségében bizva csak a legsziikségesebb, hatar-
széli korrekciok elvégzésére torekedtek. Az 1919-es miniszterelnoki rendelet® biztositotta a
lehet8ségét annak, hogy az olyan valasztokeriiletekben, amelyeknek csak kés6bb sziinik meg
az idegen megszallasa, ott késébbi id6pontban tarthassak meg a valasztdsokat, illetve elren-
delte azt, hogy ha a valasztdkeriiletnek csak egy része 4ll vagy marad megszallas alatt, akkor
a maradék rész — sziikség szerint mds székhellyel - a vélasztokeriiletet 6nmagaban alkotja.™*
Az 1922-es miniszterelnoki rendelet® szerint is még az 1914. évi 4llapotot kellett iranyado-
nak tekintetni, de olyan 1j alapelvek mellett, hogy Budapesten nagyobb valasztdkeriileteket
kell kialakitani,” hogy az aranytalanul nagy varmegyei keriileteket ketté kell osztani,* illet-
ve hogy a csonka valasztokeriileteket lehetSleg fenn kell tartani, és a szomszédos vélasztoke-
ritletekbdl kétezer fore kell kiegésziteni. A rendelet 1étrehozta a ,,budapestkornyéki” valaszto-
kertiletet is, amely a korszakban - a févarosiakhoz hasonléan - tipikus lajstromosan szava-
26 keriilet maradt végig.*® Egy masik, szintén 1922-es miniszterelnoki rendelet™ a valaszto-
kertileti beosztast csak ott valtoztatta meg, ahol az orszag teriiletének megcsonkitasa ezt el-
keriilhetetleniil sziikségessé tette.” A vélasztokeriiletek kérdését nem rendezte az 1925. évi

29 1914. évi XV. torvénycikk az orszaggyilési képviselovdlaszto-keriiletek szamdnak és székhelyének megdllapitdsarol.
55.000/1914. B. M. sz. rendelet az orszdggyiilési képviselévilaszté-keriiletek részletes beosztdsdnak kozzétételérdl.

30 1919. évi 5.984. M. E. sz. rendelet, 1. § és 2. §.

31 Az orszag nagy részén 1920. janudr 25-26-4n tartottdk meg a valasztdsokat, a Tiszantilon viszont csak a ro-
man csapatok kivonuldsa utdn, 1920. junius—juliusban, a baranyai tertileten pedig csak 1921. oktéber-novem-
berben, azt kovetéen, hogy a délszlav csapatok tavoztak. A betdltendé mandatumok szamat (219) a megmaradt
allamteriilet méreteihez igazitottak. Ptskr i. m. 98.

32 1922. évi 2.200. M. E. szdmii rendelet, 10. §.

33 Korabban huszonkét egyéni valasztokertilet volt Budapesten, ezekbdl alakitottak ki hdrom lajstromos kertiletet
(Buda, Eszak-Pest, Dél-Pest). BOROS-SzABO i. m. 240.

34 Az aranytalanul nagy vélasztokeriileteket a dualizmus iddszakabol 6rokolte a Horthy-korszak, erre egyik be-
szédében Gombos Gyula is ramutat: ,Ez a keriileti beosztas abbdl az id6bél szarmazik, amikor a nemzeti el-
lenallast meg kellett torni. Hatalmas, nagy valasztokeriiletek vannak azért, mert ezek a keriiletek a régi idében
valészintileg fiiggetlenségi képviselét kiildtek volna be. En igy magyardzom, és igy litom, ellenzéki képviseld-
tarsaim is igazat adnak nekem. Ezt most mar igazan észintén meg lehet mondani, hiszen alig il itt valaki a ré-
gi képviseld urak koziil, akik ezt a régi keriileti beosztast létesitették. En ezt igazsigtalannak tartom” A nemzet-
gyiilés 415. iilése 1925. évi mdjus ho 25-én, hétfén. Nemzetgytilési napld, 1922. XXXII. kétet (1925. méjus 14. -
1925. janius 3.), 153.

35 A ,budapestkornyéki” valasztokeriilet a korabbi tijpesti, rakospalotai, cinkotai és kispesti valasztokeriiletekbdl,
tovéabba Csepel, Albertfalva, Budafok és Pestszentl6rinc kozségekbdl jott 1étre. 2.200/1922. M. E. sz. rendelet,
10. § 2. A hivatkozott jogszabalyhely ezt az elnevezést még nem hasznélja, az csak az 1925. évi XXVI. torvény-
cikk 13. § (1) bekezdésében tiinik fel az dltalunk is hasznalt helyesirassal.

36 3.100/1922. M. E. sz. rendelet. ,,Az idézett kormanyrendelet tudvalevéleg az 1914:XV tc. alapjan megallapitott
kertileti beosztdson nyugszik..” 1925. évi XXVI. torvény 12. § indokoldsa.

37 1922-ben 18 743 valasztojogosultat tartottak nyilvan a legnagyobb keriiletben, és csak 911-et a legkisebben.
HuBal Liszl6: Vélasztok és vélasztoi jog Magyarorszagon, 1920-1947. Tarsadalmi Szemle, 1998/7., 113. Kife-
jezetten magas volt az egy korzetre jutd szavazdk ardnya az inkébb baloldali, ellenzéki bedllitottsagi Budapes-
ten. PUsk1 i. m. 106.
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torvény*® sem, hanem erre vonatkozdan kiilon torvény megalkotasat rendelte el,* de addig
is felhatalmazta a minisztériumot, hogy a valasztdkeriiletek szamat 10 szdzalékkal csokkent-
hesse. Végtil az 1938. évi torvény* osszetett megoldast alkalmazott, kimondta, hogy minden
torvényhat6sag 6nalléan egy-egy lajstromos valasztokeriiletet alkot,* az egyéni valasztoke-
riiletek kapcsan azonban csak az ott megvalaszthaté képviselok Osszlétszamat rogzitette,
azok teriileti elosztasat mar a beliigyminiszternek kellett megallapitania kiilon rendeletben.”
E rendeleti szabélyozas terjedelmét a torvény maga korlatozta, egyrészt mert az orszaggytlé-
si képviselSk szamat torvényhatésdgonként elére meghatérozta,* masrészt mert elSirta, hogy
a beliigyminiszternek kivétel nélkiil minden viarmegyében létre kell hoznia egyéni vélasztd-
keriileteket. Osszességében véve azonban errdl a szabalyozdsrol is el lehet mondani, hogy
bar a valasztokeriileti beosztas ekkorra mar kikiiszobolte a korabbi rendszer kirivo aranyta-
lansagait, a lakossagi aranyoktol tovabbra is eltért, és a hagyomanyosan kormanyparti beal-
litottsagu teriileteket igyekezett tobbletmandatumokhoz juttatni.*

Szélnunk kell még a szavazokorok kialakitdsanak elveirdl is, hiszen ezek voltak a valasztas
teriileti intézményrendszerének a legkisebb egységei. Az ,egy kozség, egy szavazdkor” elve £6
szabalyként érvényesiilt az egész korszakban,* ett6l azonban el lehetett térni, amennyiben a

38 1925. évi XXVI. torvénycikk, 12. § (2).

39 Berecz Sandor a valasztokertiileti reform halogatasat a rendszer egykoru kritikusaként fogalmazta meg, jelezve,
hogy mind az 1926. évi és mind az 1931. évi valasztasokon is még a 3100/1922. M. E. rendelet volt érvényben.
(Mivel a szerzé konyve 1932-ben jelent meg, az értelemszertien nem tartalmaz adatokat az 1935-6s valasztési
évre.) Figyelmeztetett a burkolt pluralitdsra, tobbek kozott a kovetkezd példaval: ,,Gyérben 9209 valasztora esik
egy képvisel, a budapestkornyéki vélasztokeriiletben pedig 31.378 valasztora, tehat tobb mint haromszoros a
pluralitas Gyér javara...” BERECZ i. m. 54-55.

40 1938. évi XIX. torvénycikk, 1. §-5. S.

41 A torvény Pest-Pilis-Solt-Kiskun varmegye teriiletét kivételesen négy lajstromos valasztokeriiletre osztotta, il-
letve a harom lajstromos vélasztokeriiletet Budapesten is meghagyta, tekintettel ezek nagy teriiletére és va-
laszt6ik nagy szdmara. Ugyanakkor épp az ellenkezd volt az oka annak, hogy Baja, Székesfehérvar és Sopron
torvényhatdsagi jogti varosok kornyezé varmegyéjiikkel egytitt egy-egy lajstromos valasztokeriiletet alkottak.
1938. évi XIX. torvénycikk, 3. § és annak indokoldsa.

42 A torvény szerint 135 képvisel6t egyéni, 125 képviselSt lajstromos keriiletben kellett megvalasztani. Az egyéni
és a lajstromos keriiletek fenti aranyat a torvény 1. § (2) bekezdésének indokoldsa azzal magyarazza meg, hogy
a torvényalkoto két szempont Osszeegyeztetésére torekedett: egyrészt, hogy ne legyenek tulsagosan nagy egyé-
ni keriiletek, masrészt, hogy legalabb két-két képvisel6t kell juttatni a lajstromos keriiletek mindegyikének.
Egyébként a lajstromos vélasztasnak nem lenne értelme.

43 E rendkiviil bonyolult szabélyozasnak az 5. § indokoldsa szerint az volt az egyik oka, hogy a keriileti beosztas
pontos megéllapitasa ,a dolog természeténél fogva” nem tartozhat torvényi szabalyozas keretébe, az tigy, ahogy
koréabban is, beliigyminiszteri rendelet targya. Masrészt a torvényalkoto elzarkozott attdl, hogy Pest-Pilis-Solt-
Kiskun virmegye valasztokertileti beosztdsat megallapitsa, minthogy az ott m{ikddd és csak lajstromosan sza-
vazd ,,budapestkornyéki” keriilet nagysaganak megallapitdsatol fliggott az ottani egyéni keriiletek szama. Pest-
Pilis-Solt-Kiskun varmegye egyéni valasztokeriileteinek megallapitadsa nélkiil viszont értelmetlen lett volna,
hogy az egyéni keriiletek szdmat mds térvényhatdsagokra kalkuldlja. Harmadrészt a torvényalkot6 el kivinta
keriilni azt is, hogy Budapest valasztdkeriileti beosztasat torvényben kelljen rogziteni. Ez lett volna a feltétele
annak, hogy a lajstromos keriiletekben megvalaszthat6 képvisel6k szamat vilasztokeriiletenként meghataroz-
za. Lasd a 1938. évi 521. sz. és az 1939. évi 264. sz. beliigyminiszteri rendeleteket is.

44 A legtobb orszaggytilési képvisel6t Pest-Pilis-Solt-Kiskun varmegye (35 £6) és Budapest székesf6varos (27 6)
vélaszthatta.

45 PUsk1i. m. 110.

46 1919. évi 5.985. M. E. szdmii rendelet, 6. §.
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valasztdjogosultak szdma valahol jelentGsen meghaladta az ezer f6t.*” Az 1938. évi torvény
az ezerf@s plafont hatszazra csokkentette, de csak ott, ahol nemcsak lajstromos, hanem egyé-
ni valasztokeriileteket is kellett alakitani.®

3. AZ AKTIV VALASZTOJOGOSULTSAG ELEMEI

3.1. Magyar dllampolgdrsdag

Az aktiv vélasztojogosultsagnak a magyar dllampolgdrsdg volt az elsé feltétele, ennek teljesiilé-
séhez azonban nem volt elegend 6nmagaban az dllampolgarsag ténye. Az 1919. évi minisz-
terelnoki rendelet szerint csak annak volt valasztéjogosultsaga, aki a valasztas el6tt legalabb hat
évvel megszerezte a magyar allampolgarsagot,® a hat évet az 1922-es miniszterelnoki rendelet
tiz évre emelte fel.* A tiz évrdl rendelkez6 allampolgarsagi szabalyt az 1925-6s és 1938-as tor-
vények is valtozatlanul hagytak,” s igy érvényesiilt a Horthy-korszak egésze folyaman.

3.2. Egy helyben lakds

s

Mar az 1919. évi miniszterelnoki rendelet elSirta, hogy a valasztasra jogosultnak legalabb fél
év 6ta ugyanabban a kiozségben kell laknia.>® A helyben lakas id6tartamat az 1922-es minisz-
terelnoki rendelet és az 1925-0s torvény két évre,> az 1938-as torvény pedig hat évre szigo-
ritotta.> Igen érdekes azonban, hogy a helyben lakds megkovetelt id6tartama aldl szamos és
egybehangz6 kivételt taldlunk a fenti jogszabalyokban. Az 1919. évi miniszterelnoki rende-
let az egy helyben lakas alodl egyrészt azokat mentesitette, akik a rendkiviili viszonyok mi-
att kényszeriiltek lakohelyiiknek az elhagyasara, masrészt a kizalkalmazottakat ,,altaldban”
véve. Az 1922-es rendelet az els6 kivételt torolte, és azt egy Uj rendelkezéssel helyettesitette,
amely az egy helyben lakas megkovetelt ideje alatt a lakohely egyszeri megvaltoztatasat bdr-
kinek lehet6vé tette. Ilyenkor a valasztojogosultsaghoz sziikséges egy helyben lakas id6tarta-
mat a lakohely megvaltoztatdsa el6tti egy helyben lakas idétartama szerint allapitottédk meg.

47 1922. évi 2.200. M. E. szdmii rendelet, 11. § és 1925. évi XXVI. torvénycikk, 13.$ (4).

48 1938. évi XIX. torvénycikk, 6. S.

49 1919. évi 5.985. M. E. szdmii rendelet, 1. §.

50 1922. évi 2.200. M. E. szamii rendelet, 1. §-2. § A tizéves allampolgarsag megkévetelését illetden arra hivatko-
zik az 1925. évi XXVI. torvénycikk 1. § (1) bekezdésének meglehetésen keveset mondé indokoldsa, hogy olyan
fontos kozjog, mint az orszaggyilési képvisel 6k megvalasztasa, csak olyanoknak adhaté ,megnyugvassal’, akik
huzamosabb id6 6ta szorosabb érzelmi és érdekkapcsolatban vannak a magyar allammal.

51 1925. évi XXVI. torvény, 1. § (1), 2.§ (1), 3. § (1)-(4); 1938. évi XIX. torvény, 19.§ (1), 20.§ (1), 21.§ (1), 22.§
(1),23.§ (1)-(3).

52 1919. évi 5.985. M. E. szdmii rendelet, 1. §.

53 1922. évi 2.200. M. E. szamii rendelet, 1. §-3. § és 1925. évi XXVI. torvény, 1. § (1),2.§ (1) és 4. § (1)-(4). E te-
kintetben az 1925. évi XXVI. térvénycikk 1. §-ahoz tartozé indokolds teljesen semmitmondo, pusztan annyit
emlit, hogy a valasztojog gyakorlasdhoz a megillapodottsdg — amelynek tekintetében a torvény ,olyan mérsé-
kelt igényeket tamaszt” (!) - joggal megkivanhatd.

54 1938. évi XIX. torvény, 19.§ (1),20.§ (1), 21.§ (1), 22.§ (1), 24. § (1)-(4). A magyarazatot elkeriili az 1938. évi
XIX. torvénycikk 19. és 20. §-anak indokolasa is.
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Masrészt az 1922-es rendelet a masodik kivétel ala es6k korét jelentdsen kibdvitette: bdr-
mily rovid ideig tarté helyben lakas is elegendé volt tisztvisel6knek, tanaroknak és lelkészek-
nek, tovabba mindazoknak, akik kozépiskolat végeztek és allandé allassal rendelkeztek, va-
lamint az Orszagos Szinészegyesiilet tagjainak, illetve a felsorolt kategéridkba tartozo férfiak
feleségeinek.” Az 1922-es rendelet két kivételcsoportja érvényben maradt az egész korszak-
ban, mivel az 1938. évi torvénynek is minddssze csak annyi volt az emlitésre mélté modosi-
tasa, hogy megsziint a szinészekre vald hivatkozasa, ugyanakkor a felsoroldsaban megjelen-
tek a nyugallomanyt honvédek és csenddrok is.>® Megjegyezziik, hogy mivel a ciganysag ek-
kor még jellemz8en vandorlé életmodot folytatott, a helyben lakas kovetelménye (a miivelt-
ségi cenzussal egyiitt) lényegében egy egész etnikumot kiszoritott a vélasztéjogbdl.>” A ren-
delkezés viszont a foldmiiveld népességet alig érintette, hiszen a helyhez kotott gazdalkodas
miatt nyilvanvalé volt ,,roghoz kotottsége”

3.3. Eletkor

Az 1919. évi miniszterelnoki rendelet a valasztojogosultsagot annak adta meg, aki a 24. élet-
évét mar betoltette.”® Ezt az dltalanos szabdlyt az 1922-es miniszterelnoki rendelet megval-
toztatta, ekkortol a 24. életév csak a férfiak valasztojogosultsaganak lett az alsé korhatara, a

55 Az 1925. évi XXVI. torvénycikk 4. § (2) bekezdéséhez tartozé indokoldsbdl csupan annyi deriil ki, hogy a tor-
vényalkoto azokon kivan segiteni, akiknél a megtelepedettség szempontjabol nem mertiil fel aggaly, de az utdéb-
bi években kénytelenek voltak megvéltoztatni a lakohelyiiket. Lényegében azonos kategoéridkat alkalmaz az
1918. évi XVIL. torvénycikk is.

56 A 1938. évi XIX. torvénycikk 24. § (2) bekezdésének indokoldsa szerint a kivételezett személyek korébél az Or-
szagos Szinészegyesiilet tagjai (tovabba a nyilvanos szamadasra kotelezett vallalatok alkalmazottai és a nyugal-
mazott magantisztvisel6k) azért keriiltek ki, mert tobbségiiket az egy helyben lakas kelléke aloli felmentés a ko-
zépiskolat végzettek jogan is megilleti.

57 Kérdés marad, hogy valoban erre utal-e Klebelsberg Kuné beligyminiszter magyarazata: ,Mi ennek a tor-
vényjavaslatnak a megkoncipidldsandl arra az 4llaspontra helyezkedtiink, hogy igenis a férfinépességnek azok
a csoportjai, amelyek még a legelemibb ismeretekkel sem rendelkeznek és amelyek gyors egymésutanban ide-
oda vandorolnak, amelyek gyokeret az orszag foldjébe nem vertek, azok igenis, valasztéjogot gyakorolni nem
fognak” A nemzetgyiilés 314. iilése 1922. évi februdr hé 15-én, szerddn. Nemzetgy(ilési naplo, 1920. XVIL. ko-
tet (1922. februdr 9. - 1922. februar 23.), 188. Ugyanebben a beszédében utal Klebelsberg arra, hogy mig Fran-
ciaorszagban és Olaszorszagban csak a népesség 45 szazalékanak van szavazati joga, addig Magyarorszdgon az
Ossznépesség 60 szazaléka voksolhat. Klebelsberg e szamitasnél azonban a 24 év alatti magyarorszagi lakossa-
got figyelmen kiviil hagyta!

58 Piuski Levente is ugy latja, hogy az dllandé lakhely eldirdsa inkdbb a varosi - féleg segédmunkds — szavazok
visszaszoritasat célozta. PUsKI i. m. 104.

59 1919. évi 5.985. M. E. szdmii rendelet, 1. §.

60 1922. évi 2.200. M. E. szdmii rendelet, 1. §-2. § A 24. életév betdltésének kovetelményét az 1925. évi XXVI. tor-
vénycikk 1. § (1) bekezdésének indokoldsa azzal magyarazza, hogy az akkori magyar jogrendszer szerint a fér-
fiak ,,teljeskoriiakkd” csak ennek az életévnek a betoltésével valtak, igy ekkortol keriiltek a szavazati jog gyakor-
lasahoz sziikséges itéloképesség birtokaba.
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nék csak a 30. életéviik betoltésével szerezték meg a valasztéjogosultsagot.s' Az 1922-es ren-
delet a 24. életév betoltését azoktol a férfiaktol még nem kovetelte meg, akik a habordban tett
szolgalatukra tekintettel vitézségi érmet vagy Kdroly-csapatkeresztet szereztek. Ezt a kivételt
az 1925. évi valasztdjogi torvény megsziintette. Megmaradt viszont a masik kivétel, amely
az egyetemet vagy féiskolat végzett személyeket a valasztdjoggal életkoruktdl fiiggetleniil ru-
hazta fel.® Az életkorra vonatkozo rendelkezések csak az 1938-as térvénnyel valtak igazan
bonyolultta, mert ekkortdl mar nemcsak a nemek szerint, hanem a vdlasztokeriiletek tipu-
sa szerint is killonbozott a szabalyozas. Igaz, ez csak a férfiak vélasztojogosultsagaban hozott
valtozast, mert ekkor lajstromos valasztokeriiletben 26 évre, egyéni vélasztokeriiletben pe-
dig 30 évre emelték fel a szamukra kotelez6 korhatart. Lajstromos keriiletekben az egyete-
met és foiskolat végzettek életkorukra tekintet nélkiil szavazhattak tovébbra is, egyéni kerii-
letekben pedig elég volt a 26. életév betoltése is, feltéve, hogy az illetd személy kozépiskolai
végzettséget tudott bemutatni. N6knek azonban a kozépiskolai végzettségen felill még azt is
igazolniuk kellett, hogy 4llandé foglalkozasuk van, vagy férjiiknek valasztdjoga van egyéni
keriiletben. Lajstromos valasztokeriiletben e korkedvezmény a néket kiilon feltételek nélkiil,
pusztan a kozépiskolai végzettség alapjan illette meg.*

3.4. Miiveltségi cenzus

Az iskolai végzettségnek — muveltségnek — a korszak valasztojogaban kettds szerepe volt:
egyrészt — mint fent bemutattuk - bizonyos kévetelmények teljesiilését illetéen konnyitést
jelentett (ldsd egy helyben lakas, életkor), masrészt maganak a valasztojogosultsag megszer-
zésének is egyik kovetelménye, eleme volt.* A barmely hazai nyelven irni-olvasni tuddst a
nék valasztéjogosultsaganak feltételeként mar az 1919. évi miniszterelnoki rendelet megko-
vetelte,”” ennyiben tehat a férfiak és a nék jogegyenldsége mar ekkor sem valdsult meg. A
korszakot meghataroz6 miiveltségi cenzust az 1922-es miniszterelnoki rendelet vezette be®

61 A ndék altalaban magasabb életkori cenzusat a korabeli vélemények azzal magyaraztdk, hogy a vallasossag
szempontja, illetve a helyi egyhdzak vezetSinek instrukcidi erésen befolydsoltdk a nék tobbségének valasztoi
magatartdsat. A kormdny igy probalta meg valamelyest csokkenteni a keresztény parti és legitimista ellenzék
bazisat. Romsics (1991) i. m. 146. A nék valasztéjoganak torténeti fejlédésérédl lasd NaGYNE SZEGVARI Kata-
lin: A ndi vdlasztdjog kiilfoldon és hazdnkban. Budapest, HVG-ORAC, 2001.

62 1925. évi XXVI. torvény, 1. § (1)-(2), 2. § (1) és (4). Az 1925. évi XXVI. torvénycikk 1. és 2. §-dnak indokoldsa
és az 1938. évi XIX. torvénycikk 19. és 20. §-anak indokoldsa is megerdsiti azt a vélelmet, miszerint az egyete-
met és féiskolat végzett ifjak a tanulmanyaik révén mar ,teljeskortsaguk” el6tt birtokdban vannak a valasztd-
jog helyes gyakorlasahoz sziikséges itél6képességnek.

63 1938. évi XIX. térvény, 19.§ (1) és (5),20. § (1) és (6)—(7), 21. § (1) és (6), 22. § (1) és (3).

64 A 19. szazad Eurdpdjanak liberalis politikusai részérdl dltalanos érvnek lehet tekinteni, hogy csak megfelelé
politikai kultarat és miiveltséget elsajatitott emberek szdmara szabad vélasztojogot biztositani. Bethlen Istvan
tobbszor is hangsulyozta, hogy 6nmagaban nem elég a vagyon, a ,,gazdasagi kultira”. Magyarorszagon a tarsa-
dalmi piramis az igen nagyszamu agrarproletarsag, szegényparasztsag miatt igen széles volt alul, igy a kortar-
sak attol tartottak, hogy a kozéposztaly nemzetfenntartd erejére épitett rendszer felborul. Boros i. m. 238.

65 1919. évi 5.985. M. E. szdmii rendelet, 1. §.

66 1922. évi 2.200. M. E. szdmii rendelet, 1. §-2. S.
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(amelynek a rendelkezéseit kés6bb az 1925. évi térvény is megismételte),” e szerint valasz-
tojoga csak annak a férfinak volt, aki az elemi iskola negyedik osztdlyat elvégezte, illetve an-
nak a nének, aki az elemi iskola hatodik osztdlyat befejezte.”® N6 esetében azonban elég volt
a negyedik osztaly elvégzése is, ha legalabb harom torvényes gyermeke volt életben, akik ko-
zé beleszamitottak a habortiban hdsi halalt haltak is, vagy ha sajat jovedelembdl tudta magat
eltartani. Az 1938. évi torvény a miveltségi cenzust a férfiak tekintetében is felemelte az ele-
mi iskola hatodik osztdlyaig, e szabély aldl viszont rendkivill osszetett kivételrendszert ren-
delt alkalmazni. Annak a férfinak ugyanis, aki 1912 el6tt sziiletett, elég volt az elemi iskola
negyedik osztalyat elvégezni, illetve még az sem volt sziikséges, ha a férfi — tekintet nélkiil a
szilletési idejére — csaladfenntarto volt, és tudott irni-olvasni. Az iskolai végzettség aloli teljes
felmentésnek azonban emellett még voltak tovabbi kévetelményei. Az ilyen férfi vagy vitézsé-
gi érmet, vagy Karoly-csapatkeresztet szerzett, vagy az els vilaghabortiban hadirokkant lett;
vagy 6nallé iparos, kereskedd, vagy foldmuves volt (az utobbi esetben azonban f6ldbirtoka-
nak el kellett érnie a torvényben meghatarozott nagysagot, vagy a foldbirtokabol szarmazo
jovedelemnek a torvényben el8irt mértéket, raadasul ezek az értékek lajstromos és egyéni
valasztokeriiletek szerint kiilonboztek); vagy cselédként, vagy mezdgazdasagi munkasként
legalabb négy év 6ta ugyanabban a gazdasagban kellett alkalmazottnak lennie. Az 1938. évi
torvény megtartotta a legaldbb hdaromgyermekes nékre vonatkozo kivételt is, de csak abban
az esetben, ha a férjiiknek is volt valasztdjoga.®

3.5. Jovedelmi (vagyoni) cenzus

A moiiveltséghez hasonléan ugyancsak kettds szerepe volt a jovedelemnek, amely a korszak
valasztéjogaban el6bb csak kiegészitd, késdbb viszont mar kotelezd elemként jelent meg. A
jovedelmi cenzust az 1919. évi miniszterelnoki rendelet még nem ismerte. E16sz6r az 1922-
es miniszterelnoki rendelet vezette be konnyité szabalyként, azokra a ndkre vonatkozoéan,
akik igazolni tudtak az elemi iskola hatodik osztalya helyett a negyedik osztdly elvégzését. Ha
ugyanis az ilyen n6k sajat jovedelmiikbél tartottdk el magukat, valasztojogosultakka valtak.”
Az dllandé jovedelem csak az 1938-as torvénnyel lett a valasztéjognak kotelezd eleme.” Ek-
kortol egyéni vélasztokeriiletben csak az a férfi szavazhatott, aki csaladot tartott el, és allando
foglalkozasa volt, né pedig lajstromos valasztdkeriiletben is csak akkor, ha sajat jovedelmé-
bél tartotta el magat, vagy valasztojoggal rendelkez6 férfi felesége volt. A vagyon és a jove-
delem kisegit6 elemként is tovabb miikodott, hiszen az 1938. évi térvénytdl kezdve a ,,csak”

67 1925. évi XXVI. torvény, 1. § (1)-(2), 2. § (1)-(2) és (4).

68 Az 1925. évi XXVI. torvénycikk 1. §-anak indokoldsa a miveltségi cenzus felemelését érdekes médon magya-
razza. E szerint a miiveltségi cenzus a valaszt6jog gyakorlasahoz sziikséges itéloképességet hivatott biztositani,
az 1918. évi XVIL. torvénycikk dltal megkdvetelt irni-olvasni tuddst azonban tal nehéz bizonyitani, ehhez ké-
pest sokkal egyszertibb a lényegében szintén irni-olvasni tudast igazol6 (!) négy elemi osztaly elvégzését kimu-
tatni. Ptiski Levente szerint az iskolai végzettség megkovetelésével a falusi — elsésorban néi - szavazoékat igye-
keztek visszaszoritani. PUskI i. m. 104.

69 1938. évi XIX. térvény, 19.§ (1)-(5), 20. § (1)-(2) és (6)-(7), 21. § (1)-(3) és (6), 22. § (1) és (3), 25. §.

70 1922. évi 2.200. M. E. szdmii rendelet, 2. § 2. pont és 1925. évi XXVI. torvény, 2. § (2) 2. pont.

71 1938. évi XIX. torvény, 19. § (3) d)-i), 20. § (1) 1. a) és (2), 21. § (1), (3) d)-i), (4), 22. § (1) 1. a), (2) és (3) a).
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irni-olvasni tudé foldmiivesek valasztdjoga — messze lemaradva a megkovetelt miiveltségi
cenzus mogott — birtokaik jovedelmétdl vagy nagysagatdl figgott.”? A ,,csak” irni-olvasni tu-
do cselédeknek és mezdgazdasagi munkasoknak pedig akkor volt valasztéjoga, ha legaldbb
négy év 6ta ugyanabban a gazdasagban voltak alkalmazva.

3.6. A gyermekek szama és a csalddfenntartds

A két elemet egyiitt vizsgdljuk meg, habér a vonatkozo joganyagban egymassal nem fiiggnek
Ossze. Az 1919. évi miniszterelnoki rendelet a gyermekek szamara és a csaladfenntartasra néz-
ve még nem tartalmazott semmilyen rendelkezést sem, a gyermekek szama mint kisegité sza-
baly legel6szor az 1922-es miniszterelnoki rendeletben tlinik fel. Az a n6 ugyanis, aki az ele-
mi iskola hatodik osztalya helyett csak a negyedik osztalyt végezte el, valasztojogot szerzett,
amennyiben legaldbb hdrom torvényes gyermeke volt életben, és ezek kozé beleszamitottak
azok is, akik a haboruban estek el.” E fikciot™ alkalmazta az 1925. évi torvény is,” amely csak
1938-ban keriilt ki a joganyagbol. Az 1938-as szabalyozas szerint a legaldbb harom életben 1é-
v6 torvényes gyermekre akkor lehetett hivatkozni, ha az anya tudott irni-olvasni, és a férjé-
nek is volt valasztéjoga.”® Bar ezzel a korabbiakhoz képest szélesebb lehetdség nyilt a miveltsé-
gi cenzustdl vald elérésre, a n6 valasztdjoga — e kivétel tekintetében — férjének a vélasztéjoga-
tol valt fiiggévé. Ezzel a megoldassal mésutt is taldlkozunk a torvényben, hiszen 1938-t6] mar
altalaban véve is csak az a né volt valasztasra jogosult, aki sajat jovedelmébdl tartotta el magat,
vagy vélasztojoggal rendelkezé férfinak volt a felesége.”” Igen érdekes, hogy az egyéni valaszto-
kertiletekben a férfinak is fiiggott a feleségétdl a valasztojoga, tekintettel arra, hogy a férfi csa-
ladfenntartoi szerepét az 1938. évi torvény a valasztojog feltételeként szabta.” Tovabbad a tor-
vény megkovetelte a csalddfenntartoi szerepet az olyan férfiaktdl is, akik lajstromos valasztoke-
riiletben minddssze a miiveltségi cenzus legalsé fokat, az irni-olvasni tudast tudtak teljesiteni.”

3.7. Hdbor1s érdemek

A haboruban szerzett érdemek a kor valasztéjogaban konnyité szabalyként jelennek meg.
Mar az 1919. évi miniszterelnoki rendelet is életkorra tekintet nélkiil biztositotta a valaszto-

72 Lajstromos keriiletben: akinek a foldbirtokabdl szdrmazé jovedelme legaldbb negyven aranykorona, vagy a
foldbirtokanak teriilete legalabb két kat. hold, és haza is van, vagy legalabb két kat. hold teriilete van, és két kat.
holdnyi foldet haszonbérel is. A kizarolag haszonbérldkre kiilon szabalyok vonatkoztak. Ugyanezek az értékek
egyéni vilasztokeriiletben: jévedelemre vonatkozéan hatvan aranykorona, teriiletek vonatkozasaban o6t kat.
hold.

73 1922. évi 2.200. M. E. szdmii rendelet 2. § 1. pont.

74 A jogi fikci a jogi szabaly célzott hatdsdnak érdekében alkalmazott jogalkotds-technikai megoldas, amikor egy
tudottan valdtlan tényallést valosagosnak fogad el a jogszabaly.

75 1925. évi XXVI. térvény, 2. § (2) 1. pont.

76 1938. évi XIX. torvény, 20. § (1) 2. pont és 22. § (1) 2. pont.

77 1938. évi XIX. térvény, 20. § (1) 1. a) és b) pont, 22. § (1) 1. a) és b) pont.

78 1938. évi XIX. torvény, 21.§ (1

).
79 1938. évi XIX. torvény, 19.§ (3).
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jogot azoknak, akik az elsé vildghdbortuban legalabb tizenkét héten 4t arcvonalbeli szolgalat-
ra voltak beosztva.® E kedvezményt az 1922-es miniszterelnoki rendelet ebben a formaban
megsziintette, viszont szintén életkorra tekintet nélkiil biztositotta a valasztdjogot az olyan
személyeknek, akik vitézségi érmet vagy Kdroly-csapatkeresztet nyertek.®! Az 1925-6s tor-
vény azonban eltorolte ezt a kivételt. A vitézségi érem és a Karoly-csapatkereszt tulajdono-
sait — mdr az Ujabb hdboru elSestéjén — csak az 1938-as torvény privilegizilta Gjra, az ilyen
személyek pusztan irni-olvasni tudas alapjan — tehat a miiveltségi cenzus mell6zésével - va-
lasztdjogot kaptak, feltéve, hogy csaladfenntartdk voltak.®

3.8. Régi jogon vdlasztok

A régi jogon val6 valasztas azt jelentette, hogy valasztdjoga volt mindenkinek, aki az 1918.
évre érvényes névjegyzékbe fel volt véve. Ezt a szabalyt az 1922. évi miniszterelnoki rendelet
vezette be,® és csak az 1938. évi torvény torolte el.

3.9. Kizdrdsok

Ezek a szabélyok az egész korszakban dllandéak voltak, csak kiegészité6 mddositasokat ta-
lalunk az egymast kovetd jogszabdlyokban. A kizart személyeknek két nagy csoportja volt:
az egyik, akik nem gyakorolhattdk a valasztojogot, a masik pedig, akik eleve ki voltak zdr-
va a valasztojogbol. Ez utdbbi csoport tagjait a valasztoi névjegyzékbe sem lehetett felvenni.
A vilasztdjogot nem gyakorolhattdk a fegyveres erd, a csenddrség, a renddrség és a vamor-
ség tényleges szolgalatban all6 tagjai. A valasztdjogbol kizdrtak minden olyan személyt, aki
gondnoksag, csddeljaras vagy erkolcsrendészeti ellenérzés alatt allt, vagy kozsegélybdl (nép-
hazban) élt, akit bilintett vagy nyereségvagybdl elkovetett vétség miatt itéltek el, illetve a aki-
nek a politikai jogai gyakorlasat felfiiggesztették. Az 1919. évi miniszterelnoki rendeletnek
e felsoroldsat™ az 1922-es miniszterelnoki rendelet harom fontosabb ponton egészitette ki,*
amely kiegészitések kés6bb atkeriiltek az 1925. évi torvénybe is.% Kizartdk a vélasztéjogbdl

80 1919. évi 5.985. M. E. szdmii rendelet, 1. §.

81 1922. évi 2.200. M. E. szdmii rendelet, 1. §.

82 1938. évi XIX. térvény, 19.§ (3) a) és c) pont, 21. § (3) a) és c) pont.

83 1922. évi 2.200. M. E. szamui rendelet, 1. § és 1925. évi XXVI. torvény, 1. § (3). A torvény indokoldsa arra hi-
vatkozik, hogy aki el6z6leg vélasztd volt, annak meghagyta a valasztéjogat az 1848:V, az erdélyi 1848:1I, az
1874:XXXIII, az 1913:XIV. és az 1918. évi XVIL. torvénycikk is. Mar az 1922. évi miniszterelnoki rendelet is
feltételként szabta, hogy az ilyen valasztonak ugyanabban a kozségben kell laknia, mint amelyiknek a névjegy-
zékébe felvették 1918-ra. E rendelkezésnek a torvény indokoldsa szerint az volt a 1ényege, hogy ne kelljen bizo-
nyitani, hogy a régi jogon szavazok megfeleltek-e az akkori kovetelményeknek.

84 1919. évi 5.985. M. E. szdmii rendelet, 3. §.

85 1922. évi 2.200. M. E. szdmii rendelet, 4. § és 5. §.

86 1925. évi XXVI. torvény, 6. § és 7. § A torvény indokoldsa is kiemeli, hogy a fegyveres erék partpolitikatol valo
tavoltartasa az 1918. évi XVII. térvénycikk allaspontjat érvényesiti, tovabba a valaszt6jogbdl kizartakra vonat-
kozé felsorolas is 1ényegileg megegyezik az emlitett térvénycikk idevagd rendelkezéseivel. Megemlitjiik még,
hogy az 1925. évi torvényben mar kifejezetten szabadsagvesztés biintetést jelent az ,elitélés”, illetve, hogy va-
lasztasbol kizaré ok volt a nyilvanos helyen tobbszor is botranyt okozd részegség.
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azokat, akiknek a gyermekei felett a hatosag megsziintette az atyai hatalmat; akiket a kozve-
szélyes munkakertil6krol sz6lo torvény alapjan dologhazba utaltak; tovabba azokat is, akik
atpértoltak az ellenséghez. Az 1938-as torvény azt az anyat is kizarta a valasztojogbdl, akit a
hat6sag elmozditott gyami tisztét6l érdemtelenség okabdl.®” Jol megfigyelhetd itt is, hogy a
korszak vélasztasi jogszabalyai mennyire preferaljak a csalddot.

4. A PASSZIV VALASZTOJOG ES AZ OSSZEFERHETETLENSEG

4.1. Passziv vdlasztdjog

Egészen 1938-ig orszaggytilési képvisel6vé barkit meg lehetett valasztani, aki igazolni tudta
az el8z6 fejezet szerinti vdlasztéjogosultsdgat (aktiv valasztojogat) és a 30. életévének a betdl-
tését.®® Az 1938. évi torvény azonban tovibbi szabalyként vezette be, hogy a képvisel6jelslt-
nek legalabb 6t év ota olyan foglalkozdsanak kell lennie, amely utdn egyenes adot fizet. Ha
a jelolt fels6foku végzettségli volt, akkor a vélasztast megel6z8en egy év is elegendd volt az
ilyen foglalkozas gyakorlasara.* E foglalkozasi kovetelménynek megfeleltek a nyugdijasok,
valamint a vagyonuk jovedelmébdl él6k, tovabba az egyhazi testiiletek tagjai és az élethiva-
tas-szerti dllando foglalkozassal rendelkezé férfiak feleségei is.” Megjelent tehat a vagyoni
(foglalkozasi) cenzus a megvalaszthatdsag kapcsan kiilon is, itt viszont a torvény elsésorban
az addfizetés tényét hangsulyozta ki.

4.2. ,,(jsszeférhetlenség”

A tovabbiakban azokat a funkcidkat tekintjiik at, amelyeknek a bet6lt6i hidba rendelkez-
tek passziv vélasztojogosultsaggal, mégsem lehetett 6ket megvalasztani az orszaggytilés tag-
janak. Megkozelitésiinkbdl kovetkezik az is, hogy itt csak a megvalasztas el6tt felmerild, és
nem az orszaggytlési tagsdg megszerzését koveten el6dlld osszeférhetetlenségi okokkal ki-
vanunk foglalkozni. A szabélyozast nagyjabdl az egész korszakban egységesnek lehet tekin-
teni.”’ Nem lehetett f6ispant, alispant, polgarmestert, szolgabirét, birdt, igyészt, a renddrha-

87 1938. évi XIX. torvény, 26-28. §, kiillonosen: 27. § 5. pont.

88 1919. évi5.985. M. E. szamui rendelet, 2. §; 1922. évi 2.200. M. E. szdmii rendelet, 7. § és 1925. évi XXVI. torvény,
9.§.

89 1938. éviXIX. torvény, 55. § A torvény indokoldsabol deriil ki, hogy felmeriilt olyan elképzelés is, miszerint egyé-
ni és lajstromos keriiletben a valaszthatosag feltételeit is kiilonbozoképpen kellene megallapitani. Ezt a megol-
dast azonban elvette a térvényalkotd, arra hivatkozva, hogy bizonyos képviselGjeloltek igy a valasztokeriiletek
meghatarozott csoportjaban lennének csak megvélaszthatok.

90 Az éllami egyenes add fizetésének tekintetében a torvényalkoto itt is fikcidval élt.

91 1919. évi 5.985. M. E. szdmii rendelet, 4. §; 1922. évi 2.200. M. E. szdmti rendelet, 8. § és 9. §; 1925. évi XXVI. tor-
vény, 10.§ és 11. § és 1938. évi XIX. torvény, 56. § és 57. § Az 1925. évi térvény indokoldsa is utal arra, hogy az
1918. évi XVIL torvénycikkhez képest csak néhany pontban tér el a felsoroldsa. Az indokolds a térvény egyet-
len ,emlitést érdemld” Uj rendelkezésének azt tekinti, hogy a valasztds tisztasdganak érdekében a valasztdkerii-
let teriiletén a foldbirtokrendezésben kozremiikodott személyt (birdt, tigyvédet, mas meghatalmazottat) nem
lehet orszaggytlési képvisel6vé valasztani.
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tosag vezet6jét, illetve a valasztasi bizottsag és a szavazatszedé kiildottség elnokét képvisels-
vé valasztani abban a keriiletben, ahova a hivatali miikodése esett. Ebben a rendelkezésben
a hatalmi agak elvdlasztdsa vilagosan jelenik meg. Igaz, a Friedrich-kormany 1919-ben még
kiilon rendeletben® atmenetileg érvénytelenitette a birokra, tigyészekre, kozjegyzdkre, az al-
lami szamvev@szék hivatalnokaira és a szabadalmi tandcs elnokének a nemzetgytilési tagsa-
géra vonatkozo Osszeférhetetlenséget. Viszont ugyanez a rendelet eldirta azt is, hogy a fegy-
veres erd, a csenddrség és a renddrség tényleges szolgalatban all6 tagjait nem lehet megva-
lasztani a nemzetgytlésbe. Az olyan kormanybiztosok és torvényhatdsagi kormanybiztosok
megvalaszthatosagat pedig, akik kozvetleniil a valasztast megel6z8en toltotték be funkcidju-
kat, az osszeférhetetlenségi rendelet mellett maga a valasztdjogi rendelet is kizarta. Csak ér-
dekességképpen emlitjiik meg, hogy ekkor még nem lehetett megvélasztani a szerzetesren-
dek tagjait sem, a premontreiek, a cisztercitak, a bencések és a kegyesrendiek kivételével. Az
1922-es rendelettdl kezdve nem lehetett a nemzetgytilés tagja olyan személy, aki népbiztos
vagy vadbiztos volt, illetve aki a Tandcskoztarsasag alatt a forradalmi térvényszéken mtiko-
dott. E valasztojogi biintetdintézkedés hatalyban volt az egész korszakban. Nem volt nem-
zetgyilési képvisel6vé valaszthatd az a személy sem, akit hivatalvesztésre vagy nyereség-
vagybol elkovetett blntett, illetve rdgalmazds vagy izgatas miatt szabadsagvesztés biintetés-
re itéltek, tovabba aki — az 1938-as térvény szerint — mar kétévnyi kozadohatralékot halmo-
zott fel. Ez utobbiak azonban mar kizarasi, mintsem 0sszeférhetetlenségi okok, hiszen nem
kotédtek meghatarozott pozicidkhoz.

5. AHORTHY-KORSZAK A VALASZTOJOG TUKREBEN ES A KORSZAK VA-
LASZTOJOGANAK EUROPAI HELYE

A két haboru kozotti Magyarorszagon altalanos gyakorlatnak lehet tekinteni, hogy a kor-
manyzé el6bb mindig a miniszterelnokot nevezte ki, aki azt koveten igyekezett a valaszta-
sokon a miikddéséhez szitkséges orszaggytilési tobbséget biztositani, st eléfordult, hogy a
valasztas el6tt még meg kellett szerveznie magat a kormanypartot is. A legnyilvanvalobb pél-
da erre az 1922-es valasztasok és Bethlen Istvan miniszterelnoksége, de az 1935-0s valasz-
tasoknak is az volt a tétje, hogy Gombos Gyula miniszterelnok kicserélhesse a Bethlen Ist-
vanhoz hii elemeket a kormanypartban.”® Tehat nem a demokratikus latszat fenntartasa volt
a célja a korszak valasztdsainak, s6t a kormanyparti képvisel6k cseréjének lehet6ségén tul az
ellenzék is épp ekkor élt a legélesebb kritikaval. A rendszer ugyanis megtiirte és részben be-
engedte a hatalomba az ellenzéket is, igaz, az ellenzéki politizalast — épp a valasztasi rendszer
manipulativ elemei révén - igyekezett keretek kozott tartani. Mivel azonban maga a parla-
menti logika ellenkezik az autoriter rendszerek gondolkodasaval — azaz, ha egyaltalan sor

92 A magyar kormdny 1919. évi 5.986. M. E. szdmii rendelete az Osszeférhetlenségnek a nemzetgyfilési tagokra vo-
natkozé szabdlyozdsdrol.

93 BOROS-SzABO i. m. 269. Els6 miniszterelnokségének idején 1ényegében nem volt partja és parlamentje Teleki
Palnak sem, a leszavazastdl a koalicids partok kozotti, illetve a partokon beliili ellentétek mentették meg. Uo.
259.
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keriil valasztasokra, azzal pusztan a demokratikus latszatot kivanjak fenntartani, és a politi-
kai elitet legitimalni -,** a Horthy-rendszert nem lehet autoriternek tekinteni, az sokkal in-
kabb egy félparlamentdlis berendezkedés jegyeit viseli. Ez az, ami meghatarozza a helyét a
két vilaghaboru kozotti Eurdpaban is, hiszen az ujonnan létrejott demokracidkban masutt
is igyekeztek a vélasztasokat elére kiszamithatdva tenni. De példaul Németorszagban épp
az altalanos valasztéjog gyakorlasa révén kovetkezett be olyan radikalis rendszervaltozas,
amelyben az tjonnan hatalomra kertilt politikai er6k megfosztottak a valasztdikat az altald-
nos valasztojog gyakorlasanak valodi lehetdségétol, ezzel 1étrehozva egy totalis rezsim hosz-
szu tava fenntartasanak alapjat.”

A Friedrich Istvan-féle valasztdjogi rendelet a dualizmus kori allapothoz képest igen nagy
mértékd jogkiterjesztést jelentett: a szavazati jogot az Osszlakossag legalabb 40 szdzalékanak
adta meg a korabbi 6 szazalék helyett.” Ez kovette az eurdpai vonulatot, az e tekintetben élen
jaré allamok - térségtinkben Ausztria, Csehszlovakia és Németorszag — a lakossag 50-60 sza-
zalékanak biztositotta a valasztojogot. A Friedrich Istvan-féle rendeletnek abban is kifejez6-
dott a modernsége, hogy a néknek is megadta a lehet8séget a politikai véleménynyilvanitas-
ra, mig szdmos nyugati allam csak fokozatosan és jocskan megkésve tette ezt meg.”” Francia-
orszagban példaul, ahol egész Eurdpaban a legkordbban vezették be az ,,altalanos” valaszto-
jogot, a nék csak a masodik vilaghaborud utan szerezték meg a szavazashoz vald jogosultsa-
got.”® Meg kell jegyezniink viszont, hogy a Friedrich Istvan-féle rendelet szerint is a n6knek
irni-olvasni kellett tudni ahhoz, hogy legyen valasztojoguk, e tekintetben tehat az elbirala-
suk nem volt egyenl6 a férfi szavazdkéval.”

Bethlen Istvan reformjénak az volt a célja, hogy olyan kormanyzati tobbséget bizto-
sitson, amely levdlthatatlan, de egyuttal a tobbparti pluralizmust is megtartsa.'® Bethlen
tobbszor kifejtette, hogy a mechanikus tobbségi elv alkalmazasa ,nyers” tomeguralom-
hoz vezet, s ezen tomeget a képzetlensége és a stlyos szocialis helyzete alkalmatlanna te-
szi a napi érdekein feliilemelkedd, tavlati dontések meghozataldra, igy az orszag iranyita-
sara. Nézete szerint ha ez mégis bekovetkezik, akkor — latva 1918 és 1919 forradalmait -
anarchikus allapotok, miikddésképtelen dllam vagy diktatira keletkezik. Az orszag veze-
tésének tehat meg kell maradnia az ,,intelligens vezetd osztalyok” kézében.'” Bethlen Ist-
van elképzelése manipuldlt valasztoéjogban 6ltott testet, amely abbdl indult ki, hogy a kor-

94 III Napoleon példaul megriadt, amikor kilenc ellenzéki képviseld is bekertiilt a hataskorok nélkiili francia kép-
visel6hazba. Ugy érezte, az 4ltala létrehozott rendszer nem mikédik tokéletesen.

95 BOROS Zsuzsanna: Autoriter tipusu volt-e a Horthy-kor magyar politikai rendszere? Korabeli és mai nézépon-
tok. Acta Facultatis Politico-iuridicae Universitatis Scientiarum Budapestinensis de Rolando Edtvos Nominatae,
tom. XLIII. 2006, 99-130. Lasd még: BorROs-SzABO i. m. 353-386.

96 Boros Zsuzsanna a dualizmus Kori aranyt 7-8 szdzalékra teszi. BOROS-SzABG i. m. 242.

97 PUskIi. m. 98.

98 BOROS-S5zABO i. m. 235.

99 Fontosnak tartjuk azonban, hogy a korszakon ne kérjiink szamon anakronisztikus dolgokat: a nék politikai jo-
gaira vonatkozdan nemzetkozi egyezményt csak 1953-ban fogadott el az ENSZ. Lasd 1955. évi 15. tvr.

100 PUski1i. m. 102. és 112.

101 Rowmsics Ignéc: Bethlen Istvdn konzervativizmusa. In: Méra Ferenc Mizeum Evkonyve, 1988. Lk. Szeged, 1989,
324.
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manypart {6 bazisa a nyilt szavazasa - és emiatt viszonylag konnyen befolyasolhaté — vidé-
ki keriiletek, ezért az egyszer(i tobbségi elvet érvényesitették ezeken a helyeken. A titkosan
szavazd varosokban viszont lajstromos rendszert vezettek be, abban a reményben, hogy
igy a kormanyparti kisebbségi szavazatok sem vesznek el, kiilonésen gy, hogy ott min-
den jogosultat koteleztek a szavazasra. A titkos szavazas miatt a kormanyparti valasztokat
egyébként sem érhette hatrany, partonkiviili jeloltek szamara pedig a lajstromos rendszer
eleve nem adott lehet8séget.'®

1922 utan a valasztdjogi rendelet hatasat tobbszor is kormanyzati szintd statisztikai fel-
mérések vizsgaltdk, amelyek kimutattak, hogy a valasztéjogosultak korében a tisztvisel6i és
a mezGgazdasagi birtokos réteg az orszagos szdmaranyahoz képest feliilreprezentdlt, viszont
a cselédség és a mezdgazdasagi munkassag erdsen alulreprezentdlt. Ez 6sszhangban allt a
kormanyzat toérekvéseivel.'® Mindazonaltal a bethleni idészakban az 6sszlakossaghoz ké-
pest 27-30 szdzalékra tehetd a valasztasra jogosultak ardnya, ami még mindig nem tekinthe-
t6 tulsagosan rossz mutatonak: Magyarorszag ezzel eurdpai viszonylatban nagyjabdl kozép-
tajra, Belgium, Franciaorszag és Svdjc szintjére keriilt.'* Tovabbra is progressziv elem volt
a magyar rendszerben a nék valasztojoga, ugyanakkor a nyilt szavazas intézménye — amely
még az analfabetizmus jelenségére figyelemmel is korszerttlen volt — mar messze elmaradt
az euro6pai trendt6l.

Az utolso, 1938-as torvénnyel a valasztdjog még inkabb bonyolulttd és manipuldltta vélt, a
torvény olvasoja joggal érezheti, hogy tobb benne a kivétel, mint a szabaly. Az indokolés pe-
dig sok esetben hidnyzik vagy megkeriili a lényeget. Azon varmegyék teriiletén, ahol egyéni
valasztokeriileteket is 1étrehoztak, kétszer lehetett szavazni (partlistara és egyéni jeloltre is),
szemben a nagyvarosokkal — beleértve Budapestet —, ahol nem voltak egyéni keriiletek, igy e
helyeken mindenki csak egy lajstromos szavazattal rendelkezett. Noha ez kétségkiviil jelen-
tds ardnytalansagot teremtett, hangsilyoznunk kell, hogy a Horthy-korszak vélasztojoganak
fejlédése idaig igen nagy utat tett meg. Az 1919-es néptorvény tisztan lajstromos rendszere,
illetve a szintén 1919-es miniszterelnoki rendelet tisztan egyéni keriiletekre alapulé megol-
déséval szemben 1938-ra mar nemcsak vegyes, hanem nagyrészt pdrhuzamos rendszer valé-
sul meg, amely kett&sség — partlistdra és egyéni jeloltre vald szavazas — 1990 utan is jellemzi
a magyar valasztasi rendszert. Megjegyezziik, hogy 1925-ben felbukkan az orszagos lista is,
igaz, az 1990 utani vélasztasi rendszerben betoltott kompenzacids szerepéhez képest még el-
térd céllal, és ekkor még csak epizddszerepet jatszik.

Az 1938-as torvény bevezette ugyan a titkos szavazdst, azonban cserébe felemelte a
cenzusokat. Viszont még ez sem valtoztatja meg azt a tényt, hogy a korszak valaszt6-
jogaban a dualizmus idészakahoz képest a vagyoni cenzus majdnem teljes eltorlése na-
gyon nagy eldrelépés, amely a magyar allampolgarok szamara lehetévé tette a joval na-
gyobb aranyu részvételt a valasztasokon. Még akkor is, ha az 1938-as torvény ismét
csokkentette a szavazasra jogosultak szamat: az 1935-0s 35 szdzalékhoz képest 1939-

102 PUskIi. m. 107. és 112.
103 PUskr1 i. m. 104.
104 PUskr1i. m. 103.

132

HOLLOSI GABOR « ORSZAGGYULESI VALASZTASI RENDSZER ES VALASZTOJOG A HORTHY-KORI MAGYARORSZAGON



ben az orszag lakossaganak mar csak 29 szdzaléka élhetett a valasztdjoggal.'® Megemlit-
jitk, hogy mindemellett a fels6haz és a kormanyzé jogkorének kiterjesztésével maganak
a képvisel6haznak a stlya is csokkent.

Legvégiil arra kivanunk rdmutatni, hogy habdr a Horthy-korszak vélaszt6jogabol egy
kétségkivill férfijogu tarsadalom képe rajzolddik ki (elég csak a n6k magasabb miiveltségi
cenzusara utalni), a korszak valasztéjoga nagyon is nemzeti. A legalabb haromgyermekes
csalddanyaknak a mtiveltségi cenzusat — mivel 6k ,,a nemzet er6s6dését tobb gyermek fel-
nevelésével szolgaljak™% — mar az 1922-es miniszterelnoki rendeletben leszallitottak. Az
1938. évi torvény pedig egyéni vélasztokeriiletben csak olyan férfinak adott valasztdjogot,
aki csaladfenntarté volt.

105 A valasztdjogosultak aranyanak megemelkedése a bethleni idészakhoz képest a vagyoni helyzet és az iskola-
zottsag javuldsdnak eredménye. BOROS-SzABO i. m. 242.
106 Az 1925. évi XXVI. torvénycikk indokoldsa a 2. § (2) bekezdéséhez.
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Princzinger Péter - Kisfaludy Laszlo

A ,JO ALLAM” ALAPKOVE:
A KOZSZOLGALATI TOVABBKEPZES RENDSZERE

A kézszolgdlati tovabbképzés a J6 Allam, a Szolgdltaté Allam elengedhetetleniil fontos épitéks-
ve, hiszen az dllam pontosan annyira lesz szakszerti, pontos, gyors és bardtsdgos, amennyire a
szervezetrendszerében dolgozo emberek szakszertien, pontosan, gyorsan és bardtsdgosan vég-
zik a munkdjukat. Ezért nélkiilozhetetleniil fontos a kormdnytisztvisel6k, koztisztviselok rend-
szeres fejlesztése, képzése. A tovibbképzés, vezetdképzés kialakitdsdnak létfontossdgii alapjdt a
Magyary Zoltdn kozigazgatds-fejlesztési program nytijtotta, meghatdrozo jogi kereteit pedig a
Kttv,, illetve a kozszolgdlati tisztvisel6k tovdbbképzésérdl szolo 273/2012. (IX.28.) Korm. ren-
delet fektette le. A 2014-ben immdron ,élesben”, iizemszeriien is elindult tovidbbképzési rend-
szerben tobb mint 70 ezer tisztvisel6 és mdsfélezer kiozigazgatdsi szerv vesz részt. A Nemze-
ti Kozszolgdlati Egyetem dltal nyujtott, mintegy 301 kozszolgdlati tovdbbképzési programban
résztvevd tisztvisel6k az oktatds-modszertani megolddsok széles spektrumdval taldlkozhatnak
az e-learningtdl kezdve a kicsoportos, tobbnapos tréningeken keresztiil a hagyomdnyos konfe-
rencidkig. Kiilonosen fontos, hogy a tisztviseldk fejlesztési igényei Osszhangban legyenek az dl-
lamreform céljaival, a jogi és szervezeti kdrnyezet vdltozdsaival, az egyéni karrier — és életpdlya
tervekkel, az egyéni teljesitmény-értékeléssel és az egyéni kompetencidk tényleges fejlesztési igé-
nyeivel. Ezért terveink szerint a kovetkezd években a tovdbbképzési rendszer szerves részévé vi-
lik a bemeneti kompetencidk dtfogé mérése, valamint a fejlesztési eredmények nyomon kovetése.

1. ELOLJAROBAN...

Mirdl szdl a tovabbképzés? Miért ,kell” tovabbképzés? Miért gondoljuk azt, hogy nemcsak
azért kell, ,mert van rdla jogszabaly”, hanem azért van réla jogszabaly, mert fontos?

Mindenekel6tt azért, mert ugy véljiik, a tovabbképzés — természetesen mas, kapcsolodo ele-
mekkel egytitt - végs6 soron a ,,j6 allam™-rdl, a szolgaltaté allamrol sz6l, annak elengedhetetle-
niil fontos épitékove. Anélkiil, hogy belebonyoldédnank egy teoretikus fejtegetésbe a ,,jé allam™-
rél, leszogezhetjiik: olyan kormanyzasi, szolgéltatasi és egylittm{ikodési rendszert szeretnénk
kialakitani, amelyben az emberek és a vallalkozasok megbiznak. A masik oldalr6l megkozelit-
ve: olyan él6, létez6 strukturat, amely a miikodésével raszolgal az emberek, a véllalkozasok, a
civil szervez6dések bizalmara, és ezt a bizalmat képes tartdsan fenn is tartani.
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A ,;j6 dllam” 6nmagaban nem létezik, csak egy idea, egy modell, amit elsésorban a benne
dolgoz6 emberek toltenek meg tartalommal. Az 6 mindennapi viselkedésiik, munkakultara-
juk révén formalodik, alakul az dllampolgarok, szervezetek véleménye, gondolkodasa az al-
lamrél. Az allam pontosan annyira lesz szakszerti, pontos, gyors és baratsagos, mint ameny-
nyire az allami szervezetrendszerben dolgozé emberek szakszertien, pontosan, gyorsan és
baratsagosan végzik a munkajukat. Végletesen leegyszerusitve: a ,,jé dllam” mi magunk va-
gyunk. A tizmillié (a hataron tdl él6 nemzettarsainkkal egylitt még tobb) allampolgar és
azon beliil az a tobb szazezer ember, aki kozvetleniil vagy kozvetve az allamtdl kapja a fizeté-
sét, akiknek a tudasan (ismeretein, gyakorlati készségein, attitidjén) malik, hogy kialakul-e
és megmarad-e a hatékony kozosségi 1ét alapjat jelentd bizalom.

Ezért a helyes stratégiai megkozelités a munkaerét (kormany- és koztisztvisel6t), illetve
a munkaerd fejlesztését (ezen belill képzését) nem csupan egy ,koltségtételként” (tehat kel-
lemetlen fizetési kotelezettségként) latja a koltségvetés kiadasi oldalan, hanem befektetés-
nek tekinti. Az informdcios tarsadalom kordban, a tudasalapa gazdasagban az egyetlen do-
log, ami nemhogy versenyel6nyt jelenthet, de egydltalan, lehet6vé teszi, hogy részt vegyiink
a versenyben, maga a tanulds, azaz: az dllam mint szervezetrendszer ,tanulasi képességének”
karbantartasa és fejlesztése.

Mi, akik az dllam szervezetében dolgozé tizezrek tovabbképzési rendszerén munkalko-
dunk, elsdsorban ezért hissziik és valljuk, hogy a tisztvisel6k folyamatos képzése nem 6nma-
gaért létezik, hanem minden magyar ember és kozosség egytittes javat szolgalja.

2. A TOVABBKEPZESI RENDSZER STRATEGIAI ES JOGI KERETEI

2010-ben a kozigazgatas atalakitasdnak Gj kormanyzati programja nem tudott szisztemati-
kusan felépitett min6ségi tovabbképzésekre tamaszkodni. A Miniszterelnoki Hivatal, majd
2010-t6] a Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium (KIM) hattérintézményeként miko-
d6 Kozigazgatasi Személyiigyi Szolgaltaté Kozpont (KSZK) szervezett egy-egy célcsoportot,
illetve témateriiletet feloleld képzéseket.! 2011-ben a KSZK megszlinésével a Nemzeti Koz-
igazgatasi Intézet (NKI) feladatavd valt a kozszolgalati tovabbképzések, vezetoképzések fej-
lesztése és szervezése. Az NKI ezen feladatait 2012 szeptemberében a Nemzeti Kozszolgala-
ti Egyetem (NKE) vette at.

A tovabbképzés, vezetéképzés rendszerszintii kialakitasanak létfontossagu alapjat jelentette
a Magyary Zoltdn kozigazgatds-fejlesztési program (2011, KIM). Ez rogzitette, hogy a kormany-
tisztvisel6i elémeneteli rendszerbe illeszthet6 kreditrendszerd, kompetenciaalapti, modularis
szerkezet(i kozigazgatasi tovabbképzési és vezetdképzési rendszerre van szitkség.? A Magyary
Programnak megfelel6en 2011-2013 k6zott szamos, a tisztvisel6k képzését, tovabbképzését ta-
mogatd fejlesztés indult el az Allamreform Operativ Program (AROP) keretében.

1 Lasd részletesen Kis Norbert: Elvek a kizigazgatdsi személyzeti politikdban. Magyarorszag politikai évkonyve
2010 (CD); Kis Norbert: A megujul6 kozszolgélati szakemberképzés kihivasai és lehetdségei. Magyar Kozigaz-
gatds 2011/3. 10-24.

2 Magyary Zoltan kézigazgatas-fejlesztési program, Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium, 2011. 47.
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A Magyary Programban meghatarozott atfogd célok részletesebb kibontasat tartalmazé
Kormdnyzati Személyzeti Stratégidt a kormany a 1336/2011. (X. 14.) hatdrozatdnak kereté-
ben fogadta el. Ez a kozszolgalati személyiigyi fejlesztések egyik jelentds elemeként hataroz-
ta meg a tisztvisel6i képzési rendszert.

A 2014-2020 kozotti idszakra vonatkozo, az Eurdpa 2020 stratégiabol levezetett fejlesz-
tési célok szintén foglalkoznak a kozigazgatds képességeinek, felkésziiltségének fejlesztésé-
vel: a 11. tematikus cél kiemeli a kozigazgatasi szervek és kozszolgalatok intézményi kapaci-
tasdnak és hatékonysaganak novelését, amelynek célja a reformok, a jobb szabalyozas és a fe-
lelésségteljes kormanyzas megvaldsitasa. Ennek megfelel6en a tovabbképzés kulcsfontossa-
gu teriiletként jelenik meg az egyeztetés alatt 1év6 Kozigazgatds- és Kozszolgdltatds-fejleszté-
si Stratégidban is, amely nemcsak a Magyary Program folytatdsanak tekintheté bizonyos te-
kintetben, hanem egyuttal a 2014-2020 kozotti kozigazgatas-fejlesztés (KOFOP) stratégiai
alapdokumentuma is lesz.

A tovabbképzések stratégiai szintli megjelenése maga utan vonta a teriilet jogi szabalyozasat
is. A kozszolgalati tisztviselokrol sz6l6, 2011. évi CXCIX. torvény (Kttv.) a kozszolgalati életpa-
lya kidolgozasaért felelds miniszter (a beliigyminiszter) személyében kijeloli azt a vezetdt, aki
iranyitja és feligyeli a kozszolgalati tisztvisel 6k képzésével, tovabbképzésével, atképzésével és a
vezetGképzéssel kapcsolatos feladatokat. Meghatarozza a kozigazgatasi szervek tovabbképzés-
sel kapcsolatos jogait, kotelezettségeit. Deklaralja, hogy a tovdbbképzéseket — jogszabalyban
foglalt kivételtdl eltekintve — a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem biztositja.

A kozszolgélati tisztvisel6k tovabbképzésérol sz016 273/2012. (IX. 28.) Korm. rendelet ér-
telmezi a kozszolgalati tovabbképzéssel kapcsolatban hasznalt fogalmakat, valamint felsorol-
jaakozszolgdlati tovabbképzés szervezetrendszerét miikddtetd intézmények feladatait és ha-
taskorét. A rendelet részletesen szabalyozza a tovabbképzési programok nyilvantartasba vé-
telét, mindsitését, a tovabbképzési kotelezettséget, a finanszirozas f6bb szabalyait, a képzés-
tervezés folyamatat, illetve a mindségiranyitas kereteit.

1. abra « A tovibbképzési rendszer stratégiai és jogi keretei

Stratégiai keretek logi keretek

KOFOP 2011, évi
(Magyary CXCIX.
Program)

Kormanyzati 273/2012. (IX.28.)
Szemelyzeti Stratégia  Korm. rendelet

: 12/2013. (11.14.)
KIM utasitas

A szabdlyozas harmadik szintje a tovabbképzések mindségirdnyitdsi szabdlyzata, amelyet —
a korabbi miniszteri felel6sségnek megfelel6en — a kozszolgalati tisztvisel6k tovabbképzésé-
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nek mindségiranyitasi szabalyzatarol sz616 12/2013. (II1. 14.) KIM utasitas melléklete tartal-

maz. A szabalyzat a kozszolgalati tovabbképzés mindségiranyitasi rendszerének alapdoku-

mentuma, amely a kiils6 el6irdsokra és elvarasokra épiilve foglalja rendszerbe a kozszolga-

lati tovabbképzés mindségiigyi tevékenységét. A mindségiranyitasi rendszer és a szabalyzat

célja a kozszolgalati tovabbképzés mindségi szinvonaldnak elérése, meg6rzése és folyamatos

fejlesztése. A szabalyzat a kovetkezd elemekre terjed ki:

- a tovabbképzési programok nyilvantartdsba vételi eljarasa;

- a tovabbképzési programok mindsitési folyamata;

- az éves tervezés folyamata;

- a képzéstervezés folyamata;

- a képzésfejlesztés folyamata;

- a képzésszervezés folyamata;

- a képzés megvaldsitasanak folyamata;

- a tovabbképzések oktatasi mddszere;

- a tovabbképzések soran alkalmazott oktatasi és segédanyagok kialakitdsa;

- atovabbképzésben kozremiikodé oktatok oktatas-mddszertani és felnéttoktatoi felkésziiltsége;

- atovabbképzések megvalositdsahoz sziikséges infrastruktira, a megfelel6 oktatasi kornye-
zet kialakitasa;

- a szamonkérési folyamatok;

- az ismeret-ellenérzési formak alkalmazasa;

- a tovabbképzési programok folyamatos hatalyositasa;

— az értékelési folyamatok: résztvevoi, oktatoi elégedettség mérése;

- a tovabbképzések lebonyolitasanak folyamatos figyelemmel kisérése;

- a mindségiigyi helyszini ellenérzés eljarasa;

- a panaszkezelési eljarasok;

- nem megfeleléség kezelése;

- dokumentumok és mindségiigyi feljegyzések kezelése;

- folyamatok, dokumentumok sziikségességét igazolo és jovahagyod ellendrzések, valamint
elfogadasi kritériumok;

— az Onértékelés, az éves miikodés értékelése.
A 378/2014. (XII. 31.) Korm. rendelet igy médositotta a 273/2012. Korm. rendeletet, hogy

a kozszolgalati tovabbképzés mindségiranyitasi szabalyzatat a beliigyminiszter adja ki. Ezért

folyamatban van az 4j mindségiranyitasi szabalyzat el6készitése, amely — épitve az elmult

két év tapasztalatira — a korabbinal egyszertibben, terjedelmét tekintve is szikdrabb forma-

ban hatdrozza majd meg a tovabbképzési rendszer miikodtetésének mindségi kritériumait.

3. A TOVABBKEPZES INTEZMENYRENDSZERE

A kozszolgdlati tovabbképzési rendszer kiépitésének kulcspontja volt az egységes miniszteri
irdnyitds megteremtése. 2010-ben az Gn. statitumrendelet alapjan a tisztviselok tovabbkép-
zése a kozigazgatas-fejlesztésért felelds kozigazgatasi és igazsagiigyi miniszter feladata lett. A
kormadnyzati feladatstruktira 2014 nyaran lezajlott atalakitdsanak kovetkeztében a kozszolga-
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lati tovabbképzési rendszer agazati iranyitdsa a beliigyminiszter hataskorébe keriilt. A minisz-

ter iranyitasi és feliigyeleti jogkore alapvet6en a kovetkezé hataskoroket jelenti:

- irdnyitja a tovabbképzés intézményrendszerét, kialakitja és miikodteti — az NKE kozremii-
kodésével - a tovabbképzés mindségiranyitasi rendszerét;

- feliigyeli az NKE tovabbképzési tervezéssel Gsszefiiggd, valamint modszertani és minGség-
iranyitasi tevékenységét;

— feltigyeli - az NKE bevonasaval - a kozigazgatasi szervek éves tovabbképzési tervezési te-
vékenységét, a tervek végrehajtasat;

- mindsitett tovabbképzési programot kozpontilag eléirt tovabbképzési programnak nyilva-
nithat;

- egyetértési jogot gyakorol mindsitett tovabbképzési program - az adott agazatban dolgo-
z6 kozszolgalati tisztviselok szamadra az dgazati miniszter altal kételezéen eldirt — tovabb-
képzési programma nyilvanitasaval kapcsolatban;

- jovahagyja a megvaldsitott kozszolgalati tovabbképzésekrdl és az éves tovabbképzési ter-
vek végrehajtasarol sz6l6, az NKE altal elkészitett jelentést;

- kiadja a tovabbképzés mindségiranyitasi szabdlyzatat, és az NKE bevonasaval ellenérzi a
tovabbképzési programok mindségét;

- 15 munkanapon belill elbiralja a programmindsitési, illetve nyilvantartasba vételi eljaras-
sal kapcsolatban benyujtott panaszt.

A miniszternek a tovabbképzéssel Osszefliggd feladatait segité szakmai tanacsado és véle-
ményez0 testiilet (amelynek egyes kérdésekben dontési jogkore is van) a Kozigazgatdsi To-
vabbképzési Kollégium (KTK). A KTK elnoke a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem rektora, tag-
jait — az elnok javaslatara — a beliigyminiszter kéri fel. F§ feladatai:

- dont a tovabbképzési programok mindsitésérdl, nyilvantartasba vételérdl, felfiiggesztésé-
ré] vagy torlésérdl;

- véleményezi a megvaldsitott kozszolgalati tovabbképzésekroél és az éves tovabbképzési ter-
vek végrehajtasarol sz6l6, az NKE altal elkészitett jelentést;

- dont a programmindsitési szakértdi névjegyzékbe valo felvételrd, illetve a névjegyzékbdl
valo torlésrol;

- a miniszter, az agazati iranyitast, illetve felligyeletet ellaté intézmények, valamint a koz-
igazgatasi szervek altal meghatarozott képzési igények alapjan képzésfejlesztési feladatot
hatarozhat meg az NKE szamara.

A tovabbképzési rendszer operativ mikodtetésével, a kozszolgalati tovabbképzések, veze-
t6képzési programok fejlesztésével és megvaldsitasaval, az informatikai timogatas biztosita-
saval az NKE foglalkozik. F6 feladatai a kovetkezdk:

- kifejleszti és megvalositja a kozszolgalati tovabbképzési programokat;

- mukodteti a tovabbképzési tervkészitési és képzésszervezési feladatok ellatasat timogatd
informatikai alkalmazast, kidolgozza a kapcsolod6 modszertani utmutatokat;

- a tovabbképzési tervek végrehajtasarol, illetve a kozszolgélati tovabbképzések megvaldsi-
tasardl éves Gsszefoglalo jelentést készit a miniszter részére;

— fejleszti és mukodteti a tovabbképzés mindségiranyitasi rendszerét a miniszter altal ki-
adott tovabbképzés mindségiranyitasi szabalyzat alapjan;
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- a tovabbképzési programok mindségiigyi kovetelményeinek biztositasa érdekében mod-
szertani irdnyelveket hatdroz meg, el6késziti a tovabbképzés mindségiranyitasi szabalyzatat;
- tervszer(en és rendszeresen gondoskodik a tovdbbképzések soran kozremiikodé oktatok
és vizsgaztatok felkészitésérdl, tovabbképzésérol.
A 378/2014. (XII. 31.) Korm. rendelet értelmében a Kézigazgatasi és Igazsagiigyi Hivatal-
nak (KIH) a tovdbbképzésekkel kapcsolatos feladatai megszilintek, azokat a Beliigyminiszté-
rium és az NKE vette at.

2. dbra « A tovibbképzés intézményrendszerének viltozdsai, 2014-2015

A kozigazgatdsi szervek a tovabbképzési rendszerben két 6 feladatot latnak el:

— elkészitik a tisztvisel6k éves tovabbképzési tervét, a tisztviseldi tervekbdl osszedllitjak az
intézményi tovabbképzési tervet, majd beszamolnak a képzési tervek végrehajtasarol;

- specialis munkakori képzési igényeik szerint belsé tovabbképzéseket szerveznek és nydj-
tanak (sziikség esetén felsGoktatasi vagy feln6ttképzési intézmény bevondsaval).

4. TOVABBKEPZESI KOTELEZETTSEG, KEPZESI KINALAT

A tovabbképzés hatékonysaga dontden azon mulik, hogy a képzések mennyire illeszkednek
a tisztvisel$ egyéni fejlesztési igényeihez és tanuldsi képességeihez, valamint a munkaltat6
elvarasaihoz. Természetesen a tovdbbképzésre kitelezett mintegy 75 ezer tisztvisel§ esetében
igen komoly feladat ezen célok teljesiilésének a biztositdsa. A specifikus munkakori ismere-
teket kozvetitd un. bels6 tovabbképzések a tovabbképzési rendszer elemeiként részben ép-
pen azt szolgaljak, hogy a tisztvisel6k az altalanos, az egész kozszolgalatban relevans isme-
retek mellett egyedi, munkakorre szabott képzésben is részt tudjanak venni. Ugyanakkor az
egyéni kompetenciaszint és fejlesztési igény egyelére még nem azonosithaté teljes kortien
a rendszerben, ennek a problémanak a megoldasa a kovetkezd fejlesztések sarokkove. Ha-
sonléan nagy kihivast jelent annak az egyébként jogszabalyi szinten megjelend elvarasnak a

szakmai forum e




biztositasa, hogy az éves egyéni tovabbképzési tervek illeszkedjenek a teljesitményértékelés
(TER) eredményeihez, megallapitasaihoz.

A felvazolt nehézségek egységes, rendszerszintli kezelése allaspontunk szerint a tisztvi-
sel6k rendszeres kompetenciamérésére épiil, tobbéves, egyéni fejlesztési folyamat keretében
oldhat6 meg. Ezt a munkaéltatoknak kozponti médszertan alapjan, megfelel informatikai
tamogatdssal kellene elvégezni ugy, hogy a 2016. évi tovabbképzési tervezés mar a beme-
neti kompetenciamérés eredményeinek figyelembevételével torténjen. A szakteriilethez
(d4gazathoz), illetve munkakércsoporthoz igazodé kompetenciamérés a TER kovetkezte-
téseivel, valamint a munkaltatoi, d4gazati elvarasokkal egytitt alkothatnd az Egyéni Fejlesz-
tési Tervek (EFT) harom pillérét. Természetesen a fejlesztési tervek végrehajtasat kovetd-
en sor keriilne egy kimeneti kompetenciamérésre, amely egyrészt alkalmas eszkoze lehet-
ne az elvart fejlédési folyamat igazoldsanak, masrészt bemeneti informaciét adna a kovet-
kez8 idészak képzéstervezéséhez.

A jogszabily jelenleg négyéves tovabbképzési ciklusokra épiti a tervezést. Az elsé tovabb-
képzési idészak 2014. janudr 1-jével indult, és 2017. december 31-ig tart. Az egyéni tovabb-
képzési terv elkészitése a munkaltatdi jogkor gyakorldjanak jogszabalyi kotelessége. Az
egyéni tovabbképzési tervben a kozigazgatdsi szerv koteles szerepeltetni mindazon tovabb-
képzéseket, amelyeket a munkaltatd sziikségesnek itél az adott munkakort betolté kormany-
tisztviseld, koztisztviseld munkakoréhez és fejlesztéséhez, valamint azon képzéseket, ame-
lyeket a kormany, a miniszter vagy az dgazati miniszter kotelezGen elrendel.

A kozszolgalati tovabbképzési rendszer a kormanytisztvisel6kre és koztisztvisel6kre terjed
ki. Ugykezel8k a munkaltaté dontése alapjén vagy 6nkéntes alapon szintén részt vehetnek a
tovabbképzési rendszerben.

A tovabbképzési kotelezettség nem vonatkozik

a NAV tisztviseldire;

- a minisztériumok szakmai vezetSire (kozigazgatasi allamtitkarok, helyettes allamtitka-
rok);

az alapvizsgaval nem rendelkezd tisztviselokre;

- azokra a tisztvisel6kre, akik 6t éven beliil elérik a mindenkori 6regségi nyugdijkorhatart.

A kormanytisztviseld, koztisztviselé tovabbképzési kotelezettsége a kozigazgatdsi alapvizs-
ga letételének napjaval kezdédik. Amennyiben a kormanytisztviseld, koztisztvisel6 mente-
stil a kozigazgatasi alapvizsga letétele aldl, akkor a tovabbképzési kotelezettség a probaidé le-
teltét koveté napon kezdédik.

A tovabbképzésben vald részvétel a tisztviseld jogszabalyban meghatarozott kotelezettsé-
ge. A kozszolgalati tovabbképzésben végzett tanulmanyi munka mértékegysége a tanulmd-
nyi pont, amely ardnyaiban kifejezi azt a tanulmanyi munkadrat, amely meghatarozott isme-
retek elsajatitasdhoz, a kovetelmények teljesitéséhez szitkséges. A kotelezettség mértéke négy
év alatt fels6foku végzettségii tisztvisel6k esetében 128 tanulmanyi, kozépfoku végzettségliek
esetében 64 tanulmanyi pont kozszolgalati tovabbképzés. A képzések pontértékét (egy egy-
séges szamitdsi mddszertan alapjan) a KTK hatdrozza meg.

A tovabbképzés 2014-ben egy végzettség, beosztas, illetve a szakvizsga megléte alapjan
differencidlt pontrendszeren alapult, amelyet 2015-t8l a szabalyozas jelentésen egyszer(si-
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tett. A tovabbképzési kotelezettségek az NKE dital nytijtott kozszolgalati toviabbképzési prog-
ramokkal teljes mértékben teljesithetéek. A jogszabaly ugyanakkor megengedi, hogy legfel-
jebb az el6irt kotelezettség 25 szazalékaig beszamithatéak a kormanytisztvisel, koztisztvi-
sel6 altal teljesitett belsé tovabbképzési programok is.

3. abra « A tanulmdnyi kotelezettség viltozdsai (2014-2015)

Tovabbképzési kotelezettség

Szakvizsgavalnem rendekezt vezets

T v

Fekafoki
végzettségi

Ebbél
Szakvizsgat tett [mentesitett) vezetd
96 pont

Kbzé pfo ki
végettségi

- Kozszolgalat Vezetdiépés - Szakmai/belss

A tovébbképzési rendszer keretében a tisztvisel6k alapvetSen kétféle képzéssel taldlkoz-
hatnak: a kozszolgalati tovabbképzési programokkal, valamint a bels6 tovdbbképzésekkel.

A kozszolgalati tovabbképzési programok altalanos kozigazgatasi, szakmai és vezetdi isme-
retek megszerzésére iranyuld, a kozigazgatasi szakvizsgara vald felkésziilést modularis rend-
szerben szolgalo, tovabbd a jogalkalmazds javitasara iranyuld tovabbképzések, amelyeknek
a fejlesztésérol és megvaldsitasardl kizarolag az NKE gondoskodik. Ezeknek a képzéseknek
a szama 2015 elején megkozelitette a haromszazat. A kozszolgélati tovabbképzési program
programmindsitési eljaras alapjan keriil a programjegyzékbe, a KTK doéntése alapjan. A koz-
igazgatasi szakvizsgara val¢ felkésziilés és annak teljesitése 2014-t8l beépiilt a kozszolgalati
tovabbképzésbe. A tovabbképzés és az elémeneteli vizsga igy integraltan valt a kozszolgalati
életpalya, a tudasalapu elémenetel elemévé.

A belsé tovdbbképzés a kozigazgatasi szerv, felsdoktatdsi vagy felnottképzési intézmény 4l-
tal folytatott szakmai tovabbképzés, amely a megrendel§ kozigazgatasi szerv szamara speci-
alis intézményi vagy munkakori ismereteket, illetve képességeket kozvetit. A bels6 tovabb-
képzési programok egyszerisitett nyilvantartasba vétellel keriilnek a programjegyzékbe. Az
egyszersitett nyilvantartasba vételi eljarast az NKE folytatja le, a nyilvantartasba vételrél a
KTK dont. Az egyszerUsitett nyilvantartdsba vételi eljaras esetén nem keriil sor mindsitési
eljarasra. A bels6 tovabbképzési program szakmai tartalmaért és mingségéért a nyilvantar-
tasba vételt kérelmez szervezet felel. 2015. februdr elején mintegy 1500 bels6 tovabbképzés
volt a programjegyzéken.

szakmai forum e




5. OKTATASI MODSZEREK, OKTATOI-TRENERI HATTER

A modern informacidtechnolégidnak is koszonhetSen jelentdsen atalakultak tanuldsi és in-
formacidszerzési szokdsaink, altaldnossa vélt az internet, az online elérhet6 tudasanyagok
hasznélata. A tovdbbképzés mdédszertanaban ezért térekedni kell az id6tél és helyszintél fiig-
getlen, interaktivitast biztosit6, ugyanakkor koltséghatékony e-learning képzési formak be-
vezetésére és elterjesztésére. Emellett sz6l az is, hogy az NKE sem lehet képes — még a széles
kort fels6oktatasi és kozigazgatasi képzési egylittmiikodés mellett sem — ekkora célcsoport
szamdra rendszeres kiscsoportos képzéseket, tréningeket biztositani.

A fentiekbdl kiindulva az NKE 4ltal fejlesztett tananyagok donté tobbsége e-learning tan-
anyag. Az e-learning tananyagok fejlesztését az NKE sajat, az e-tanulast fejleszté csapata
végzi (Apertus Nonprofit Kft.). Az e-learning tananyagoknak alapvetéen harom tipusat al-
kalmazzuk a tovabbképzési rendszerben: hagyomanyos, prezentacidéalapi tananyag; video-
el@adasra épiilé tananyag és animacidalapui tananyag.

- A hagyomdnyos tananyagok kozponti eleme a képernydkre osztott torzsszoveg, amelyet ké-
pek, diagramok, kinyithaté szovegdobozok, médiatartalmak egészitenek ki. A torzssziveg
mellett letolthetd szakanyag, fogalomtdr, onellendrzd kérdések és zdro teszt tartozik a tan-
anyaghoz.

- Avideo-elbaddsra épiilé tananyagok alapja egy, a témdban jdrtas oktaté dltal uin. ,,greenbox”
technologidgval késziilt video-elbadds, amelyet a tisztvisel6 barmikor megdllithat, visszate-
kerhet. Az el6adds kozben a hdttérben egy prezentdcié ldthato, sszhangban az eléaddssal.
Az elbaddsba beépitett onellendrzd kérdések helyes megvdlaszoldsa nélkiil a képzésben részt
vevd nem tud tovabblépni. A tananyaghoz letolthetd szakanyag, fogalomtdr és zdro teszt tar-
tozik. A hang- és képtartalom MP3-as, illetve MP4-es formdtumban szintén letolthetd.

- Az animdcibs tananyag egy animacios rajzfilmhez hasonldan, egy kerettorténetben foglal-
va ismerteti meg a témaval a képzésben részt veviket. A tananyag elsajatitdsat a beépitett
onellenérzd kérdések segitik. A tananyagot — az el6z6ekhez hasonldan - letolthet6 szak-
anyag, fogalomtar és zaré teszt egésziti ki.

A tananyagok becsiilt tanuldsi ideje jellemzGen négy-nyolc 6ra, bar vannak révidebb és
hosszabb id¢6 alatt elsajatithato tartalmak is. A tapasztalatok alapjan a tisztvisel6k altalaban
két-harom szakaszban nézik végig a tananyagokat, alkalmanként par érat toltve veliik. A z4-
ré tesztet — néhany specialis képzéstdl eltekintve — haromszor lehet megprobalni teljesiteni,
és a sikeres teljesitéshez legalabb 60 szazalékot kell elérni.

A tananyagok erdssége a magas e-learning szakmai és technoldgiai szinvonal. Ezt bizonyit-
ja, hogy az Infotér Konferencia keretében 2014-ben lezajlott legjelentdsebb hazai e-learning
megmeérettetésen, az eFestival versenyen az oktatds kategériaban az NKE tananyagai (egy
videos, illetve egy animacids tananyag) elsé és masodik helyet értek el.* A tananyagokkal
kapcsolatos legnagyobb feladat a kozigazgatdsi szervezetrendszer és feladatellatas rendkiviil
gyors valtozasa és az ebbdl fakadé gyakori jogszabaly-moédositasok.

3 Kivalé magyar tartalmak, eFestival 2014. Az oktatas kategoria nyertesei. http://infoter.eu/cikk/kivalo_magyar_
tartalmak_efestival_2014_verseny_nyertesei
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Az NKE éltal nyujtott jelenléti képzések nagy része tréning, amelyek alapjat részletesen ki-
dolgozott szakmai tartalom, tréning-forgatékonyv, tovabba — a képzés jellegétél fliggéen —
oktatdi/tanuléi munkafiizet, prezentacid, példatar, szakirodalom, fogalomtar stb. egésziti
ki. A tréningjellegli képzések idStartama altaldban 8-20 dra, a résztvevék szama tobbnyi-
re legteljebb tizendt £6. A képzések sordn a tisztviselSk elldtast kapnak, a tobbnapos képzé-
sek esetében a vidéki résztvevok szamara szallast és ellatast biztositunk. A tréningek mel-
lett az e-learning tartalmakat kiegészitd, tiz-husz f6s, négy-nyolc 6ras személyes konzultaci-
ok is vannak, amelyeken a szakteriiletet jol ismerd oktaté iranyitdsaval az elméleti tartalom-
hoz kapcsol6dé gyakorlati példakat, helyzetgyakorlatokat ismernek és oldanak meg a részt-
vevek. Néhany képzés — a nagy 1étszamra és a képzési tartalom jellegére tekintettel — konfe-
renciajellegli, azaz nagy létszam mellett (60-100 £6), alapvetéen frontdlis munkamaodszerrel
zajlik. Ezek id6tartama legfeljebb hat-nyolc éra.

A jelenléti képzések erdsségei a gyakorlati elemek, az élményalapu tanulast tamogato
mddszertani megoldasok. Kiemelked@en jok a résztvevoi visszajelzések a tréningalapi kép-
zések esetében, ahol a tisztvisel6k kozott erésodik a csoportkohézid, személyes kapcsola-
tok sziiletnek, és a szakmai ismereteken til fejlédik az onismeret is. A jelenléti képzések so-
rdn a legnagyobb nehézséget az jelenti, hogy a személyes konzultdciok alkalmaval a résztve-
vk valéban relevans, a napi munkaban is hasznosithaté gyakorlati ismeretekhez jussanak.

A képzések mindségének biztositasahoz fontos eszkdz, hogy a kozszolgalati képzéseken
kozremiikodo oktatéi, tréneri és tutori korbe kizardlag a KTK dontésével névjegyzékbe vett,
palyazat atjan kivalasztott szakérték keriilhetnek be. Jelenleg a képzdi névjegyzéken kozel
250 {8 szerepel. A palyazat feltétele (a felséfoku végzettség, biintetlen el6élet stb. mellett) a
felndttképzésben, felsGoktatdsban vagy kozszolgalati tovabbképzésben szerzett, legalabb ha-
rom év tapasztalat, valamint a meghatarozott szamu, az elmult harom évben teljesitett, iga-
zolt oktatdi (tréneri, tutori) gyakorlat.

Az elézetes palyazati feltételeknek megfelelt jelentkez6 kizardlag az NKE altal szervezett
modszertani felkészitdn valod részvételt kovetéen vehetd fel az oktatdi, tutori, illetve tréneri
névjegyzékre. Mentességi kérelmet nyujthatott be a KTK-hoz az az oktatd, aki

- egyetemi tandri cimmel rendelkezik; vagy

- tobb mint huszéves felsGoktatdsi oktatéi gyakorlata van; vagy

- andragdgiai, felndttképzési szakértdi végzettségi; vagy

- oktatdsmoddszertant, feln6ttképzési mddszertant tanit, illetve e targykorben publikalt.

Az oktatok, trénerek a felmérések alapjan dontden elégedettek, és jonak tartjék a rjuk vo-
natkoz¢ kivalasztasi feltételeket (6tfokozatu skalan — ahol az 1 a legrosszabb, 5 a legmaga-
sabb érték - 4,12-re értékelték azokat), valamint megfelelének latjak az oktatdi, tréneri fel-
készit6 struktarat és tartalmat (4,00).

6. KEPZESI TARTALMAK

A kozszolgalati tovabbképzési rendszerben részt vevéd kozel 75 ezer tisztvisel6 — koztitk
mintegy nyolcezer vezet — képzési elvarasai rendkiviil sokszintek. Ennek megfeleléen az
NKE mégoly bdséges kozszolgalati képzési valasztéka sem tudja teljes mértékben kiszolgal-
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ni a sokszor specialis, egyedi munkakorokre szabott fejlesztési igényeket. A kinalatban ép-
pen ezért jelentds szerepe van a kozigazgatasi szervek belsé tovabbképzési programjainak is.
Az NKE altal nytjtott mintegy haromszaz képzés tematikajanak meghatarozésa a minisz-
ter, a KTK, az dgazati irdnyitast és feliigyeletet ellatd intézmények, valamint a kozigazgatasi
szervek altal meghatarozott igények alapjan torténik. Az NKE képzéseinek legnagyobb ré-
sze altalanos kozigazgatasi és szakmai ismereteket, egy-egy agazat, szakteriilet alapvetd jogi,
intézményi hatterét, legfontosabb feladatait és fejlesztési torekvéseit mutatja be. Az altalanos
kozigazgatasi, szakmai képzési portfélié mintegy harminc témateriiletet olel fel.

1. tablazat « Az NKE dltaldnos kizigazgatdsi és szakmai képzéseinek témateriiletei

Témateriiletek
Allamhaztartas, kéltségvetési gazdalkodds Kozmened%s.ment
v Nemzetpolitika
Ellendrzés e )
. . Onkormanyzatok
E-kozigazgatas .
ey Rendészet
EU-témdk Teriileti kozigazgatas
Foglalkoztatas §azg

Esélyegyenléség, felzarkoztatas, kisebbség
Szocialpolitikak, szocidlis igazgatas
Valasztas

Kozpolitika-elemzés

Egészségligyi igazgatds

Agrarigazgatds

Projektmenedzsment (EU)

Kormanyzati igazgatas

Jogalkotas és -szabalyozas

Angol nyelvii képzési portfolio

Gazdasag, fejlesztéspolitika

Infobiztonsag, kibervédelem

Integritds, hivatasetika

Kozszolgalati személyiigy
Kommunikaciés/protokoll
Médiakommunikécio

Alkotmanyjog

Kozigazgatasi eljaras, hatdsagi jogalkalmazas
Kormanyablak, tigyfélkapcsolat

A vezet6képzést a 273/2012. (IX. 28.) Korm. rendelet a kozszolgalati tovabbképzés rend-
szerébe épitette. A 2008-as valsag 6ta killonosen érezhetd a vezetSképzés fontossaganak fel-
értékel6dése, hiszen a takarékosabb erdforras-felhasznalas, a gyorsan valtozé tarsadalmi-
gazdasagi-jogi kornyezet, a stratégiai tervezés és menedzsment jelentéségének felismerése
mind azt igényli, hogy sokoldaltian képzett, a valtozasokhoz alkalmazkodni képes, a lehetd-
ségeket felismerd vezetdk irdnyitsak a kozigazgatas szervezeteit.

Az NKE vezetdképzési kinalata ennek az elvarasnak megfeleléen els6sorban kétnapos, él-
ményszer( tanuldsi lehetdséget nyujto, bevezetd és zar6 e-learning tartalmakkal kiegészitett
tréningekre épiil, amelyek a vezetdi 6nismeret, a vezetdi kommunikacid, a stratégiai iranyi-
tas, valamint a vezetési és a HR-képességek koré csoportosulnak.

Az el6bbiek mellett tobb téma 6nallé feldolgozasa is lezajlott e-learning formaban (ko-
ziilik kiemelend6 az eFestival 2014 eziistérmét megszerz6 Projektmenedzsment cimi tan-
anyag, amely részben jatékos formdban, a gamification médszerével vezeti végig a résztvevét
a téma legfontosabb ismeretein.
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2. tablazat « Az NKE vezetGképzési tréningjei

1. Stratégia és

2. Emberek vezetése

3. Vezetoi

4. Vezetdi készségek,

iranyitas kommunikacié vezet6i személyiség
- . . Emocionalis
Stratégiaalkotas, Gyakorlati 1 . . . .
, Lo, , Médiaszereplés intelligencia és
stratégiai modszerek | humanmenedzsment .
leadership
Kivalasztas és Téargyaldsok tervezése, 3
Projektmenedzsment . , . ,gy i ; Stresszkezelés
interjutechnika targyalastechnika
Valtozas- Teljesitmény- Szervezeti Hatékony
menedzsment menedzsment kommunikécié id6gazdalkodas
Hatékony Egytittmikodés és Uj médiahasznélat, e s
At . A Vezet6i Onismeret
menedzsmentkontroll csapatépités online kommunikécié
El6adas- és
A szervezeti kultira A kreativitas , . Kooperativ targyalds
beszédtechnika, p &Y

fejlesztése és alakitdsa fejlesztése és konfliktuskezelés

hatékony prezentdcio

Vezet6i dontés,
befolyasolasi
technikak

Retorika és
szovegalkotas

Pszicholdgia a

Motivacio, 6sztonzés g
vezetésben

A felsoroltak mellett tobb specifikus vezet6képzést is nyujt az egyetem. Ezek koziil kieme-
lend6 az Integritdsmenedzsment cimf, két és fél napos tréningprogram. Az Eurdpai Uni6
antikorrupcios jelentése (2014) szerint: ,,Magyarorszdg 2013-ban a koztisztviselok szdmdra
az integritdsi kérdésekre Osszpontosité posztgradudlis képzéseket inditott, valamint a Nemze-
ti Kozszolgdlati Egyetem tantervében is szerepelnek integritdsprogramok. Ezek a programok és
képzési tantervek innovativ tanuldsi folyamatokat segitenek el6, és kozszolgalati célcsoportokon
(vezetbi és kiztisztviseldi szinten) kormdnyzati szakértékkel, a civil szférdval, a magdnszektor-
ral és egyetemi szakértbkkel szoros egyiittmiikodésben tesztelték Gket A programot méltat-
ta az OECD-nek a magyar kozigazgatasi reformokrdl 2015-ben publikalt orszagjelentése is.”

Szintén sok pozitiv visszajelzés érkezett a felsd vezeték médiakommunikdcios kurzusdval
kapcsolatban, amely az NKE, a Magyar Tavirati Iroda és a Médiaszolgaltatas-tamogatd és
Vagyonkezel6 Alap stratégiai egyiittmiikodésének keretében indult el. A képzés célja a koz-
életben felel6s pozicidt betoltd allami vezetSk személyre szabott, céliranyos felkészitése a
médiaszerepléseikre. A harom egymdsra épiil6 elembdl allé programban egyensuly van a
fejlesztési célok, a szakmai tartalom és a vezetdk feszes iddbeosztasa kozott. A program el-
s6 1épése egy félnapos, kiscsoportos alapozd képzés, amelynek keretében egy-egy el6adast
hallgatnak meg (Verbalis kommunikacié, Médiahasznalat és intézményi kommunikacid, Jo-

4 Magyarorszig-melléklet az Eurépai Uni6 antikorrupcios jelentéséhez, Briisszel, 2014.2.3. COM(2014) 38 final.
5 OECD report 2015: Towards a Strategic State: Hungary.
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gi kornyezet és Stilustanacsadas cimmel). Ezt kovetSen a résztvevok a kozmédia képviseli-
nek kozremtikodésével, valdsaghti szituaciokban, kifejezetten erre a célra kialakitott studio-
koériilmények kozott, biztonsagos és bizalmi légkorben gyakorolhatjék a nyilatkozattétel kii-
16nb6z6 miifajait. A helyzetgyakorlatokat koveté néhany hét elteltével, egy coach kozremdi-
kodésével, a rogzitett stididbeszélgetések megvitatdsaval, értékelésével visszajelzést kapnak
amédiahasznalati készségeikrol, és az erre épiilé személyes tanacsadas formajaban szakért6i
segitséget vehetnek igénybe médiaszerepléseik hatékonysaganak fejlesztéséhez.

A 2014. évi képzések kozott igazi kiilonlegességet jelentett prof. Robert Kramernek a
mintegy harminc kozigazgatasi felsé vezetd szdmadra tartott Action Learning — Leadership
Challenge cimt képzése (amely az Egyesiilt Allamok kormanyzati szerveinek korében is m-
kodik). Az Action Learning-mddszer egy kreativ problémamegoldasra hasznalt technika,
amely valddi esetekre és problémakra alkalmazhatd. Ezt a médszert Reg Revans profesz-
szor vezette be Anglidban az 1940-es években, és rola is van elnevezve. Az Action Learning-
technika ezt kovetGen fokozatosan fejlédott és keriilt be a koztudatba. Nem csupan az egyé-
ni tanulast segiti, hanem a csoportok, intézmények fejlddését és szervezeti valtozasat is, igy
fontos részévé valhat a szervezeti tanuldsi stratégianak.

7. TERVEZES, SZERVEZES, INFORMATIKAI TAMOGATAS

A kozszolgalati tovabbképzés tartalmi, szakmai fejlesztésével parhuzamosan az NKE kiala-
kitotta a képzések szervezési, infrastrukturdlis kereteit, valamint — a 2015. janudr 1-jével ha-
talyba lépett jogszabaly-mddositas alapjan — gondoskodott a tovdbbképzési tervezési folya-
mat elektronizaldsarol.

Fontos megjegyezniink, hogy a tovabbképzési rendszert kiszolgald infrastruktdra (elekt-
ronikus adatbdzisok, szoftveralkalmazasok, szerverek, irodai eszkozok és tigyviteli szoftve-
rek, valamint az ezek mukodtetéséhez sziikséges emberi eréforras) dontéen az NKE sajat
er6forrasai altal mikodik, ahogy a tovabbképzési rendszerben keletkez6 valamennyi szelle-
mi termék (tananyag, jegyzet stb.) is az NKE vagyona.

Az éves tovabbképzési tervek elkészitése a kozigazgatasi szervek feladata. A minden év-
ben februdr 1. és marcius 15. kozott esedékes tervezéshez az NKE biztositja mind az infor-
matikai feliiletet (Probono rendszer), mind a médszertani utmutatast és az tigyfélszolgalati
tdmogatast. Az egyéni és intézményi szint(i tervek kidolgozasat kovetden az egyetem marci-
us 31-ig elkésziti az orszagos éves tovabbképzési tervet. A tervek végrehajtasardl a kozigaz-
gatasi szervek a targyévet kovet$ év marcius 15-ig kiildik meg a jelentésiiket az NKE részére,
amely ez alapjan aprilis 30-ig gondoskodik az orszagos terv végrehajtasardl sz016 beszamold
elkészitésérol, majd megkiildésérdl a beliigyminiszternek.

A Probono tovabbképzési informatikai rendszer a képzéstervezést alapvetéen harom fe-
lilleten timogatja: a normativa befizetésében, a programok kozotti valasztasban, valamint a
képzési tervek elkészitésében.

A ,Normativa befizetés” feliileten a rendszer automatikusan kiszamitja (a jogszabalyi kivétele-
ket, mentességeket is figyelembe véve) a kozigazgatasi szerv éltal fizetendd normativ hozzdjaru-
las 6sszegét, és legeneralja a ,,Dijbekérét” A ,,programkeresd” funkcio lehetévé teszi, hogy a tiszt-
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visel vagy a képzési referens a teljes képzési kinalat ismeretében kivalaszthassa azokat a tovabb-
képzéseket, amelyek mind tartalmuk, mind tanulményi pontértékiik alapjan leginkdbb megfelel-
nek a képzési céloknak. A feliilet hasznalatat szamos szlirési, szikitési lehet6ség teszi konnyen ke-
zelhet6vé. A ,képzéstervezd” feliileten a képzési referens néhany kattintassal megadhatja a tanul-
manyi kotelezettség meghatarozasahoz sziikséges adatokat, amelyek alapjan a rendszer automa-
tikusan kiszamitja a tovabbképzési kotelezettséget. Szintén itt tudja a munkaltaté kivalasztani és
az egyéni éves tovabbképzési tervbe rogziteni a megfelel$ tovabbképzési programokat.

Az egyéni tovabbképzési tervek Osszessége alkotja az intézményi tovabbképzési tervet,
amelyet a kozigazgatasi szerv ki is nyomtathat a Probono rendszerbdl. A képzési tervet - 4j
tisztvisel belépése, tisztviseld tavozasa, illetve egyéb ok miatt — év kézben is mddosithat-
ja a kozigazgatdsi szerv, azonban ez nem jelentheti a képzési terv teljes atalakitasat és djra-
irdsat. Az intézményi tovabbképzési tervekbdl all Gssze az éves orszagos tovabbképzési terv.

A tervezést és a képzések megvaldsitasat egész évben segiti a 2014 elején létrehozott to-
vabbképzési tigyfélszolgalat, amely az év soran kozel huszezer iigyben segitett a tisztvisel k-
nek és a munkaltatoknak. Emellett bevezettiik a tovdbbképzési hirlevelet, amelyet atlagosan
havonta kiildiink meg a képzési referensek részére.

A képzésszervezési tevékenység a képzés jellegétdl fiiggden alapvetSen két modon zajlik. A
Probono rendszer tartalmazza valamennyi képzési esemény meghirdetését. A Probono képzés-
szervezd alkalmazasa lehetvé teszi, hogy a képzésszervezé megadja a képzési esemény adatait,
majd a rendszer automatikus e-mail kiildésével értesiti a képzési eseményrél azokat a tisztvisel-
ket (és képzési referenseiket), akiknek éves képzési tervében az adott tovabbképzési program sze-
repel (meghirdetés). A tisztvisel6k (vagy referenseik) szintén a Probono feliiletén tudnak beje-
lentkezni a meghirdetett id6pontok, események koziil arra, amelyik szamukra megfeleld.

A sikeres jelentkezést kovetden az NKE altal nyujtott e-learning tartalmak a megadott
képzési idotartam alatt elérhetdek kozvetleniil a Probono-feliiletrdl (a tisztvisel$ személyes
oldalarol). Szintén innen t6lthetd le az e-learning vagy blended learning tovabbképzések be-
fejezését kovetden az elektronikusan alairt tandsitvany.

A jelenléti tipust képzések esetében a képzésszervezés jelentds része hagyomanyos médon
zajlik. A képzésszervezé munkatdrs feladatkore igen sokréti: felveszi a kapcsolatot a képzés-
re jelentkezékkel, egyezteti veliik a képzési eseménnyel kapcsolatos specidlis tudnivaldkat
(példaul étkezés, parkolasi lehet6ség stb.), el6késziti a 12/2013. KIM utasitasban el6irt kép-
zési dokumentaciot, rogziti a jelenléti képzési rész eredményeit a Probono eredményrogzi-
t6 feltiletén. A képzésszervezési folyamat jelentés mértékig elektronizalt és automatizalt, ami
nagymértékben segiti a képzésszervezdk, a képzési referensek és a tisztvisel6k munkajat.

Az esetleges problémak jelzésére online panaszkezelési rendszert alakitottunk ki a Probono
feliiletén, ahol a tisztvisel6 vagy a munkaéltatdja jelezheti a felmeriilt problémakat. 2014. au-
gusztus Ota harmincnégy panasz érkezett, kivizsgalasuk atlagosan egy héten belill megtortént.

A 2014. évben az NKE altal megvaldsitott képzések f6bb adatai a kovetkezdk:

- 92 322 teljesitett e-learning képzés;

- 5437 {6 képzése kozszolgalati blended learning programokban (500 csoportban);
- mintegy 1800 vezeté tréningképzése (130 csoportban);

— kozel 6000 tisztviseld jelenléti szakmai képzése (250 csoportban).
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8. ELEGEDETTSEGI ADATOK

A tovabbképzések mindségét, megfeleldségét teljes korti mindségiranyitasi rendszer bizto-
sitja. Ennek ugyanugy része a mindsitett tovdbbképzési programok gondos szakérti vizs-
galata, rendszeres helyszini ellenérzése, mint a képzési rendszerben érintett célcsoportok
(tisztviselSk, oktatok, munkaltatok, képzési referensek stb.) korében szervezett igény- és elé-
gedettségmérések vagy éppen a fokuszcsoportos megbeszélések.

A legatfogdbb, legnagyobb szamu visszajelzést a képzési folyamatba épitett tisztviseldi elé-
gedettségmérés biztositja. A résztvevik egy komplex elégedettségmérd adatlapon értékelték a
tovabbképzési programokat. Az értékelés szamos részszempontot tartalmazott.

A tovabbképzéssel vald altalanos elégedettséget hétfokozatu skalan értékelhették a résztvevok,
ahol az 1 alegalacsonyabb, a 7 a legmagasabb szintti elégedettséget jelentette. Ebben az értékelés-
ben az e-learning képzéseket 5,40-re, a vezetdi tréningeket 5,85-re, az egyéb jelenléti képzéseket
pedig 5,62-re értékelték, vagyis megallapithato, hogy a tovabbképzések szinvonala igen magas.

4. abra « Az NKE képzéseivel kapcsolatos tisztviseli elégedettség

E-learning programok értékelése

I I I I
1 (ngyéliatan 7 (maximiksan
rem siégedatt) 540 slégedatt]

Jelenléti képzések értékelése

I I I 1 _| 1 1
ey 562 -
Vezetdi tréningek értékelése
I I I I I |
1 (ogyditalin 5,85 7 (maximalisan

em slégedatt]

Az egyes tematikus értékelési szempontok koziil kiemelendd az oktatok, a trénerek és
a képzésszervez8k munkajanak értékelése. A négyfokozatu skaldn (ahol a 4 a legjobb ad-
haté érték) a képzok tevékenységét atlagosan 3,91-re, a képzésszervezdkét 3,86-ra értékel-
ték a résztvevok.

A tanultak hasznosuldsara vonatkozé értékelések korében a vezetdi tréningekre érkez-
tek a legjobb visszajelzések. Ezeknek az esetében a résztvevok kiemelkedd aranyban érté-
kelték tigy, hogy elméleti tudasuk gyarapodott (96 szazalék), és gyakorlati ismereteik b6-
viiltek (94 szazalék).

Az egyéb jelenléti képzések, valamint az e-learning tananyagok vonatkozasaban a résztve-
vOk gyakorlatilag azonos médon értékelték a tanulasi eredményeket. Az elméleti tudas gya-
rapoddasat mindkét képzési forma esetében kimagaslé szamban igazoltak (e-learning képzé-
seknél 93 szazalék, jelenléti képzéseknél 92 szazalék). Szintén jora, de az elméleti ismeret-
szerzéshez képest alacsonyabbra értékelték a tisztvisel6k a gyakorlati ismeretszint fejlédését
(e-learning képzéseknél 78 szazalék, jelenléti képzéseknél 74 szazalék). Ezért egyik legfébb
célkitlizéstink a jovében a gyakorlati ismeretek aranydnak novelése.
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9. FINANSZIROZAS

A 273/2012. Korm. rendelet 12. §-dnak értelmében a kozszolgalati tovabbképzések (beleértve a
kozigazgatasi szakvizsgdkat is) koltségét a kozigazgatasi szervek altal fizetett normativ hozzaja-
rulas fedezi. A normativ hozzajarulas éves Osszege a tisztviseldi illetményalap 73 szazaléka (ez
jelenleg 28 214 Ft/f6), amit a kozigazgatasi szervnél januar 1-jén foglalkoztatott, tovabbkép-
zésre kotelezett tisztvisel6k utan kell befizetni két részletben: janudr 31-ig, illetve jinius 30-ig.

A kozszolgalati tisztvisel6 tovabbképzési kotelezettségeinek teljesitésére felhasznalt kolt-
ség kizarolag a programjegyzéken szereplé programok utjan hasznalhato fel. MinGsitett bel-
s6 tovabbképzés esetén a mindsitést kérd kozigazgatasi szerv jogosult arra, hogy a képzés le-
bonyolitasat kdvetden annak koltségeit visszaigényelje az NKE-t6l, koltségelszamolas alap-
jan, a kozigazgatasi szerv altal befizetett normativa 15 szazalékanak erejéig.

10. A TOVABBKEPZESI RENDSZER JOVOJE, A FEJLESZTES IRANYAI

A 2014-2020 kozotti idészakra vonatkozd kozigazgatds-fejlesztési elképzelések valtozatlanul
hangsulyos elemként tekintenek a személyi allomany felkésziiltségét, horizontalis mozgasat,
a kozszolgalaton beliili atjarhatosagot egyarant elésegitd tisztviseldi tovabbképzési rendszer-
re. Ennek megfelel6en kell meghataroznunk a képzési szisztéma tovabbfejlesztési iranyait.

Kiilonosen fontos, hogy a tisztviselSk fejlesztési igényei 6sszhangban legyenek az allamre-
form céljaival, a jogi és szervezeti kornyezet valtozasaival, a személyes karrier- és életpalya-
tervekkel, az egyéni teljesitmények értékelésével és az egyéni kompetenciak tényleges fejlesz-
tési igényeivel. Ehhez nélkiilozhetetlen a bemeneti kompetencidk rendszerszinti mérése, va-
lamint a fejlesztési eredmények nyomon kévetése (kimeneti kompetencia mérése).

Prioritasként jelentkezik a képzési kinalat folyamatos frissitése, aktualizalasa, a hatékony,
a jelenkor technoldgiai lehetéségeit kiakndzd, ugyanakkor koltségkiméld tavoktatasi és
e-learning megoldasok, oktatastechnolégiai modszerek alkalmazasa még szélesebb korben.
A kozszolgalati életpalydk bevezetésével 6sszefiiggésben gondoskodni kell a hivatasrendeket
egyarant érint6 képzések fejlesztésérdl és megvaldsitasardl. Kiemelt jelentdségii a kozszolga-
lati vezet6i karrier fejlesztési igényeit szolgald képzési kindlat bovitése, valamint a tisztvise-
16k idegen nyelvi, szaknyelvi ismereteinek fejlesztése.

A tovabbképzési rendszer, bér ,,rendszerszer(y’, onmagaban nem orvossag semmire, csak
egy komplex HR-menedzsmentrendszer részeként tudja betolteni a rendeltetését. A szer-
vezetek hatékonysaga alapvet6en fiigg attdl, hogy a szervezeti célok, a szervezeti stratégia
mennyiben esik egybe a benne dolgozok egyéni karrierstratégiajaval, személyes céljaival.
Mindebbdl pedig az kovetkezik, hogy nem az NKE-nek van tovabbképzési rendszere, ha-
nem a magyar allamnak van tovdbbképzési rendszere, amely a miénk. Ezért k6zos célunk,
hogy a kozszolgalati tovabbképzési rendszer tovabb épiiljon, fejlédjon, és a ,,jo allam” sta-
bil alapkove legyen.
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Zsolt Péter

A MAGYAR KOZSZOLGALATI

LETIKA ES INTEGRITAS ”, VALAMINT

AZ ,INTEGRITASMENEDZSMENT” TRENINGEK
HATASVIZSGALATA

A cikk megvizsgdlja, hogy egy az Eurdpai Unidban is ajdnlott, a Nemzeti Kozszolgdlati Egye-
tem dltal kifejlesztett tréning milyen hatdst ért el a résztvevéknél. Foglalkozik dltaldban a ha-
tdsvizsgdlatok modszertani kihivdsaival. Empirikus kutatdsként pedig feltdirja az azonnali at-
tithidvaltozdst, kategorizdlja a trénerek tipusait és megitélhetdségét, végezetiil pedig elemzi a
hosszii tavii memoridban léve emlékek rogziilését.

A hagyomdnyos biintetdjogi megkozelités helyett a Kozigazgatdsi és Igazsagiigyi Minisztéri-
um, valamint a Nemzeti Kozszolgdlati Egyetem korrupciémegel6z6 tréningek szervezését kezd-
te meg 2013-t6l," kiilon a kozigazgatdsban dolgozok osztdlyvezetdi, és kiilon az alsébb beosz-
tdsban lévok szdmdra. ElGbbieket két és fél napra, utobbiakat egy napra vonva ki a mindenna-
pi munkavégzés alol, oklevéllel elismerve részvételiiket. Az oktatds tréningszertien zajlott, ame-
lyek sordn a figyelem az egyéni és intézményi megel6z6 képességre (integritdsra) irdnyult, ezzel
igyekezvén meggyokeresiteni Magyarorszdgon is az integritdsszemléletet.

E sorok szerzdje az egyetem oktatdjaként részt vett a tréningek kidolgozdsdban, fejlesztésében
és tartdsaban is, de alapvetben azok hatdsdnak feltdrdsdt igyekezett szociologiai modszerekkel
elvégezni. A tréningtematikdnk az EU-ban nem utolsésorban azért is vdlt ajanlott mintdvd,’
mert a tudomdnyosan megalapozott el6készités, dtgondolt forgatékonyv, modszertan, grandio-
zus mennyiségii résztvevd mellett hatdsvizsgdlatot is terveztiink hozzd. A kovetkezbkben ennek

eredményeirdl szeretnénk beszdmolni.?

1 AROP-1.1.21. A ,Korrupci6 megelézése és a kozigazgatds-fejlesztés attekintése” projektben az egynapos Eti-
ka és integritds, valamint a vezetSknek szervezett, két és fél napos Integritdsmenedzsment cimi tréningek ha-
tasvizsgalatat végeztiik el. E tanulmany 6 forrasa Zsolt Péter (2014): ,,Korrupcié megel6zése és a kozigazgatas-
fejlesztés attekintése” cimi kiemelt projekt — Etika és integritas cimt tréningeken kitoltott kérdoiveinek kiérté-
kelése I, illetve az Etika és integritas cimi tréningek kérdéives utankovetése II. Budapest, KIM.

2 http://korrupciomegelozes.kormany.hu/magyarorszag-tobb-erofesziteset-is-elismeri-az-europai-bizottsag-
antikorrupcios-jelentese A jelentésre hivatkozoé kritikus észrevételeket pedig lasd itt: www.kozszolga.hu/
node/3791

3 Osszesen hdrom hatdsvizsgélatot végeztiink, illetve a harmadik, az ,akcidkutatds” e tanulmany irasakor még
nem zarult le, s mivel annak kutatdsvezetdje nem e sorok ir¢ja, hanem Siklaki Istvan, ezért arrél itt nem lesz sz6.

150 ZSOLT PETER » A MAGYAR KOZSZOLGALATI ,ETIKA ES INTEGRITAS ”, ES AZ ,INTEGRITASMENEDZSMENT” TRENINGEK HATASVIZSGALATA


http://korrupciomegelozes.kormany.hu/magyarorszag-tobb-erofesziteset-is-elismeri-az-europai-bizottsag-antikorrupcios-jelentese
http://korrupciomegelozes.kormany.hu/magyarorszag-tobb-erofesziteset-is-elismeri-az-europai-bizottsag-antikorrupcios-jelentese
http://www.kozszolga.hu/node/3791
http://www.kozszolga.hu/node/3791

1. A HATASVIZSGALATOKROL ALTALABAN

A hatasvizsgalatokban alapvet6en nem érdekeltek azok, akik egy projekt sikerét szeretnék
kommunikdlni. Mégis terjedében van, s valoszintileg a kritikai irodalmi észrevételek mi-
att. Végil is, ha egy kutaté hianyolja egy masiknak a hatasvizsgalatat, szembemenne sajat
hitelességével, ha a maga projektjében viszont mell6zné. Elvarasként megjelenik, mikézben
a hatasvizsgalatok sem rendelkeznek a bolcsek kovével. El6fordulhat, hogy valami tényleg
hasznos, noha az adott modszerrel és pillanatban még nem kimutathato.

A hatasvizsgalatok igérete terjed, legyen az egy torvénytervezet, egy 1j pedagégiai mod-
szer, egy strukturavaltoztatds vagy épp a miénkhez hasonld tréningsorozat. A szervezok-
szerzk beigérik azért, hogy a munkat megszerezzék, a nyilvdnossag tamogatasat birjak,
vagy mert jogszabaly kotelezi 6ket. Egy hatasvizsgalatot nem nehéz igérni, am a tudoma-
nyos igényességnek megfelelni mar annal inkabb. Mar akkor gyanakodhatunk, amikor egy
intézkedés, egy akcio stb. el6tt elmarad valamilyen kutatds, hiszen a hatdsvizsgalatok leg-
megbizhatébb formaja az el6tte-utana felmérés.

Sokszor az intézkedések vagy barmilyen beavatkozas hatdsat utdlag kivanjak felmérni,
amikor mar az esemény el6tti allapotrol nem allnak rendelkezésre megfelelé adatok. De
hogy a helyzet még bonyolultabb legyen, az élet komplexitasa miatt még arrél sem lehetiink
teljes bizonyossaggal meggy6z6dve, hogy a valtozas valoban az altalunk végzett beavatko-
zasnak koszonhet6-e, hiszen arra csak a laboratdriumi mddszerek alkalmasak, amelyek vi-
szont életidegenek.

Még ha alaposan megtervezték is el6re a hatasvizsgalatot, laboratoriumi médszerekkel
minimalisra csokkentették a zavard kortilményeket (komplexitast), akkor pedig emberi
gyengeségbdl fakadd etikai problémak lehetésége kivan az olvaso részérdl 6vatossagot. Azt
gondolhatnank példaul, hogy a gyogyszerkutatdsokat mddszertanilag tokéletes hatasvizs-
galatok kisérik. S ez igy is van, de valéban csak moddszertanilag. Kidolgozottsaguk minta-
szerl, mert alkalmazzdk a placebot, a kontrollcsoportot és sokszor a , kettds vak™-probdt,* a
személyre szabott longitudindlis utdnkovetést. Am ezeket a tudomanyos munkékat is egyre
tobb biralat éri, mert a tuddsok szoros kapcsolatban vannak a gyogyszereket kifejlesztd gya-
rakkal, igy a megrendelSk azt varjak-remélik t6liik, hogy a hatds beigazolddik, és megkezd-
hetd a sorozatgyartas.’

Mig tehat sok hatdsvizsgalat felvonultatja az alapveté modszertani eszkozoket, el6tte-utdna
felmérést végeznek, longitudindlis médon nyomon kévetik a valtozast stb., dm moralisan rosz-
szul felépitettek. Osszetett problémardl van itt sz6 — és nem kizardlag a gyogyszeriparban -,
minthogy nemcsak etikusnak kell lenni, hanem annak is kell latszani.

4 A ,kettds vak” probaban kisziirik az 6nmagat megvalosito joslatbol szarmazé hibat oly médon, hogy a gyogy-
szert bead6 névér vagy orvos sem tudja, hogy melyik csoportnak adja a placebét, és melyiknek a valodi gyogy-
szert.

5  Akoleszterin és az antidepresszans gyogyszerek tobb évtizedes uralma egy ilyen 6sszefonddas eredménye a mo-
rélis problémak vizsgaloi szerint. Lasd példaul Szendi Gabor: Depresszidipar. Budapest, 2005, Sik Kiadd, 308 p.
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A pénziigyi hitelmindsiték fliggd viszonyban voltak azoktol, akiket mindsitettek.® Vagy: a
kornyezeti hatastanulmanyra kotelezett véllalatoknak maguknak kell megoldani, hogy mely
céggel végeztetik el a munkat, és nekik is kell azt kifizetni.” Nyilvanvalo, hogy ezeket a pénz-
tugyi fliggéseket fel kellene szamolni. Sehol a viligon nem megoldottak ugyanakkor a kiva-
natos fiiggetlenségek: az egészségiigyi kutatasok, a hitelmindsiték, a kérnyezeti hatastanul-
manyok, a politikusok megrendelésére végzett, aztan a nyilvanossagnak szant kozvélemény-
kutatasok, és ki tudja még, hany esetben nem egy fliggetlen alapbdl végzik el a feladatokat.

Maguk a tudomanyos tevékenységet végzdék ideoldgiai alapon is elcsabulhatnak, ahogy
arrdél Bourdieu irt hires, A kozvélemény nem létezik cimii esszéjében,® de mar az is kihivas,
ha a mi gyermekiink egy kisérlet, mert ett6l fogva érdekiinkben 4ll, hogy hatésat is bizo-
nyitsuk. Kiilonosen pszicholégiai vagy tarsadalomkutatasi témakban telhet bele sok idé,
mig a leleplezés megtorténik.® A tudds is ember, 6t is hajthatja az érvényesiilés. S hogy a
tarsadalomtudomdnyban is milyen konnyen verhet6k at rangos folydiratok, annak akad-
nak mar szellemes bloffjei is."

Végezetiil taldn a kutatas hatasanak érdekeltségi problémdit meg sem kell emliteniink szak-
dolgozatoknal, PhD-s munkdkban. Ezekben ugyanis egész gyakori lehet az adatokkal valé ma-
nipulaci6, ne adj’ isten a sajat kutatds elemszamanak feltupirozasa. Ezekben a strukturakban
ugyanis megjelenik a kényszer és az er6forrashiany. Kényszer arra, hogy megszerezzék a diplo-
mat, és hidny arra, hogy elég id6 és energia legyen az adatgytjtésre és -bevitelre.

AlapvetGen tehat a hatasvizsgalatok etikussagat nagymértékben a megfelel$ struktura
megteremtése és atgondolasa segitheti, hiszen a felsorolt példaink is arrol széltak, hogy a
strukturalis hidnyok vitték-viszik a szerepl6ket kisértésbe. Egy korabbi hazai integritdskuta-
tas fel is hivja a figyelmet arra, hogy az sszeférhetetlenség iranti érzékenység az egyik legin-
kabb fejlesztendd teriilet a kozigazgatasban, és a szakérték kontrollja is intézményesen javi-
tando." Nincs ez masként a tudomanyos kutatasban sem.

6  Ennek hollywoodi feldolgozasa a Krizispont (Margin Call) cim film (2011). A hitelmindsit6ket azdta éri vad,
amiota 2008 el6tt kivald mindsitést adtak a hullamot elindité jelzalogpiaci cégeknek.

7  Egy kornyezeti hatdstanulmany elkészitése még egy multinacionalis cégnek sem olcsé mulatsag, ha csak le-
het, és a térvények nem kényszeritik 6ket, ki is keriilik, hiszen rengeteg feladatot kell elvégezniiik. Lisd: www.
kornyezeti-hatasvizsgalat.hu/dokumentaciok/kornyezeti-hatastanulmany. Ez azonban nem jelenti az dltalunk
felvetett Osszeférhetetlenség megsziintetését.

8 BOURDIEY, Pierre (1997): A kézvélemény nem létezik. Szociologiai Figyeld, 1997, 1-2., 136-145.

9 Nyolc év utdn, 2011-ben bukott le Diederik Stapel szocidlpszichologus. A hisfogyasztas agresszivva tesz, ,,bi-
zonyitotta” altala kredlt adatokkal, a hatalmi poziciéban 1évé emberek morélis romlason mennek keresz-
tiil, allitotta, de itt is hamisitott adatait haszndlta a plagiumkutatasaban, és még tobb tucat ,kutatasa” bizo-
nyult  csaldsnak.  www.nytimes.com/2013/04/28/magazine/diederik-stapels-audacious-academic-fraud.
html?pagewanted=all&_r=0

10 SokAL, Alan - BRICMONT, Jean: Intellektudlis imposztorok — A posztmodern értelmiségiek visszaélése a tudo-
mdnnyal. Budapest, Typotex Kiado, 2000, 388 p.

11 SzATMARI Janos — KakaTics Lili - SzaB6 Zoltan Gyula: A 2011-2013. évi integritdsfelmérések céljai, mod-
szertana és eredménye. Pénziigyi Szemle, 2014, 2., 181-203.

152

ZSOLT PETER » A MAGYAR KOZSZOLGALATI ,ETIKA ES INTEGRITAS ”, ES AZ ,INTEGRITASMENEDZSMENT” TRENINGEK HATASVIZSGALATA


http://www.kornyezeti-hatasvizsgalat.hu/dokumentaciok/kornyezeti-hatastanulmany
http://www.kornyezeti-hatasvizsgalat.hu/dokumentaciok/kornyezeti-hatastanulmany
http://www.nytimes.com/2013/04/28/magazine/diederik-stapels-audacious-academic-fraud.html?pagewanted=all&_r=0
http://www.nytimes.com/2013/04/28/magazine/diederik-stapels-audacious-academic-fraud.html?pagewanted=all&_r=0

2. PROJEKTUNK HATASVIZSGALATAINAK ETIKAI KERDESEI

Az altalam végzett kutatasban két dologra koncentréltunk. Egyrészt az azonnali tréning kivaltot-
ta hatasra, masrészt egy hosszabb tavon megragadhatéra. Korrupci6val kapcsolatos allitasokat
soroltunk fel, és errdl kérdeztiik a tréningen megjelentek véleményét. A tréning azaltal volt telje-
sitettnek tekinthetd, ha befejezésekor is kitoltotték ugyanazt a kérddivet. A valaszok elmozdula-
sa mérte az attitlidok modosulasat. Honapokkal késGbb is megkerestiik a résztvevok egy sziikebb
korét, s ekkor mar aktiv emlékezetiiket mértiik, példaul mire emlékeznek a tréningb6l, mi volt
szamukra a mondanivaléja, és ehhez hasonl6 kérdéseket tettiink fel nyitott médon, ezzel is kike-
riilve azt a problémat, amelyet egy zart kérdésti kérd6iv mindig produkdl: az eredményt.

A két hatasvizsgalati modszernek vannak hatranyai. Az el6tte-utdna kérdéivnek példa-
ul az, hogy ha valaki kovetkezetesnek akar latszani, akkor miden energidja arra megy, hogy
a tréning el6tti valaszokat adja azutan is. A honapokkal késdbbi megkeresésnek pedig az,
hogy sokan nem valaszolnak, noha vannak emlékeik, csak egyszertien valamiért nincs ked-
viik. Masok pedig, akik veszik a faradsagot, lehet, hogy nem emlékeznek, de egy kis se-
gitséggel sok mindent fel tudnanak idézni, harmadrészt pedig az énbevallasok sem biztos,
hogy 6szinték, és valoban véleményvaltozast, érzékenységnovekedést titkroznek. Végezetiil
az utobbinak az ellentéte is lehetséges: a tréning megvaltoztatta a hétkoznapjaikat, csak ma-
guk sem tudnak rola.’? A részletek ismertetése el6tt azonban térjiink ki itt is a kutatas etikai
megkonstrualtsagara, amely eredményeinket kifelé hitelesitheti.

Mind a rovid, tehdt az elStte-utdna kérd6ivet, mind a hosszu tavd, tehat a késébbi megke-
resést mar a projekt elején alaposan megterveztiik. Valodi hatasvizsgélati modszertant dol-
goztunk ki, mert volt elézetes felmérés, bekovetkezett az esemény, majd megnéztiik, mi val-
tozott utana. Tehat vélelmezhetjiik, hogy a valtozast, ha volt, maga az esemény okozta, és
nem példaul az, hogy a tréning kozben kapott valaki egy telefont, és ott hallottak befolya-
soltak 6t. De a hosszu attittidvaltozas-vizsgalatnal is a tudatos tréninghatast mértiik azzal,
hogy az emlékekre voltunk kivancsiak, és a tréning tartalmanak tudatositasara fokuszaltunk.

A laboratériumi precizitast meg sem céloztuk, noha erre elvileg lett volna lehetdség. Tobb tucat
tréner dolgozott, és nem mereven a forgatokonyvhoz ragaszkodva, igy az attittidvaltozas esetében
mar nem lehet pontosan megmondani, hogy az mennyiben tudhato be a tréner személyiségének,
és mennyiben a tréning felépitésének. A projekt sikerét ett6l még tudtuk mérni. Vagy masként
megfogalmazva: egy attittidvaltas esetén nem tudjuk megmondani, hogy az mennyiben tulajdo-
nithat6 a tréner tehetségének, és mennyiben a tréning altalunk készitett dramaturgidjanak. Mivel
az attitéidvaltozds a cél, és nem a tudomanyos kisérlet, ezért nem is lett volna értelme kikénysze-
riteni a trénerekbdl, hogy pontosan mindig mindenki ugyanazt adja le. (Egyébirant is, a tréneri
munka kreativitast kovetel, az adott csoporthoz val6 azonnali igazodast).”

12 Az akcidkutatdsbol mégis kiemelnék egy példat. Ennek 1ényege épp az, hogy a munkahelyi integritasbeli témék
utan érdeklédtiink a tréning apropdjan, felidézve az elemeit. Az egyik interjialanyommal a végén megallapi-
tottuk, hogy amikor a szervezettél idegen feladatok leaddsat veti fel, voltaképp olyan integritasnévelésért dol-
gozik, amelyrél nem is tudta, hogy esetleg a tréning hatésa.

13 Tudomasul kell venni, hogy egy preciz laboratoriumi kisérlet (amely a fiiggetlen véltozokat kototté teszi) és a
tréneri tevékenység kizarjak egymast. E16bbi nélkiiloz minden spontaneitast, utobbinak épp ez a lényege.
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Az attitlidvéltozas elérése mint a tréneri alkalmassag kimonddasa pedig strukturalis hiba-
ként akar a hatasvizsgalat hitelességét is veszélyeztethette volna. Ha ugyanis egy tréner tud-

s

ja, hogy a késébbiekben kivehetik a munkabdl, ha ,nem hozza az eredményeket”, vagy csak

"y

megitélés targyava is valik, akkor érdekeltté valik a résztvevok kérdSiveinek leadas el6tti at-
irdsaban. Persze ezt is ki lehet védeni azzal, ha a tréner nem végezheti a kérddivek beszedé-
sét. Kérdés, hogy egy alapveten bizalomra épiil6 tevékenységnél, mint amilyen a tréneri fel-
adatok ellatdsa, mennyire elfogadhaté egy ilyen megkozelités.'* Ha pedig a trénerek elézete-
sen nem tudjak, hogy megitélés ala eshetnek, az résziinkrdl, tehat a kutatast végzok részérél
etikus-e a trénerekkel szemben?

A legnagyobb problémat azonban nem az elébbiek jelentik, hanem a kovetkezé: mivel a
tréning elkészitésében részt vettem, és ettdl kezdve érdekelt voltam sikerességében, nem va-
losult meg az a fliggetlenség, hogy mads legyen a hatasvizsgalat kutatdja, mint az esemény
létrehozdja. Ezen az Osszeférhetetlenségen azonban enyhithetnek azok a mechanizmusok,
amelyeket még beépitettiink, bar meg kell jegyezni, hogy egy kiilsé szemlélé szamdra min-
den bizonnyal nem elég megnyugtatéan. A jé megoldas az volna, ha a projekt-hatastanul-
manyt mas csindlnd, mint aki a projekt sikerességében érdekelt.

A tudomanyos munkdaknal azonban a hamisitdsok kockazatat megnéveld tényezé lehet az,
hogy az adatbazishoz mas is hozzéférhet, s voltaképp minden témakutaté levezetheti ugyan-
azokat a statisztikus matematikai mtiveleteket, amelyeket magam is levezettem. Ugyanazo-
kat az eredményeket kell kapnia. Vagy akar mas Osszefiiggéseket banyaszik ki az adatbézis-
bdl, s ezek alapjan vitatkozni tud az altalunk megfogalmazott kovetkeztetésekkel. A tudoma-
nyos munkak a nyilvanossagban méretddnek meg, igy ha a minisztérium - a személyiségi
jogokra vigyazva — nyilvanossa tenné az adatbazist, értékes masodelemzések elvégzésére ad-
na modot, és engem is kontrollalhatéva tenne."”

Mi a biztositék azonban arra, hogy az adatbazis nem manipulalt? A kérdés lehet jogos
- a korabban emlitett Stapel (Idsd 8. ldbjegyzet) is itt hamisitott —, ezt a lehetséges vadat
azonban a mi kutatdsunk mar szerencsésen kivédi. Az adatbazist a projekt sikerességének
szempontjabol nem érdekelt, a sikeresség szempontjait nem is ismerd cég készitette.'® Az
adatbazis készitése két 1épésbdl 4ll: egyrészt adatbevitelbdl, masrészt az adatok megfeleld
cimkézésébdl. (A megfeleld cimkézés azt jelenti, hogy annak jelentése és a kérd6iv kérdé-
se tartalméban azonos.)

A kérdéivek bevitelének is etikai elvardasoknak kell megfelelnie. A tervezéskor még felme-
riilt, hogy az adatbevitelt a minisztérium munkatarsai oldjak meg, de itt rendkiviil sok adat-

14 Ami a trénerek mindsitését illeti, azt ugy oldottam meg, hogy csak a pozitiv kiemelked6 eredményeket nevesi-
tettem a minisztériumnak irott jelentésben, de minden mds esetben a személyek beazonosithatatlanok. Ezen-
kiviil a trénerek egyénileg kérhették a sajat teljesitményiikre vonatkozé adatokat, amelyek ebben az esetben a
csoportjaikban bekovetkezett attitiidvaltozasok voltak. Ezeket dsszevethették az egész projekt attittidvaltozasi
atlageredményeivel, amelyeket tanulmanyunkban itt mi is kozliink.

15 Az adatbazisok mégis sokszor féltett kincsek. Kutatéintézetek ezekbdl publikalnak, és személyes presztizseket
épitenek beldle, méskor az adatbazis birtokosa fizetett ezekért, és 6 a jogtulajdonos. Allami és EU-s pénzekbdl
finanszirozott kutatasok esetében azonban nem kétséges, hogy az adatbazisoknak a tudomanyos kzosség sza-
mara nyitottaknak kell lenniiik.

16 A BellResearch cég altal készitett adatbdzissal meg kell egyezzen az Gsszes sokszorositott adatbdzisfajl.
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rol volt sz6, és tobb szempontbdl is jonak mondhatd, hogy ezzel egy piaci cég dolgozott. A
kozhivatalban dolgozok talterhelését eredményezte volna, ha ezt a feladatot rajuk szabjak ki.
Hitelességi aggalyt is sziilt volna. A minisztérium mint a projekt gazddja kiilonosképp ér-
dekelt lett volna az eredmény felmutatasdban, az adatbevivok pedig direkt fiiggd helyzetii-
ek. Nem szakmabeliek pedig adatbevitel esetén nem gondolnak arra, hogy a professzionalis
céghez jelentkezd adatbevivék munkait ellendrzik, és maguk is 4tmennek sztiréseken. Erde-
mes tisztaban lenni azzal, hogy az adatbevivék tobbsége valamilyen okbdl nem is valik be,
de hosszabb tavon kialakul a megfelel6 stab.'” Vagyis lényegében a minisztériumi alkalma-
zottak nem lettek volna j6 kodolok.

3. A TRENEREK TIPUSAI

A trénerekkel kapcsolatos kutatdi-etikai elvarasokrdl mar irtunk (Idsd példaul 12. ldbjegyzet),
csakdgy, mint a tréneri munka értelmérél és az ebbél fakadd hatésvizsgalati kompromisszum-
kényszerrdl, azaz arrdl, hogy mig a tudomanyos munka meghatarozza a fiiggetlen valtozokat,
addig a trénereknek kell$ szabadsagfokot kell biztositanunk, ha azt szeretnénk, hogy sikeresek
legyenek. Mas az 6 személyiségiik, és mas minden csoport, igy eltéréek a csoportdinamikak is.

Az attitlidvaltozasok mértékénél sem mindig egyértelmd, hogy milyen irdny nevezhet6 jo-
nak és helyesnek. Ezt sokszor az elemzé értékrendszere hatdrozza meg — amellyel batran le-
het vitatkozni -, illetve az egyes allitasok értelmezési lehetdsége sem egyforma a kérdéiv kitol-
t6i szamara. Ezeket a nehézségeket zarojelbe téve mégis mondhatjuk azt, hogy egy csoportnal
a tréner elérte a kitiizott célt, egy masiknal pedig, hogy nem. Péld4ul mivel az integritds no-
velésének létezik egy modszertana, ezért a cél a tanult tehetetlenség legy6zése és egy optimista
hozzaallas kivaltdsa. Ha valaki arra a kérdésre, hogy a korrupcid visszaszorithaté-e, vagy min-
dig minden marad gy, ahogy van, ugyanolyan pesszimista valaszt ad a tréning utdn, mint az
elején, akkor az § esetében a méréseink alapjan a tréning nem mutat semmilyen hozadékot.

Bar altaldban igaznak tekinthetd az, hogy ha egy-egy fontos kérdésben nem valtozott a
résztvevo attitiidje, akkor a tréner kudarcot vallott. Még egy egész csoportnal is el6fordulhat,
hogy a témaban jobban képzettek a ,,tanulok’, vagy mindenkinek olyan személyes tapaszta-
latai vannak, amelyek miatt mar el6itéletekkel kozelit a hazai korrupcid helyzetéhez, és ezért
a tréner megoldhatatlan feladatot kapott. Abban sem lehetiink biztosak, hogy nem eleve a
pesszimista résztvevéknek van-e igazuk.

Az attittidvaltozds Osszes mérési problémdja is jelentkezik. Nem jelez valtozast a mérd-
muszeriink, ha valaki mar eleve optimista volt. Tehat egy tréner teljesitményének megitélé-
sénél nemcsak a tréning lezarultaval kitoltott kérdSivek végeredményét, és még nem is csu-
pan az induld és befejezé allapot kozti killonbséget, hanem az indulé allapotot magat is fi-
gyelembe kell venni.

17 Még rosszabb a helyzet, ha didkokkal rogzittetiink. Esetiikben a probléma ugy oldhaté meg, ha két adatbazist
is készitiink, mindkettében ugyanazt rogzitjiik, és aztan kiilon visszakeressiik az eltéréseket. A diakokkal rog-
zités a pontossag és a fegyelmezettség terén igen nagy kihivas, nem elég a professzionalis cégeknél alkalmazott
szurdproba.
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Szerettiik volna longitudinalisan sszekétni a rovid és hossza tava attitidvizsgalatot. Az
elképzelés az volt, hogy a résztvevék inkognitdjat biztositandd, megkérjiik 6ket, hogy a kér-
déivekre egy altaluk kitalalt jeligét irjanak. Amikor néhany hénappal késébb a résztvevok
koziil egy hetvenf6és mintdn tjra munkahoz lattunk, hogy a tartésabb attittidvaltozasnak is
nyomaba eredjiink, megint megkérdeztiik a jeligét, de arra mar csak 54 szazalék emléke-
zett. (A két és fél napos tréningen részt vevok emlékezete is csak 61 szdzalékos volt.) Mind-
ez azt jelentette, hogy tdl sok adatot vesztettiink, mivel a harminc koriili adatot tovabb kel-
lett osztanunk a trénerek szamaval. Igy mar egy-egy tréner megitélésekor kell elemszdm hi-
jan semmi biztosat nem lehetett mondani trénerekre bontva, hiszen egy-egy véletleniil szél-
sGséges személy bekeriilése a mintaba meghatdrozhatta volna a tréner mindsitését. A fenti
nehézségek miatt inkdbb a kirajzol6dé trénertipusok, és nem pedig a teljesitményiik leird-
sa mellett dontéttiink.

A hosszu attitidvizsgalatban a tréner személyére vonatkozo6 kérdések, illetve a rovid atti-
tlidnél az elStte-utana vélaszvaltozasokbdl alkottuk meg a trénertipusokat. (F6ként a két és
fél naposoknal voltak ezek markdnsabban feltérképezhet6k.)

A kovetkezd dimenziokat igyekeztiink tehat megragadni:

- kapcsolat- vagy feladatorientalt;
- az attitidvaltozasban elért eredmény (r6vid és hosszu tavon);
- atréning tartalmara valé emlékezés (hosszu tavon).

A kapcsolatorientalt-feladatorientalt ismert felosztasnak megfelel6en nalunk is kititk6zott
a magas attittidvaltozast produkalé tréner és a mindig minden csoport ltal nagyon kedvelt
tréner kozotti kiillonbség. A két orientacié kideriilt a hosszu attitiidvizsgalat nyitott kérdé-
seibdl is, ugyanis a tréningemlékekre vonatkozé kérdésre tobben ugy feleltek, hogy maga-
rél a trénerrdl irtak.'®

A magas attitlidvaltozast eléréknél — erre a tréning el6tti-utani kérd6ivbél szereztiink ada-
tot — mindig akadtak olyan csoporttagok is, amelyek tilsdgosan dominansnak tartottak a
trénert, és ezt nehezményezték. Mégsem azok voltak a legeredményesebbek az attittidvalto-
zas terén, akik er6s értékelkotelezettséggel és nyomassal probaltak valtoztatni a résztvevok
gondolkodésan, hanem a ligyabb trénerek. Oket kovették a domindnsok, majd legkevésbé
eredményesnek a csak kapcsolatorientalt trénereket talaltuk.

A puha kapcsolatorientaltak is elméletileg két részre bonthatok. Ugyanis egyik tipuséval
mindenki elégedett, mindenki csak jelest adott (ilyenre akadt példa nalunk is, 6 sok élmény-
szert jatékkal, j6 hangulatot teremtve mindig jol integralta a csoportot, 4j baratsagok sziilet-
tek, ami szakmailag is el6ny0s). Ellenben a masik tipust nem szeretik a tanulok, mert szétfo-
lyik naluk a csoportmunka. Ilyen negativ megitélésre viszont nalunk nem volt példa. A kap-
csolatorientdlt tréner csak akkor nem kap magas pontot egy résztvevétdl, ha valaki ugy érzi,

18 A hosszu attitlidvizsgalatban tettiik fel a trénerre vonatkozo6 kérdést is, miszerint hogyan emlékeznek ra. A va-
laszolok 1-t6l 5-ig osztalyozhattak, és valdszintileg szigortbbak is voltak, mintha a szokdsos modon rogton a
tréning utdn kérdeztiik volna ezt. Igy is csak 4,5 szazalék mondta gyengének vagy rossznak, 6 szdzalék adott
harmast, 88 szazalék pedig négyest és 6tost. A két és fél napos trénerek megitélése még ennél is pozitivabb volt.
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lopjak az idejét. Nalunk viszont egy-egy negativ megitélést — igy id6lopasra vonatkozot is —
csak feladatorientalt trénerek kaptak.

Latva most mar ezeket a kiilonbségeket, feltehet6 a kérdés, hogy vajon melyik hatast is
tartsuk optimalisnak. A kozepes attitlidvaltozast, am pozitiv emléknyomokat hagyot, a r6-
vid attitiidvaltozasnal jobb eredményt elérét, de hosszu tavon kevesebb emléket hagyot, vagy
épp azokat, akik mogott néhany rajongo is sziiletett, de akik ellenszenvet is kitermeltek, mert
feladatorientéltak voltak? Nem konnyti erre valaszolni.

Azt gondolom, legjobb trénernek az bizonyult, aki magas attittidvaltozast ért el, de
nem termelt ki kozben senkinél sem ellenszenvet. Ezutan kovetkeznek nalunk azok,
akik az el6bbinél kisebb attittidvaltozast pordukaltak, de teljesitményorientdcidjuk mi-
att olykor ellenszenvet is kivaltottak. Az utolsé pedig a nagy és altalanos elégedettsé-
get okozo, de attitlidvaltasban a legkisebb eredményt elérd tréner. A harom verzié ko-
ziil egyik sem kudarc, a kudarc ugyanis az, ha sem a trénerre, sem a tréning tartalmara
nem gondolnak szivesen vissza, nem is tudnak felidézni semmit, és nem is mérhetdk at-
titidbeli véltozasok.

4. A TRENINGHATASOK KOZUL A CSELEKVESI VAGY VIZSGALATA

A Kkét és fél napos tréningek hatékonyabb volta mar abban megmutatkozott, hogy sokkal
tobb mindent tudtak felidézni a hossza tavi memoriajukbol azok, akik nem csak egy napot
toltottek el az integritds kérdéseivel. [rasban azt kértiik, hogy barmely két gyakorlatot, ame-
lyet emlékezetesnek tartanak, emlitsenek meg. A vezetd tébbnapos tréningen részt vev6k 80
szazaléka tudott és akart is felelni. Ugy értékeltiik, hogy a felidézés szinvonala az egy- és a két
és fél naposokat egyiitt vizsgalva koriilbeliil a megkérdezettek felénél jo, illetve kitind, vagyis
minden masodik megkérdezettet nem tartottuk elég jonak, és ebben mar lényeges kiilonbsé-
get se talaltunk vezet6k és nem vezeték kozott."

Arra a kérdésre, hogy kinek mit jelentett a tréning, nagyon sokféle valaszt kaptunk. Koz-
tik olyan teljeset is, mint ez:

»~Megerdsitett eddigi szemléletemben, amit, most mdr tudom, integritdsszemléletnek neve-
ziink. Megtanultam, hogy az integritds az elvek, értékek, cselekvések, intézkedések konzisz-
tencidjdt jelenti, vagyis olyan magatartdst, ami az értékeknek megfelel. A kozigazgatdsban
dolgozok esetében az integritds nem csupdn a megvesztegethetetlenség kovetelményét foglal-
ja magdban, hanem olyan értékeket is, mint a becsiiletesség, dszinteség, kozvetlenség, meg-
bizhatésdg, iigyfél-centrikussdg, iigyfelek irdnti tisztelet, jogszabdlyi keretek kozott az iigyfe-
lek érdekeinek figyelembevétele, empdtia stb. Megtanultam tovdbbd, hogy a szervezeti integ-
ritds lényege, hogy az adott intézmény miikodése megfelel annak az eredeti célnak, amelyre

19 A hetven valaszol¢ koziil harminckilenc 8 volt a két és fél napos tréningen. Ennek a tréningnek minddssze
3 szdzaléka nem volt vezetd beosztasu, tehat ket vezetSknek tekintjiik. Sajnos az egynapos tréningek ebbél a
szempontbol mar nem ilyen egyértelmtek, ott 13 szazalék vezetd volt (6692 f6b6l 839), noha azt elsésorban
nem vezetoknek szantuk.
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létrehoztdk, a kinyilvanitott értékei és elvei szerint miikodik. Ennek kialakitdsdban nagy sze-
repe van a menedzsmentnek, ezért nagyon fontos, hogy a menedzsment milyen értékeket ko-
vet, és milyen a vezetési stilusa.

Ugyfélbarat”

Ezt a valaszt nem tudtuk besorolni, épp azért, mert teljesen preciz. A tobbségé viszont csak
egy-két mondatos volt, amelyeket tizenharom kategéridba soroltunk. Olyanokba, mint pél-
daul ,,csapatszellem fontossaga” vagy a ,,korrupcié elkeriilésének médja’, a ., korrupcié felis-
merése” stb. A valaszok kozott, mivel szabad asszocidciés lehetdségre volt mod, mindenféle
akadt. Némelyik az integritds egy vagy tobb elemét emelte ki, de olyan is el6fordult, amelyik
héritott, és azt fejtegette, mennyire nem neki szolt ez a tréning.

A tizenhdrom kategodria koziil most nem azt emeljiik ki, amelyik valamilyen tudasrol vagy
érzékenységrol vagy — kicsit viccesen — a konnyti pontszerzés lehetéségérol szolt (a részvé-
tel a tréningen ugyanis vizsga nélkiili pontszerzési lehetdséget biztositott, és volt, aki azt va-
laszolta, hogy szamara a tréning ezt jelentette), hanem azokat a valaszokat, a melyek valami-
lyen aktivitasi szandékot titkroztek. Azaz olyasmit, hogy a tréning hatdsdra valamit szeretne
tenni, hogy az integritas novekedjék. A hetven megkérdezettbdl hat ilyen jellegii vélaszt ta-
laltunk, négyet az egynapos, kett6t pedig a két és fél napos vezet6k koziil. Mindez nem sok
- mondhatnank. De ne feledkezziink meg arrdl, hogy ezek nyitott kérdések voltak, és nem
szobeli interjak. Tehat akik maguktdl csak ezt irtdk, azokban ez az érzés nagyon tartdsan
rogziilt. Valamint az sem biztos, hogy akik nem irtak ilyesmit, azokban nem volt a tréning
utani honapokban ilyen szandék. S6t az is lehet, hogy valaki valamiféle stratégiat is kidol-
gozott, csak épp intellektualis érdekl6désénél fogva a kérdésre roviden valamilyen filozofi-
kus valaszt adott, és példaul a tréningen bemutatott moralis dilemmadkat idézte fel magaban.

A felidézések els6 helyén - ezt sajnos vagy nem sajnos, tudomasul kell venniink - a kap-
csolatépitd jatékok alltak. Masodik helyen szerepeltek a moralis dilemmak, amelyek még
mindig inkabb csak a témara valé rahangolddast segitették. Harmadik helyen viszont mar
egy elég komplex gyakorlat felidézése szerepelt.?” Ebben egy tavoli orszdg morélisan lerom-
lott varosat és igazgatasat mutattuk be, és a résztvevéknek az volt feladatuk, hogy polgarmes-
ternek képzelve magukat rendet tegyenek. Végiil ismertettiik, hogy a valésdgban miként tor-
tént a rendbetétel. Igen sokaknal az els6 vagy masodik helyen felidézett emlékként szerepelt
ez az integritds menedzsmentjére tanit6 gyakorlat.

Visszatérve a cselekvési vagyat kivalt6 hosszd tava hatdsra, a hetven f6bdl a hat: 8 szaza-
1ék. Persze az a hetven {6, aki hajlandé volt valaszolni az elkiild6tt leveleinkre, mar nem at-
lagos. Hiszen ahhoz, hogy a kitoltott kérdéivek visszaérkezzenek, kétszer annyi levelet kel-
lett szétkiildeni, viszont nem hetven f6 vett részt a tréningeken — ez csak a mi, egyébirant
véletlenszertien kivalasztott reprezentativ mintavételiink volt —, hanem ennek tobb mint
szazszorosa. Ha igy tekintiink a 8 szdzalékra, az azt jelenti, hogy akdr az ezer {6t is elérhe-
ti azoknak a kozigazgatdsban dolgozéknak a szama, akikbél a tréning valamilyen cselek-

20 Konkrétan egy boliviai varos, La Paz torténetének ismertetése volt a tréning anyaga.
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vési vagyat valtott ki. (Kiilon érdekes, hogy a nem vezet8kbdl kétszer annyian lettek ,,ak-
tivistak”, mint a vezet6kbol.)

Nem 4llitjuk, hogy a tréningnek ez a legfontosabb hatasa (hiszen sokkal tobb ember sza-
mara jelentette annak megtanulasat, hogy felismerjék és aztan elkeriiljék a korrupcidt), még
csak azt sem, hogy ez lett volna a célja, de azt igen, hogy ez a hatas 1étezik, s azt is, hogy ez a
hatas ré leginkabb felel6sséget a tréning finanszirozoira és készitGire egyarant.

5. A HATASVIZSGALATOK MIKROELEMZESE

Az elsé kivalasztottunk® ,Kutya” jeligére hallgat, és egynapos tréningen volt Budapesten,
nem vezetdi munkakorben, és nemrég 6ta dolgozik egy kormdnyzati szervnél, né. A tré-
ning végére nyolc tételben véltoztatott a véleményén. ,,A magyarorszagi korrupci6 oly mér-
tékd, hogy nem lehet vele felvenni a kiizdelmet” allitassal eleve teljesen egyetértett, a tréning
utan egy fokkal valt optimistabba. Viszont a vezetdi korrupci6 elleni tehetetlenség érzésében
egyet visszalépett. Hogy korrupt orszagban éliink, abban pesszimistabba valt, mint el6tte. A
jol megszervezett kozigazgatas korrupcio elleni védelmi erejében szintén pozitivabban allt a
kérdéshez az elején. Taldn arra gondolt, hogy nem elég a szervezés, hanem etikai letisztulas
is kell, ez esetben a tréning hatdsa pozitiv volt. Hogy az emberképe pozitivabba valt, az on-
nan deril ki, hogy az emberek megvaltoztathatésagaval kapcsolatban a ,,részben egyetért”-
bél az ,,inkabb egyetért’-be fordult.

A ,Kutya” mint jelige is beszédes. ,Dolgozik, mint egy kutya’; ,engedelmeskednie kell,
mint egy kutyanak’? Stb. Inkabb ezek jutnak az ember eszébe a fenti negativ — vagy csak re-
alis? — mindsitésekre, mint a kutyahtiség vagy mas pozitiv kutyatulajdonsagok. Leveliinkre
is gyorsan valaszolt.

Lassuk azonban a honapokkal kés6bbi kérddivre kapott vélaszainkat. A jelentésbdl nem
kért, a kortilményeket kozepesnek tartotta, a trénert jonak. Viszonylag kevés dolgot tudott
felidézni, és ami megmaradt a szamdra, hogy a korrupcié elkeriilésének modjardl volt szo:
»Mas aspektusokbol is ravilagitott a korrupcidra, jo tapasztalatszerzés volt” — irta. Mondhat-
juk ezért, hogy nem sok ment at, és nem sok maradt meg.

A kovetkezd kiemeltiink ,,Labda’, aki a hattérvaltozokat nem arulta el magarol, viszont
tudjuk, hogy ot tételben valtoztatott. Korrupcids aggodalmai eggyel csokkentek, masfelSl
Magyarorszagot inkabb tartotta a korrupcié melegagyanak a végén, mint elétte, azaz ez a két
allitas kioltja egymast. Nézziik inkabb a tobbit: a korrupcids vezet6k megbiintetése iranti at-
tittidje enyhiilt, ahogy az egyéb biintetési igénye is, viszont a legfébb vezetdk érdekeltségének
veszélyét erdsebbnek latta. Osszefoglalva tehdt kevésbé tartotta valami emberi lénytdl idegen
dolognak a korrupciét, s mikozben megért6bbé valt, az elit felel6sségét erésebbnek tartotta a

21 A mikroelemzés kérdéseit én készitettem, ahogy a mintavétel szempontjait és az adatbevitelt is. A tréningen
részt vevok koziil a tréningekre reprezentativ moédon hetven vélaszolobdl egy megszamozott listat készitettem.
Ebb6l minden tizediket vettem ki. Ha a kiemelt emlékezett a jeligéjére, akkor elemezni kezdtem, ha nem, ak-
kor tovabb léptem a tizenegyedikre, és igy tovabb. A jeligére val6 emlékezés azért fontos, mert a tréning elStt-
utan kitoltott kérdéivet igy lehet 6sszekotni a honapokkal késébb begytijtott valaszokkal.
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végére. ,Labda” sem kért a jelentésbdl, a korillményeket kozepesnek, a témat és a trénert jo-
nak itélte. A tréning feltételezett célja szerinte a fogalomtisztazas volt, és ezt meg is erdsitik a
korabbi enyhe attittidvaltozasok. Persze a tréning elsédleges céljaul nem a fogalomtisztazas
szolgalt, az csak feltétele volt annak, hogy elgondolkodjunk. Labda igy fogalmaz arra a kér-
désre, hogy neki utélag mit jelentett:

»A témdban érintettnek mindent meg kell tennie azért, hogy megfeleléen tudja kezelni a kap-
csolédo szitudcickat, és ezdltal taldn majd egy jobb vildgban élhetiink.”

»Metdl” maga is azt irta a tréning végén, hogy egy kicsit megvaltozott a véleménye a téma-
r0l: ,Taldn csak abban, hogy meg lehet szervezni a korrupcio csokkentését. Teljes felszamoldsa
viszont sohasem lesz megoldhatd.”

»Metal”-rol annyi tudhat6, hogy szintén kormanyzati szervnél van, szintén csak két éve,
nem vezet6i munkakorben, és férfi. ,Metal”-nak azonban a jogi eszkozok teljhatalmara vo-
natkoz4 attittidje is megvaltozott. Az elittel szembeni elvarasai néttek, de azzal mar nem ér-
tett egyet, hogy Magyarorszag melegagya lenne a korrupcidnak, mig a tréning el6tt még ugy
vélte. A jOl megszervezett kozigazgatas korrupcidellenes szerepének a megitélése a tréning
el6tt még csak részleges volt, utdna mar egyetértést kapott. Az emberek jobbd tehet8sége
irant is nétt az optimizmusa.

EDbbél a jelentésbdl mar kér, a tréner és a tréning szellemi hozadékat rossznak, illetve ko-
zepesnek mindsitette. (A tobbség ezekkel elégedett volt, tehat mikozben ilyen szempontbdl
»Metdl” a kritikusok ko6zé tartozott, az attitéidjei mégis fontos irinyba mozdultak el.) Szama-
ra a tréning a hosszd tavi memoridjaban is az integritas kiépitéseként rogziilt. La Paz (ldsd
18. ldbjegyzet) gyakorlatat is a fontosak koziil emelte ki. Egy tizfoku skalan hat pontot adott
arra, hogy szeretne kozremtikodni a szervezete miikodésének javitasaban, az 6sszes valasza
alapjan azt gondoljuk, a tréning pozitivan hatott ilyen irdnyu elkotelez6désében is.

»Zs50zs001” egy holgy, aki 6t-tiz éve dolgozik kormanyzati egységnél, vezetd beosztasban.
Sajat, tréning utani bevallasa szerint az emberek megvaltoztathatosdgaba vetett hite pozi-
tivabb lett, de azért ezen tulmenden is valtozott néhany dologban. Osszesen 6t téméban, s
nem is mindig pozitiv iranyba. A magyarorszagi korrupciét rosszabbnak tartotta a végén,
mint az elején, noha mdr eleve se tartotta jonak a helyzetet. (Ez gyakran el6fordult azoknal a
trénereknél, akik nem ismertették a szocioldgiai kutatasok eredményét.)

A biintetés szigordn viszont enyhitett. ,A korrupci6 csak akkor fog csékkenni Magyaror-
szagon, ha a korrupcios blincselekményeket a jelenleginél sokkal szigortibban fogjak biintet-
ni” - allitassal el6z6leg teljesen, utana mar csak részben értett egyet.

»A korrupcid leghatékonyabb ellenszere a gyors és hatékony tigyintézés” Ez az 4llitds igaz,
kiilonosképp a kozigazgatasban, de az egész tarsadalomra is kifejti jotékony hatdsat, ha az
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allam pozitiv példat mutat. (Errdl is szl a Gujarat-esetelemzés.)? ,,Zsozso01” az ,egyalta-
lan nem ért egyet”-bol a ,,részben egyetért” felé mozdult. Magardl azt vallotta, hogy szeretne
kozremiikddni munkahelyének hatékonyabba tételében, tovabba ,,fontosnak tartom, hogy a
szervezet, ahol dolgozom, hatékonyan miikodjon”. A jelentésb6l kér, a tréning koriilménye-
it, mondanivaléjat jonak, hasznosnak, a trénert pedig kitlindnek tartotta. Hosszu tavu vizs-
galatunkban a filmet® és a moralis dilemmakat emlitette, és azon kevesek kozé tartozik, akik
a korrupcidellenes kiizdelemre vallalkoznanak. A tréning hosszua tava hatdsa tehat cselekvé-
si vagyba fordult nala.

Végezetiil ,Jeligét” mutatjuk be, aki szintén két és fél napos tréningen, Budapesten vett
részt, férfi, vezetd, két évnél frissebb munkaerd, s teriileti igazgatasi szervnél dolgozik. Hat
attitidjét valtoztatta meg.

»A ndlunk tapasztalhaté korrupcié nem ad okot kiilondsebb aggodalomra, mivel ez elkeriil-
hetetlen velejaréja az dtalakuldsnak.” ElStte ezzel részben, utana inkabb egyetértett. , A kor-
rupcio egyidds az emberiséggel, és tiil sokat nem érdemes ellene tenni”: ,,egyaltalan nem”-b6l
inkabb ,nem”-be. ,, Magyarorszdgon ma mdr olyan méreteket 6ltott a korrupcio, hogy lehetet-
len felvenni ezzel szemben a harcot™ ,teljesen egyetért”-bdl inkabb ,,nem ért egyet”-be val-
tott, és ez emelhetd ki, mert ime, a komoly atfordulas.

»A korrupcio csak akkor fog csokkenni Magyarorszdgon, ha a korrupt vezetbket példdsan
megbiintetik™: ,inkabb egyetért”-bdl ,,részben nem’-be. ,, Magyarorszdgon elsésorban éppen
az orszdg legfelsd vezetdi nem érdekeltek a korrupcid felszdmoldsdban.” Itt csokkent az egyet
nem értése, de alényeg maradt. Hasonlé valtozasok torténtek ,,a korrupciot tigy lehetne csok-
kenteni, ha azokrdl a dolgokrol, amikért eddig titokban fizettek az emberek, nyiltan kimonda-
ndk, hogy melyiknek mennyi az dra” allitasra is.

Ha a hosszu tavu valtozdsok utdn nyomozunk, akkor azt latjuk, hogy a moralis vitak és La
Paz (ldsd 18. ldbjegyzet) megmaradt az emlékezetében, s mindkettét precizen, kitlinden fel
tudta idézni, pont ugy, ahogy azt a trénerek is csak remélnék. Szamara a tréning a korrupcié
elkeriilésének maddjat jelenti ma is. A rovid tavu attit@idvaltozasaban Magyarorszagot mar
nem tartotta megvaltoztathatatlannak, a hosszu tavu attittidjei alapjan pedig tovabbra is ke-
resi a javitasi lehet6séget. (RemélhetSleg a tréning némi receptet is adott arra, hogy ez mi-
képp tehetd.) Ugy véli, a tréning célja az integritds gondolatainak terjesztése volt. (A jelenté-
stinkre kivancsi, a tréninget, annak szellemi hozadékat és a trénert mind kitiinének értékeli.)

22 Gujarat Indidban egy vallasi alapt népirtds konfliktusat meséli el, amelynek alapja azonban a kozigazgatasi
korrupcioban keresend®. ,,Busz” jeligével valaki igy emlékszik ennek a gyakorlatnak a tanulsagaira: ,, Minél in-
kdbb elvesztette Gujaratban egy intézmény az integritdsdt, anndl inkdbb megfigyelhets egy etnikai homogenitds is
az intézményen beliil.” S valdban, egyes rend6rérsok etnikailag homogenizalodtak, s a konfliktus kirobbandsa-
kor ezek aztdn nem is cselekedtek.

23 A film egy kilf6ldi integritasbeli — projektiinkben magyarra forditott — oktatéfilm. Témaja a vezetnek és a mi-
nisztériumnak kiszolgaltatott ellendr, aki hivatkozhat arra, hogy nem az 6 osztalyahoz tartozik a talajmérgezés
kivizsgaldsa, de megteheti azt is, hogy fénokei nyomdséval szemben beirja a jelentésébe, amit megtudott.
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Nagyon megszivlelendd ,,Ugyfélbarat” tréningen 1év6 vagy munkahelyi (?) kollégaink kri-
tikdja is: ,,...most is megdllapitottam, hogy a kozszolgdlatban dolgozok tobbségébdl hidnyzik az
integritdsszemlélet, dontéseiket kizdrolag a jogszabdlyok, eldirdsok betiiihez ragaszkodva hoz-
zdk meg, annak értelmét, szellemét teljesen figyelmen kiviil hagyva. A betitk mogotti értelmet
nem is keresik, megérteni sem probaljik.”

Mig a résztvevék altalaban meg vannak gyézédve arrdl, hogy nem sokat valtoztak, bizony
valtoznak, figgetlenil att6l, hogy valaki vezeté vagy nem vezetd, rdadasul hasonloképp.
Ami pedig a hosszt tava valtozast illeti, ott is kimutathat6 a tréning hatdsa: legkonnyeb-
ben a mar meglévé attitlidok megerésodésének terén, de nemritkdn a megvaltozasaban is.

6. A TRENING HATASVIZSGALATA MAKROSZINTEN

Osszesen 6692 egynapos és 670 két és félnapos tréningen részt vevé kérdsivét tudtuk feldol-
gozni. Ok 2013 szeptembere és 2014 februdrja kozott kozremiikodtek ezeken az eseménye-
ken, és valaszoltak ugyanazokra a kérdésekre a tréning el6tt és utan.

Az attitidvaltozast vizsgalé kérdéssorban 1-t6l 5-ig lehetett osztalyozni egy egyetértés-
skalan.?* Minél magasabb pontszdmot kap egy allitds, anndl nagyobb a vele vald egyetér-
tés. Minden egyes feltett kérdésre adott valasznal kiszamoltuk az osztalyzatatlagot, a tréning
kezdetekor is és utdna is. Egymadsra rakva a grafikonokat azonnal lathatjuk az elmozdulas
mértékét. Ahol 3,5 aldl 3,5 £61¢é kertiilt, ott voltaképp a tobbség attitidjének atbillentésérdl be-
szélhetiink. Az egynapos tréningeknél egy ilyen kérdést taldlunk, amelynél ez megvalosult:
»Az emberek gondolkoddsa a helyes és helytelen dolgokrol megvdltoztathato, ezért kordbban
elfogadott személy szerint nekik hasznos eljardsokat holnap mdr onkritikusan szemlélhetnek.”

A masik allitas, amelyben nagymértékd valtozas allt be az optimizmus iranyaba, az épp
annak tudhato be, hogy a résztvevok belekostolhattak a szervezés eszkoztaraba. ,, Ha jol meg-
szervezik a kozigazgatdsi intézményt, az jelentdsen képes csokkenteni a rd nehezedd kiilsé kor-
rupcios kisérleteket.”

Az attitid eredetileg sem volt pesszimista, inkabb ott lebegett a hataron, de a tréning utan
a tarsasag tobbsége optimistava valt.

A két nagy csoport legszembettinébb vonasa, hogy a vezetdk attittidjei — azaz azoké, akik
a két és fél napos tréningen vettek részt — mar eleve kiillonboztek a masik kozdsségétol, és-
pedig a tekintetben, hogy kevésbé mutatkoztak ,tanult tehetetlennek’, fatalistanak, pesszi-
mistanak. Kevésbé voltak biintetéspartiak — bar indulaskor néluk is 3,5 volt az atlag. Mivel
a kiindulépont mas volt, azt gyanithatnank, hogy az attitidvaltozasi hajlanddsag is kisebb,

"o

hiszen a mozgasi lehetdség sem olyan nagy. Ezt erdsitené, hogy a vezetdk batrabban meg is

24 A kérdéssor elkészitésében egy korabbi kutatasra tdmaszkodtunk, illetve azokat vettiik at. Az els6 kérdéssor
adaptélva Gombdr Csaba — Hankiss Elemér — Lengyel Laszlé — Volosin Hédi (szerk.) frdsok a korrupciérdl (Bu-
dapest, 1998, Korridor) cimi tanulméanyabol, a masodik tiz kérdés pedig Klotz Péternek a Kozszolgalati értékek
és integritas — kérd6ives felmérés a kozszolgalatban dolgozok kérében (Magyar Kozigazgatds, 2012. jinius, 70—
81.) cimf, az Allami Szamvevdszék Integritds Projektjének keretében késziilt tanulmany4bél szarmazik.
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fogalmaztak: szamukra a tréning nem okozott jelentés valtozast a téma tekintetében. Lehet,
egy vezet6 inkdbb szégyellené is bevallani, hogy befolyasoltuk a gondolkodasat, de az a hely-
zet, hogy nem mi befolyasoltuk 6ket, hanem 6k egymast, amiképp ez a tréningek médszer-
tani kiildetése is.

Ami a legérdekesebb, hogy a vezetdk attitlidvaltozasi mértéke nem is volt kisebb, mint az
egyébként gyakran nyitottabb, szélséségesebb és negativabb attitiiddel rendelkez6 egynapo-
soké. Mindkét csoportndl koriilbeliil hasonlé mértékdi elmozdulast értiink el a kivant irdny-
ba.”® Ennek az lehet a magyarazata, hogy a vezet6k tobb otlettel nyultak hozzd az altalunk
felvetett problémakhoz, lelkesebben, aktivabban bevonddtak.

Egy kérdésnél ellentétes elmozdulds alakult ki a két csoportnal: Az iij biintetd torvénykonyv
egyértelmii eligazitdst ad a korrupcids jelenségek megitélésére.

Mig az egynapos tréningesek a nap végére ezzel kicsit jobban egyetértettek, addig a két és
fél naposok egyetérté magabiztossaga csokkent. Noha még igy is jobban azonosultak az al-
litassal a tréning végén. Az is lehet, hogy az elmozduldsok itt az 4llitds bonyolultsaga miatt
puszta véletlenek, de az is, hogy az allitds nem a biintetd torvénykonyv megitélését, hanem
egyszertien csak konformitast mért. Az egynaposok konformitdsa a hatalom felé nétt, a két
és fél naposoké viszont valoszintileg csokkent. A tréninghatdsok 4j hipotéziseit fogalmaz-
hatnank itt meg.

7. AKET CSOPORT VALASZAINAK AZ ATLAGAI A TRENING ELOTT ES UTAN

Tobb helyen lathatjuk, hogy az egynaposok attittidje a nap végére pozitivabb lett, mint a két
és fél naposoké indulaskor. Ilyen az aggodalom: a tréning végére kicsit nagyobb az egyna-
posoknal, mint ahogy indul a két és fél naposoknal, de aztan ott is nd. A nyilvanossag fon-
tossaganak elismerése a tréning végére nagyobb az egynaposoknal, mint ahonnan indulnak
a vezetdk, de a tréning végére a két és fél naposoké is elérébb 1ép, igy a kiilonbség valtozat-
lanul megmarad. A hatékony tigyintézésbe vetett hit: a tréning végére nagyobb az egynapo-
sokndl, mint a nap elején a két és fél naposoknal, de aztdn a zarasra megint a vezetéknél va-
lik fontosabba. Ilyen az emberek megvaltoztatasi lehetGsége is, tehat ez a mintazat elég gyak-
ran fordul el6.

A nyilvdnossagba és a jogba vetett bizalomnal is az egynaposoknal eleve erésebb pozici-
okat mondhatott magaénak a jog, bar itt is tobben voltak, akik a nyilvanossagot tartottak
fontosabbnak. A vezet6knél még inkdbb tetten érhetd volt ez a kiilonbség. A tréning végére
mindkét csoportnal tovabb nétt a nyilvanossag fontossaganak felismerése, és a kiillonbségek
tovabbra is megmaradtak a vezet6k javara.

25 Ebben a beszamolonkban a lehetd legegyszeriibb modon ismertetjitk az eredményeket. Természetesen egy
adott attitlidelmozdulds-atlag mogott az egyének szérdsa hizodik meg. Részletesebb jelentésiinkben kiilon
foglalkozunk azokkal, is, akiknek egyik-masik attit(idje szerintiink negativ iranyba mozdult el, mert ilyenek is
vannak. Forrast lasd: 1. labjegyzet.
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Egy rovid, de fontos allitasunk volt, hogy ,.a korrupcié leghatékonyabb ellenszere a gyors és
hatékony iigyintézés”. Aki komolyan foglalkozik a korrupcié mechanizmusaval és az ellene
folytatott kiizdelemmel, az rajon, hogy a hatékony iigyintézés ugyan nem kozvetleniil, de at-
tételesen meg tudja valtoztatni egy egész tarsadalom korrupcios kulturdlis szokasait. Errél
szolt a Gujarat-gyakorlat.

A Gujaratrdl sz016 kisel6adast a trénerek tartottak, amelybdl kideriilt, hogy a rendérség
(kozigazgatas), a politika és a csempészek haromszdgében valdjaban igen labilis a kulturalis
egyensuly, hiszen az elsé provokacidra népirtasba torkollt. Ezutan jott a résztvevok szama-
ra a feladat, hogy megvalaszoljak, miként lehetne rendbe tenni ezt a vilagot.” A megoldas a
kozigazgatasban dolgozok 4talldsa a kozosségeentrikus gondolkodésra, az intézmények in-
tegritasanak javitasa.

Az allitassal (,a korrupcio leghatékonyabb ellenszere a gyors és hatékony tigyintézés”) kap-
csolatos atlagegyetértés az egynaposoknal a tobbé-kevésbé egyetért6knél volt megtalalhato.
Arrol beszélhetiink, hogy itt is voltaképp egy semleges valaszbdl egy pozitivba valé atfordi-
tast értiink el. A két és fél naposoknal sem ez volt az az allitds, amellyel kapcsolatban az ele-
jén a legnagyobb egyetértés lett volna, viszont 6ket mar eleve a pozitiv tartomanyban talal-
hattuk.

A két és fél naposoknal 152 embernél sikertilt a kozepes egyetértéstieket és az egyet nem
értbket az allitassal vald egyetértésre juttatni, ami a tréningezettek 23 szdzaléka. A nyolcbol
két trénernek sikertilt 30 szazalék f6l6tti eredményt is elérnie. Az egynaposoknal 1157 £6 (17
szazalék) valtoztatott a véleményén negativbdl, illetve semlegesbél pozitivba. 20 szazalék és
afolotti eredményt a hiszbol 6t tréner ért el.

Végezetiil az egynapos tréningeken a trénerek a helyszinre is utaztak, igy teriileti kiilonb-
ségek is megragadhatdk. (Debrecen kivételével, mert ott csak egy tréninget tartottunk a vizs-
galt idészakban.) A korrupciéval szembeni tehetetlenség érzetét igyekeztiink csokkenteni az
integritds szempontjainak atgondolasaval. Megkérdeztiik, egyetértenek-e azzal, hogy ,a kor-
rupcié mdra mdr olyan mértéket 6ltott, hogy lehetetlen felvenni vele szemben a harcot”. Azok-
nak a szazalékat tiintettiik fel az abran, akik az 4llitast teljes mértékben elutasitottak, csak az
érthet6ség kedvéért mar forditva.

Tehat a tréning el6tti oszlopoknal azt lathatjuk, hogy nagyobb a korrupcidval szembeni te-
hetetlenség érzete, am ez sokat valtozott a tréning végére.

26 Az alkoholtilalom megsziintetését mindenki mondja, ami ugyanakkor nem j6 megoldas, hiszen a kapcsola-
ti halé atvonul egy masik alvilagi tevékenységbe. Azt, hogy a kozigazgatas feljavitasa felszakitja a tobbi szalat,
delegitimdlja a csempészeket, nalam egyetlen csoport egyetlen tagjanak sikeriilt kimondania. Itt a trénernek
kellett vinni a csoportokat.
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2. abra « A tréningek hatdsa a korrupcid legyGzhetdsége tekintetében a kiilonbozd telepiiléseken
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Kifejezetten jelentds eredményeket lathatunk Miskolcon, Egerben, Salgétarjanban, Szol-
nokon. Nyiregyhdzat is érdemes megemliteni, mivel bar nem indult eleve rossz pozicidbol,
az attitlid megvéltozdsa nem annyira szembettind, de a végeredmény kiugro.

Végezetiil a tréning hatdsa az is, hogy az itt szerzett tapasztalatok mara mind hasznosul-
tak az oktatasi szféraban is, mert tobb szinten is bekeriiltek a Nemzeti Kozszolgélati Egye-

tem tananyagaiba.”

27 Errél bévebben lasd példaul ParvLar Katalin — Kis Norbert: A teljesség felé. Az integritasképzés és -kutatds a
Nemzeti Kozszolgalati Egyetemen. Pénziigyi Szemle, 2014, 2., 167-180.
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Jakab Eva - Kaiser Tamas - Kiss Gyorgy

STRATEGIAK ES REFORMOK

AZ ALLAM MUKODESEBEN

A ,HUNGARY: TOWARDS A STRATEGIC STATE
APPROACH” CIMU OECD-JELENTES BEMUTATASA

Az OECD 2015 janudrjaban adta ki Magyarorszdgrol szolo jelentését, amely a magyar dllam
miikodését és az elmult évek reformfolyamatait stratégiai szempontbol értékeli. A jelentést a
Nemzeti Kozszolgdlati Egyetem Allamtudomdnyi Intézetének vezetdi és szakértdi a Stratégidk
és reformok az dllam miikodésében cimmel 2015. februdr 5-én megrendezett workshopon ele-
mezték és mutattik be az érdekl6dé szakmai kozonség szamdra. A kivetkezdkben a jelentést ér-
tékeld és arra reflektalo elbaddsoknak a szerzok tolldbdl szdrmazo irdsos vdltozatdt kozoljiik.”

1. BEVEZETES

Az OECD jelentése — cimének megfeleléen - arra vallalkozott, hogy az orszag megujita-
sanak, a nagy rendszerek atalakitasanak, atfogoéan a kozjo hatékony szolgalatat képviseld
»j0 allam” megteremtésének érdekében 2011-ben inditott Magyary Zoltan kozigazgatas-
fejlesztési programot (MP) a stratégiai tervezés, a hatékonysag és ésszertiség, az integralt
megkozelités, a teljesitményalapu koltségvetés, a teljesitménymérés és visszacsatolas, vala-
mint az dllampolgari részvétel feltételrendszerének oldalardl vizsgalja.? A gazdag anyagon
elvégzett, szamos elsédleges forrasra és a j6 nemzetkozi gyakorlatok széles kor(i bemutatd-
sara timaszkodo értékelés hatterét az OECD és Magyarorszag kormdnya kozotti kozigaz-

1 Az orszagjelentés elérheté az OECD hivatalos honlapjan: www.oecd.org/publications/hungary-towards-a-
strategic-state-approach-9789264213555-en.htm

2 OECD (2015): Hungary: Towards a Strategic State Approach, OECD Public Governance Reviews, OECD Pub-
lishing; http://dx.doi.org/10.1787/9789264213555-en
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gatas-fejlesztési keretmegéllapodasok jelentik.’ A kozigazgatas fejlesztését célzé tervek ki-
dolgozasaban és megvaldsitdsaban, valamint a jelentés elkészitésében az allamigazgatas és
a szakmai elemz6 intézetek képvisel6i mellett a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem oktatoi és
hallgatdi is részt vettek.

Az OECD-jelentés (tovabbiakban: OECD) a fentiek alapjan nem torekszik a teljességre,
ezért elemz6 és leiréd megallapitasai az emlitett szempontok koré épiilnek. Mivel az értéke-
1és 2013 decemberében zarult, figyelembe vettiik, hogy a kritikai megallapitasok és ajanlasok
tobb esetben id6kozben mar megvalosult célokat jelolnek ki, amelyekre az anyag els6 két fe-
jezetének elemz6 bemutatasanak sordn roviden reflektalni kivanunk.

2. A KOZIGAZGATASI REFORMPROGRAM ATFOGO ERTEKELESE

A 2010-ben hivatalba lépett kormany szamara az alapvetd feladatot az allammal szemben
megrendiilt bizalom helyredllitasa jelentette. Ennek egyik legfébb eszkoze a kozigazgata-
si rendszer megujitasa, mivel az allampolgar a kozigazgatason keresztiil érzékeli leginkdbb
az allam jelenlétét, tevékenységének mindségét. Az OECD kiemeli, hogy az MP szellemisé-
ge és mddszertana visszatiikrozi a ,,j6 kormanyzas” gyakorlatanak kialakitasa mentén for-
malédé nemzetkozi trendeket, kiillonds tekintettel azokra, amelyek a legtobb kormanyzat-
tal szemben 2008 6ta kialakult ,bizalmi deficit” lekiizdésének érdekében a kozszolgalat
értékalapu, az etikai normdk, az elszamoltathatosag, a vezet6i képességek, valamint a
hatékony kozszolgalati menedzsment fontossagat hangstlyozzak.

A stratégiai tervezés azonban akkor nyeri el értelmét, ha rendelkezésre allnak a végrehajtas
feltételei, a szitkséges intézményi, szakmai és mddszertani kapacitasok. Ebb6l a szempont-
bdl a magyar helyezet 2010 kozepén rendkiviil kedvezétlen képet mutatott: a szerteszét bur-
janzo stratégiai tervek ellenére a kormanyzat tevékenysége nélkiilozte az integralt, stratégi-
ai alapt megkozelitést. Nem tortént meg a szakpolitikai tervek, elvart intézkedések és a kolt-
ségvetés Osszehangoldsa, ami lényegében lehetetlenné tette a kormanyzat kezdeményezései-
nek megvaldsitasat. Ennek orvoslaséra a kormany 2012-ben bevezette a Kormanyzati Straté-
giai Irdnyitasi Rendszert annak érdekében, hogy 6sszehangolja a stratégiai tervdokumentu-
mokat, és megfelel6 keretet biztositson a végrehajtas, a monitoring és az értékelés szamara.*

Az MP célrendszerét a szervezet, a személyek, a feladatok és az eljardsok mentén végre-
hajtott beavatkozasok hatdrozzak meg. Ezeket az OECD fontos, a stratégiai célok megvalo-
sitasdhoz szitkséges eszkozoknek értékeli. Ugyanakkor a kitlizott célok elérését szem el6tt
tartva szorgalmazza az ellatasi szintekhez igazodd konkrét teljesitménycélok meghatéroza-
sat, a mddszertanilag megalapozott teljesitménymérést, az értékelés és visszacsatolas kiala-
kitasat, amelyek most még hianyoznak az MP-bdl. A hazai stratégiai tervezés Achilles-sar-
ka az OECD szerint a kovetkezetes és eredményes végrehajtas, amelyhez a stratégiak, az er6-
forrasok és a teljesitménymérések osszehangolasara épiild, teljesitményalapt koltségvetésre

3 Lésd: 62/2012 (IV. 2.) és 514/2013 (XII. 30) Korm. rendelet: Magyarorszdg kormanya és az OECD kozotti koz-
igazgatas-fejlesztési keretmegallapodas.
4 Lasd:a38/2012. (III. 12.) Korm. rendelet a kormdnyzati stratégiai irdnyitdsrol.
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van sziikség, amelyre jo példa az osztrdk és a francia koltségvetés-tervezés gyakorlata. Mas
szoval az atfogd kozigazgatdasi reform talpkovét az igényalapu és bazisszemléletli megkoze-
litésekkel szemben az eredményekre és a hatasokra fokuszald koltségvetési reform jelenti.
Az MP még viszonylag kevés figyelmet szentel ennek a kérdésnek, holott a teljesitményala-
pu koltségvetés toltheti be az 6sszekotd kapocs szerepét a stratégiai tervezés és a koltségve-
tés kozott.

Mindezekre tekintettel az OECD egy értékelési keretrendszer 1étrehozasat javasolja, amely
alkalmas arra, hogy mérje és értékelje a kozpolitikai kezdeményezéseket, valamint a refor-
mok végrehajtdsat. Ezen a ponton megjegyezziik, hogy az allamigazgatason beliil és azon ki-
viil is jelentds elérehaladas tortént az elmult id6szakban a teljesitménymeérések és hatasvizs-
galatok teriiletén. Ezt az is mutatja, hogy a Nemzeti Kozszolgalati Egyetemen beliil mar tobb
mint egy éve miikodik a J6 Allam Kutatémthely, amelynek célja egy olyan teljesitménymé-
rési modszer kialakitdsa, amely a jo allam értékeit valora valté kormanyzati hatékonysag
valtozasat, fejlédését vizsgalja. A ,jo dllam”-index, a kutatémihely éltal elvégzett kutata-
sok, valamint a kifejlesztett modszertani és hatastanulmanyok hozzdjarulnak ahhoz, hogy az
MP-bél - az OECD értékelése szerint — hidnyzé mddszertani és mérési eszkdzok is beépiil-
hessenek a fejlesztésekbe, elGsegitve ezzel az allami mikodés hatékonysaganak és hazank
versenyképességének novelését.

3. A TERULETI ES AZ ONKORMANYZATI IGAZGATAS REFORMJA

A kormany valamennyi szinten Gjjaszervezte a kozigazgatas intézményrendszerét. Ennek leg-
fontosabb eszkozét az Gsszevonads, a feladatok Ujraosztdsa, valamint a pénziigyi konszolida-
ci6 jelentette. A teriileti kozigazgatas Ujjaszervezése abba az atfogd célkitlizésbe illeszkedett,
amelynek célja a hatékony, koordinalt és tigyfélkozpontt, olcsdbban és atlathatobban miikodd,
szolgaltato allamigazgatas kialakitasa. Tertileti szinten kiilondsen sok feladat vart megoldasra,
mivel 2010-re a szolgdltatasellatasban kiilonboz6 mindségi standardok és eljarasrendek valtak
jellemz6vé, ami kiszamithatatlansagot és nehézkes tigyintézést vont maga utan.

A stratégiai megtervezettséget mutatja, hogy az allamigazgatasi reform kévetkezetesen a
kozpont szintjétd] halad a helyi szintek felé (kozponti allamigazgatas, teriileti szint, alsé ko-
zépszint). Az atalakitasok legfontosabb elve és irdnya a szervezeti integracié (csticsminisz-
tériumok, kormdnyhivatali és jarasi struktira, alapitvanyok és kozalapitvanyok rendszeré-
nek feliilvizsgalata, kormanyhivatalok, kézponti hivatalok és hattérintézmények rendszeré-
nek ésszertsitése). Az ésszertiisités egyben az allamigazgatasi és az onkormanyzati szféra el-
valasztasaban is megnyilvanult. Ennek érdekében a két nagy alrendszer 4talakitasa egyidejii-
leg, egymasra tekintettel zajlott. A teriileti kormanyhivatalok a folyamat kulcsszerepl6i, amit
egyértelmiien mutat beemelésiik az Alaptorvénybe, az altalanos hatdskor, a telepiilési onkor-
manyzatok torvényességi ellendrzése, a kormanyzati feladatok térségi koordindcidja és vég-
rehajtasanak elGsegitése. Ebbél adddodan a jarasok és bizonyos fokig a telepiilési onkormany-
zatok poziciondldsa és szabdlyozasa is a kormdanyhivatalok néz8pontjat tiikrozi.

Az eredmények koziil a széttagoltsag megsziintetése kivankozik az elsé helyre: mig 2006-
ban negyvenegyféle, 2009 végén huszonhétféle, 2011 elején pedig a kormanyhivatalok mel-
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lett tizenegyféle allamigazgatasi szerv miikddott. Mas kérdés, hogy a teriileti dekoncentralt
szervek szama 2011-t8] kezdve ismét novekedni kezdett. A megvalosult integraciobol pedig
végs6 soron az érintett szerveknek kozel fele kimaradt, ami jarasi szinten is megmutatkozik.

Osszességében az OECD elismer@en szol a teriileti integraciorél, annak rendszerszeri meg-
valdsitasarol, ugyanakkor kifejezésre juttatja, hogy az ,,6sszkormanyzas” vagy ,,kapcsolt kor-
manyzas” (whole of government) szemléletmodjat és gyakorlatat a kozponti allamigazgatds
szervezetrendszerében is érvényesiteni kellene. Részletesen foglalkozik a korméanyhivatalok
belsé struktarajaval, azon belil is a sokat emlegetett ,kettds iranyitas” mitkodésével. A kor-
manyhivatalok felallitasuktol kezdve a kormanymegbizott kozvetlen vezetése alatt all6 szer-
vezeti egységekbdl, a torzshivatalbol és az dgazati szakigazgatasi egységekbdl allnak (a kor-
manybiztos kozvetlen vezetése kiterjed a jarasi hivatalokra is). A szervezeti és funkciona-
lis irdnyitast — az OECD-értékelés idépontjaban — a Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Miniszté-
rium (KIM), illetve annak vertikalis koordinacidjat a Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Hivatal
(KIH), a szakmai iranyitast pedig az dgazati minisztériumok végezték, altalaban kozponti
hivatalok utjan. A szakigazgatasi szerv 6nall6 vezet6i szintet alkot, szakmai kérdésekben 6n-
alléan dont, funkcionalis kérdésekben viszont csupan javaslattételi joga van. Az OECD ki-
emeli a KIH szerepét a teriileti kozigazgatas vertikélis koordinacidjaban, de a legpozitivabb
valtozasnak a hivatal egészére vonatkozo egységes koltségvetést tartja, ahol a szakigazgata-
si szervek koltségvetése mar nem autoném. 2011 el6tt ugyanis a funkcionalis iranyitas is a
minisztériumokhoz tartozott, ami a gyenge hatasfoku szabalyozas kovetkeztében rendki-
viil heterogén és otletszert, végs6 soron osszehangolatlan rendszert alakitott ki, kiiléndsen
a humanerdéforras-gazdalkodas, a juttatdsok és a kozbeszerzési eljarasok terén. Ennek ered-
ményeként — ahogy az jelentés fogalmaz — a kozigazgatds magyarorszagi miikddése lénye-
gében ellendrizhetetlenné vélt. Ehhez mérten az OECD kiilonosen eléremutaté tendencid-
nak értékeli, hogy a kormanyhivatalok szamos eszkozzel feliigyelhetik az 6nkormanyzatok
feletti torvényességet.

Hasonlo6an sikeresnek mindsiil az MP koncepcidja az allam kozponti és teriileti szintd in-
tézményi struktirajanak egyszerusitését és racionalizalasat illeten. Az OECD azonban ar-
ra figyelmeztet, hogy a reform jelenlegi szakaszaban kiilonos figyelmet kell forditani az el-
ért eredmények stabilizalasara és az elinditott folyamatok kovetkezetes tovabbvitelére. En-
nélfogva nem elég kizardlag a kozigazgatds karcsusitasa révén elérheté megtakaritasokra
koncentrélni, legalabb olyan fontos az eréforrasokat ésszertien és a prioritasok alapjan va-
16 elosztasa, valamint hatékony mikodésének biztositasa. Ezzel kapcsolatban mar az OECD
2012-ben kiadott értékelése ramutatott arra, hogy hidnyzik a forrasallokacié és a kozpoliti-
kai prioritasok 6sszehangolasa. Most még az a gyakorlat érvényesiil, hogy a kormanyhivata-
lok koltségvetését a hivatalok méretéhez igazitjak, ami az igényalapu koltségvetési tervezés
logikajat koveti. Ezzel szemben a koltségvetés tervezése soran a jévében nagyobb figyelmet
kell forditani az eredményekre és a hatasokra.

Nem szdl viszont a jelentés a kozvetlen vezetés és a ,kettOs iranyitas” soran keletkezett
anomaliakrdl, és arrdl sem, hogy a megvaldsult integraci6 végsé soron felemasnak bizo-
nyult, mert a korabbi idészakra jellemz6 teriileti széttagoltsdg jelentésen csokkent ugyan,
de tovabbra is szamos allamigazgatasi szerv miikodik 6nalléan. Az ebbdl levont kovetkezte-
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tések is hozzdjarultak ahhoz, hogy a kormany a kiilsé (példdul a MAK és az OPEP egyes te-
rilleti feladatai) és a belsé integracié eredményeként egységes kormanyhivatalok létrehoza-
sat tervezi.’ Ez nem jelent mast, mint hogy az dgazati minisztériumok egy korméanyhivatalon
keresztiil fogjak érvényesiteni a szakmai politikdikat. A belsé integracié keretében a megyei
és jarasi szinten miikodo, 6nallo feladat- és hatdskorrel eljard szakigazgatasi szervek f8osz-
talyként mikodnek tovabb, kevesebb lesz a vezet6i szint, a feladatok és hataskorok cimzett-
je pedig a kormanymegbizott lesz. Ez az 0j tipusu, miikodési és szervezeti integracio a kor-
many reményei szerint egységes irdnyitasi rendszert és feladatellatast, gyorsabb dontéshoza-
talt és olcsobb miikodést eredményez.

Mivel az OECD a térségi dimenziét az allamigazgatas szempontjabdl vizsgalja, ezért csu-
pan marginalisan érinti a megyék helyzetét. Rogziti, hogy a médositott teriiletfejlesztésrol és
teriiletrendezésrél szol6 térvény a korabbi 6t teriileti szinthez képest most csupan kettét ha-
taroz meg, orszagost és megyeit. A teriiletfejlesztési feladatok teriileti szinten a megyei 6n-
kormdnyzatok — amelyek egyben a korabbi megyei és regionalis fejlesztési tanacs jogutodai
— hataskorévé véltak, mig a regionalis fejlesztési igynokségek allami tulajdonba keriiltek. A
megyéknek emellett koordinacids és konzultacios szerepiik van a helyi szint( tervezésben.

A Magyarorszag helyi 6nkormdnyzatairdl sz6l6, 2011. évi CLXXXIX torvény (Motv.) cél-
kittizése az volt, hogy az allamigazgatasi reformokkal 6sszehangolva tisztdzza az onkor-
manyzati rendszer és a kozigazgatas viszonyrendszerét, adjon megvaldsithaté valaszokat a
szektor strukturalis problémaira, a mikodés nehézségeire, gazdasagi problémaira. Mind-
ezek alapjan lehet6vé valik egy hatékony, tigyfélcentrikus, feladatorientalt és koltségtakaré-
kos rendszer kiépitése.

Az OECD a helyi 6nkorményzatok esetében bekovetkezett valtozasokat is elsésorban
a stratégiai megkozelités oldalardl vizsgalta, arra helyezve a hangsulyt, hogy az énkor-
manyzati hataskorok ujraelosztasa mennyiben koherens az 4llamigazgatasi reformok-
kal, egy uj szemlélett koltségvetési tervezéssel, valamint az dnkorményzatokat érintd
adossagkonszolidacidval. Kiemeli, hogy a Motv. az alkotmanyos berendezkedésen beliil
Ujrapozicionalta a helyi 6nkormanyzatokat, kimondva, hogy a telepiilési 6nkormanyza-
tok a kozigazgatas viszonylagos onallosaggal miikodo szervezeti egységei, amelyek a he-
lyi koziigyek szervezését alakithatjék ki, s ennek érdekében vannak kételezé és lehetnek
onként vallalt kotelezettségeik. Az 4j szabalyozas megérzi az 6nkormanyzatisag f6bb érté-
keit (példaul minden telepiilésen 6nallé helyi 6nkormanyzat mtikodik; torvényességi fel-
tigyelet; feladatok és hatdskorok jogszerti gyakorldsanak alkotmanybirdsagi és rendes bi-
résagi védelme), ugyanakkor az dllami és az onkormanyzati feladatok tjraszabalyozasaval
- figyelemmel a Sz¢€ll Kalman terv el6irdsaira — egymas felé irdnyuld kolcsonds felel6sség-
vallalast és kotelezettségeket teremt. Az dnkormanyzatok oldalardl a jelentés kiemeli az
onfenntarté képességek erdsitésének, valamint a helyi eréforrasok feltarasanak és hasz-
nositasanak kotelezettségét. Az OECD elismeri, hogy az allami és 6nkormanyzati felada-
tok egyértelm killonvalasztasaval, ,letisztitasaval” és a differencialt feladatdtadassal valo-

5  Lasd: 1744/2014 (XII. 15.) Korm. hatarozat a teriileti dllamigazgatési szervezetrendszer atalakitasiahoz kapcso-
16d6 ujabb intézkedésekrol
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jaban a helyhatosagok éltal gyakorolt jogkorok ujraelosztasa valdsult meg, ami nem jart 4j
allami feladatok létrehozasaval. Az elemzés ugyanakkor kizarélag az allamigazgatasi fel-
adatok uj szervezeti és eljarasi rendjével foglalkozik, részletesen bemutatva a jarasi hivata-
lokhoz keriilt feladatokat, megjegyezve, hogy a jegyz6, illetve kivételesen a polgarmester
altal ellatott feladatok tekintetében kizardlag allamigazgatdsi tigyekrdl beszéliink, atvéte-
likk tehat nem énkormanyzati feladatok atvételét, csupan dnkormanyzati szervek éltal ella-
tott allamigazgatasi tigyek allamigazgatasi szervhez telepitését jelenti. Ez a kép azonban az
egyoldalusag latszatat kelti, mivel nem esik sz6 arrdl, hogy az 6nkormanyzatoknal (a jegy-
z6nél) jocskdn maradtak allamigazgatasi feladatok, a koznevelésben és az egészségiigyben
pedig az onkormanyzati feladatok mellett ,vegyes” tigyek is fellelheték.

Az OECD részletesen foglalkozik az 6nkormanyzatok addssdgkonszolidacidjaval, amely-
nek révén az éllam stabilizalta az dnkormanyzatokat (a konszolidacié el6tti addssagallo-
many 1 196,8 milliard forintrdl a konszolidaci6 utan 19,2 milliard forintra csokkent), és a
kotelez6 feladatok finanszirozasaval csokkentette a hitelfelvétel lehetéségét. Pozitivan emli-
ti az adossdgallomany djratermelésének megakadalyozasara iranyulé kormanyzati intézke-
déseket, hivatkozva a Magyarorszag gazdasagi stabilitasardl szolo torvényben rogzitett, hi-
telfelvétellel kapcsolatos kotelezettségvallalasok engedélyhez kotésére.® Nem részletezi azon-
ban a 1100 milliard forint addssag felhalmozasahoz vezet6 okokat, sem azokat az atalakita-
sokat, amelyeket az 6nkormanyzatok hajtottak végre sajat miikodéstikben (annal is inkabb,
mivel mtikddésre nem, csak — meghatarozott feltételek mellett — fejlesztésekre lehet hitelt
felvenni), tovabb4 nem tesz emlitést az allamhaztartési térvény (Aht.) vonatkozo szabalyai-
nak moédositasarol sem.

Kiemeli viszont az dnkormanyzatok térvényben meghatdrozott, kotelez6 feladatainak el-
latasara szolgalé feladatfinanszirozas 2013. januar 1-jei bevezetését. A helyi 6nkormanyza-
tok tovébbra is 6nként vallalhatjak olyan helyi kozligyek ellatasat, amelyeket jogszabaly nem
utal mds szerv kizardlagos hataskorébe, azonban az 6nként vallalt feladatok ellatasa nem ve-
szélyeztetheti a kotelezd feladatok ellatasat. Finanszirozasuk forrdsa az 6nkormanyzatok sa-
jat bevételei, illetve az erre a célra biztositott kiilon forrasok. Az OECD megallapitja: a helyi
onkormdnyzatok mozgéstere nem elegendd ahhoz, hogy teljes mértékben ki tudjak hasznal-
ni Gjraszabalyozott hatdskéreiknek az el6nyeit, ezért sziikséges a rendszer miikodését érintd
hatasvizsgalatok elvégzése, folyamatos finomra hangoldsa, a megfelel$ korrekciok elvégzése.

Végill - és ez valamennyi vizsgalt teriiletre igaz — az MP kiemelt fontossagot tulajdonit
annak, hogy az dllampolgarok szamara hatékony legyen a kozszolgaltatas-ellatas, mivel ez
fontos eszkdz a kormanyzat iranti bizalom megteremtésében. Az eddigi javaslatok azonban
tulnyomorészt a szolgéltatasellatasra koncentralnak, és kevésbé iranyulnak az dllampolga-
rok teljes korti bevonasara. Holott a megfeleld kommunikaciés csatornak és eszkozok kiala-
kitasa és alkalmazasa nagymértékben megkonnyitené a kormanyzat stratégiai és kozpoliti-
kai célkittizéseivel kapcsolatos tizenetek célba juttatasat mind az allampolgarok, mind a civil
és az Uzleti szféra szamdra. Az OECD ajanlasa szerint intézményesitett és szabélyozott for-

6  Lasd: 2011.évi CXCIV. térvény Magyarorszag gazdasagi stabilitdsarol.
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mak kialakitasaval erételjesebben be kell vonni a civil és az lizleti szféra szerepldit a stratégi-
ai és kozpolitikai célok meghatérozasaba. Tovabbi eréfeszitések sziikségesek annak érdeké-
ben, hogy a vertikalis és horizontalis egytittmiikodések a kozponti és teriileti kormdanyszer-
vek teljes egészében megvaldsuljanak, a kozszolgaltatds-ellatas terén pedig esetrél esetre ér-
demes tjragondolni a maganszféra bevonasanak lehetdségeit.

4. A KOZIGAZGATAS TERHEINEK CSOKKENTESE

Az OECD-jelentés harmadik fejezete a kozigazgatas terheinek csokkentésére iranyuld kor-
manyzati lépéseket elemzi, és kiemeli a Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium, valamint
a miniszter személyes elkotelezettségét a reform megvaldsitasanak tekintetében.

A koézigazgatds terheinek csokkentése két atfogd program keretében zajlik. Az egyik -
a Magyary Program altal koordinaltan — a kozigazgatas és a polgarok kapcsolatat helyezi
kozéppontba, a masik a KIM szervezésében a kozigazgatas és a gazdasag relacidjaban foglal-
kozik a terhek csokkentésével.

A jelentés részletesen bemutatja a jelzett programok vezetését, infrastruktdrdjat és megva-
lositasuk egyes fazisait. A programok vezetésében a KIM mellett jelentds szerepe volt és van
a Nemzeti Gazdasagi Minisztériumnak. Az el6bbi 2011 jiniusaban megalapitotta az Admi-
nisztracids Tehercsokkenté Munkacsoportot, amely az egyes minisztériumok vezeté mun-
katarsaibdl, valamint a program éltal érintett szervezetek képvisel6ib6l all.

A programok koordinaldsa és a monitoringfeladatok ellatésa szintén a KIM felel8sségi ko-
rébe tartozott. Késobb tobb minisztérium egytittmiikodésének eredményeként megalakult a
Magyary Egyszertsitési Munkacsoport.

A kozigazgatds fejlesztésének programja el6tt még volt egy kiemelt feladat, nevezetesen a
program végrehajtdsara hivatott humaneréforras megteremtése, amely egy atfogd képzési
terv és program nyoman ment végbe. Ennek megvaldsitdsaiban meghatarozo szerepe volt a
Nemzeti Kozszolgalati Egyetemnek. A képzés egyik eredménye a kormanyablak-iigyintéz6k
felkészitése, amely Osszesen mintegy hatezer koztisztvisel6t érint.

Az OECD-jelentés a kozigazgatasi terhek csokkentésének elemzésekor részletesen vizsgal-
ta a magyar jogalkotas eljarasat és egyéb kvalitativ és kvantitativ jellemz6it. A magyar jog-
forrasi hierarchia bemutatasat kovetéen vizsgalja a jogalkotas szamszertiségét, megéllapitva,
hogy a jogalkotdi aktivitas az elemzett iddszakban emelkedett.

Ezt mutatja tablazatunk is.

5. TENDENCIAK: EMELKEDO SZAMOK A JOGALKOTASBAN

A magyar jogalkotasrdl adott elemzés alapvetSen pozitiv. Az OECD-jelentés kiilon kitér a
jogszabalyok komplex hatasvizsgalatanak atalakulasara. A KIM 2013. évi jelentése alapjan
a kormany felmérte a jogalkotdsi munka dllapotat, és a kovetkezd hianyossagokat allapitot-
ta meg: a jogalkotas nem volt hatékony; t6bb jogszabaly kibocsatasa indokolatlan volt; a jog-
szabaly el6késztése soran nem minden esetben alltak rendelkezésre megbizhato, hiteles ada-
tok; az egyes tarcak kozott nem volt megfeleld a koordinacio.
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A jogszabalyok hatasvizsgalatanak Uj jogszabalyi alapja a jogalkotasrol szolo, 2010. évi
CXXX. torvény. Az 4j jogszabalyelemzésnek ki kell terjednie a késziil6 jogszabaly és a jog-
rendszer egészének Osszefiiggéseire. Minden esetben sziikséges a jogszabaly(tervezet) el6-
zetes hatasvizsgalata. Kotelez6 a tervezetek véleményeztetése, és tekintettel kell lenni az EU
altal meghatarozott kovetelményekre, valamint figyelembe kell venni a tagallamok hason-
16 targyu szabalyozasat is. Az el6zetes hatasvizsgalatnak ki kell terjednie a jogszabaly varha-
t6 kovetkezményeire koltségvetési és foglalkoztatdsi, szocialis és kozegészségiigyi vonatko-
zasban, valamint a gazdasagi verseny és a kornyezetvédelem tekintetében. Lényeges végeze-
til, hogy hatalybalépését kovetden a jogszabalyt idészakonként utdlagos hatasvizsgalatnak
is ala kell vetni.

A jogalkotassal foglalkozd rész vizsgalja a magyar jogszabalyok és az unids kovetelmé-
nyek kapcsolatat. Ebben a vonatkozésban kiillonds jelentdsége van az eurdpai unids jognak
valé megfelelés érdekében sziikséges jogszabaly-el6készitési feladatok teljesitésérdl szolo
302/2010. (XII. 23.) Korm. rendeletnek. A jelentés megallapitja, hogy Magyarorszag az ese-
tek tobbségében helyesen épiti be a jogszabalyokba az EU irdnyad6 kovetelményeit, amit az
un. kotelességszegési eljarasok szamanak csokkenése is mutat.

Az OECD-jelentés kiilon részben targyalja a versenyképesség novelésének és az admi-
nisztrativ terhek csokkentésének meghatarozott teriileteit. A dokumentum szerint a legkri-
tikusabb teriiletek a foglalkoztatasi szabalyok, a kornyezetvédelmi standardok, az addjog és a
tervezhet8ségre hatd szabélyok. Ennek megfelelden az engedélyek, licencek kiadasanak egy-
szerisitése az egyik legfontosabb célkittizés. Ezaltal lényegesen csokkenne elsésorban a kis-
és kozépvallalkozasok adminisztracios terhe. A versenyképesség és az adminisztrativ terhek
csokkentése egymassal szorosan Osszefliggnek, és erre tekintettel a kormany kiemelt szere-
pet szan ezen teriileteknek. Ezt tiikrozi az a konzultacidsorozat, amelyet a kormany 2013-
2014-ben folytatott az érintett szervezetek vezetSivel. A program alapja a vallalkozok admi-
nisztrativ koltségeinek csokkentésérdl szolé6 1405/2011. (XI. 25.) Korm. hatérozat volt. Az
adminisztracids terhek csokkentésében a kormany 2006-hoz képest jelentds eredményeket
ért el. 2006-ban ugyanis a kozigazgatas terhei a GDP hanyaddban kirivéan magasak volt a
tobbi unioés tagéllam viszonylataban.

A versenyképesség novelése mellett 1ényeges kovetelmény a kozigazgatas és a lakossag
kapcsolatanak 4j alapokra helyezése. A jelentés Osszeveti a hazai torekvéseket mas orsza-
gok megolddsaival és eredményeivel. Az egyszer(sitési program egyik lehetséges eredmé-
nye az eljardsok tipusainak és szdmanak jelentds csokkentése. A program tizenét teriiletet
vizsgalt meg, a jogi kornyezet atalakitdsa, az eljards egyszer(isitési pontjainak a feltdrdsa és a
jogalkotoi beavatkozas versus nem beavatkozas feltérképezésének céljabol. Ennek eredmé-
nyeként mintegy 25 szazalékkal csokkent az eljardsok szama, ami a szétaprézodas részleges
megsziintetésének a kovetkezménye. Kiilonosen a kovetkezd teriileteken indokolt az eljara-
sok racionalizaldsa: addjog; kozuti szallitas szabalyozasa; allampolgarsag és migracio; fog-
lalkoztatasi és a munkanélkiili-ellatasra vonatkozo szabalyok; 6roklési tigyek; nyugdijszaba-
lyok; szocialis szolgaltatasok; hivatalos dokumentumok és igazoldsok kiadasa; tobb teriiletet
parhuzamosan érintd eljarasok; tulajdoni iigyek; a felsGoktatas és a tovabbképzéssel dssze-
tiiggo szabalyozas.
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1. abra « Jogszabdlyalkotds a kormdnyzds els6 két évében (2002 - 2012)

2002. jun. 1. 2006. jun. 1. 2010. jun. 1.
-2004. maj. 31. - 2008 maj. 31. -2012. m3j. 31.
torvények 237 287 422
korményrendeletek 653 803 675
korményhatarozatok 323 222 886

FORRAS: KOZIGAZGATASI ES IGAZSAGUGYI MINISZTERIUM (2012); MAGYARY ZOLTAN KOZIGAZGATAS-FEJLESZTESI
PROGRAM (MP12.0); MAGYARORSZAG KORMANYA, BUDAPEST, P. 20.

Ennek a folyamatnak tovabbi része a jogszabdlyok szerkezetének és tartalmanak az atalakita-
sa az egyszerisités és a jobb megérthetdség jegyében. Annak ellenére, hogy a jogszabalyok tal-
nyomo tobbsége a jogalkalmazas szamara készill, indokolt e normak nyelvezetének Gjragon-
dolasa. Az atfogd cél mindezzel a lakossag kozigazgatasba vetett bizalmanak novelése.

A megkezdett munka egy tjabb jelentds allomasa a teriileti kozigazgatds mindségi atala-
kitasa, nevezetesen a kormdnyhivatalok integracidja, amely 2015. aprilis 1-jét6l valtoztatja
meg az eddigi szakigazgatdsi rendszert.

A harmadik fejezet az e-kormanyzas, a kozigazgatas és a reformok kapcsolatat elemzi. A
jelentés szerint a hazai lakossag 42 szazaléka hasznalja az internetes tigyintézést, és ezzel Ma-
gyarorszag az EU kozépmezényéhez tartozik. Ezzel 6sszefiiggésben indokolt utalni a koz-
igazgatasban 1év§ eljardsok racionalizalasanak fontossdgara, ugyanis a korabbi kedvezétlen
koltségmutatok alapvetéen nem az e-kozigazgatas mindségére vezethetdk vissza.

Az e-kozigazgatas fejlesztésének alapja egy atfogd (2007-2012) operativ program volt. En-
nek célja a munkafolyamatok racionalizaldsa (back-office), egy kozponti informatikai rend-
szer kialakitdsa és végezetiil az un. haromutas hozzaférés elterjesztése. E program prioritasai
kozé tartozik a kozszolgalat mindségi atalakitdsa, modernizaldsa, az e-kormanyzati ismere-
tek elterjesztése és a hatranyos helyzetben lévék tdmogatdsa.

Az e-kozigazgatas fejlesztésének jogszabalyi alapja a 2011. évi CLXXIV. torvénnyel mo-
dositott 2004. évi CXL. torvény a kozigazgatasi eljaras és szolgaltatas altalanos szabélyairdl.
Az e-kozigazgatds fejlesztésének intézményi hatterét a Kozigazgatasi és Igazsagiigyi
Minisztérium, valaminta Nemzeti Gazdasdgi Minisztérium adja. Mellettitk nem lebecstilend6
a szerepe az Intelligens Telepiilések Orszagos Szovetsége Kozhasznu Egyesiiletének.

6. HARC A KORRUPCIO ELLEN

Az OECD-orszagjelentés negyedik fejezete a magyar kormany korrupci6 elleni intézkedése-
it, az integritasi szint emelésére és a korrupcio lekiizdésére kidolgozott stratégiait és annak
eredményességét elemzi, kritikus szemmel. Mar a bevezet6ben hangsulyt kap, hogy a kor-
rupciod jelensége és objektive kimutathaté megnyilvanuldsai, illetve az allampolgarok tudata-
ban szubjektive lecsapodd észlelése igen romboldan hat a politikai rendszerekre. A problé-
mat nem lehet pusztdn normativ szinten vizsgalni, hisz a korrupcié a gazdasagi, tarsadalmi
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és kulturalis kornyezet fliggvényében kiilonféleképpen nyilvanulhat meg, illetve a korrupci-
6s kockazatok tarsadalmi megitélése mindig az adott kor és kontextus fiiggvénye.

A Kkorrupciés és integritasi kockazatok aligha irhatéak le objektiv mutatékkal, nehe-
zen megfoghatok, ugyanakkor a szubjektiv észlelésiiknél sokszor irraciondlisan alacsony
az allampolgéarok ingerkiiszobe. SOt stagnalé vagy romld gazdasagi helyzetben, csokkend
koltségvetési bevételek mellett az allampolgarok szubjektiv észlelése tipikusan magas kor-
rupcios rata felé tendal, amit a mérési adatok nem igazolnak. Ennek veszélyes kihatdsai le-
hetnek a politikdra: varatlanul megnd a kormannyal szembeni bizalmatlansag, és egyre ne-
hezebbé vilik a kormanyzas. Mér ez a néhany gondolat is mutatja, hogy a korrupcié elleni
kiizdelemnek a politikai prioritasok kozé kell tartoznia.

AZ OECD-jelentés igen pozitivan értékeli a kozigazgatas, illetve az allami szervek eréfe-
szitéseit, amelyeket 2012 6ta a Magyary Zoltan program keretében a probléma kezelésére,
egészében a hatékonysdg- és az integritasnovelés érdekében a tettek. Ugyanakkor ramutat
arra, hogy a korrupci6 elleni eredményes harcnak csak az els6 szintje a jé térvényhozas és a
jogszabdlyok végrehajtasa. A korrupcié olyan szorosan kétédik bizonyos tarsadalmi kultd-
rdhoz, illetve szervezeti struktdrdkhoz, hogy csak hosszas felvilagosité és neveldmunka ré-
vén képzelhetd el a korrupciods kockazatok szamottevé csokkentése.

A korrupcié elleni harc kulcsszava az integritas, amelynek 1ényege, hogy ,,az adott szerv
miukodése feleljen meg a normativ szabalyozas és a vezeti, irdnyitdi célkitlizések altal
megszabott irdnynak” (50/2013. (II. 25) Korm. rendelet az dllamigazgatdsi szervek integri-
tasiranyitasi rendszerérdl és az érdekérvényesiték fogaddsanak rendjérél).

Minden allami szerv miikodését specifikus integritasi kockazatok jellemzik, amelyeknek a
feltérképezése és hatékony stratégiak kidolgozasa a lekiizdésiikre az adott szerv vezetGjének a
feladata. Az integritasi kockazatok elhanyagoldsa az allami szerv miikodésében korrupcids za-
vart eredményez, s ez a kormanyzati politika felé ohatatlanul bizalomvesztésben testesiil meg.

Az OECD orszagjelentésének negyedik fejezete kiillondsen négy teriileten vizsgalja a kor-
rupcios, illetve integritasi kockdzatokat, ezek: a jogalkotas, az dllami szervek tevékenysége, a
vezetdi beosztasban dolgozék dontéshozatali folyamata és a koztisztvisel6i allomany munkaja.

A jogalkotas terén a nyitottsag, a transzparencia kovetelménye kap hangsulyt. Kétség-
telen, hogy a 2010. évi CXXXI. torvény a jo kormanyzas jegyében a lehetd legszélesebb
tarsadalmi egyeztetést iranyozza el6 a jogszabalyok el6készitésében. Egyszert statisztikai
vizsgalatok azonban azt mutatjak, hogy ennek végrehajtdsa a magas szintli jogszabalyok
(térvény, kormanyrendelet, miniszteri rendelet) el6készitésekor nem mindig optimalis.
Egyrészt a torvény 10. §-anak (1) bekezdése kimondja, hogy ,a tervezetet a kormdnyzati
szervekkel vald egyeztetésre bocsatassal egyidejiileg ugy kell kozzétenni, hogy a tervezet
céljahoz és hatalybalépéséhez igazodéan megfeleld id6 alljon rendelkezésre a tervezet ér-
demi megitéléséhez és a vélemények kifejtéséhez, tovabba a jogszabaly el6készitdjének ar-
ra, hogy a beérkezett véleményeket, javaslatokat érdemben mérlegelhesse” Kérdés, hogy a
gyakorlatban diagnosztizalt atlagosan 7-14 nap ,,megfelelé idének” tekintheté-e. Tovab-
bi probléma, hogy a jogalkotd szerv a beérkezett észrevételeket nem mindig publikélja a
honlapjan, holott az szolgalna ténylegesen a hatékony vita kialakulasat. A jelentés azt is ja-
vasolja, hogy az un. ,,stakeholder”-ekkel, stratégiai partnerekkel [1. 13. § (1)] az egyeztetés

176

JAKAB-KAISER-KISS « STRATEGIAK ES REFORMOK AZ ALLAM MUKODESEBEN



intenzitdsat javitani kellene. Problémasnak talaljak tovabba a tarsadalmi egyeztetés aldli
kivételek hosszu sorat [5. § (3)]. Az emlitett javito jellegti, konstruktiv kritikai megjegyzé-
sek mellett az OECD-jelentés 0sszességében pozitivan értékeli az utobbi évek kormdnyzati
1épéseit a transzparenciat, a tarsadalmi nyilvanossag novelését és a korrupcids kockazatok
kivédését illetéen a jogalkotdsi folyamatokban. Az OECD jelentés szerint a jovében elen-
gedhetetlen a folyamatos ,,monitoring”, a visszacsatolds, a kritikus értékelés, hogy a mu-
tatoink tovabb javulhassanak; az utdbbi évek intenziv egytittmiikodése az OECD-munka-
csoporttal ebben sok tapasztalattal segitett.

A kovetkez6 témakornél, az allami szervek miikodésében jelentkezé korrupcids kockaza-
tok kezelésénél a jelentés kiemeli az implementdcio sziikségességét a mindennapos gyakor-
lati munkdban. Az 50/2013. (II. 25.) Korm. rendelettel a kormany megteremtette egy inno-
vativ integraciés menedzsmentrendszer alapjait, amely az integritasi tandcsadok tevékeny-
ségére épit. Az elmult évben atfogd kutatasi projektek eredményeként (lasd killonosen az
AROP 1.1.21. A korrupcié megelézése és a kozigazgatas-fejlesztés attekintése cimi projekt
indikatorait) tananyagfejlesztés, képzés és tréningek valdsultak meg, amelyekkel kapcsolat-
ban a jelentés kifejezetten utal az NKE jelentds hozzajaruldsara. Pozitivan emliti az értékelés
az integritasi tanacsadok gondos kivalasztasat az érintett allami szerveknél. De az OECD
elemzése szerint ezen a téren sem szabad abbahagyni a megkezdett munkat: nem minden
allami szervnél azonos szinttek a fejlesztések, vannak még tennivalok a médszertani segéd-
anyagok gazdagabb valasztékanak kidolgozasaban is, és a legizgalmasabb kérdés annak az
elemzése lesz, hogy a kidolgozott kockazati tényez6k kivédésére milyen stratégiak valdsul-
nak majd meg. Hidnyokat lat az OECD a beérkezett jelentések, panaszok kezelésének terén,
itt atgondolt, kiegyensulyozott modellek kidolgozasara lenne még sziikség.

Osszességében kiemelhetd, hogy a jelentés szerint az eddigi intézkedések atfogdak, inno-
vativak, Uj terminoldgiat és megkozelitést vezettek be az allami szervek munkajaban.

A tovabbiakban a jelentés a vezetd beosztasban dolgozok korrupcids kockazatainak az
elemzését veszi sorra. Koztudott, hogy kiiléndsen a kozpénzek allokacidjaval vagy példaul
épitési engedélyek kiadasaval foglalkozé tisztvisel6knél magas az integritasi kockdzat. Fon-
tos megelGzési funkcidja lehet a hatdskorok egyértelmi elhatdrolasanak, az etikai kodexek
tudatositdsanak, az erkolcsi tartds erésitésének és a kovetkezetes szankciondldsnak. Altala-
nos tapasztalat szerint ugyan kevés korrupcids visszaélés vezet jelenleg birosagi eljarashoz,
de mdr a szervezeten beliili integritismenedzsment, az ellenérzés és a szimonkérés, a példa-
mutat6 magatartds is jelents eredményt hozhat. Nem szabadna ,,bagatell tigynek” tekinteni
az integritasi diszfunkcidk legalacsonyabb szintjét sem.

A kovetkezd témakor is kapcsolddik az integritasi problémakérhoz. Az allami szervek mi-
kodésénél, az allam és az dllampolgarok kozti j6 kormanyzasi viszony kialakitasanal megha-
tarozo jelentGségli a humdneréforras ,mindsége”, a mindennapos allamigazgatasi rutinban
az allampolgarokkal érintkezé tigyintézok, koztisztviselSk stb. emberi és szakmai attitlidje.
A korrupcios kockazatok csokkentésének érdekében fontos az allasok betoltésénél és az els-
meneteleknél a teljesitményalapti kivalasztas, a palyazati rendszer kovetkezetes alkalmaza-
sa, a professzionalizmus novelése, valamint az erkolcsi tartas és az integritasi kulttra tuda-
tositasa. Amint lathato, a jogszabalyi kornyezet, a normativ megkozelités nem hozhat egye-
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dil eredményt, ezek mellett fontos a szervezeten beliili ,neveldmunka’, az alland6 tovabb-
képzés, a tudatos értékgyarapitas.

A jelentés igen pozitivan értékeli a 2013-as etikai kddex megalkotdsat és mintaszert
tarsadalmi egyeztetését. Dicséren szdlnak az elemzék a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem
létrehozasardl mint az allami szervek humaneréforrasainak szakszerd, a modern tudoma-
nyos eredményekre alapozott, szinvonalas képzései intézményérél.

Az OECD 2015-0s orszagjelentése alapjan ugy érzem, hogy az integritds, az integritasira-
nyitasi rendszer a j6 kormanyzdas gyakorlati megvalosulasanak egyik kulcsintézménye. Cél-
szer(i lenne az NKE praxisorientalt képzési rendszerében bizonyos diszciplindkat az integ-
ritds szemsz6gébdl megkozelitve kidolgozni és esettanulmanyokbdl kiindulva oktatni, hogy
az egyetem padjait elhagy6 didkok magasabb integritasi kultiraval felvértezve tudjanak el-
lenallni a korrupciés kockazatoknak. Hisz mar Platén hangsulyozza Az allam cimi miivé-
ben, hogy ,,az igazi vezetd nem arra termett, hogy a maga javat keresse, hanem aldrendeltje-
inek javat’, ,alarendelt” alatt jelen kontextusban minden olyan allampolgart értve, akinek az
tigyeit intézi, illetve a vele egy dllami szervezetben dolgoz6é munkatarsait is.

7. OSSZEFOGLALAS

Az OECD jelentése alapos elemz8 munka eredményeképpen sziiletett meg, és redlis képet
nyujt a kozigazgatas dtalakitdsdnak folyamatarol, nagysagardl, ramutat a hianyossagokra,
utal a még elvégzend§ feladatokra, és értékeli e munka eredményeit. Magyarorszag a korab-
bi évekhez képest jobban teljesit az dllamszervezet, a kozigazgatas fejlesztésének kapcsan, de
vannak még hidnyossagok, igy a megkezdett munkat feltétleniil folytatni kell.
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Patyi Andras

A ,MAGYARY ZOLTAN OSSZES MUNKAI (1919-1922).
KRITIKAI KIADAS” CIMU KONYVSOROZAT
ELSO DARABJANAK BEMUTATASA

2015 dprilisaban jelenik meg a ,Magyary Zoltdn dsszes munkdi (1919-1922) Kritikai kiadds”
cimi} konyvsorozat elsé kotete. A sorozat célja, hogy a hires iskolateremtd tudods értékes gondo-
latai 1ij kontosben, kritikai kiaddsként, korunk olvaséi szamdra hasznos héttér-informdcickkal
gazdagitva jussanak el az érdekl6dé tudomdnyos kozonséghez.

Az alabbiakban konyvhoz késziilt - Prof. Dr. Patyi Andrds sorozatszerkesztd tolldbol szdr-
mazo - elbszé kivonatdt kozoljiik.

2015-ben emlékeziink Magyary Zoltdn professzor haldlanak hetvenedik évforduldjara.
Hetven év telt el azota, hogy a kozigazgatas-tudomany kival6, nemzetkozileg ismert tudo-
sa, iskolateremtd egyénisége tragikus koriilmények kozott elhunyt. Az altala képviselt tu-
domanyos nézetek, a személyében megtestesiilt tudds egyéniség, modszertani igényesség
és szakmai alapossag hatasat jelentdsen korlatozta a halala utan néhany évvel Magyaror-
szagon kiépiilt allamszocialista rendszer, nevét hosszu évtizedekig leirni és emlegetni sem
igen volt tanacsos. A kivételesen gazdag életmi egésze nemcsak feltaratlan, hanem soka-
ig megismerhetetlen is volt.

A valtozas jeleként 1979-ben a Biirokrdcia és kizigazgatdsi reformok Magyarhonban ci-
mu vélogatds mar tett kozzé téle egy szoveget, a Csizmadia Andor éltal szerkesztett kotet-
be bekertilt az 1932-ben elkészitett kozigazgatasi racionalizalasi programja. Késdbb mas ira-
sai is megjelentek, majd az 1990-es évek kozepétdl tobb mive reprint kiadasban is napvila-
got latott, koztiik a Magyar kozigazgatds cim, fomiivének is tekinthetd atfogo és szintetiza-
16, elemzd nagy munkaja.

Sok id6 telt el a Professzor haldla 6ta, vilagunk sokat alakult és nagyokat fordult. A
vilag és a tarsadalom valtozasai egy részét az allami mikodés idézte eld, szervezte, mas
része lekovette, lekoveti azokat, reagdl rdjuk. Az allamélet valtozasai értelemszertien
nyomot hagynak a tudomanyban is, 4j eredmények keletkeznek, régiek tlinnek el, 1j
dgazatok, modszerek, paradigmdk sziiletnek a korabbiakbol. Vagy ahogyan O fogalma-
zott: ,a tudomdnyos versenyben megallds nincsen”. Az 4j eredmények és paradigmak
azonban, akkor is, ha a korabbiak kritikdi eredményeként nyernek igazolast, mindig az
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el6zb6ekbdl sarjadnak. Ismerniink és érteniink kell elddeinket ahhoz, hogy a jelen kihi-
vasaira jol valaszoljunk.

A hosszu 1d6 elteltével fel kell tenniink magunknak a kérdést, hogy mélté médon 6rizziik-e
eleink tudomanyos eredményeit és hagyatékat? Vajon olvassuk-e, értelmezziik-e, hasznal-
juk-e a korabbi korok munkait, és amennyiben igen, akkor pusztan a torténeti ismeretszer-
zésre vagy modernnek vélt jogintézmények el6képeinek feltarasara és igazolasdra? Képe-
sek vagyunk-e az adott kor viszonyai kozott értelmezni nagyjaink tudomanyos eredménye-
it? De kétkedhetiink is ebben, és feltehetjiik 6Gnmagunknak azt a kérdést, hogy feladatunk-e
ez egyaltaldn? Meggy6z6désem szerint alapvetd kotelességlink. Az, ahogyan mi, a mai ma-
gyar kozigazgatas-tudomany miivel6i gondolkodunk, nagymértékben Magyary Zoltan szel-
lemi hagyatékdnak hatdsa, még ha az olykor nem is tudatos vagy tervszer(i. Erdemes ezért
ezt az 6rokséget a maga egészében feltarni és értelmezni, s ha sziikséges, hasznalhat6vd, be-
fogadhatdva tenni a mai olvasé szamara.

Az ezzel a kotettel indul6 kdnyvsorozat Magyary Zoltan professzor életmuvét allitja ko-
zéppontba. Ez az életmi példa a jelenkor szdmara: Magyary munkdssdga nem sztkitheté le
csupdn a kozigazgatasi jogra és jogtudomanyra, hiszen tudomanypolitikai, episztemoldgiai,
fels6oktatasi munkdssaga is kiemelked4. Magyary professzor nevében nem pusztan az elmé-
leti elgondolasok papirra vetése, hanem a tudomanyos ismeretek gyakorlati alkalmazasanak
kisérlete, szakmai iskola alapitasa is egyesiil. Példaképként allithato az a fajta européer ér-
dekl6dés és tudomanyos aldzat, amelybdl ez a termékeny életmt 1étrejott. Az emlékezés gon-
dolatdnal maradva tudnunk kell, hogy a részeg szovjet katondk altal bantalmazott, a felesé-
gén tett erészakot megszenvedni kényszeriilt, végsé elkeseredésében ongyilkossagot elkove-
t6 Magyary Zoltan mindossze 57 évesen halt meg. Tudomanyos életpalyaja mar csak életko-
ra folytdn sem tekinthetd teljesnek, lehetett volna még id6 az alkotasra. De a térténelem és a
személyes sors nem volt ily kegyes, nem engedte ezt.

A konyvsorozat egyrészt kisérletet tesz arra, hogy Magyary Zoltan munkai, dsszes fellelhe-
t6 irdsa egy sorozatban kritikai kiaddsként tjra az ért6 olvasdk kezébe keriilhessenek. Ez azt
jelenti, hogy nem pusztan muveit kozoljiik sz6 szerint, hanem a tudomanyos eszkoztér és je-
len ismereteink titkkrében megrajzoljuk az egyes miivek hatterét. Ugyanilyen fontos azon in-
formaciok kozlése, amelyek lehet, hogy az adott korban kozismertek voltak (utalds mas mi-
vekre, személyekre, kozismereti tényekre), de a mai olvasé mar nem feltétleniil rendelkezik
minden részletre kiterjed$ informdcidval. Célként jelolheté meg az is, hogy Osszefiiggéseket
tarjunk fel az életmi kiillonb6z6 darabjai, az egyes mivek kozott, bemutatva a kutatd, gon-
dolkodé ember éllaspontjanak véltozasait, tudomanyos nézeteinek fejlédését.

Az allam- és jogtudomanyok teriiletén a reprint és fakszimile kiadasok elterjedtnek tekint-
hetGek, a kritikai kiadasokrdl megallapithatjuk, hogy eddig még nem keriiltek az érdeklédés
kozéppontjaba. Ezért a munkak feldolgozasanak mddszere tekintetében az irodalomtudomany
kialakultnak tekinthetd elvarasait vettiik — a sziikséges és alkalmazhaté mértékben - alapul.!

1 Irodalmi szévegek kritikai kiaddsdnak szabalyzata, A Magyar Tudoményos Akadémia textoldgiai bizottsaga-
nak kozremiikodésével osszedllitotta Péter Laszlo, Akadémiai Kiado, Bp., 1988.
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Mindezek fényében ajanlom a Magyary Zoltan 1919 és 1922 kozott kiadott munkainak
kritikai kiadasat a tudomanyos kozonség ért6 figyelmébe, és 6szintén remélem, hogy ha-
szonnal forgatjak majd e kotetet nemcsak az érdekl6dd szakemberek, hanem leend6 kollé-

gakként az egyetemi hallgatok is.

Prof. Dr. Patyi Andrds,
rektor, egyetemi tandr
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Alkotoszerkesztd: Prof. Dr. Lentner Csaba egyetemi tandr
Nemzeti Kozszolgdlati és Tankényvkiado, 2015

ISBN 978 615 5344 62 6

613 oldal

A Devizahitelezés Nagy Kézikonyve cimli monografia a devizahitelezés problematikajanak
kialakulasat, majd a 2010. évet kovetd allami konszolidacidjat kozpénziigyi, magyar jogi- és
eurdpai unids szabélyozasi szempontbol mutatja be. Magyarorszagon az els6 konyv, amely
a devizahitelezés jelenségét tudomanyos modszerekkel és egyidejtileg kozértheté formaban
mutatja be. Pénziigyi kormdnyzassal, dllamigazgatdssal, jogi és gazdasagi teriiletekkel foglal-
kozé szakembereknek, devizahitelekben érdekelteknek, tovabba egyetemi hallgatoknak egy-
arant ajanlhat6 kézikonyv, amelyet Prof. Dr. Patyi Andrasnak, a Nemzeti Kézszolgalati Egye-
tem rektoranak, Dr. Matolcsy Gyorgynek, a Magyar Nemzeti Bank elnckének és Dr. Darak
Péternek, a Kuria elnokének ajanlo fejezetei erGsitenek.

A konyv tudomanyos tartalma fémjelzi a Magyarorszag Kormanya altal 2011-ben alapitott
a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem allamtudomanyok-kozpénziigyek teriiletén végzett magas
szinvonald kutatémunkajat és tudomanyszervezd tevékenységét.

A kényv megjelenését, tartalmi mondanddjahoz alapot ad6 kutatasok elvégzését kozvet-
lentil a lakossagi devizahitel probléma kozérdeklédés kozéppontjaba keriilése indokolta. A
2002. évet kovets idészakban a gazdasagpolitikai igéretekkel ellentétben ugyanis az életszin-
vonal emelkedése nem a varakozasok szerint tortént, aminek athidalaséra a nyugati vilag
bankhitelezési gyakorlatdhoz igazodva Magyarorszagon is alkalmaztdk a lakossdg tdlzott, a
hitelerd-képességét meghaladé banki kélcsonoket.

A Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Kozpénziigyi Tanszékének és az NKE stratégiai partner
egyetemeinek vezet6 kutatdi, tovabba a monetaris kormdanyzosag felsGvezetdi részletesen
bemutatjak a lakossag és az 6nkormanyzati szektor talméretezett devizahitelezésének okait,
felel3sségi korét és kovetkezményeit. Kitérnek a 2011-t6] megindulé konszolidacios folya-
matokra, amelyekkel Magyarorszag Kormdnya tobbszazezer csaladot és tobb mint ezer 6n-
kormanyzatot mentett meg a pénziigyi cs6dt6l.
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A konyv megirdsanal fontos alkotdszerkeszt6i szempont volt, hogy ,ne csak” a pénziigyi
kormdnyzasban, kutatasban, és gazdasagi birdsagi itélkezésben jaratos szakemberek tollabol
sziilessenek fejezetek, hanem a leend6 értelmiség is szarnyait probalgathassa, szakmai véle-
ményét hallathassa. gy a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem kutatdsi palyazatinak tdmogaté-
saval a Wekerle Sandor K6zpénziigyi Tudomanyos Miihely keretei kozé keriiltek beintegra-
lasra az OSTRAKON Szakkollégium és az NKE Kozpénziigyi Tudomanyos Diakkor tehet-
séges egyetemistdit is, akik empirikus kutatasokat végeztek. A Kozpénziigyi TDK kutatoi a
lakossagi felméréseik alapjan kimutatték a konszolidacié sikerességét, kedvezé tarsadalmi
megitélését. A kutatdsba vont Kozigazgatds-tudomdnyi Doktori Iskola PhD hallgatéja pe-
dig nemzetkozi dsszehasonlitd elemzéssel igazolta a magyar devizahitel fiigg6ség ,,kimagas-
16” mértékét. Az OSTRAKON szakkollégistai a korabeli banki hitelkampanyok, és hatésagi
jelentések tartalmat vették gorcsé ala.

A kiadvanyt szerkesztd Lentner Csaba részérdl a konyv egyik f6 tudomanyos eszencidja,
annak igazolasa, hogy a magyar lakossagi devizahitelezés csak torténeti sikban és nemzetko-
zi kontextusban értelmezhetd. Tudomanyos igazoldsa torténik annak is, hogy a minimalisan
gazdasagbefolyasold, piaci szerepléket nem koordinal6, nem szabalyozé és ellendrzé neoli-
beralis gazdasagpolitika keretei kozott az addssagallomdny ugyanis emelkedd, és egyidejlileg
lakossag és onkormanyzatok iranyaba terjedd, a fejlett piacgazdasagokban és Magyarorsza-
gon egyarant. Végso soron, egy bizonyos hatart tullépve, az allammukodést ellehetetlenitd
hatasu. A feleldsség kérdése elsdsorban a kormanyzati szerepléké, amelyek a hianyt és ados-
sagot general6 gazdasagpolitika alkalmazdsaval, fenntartasaval, majd a hitelhez jutds feltéte-
leinek lazitasaval visszafizethetetlen addssagtomeget keletkeztettek.

A konyvben 22 fejezet szerepel, tematikus bontds szerint 5 f8 részben. Az elsé rész a de-
vizahitelezés és a konszolidacié kozgazdasagi-kozpénziigyi vonatkozasait targyalja. A ma-
sodik, ugyane targykor magyar jogi, mig a harmadik rész az eurdpai unios jogi aspektusait
elemzi. Majd torténik egy szélesebb nemzetkozi kitekintés, 3 dolgozaton keresztiil, amelyek-
ben az eurdpai unids, féleg a poszt szovjet térség tagallamainak nemzeti valutdjuktol eltérd
hitelezési gyakorlatat vizsgaljak meg a szerz6k. A 21. és 22. fejezetek pedig - a mar emlitett —
hallgat6i empirikus kutatasokat tartalmazzak.

A konyv epilogusa kifejezésre juttatja, hogy a nagymonografia megirasara adott torténel-
mi helyzetben, vagyis kedvez6tlen események kavalkadja, majd a konszolidacié bekovetkez-
te utan volt lehetdség. A Nemzeti Kozszolgalati Egyetem vezetése altal biztositott nyugodt
alkotoi légkorben, a Magyar Nemzeti Bank szellemi feltoltekezést biztosité tudomanyos hat-
terével és szakalapitvdnyanak anyagi segitségével. Erdemes a Devizahitelezés Nagy Kézi-
konyve cimii kiadvanyt elolvasni!

Dr. Maiyalehné Dr. Gregoczki Etelka
egyetemi docens
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Szerzdinkhez

A Nemzeti Kozszolgélati Egyetem kiadasaban megjelené Pro Publico Bono-Magyar Koz-
igazgatas cim szakmai, tudomanyos folydirat kozszolgalati témaju, tudomanyos irasok koz-
lésére kivan publikalasi lehet6séget biztositani.

A lap célja: a kozigazgatas, a kozmenedzsment és a kozpolitika fejlddését szolgalo lektoralt
kutatasok és szakmai tapasztalatok kozlése, a tudomanyos nézetek és a gyakorlati megfonto-
lasok kozotti kolesonhatas erdsitése, a kozigazgatds mindségének fejlesztését szolgald tudas
kozvetitése. A szerkeszt8ség az alabbi rovatokba var irasokat:

Tudomdnyos kozlemények/Tanulmdnyok
E rovat célja az allamtudomany, jogtudomany és tarsadalomtudomanyok teriiletén elért hazai
és nemzetkozi kutatasi eredmények bemutatdsa, tudomanyos miihelyek, iskoldk eszmecseréje.

Szakmai forum
E rovat célja teret adni a kozigazgatasi praxis muveldi kozotti a tapasztalatcserének, a jo gya-
korlatok bemutatasanak és a kozszolgalat valtozasait bemutatatd tudoésitasoknak.

Nemzetkozi kitekintés

E rovat célja a nemzetkozi dllam - és tarsadalomtudomanyi kutatasok kozvetitése, kiilono-
sen tuddsitani a kiilfoldi kozigazgatasi stratégiakrol és gyakorlatokrol, az eurdpai kozigaz-
gatasi rendszerek kozeledésérdl és egylittmiikodésérdl, az EU torekvéseirdl és a nemzetkozi
szervezetek kozigazgatas-fejlesztési programjairdl.

Szemle

E rovat tudosit az allamtudomadnyok, az allamélet és benne a kozigazgatas vilaganak szak-
mai és tudomanyos eseményeirdl, hireirdl, programjairdl, recenzidkat és konferencia-besza-
moldkat kozol.

MEGJELENES

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

A megkiildott irasok kozlésérél a szerkesztébizottsag dont tigyrendjének megfeleléen. Az
irasrol referald szerkesztObizottsagi tag véleményezés illetéleg lektori vélemény elkészitése
vagy kikérése alapjan tesz javaslatot az irds megjelentetésére a Szerkeszt6bizottsag szamara.
A lektoralas és véleményezés anonim.

A Pro Publico Bono - Magyar Kézigazgatas megjelentetése online forméban is torténik.
Az on-line véltozat a http://uni-nke.hu/kutatas/egyetemi-folyoiratok/pro-publico-bono-
magyar-kozigazgatas/ portalon érhetd el.
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PUBLIKALASI FELTETELEK

Terjedelem
A tanulményok terjedelme max. 25 000 n, amelybe beleszamit a cim is.

Formdzds

o Word szovegszerkeszt6vel készitve (word dokumentum)

o Times New Roman, 12-es bettitipus, sorkizart, oldalszimozva

« a kézirat egy oldala kb. 25-26 masfeles vagy dupla sorkozzel gépelt sort tartalmazzon, so-
ronként 60 letitéssel

o margok idedlis mérete: bal oldalon 20 mm, jobb oldalon 30 mm, alul 40 mm, feliil 25 mm

o a cimeket, alcimeket, kiilonalld idézeteket a szovegtdl egy-egy sor valassza el, kérjiik a
cimhierarchia egyértelmi bejelolését

« 4j bekezdés mindig Enter-rel kezd6djék

« aszerz6 dltal kiemelni kivant szavakat, szovegrészeket, mondatokat délt bettitipussal lehet
hangsulyozni, mas tipografiat nem fogadunk el

o az abrakat, tablazatokat kiilon lapon, illetve kiilon fajlban, sorszamozva, cimekkel ellatva
kell leadni

o mas miivekbdl atvett abrak, illusztracidk kozlési engedélyét a szerzd szerzi be

Hivatkozds

« a fdszoveg Osszes hivatkozasat a lapaljai 1abjegyzetben kérjitk megadni, az alabbi para-
meétereket kérjiik feltiintetni: A szerzok, szerkeszték neve — A hivatkozott széveg cime —
A szoveg kiadasi helye - A szoveg kiadasanak ideje — A szoveg terjedelme

« alapaljai labjegyzetelés meniipontot valasztva, Times New Roman, 10-es betiitipus, szimp-
la sorkéz beallitassal

o aszoveg végén az irodalomjegyzéket nem kérjiik feltiintetni

A kozleményhez csatolando dokumentumok

o egy angol és magyar nyelvl absztrakt max. 1500 n terjedelemben

o szerz6i informdaciok, amelyhez kérjiik megadni: a szerzé nevét (és postacimét, ahova
a tiszteletpéldany kiildhet); ha van: rendfokozatat, tudomanyos fokozatat; beosztasit,
szolgalati vagy munkahelye megnevezését; telefonszamat és e-mail cimét

A szovegek bekiildése a szerkesztdség szdamdra
A Kéziratot elektronikusan kérjiik leadni a ppb.mk.szerkesztoseg@uni-nke.hu szerkesztésé-
gi e-mail cimre.

Tovdbbi informdcio
http://uni-nke.hu/kutatas/egyetemi-folyoiratok/pro-publico-bono-magyar-kozigazgatas/
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