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Fovarosi és megyei
kormanyhivatalok.

Egy évtized marg

BARTA ATTILA"®

Absztrakt: A tanulmany elsédleges célja az, hogy bemutassa,
milyen fejlédési palyat jart be a magyar kormanyhivatalok intéz-
ménye. Ennek a lassan mar bé egy évtizedre rugé torténetnek
tobb jol elkiilonitheté létszaka és ezeket meghatarozd esemé-
nye van. A tanulmany keretében kiilon vizsgalat targyat képezik
a 2011-2015 kozotti idészak eseményei, valamint a 2016-2017
kozott megvaldsult reformok, ahogy a 2018-2020-as periddus
adminisztrativ atalakitasai. A munka elsésorban szervezeti kér-
désekre fokuszal, ugyanakkor tobb helyen sziikségszerien kitér
a feladatrendszer, az iranyitasi, feliigyeleti és ellenérzési viszo-
nyok, a hatosagi eljarasjog, valamint a kdzigazgatasi személy-
zet relevans kérdéseire.

Kulcsszavak: kozigazgatas, terileti allamigazgatas, févarosi és
megyei kormanyhivatalok, jarasi (kerlleti) hivatalok

1.BEVEZETES

Tiz év hosszu id6. Nem csupan egy ember éle-
tében, hanem egy intézmény, hivatal torténete
szempontjabdl is. Kiilondsen igaz ez akkor, ha ezt
az id6tartamot olyan jelent6s események ,sze-
gélyezik”, mint amilyen példaul a 2007/2008-as
pénziigyi gazdasagi vilagvalsag és annak évekre
elhtiz6dé hatésai, avagy a COVID-19 jarvany. Az
ilyen és ehhez hasonlé globalis folyamatok, va-
lamint regiondlis jelenségek (el6bbi kapcsan lasd
példaul a klimavaltozast, mig utoébbi kapcsan az
eloreged6 tarsadalmak, vagy az illegalis migra-
ci6 altal felvetett kérdéseket) kétségteleniil 4j ki-
hivésok elé allitottak a nemzetallamokat és azok
kiilonboz6 kozosségeit (pl.: ENSZ,! EU,? V4 orsza-

yevr

Ojara

gok®). A fentiek okan a terveknek és cselekvések-
nek mara egészen valtozatos szintjei, valamint
komplex eszkozei — és gyakran egymastdl eltéro
preferenciai — léteznek, amelyek azonban nem
valosithaték meg a kozigazgatas, mint az allam
aktiv cselekvése nélkiil.* Habar erre nincs kiza-
rolagos recept, azért néhany alapvetd jellegze-
tesség megjelolhetd. Ilyen tobbek kozott az, hogy
az orszagok kozponti kozigazgatasa felfokozott
koncepcié- és jogalkotasi folyamatokba kezdett a
felmertilt problémak kapcsan.® Ugyanakkor nem
csupan a nemzeti szintd, illetve a nemzeti szint
folotti (pl. EU-s) dontéshozatal aktiv résztvevéi a
kozigazgatds szervek, hanem természetszertlileg
a megsziiletett dontések kivitelezése kapcsan is
nélkiilozhetetlenek. Tekintettel arra, hogy ennek
Lterepe” az un. végrehajto szint, a kiilonb6z6 or-
szagokban ezen az egy, vagy tobb szinten miikodé
kozigazgatasi szervekre kifejezetten nagy nyomas
harult az elmalt évtizedben.

A fenti gondolatmenettel 0Osszhangban, jelen
munka homlokterében a magyar kozigazgatas
végrehajté szintjének egyik megkeriilhetetlen in-
tézménye, a févarosban, valamint a tizenkilenc
megyében miikodé kormanyhivatal (a tovabbi-
akban: kormanyhivatal) all. A kormanyhivata-
lok 2011-2020 kozotti torténetét vizsgalva képet
kaphatunk arr6l, hogy milyen hatdssal voltak a
magyar kozigazgatdsra a korabban emlitett glo-
balis, illetve regionalis jelenségek, tovabba mi-
lyen alapvet6 torekvések és célok jelentkeztek a
magyar kozigazgatas (konkrétan pedig a teriileti
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allamigazgatas) fejlesztésében. Figyelemmel a fo-
lyéirat jelen szdmanak tematikajara, az attekintés
els6sorban szervezeti kérdésekre fokuszal, ugyan-
akkor tobb helyen sziikségszeriien kitér a feladat-
rendszer, az iranyitasi, felligyeleti és ellen6rzési
viszonyok, a hatdsagi eljarasjog, valamint a koz-
igazgatasi személyzet relevans kérdéseire.

2. A KORMANYHIVATALOK
HISTORIAJANAK FONTOSABB
CSOMOPONTIAI

A kormanyhivatalokat 2011. januar 1-jén intézmé-
nyesito, a févarosi és megyei kormanyhivatalokrol,
valamint a févarosi és megyei kormanyhivatalok
kialakitasaval és a teriileti integracioval Osszefiig-
g6 torvénymodositasokrdl szolé 2010. évi CXXVI.
torvényt (a tovabbiakban: Khtv.) és annak végre-
hajtasi rendeletét, a 288/2010. (XII. 21.) Korm. ren-
deletet megvizsgalva rogzithetd, hogy a jogalkotd
alapvet6 torekvése egy olyan teriileti szinten mii-
kodé allamigazgatasi szerv kialakitasa volt a mar
meglevé intézményekb6l, amelyik nemcsak vala-
melyik tdrca vagy szakigazgatasi agazat dekon-
centralt egysége, hanem kifejezetten a Kormany
tertiileti szerve.® Ezzel szinkronban volt a valamivel
késébb, 2011 kozepén megjelené Magyary Zoltdn
Kozigazgatas-fejlesztési Program (roviden Magya-
ry Program) céltételezése. A Magyary Program
ugyanis az allam revitalizalasa érdekében a neowe-
beri megkozelitést” favorizalta, egyszersmind kar-
dinalis kérdésként kezelte az allamigazgatas vég-
rehajté szintjének atstrukturaldsat, a szervezeti és
mukodési integracio fokozasat. A dekoncentralt al-
lamigazgatds konszolidaldsa érdekében egy, a kor-
manyhivatalokhoz hasonlé (de nem ugyanolyan)
intézmény sziikségessége és lehet6sége egyébként
mar a ’90-es években részét képezte a hazai koz-
igazgatas-fejlesztési dokumentumoknak, azonban
akkor nem volt mdd a vonatkozoé reform-elképzelé-
sek maradéktalan végrehajtasara.?

A kormanyhivatalokat 1étrehozé, 2010 végén meg-
indult, és alig harom hénap leforgasa alatt meg-
valdsult nagyintenzitdsd horizontalis integracio6
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elsé pillantasra olyan hatast kelthetett, mintha
egyszerlien csak szervezetek Osszevonasara ke-
riilt volna sor egyetlen nagy ,gytjtéhivatalba”,
hiszen az addig alapvet6en dezintegralt struktad-
raban mkodo teriileti dllamigazgatas egy részét
(14-féle kiilonos hataskord szervet, valamint egy
altalanos hataskortt) valéban egységes keretekbe
agyazta ezzel a jogalkotd.” Nem meglep6 hat, hogy
az igy létrehozott hisz intézmény élére a Khtv. —
tekintettel a feladatok volumenére, az Gjonnan ki-
alakitott szervezet nagysagara és a Kiterjedt fog-
lalkoztatotti 1étszamra (6sszesen mintegy 20.000
f6 tartozott ebben az idészakban a kormanyhiva-
talok allomanyaba) — haromszint{ vezetdi struk-
tarat allitott, ami napjainkban a kovetkez6képpen
alakul. A kormanyhivatalokat egy-egy kormany-
megbizott vezeti, akiknek altalanos szakmai he-
lyetteseként — a hivatali szervezet szakmai ve-
zetOjeként - fbigazgatd dolgozik. A féigazgatd
altalanos helyettese az igazgatd. A kormanymeg-
bizottak kinevezési ideje a Kormany mandatuma-
hoz igazodik, tisztségiik (a pénzligyi-gazdasa-
gi vilagvalsag utéhatdsainak kivédését szolgdld
kozponti elképzelések gyors és hatékony teriileti
megjelenitése érdekében) 2014-ig Osszefért az or-
szaggyulési képvisel6i megbizassal.!”

Ezid6tajt a kormdanyhivatalok osztott strukti-
rdban (a kormanymegbizott kozvetlen vezetése
alatt 4ll6 szervezeti egységre, Un. torzshivatal-
ra és emellett szakigazgatdsi szervekre bont-
va) mukodtek. A Khtv. 2011-es logikajat kovet-
ve, a szakigazgatdsi szervek és a torzshivatal
egy koltségvetési szervet képeztek azzal, hogy a
szakigazgatasi szervek kifejezetten csak egy-egy
specialis tertiilet (pl.: foldmivelésiigy, fogyaszto-
védelem, kozlekedés) feladataival foglalkoztak.
Ehhez képest a torzshivatal vagy olyan funkcio-
nalis tevékenységeket latott el, amelyek a teljes
kormanyhivatal miikodtetéséhez kapcsolédtak
(pl.: pénziigyi, informatikai kérdések), vagy olyan
funkcidkat, amelyek egyik szakigazgatdasi szerv-
nél sem voltak elhelyezhet6k (pl.: helyi onkor-
manyzatok torvényességi ellenérzésébol feliigye-
letté alakuld tevékenységet).

Megjegyzendd, hogy a szakigazgatasi szervi jogal-
las mar 2011 el6tt ismert és alkalmazott volt pél-



6 Févarosi és megyei kormanyhivatalok. Egy évtized margdjara

daul a regionalis kozigazgatasi hivatalokban (lasd
a szocidlis és gyamhivatalt, vagy az allami f6épi-
tészt),!! azonban az dgazatok ellenallasa miatt nem
volt méd ennek a kozigazgatas-szervezési megol-
dasnak a széleskord alkalmazasara, kiterjesztésé-
re. A kormanyhivatalok esetében viszont, ahol r0-
vid id6 alatt majdnem hiisz dgazati szakigazgatasi
szerv jott létre, egészen Uj kihivasok meriiltek fel.
Ilyen volt tobbek kozott a kormanyhivatalok folot-
ti iranyitas megszervezésének kérdése, amely az
el6bbiek okan nem csupan kiterjedt volt, de csakis
osztott formaban valésulhatott meg. Szervi (funk-
cionalis) kérdésekben iranyité a Kozigazgatasi és
Igazsagligyi Miniszter volt, mig a korméanyhiva-
talok gazdalkodasi, személyligyi, beszamolasi fel-
adatait a jogalkot6é kozépiranyitoként a Nemzeti
Allamigazgatdsi Kozponthoz (NAK) telepitette.!2
Az el6bbiek mellett valamennyi mas tarca szak-
mai irdnyitéva valt azon szakigazgatasi ligycso-
portok tekintetében, amelyek az integracioval a
kormanyhivatalokba bekertiltek.

A szakigazgatasi szervi kor 2015-ig tobbféle val-
tozason esett 4t. Igy példaul 2012-ben a korabbi
Nemzeti Rehabilitacios és Szakigazgatasi Hivatal
(NRSZH) regiondlis igazgatdsdgainak megyei ki-
rendeltségei integral6dtak a kormanyhivatalokba,
ami ugyanakkor felvetette azt, hogy a mar ,bent
lev6” nyugdijbiztositasi és munkaiigyi szakteriile-
teket ugyancsak Gjra kell gondolni. Ugyanebben az
évben tortént, hogy az 6rokségvédelmi szakigaz-
gatasi szervek feladatainak egy részét a jogalko-
t6 orszagosan Budapest F6varos Kormanyhivata-
lahoz koncentralta, mig mas feladataik a megyei
torzshivatalokba keriiltek. Ezek az események
megerdsitették, hogy a szakigazgatasi feladatok
tjragondolasa nemcsak a kormanyhivatalon kiviil,
de azon beliil is folyamatos, rdadasul egyaltalan
nem sziikségszerl az, hogy mindegyik kormany-
hivatal ugyanazzal a feladatkorrel és szervezettel
rendelkezzen a jovében.
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1. sz. abra: Példa a kormanyhivatalok szervezeti felépitésére
2012-ben (Hajdu-Bihar Megyei Kormanyhivatal)

Forras: 26/2012. (VIII. 24.) KIM utasitas a Megyei Kormanyhiva-
talok Szervezeti és Miikodési Szabalyzatarol

Az osztott struktura érthetd, hiszen a kiviilrél
egységesnek tind hivatalok bels6é integracidja-
hoz idére volt sziikség. Ez 2015-ben kovetkezett
be, azonban addig meglehet6sen Osszetett szer-
vezeti, irdnyitasi, valamint személyzeti viszonyok
jellemezték a kormanyhivatalokat (lasd késébb).
Ehelyiitt érdemes utalni arra, hogy a napjaink-
ban széles korben ismert kormanyablakok (KAB-
ok) legels6 generacidja ugyancsak ebben az évben
startolt el, igaz, ekkor még meglehet6sen kevés
(orszagosan Osszesen 29, ebbdl 4 budapesti) hely-
szinen, valamint igencsak limitalt feladatkorrel (az
év elején még csak 29 ligyben lehetett oket felke-
resni, pl.: anyasagi tamogatas, csalddi po6tlék in-
tézése, gyermekgondozasi segély megallapitasa,
ugyfélkapu nyitasa).'s

2011 végén vette kezdetét (és 2014-gyel bezarolag
tobb iitemben zajlott) Magyarorszagon a helyi 6n-
kormanyzatok adéssadgkonszolidacidja (addssagat-
vallalasa),'* amelynek velejardja volt az is, hogy
a kozépszint(i feladatok Gjragondolasa keretében
- valamint a Magyarorszag helyi énkormanyza-
tairdl szo6l6 2011. évi CLXXXIX. torvény altal fel-
allitott Gj szerepkorben — a teriileti onkormany-
zatok Kkordbbi intézményfenntarté tevékenysége
megsziint. A megyei 6nkormanyzati intézmények
és a Févarosi Onkormanyzat egyes egészségiigyi
intézményeinek atvételérdl szolé 2011. évi CLIV.
torvény rendelkezései nyoman az érintett kozne-
velési, szocidlis és kulturalis intézmények (kozin-
tézetek) in. megyei intézményfenntartd kozpon-
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tokhoz (a tovabbiakban: MIK) keriiltek at, mig az
egészségiigyi intézmények a Gybdgyszerészeti és
Egészségiigyi Mindség- és Szervezetfejlesztési
Intézethez (GYEMSZI). Bar ezek egyike sem valt
a kormanyhivatalok részévé, a MIK-ek iranydba a
kormanymegbizottak koltségvetési iranyitasi jog-
koroket gyakoroltak.'”” Utébb az intézményfenn-
tarté kozpontok feladataikat mas szervezeteknek
adtak at.

A kovetkezé években szdmos tovabbi 1épés ko-
vetkezett, amelyek egyre jobban beagyaztdk a
kormanyhivatal konstrukcidéjat a magyar koz-
igazgatds intézményrendszerébe,’® valamint a
Magyar Allam alkotményos rendszerébe. Ilyen
jelent6s mérfoldkonek szamitott a Magyarorszag
Alaptorvényében torténé elhelyezés, szabalyozas,
amelynek 17. cikk (3) bekezdése értelmében az in-
tézmény — a Khtv. megfogalmazasat atemelve — a
Kormany altalanos hatdskor( teriileti allamigaz-
gatasi szerve, amit a 34. cikk (4) bekezdése azzal
egészitett ki, hogy a Kormany ezen az intézmé-
nyen keresztiil biztositja a helyi onkormanyzatok
torvényességi felligyeletét.”” Ugyanerre az id6-
szakra esik, hogy a kormanymegbizottak kulcsz-
szerepet kaptak a nemzetgazdasagi szempontbdl
kiemelt beruhazasok tekintetében. A nemzetgaz-
dasagi szempontbdl kiemelt jelent6ségili beruha-
zasok megvaldsitasanak gyorsitasarol és egysze-
rlsitésérol szold 2006. évi LIII. torvény 2/A. és
2/B. §-ai alapjan a Kormany rendeletével jelolheti
ki a koordinacios feladatokat ellaté kormanymeg-
bizottat, valamint szdmara meghatarozza azokat
a feladat- és hataskoroket, amelyeket gyakorolhat
(pl.: a Bélapatfalva hataraban fekvé Nagyboldo-
gasszony templom és kornyezete rekonstrukcidja,
a Magyar Nemzeti Bank székhazanak feldjitasa,
atalakitasa és bovitése).'* Megjegyzendd, hogy a
kormanymegbizott ezen feladat- és hataskoreit az
altala vezetett kormanyhivatal illetékességi terii-
letén kiviil is gyakorolhatja. A kormanymegbizott
ezen tevékenysége keretében jogosult a kiemelt
jelent6ségl ligyben eljaré hatésagok és szakhato-
sagok vezetjét irdsban soron kiviili feladat elvég-
zésére, vagy mulasztas pétlasara utasitani.

A kormanyhivatalok torténetének egyik kiemel-
ked6 eseménye volt a jarasi (févarosban keriile-
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ti, a tovabbiakban egyiitt: jarasi) hivatalokkal
tortén6 kiegészités. A Magyary Program altal
koncepcionalizalt,’ és a jarasok Kkialakitasa-
rol, valamint egyes ezzel Osszefliggd torvények
modositasarol szélé 2012. évi XCIIIL. torvény és
szamos rendelet lapjain kimunkalt vertikalis
kib6vités részben elkeriilhetetlen volt, hiszen a
2011-t61 egyazon hivatal keretei kozott mikodo
szakigazgatdasi szervek koziil tobbnek (igy pél-
daul a foldhivatalnak, vagy a munkaligyi koz-
pontnak) voltak — még az 6nallé mikodés ido-
szakabol — a megyei és a telepiilési szint kozotti
lehatarolas szerint mikod6 egységei, amelyek
raadasul sokszor egymastél egészen eltérd lo-
gikat kovetve szervez6dtek meg. A mddositasok
nyoman a Khtv. 2013-t6] 2019-ig hatalyos 20/A.
§ (1) bekezdése a jarasi hivatalokat a kormany-
hivatalok egységeiként, 1ényegében azok kiren-
deltségeiként definialta. A jarasi hivatalok felal-
litdsa azonban nem csupan szervezeti fizi6 volt,
ami ,kicsiben lemasolta” a megyei (févarosi)
kormdanyhivatalt. A végsé cél az volt, hogy olyan
uniformizalt mikodési keret j6jjon l1étre az al-
lamigazgatas als6-kozépszintjén, ami alkalmas
fogaddbazisa lesz tovabbi feladatoknak. Ez tor-
tént a telepiilési onkormanyzatoktdl 2013-ban és
2015-ben visszavezetett feladatok esetén, majd
2016-2017 folyaman, amikor kisebb részben a
kozponti kozigazgatastol, nagyobb részben pe-
dig a kormanyhivatalok févarosi, megyei szint-
jérél aramlottak ide feladatok.

2. sz. abra: Példa a kormanyhivatalok szervezeti felépitésére
2013-ban (Hajdu-Bihar Megyei Kormanyhivatal)

Forras: 3/2013. (I. 18.) KIM utasitas a fovarosi és megyei kor-
manyhivatalok szervezeti és miikodési szabalyzatarol
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A jelentés eredmények ellenére a jarasi hivatalok
nem valhattak a helyi allamigazgatasi feladatok
kizardlagos intézéivé, két okbdl kifolydlag. Egy-
fel6l amiatt, mert bar a jarasi hivatalok statua-
16 joganyaga tobb mint nyolcvan szakigazgatasi
funkciot jelolt meg,?’ ez — az eredeti elképzelések-
tol eltér6en — nem jelentette az Gsszes, helyi 6n-
korményzatokra korabban atruhézott allamigaz-
gatasi feladat visszavezetését. Masfel6l, ahogy
a févarosi, megyei kormdanyhivataloknak sem
valt részévé valamennyi teriileti dllamigazgatdsi
szerv, Ugy a jarasi hivatalokba sem olvadt be min-
den megyei és telepiilési szint kozotti allamigaz-
gatasi szerv (pl.: a Nemzeti Ad6- és Vamhivatal-
nak, valamint a nemzeti parkok igazgat6sagainak
is mikodtek megye alatti kirendeltségei a jarasi
hivataloktdl fiiggetleniil). 2013-as eredeti struk-
tarajaban a jarasi hivatal a févarosi, megyei szint-
hez hasonldan torzshivatalra, valamint szakigaz-
gatasi szervekre oszlott, azonban a szakigazgatasi
szervekbol sziikségképpen kevesebb fajta miko-
dott a jarasokban, mint a févarosi, megyei szinten,
és ez a kevesebb fajta sem volt megtaldlhaté ma-
radéktalanul mind a 198 (majd kés6ébb 197) jarasi
hivatalban. Ilyenek voltak:
a 197 jarasi gyamhivatal,
a 161 jarasi munkaiigyi kirendeltség,
a 115 jarasi foldhivatal,
- a 92 jarasi allategészségligyi és élelmiszer-elle-
noérzo hivatal,
- a 80 jarasi népegészségiigyi intézet, valamint
- a 60 jarasi épitésiigyi (és orokségvédelmi) hi-
vatal.

A jarasi hivatalok létrejottével a kormanyhivata-
lokon beliili személyzeti (pl.: kKinevezési, felmen-
tési) kérdések és jogositvanyok a korabbiakhoz
képest még Osszetettebbé valtak (lasd a lenti ab-
rat). A hivatalok élére a jogalkot6 kétszinti veze-
t6i struktarat allitott; hivatalvezet6t és hivatal-
vezet6-helyettest. A hivatalvezet6k ekkor még
a kormanymegbizottakhoz hasonléan orszagy-
gytlési képviseldk is lehettek, amire volt ugyan
példa, azonban jelentds résziik (megkozelitéleg
harmaduk) mar korabban is a kozigazgatasban
dolgozott vagy jegyzoként, vagy aljegyzdként,
igy szakmai palyafutasuk egy tjabb szakasza ve-
hette kezdetét.
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SZERVEZETI | BEOSZTAS/MUNKAKOR JAVASLATTEVO KINEVEZESI/FELMENTESI | EGYEB KAPCSOLODO
EGVSEG NEVE MEGNEVEZES JOGKOR CYAKORLOJA JOCOSITVANYOK
1 KORMANVEIVATAL |
1. Fovirosi/ i szinten
11 Korménymegbizott (15viden Sksée 5k (VE)
Tarzshivatal EKMB) vezetd Miniszter
(roviden: MvM)
Foigazgatd KMB MM
Igazgatd Foigazgato EMEB
Térzshivatal - KME
korminytisziviselje
1z Megyei szakigazgatisi szerv B KMEB A szakigazgatasi
Szakigazgatd | vezetdje (roviden: MSz82V) szervet irdnyitd szerv
si szarvelc (jellemzéen kizponti
hivatal) vezetdiének
egyetértési joga
Szakipazzatasi szerv B MSZ52V
kormanytisztviselsje kifozdsolasiegystértési
Joga
2. Jarasi szinten
21 Jérdsi hivatalvezetd (roviden: KMB MM
Torzshivatal JHV)
Taxasi G-helyettes JHV EMB -
Torzshivatal R THV EME Eifogasolasi joga
korményti: &
22 Tarasi szakigazgatasi szerv THY MSZ52V KMB kifozasolasi joza
7 vezetdje (roviden: JSz5zV)
st szervek Szakipazgatasi szerv , TS5V KME kifozasolasi joga
kormanyt ¢

1. sz. tablazat: Tisztviselok kinevezése, illetve felmentése a
kormanyhivatalokban a 2014-ben hatalyos szabalyok szerint
Forras: A szervezeti és miikodési szabalyzatok alapjan sajat

szerkesztés

A jarasi hivatalok révén a személyes iligyfélfoga-
dasnak 1j lehet6sége nyilt meg, amit ekkoriban
az eredetileg 29 helyszinen miikod6é integralt
tigyfélszolgalat mellett egyre tobb helyen létesii-
16 és egyre tobb ligykorben eljarni jogosult kor-
manyablakok hal6zata tiikrozott vissza. A megyei
(févarosi) szintrél a jarasi szintre atkoltoztetett
kormdanyablakok tobbféle szerepkorben (ligykor-
ben) eljarva, sok esetben a kozigazgatasi hatosagi
eljaras és szolgaltatas altalanos szabalyairdl szo6-
16 2004. évi CXL. torvény (Ket.) 38/A. § (1) be-
kezdés értelmében Un. kozremiikodé hatdésagként
tevékenykedtek. Napjainkban a kormanyablakok,
mint jarasi ligyfélszolgalatok mellett legtobbszor
a mobilizalt (azaz jarmtivekben elhelyezett) kor-
manyablakokrél és az elektronikus {igyintézési
lehetéségekrol esik szd. Azonban nem csak ezek
szolgaljak az tigyfelekkel valé kapcsolattartast.
Mivel a jarasi hivatalok személyes felkeresése
egyes telepiilésekr6l az ligyfelek szamara ne-
hézségekbe iitkozhet, igy a nagyobb Kkiterjedési
jarasoknak kezdettol fogva voltak tovabbi kiren-
deltségei (2013-2014 folyaman megkozelitéleg
150 ilyen kirendeltség létesiilt), valamint azokon
a helyeken, ahol az iigyfélforgalomra és egyéb
jellemzoOkre tekintettel folyamatosan mikodé
kirendeltségek megszervezésére nem volt mod
vagy sziikség, allandé vagy ideiglenes {igyse-
gédek miikodtek kozre az iligyfelek egyes eljara-
si cselekményeinek tdmogatasara (el6bbibol kb.
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200, utdbbibdl nagysagrendileg 1800 volt abban
az ido6szakban). A fentebb felsorolt megoldasok
mellet azoknak a teriileti dllamigazgatdsi szer-
veknek, amelyek nem integralédtak a kormany-
hivatalokba, sajat tigyfélszolgalataik miikodnek
(igy példaul az addigazgatas, vagy a Kincstari
szakigazgatas teriiletén).

A kormanyhivatalok - és innent6] kezdve ez alatt
értenddk a jarasi hivatalok, valamint a kormany-
hivatalok integralt {igyfélszolgalatai — torténete
ezt kovetden is kifejezetten mozgalmasan telt.
2014-ben folytatédott a kormanyablak-halézat
fejlesztése, valamint a jarasi hivatalok kirendelt-
ségekkel és tigysegédekkel torténéd bovitése. Az
év végén megsziiletett a teriileti allamigazgata-
si szervezetrendszer atalakitasahoz kapcsol6do
Gjabb intézkedésekrol szold 1744/2014. (XII. 15.)
Korm. hatarozat, ami el6revetitette a kormany-
hivatalok osztott belsé strukturajaval vald sza-
kitast. Ezt, valamint a 2020-as évvel bezarolag
megvaldsitott reformlépéseket azonban a don-
téshoz6 mar nem a Magyary Program szellemi
bazisan valésitotta meg, hanem a Kozigazgatas-
és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia altal kije-
161t Gton folytatta.?!

A Kormany teriileti hivatalainak tovabbfejlesztése
szempontjabdl kiemelked6 évnek szamit 2015. Az év
els6 harmadaban nem csupdan telepiilési onkormany-
zatoktdl atkertil6 szocialis feladatokkal gyarapodtak
a jarasi hivatalok (pl.: aktiv kordak ellatasanak meg-
allapitasa), de 2015. aprilis 1-t6l, az tn. kiils6 integ-
racié jegyében tobb, a kormanyhivatalokon kiviil
mukodé dekoncentralt allamigazgatasi szerv részbe-
ni, illetve teljes beolvasztasara is sor keriilt. Néhany
meghatarozott feladat (konkretizalasukat lasd len-
tebb) — és lényegében ezzel egyiitt az adott feladat-
korrel érintett személyzet, valamint infrastruktara
— atvételére harom esetben kertilt sor:

- a Magyar Allamkincstar igazgat6sagaitél (la-
kascélu 4allami tamogatasokkal kapcsolatos,
valamint csaladtdmogatasi és szocidlis ellatasi
feladatok),

- az Orszadgos Egészségbiztositdsi Pénztar terii-
leti hivatalait6l (a baleseti megtéritéshez és a
keres6képesség vizsgalatahoz kapcsolédo fel-
adatok), valamint
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- aBevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal szer-
vezetétdl (a hazai anyakonyvezéssel dsszefliggod
feladatok).??

Komplett szervezeti integraciéra, azaz a dekon-

centrdlt allamigazgatdsi szerv kormanyhivatalba

torténo beolvasztdsara pedig két esetben, igy:

- a Banyakapitanysagok, valamint

- a Kornyezetvédelmi és Természetvédelmi Fel-
iigyel6ségek esetében.

2015-re a kormanyhivatalokban és jarasi hivatala-

ikban kb. 33.000 tisztviselé dolgozott, ami 13.000

fével volt tobb, mint 2011 elején.?® Ez a jelent6s

létszamnovekedés részben a jarasi szisztéma be-
vezetésének, részben az el6bb emlitett integracios
lépéseknek volt koszonheto.

A kiils6 integraciéo mellett a jogalkotd 2015-ben
felszdmolta a korabbi torzshivatali-szakigazga-
tasi szervi osztottsagot (azaz belsé integraciot is
megvalositott). Innent6l kezdve a megyei szinten
f6osztalyok és osztadlyok, a jarasi szinten pedig
osztalyok létestiltek. Az el6bbiekkel szorosan 0sz-
szefiigg, hogy ettdl az évtol a szakmai és funkci-
onadlis feladatok cimzettje egységesen a kormany-
megbizott, illetve a jarasi és keriileti hivatalok
esetében a hivatalvezeté lett. Erdemben atala-
kultak, egyszertisodtek a korabbi irdnyitasi viszo-
nyok, kinevezési és felmentési szabalyok, hatosagi
eljarasi rendelkezések. A ,masodik generacids”
korményhivatalok miikodésének megujult szaba-
lyait nem csak a Khtv. médositéasa tiikrozte vissza,
hanem az 14j végrehajtasi jogszabalya, a févarosi
és megyei kormanyhivatalokrol, valamint a jarasi
(févarosi keriileti) hivatalokrdl sz616 66/2015. (II1.
30.) Korm. rendelet is. A jogalkotd célja ezzel az
volt, hogy a magyar teriileti dllamigazgatas bazi-
sintézményét képessé tegye tovabbi feladatok fo-
gadasara. Erre pedig nem kellett sokat varni.

Roviddel a fentiek utan, 2016-2017 folyaman a
korményhivatalok és jarasi hivatalaik minden
korabbinal kiterjedtebb feladat- és hataskor (va-
lamint részben személyzet) atvevéi lettek. Ennek
el6készitését tobb kormanyhatarozat végezte el.
Az egyik az 1958/2015. (XII. 23.) Korm. hatarozat
volt, amelyik a kdozponti hivatalok és a koltségve-
tési szerv formaban m(ikodé kézponti miniszté-
riumi hattérintézmények feliilvizsgalatarol szolt,
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a masik az 1959/2015. (XII. 23.) Korm. hatarozat,
amely a jarasi (fovarosi keriileti) hivatalok meg-
er6sitésérol, valamint az ehhez sziikséges hatas-
kor-racionalizalasrél rendelkezett. A folyamat
lényegét a kozponti hivatalok és a koltségveté-
si szervi formdban miikodé minisztériumi hét-
térintézmények feliilvizsgalataval kapcsolatos
intézkedésekrol rendelkez6é 1312/2016. (VI. 13.)
Korm. hatdrozat vazolta fel. Ez rogzitette, hogy
egy egyszerlibb és takarékosabb allamigazgatasi
szerkezet elérése érdekében az érintett feladatok
ellatasat kozponti szinten a minisztériumok, mig
teriileti szinten a kormanyhivatalok, illetve a jara-
si hivatalok keretében kell biztositani. A kozponti
hivatalok feliilvizsgalataval és a jarasi (févarosi
keriileti) hivatalok meger6sitésével 0sszefliggod
egyes torvények modositasardl, valamint egyes
koltségvetési szervek feladatainak atadasarol szo-
16 2016. évi CIV. torvény, valamint a vonatkozd
kormanyrendeletek?* eredményeként nagysdgren-
dileg kétszazotven feliilvizsgalt hatdskort utalt a
dontéshoz6 a kozponti szintrél a kormanyhiva-
talokhoz.? Ez tobbféle metodus mentén tortént,
ami végso soron oda vezetett, hogy a kormanyhi-
vatalok kozott egyre tobb eltérés alakult ki mind
a feladatrendszer, mind pedig a hivatali szerkezet
tekintetében.

A folyamat azonban itt nem ért véget. A kozpon-
ti, valamint a megyei szint feladatrendszerének
Ujragondolasa sziikségképpen maga utan vonta
azt, hogy szamos, kordbban magasabb szinten in-
tézett teend6t ezutdn a jarasi hivatalok ldssanak
el. 2017 folyaman igy két lépcsében (januarban
és juliusban) érkeztek Gjabb feladatok az als6-ko-
zépszintd hivatalokhoz, ami nagyon fontos kdvet-
kezményekkel jart. Annak ellenére ugyanis, hogy
az egyes jarasi szakigazgatasi teriiletek kozotti el-
térések miatt mar 2013-t6l kezdve talalkozni lehe-
tett sziikségszer( kiilonbségekkel, a 2017-es meg-
oldas nyoman sokkal latvanyosabba valt az egyes
jarasi hivatalok feladat- és hataskori rendszerében
mutatkozé differencia. Innentd6l kezdve lényegé-
ben harom nagy kategéria rajzolédott ki:

- a jarasi hivatalok feladatrendszerének volt egy
olyan része, ami — a jogalkotd azon szandékanak
megfelel6en, hogy az iigyfelek lehetéleg minél
tobb ligyiiket mar a jarasi szinten elintézhessék
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- valamennyi jarasban ,altalanosan” megtaldl-
haté volt (pl.: egyes koznevelési kérdések),

- mig szamos tovabbi feladat csak Gin. ,kiemelt ja-
rasi hivatalokban” (pl.: foldhivatali {igyek) volt
intézhetd,

- végezetiil kialakult az ligyeknek egy olyan cso-
portja, ami csak a ,megyeszékhely szerinti” jarasi
hivataloknal valt elintézhet6vé (pl.: kdrnyezetvé-
delmi és természetvédelmi feladatok, vagy a na-
gyobb, Osszetettebb fogyasztovédelmi eljarasok).

Ezek a kiilonbozoéségek elkeriilhetetleniil kihatot-
tak a jarasi hivatalok belsé felépitésére és személyi
allomanyara. A kifejezetten csak az in. ,altalanos”
tigyekben eljar6 hivatalok felépitése egyszeribb,
létszama kisebb volt, mig a tobb jarasra kiterjedo,
kiemelt {igyekkel is foglalkozoké értelemszeriien
tagoltabb osztaly-strukttrat és nagyobb tisztvi-
sel6gardat igényelt. Ekkoriban a ,megyeszékhely
szerinti” jarasi hivatalok szerkezete pedig — az
el6bbi kettd jarastipustol eltéréen — szamos f6osz-
talyra oszlott, kiterjedt 1étszammal.?®

Egy, a személyzeti viszonyokkal szorosan 0ssze-
fliggd kiegészit6 gondolat keretében utalok arra,
hogy ugyancsak 2016-ra datalédik az allami tiszt-
viselokroél szolo 2016. évi LII. torvény (a tovabbi-
akban: Attv.) megalkotdsa, ami eredetileg kifeje-
zetten a jarasi hivatalokban dolgozo tisztvisel6k
anyagi helyzetén igyekezett javitani. Erre sziik-
ség is volt, hiszen a permanens reformok erésen
befolyasoltak az érintett dolgozdi kor ligyterhét,
valamint motivaltsagat. A jarasi hivatali feladat-
és szervezeti rendszer folyamatos moddositasai
oda vezettek, hogy 2017-re a kormanyhivatalok
megyei szintjén megkozelitéleg 11.000 f6, mig a
jarasi szinten nagysagrendileg 25.000 tisztvisel
dolgozott. A jogalkotd eredeti elképzelése szerint
az Attv. hatalyat fokozatosan kiterjesztette volna
a jarasi hivatali dolgozdkon tdl 2017. januar 1-t6l a
févarosi, megyei kormanyhivatalok tobbi dolgozo6-
jara, majd eredetileg 2018., aztan egy modositast
kovetéen 2019. januar 1-t6l a minisztériumokra,
valamint a Kormany, illetve a minisztériumok ira-
nyitasa alatt all6, torvényben meghatarozott koz-
ponti allamigazgatasi szervekre.?” Habdr ez az el-
képzelés a maga eredeti formajaban nem valdsult
meg, ettol fiiggetleniil olyan Uj jogszabaly sziile-
tett, amelyik végiil a kozponti és a teriileti szint
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allamigazgatasi szerveinél dolgozd tisztvisel6k
tobbségének jogviszonyat érdemben modositot-
ta. Ez a kormanyzati igazgatasrdl szol6 2018. évi
CXXV. torvény (a tovabbiakban: Kit.) volt.

Miel6tt a Kit. jelen téma szempontjabdl megha-
taroz6 néhany rendelkezésének ismertetése meg-
torténne, a kronoldgia miatt érdemes utalni arra,
hogy az elmult évek egyik fontos tendenciaja a
kormanyhivatali-jarasi hivatali tigyfélszolgalati
tevékenységhez kotodik. 2017-t6l1 a jogalkoto egy-
re tobb olyan iigyben jogositotta fel a KAB-okat
eljarasra, amelyek ugyan nem a kormanyhivatalok
szakigazgatasi repertodrjaba tartoznak, hanem
mds, nem integralédott allamigazgatasi szervek-
hez (pl.: a Nemzeti Adé- és Vamhivatalhoz), azon-
ban az tigyfelek konnyebb {igyintézése érdekében
azokat a kormanyablakokban is elérhet6vé tette.
Az adoéiigyi tligyfélszolgalati tevékenység korma-
nyablakokba torténé becsatorndzasa ugyan nem
teljeskord (azaz nem minden adoiigyi kérdés in-
tézhet6 a KAB-ok el6tt, valamint a kormanyabla-
kok koziil sem mindegyikben adott a lehet6ség),
azonban el6revetiti annak a lehet6ségét, hogy id6-
vel minél t6bb, a kormanyhivatalon kiviil m{ik6do
szakigazgatasi terlilet iigyei valnak majd beépit-
het6vé a jarasi ligyfélszolgalatok tevékenységébe.
A KAB-ok ligykorszintjei fokozatosan nyerték el
mai Osszetételiiket, amihez jelentés mértékben
hozzdjarult a hatésagi eljarasjog 2018-as meguji-
tasa. Ekkoriban 40 olyan jogszabaly altal kizart el-
jaras volt, amit nem lehetett elinditani a KAB-ok
elott. Ilyenek voltak példaul a szabadalmi iigyek,
az elektronikus hirkozléssel osszefliggd kérelmek,
vagy a veszélyes katonai objektum iizemeltetése
iranti kérelmek.?

2018-2019 folyaman a kormdanyhivatalok szem-
pontjabdl az egyik legjelent6sebb szabdlyozas a
Kit. volt. A Kit. szervesen illeszkedik a 2010 6ta
zajlo teriileti allamigazgatas-fejlesztési folyamat-
ba. A jogszabdly erésen Osszekapcsolja a szerve-
zeti és személyzeti kérdéseket és mindkét oldal-
rol vizsgalva szamos Gjdonsagot eredményezett a
kormanyhivatali konglomeratumban.?® Szervezeti
értelemben az egyik legfontosabb névuma az Un.
korményzati igazgatasi szervek kategéridjanak
bevezetése volt, amelyen beliil a kormadnyhiva-
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talok a Kit. 2. § (1) bekezdés b) pontja, valamint
(4) bekezdése értelmében un. teriileti kormany-
zati igazgatasi szerveknek minésiilnek. Az 4j ka-
tegéria atrendezte ugyan, de nem valtotta ki az
allamigazgatdsi szerv fogalmat. S6t! A Kit. altal a
kormanyzati igazgatasi szervek csoportjaba vont
intézmények lényegében tobb, korabban is 1étezd
allamigazgatasi szervbdl adédnak (pl.: Kormany,
minisztérium, kozponti hivatal, vagy a fentebb
emlitett médon a févarosi, megyei kormanyhiva-
tal). Az elobbiek okan talan nem meglepo, hogy a
Kit. szabalyrendszere sem minden elemében me-
r6ben Ujszer(i, hanem sok esetben kordbban mas
jogszabalyokban megtaldlhaté rendelkezésekbol
épitkezik. A kozponti dllamigazgatas kapcsan pél-
daul a kozponti dllamigazgatasi szervekrdl, vala-
mint a Kormany tagjai és az allamtitkarok jogalla-
sarodl szol6 2010. évi XLIII. torvény (Ksztv.) egyes
rendelkezéseit épitette be, valamint fejlesztette
tovabb a jogalkotd, mig a kormanyhivatalok ese-
tében a Khtv. szamos jogintézményét. Ehelyiitt
nincs mod valamennyi szervezeti valtozas teljes
kord ismertetésére, de arra mindenképpen utalok,
hogy a fenti jogalkot6i megoldas miatt jelenleg
a kormanyhivatalokra vonatkozé rendelkezések
zome a Kit.-ben és a févarosi és megyei kormany-
hivatalokroél, valamint a jarasi (févarosi keriileti)
hivatalokroél szé6l6 86/2019. (IV. 23.) Korm. rende-
letben talalhat6 meg, néhany tovabbi rendelkezés
pedig a Khtv.-bdl ismerheté meg. Az Attv.-t a Kit.
hatalyon kiviil helyezte, és bar egy ideig maga a
Kit. is elkiiloniilt rendelkezéseket tartalmazott
sajat szabdlyrendszerén beliil a kormanyhivatali
dolgozdkra, napjainkra ez a latvanyos elkiilonilt-
ség erd6sen mérséklodott.

2019-ben és 2020-ban t6bb olyan fontos jogsza-

baly latott napvilagot, amelyek részben a fela-

dat- és hataskori rendszer, részben a kozigazgatasi
hatdsagi eljarasjog atalakulasara, valamint a CO-

VID-19 pandémidra tekintettel fogalmaztak meg

korrekcidkat.

- A rendelkezések egy részét a kormanyza-
ti igazgatasrol szold 2018. évi CXXV. térvény,
valamint egyes torvényeknek a kormanyzati
igazgatasrodl szolo 2018. évi CXXV. torvénnyel
kapcsolatos médositasardl szold 2019. évi CIX.
torvény fogalmazta meg,
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- mig masik részét a févarosi és megyei kormany-
hivatalok mtikodésének egyszeriisitése érdeké-
ben egyes torvények moédositasarol szold 2019.
évi CX. torvény rogzitette,

- ugyanakkor a 2020-ban bevezetett veszélyhely-
zet nyoman szdmos tovabbi jogszabdly sziile-
tett, amelyek ugyancsak valtoztattak a kor-
manyhivatalok mikodésén.

A 2019. évi CX. torvény a kormanyhivatalok me-
gyei és jarasi szintje kozotti viszonyokat tekintve
legalabb olyan hangsulyos volt, mint amilyen fon-
tos volt a 2016-2017 folyaman lezajlott atalakitas.
Iranyultsagat tekintve azonban egészen mas, mint
a harom évvel kordbbi atalakitassorozat. A tor-
vény és annak végrehajtasara szolgald, a févarosi
és megyei kormanyhivatalok miikodésének egy-
szerusitésével Gsszefliggd egyes kormanyrendele-
tek médositasardl szolé 360/2019. (XII. 30.) Korm.
rendelet tobb 1épcsében rendelte el a valtoztatasok
végrehajtasat. Ezek koziil kiemelendd, hogy:

- 2020. januar 1. napjatol tobb olyan kormanyhi-
vatali és jarasi hivatali hataskor volt, amelyet a
jogalkotd a korabbiaktdl eltéré mdédon, immar
nem kivdnt az intézmény keretein beliil tarta-
ni, hanem azokat mas szervezetekhez utalta to-
vabb. Ezek kozott talalhat6:°
- koOzponti allamigazgatasi szerv (pl.: Nemzeti

Népegészségiigyi Kozpont, Nemzeti Elelmi-
szerlanc-biztonsagi Hivatal),

- teriileti allamigazgatasi szerv (pl.: tankeriile-
ti kdzpontok), valamint

- kamara (pl.: Nemzeti Agrargazdasagi Kama-
ra) éppugy, ahogy

- nonprofit szervezet (pl.: Magyar Autdklub),
valamint

- ajegyzo.

- A folyamat 2020. marcius 1-jei hataridével foly-
tatédott tovabb, ugyanis ekkortol:

- a szabalysértésekrol, a szabalysértési eljaras-
rol és a szabdlysértési nyilvantartasi rend-
szerr6l sz6l6 2012. évi II. torvény modositasa
nyoman a jarasi hivatalok helyett altaldnos
szabalysértési hatdsagként a rendorség jar el,!

- a gyermek és a sziilo, illetve mas kapcsolat-
tartasra jogosult személy kapcsolattartasara
vonatkozdé hatarozat végrehajtasaval kapcso-
latos hataskorok pedig a jarasbirésagokhoz
tartoznak.
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- A megyei és jarasi szint k6zotti munkameg-
osztas szempontjabdl ennek az idészaknak
tovabbi két nagyon fontos valtoztatdsa, hogy:
- a megyeszékhely szerinti jarasi hivata-
loknak a jarasi hivatalok kozott betoltott
kiemelt szerepe megszlint, a megyei ille-
tékességgel ellatott feladat- és hatdskoreit
(pl.: kornyezetvédelmi, természetvédelmi,
munkavédelmi, csalddtdmogatasi felada-
tok) a megyei szint vette at, de

- ugyanilyen fontos volt, hogy a jarasszék-
hely telepiilések jegyzoOinek épitésiigyi,
valamint egyes jarasi hivatalok épitésiigyi
és épitésfeliigyeleti feladat- és hataskorei
is a kormanyhivatal megyei illetékesség-
gel ellatando feladataiva valtak.

- A kormdnyhivatali feladatok kidramlésa jalius-
ban is folytatédott, igy példaul 2020. julius 1.
napjaval az egyéni vallalkozdéi nyilvantartassal
kapcsolatos feladatok a Nemzeti Ad6- és Vam-
hivatalhoz keriiltek.

A jelzett valtozasok eredményeként a kormanyhi-
vatali strukttra Gjbdl jelentés valtozason esett at,
amit a lenti abra szemléltet.

3. sz. abra: Példa a kormanyhivatalok szervezeti felépitésére
2020-ban (Hajdu-Bihar Megyei Kormanyhivatal)
Forras: 3/2020. (. 28.) MvM utasitas a févarosi és megyei kor-

manyhivatalok szervezeti és miikodési szabalyzatarol
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3.ZARO GONDOLATOK

Ugy vélem, hogy bar a fenti attekintés korantsem
teljes, mindamellett képes érzékeltetni, hogy mi-
lyen komoly fejlédési palyat jart be a kormanyhi-
vatalok intézménye. Ennek a lassan mar bé egy
évtizedre rugd folyamatnak tobb jol elkiilonit-
het6 létszaka és ezeket meghatdrozé eseménye
van. Megitélésem szerint kiilon értelmezhetd és
értékelhet6 a 2011-2015 kozotti idészak, a 2016-
2017 kozotti idoszak, valamint a 2018-2020 ko-
zOtti par év.

Az elso, 2011-2015 kozotti szakasz szervezeti érte-
lemben a kormanyhivatalok és a jarasi hivatalok,
valamint a kormanyablakok beagyazasat szolgalta
a teriileti kozigazgatds aktorai kozé. Ennek az id6-
szaknak a velejar6ja egy markans teriileti integ-
racié megvaldsuldsa, ami els6sorban a feladatok
és hataskor, valamint ezek nyoman a szervezet és
személyzet horizontalis — azaz alapvetéen a helyi
onkormdanyzatoktol, valamint a kiilonos hatasko-
ri dekoncentralt dllamigazgatasi szervekt6l a kor-
manyhivatalokhoz torténé — atpozicionalasa volt.
A szervezeti integraci6 sziikségképpen a teriileti
allamigazgatasi szervcsoport egy részének ,uj-
ragyurasaban” oltott testet (2011-ben és 2015-ben
a megyei szinten, mig 2013-ban jarasi szinten). A
feladatintegracié leglatvanyosabban a telepiilési
onkormanyzatokhoz delegalt allamigazgatasi fel-
adatok egy részének visszavezetésénél volt meg-
tapasztalhato, de késébb is volt ra példa (tobbek
kozott 2015-ben). Ennek az idészaknak egyértel-
mien a kormanyhivatalok bels6 homogenizalasa
jelenti a végét, hiszen csakis az osztott igazgata-
si strukttira hatra hagyasa nyoman valt lehet6vé
az allamigazgatas megreformalasanak kovetkezo
szakasza.

Allaspontom szerint a masodik szakaszt a 2016-
2017-es id6szak jelenti. Bar ez révidebb az el6-
z6nél, ugyanakkor legalabb annyira intenzivnek
tekinthet6 a kormanyhivatalok fejlesztése szem-
pontjabol, mint az els6 periddus. Ez a szakasz
alapvetéen csak allamigazgatasi feladatok koz-
ponti és teriileti szint kdzotti Gjragondolasat va-
l6sitotta meg, azonban egyfajta ,,domind-effek-
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tusként” a kozponti szintrél megyeire (ritkabban
jarasi szintre) leadott feladatok és hataskorok a
megyei és jarasi szint kozotti munkamegosztas fe-
liilvizsgalatat is elkeriilhetetlenné tették. Az erre
az id6szakra esé eseménysor egyik legfontosabb
szervezeti hozadéka az volt, hogy a kormanyhi-
vatalokon beliili stlypont a jarasi szint irdnyaba
tolédott el a megyei szintrdl, valamint a kormany-
hivatali és jarasi hivatali szerkezet er6teljes diffe-
rencialédason ment keresztiil.

Ugy vélem, hogy az el6bbiektdl elkiiloniils, 6n-
all6 id6szakként célszer(i értelmezni a 2018-2020
kozotti éveket. Ennek kezdetét a Kit. megalko-
tasa, ezzel pedig az dllamigazgatas kormanyzati
igazgatasi szervcsoportjdhoz tartozd intézmé-
nyek kozotti kozpontositottsag és hierarchia fo-
kozasa jelenti. A jelzett id6szak végét a kormany-
hivatalokon beliil egy sajatos visszarendez6dés,
tulajdonképpen a megyei szint visszaerdsitése
zarja, ami egyértelmiien szakitast jelent az al-
sO-kozépszintre torténé feladattelepitést célzd
intézkedésekkel, szervezeti értelemben pedig
részben annuldlja a 2016-2017-es eseményeket. A
kormanyhivatalokon kiviil is lezajlott egy, a ko-
rabbiak inverzeként értelmezheté folyamat, ahol
néhany kivételtdl eltekintve a jogalkot6 tobb 1ép-
cs6ében mas (kozigazgatasi és nem kozigazgatasi)
szervezetekhez telepitett feladatokat a Korméany
teriileti szervétol.

Kérdés, hogy vajon ez a trend folytatddik-e az el-
kovetkezo6 években, és ha igen, akkor milyen len-
diilettel, illetve milyen ,forgatokonyv” mentén. A
kérdés felvetése nem csupan amiatt logikus, mert
a kozépszintd feladatok djragondolasara szamos
ut kinalkozik,?? hanem azért is, mert a Kozigaz-
gatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia is
véget ért a 2020-as esztendével. Ugy vélem, hogy
a kormanyhivatalok eddigi eseménydus torténe-
tét most egy konszolidacids idészaknak kellene
kovetnie, amiben az intézménnyel szorosan 06sz-
szefligg6 adminisztrativ megoldasok kiértékelé-
sére van szilikség. Bar nem lehet tudni, hogy az
elkovetkez6 tiz év mit hoz, de az bizonyos, hogy
a magyar kozigazgatason beliil olyan tudas és ta-
pasztalat halmozddott fel, amibdl sikerrel lehet
épitkezni az Gj kihivasok kapcsan is.
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Rekviem egy agazatert - a
fogyasztovedelmi igazgatas

alakvaltozatai

BENCSIK ANDRAS®

Absztrakt: A fogyasztovédelem - lévén anyagi joga a kozjog és
a maganjog hataran helyezkedik el - két eszkdzrendszer fel-
hasznalasan keresztil torekszik a fogyasztoi jogok érvényesité-
sére: egyrészt a végrehajto hatalom részeként mikodé fogyasz-
tovédelmi intézményrendszer fenntartasat és mukodtetését,
masrészt a birdsagi, illetve az extrajudicialis jogérvényesités
rendelkezésre bocsatasat foglalja magaba. Ebben a tanulmany-
ban a fogyasztovédelmi ,igazgatas” ki- és atalakulasat tesszik
vizsgalat targyava, kulonos tekintettel azokra, a szervezetrend-
szerben bekdvetkezett kardinalis valtoztatasokra, amelyek nap-
jainkhoz kozeledve alapjaiban alakitottak at a hazai fogyaszto-
védelem szervezeti, miikodési és eljarasi kérdéseit.

Kulcsszavak: fogyasztévédelem, centralizacid, jogorvoslat, on-
allésag, hatékonysag

A fogyasztovédelmi jog heterogén jellegébol fa-
kad az a sajatossag, hogy a fogyasztok védel-
mének érdekében kitGzott célok elérése szdmos
feladat- és hataskor ellatasat teszi sziikségessé.
Ennek eredményeképpen a magyar fogyasztové-
delmi intézményrendszer rendkiviil differencialt,
a hataskorok szamos szerv kozott oszlanak meg.!
A fogyasztévédelmi jellegli feladatokat ellatéd al-
lami szerveken kiviil a hatdlyos szabdlyozas — a
pluralitas elvének formalis deklaralasaval — ren-
delkezik a helyi 6nkormanyzatok és a fogyaszt6i
érdekvédelmet ellato civil szervezetek szerepérol
is.? Jelen tanulmdany az 4gazat allami intézmény-
rendszerében (kozelebbrél az tin. altalanos hatas-
kor(i fogyasztovédelmi hatésdgok korében) be-
kovetkezett f6bb valtoz(tat)asokat teszi vizsgalat
targyava, amit alapvetéen két szempont indokol.

Egyrészt kiemelhet6, miszerint az allamigazgatas
kozponti és teriileti szintjén bekovetkezett szer-
vezeti atalakitdsok nem hagytak valtozatlanul a
fogyasztovédelmi igazgatdast, s6t a helyzet ugy all,
hogy kevés olyan 4gazat létezik, ahol ekkora mé-
reteket 0ltott volna az intézményrendszer valtozé-
konysaga az elmult években. Masrészt sziikséges
azt is hozzatenni, hogy - a szervezeti atalakitasok
hatterében - koncepcionalis eljarasi reformtorek-
vések is meghuzodtak, amelyek — meglovagolna a
forumrendszer ,egyszerisitését” — a jogorvoslati
rendszer tekintetében 0j alapokra helyezték a fo-
gyasztovédelmi hatdsagi eljaras koordinata rend-
szerét is.

1. A KORMANYZATI
SZEREPKOR TERJEDELME A
FOGYASZTOVEDELEMBEN

A Kormény - fogyasztévédelemmel kapcsolatos —
feladata az Alkotmanybdl levezethet6 volt, mivel
a kordbbi regulacié értelmében a Kormany védi
és biztositja a természetes személyek, a jogi sze-
mélyek és a jogi személyiséggel nem rendelkezé
szervezetek jogait.> A fogyasztévédelemrdl szo6ld
1997. évi CLV. torvény (a tovabbiakban: Fgytv.)
csupan annyi orientalé jellegli kotelezettséget
rogzitett a Kormdany fogyasztévédelmi felada-
tairdl, hogy 0sztonzi az orszadgos gazdasagi ka-
marak, a vallalkozasok szakmai érdekképviseleti

" Habilitalt egyetemi adjunktus, ELTE, Allam- és Jogtudomanyi Kar, Kézigazgatasi Jogi Tanszék.
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szervezetei, az érintett tarsadalmi szervezetek és
a fogyasztovédelemmel Osszefliggé feladatokat
ellaté hatésagok kozos megegyezésén alapulo, a
kovetendo6 elveket és a legjobb kévetendd gya-
korlatot rogzité nyilatkozat létrehozasat.* Ezt az
indokolta, hogy a tudatos fogyaszt6i magatar-
tas és dontéshozatal kulttrdjanak fejlesztése, a
fogyasztok tajékoztatasanak elomozditasa és a
kovetkezetes hatdsagi jogalkalmazas realizalod-
jon. E nyilatkozatot az Fgytv.-t atfogo jelleggel
modositd 2008. évi XLII. torvény nevezte Fo-
gyasztévédelmi Chartanak, amelynek kezdemé-
nyezése alapvet6en allami feladat, mégis széles
korben nyilt lehet6ség e megallapodas alaira-
sara. A Charta legtobb varakozast kivalté része
az un. onkéntes vallalasokat tartalmazo egység
volt, amely az elképzelés szerint kiilon rogzitené
a kormanyzati oldal (hat6sagok), a civil szerve-
z6dések, valamint a vallalkozasok vallalasait.> A
felajanlasok teljesitését az Onkéntesség alapjan
latta a jogalkoto kivitelezhet6nek, amely csupan
a nyilvanossag ereje altal lett volna realizalha-
to. A torténeti hiiség kedvéért indokoltnak mu-
tatkozik kiemelni, hogy az emlitett nyilatkozat
megalkotdsanak kezdeti akadozasat a jogalkotd
azzal latta orvosolhaténak, hogy a 2012. évi LV.
torvény 38. § (1) bekezdése ezt a rendelkezést ha-
talyon kiviil helyezte, igy az 2012. julius 29-t61
kezdve nem képezi részét a regulacionak.

A Kormdany 2007-ben fogadta el az Gn. harma-
dik kozéptava fogyasztovédelmi politikardl szold
1033/2007. (V. 23.) Korm. hatarozatot, amely abbél
az elgondolasbdl indult ki, hogy a ,,j6” gazdasag
elofeltétele az ,er6s” fogyasztévédelem. Ennek
megfelel6en a 2007 és 2013 kozotti fogyasztové-
delmi politika a fogyasztok biztonsaganak er6-
sitését, az életmindség védelmét, az erésebb és
hatékonyabb allami szerepvallalast és az integ-
ralt fogyasztovédelmi hatdsag felallitasat célozta
meg. Ezek koziil az utolsé prioritds megvaldsult a
jogalkotéi 1épéseknek koszonhetéen, mivel 2007.
szeptember 1-jei hatdllyal kozponti hivatalként
létrejott az egységes Nemzeti Fogyasztovédel-
mi Hatosag. A legdjabb kori fogyasztovédelmi
stratégia alapvet6 kereteit a 2020 és 2025 kozotti
idészakra nézve az Eurdpai Bizottsag ,Uj fogyasz-
toligyi stratégiaja” hatarozza meg, amely a digi-
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talis fogyasztévédelemre, egyes fogyasztdi cso-
portok kiilonleges igényeire és (egyebek mellett)
a fogyasztéi igényérvényesitésre helyezi az unids
jogalkotas prioritasait.°

Széles skaldn mozog az egyes dllamok szabalyo-
zasa a miniszteri szint( igazgatas tekintetében,
mivel példaul Németorszagban az Elelmezésiigyi,
Mezo6gazdasagi és Fogyasztévédelmi Miniszté-
rium’ az agazat f6hatdsaga, mig Ausztridban a
Munka, Szocidlis és Fogyasztévédelmi Szovetség
Minisztériumahoz® tartozik e szakteriilet. Nalunk
a fogyasztdvédelem agazati iranyitéja a miniszter,
miniszteri szinten 1990 6ta azonban tobbszor is
gazdat cserélt.” A hataskori szabalyok valtozasa jol
mutatja, hogy a fogyasztévédelmet éppen gazda-
sagi, fejlesztési vagy jogi kérdésnek tekintették a
hatalmon 1év6 kabinetek. Alldspontom szerint, bar
a tanulmany altal érintett teriilet kiindulépontja a
piacgazdasag, korszer(i lenne a fogyasztovédelmet
az igazsagiigyért felel6s miniszter feladat- és ha-
taskorében elhelyezni, mivel annak alapveté célja
a jogi segitségnyujtas a hatranyos helyzetbe keriilt
fogyasztok szamdra. Az igazsagligyért felel6s mi-
niszter — illeszkedve a fogyasztovédelem sajatossa-
gaihoz - valamennyi érintett agazat regulacidjanal
koteles lenne figyelembe venni a fogyasztovédel-
mi szempontokat, igy horizontalis szempontként
épiilne be a jogalkoté hatalom miikodésébe a fo-
gyasztok érdekeinek védelme. A hatéalyos regulacio
szerint a miniszter fogyasztévédelmi szakmapoli-
tikai programot alkot, tovdbba intézkedéseket tesz,
illetve kezdeményez a fogyasztoi jogok védelme és
érvényesitése érdekében.

A korabbi szabdlyozas értelmében a miniszter —
ezen kiviil - irdnyitasi jogot gyakorolt a Nemzeti
Fogyasztovédelmi Hatosag foigazgatodja felett, aki
ennek keretében évente koteles volt beszamol-
ni a hatésag tevékenységérol. Feladatat képezte
tovabba egy fogyasztdi beadvanyokat fogadd és
azokat a hataskorrel és illetékességgel rendelke-
z6 szervekhez tovabbitd, valamint a fogyasztokat
eljarasi lehet6ségeikrol tajékoztatd allami ligy-
félszolgalat fenntartdsa is. Ennek intézményesi-
tése alapvetéen annak kivédését szolgalta, hogy
- a fogyasztovédelem keretében tevékenykedd
allami szervek heterogén hatdskoreinek sajatos-
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sagai miatt — a fogyasztok kérelme hataskor és
illetékesség hidnyaban elutasitasra keriiljon.

2. AFOGYASZTOVEDELMI
IGAZGATAS ALAKULASA

A fogyasztovédelem 4allami intézményrendszere
vonatkozasaban kiemelked6 szerepet toltenek be a
fogyasztovédelmi hatésagok, igy az altaldnos ha-
taskori fogyasztévédelmi hatosag(ok), a pénziigyi
fogyasztovédelmet megvaldsitdé Magyar Nemzeti
Bank, a Gazdasagi Versenyhivatal, valamint mas,
jogszabaly altal feljogositott tin. specialis fogyasz-
tovédelmi hatésagok. Az altalanos hataskori fo-
gyasztovédelmi hatésag mikodése nem érinti a
mads jogszabalyban egyéb szervek szdmara bizto-
sitott fogyasztévédelmi feladat- és hataskoroket.
Itt csak utalni kivanok arra, hogy elengedhetetlen
az altalanos és a specialis hataskor(i fogyasztové-
delmi hatésagok egyiittmiikodése a hatékony fo-
gyasztoi jogérvényesités érdekében.!”

Tekintettel arra, hogy a fogyasztok szamara nyuj-
tott jogvédelem 4allam altal torténé realizalasa
madr az allam keletkezésétol kezd6déen a kozha-
talom gyakorlasanak egyik alapvetd funkcidja-
ként foghatd fel, az dllamok kénytelenek (voltak)
kiépiteni a fent jelzett funkcié ellatasara hivatott
intézményeket.!! Az is nyilvanval6 azonban, hogy
eme allami intézményrendszer folyamatos val-
tozasban van, mivel idomulni kénytelen ahhoz a
jogszabalyi és technikai kérnyezethez, amelynek
keretei kozott sziikséges a fogyasztok allam altali
védelmét megvaldsitani. A fentiek el6rebocsatasat
kovetben az alabbiakban az Un. ,fogyasztévédel-
mi” intézményrendszer alakvaltozasaival, szerve-
zeti és jogallasbeli médosulasaival foglalkozom.

2.1. AKEZDETEK: AZ ALLAMI
KERESKEDELMI FELUGYELET

Az Otvenes évek elején hozta létre a Miniszterta-
nécs az Allami Kereskedelmi Feliigyeletet (a tovab-
biakban: Feliigyelet) a ,belkereskedelemre vonat-
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kozo szabalyzatok megtartasanak ellenérzése, az
allami fegyelemnek a kereskedelem teriiletén valo
megszilarditasa (...) s mindez altal a dolgozdk el-
latasanak kovetkezetes megjavitasa érdekében”.!?

A Felligyelet a Belkereskedelmi Minisztérium
szervezetén beliil jott 1étre, ebbol fakadéan nem
rendelkezett szervezeti onallésaggal. A belkeres-
kedelmi minisztert6l valo fiiggés két vonatkozas-
ban is érvényesiilt, mivel a miniszter kinevezési
joga kiterjedt a minisztériumban mikodé feliigye-
leti f6osztalyt vezets Allami Kereskedelmi Féfel-
iigyel6, valamint a varosi, megyei feliigyel6ségek
vezetdinek kinevezésére is. A jogallas tekinteté-
ben sziikséges azt is kiemelni, hogy a tertileti fel-
tigyel6ségek kozvetleniil a feliigyeleti féosztaly-
nak — mint masodfokd hatésagnak — alarendelten
mukodtek, tekintetiikben nem érvényesiilt hierar-
chikus viszony a helyi tanacs végrehajté bizottsa-
gaval, azokkal azonban szorosan egyiittmiikod-
tek. Az ,egylittm(ikodés” kétarcu jellege érhet6
tetten abban a rendelkezésben, amely szerint — az
alarendeltség deklaralt tagadasa mellett — rend-
szeresen kotelesek voltak beszdmolni a teriileti
feliigyel6ségek a tanacsok végrehajtd bizottsaga-
inak, ilyen kotelezettség azonban a miniszter ira-
nyaban nem érvényesiilt.

A Feliigyelet - a vonatkozo szabdlyozasbdl kiol-
vashatéan - &ltalanos hataskorrel rendelkezett,
mivel tevékenysége az orszag teriiletén miikodo
valamennyi vallalat, szovetkezet, allamigazgatasi
szerv és intézet, valamint az lizemek sajat keze-
lésében 1évé konyhai mikodésének ellenérzésére
kiterjedt, fliggetleniil az iizletek (boltok, konyhak)
szakmai alarendeltségétél. A megfogalmazasbdl
kovetkezik, hogy a Feliigyelet minden, az orszag
teriiletén m(ikod6 kereskedelmi egység felett fel-
tigyeleti jogkorrel rendelkezett, tekintet nélkiil
arra, hogy az egység mely agazati féhatosag ala
tartozott.

A fenti célok elérése érdekében a statuald jogsza-
baly a Feliigyeletet rendszeres és folyamatos elle-
norzés végzésére jogositotta fel. Ennek keretében
jogosult volt ellenérizni — egyebek mellett — a fo-
gyasztoi arak és haszonkulcsok megtartasat, az
aruk kezelését és raktarozasat, az arukban kelet-
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kezett mennyiségi és mindségi hianyok keletke-
zésének okait, az aruk min6ségét, a kereskedelmi
dolgozdknak a fogyasztokkal szemben tantsitott
magatartasat, a fogyasztoknak kiszolgalt aruk
csomagolasat, valamint a fogyasztéi panaszok
intézésének modjat. Amennyiben a Feliigyelet va-
lamely érintett jogszabaly megsértését allapitotta
meg, kiilonb6z6 intézkedések — igy egyebek mel-
lett leltarozas elrendelése vagy feljelentés megté-
tele — alkalmazasa mellett birsagolasi joggal (is)
rendelkezett.

A szabdlyozas értékeléseként megallapithato,
hogy — szervezetileg — teljes mértékben a Belke-
reskedelmi Minisztérium szervezetében és ala-
rendeltségében muikodott a Feliigyelet, amely
— tevékenységét tekintve - egyszerre latott el
kozegészségiligyi, élelmiszerbiztonsagi és keres-
kedelemfeliigyeleti tevékenységet, a fogyasztové-
delmi jelleg a jogi szabalyozdsban azonban csak
margindlisan, a fogyasztok tajékoztatasaban és a
szolgaltatasok kiszolgalasaban jelent meg.

2.2. AZ ONALLOSODAS FELE:
AZ ALLAMI KERESKEDELMI
FELUGYELOSEG

1967-ben keriilt sor a Feliigyelet atszervezésére,
attol a céltol vezéreltetve, hogy a fogyasztok ér-
dekeinek fokozottabb védelme és a kereskedelmi
munka szinvonaldnak emelkedése megvaldsul-
hasson. Ennek érdekében a Feliigyeletet Allami
Kereskedelmi Feliigyel6séggé (a tovabbiakban:
Feliigyel6ség) szervezték at.!>

Az Gj szerv jogallasaval osszefiiggésben rogzitette
a kormanyrendelet, hogy az a belkereskedelmi mi-
niszter kozvetlen feliigyelete alatt mikodik, hat6-
sagi jogkorrel és 6nallo koltségvetéssel rendelke-
zik. Ehhez kapcsolddott a szervezeti struktura is,
amely szerint a Feliigyel6ség Allami Kereskedelmi
Féfeliigyel6ségre (ezen alpontban a tovabbiakban:
Fofeliigyel6ség) és teriileti kereskedelmi feliigye-
16ségekre tagozodott.'* Az ismertetett szabalyo-
zasban a korabbi regulacidhoz képest két iranyban
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jelent meg a szervezeti 6nallosag. Egyrészt rogzi-
tette a kormdnyrendelet, hogy a Felligyel0ség 6n-
allé koltségvetés szerint gazdalkodott, masrészt
szervezetileg is kiilonvalt a minisztériumtél, mi-
vel nem a Belkereskedelmi Minisztérium szerve-
zetében, hanem csupdn annak feliigyelete alatt
fejtette ki tevékenységét.

A relativ szervezeti onallésodds megnyilvanult a
kinevezési jogkor szabalyozdsaban is, mivel — a
korabbiakkal ellentétben — nem a belkereskedelmi
miniszter gyakorolta valamennyi vezetd tekinte-
tében a kinevezési jogot: a Fofeliigyeloség veze-
t6jét (és helyettesét) a miniszter, mig a teriileti
kereskedelmi feliigyel6ségek vezetoit (és felligye-
16it) mar a Féfeliigyel6ség vezetbje nevezte ki.l> A
kiépitett strukttra belsé kapcsolatrendszere eme
elgondolas alapjan Kkeriilt kialakitdsra, mivel a
teriileti feliigyel6ségek ezaltal a Fofeliigyel6ség-
nek lettek alarendelve, szorosan egyiittmiikodtek
azonban a megyei (févarosi) tanacsok végrehajto
bizottsagaival, ami rendszeres beszamolasi kote-
lezettség formajaban oOltott testet, a végrehajtd
bizottsag felkérhette tovabba a teriiletileg illeté-
kes feliigyel6séget a fogyasztéi érdekvédelemmel
kapcsolatos célvizsgalatok elvégzésére.

A Feliligyel6ség feladatait vizsgalva a korabbi sza-
balyozashoz képest két komoly eltérés figyelhetd
meg: a fogyasztdi érdekvédelem és a szabalysérté-
si jogkor. Utébbi abban a vonatkozasban tekinthe-
t6 kiemelked6 jelent6ség(i modositasnak, hogy a
feliigyel6ségek szabalysértés észlelése esetén nem
csupan szabalysértési eljaras kezdeményezésére,
hanem - feljelentés mell6zésével — a szabalysér-
tést megallapité jogszabalyban meghatdrozott
birsag kiszabdsara is jogosultak voltak.'® Eme val-
toztatdas mogott az a jogalkotdi szandék huzodott
meg, hogy — a jogsérelem gyorsabb orvoslasa ér-
dekében — ne attételesen Kkeriiljon sor a szabaly-
sértési eljaras lefolytatasara, hanem azonnal kap-
jon a Felligyel6ség lehetGséget a (szabalysértési)
birsagolasra.

A masik érdemi valtoztatas a szerv ,,profiljat” érin-
tette, mivel a szabalyozas értelmében a Feliigyel6-
ség elsddleges feladata a fogyasztdi érdekvédelem
lett. Ennek keretében tevékenysége a hataskorébe
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tartozo szervek vasarlokat kiszolgald egységeiben
a fogyasztokat védo jogszabdlyok megtartdsanak,
a fogyasztdi drak megtartasanak, az aru csoma-
golasanak, a fogyasztdi panaszok intézésének, va-
lamint a fogyasztok kiszolgaladsanak vizsgalatara
és ellenérzésére terjedt ki. Ebbol a felsorolasboél
érezhet6 a Feliigyeloség fogyasztovédelmi jelle-
gének dominansabba tétele, mivel — a kereskede-
lemre vonatkozé egyéb elbirasok kontrollja mel-
lett — megsokasodtak azok a fogyasztokat érintd
kérdéskorok, amelyek vizsgalata és folyamatos el-
len6rzése a felligyel6ségek hataskorébe keriilt. Ezt
a tendenciat kivanta a jogalkot6 erésiteni azzal a
rendelkezéssel is, amely a fogyasztokat karosito
jelenségek okainak feltarasat is e szerv feladatava
tette.”

2.3. A SZERVEZETI ONALLOSAG
RELATIVIZALODASA: AZ
ORSZAGOS KERESKEDELMI
FOFELUGYELOSEG

A fentebb emlitett szervezeti keretek kozott csu-
pan harom évig miikodott a Feliigyel6ség, mivel a
jogalkoté két ponton médositotta annak szerveze-
tét, mikodését. Atalakult a szervezeti struktura,
modosult tovabba - ennek folyomanyaként — a
szerv jogallasa is.

A valtoztatasok eredményeképpen létrejott a bel-
kereskedelmi miniszternek aldrendelten, de on-
allé koltségvetési szervként miikodd Orszagos
Kereskedelmi Fofeliigyel6ség (ezen alpontban a
tovabbiakban: Fofeliigyel6ség), valamint a me-
gyei (févarosi) tanacsok végrehajté bizottsaganak
szervezetében és koltségvetésében miikodo terii-
leti kereskedelmi feliigyel6ségek rendszere. Ez a
valdsagban azt jelentette, hogy a végrehajt6 bi-
zottsagok szervezeti egységeként (osztalyok, cso-
portok) formdjaban miikodtek eme szervek.'®

Az emlitett strukturalis valtoztatas a jogallasban
is érzékelhet6 volt, mivel a kormanyrendeletben
deklaralt ,0nallésag” eré6teljesen megkérdédijelez-
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het6 lett. Ezt tdmasztja ald a szervezeten beliili
vezet6i kinevezések szabalyozasa, amelynek ér-
telmében a Féfeliigyeldség vezetdjét (és helyet-
tesét) a belkereskedelmi miniszter, mig a teriileti
feliigyel6ségek vezetdit az illetékes megyei (féva-
rosi) tanacs végrehajto bizottsaga volt jogosult ki-
nevezni. Ebbdl kovetkezik, hogy — csokkentve az
0nallo ,kozponti szerv” autondémiajat — elkeriilt a
feliigyel6ségek vezetdire vonatkozo személyi don-
tés meghozatala a Fofeliigyel6ség vezet6jétol és
atkertilt az dllamigazgatas teriileti nydlvanyainak
tekinthet6 végrehajté bizottsagokhoz. Az Ondl-
l6sag ,megnyirbalasa” olt testet tovabba abban a
rendelkezésben is, amely szerint a Fofeliigyel6ség
a megyei (févarosi) feliigyel6ségeket csupan az il-
letékes tanacs végrehajté bizottsaganak hozzaja-
ruldsaval vonhatta be a fogyaszto6i érdekvédelem-
mel kapcsolatos célvizsgalatok elvégzésébe.”

A jelzett mddositasnak koszonhet6en - egészen
1988-ig — az ismertetett struktiira keretei kozott
valdosult meg a ,fogyasztévédelmi igazgatas”. A
szabalyozashoz természetesen hozzatartozik az a
tény, hogy a kormanyrendelet a szerv hatdskorét
csupdn pontositasok elvégzése végett modosi-
totta, igy az el6z6 részben bemutatott fogyasz-
tovédelmi jelleget er6sit6 feladat- és hataskorok
megmaradtak a Féfeliigyeléség hataskorében.
Allaspontom szerint azonban az alarendeltséget
er6sit6 jogallast kiépit6é szabdlyozas tevékenysé-
glik ellatasanak hatékonysagat kedvezotlen irany-
ba befolyasolta.

2.4. A PIACGAZDASAG FELE
VEZETO UTON: AZ ORSZAGOS
KERESKEDELMI ES PIACI
FOFELUGYELOSEG

A Minisztertanacs 1988. januar 1-jével sziintette
meg az Orszagos Kereskedelmi Fofeliigyel6séget
és annak jogutdédjaként létrehozta az Orszagos
Kereskedelmi és Piaci Fofelligyeloséget (ezen al-
pontban a tovabbiakban: Fofelligyel6ség). Itt tehat
formalisan 1j szerv létesitésérol volt sz6, amely —
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az értekezés targykore szempontjabol — azonban
két 1ényeges ponton valtoztatott a korabbi szaba-
lyozdson: a jogallas és a feladatkor tekintetében.

A szervezeti struktdra az Gj regulacié alapjan
ugy épiilt fel, hogy a kereskedelmi miniszter
felligyelete alatt 1étrejott — orszagos hataskord
koltségvetési szervként — a Fofeliigyel6ség, a te-
riileti kereskedelmi és piacfeliigyel6ségek pedig
a megyei (févarosi) tanacs végrehajtd bizottsa-
ganak fogyaszt6i érdekvédelmi és piacfelligye-
leti ellen6rzési feladatokat ellatd szakigazgatasi
szervei lettek.? Eme alarendeltség a kinevezési
jogkor vonatkozasaban is megmutatkozott, mi-
vel a Fofeliigyel6ség vezetdjét a kereskedelmi
miniszter nevezte ki, a feliigyel6ségek kdzpon-
ti iranyitasat pedig — a tanacsok végrehajto bi-
zottsdgai Gtjan — szintén a miniszter latta el. Itt
megjegyzendd a szakmai és szervi iranyitas ket-
tévalasa, mivel — hatdsagi ligyekben — a feliigye-
16ség felettes szerve a Fofelligyeldség vezetdje,
mig a Fofeliigyel6ség felettes szerve a Kereske-
delmi Minisztérium volt.2!

A szabalyozas — a korabbiakhoz képest — jelent6s
mértékben kiszélesitette a feliigyel6ségek ren-
deltetését, mivel tevékenységiik a kereskedelmi
szolgaltatasok gyakorlatara vonatkozd jogsza-
balyok, hatdsagi el6irasok betartasanak vizsga-
latara irdanyult a fogyasztéi érdekvédelem és a
mindségvédelem biztositasa érdekében, tovabba
ezt egészitette ki a piacfeliigyeleti ellenérzés.?? A
szerv alapveté célja volt, hogy — a piacgazdasag
tényleges kialakulasaig — megakadalyozza a fo-
gyasztok kiszolgaltatottsagat, tevékenységében
pedig els6dlegesen a fogyasztok tdjékoztatdsanak
elémozditasara koncentralt. Ezzel sszefiiggésben
két megjegyzés kivankozik ide.

Egyrészt indokolt kiemelni, hogy - a kor politi-
kai és jogi gondolkodasanak sajatossagai szerint
- a ,piacgazdasag kialakulasaig” volt sziikség a
feliigyel6ségek miikddtetésére, mivel a tisztan
piaci viszonyok kozott nem keriilhet hatranyos
helyzetbe a fogyasztd, igy nem lesz sziikség az
allam ilyen irdnyu szerepvallaldsara. A beveze-
tében mar kitértiink arra, hogy a fogyasztové-
delem gondolata éppen a piaci viszonyok kozott
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nyeri el 1étjogosultsagat, igy — ahogy azt az id6
is bebizonyitotta — megalapozatlan volt ez a
kezdeti jogalkotéi elképzelés, mivel a fogyasz-
tok védelmének fokozasa érdekében éppen a
,korasziilott” piacgazdasag kifejlédése eredmé-
nyezte késébb a szerv jogutddjainak hataskor-
bovitését.

Sziikséges utalni masrészt arra is, hogy érdemi
atrendezo6dés és boviilés figyelhet6 meg a feliigye-
16ségek hataskorében. Ennek egyik Osszetevoje,
hogy a — mar kordbban is kodifikalt — hatésagi
feliigyeleti tevékenységet lényegében a fogyasz-
t6i érdekvédelem és a mindségvédelem ,,zaszlaja”
alatt szabdlyozta djra a jogalkotd, ezzel tovdbb
erdsitve a szerv fogyasztovédelmi jellegét. A ma-
sik névum a versenyjogi el6irasok betartdsanak
ellenérzése. Erre a hataskorbévitésre a tisztes-
ségtelen gazdasagi tevékenység tilalmardl szold
1984. évi IV. torvény adott okot, amelynek hataly-
balépésével lehetdség nyilt arra, hogy a ,,verseny-
hatdsagi” jellegli feladatokat is a feliigyel6ségek
lassak el. Kiemelendd, hogy ez a jogalkotdi 1épés
praktikusnak és el6remutaténak tekintheté. Prak-
tikus, mivel ezzel elkeriilte az allam, hogy meg
kelljen kett6zni a gazdasagi szféra igazgatasaval
foglalkoz6 allamigazgatasi szerveket, és korszerd,
mivel megteremtette annak a lehetéségét, hogy a
versenyjog és a fogyasztovédelem Osszefiiggései a
feliigyel6ségek feladatkorébe keriiljenek. Lathato,
hogy a kozponti (és teriileti) igazgatasban sokaig
nem volt tisztazott a ,fogyasztévédelem igazga-
tasanak” pontos helye, mivel a markans elhelyez-
kedés Kkijelolése stabilabb strukttrat és miikodési
keretet eredményezett volna.

2.5.RENDSZERVALTAS A
FOGYASZTOVEDELEMBEN:
A FOGYASZTOVEDELMI
FOFELUGYELOSEG

A rendszervaltast kovetden viszonylag rovid id6
elteltével — ismét — hozzanyult a jogalkoté a fo-
gyasztovédelem dallami intézményrendszeréhez.
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Az Uj struktura kialakitasanak indokai alapvet6-
en két elgondolds koriil kezdtek korvonalazodni:
a lassu piacosodas ,mellékhatdsainak” finomita-
saban és a kiépiil6 helyi 6nkormanyzati rendszer
tehermentesitésében. 1990 utdn hamar felismer-
te a jogalkotd, hogy a piaci viszonyok (idealisz-
tikus) ontisztité hatdsa hosszu és lasst folyamat
eredményeképpen fejlodik ki, igy a ,vegytiszta”
piacgazdasag eléréséig, illetve az egységes és ko-
dexjellegi fogyasztovédelmi torvény elfogadasaig
sziikség van olyan allami szervre, amely képes és
alkalmas ellatni a fogyasztok hatékony védelmét.

Meghatarozo volt a szervezeti struktura létreho-
zasaban az a torekvés is, hogy a helyi onkormany-
zatok ne legyenek kénytelenek ellatni olyan fel-
adatokat, amelyek nem kapcsolédnak kozvetleniil
helyi kozhatalom gyakorlasahoz, igy a ,tehermen-
tesités” jelszava alatt a helyi onkormanyzatok ki-
maradtak a fogyasztévédelmi intézményrendszer-
bél. Ezzel Osszefiiggésben kiemelend6, hogy az
onkormanyzatok érdemi bekapcsolasa a fogyasz-
toi jogvitak rendezésébe megoldhat6 és kivana-
tos lett volna akkor, amikor egy erds, alapszintrél
épitkez6 Onkormanyzati rendszer sziiletésének
hajnalat élte a Magyar Koztarsasag.?

1991-ben - tamaszkodva az el6zményekre — két-
szintl struktdra jott létre, mivel az ipari és ke-
reskedelmi miniszter irdnyitasa alatt m{ikodo Fo-
gyasztovédelmi Féfeliigyeloség (ezen alpontban
a tovabbiakban: Foéfeliigyel6ség) mellett megyei
szinten szervezett fogyasztovédelmi feliigyel6sé-
geket is intézményesitett a statualo jogszabaly. A
korabbi megoldasokhoz képest azonban relative
nagyobb oOnallosaggal rendelkezé szervezet kelt
életre, ugyanis a Fofeliigyel6ség vezet6jét a mi-
niszter, mig a feliigyel6ségek vezet6it — a megyei
(févarosi) kozgytlések véleményének Kkikérését
kovetben — a Fofelligyel0ség vezetbije volt jogosult
kinevezni.** A Féfelligyel6ség feladat- és hatasko-
re tekintetében harom érdemi modositast érdemes
kiemelni.

Egyrészt — a szerv elnevezésének megvaltoztata-
saval egyidejlileg — a feladatellatasban a fogyasz-
tovédelmi jelleg lett dominans. Ezt sugallja az a
szabaly, hogy a feliigyel6ségek a fogyasztovéde-
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lem és a mindségvédelem biztositasa érdekében
ellenérzik — egyebek mellett — a minéségi el6ira-
sok érvényesitését biztositd jogszabalyok és ha-
tosagi elbirasok betartasat, valamint (fogyasztoi
érdekvédelmi szempontbdl) a tisztességtelen piaci
magatartas tilalmarol szél6 torvényben foglaltak
megtartasat.?

Masrészt G4j elemként jelent meg két karakteres
fogyasztovédelmi hataskori szabaly: a vasarlok
(fogyasztok) tajékoztatasa és fogyasztoi jogér-
vényesités eldsegitése. Abbdl a rendelkezésbél,
amely szerint a felligyel6ség ,,a vasarlok tajékoz-
tatasara vonatkozoé jogszabalyi el6irdasok betar-
tasat”?¢ is ellen6rzi, kiolvashat6 a — fogyasztoéi
alapjognak is tekinthet6 - tajékoztatashoz vald
jog biztositasanak jogalkotdi szandéka, mivel
csupan az informaciot birtokld, tdjékozott fo-
gyasztd lesz képes az allam altal rendelkezé-
sére bocsatott jogi instrumentumokat igénybe
venni. Kifejezetten 4j hat6sdgi szerepkor bon-
takozik ki azonban abbdl a jogszabalyi rendel-
kezésbol, amely szerint a feliigyel6ség intézi a
hataskorébe tartozoé fogyasztdi panaszokat. Ez-
zel a hataskori szaballyal indult el — a szliken
értelmezett — kereskedelmi igazgatast megva-
16sit6 profiltdl a fogyasztdi jogérvényesitésben
aktivan részt vevé hatdsagi szerepfelfogas ira-
nydba a szervezet.

A feliigyel6ségek feladat- és hataskorének nagy-
aranyu boviilésére keriilt végiil sor 1995-ben,
amikor a Kormany lényegében megsziintette a Ke-
reskedelmi Mindéségellenérzé Intézetet (a tovab-
biakban: KERMI) és annak feladat- és hatdskoreit
- nagy részben — , atcsoportositotta” a Féfeliigye-
16ség felel6sségi korébe.?” A jogalkotd elgondolasa
szerint a fogyasztévédelem minél szélesebb korét
egyetlen szervezetben indokolt megvaldsitani,
igy a KERMI korabbi feladatainak zome - egyebek
mellett a tanasitvanyok kiallitasa, a szakvélemé-
nyek kibocsatasa vagy a fogyasztéi panaszok in-
tézése — a feliigyel6ségek hataskorébe keriilt. Igy
1996-ra egy integralt szervezetben viszonylagos
ondallésaggal mikodo, széles feladat- és hatas-
korben tevékenykedd dllamigazgatasi szerv latta
el a fogyasztévédelem igazgatasaval Osszefiiggd
egyes feladatokat.
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2.6. AFOGYASZTOVEDELMI
IGAZGATAS A ,KETTOS
IRANYITAS” IDOSZAKABAN

A fentiekbol lathatd, hogy a rendszervaltas utan a
Fogyasztovédelmi Fofeliigyel6ség égisze alatt épi-
tette ki a jogalkoté a fogyasztovédelmi igazgatast
végz0 allami szervezetrendszert. A teriileti allam-
igazgatasban realizal6d6 problémak, igy kiilono-
sen az egységesség teljes hidnya, az illetékességi
inkoherencia, az iranyitési-feliigyeleti jogkorok
heterogén telepitése a kilencvenes évek kozepére
elkeriilhetetlenné tette a teriileti dllamigazgata-
si reformot, amelynek igénye a 1105/1995. (XI. 1.)
Korm. hatarozatban fogalmazddott meg.

A hivatkozott norma olyan elgondolas mentén ki-
vant egységes keretet biztositani a teriileti szin-
td allamigazgatasi szervek miikodésének, amely
szerint — egységes megyei (févarosi) kozigazga-
tasi hivatalt létrehozva — az egyes dekoncentralt
szervek a hivatalon beliil az 4gazati miniszter és a
hivatal vezet6jének feladat- és hataskorileg szét-
valasztott kettds irdnyitdsa alatt szakmailag on-
all6 szakigazgatasi szervekként tevékenykednek.?®
A kép arnyaldsaként a koncepcié elvi lehet6séget
biztositott arra is, hogy ,kivételesen a megyei
kozigazgatasi hivatalok szervezetén kiviil is mi-
kodhetnek specialis rendeltetési allamigazgatasi
szervek”.?® A torténelmi hiiség kedvéért kiemelen-
do6, hogy ezt kovetéen meg is indult az ,egyezte-
tési folyamat”, amelynek eredményeképpen végiil
is valamennyi agazati irdnyité (miniszter) olyan
iranyd javaslatot fogalmazott meg a Kormany-
nak, hogy a feliigyelete ala tartozoé (dekoncentralt)
szerv olyan ,specialis rendeltetésti allamigazga-
tasi szerv”, amely az egységes hivatal szervezetén
kiviil eredményesebben tud miikddni.*° Ennek az
lett az eredménye, hogy csupan a fogyasztové-
delmi feliigyel6ségek ,élvezhették” az Gj jogallas
adta lehet6ségeket.

Ebbdl kovetkezben a vazolt korszakban a fogyasz-
tovédelmi feliigyeloségeknél Un. ,kett6s iranyi-
tas” érvényesiilt, mivel — 1évén a kozigazgatasi
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hivatalok szakigazgatasi szerveiként mikodtek —
egyrészt a beliigyminiszter alarendeltségébe tar-
toztak, szakmai iranyitasukat azonban - az ipari,
kereskedelmi és idegenforgalmi miniszternek ala-
rendelten m(ikédo6 — Fogyasztévédelmi Féfeliigye-
16ség végezte.’! Ez a kettOsség szamos fesziiltség
forrasa lett, mert a szakmai kévetelmények és a
koltségvetési forrasok nem minden esetben alltak
egymassal Osszhangban.’?> A Royal Ambassador
Csomagkiildé Kft. megtévesztd reklamtevékeny-
ségével kapcsolatban felmeriilt konkrét tigyben az
allampolgari jogok orszaggytlési biztosanak alta-
lanos helyettese is ramutatott arra a vizsgalt kor-
szakban jellemz6 jelenségre, hogy az egyes f60sz-
talyok kozotti koordinacié nem megfelelé volta
az allami fogyasztovédelmi tevékenység hianyos
teljesitéshez vezetett, ndvelve ezzel a fogyasztdk
kiszolgaltatottsagat.>

Részben a sajatos szervezeti megoldas esetleges
»finomhangolasa” érdekében, részben érezve a
fogyasztévédelem el6tt allé Gjabb kihivasokat,
a fogyasztévédelmi szabdlyozas korszer(sitését
deklaralé kormanyhatdrozat kifejezésre juttatta
az ,egységes” fogyasztévédelmi térvény megal-
kotasa, és a fogyasztovédelmi intézményrendszer
tovabbfejlesztése iranti igényt. Erdemes kiemel-
ni, hogy - a sztlikszavi deklaracion til — mind-
két célkitlizés finomitdsa is megtaldlhaté az
emlitett normaban. A fogyasztévédelem intéz-
ményrendszerében célként jelenik meg a helyi
onkormanyzatok szerepvallaldsanak erésitése,
a békélteto testiiletek létrehozadsa, valamint a
fogyasztévédelmi felligyel6ségek hataskorének
- indokolt - kiterjesztése a pénziigyi szolgalta-
tasokra, a kolcsonszerzodésekre, valamint a koz-
szolgaltatasi szerz6désekre, a szervezeti felépités
reformja azonban nem jelent meg a kormanyhata-
rozatban.>* A jogalkot6 6vatossaga érhetd tetten
a fogyasztévédelmi torvényt érint6 célkitlizések-
ben is, ugyanis abbdl a rendelkezésbol, miszerint
napirenden szerepel a tisztességtelen és az alta-
lanos szerz6dési feltételek korszerli szabalyoza-
sa tekintetében a Polgari Torvénykonyvrol szo6lo
1959. évi IV. torvény moédositasa, az is kiolvasha-
t0, hogy az elkovetkez6 torvényhozasi folyamat-
ban nem kddexjellegli szabalyozas megalkotasara
keriil sor.
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A 1étrejové szervezeti struktdraban megoszlott
tehat az iranyitasi jogkor az ipari, kereskedelmi
és idegenforgalmi miniszter, valamint a Fogyasz-
tovédelmi Féfeliigyel6ség foigazgatdja kozott. Ez
a gyakorlatban azt jelentette, hogy a miniszter —
iranyitasi jogkorében - jogosult volt a féigazgatd
kinevezésére, a Fofeliigyel0ség szervezeti és mi-
kodési szabalyzatanak jovahagyasara, valamint
a féigazgaté beszamoltatasara, mig a féigazga-
té6 - a feliigyeloségek szakmai irdanyitdsa soran
- ellenérizte az 4dgazati szakmai kovetelmények
érvényesiilését, utasithatta a feliigyel6ségek ve-
zet6jét, valamint 6sszehangolta a feliigyel6ségek
vizsgalatait.>

A fogyasztovédelemrol szolé 1997. évi CLV. tor-
vény (a tovabbiakban: Fgytv.) a Fogyasztévédelmi
Féfeliigyel6ség és a feliigyel6ségek feladatava tet-
te a fogyasztévédelmet érint6 jogszabalyok meg-
tartasanak feliigyeletét és a fogyasztokat érintd
altalanos szerzodési feltételek figyelemmel kisé-
rését. Kiemelendd, hogy — a nagyvonalian meg-
fogalmazott szabalyozasbol fakadéan — kérdéses
volt, miként hatarozhat6é meg az a ,fogyasztokat
érint6” jogszabalyi kor, amelynek feliigyelete a ha-
taskor OsszetevGje. A mar idézett Korm. rendelet
IV. — tdmpontot adva a kiszamithato6 jogalkalma-
zashoz - pontositotta az érintett jogszabalyokat
és akként rendelkezett, hogy — egyebek mellett —
az aruk forgalmazasara, a szolgaltatdsok nyujta-
sara, az aru mérésére, a hatosagi arakra, valamint
a fogyasztok tajékoztatasara vonatkozo elbirasok
vonhaték ebbe a korbe. 3¢

Megfigyelhet6 ezen kiviil a hatésagi szemlélet
,hattérbe szoruldsa” is azzal, hogy az Fgytv. a
feliigyel6ségek feladat- és hatdskorébe utalta a
fogyasztovédelmi tevékenységet ellaté mas szer-
vekkel vald egylittmikodést, a civilek szamara a
szakmai segitség nyujtasanak kotelezettségét, a
fogyasztoi jogokra vonatkozé téjékoztatdsi tevé-
kenységet, valamint - egyebek mellett — az 6n-
kormanyzatok fogyasztovédelmi tevékenységének
segitését és a fogyasztok mindségi kifogasainak
intézését is.

A feladat- és hataskoroknél indokolt végezetiil
szOlni a szabalyozas két kétségkiviil G4j elemérol,
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kozelebbrol a piacfeliigyeleti tevékenységrol és a
feliigyel6ségek altal igénybe vehet6 eszkozokrol.
A feliigyel6ségek hataskorébe tartozd jogi esz-
kozok vonatkozdsaban csupdn jelzem, hogy az
an. ,klasszikus” feliigyeleti intézkedések — igy a
jogsért6 magatartas megtiltasa, a birsagolas vagy
az aru forgalombdl valé kivonasa — mellett kife-
jezetten a fogyasztdi jogérvényesités erdsitése
érdekében tette a torvény lehet6évé a Fogyaszto-
védelmi Fofeliigyel6ség, az ligyész és a fogyasztoi
érdekvédelmet ellaté tarsadalmi szervezet szama-
ra per inditasat a fogyasztdk jogainak érvényesi-
tése irant olyan jogszabalyba {itkdzé tevékenység
esetén, amely a fogyasztok széles korét érinti vagy
jelentés nagysagu hatranyt okoz. Ez a keresetin-
ditasi lehet6ség actio popularisnak tekintheto,
ennélfogva a fogyasztok érdekeinek altalanos vé-
delme mellett a generdlis prevencio kifejtésére is
alkalmas. A fogyasztovédelem sziikebb teriilete a
piacfeliigyelet, ami a termékek piacanak biztonsa-
gi szempontd, allami monitorozasat jelenti. Ez a
tevékenység megoszlott tobb szerv, igy — egyebek
mellett — a Nemzeti Kozlekedési Hatésag, a Ma-
gyar Banyaszati Hivatal, valamint az Orszagos
Tisztiféorvosi Hivatal — kozott, igy a fogyaszto-
védelmi hat6sagok feladat- és hataskorébe csupan
e tevékenység iranyitasa és koordinalasa kertilt.’

2.7.AFOGYASZTOVEDELMI
IGAZGATAS ATALAKITASANAK
VEGNAPIJAI"

A fogyasztévédelem allami intézményrendszeré-
nek struktdrajaban lényeges valtoztatasokra ke-
riilt sor 2007-ben, amikor a Kormany a fogyasz-
tovédelem meger6sitése, a fogyasztovédelmi
hatésagi tevékenység célzottabba és hatékonyab-
ba tétele, a fogyasztoi érdekek érvényesiilésének
fokozott biztositasa, tovdbba a fogyasztovédelem
széleskord tarsadalmi alapokra helyezése érdeké-
ben elfogadta a III. kozéptava fogyasztovédelmi
politikat meghatarozo 1033/2007. (V. 23.) Korm.
hatarozatot. A jogalkoté — a ,kettés iranyitas”
idészakaban érzékelheté hatékonysagi defici-
tet orvosolandé - a fogyasztovédelmi hatdsagok
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vonatkozasaban azt az elérendd célt fogalmazta
meg, miszerint — tobbek kozott az egységes fo-
gyasztovédelmi szervezetrendszer megteremtése
céljabodl - a fogyasztovédelmi feliigyel6ségeket a
kozigazgatasi hivatalok szervezetébdl a Fogyasz-
tovédelmi Féfelligyel6ség szervezetébe kell integ-
ralni.®

A fentiek eredményeképpen 2007. szeptember
1-jét6l kezddédbéen megsziint a korabbi szerveze-
ti jogallas sajatos iranyitasi-feliigyeleti rendje, és
kiépiilt egy hdromszintl strukttra, amelyet — a
korabbi Fogyasztévédelmi Foéfeliigyeloség atne-
vezésével és atszervezésével — a kdzponti szinten
miikod6 Nemzeti Fogyasztévédelmi Hatdsag (a to-
vabbiakban: NFH), a regionalis szinten tevékeny-
ked6 igazgatdsagok, valamint azok megyei kiren-
deltségei alkottak. Ezen a szervezeti megolddson
valtoztatott a févarosi és megyei kormanyhivata-
lokroél, valamint a févarosi és megyei kormanyhi-
vatalok kialakitasaval és a teriileti integracioval
Osszefiiggé torvénymoddositasokrdl szolé 2010.
évi CXXVI. torvény, amely a kordbban regionalis
illetékességgel miikodé igazgatdsagokat ,vissza-
vezette” a megyei (févarosi) kormdanyhivatalok
szakigazgatasi szerveinek sordba. Az ezzel kiala-
kul6 felépités szerint az NFH szervezetén beliil
elkiiloniilt a kozponti hivatal (élén a féigazgato-
val), valamint a megyei (févarosi) fogyasztové-
delmi felligyel6ségek (a megyei kormanyhivatalok
szakigazgatasi szerveiként).*

Kiemelend6 az a lényegi valtoztatas is, amelynek
értelmében a jogalkoté az NFH-t a kordbbi szub-
szidiarius szerepkor helyett altalanos fogyasz-
tovédelmi hatdsagi jogkorrel ruhazta fel. Ennek
megfelel6en minden olyan iigyben az NFH és an-
nak teriileti szervei jartak el, amelyeket jogszabaly
nem utalt kifejezetten mas szerv feladat- és ha-
taskorébe. Ezzel Osszefliggésben annyit érdemes
rogziteni, hogy a hataskort érinté médositas nem
az NFH kizarélagos részvételének teremti meg a
jogszabalyi kereteit a fogyasztokat érintd hatdsa-
gi eljarasokban, ez csupan a feladat- és hataskor-
telepités alapelveként foghat6 fel, ami nem zarja
ki egyes, specidlis fogyasztovédelmi eljarasok
lefolytatasanak mas szervekhez torténé telepité-
sét, megkoveteli azonban az altalanos és a speci-
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alis fogyasztévédelmi hatésagok intézményesitett
egylittmikodését.*°

Az Iranyelv implementaldsdnal a jogalkotd va-
laszuat elott allt, mivel az Gj torvény hatalya ala
tartoz6 magatartdsok tekintetében kordbban a
Gazdasagi Versenyhivatal végzett feliigyeleti te-
vékenységet. A megoldand6 problémat az a tény
jelentette, hogy a versenyhat6sag feladata elséd-
legesen a piac tisztasdga feletti 6rkddés, és csak
masodlagosan, e tevékenységén keresztiil a fo-
gyasztok védelme. Az érintett hataskoroknek ki-
zardlag a GVH-hoz torténo telepitése — ahogy erre
Fekete Orsolya*! is utal — aggalyos lett volna abbdl
a szempontbdl is, hogy a Gazdasagi Versenyhiva-
tal mint kizarélagos illetékességgel rendelkez6 au-
tonoém jogallast kozponti allamigazgatasi szerv+*?
nem épiil ki teriileti szinten, ezaltal e jogvitak
rendezése tul tavol keriilt volna az érintettektol.
Vilagos volt azonban az is, hogy a versenyhato-
sagtol — annak kiforrott gyakorlata miatt — nem
lett volna ésszeri a hatdskor elvondsa. Minde-
zek folyomanyaként a jogalkoté6 hungarikumnak
is beill6 megoldassal oldotta meg a kérdést ugy,
hogy mind horizontalisan, mind pedig vertikali-
san tagolta a hat4skort. Igy minden olyan iigyben
a Gazdasagi Versenyhivatal jar el, amelyek érdem-
ben érintik a gazdasagi versenyt, mig a versenyt
érdemben nem érint6 eljarasok az altala feliigyelt
szervek esetében a Pénziigyi Szervezetek Allami
Feliigyeletéhez, minden mas ligyben a Nemzeti
Fogyasztovédelmi Hat6saghoz kertiltek.*3

A fogyasztovédelmi igazgatas egyik neuralgikus
pontja a szankcidrendszer. Ezen a teriileten olyan
jogkovetkezmények kiszabasara lehetdséget add
rendszer kiépitésének az igénye fogalmazoddik
meg, amely alkalmas a prevencié és represszio
egyidejl realizaldsara.** Ebb6l a szempontbdl a
2008. évi modositast megel6z6 szankciérendszert
alapvetb6en az anyagi jogi birsagok (fogyasztové-
delmi, reklamfeliigyeleti, min6ségvédelmi birsag)
jellemezték, amellyel szemben azonban Kkritika-
ként fogalmazddott meg egyrészt annak alacsony
mértéke, masrészt a legkisebb és legnagyobb 0sz-
szegének meghatarozasara vonatkozo jogszabalyi
korlat elmaradasa. Ez a rendszer ugyanis azt ered-
ményezte, hogy az alacsony 6sszegl birsagtétele-
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ket t6bb vallalkozas egyszeriien ,belekalkulalta” a
koltségeibe, igy e szankcionaldsnak komoly visz-
szatarté hatdsa nem volt.**

Ezen az allapoton valtoztatott az Fgytv. 2008.
évi mddositdsa, amely a korabbi anyagi birsagok
helyett bevezette a fogyasztévédelmi birsagot,
tovabba a jogalkoté meghatarozta a kiszabhat6
birsag legkisebb és legmagasabb 0Osszegét, va-
lamint arra is torekedett, hogy a jogalkalmazdk
szamara mérlegelési szempontok meghataroza-
saval tampontokat nyujtson. A szankcidrend-
szerrel 0sszefiiggésben tovabba az is kiemelendd,
hogy mar korabban megfogalmazddott a klasz-
szikus hatésagi eszkoztar mellett egyes specialis
szankciok preferaldsa.*® Tobben ebben a korben
az allami palyazatokbol torténé kizarast vagy
éppen a kozbeszerzési eljardsok ajanlatkér6i po-
zicidjaval valé inkompatibilitast emlitik, amely a
fogyasztovédelem teriiletén allaspontom szerint
is alkalmas lenne a hatékonysag fokozasara és a
vallalkozasok jogkoveté magatartasanak erésité-
sére. Megallapithaté, hogy atlathatébba valt a fo-
gyasztovédelmi hatésag szankcionalasi tevékeny-
sége, szigorodtak a korabbi biintetési tételek, igy
a szabdlyozas alkalmasabba valt a prevencio és a
represszio realizalasara.

3.ATORTENET VEGE (ZARSZ0
HELYETT)

A fentiekben vazolt rendszer végsé atalakitasa-
nak kezdeti lendiiletét az Un. hattérintézmények
megsziintetése iranti kormanyzati torekvés szol-
galtatta. Ennek keretében az egyes kozponti hi-
vatalok és koltségvetési szervi formaban miikodé
minisztériumi hattérintézmények feliilvizsgala-
taval Osszefligg6 jogutddlasardl, valamint egyes
kozfeladatok atvételérol szolé 378/2016. (XII. 2.)
Korm. rendelet értelmében a Nemzeti Fogyaszto-
védelmi Hatésag 2016. december 31. napjaval jog-
utddlassal megszint. A korabbi fogyasztévédelmi
hatdsag altalanos jogutddja a Nemzeti Fejlesztési
Minisztérium (késébb: Innovacids és Technoldgiai
Minisztérium) lett, valamint a masodfoku hat6sa-
gi tigyekben orszagos illetékességgel a Pest Me-
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gyei Kormanyhivatal kapott feladat- és hataskort.
A szabalyozas értelmében a miniszterhez keriiltek
a stratégiai feladatok (pl.: az ellen6rzések szakmai
feliigyelete, a két fogyasztovédelmi laboratérium
feliigyelete). Ezzel egyidejileg 197 jarasban jelent
meg fogyasztovédelmi els6fokd hatosagi feladat-
kor, igy tehat a fogyasztok 2017. januar 1-t6l pa-
naszaikkal elsésorban a teriiletileg illetékes jarasi
(kertileti) hivatalokhoz fordulhattak.

A téma szempontjabdl utols6 kardindlis valtozta-
tas 2020-ban kovetkezett be, amikor a févarosi és
megyei kormanyhivatalok miikodésének egysze-
risitésével Osszefiiggé egyes kormanyrendeletek
modositasardl sz6l6 360/2019. (XII. 30.) Korm. ren-
delet 163. § (2) bekezdése mddositotta a fogyasz-
tovédelmi hatdsag Kkijelolésérol szold 387/2016.
(XII. 2.) Korm. rendeletet, ezaltal differencialt
hataskor-telepitést valdsitva meg a megyei fova-
rosi kormanyhivatalok, Budapest Févaros Kor-
madanyhivatala, a Pest Megyei Kormanyhivatal, a
BM Orszagos Katasztréfavédelmi Foigazgatosaga,
valamint a fogyasztévédelemért felel6s miniszter
kozott. A részletes hataskori szabalyozast mell6z-
ve indokoltnak érzem jelezni, hogy f6szabalyként
a kormanyhivatalt jelolte ki a fogyasztévédelmi
hatdsagi feladatok elldtdsara a Kormany. Ezzel
alapveté valtozas (korlatozas) kovetkezett be a
fogyasztovédelmi hatdsagi eljarasok jogorvoslati
rendszerében, tekintettel arra, hogy a kormany-
hivatal dontése ellen az altaldnos kozigazgatasi
rendtartasrél sz6l6 2016. évi CL. torvény kizarja a
fellebbezést, igy az egyetlen igénybe vehet6 jogor-
voslati eszkozként a kozigazgatasi per all az iligy-
felek rendelkezésére.*” Osszességében megallapit-
hatd, hogy a szervezeti atalakitasok el6készitették
a jogorvoslati rendszer ,egyszerisitését” a gyors
és hatékony jogorvoslat biztositas érdekében, a fo-
lyamat hatasainak értékelése azonban meghaladja
jelen tanulmany kereteit.
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A COVID-19 konzuli igazgatas
szervezetrendszerére gyakorolt
hatasa a repatrialas tanulsagai

tekinteteben

CSATLOS ERZSEBET"®

Absztrakt: A COVID-19 az élet valamennyi teriiletén érezteti a
hatasat, olykor sz6 szerint megbénitva azt. Tobbek kozott ez
tortént a jarvany kitorésekor, amikor a kormanyok a vilag min-
den tajan az allamhatarok lezarasaval reagaltak a dinamikusan
terjed6 fert6zésre. 2020. aprilis 17-én a schengeni dvezet alla-
mai kozul 17-en jelezték az Eurdpai Bizottsagnak a hatarelle-
nérzés visszaallitasat.! A bezarkozasnak kdszonhetéen jott el az
uniés konzuli védelmi politika mukddésének igazi prébaja, hi-
szen ebben az idészakban nagyszamu unios polgar rekedt olyan
harmadik allam teriiletén, ahonnan a hazatérése akadalyozott,
ha nem lehetetlen volt.? Felmeriilt a kérdés, hogy vajon miként
vizsgazott az Eurdpai Unio altal szabalyozott konzuli védelmi
kooperacio.

A tanulmany a harmadik allamokban rekedt unids polgarok sza-
mara a hazaszallitasban nyujtott segitség mint konzuli védel-
mi intézkedés megvaldsitasanak tanulsagai alapjan vizsgalja a
kérdést. Az e tekintetben rendelkezésre allé statisztikai adatok,
illetve az azdta tortént jogalkotas fényében igyekszik valaszt
adni, tovabba felallitani a progndzist: a repatrialds szempont-
jabol a kozos konzuli védelmi politika mikodéképes, azonban a
hatékonysaga fejlesztésre szorul, amelynek érdekében az elsé
jogalkotasi fejlemények még az események sirdjében megszi-
lettek.

Kulcsszavak: repatrialas, konzuli védelem, eurépai kézigazga-

tas, unids polgari védelmi mechanizmus

1. AZ EUROPAI UNIOS KONZULI
VEDELMI POLITIKA CELJA

A harmadik allamban tartézkodé uniés polgarok
konzuli védelem érdekében barmely tagallam kiil-
képviseletéhez fordulhatnak, amennyiben a sajat
allamuké nem elérhet6. Ez az Eurépai Unidé md-
kodésérdl szolo szerzodésben megjelend® jogosit-
vany, amelyet az EU Alapjogi Chartaja* is deklaral.
A rendelkezés az unids polgarsag jogintézményét
megteremtd 1992-es Maastrichti Szerz6dés® oOta
valtozatlan formadban része a Szerzédéseknek, a
tartalmat pedig a jelenleg hatalyos, a harmadik
orszdgokban képviselettel nem rendelkezé unios
polgdrok konzuli védelmét eldsegito koordindcios és
egyiittmiikodési intézkedésekrol szolé 2015/637 ta-
ndcsi irdnyelv (konzuli védelmi iranyelv) tolti meg
tartalommal.® A 2018. majus 1-jén hatalyba lépett
rendelkezések tobbek kozott arra nézve nyujta-
nak egy forgatokonyvet a tagallamoknak, hogy
harmadik allamokban milyen eljarasi rend sze-
rint kell biztositaniuk az unids polgar — és az 6t
kiséré6 nem unids polgar csaladtagok — szamadra,
hogy a szamukra sziikséges, alapvet6 konzuli se-
gitséget megkaphassak,’ és kit terhel(het)nek en-
nek koltségei.® A sajat allampolgarral val6 egyenld
banasmadd biztositasa® mellett a konzuli védelem
gyakorlasanak és igénybevételének részletszaba-

* Egyetemi adjunktus, Szegedi Tudomanyegyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar, K6zjogi Intézet.
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lyait tovabbra is a nemzeti jog teriileteként kezeli
az irdnyelv,!? igy a gyakorlatban ez meglehet6sen
sokszini képet mutathat, mondhatni: ahany haz
— jelen esetben orszag —, annyi szokas.!! Alapjo-
gok, unios polgarsag, kiilpolitika: ezek csak a f6
iranyok, amelyek a sikeres kozos, unios konzuli
védelmi politika megvaldsitdsa érdekében sziik-
ségképpen atfedésbe keriilnek, mégpedig tugy,
hogy mindennek szabdlyozasara az EU jogalkotasi
hataskore kiilonb6z6 mértékben terjedhet ki. Emi-
att van az, hogy a konzuli védelmi iranyelv csak
felsorolja!? — inter alia”- azokat a tipikus esete-
ket, amikor a konzuli védelemhez valé hozzajutast
biztositani sziikséges valamennyi uniés polgar —
és vele utazd, nem unids polgar csalddtagija — sza-
mara, fiiggetleniil attdl, hogy a segitségért, véde-
lemért felkeresett konzulatus vagy nagykovetség
allamanak polgara (,,sajat” allampolgar) vagy sem.
Ez a felsorolas tartalmazza a veszélyhelyzet soran
val6 segitségnyujtast és a repatrialast (hazaszal-
litast) is,'®* ugyanakkor a veszélyhelyzet fogalmat
és a konkrét intézkedés kérdését a nemzeti jogra
bizza. A jarvany kitorésekor ez bizonyult a leggya-
koribb konzuli védelmi segitségnek és a leginkabb
koltségigényesnek, amely kapcsadn azonnal koz-
vetlen kozigazgatasi szintl intézkedésre és finan-
szirozasra keriilt sor. Egy allam kiilképviseletének
konzuli védelmi intézkedései kapcsan sok esetben
él az a kép a fejiinkben, hogy a nyilvanval6 jogi
keretek mellett az egy er6sen politikai kapcso-
latok altal dominalt, ad hoc jellegii tevékenység,
amelynek szolgaltatasi jellege van, és a jogi szaba-
lyozottsag masodlagos; mondhatni — sz6 szerint
— szilikség torvényt bont. Ugyanakkor az unids
jog altali atitatottsag és az EU altalanos miikodési
jogelveinek valé megfelelés akkor is szabalyozasi
halét képez a rendszer elemei koré, ha egy olyan,
semmihez sem hasonlithat6, minden tekintetben
hatarokon ativel6 uniés politikarél van szé, mint
az unios polgarok konzuli védelme, ez pedig sziik-
ségképpen hatast gyakorol a konzuli igazgatas
szervezetére.
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2. AKONZULI VEDELEM
HARMADIK ALLAMOKBAN VALO
VEGREHAJTASA AZ EUROPAI
KOZIGAZGATAS KERETEN BELUL

A segitségre szoruld unids polgar szamara kife-
szitett védelmi halé hatékonysaga érdekében a
konzuli védelmi iranyelv kiilonbséget tesz a min-
dennapos segitségnyujtas, illetve a valsaghely-
zet sordn felmeriil6 helyzetek kezelése kozott, és
ennek megfeleléen szabdlyozza a koordindcié és
egylittmkodés kereteit. Az unids jognak meg-
felel6 védelem biztositasa ugyanis végsé soron
az adott harmadik allambeli helyszinen m(ikodé
tagallami konzuli hatésagok kezében van, akik
sziikségképpen egyiittmiikodési jogviszony'* ke-
retében igyekeznek a tagallamot terhel6 kotele-
zettségnek eleget tenni.

2.1. AZ UNIOS POLGARNAK
BIZTOSITOTT ALTALANOS
KONZULI SEGITSEGNYUJTAS

Normal koriilmények kozott a helyszinen elérhetd
konzuli hatésag(ok)'® és az allampolgarsag szerin-
ti allam illetékes szerve kozott zajlik az egyiitt-
mukodés a konzuli védelem biztositasa érdekében,
amelynek része tobbek kozott a személyazonossag
ellenérzése,'® valamint annak biztositasa, hogy
valasztasa szerint az allampolgarsag szerinti al-
lam gondoskodhasson a segitségnyujtasrol, és
csak ennek hidnyaban jarjon el a helyben elérhet6
— valamely egyéb tagallami — kiilképviselet."

A harmadik allam teriiletén megkeresett tagallam
(kiilképviselete) és a segitséget keres6 unids polgar
allampolgarsaga szerinti tagallam (kiilképviselete)
szorosan egylittmikodik egymassal, amely Ossze-
tett folyamatot jelent. A képviselettel nem rendelkezd
uniés polgar'® szdmdra ugyanis biztositani kell, hogy
a sajat képviselet hidnya esetén — amely inkdbb az
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elérhetéség lehetdségének hianyat jelenti — bdr-
mely tagallam diplomaciai vagy konzuli szervéhez
forduljon. A megkeresett szervnek pedig kotelessé-
ge els6sorban az allampolgarsag szerinti tagallam
megkeresése, hacsak ezt a siirgdsség nem teszi le-
hetetlenné, és arrdl is meg kell gy6z6dnie, hogy az
unids polgar nem visszaélésszertien gyakorolja az
unios jog altal biztositott jogat. Az in situ kiilképvi-
seletek munkamegosztasara iranyuldé megallapodas
hidnyaban ugyanis az uniés polgar dont, hogy az
esetleg tobb elérhet6 tagallami képviselet koziil me-
lyikhez fordul és melyik nemzeti joga szerinti kon-
zuli védelmi intézkedést veszi igénybe, ami adott
esetben a forum shopping problémajat is felvetheti.
A rendelkezésre al16 adatok alapjan a sajat dllam ille-
tékes szerve donthet igy, hogy az ligy attételét kéri,
ellenkez6 esetben az unids polgarsag fennallasanak
megerdsitését kovetden a megkeresett hatosag kote-
les olyan médon segiteni a hozza kérelemmel fordu-
16t, ahogyan a sajat allampolgarat is segitené,' ide-
értve az uniés polgarsaggal nem rendelkez6, de az
unios polgart kiséré csaladtagot is.2’ A szolgaltatas
nincs ingyen, f6szabdly szerint visszatéritési nyilat-
kozatot kell tenni az abban részesiilonek.?!

2.2. AVALSAGHELYZETI
EGYUTTMUKODES SZERVEZETI
HATTERE

Krizis, veszélyhelyzet, valsaghelyzet, katasztrofa
— akarhogy nevezziik, a konzuli védelmi iranyelv
nem ad részletes magyardzatot arra, hogy mi a
valsaghelyzeti egyiittmiikodési rendelkezés ebbéli
hatalya, és emiatt a valsaghelyzet fennallta akar
eltéréen is értelmezhet6.”? Az iranyelv tartalma,
valamint a kapcsol6dé joganyagok?® alapjan azon-
ban az az altaldnos kovetkeztetés vonhato le, hogy
legtagabb értelemben olyan helyzetekr6l van szo,
amelyeknek eredményeként tomeges mértékben
meriil fel a konzuli segitség iranti igény egy har-
madik allam teriiletén, és ez mind munkaszerve-
zési, mind pedig financialis kihivas elé allitja a
jelenlévé kiilképviselet(ek)et. Az ilyen esetekben
el6térbe keriil a valsaghelyzeti késziiltség és a val-
sagkezelés jelentOsége, és ezek keretén beliil a tag-
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allamok nagykovetségei és konzuldtusai nemcsak
egymassal, de az EU kiildottségeivel is szorosan
egylitt kell, hogy mikddjenek, kiilonosen a logisz-
tika terén.?* Ezzel kapcsolatban uniés hatarozat
rogziti, hogy az Unid kiildottségei — a tagalla-
mok kérésére — segitik a tagallamokat diplomaéci-
ai kapcsolataik vonatkozasaban és azon feladatuk
ellatasaban, hogy forrdssemleges alapon konzuli
védelmet nytjtsanak az uniés polgarok szamara
harmadik orszagokban.?

Valsaghelyzetben tehat az uniés kozvetlen koz-
igazgatasi szint is bekapcsoldédik a konzuli se-
gitségnyujtas egyes folyamataiba, tobbszintd
igazgatasi egyiittmiikodéssé alakitva a konzuli
védelem intézményi hatterét. Az unids igazga-
tasi struktarat azonban nem az dllamigazgatdsi
hierarchiara jellemz6 iranyitasra épiilé szervezeti
jogi kapcsolat uralja, hanem a koordinacié és az
egylittmikodés.?* Ez nemcsak a kozvetlen igaz-
gatasi szintre, hanem annak kozvetett szintjével
kapcsolatban, mind horizontalis, mind vertikalis
irdnyban els6sorban a kooperacié és a koordinacié
altal miikodésben tartott teriilet, amelynek esz-
kozrendszere az adott politikdra nézve az unids
jogalkotasi hataskorokhoz igazoddan, elsésorban
az adott szakpolitika eurdpaizdcidjdnak szintjétol
fligg; abszorpcio, alkalmazkodas vagy transzfor-
macié valdsul-e meg.”” Jelen esetben a szervezet
— és a folyamat — centrumadba valsaghelyzetben
a vezetd dllam*® — amennyiben ilyen van - kertil,
valamint az Eurdpai Bizottsag, illetve az EU On-
alléan makodé, a féképviseld iranyitasa alatt alld
szerve, az Eurdpai Kiiliigyi Szolgdlat (a tovabbiak-
ban: EKSZ) kap f6szerepet.

A vezetd dllam fogalma az adott harmadik orszag-
ban diplomaciai képviselettel rendelkez6 azon egy
vagy tobb tagallam, amely vagy amelyek a képvise-
lettel nem rendelkezé polgaroknak valsaghelyze-
tekben nyujtand6 — a konzuli védelmi iranyelvvel
0sszhangban 4116 — tamogatas koordinalasaért és
iranyitasaért felel (vagy felelnek)?® a tobbi érintett
tagallam, az EKSZ illetékes szervezeti egységé-
nek, valamint annak helyi meghosszabbitott kar-
jaként funkcionald kiildottségei tamogatasaval.
A tagdllamok ennek érdekében minden relevans
informaciét atadnak a vezet6 allamnak vagy a se-
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gitségnyujtast koordinalé tagallam(ok)nak a val-
saghelyzetben 1évo, képviselettel nem rendelkez6
polgaraikrdl. Emellett alapvet6 Kkotelezettsége az
adott harmadik orszagban képviselettel rendelke-
z6 tagallamoknak, hogy a vészhelyzeti terveiket
egymas kozott és az EU kiildottségével is egyez-
tessék és O0sszehangoljak annak biztositasa érde-
kében, hogy a képviselettel nem rendelkez6 pol-
garok valsaghelyzet esetén megkapjanak minden
sziikséges segitséget. A képviselettel rendelkezd,
illetve nem rendelkez6 tagallamok, valamint az EU
kiildottsége kozotti feladatmegosztasnak ugyanis
egyértelmiinek kell lennie, ez elengedhetetlen a
valsaghelyzetekre vald felkésziiltség és a valsag-
kezelés megfelelé szinvonaldnak biztositdsahoz,
féként a jogi szabalyozas keretjellege és a kiilpoli-
tikai atitatottsaga miatt.’° Az illetékes kiilképvise-
leteket megfelel6en tajékoztatni kell a valsaghely-
zeti késziiltségi intézkedésekrol, és adott esetben
azokba be kell 6ket vonni. A vezeté allam vagy a
képviselettel nem rendelkez6 polgarok tdmogata-
sat koordinal6 tagallam(ok) adott esetben igény-
be veheti(k) az EKSZ valsagkezelési strukturait és
az unios polgdri védelmi mechanizmust.’! A vezetd
allam koordinatori és szervezdi szerepet vallal el-
sésorban sulyos konzuli valsdghelyzet idején, nem
pedig azt, hogy onkoltségen és sajat infrastruk-
turaval teljes mértékben egymaga lassa el a fel-
meriil6 feladatokat.’? A valsaghelyzetek esetében
azonban, annak sajatossagaibdl adédéan — amikor
is jelentds szamu polgar igényeire kell gyorsan re-
agalni — nem lehet sziikséges feltétel a visszafize-
tési nyilatkozat megléte ahhoz, hogy a segitséget
nyujté tagallam koltségtéritést kérjen és kapjon a
képviselettel nem rendelkezé polgar allampolgar-
saga szerinti tagallam(ok)tol. A képviselettel nem
rendelkez6 polgarok allampolgarsaga szerinti tag-
allamoknak meg kell tériteniiik a felmeriilt koltsé-
geket a segitséget nyujto tagallamok részére.>

Az adott teriileten a vezet6 allam kiilképvisele-
tének vezet6je eldsegiti a helyi egylittmikodést
azon tagallamok kozott, amelyek tovabbi sze-
mélyzet, pénziigyi forrasok, felszerelés és orvosi
segitségnyljté csoportok tekintetében hozzaja-
rulast tesznek a valsagkezelés érdekében, és in-
formaciéaramlast biztosit a tagallamok (jelenlévo
kiilképviseletei) és a kozvetlen igazgatasi szervek
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kozott.3* Kiemelten fontos feleléssége van az eva-
kudlas megszervezéséért, osszehangolasaért és ve-
zetéséért, a tobbi érintett tagallam tamogatasaval,
és a felmeriilt koltségek pro rata megtéritésének
igénylése mellett.>® Ez a tdmogatas azonban nem
kikényszerithetd, és a vezet6 allamra vonatkozo
el6irasok utmutatdsok, és nem hard law kotelezett-
ségek. Ha egy tagallam nem kivan egyiittmtikodni
avezet6 dllammal, attél ugyandgy fenndll az unids
jog alapjan a konzuli védelem nyujtasara iranyuld
kotelezettsége, és elsdédlegesen mindig az allam fe-
lel6ssége az allampolgarai védelme,3¢ viszont a ve-
zet6 allamtol minden arra jogosult személy konzu-
li segitségnyujtast igényelhet,> az evakualdsban
azonban nem kotelezé résztvenni. A vezet6 allam
felel6ssége ugyanis arra terjed ki, hogy egy alta-
la biztonsagos helyre menekitse a bajban lévéket,
nem arra, hogy mindenkit hazajuttasson.*

Az elébbiekben feltart jogi keretrendszer nyilvan-
valova teszi a szervezeti hattérben rejl6 bizonyta-
lan, instabilitast tartalmaz6 vonasokat, hiszen a
tagallamok szervei ugyan dogmatikai értelemben
az Uni6 szervei, amikor unids politikat valésitanak
meg, de szervezeti értelemben ez konkrét jogi el6-
irasok nélkiil nem valtoztat azon a tényen, hogy az
uniés szervek iranyitasi jogkért nem gyakorolnak
a tényleges végrehajtéi apparatus tekintetében.*
Ehhez pedig kiilon adalék, hogy az EKSZ maga
sem mentes hataskori-felel6sségi tekintetben a
bizonytalan, pontosabban nem kell6en lehatarolt
kérdésekt6l.*® A hatékonysag (és a gyors reakci-
Oképesség) pedig az egylittmiikodési szervezeti
csatornak bonyolultsagaval forditottan aranyos.

Az EU kiildottségei hibrid igazgatasi szervekként
uniés érdekeket védéd diplomaciai feladatok mel-
lett els6sorban kereskedelmi célokat szolgalnak az
EKSZ meghosszabbitott karjaiként,*' a diplomdci-
ai kapcsolatokra iranyad6 nemzetkozi jogi keretek
kozott.#? Az EU (szervei) konzuli hataskor ellata-
sara azonban nem kaptak felhatalmazast, azok
kozvetleniil az unids polgarokat (és kisér6 csalad-
tagokat) nem segitik: a tagallami konzuli hato-
sagok azok, amelyek végrehajtéi szerepben tény-
legesen a feladatot ellatjak. Ugyanakkor, ahogy
Moraru ravilagitott, a tagallamok kiilképviseleti
hélézata csekélyebb, mint az EU kiildottségeinek
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szama.** Valamennyi tagallam mindGssze négy
EU-n kiviili orszagban, harmadik allamban ren-
delkezik kiilképviselettel: az USA, India, Kina és
Oroszorszag teriiletén, és a statisztikat tekintve 6t
olyan tagallama van az EU-nak, amely a vilag or-
szagainak tobb, mint felében tart fent kiilképvise-
letet.** Mindez kiegésziilve a jogi szabalyozottsag
szintjével nem éppen a hatékony sziikséghelyzeti
fellépés felé billenti a mérleget.

A szolidaritasi klauzula generdalisan kotelezi mind
magat az EU-t, mind az egyes tagallamokat, hogy
egymast segitsék terrorizmus, illetve természe-
ti vagy ember altal okozott katasztréfa esetén.*
Ugyanakkor a Bizottsag tamogaté hataskorrel
rendelkezik a polgari védelem teriiletén, vagy-
is a katasztrofak megel6zésében, az azokra vald
felkésziilésben és reagalasban tovabbra is a tag-
allamoké az els6dleges felel6sség. Egyes kataszt-
rofak azonban tulterhelhetik barmelyik tagallam
reagdld képességét, és a jol koordinalt és gyors
kolcsonos segitségnyujtas a tagallamok kozott
alapvet6 cél, amely tallépi a szubszidiaritas és az
aranyossag tesztjének terheit. Ezért a szolidaritast
kiterjesztett moédon értelmezik arra is, ha Eurdpa
megovandoé polgarai az integracié teriiletén kiviil
vannak, de ki vannak téve a fent emlitett kihiva-
soknak. Ez htizédik meg az unids polgari védelmi
mechanizmus koncepcidjaban, amely, amikor ko-
z0s fellépésre van sziikség, kiterjeszti a katasztro-
fak kezelésének, a vonatkoz6 unids szabalyozas-
nak a teriileti hatalyat az EU-n kiviilre.*

Az Eurdpai Bizottsdg Humanitarius Segélyek és
Polgari Védelem Foigazgatosaga a Bizottsag ten-
gerentuli orszdgoknak nyujtott humanitarius se-
gitséggel és polgari védelemmel foglalkozo szerve-
zeti egysége (DG ECHO), a Veszélyhelyzet-reagdldsi
Koordindciés Kozpont (a tovabbiakban: ERCC)* és
a kiildottségek altal segit a tagallamoknak abban
az esetben, ha erejiiket meghalad6 valsaghely-
zettel dllnak szemben. 2001 6ta*® ennek intézmé-
nyesitett formaja az uniés polgari valsagkezelési
mechanizmus, amely az ERCC 4ltal koordinalt
egylittmtkodési forma kifejezetten azért, hogy az
uniés tagallamok és a részt vevo orszagok kozott a
polgari védelem teriiletén, az EU-n beliili és kivii-
li katasztréfak megel6zésének, felkésziiltségének
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és reagalasanak javitasa eredményesebb legyen.*
Amikor egy vezetd allam vagy mas (tag)allam a
mechanizmus aktivalasat kéri, az abban résztvevo
allamok*® megteszik a segitségre vonatkozo6 hoz-
zajarulasukat, amelynek felhasznaldsat az ERCC
koordinalja. Az EU intézményi szinten a koltsé-
geket meghatarozott részben tamogathatja, habar
egyes esetekben ez a rata a teljes finanszirozasig
is emelkedhet.’! Az ERCC van igy abban a pozici6-
ban, hogy a parhuzamos tevékenységeket kiiktas-
sa, az er6forrasokat optimalizalja, és az esetleges
hiatusokat felmérje, és azok pétlasara javaslatot
tegyen, els6sorban uniés forrasokbol.>?

3.A 2020-AS HAZAJUTAST
SEGITO KOZOS INTEZKEDESEK,
AVAGY A PUDING PROBAIJA...

Természetesen a valsaghelyzeti konzuli védelmi
intézkedések eddig sem voltak példa nélkiiliek,>
csak a nagysagrend volt teljesen mas, mint amivel
2020 tavaszan szembesiilt a vildg. A koronavirus
rohamos terjedése kovetkeztében egyik naprél a
masikra hozott allami (0n)védelmi intézkedések
kovetkeztében szamos unids polgar rekedt harma-
dik allam tertiiletén.

A cél egy ideig a kereskedelmi célu jaratokkal vald
hazatelepités volt, miutan pedig ez a lehet6ség mar
nem 4allt fenn, aktivaltdk a polgari védelmi mecha-
nizmust, amelynek égisze alatt kiilonjaratokon, ha-
joval és repiil6vel igyekeztek a hazajutast lehetévé
tenni. 2020 juniusaig tobb, mint 590 000 ember jut-
hatott vissza Eurdpaba a tagallamok 4ltal szervezett
jaratokon, mintegy 60 000 uniés polgar pedig az uni-
0s polgari védelmi mechanizmus révén.** Az egyes
tagallamok altal szervezett hazautakra és a bajba ju-
tottak allampolgarsagara nézve egységes szempontd
statisztika ugyan nincs, az adatokat a tagallamok a
kozos veszélyhelyzeti kommunikdcios és tdjékoztatdsi
rendszeren (CECIS)* keresztiil jelentették.>® A Bizott-
sdg Németorszagot emelte ki, 1évén a német allam a
torténelem legnagyobb mértéki repatrialasi mozgal-
mat hajtotta végre tobb, mint 240 000 harmadik 4al-
lamban rekedt német, és mintegy 7 500 egyéb uniés
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polgar érdekében.’” A Bizottsag 2020 decemberében
tette publikussa az EU altal koordinalt miveletek
szamadatait, amelyek szerint januar és jilius kozott
90 060 unids polgar, és tébb, mint 10 000 egyéb sze-
mély*® részesiilt a hazajutast el6segit6 konzuli védel-
mi intézkedésben 408 jarat révén — 360 jarat a polgari
valsagkezelési mechanizmus keretén beliil indult.*

Osszességében elmondhatd, hogy ugyan el6for-
dultak mar valsaghelyzetek, de az igazi préba a
kozos konzuli védelmi politika miikodésének tesz-
telésére 2020 els6 felében kovetkezett be, amikor
minden harmadik utas mdas orszdg allampolgara
volt, mint a hazajutasat lehet6vé tevo repiil6gé-
pet biztosité tagallam.®® Tekintettel arra, hogy az
elmult évtizedekben a valsaghelyzet fogalmat ki-
merit6 események, helyzetek szama egyre fokozo6-
dott,® a valsaghelyzeti egylittmtkodés fejleszté-
se folyamatosan napirenden szerepl6 kérdés kell,
hogy legyen. Elég csak a szamadatokra tekinteni:
a kozos, osszehangolt fellépés elkeriilhetetlen, igy
a non-stop miveleti koordinalasara készenlétben
all6 ERCC autonémidjanak novelése el6térbe keriil.
Kérés, illetve a mechanizmus aktivalasanak elfo-
gadasat kovetéen azonnal mozgasba tud lendiilni,
hogy er6forrasokat aktivaljon a gyorsabb és kovet-
kezetesebb eurdpai valaszreakcié érdekében.®? Az
aktivalast kér6 allam elfogad6 nyilatkozata azon-
ban fontos elem: ugyan a résztvevok ingyen vagy
részleges térités mellett is segitséget nyudjthatnak,
de elvileg a kérelmezonek kell allnia a koltségeket,
és a COVID-19 hulldm okozta helyzet kezelésében
az EU is jelentésen kivette a részét: mar 2020 mar-
ciusaban 45 millié euréval emelte meg a rendel-
kezésre allo koltségvetést, hogy a repatrialasok
finanszirozhat6ak legyenek.%

4.2020-AS EV KOZVETLEN
KOVETKEZMENYEI ES
TANULSAGAI A KONZULI
IGAZGATASRA NEZVE

Az EurOpai Bizottsag a repatrialas tekintetében a
2020-as évben tanusitott valsagkezelési egyiitt-
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muikodést sikertorténetként konyvelte el,** ugyan-
akkor az események tobb szunnyado kérdést (Gjra)
felszinre hoztak, amelyek kozvetleniil-kozvetet-
ten érintik az unids konzuli védelem igazgatasi
kérdéseit is.

A konzuli védelem eurdpaizaldodasanak elsé 1épései
soran felmeriilt a kiildottségek esetleges eurokon-
zulatussa alakitdsa, amely kétség kiviil koltség-
hatékonyabb és homogén fellépési lehet6séget je-
lentene,® ez azonban sokaig nem nyert széleskori
tamogatottsagot, elsésorban a nagyobb kiilképvi-
seleti kapcsolatrendszerrel rendelkez6 tagallamok
ellenezték a tagdllami hatdskorok ilyen mddon
val6 csokkentését. Igy a kiildottségek a tagallami
kiilképviseletek melletti, szubszidiarius szereppel
bir6é szervekké valtak, amelyek kérés esetén hoz-
zdjarulnak a helyi valsagkezelési miiveletek sike-
réhez. Logisztikai tamogatast, kiilondsen irodai
és szervezési platformot jelentenek, példaul a kon-
zuli személyzet és a beavatkozé csoportok ideig-
lenes elszallasoldsa, valamint az informaciécsere
megkonnyitése terén.®® Az ideiglenes Gti okmany®’
2019-ben elfogadott, Gj alapokra helyezett szaba-
lyozasa a konzuli védelmi iranyelvet kiegészit6 re-
form része volt. Ennek keretén beliil a kiildottségek
szerepe felértékel6dott:* a benniik rejlé — kozos célt
szolgald — potencial kiaknazasa végett az 4j irany-
elv az ideiglenes ati okmany harmadik allamban
val6 elfogadtatdsa terén diplomadciai feladatokkal
ruhazta fel a kiildottségeket. Ez szervezetileg egy
szintugras volt a korabbi allapothoz képest, amikor
a tagallamokat terhel6 kotelezettség volt az unids
konzuli védelmi intézkedések elfogadottsagahoz
fliz6d6 nemzetkozi jogi elofeltételek rendezése. A
hatékonysag és a kozos cél — ti. ha csak ideiglenes
jelleggel kibocsatva, de egy eurdpai unids ttlevélti-
pus elismertetése — érdekében a Bizottsag is sza-
mos részletkérdés kapcsan felhatalmazast nyert —
erositve ezzel a pozicidjat a végrehajtdi apparatus
szabdlyozasi joga formajaban® - tobbek kozott a
dokumentum megfelel6, nemzetkozi standardok-
hoz igazodé kialakitdsa és szabalyozasa végett.™

Emellett nem elhanyagolhaté az a tény, amely
szerint az EU-nak olyan intézményi strukttrja is
van, amely allandé szervezeti hatteret képes bizto-
sitani a valsagkezelésnek.” A tagallamok korében
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végzett, pont a COVID-19 el6tti évben publikalt
felmérés mar felhivta a figyelmet a rendszerben
rejlé buktatékra: vannak allamok, amelyek ké-
pesek megbirkézni a sajat nemzeti valsagkezelé-
si infrastruktdrajukkal a kihivasokkal, és tobben
felszolaltak az ellen, hogy az unids valsagkezelési
mechanizmus tulbiirokratizalt, ami lassu reakciot
eredményez, tovabba a tagallamok iranyaba irre-
alis elvarasokat tdmaszt. A mechanizmus 6nkén-
tessége nem jelent(het) kotelezettséget, az EU tul
sok szervezeti egysége pedig Osszességében pont
a koordinaciot teszi bonyolultta, a szabalyozasi
kornyezet altal felvetett kérdések pedig a legiti-
maciét firtatjak.”? Egyre tobb azonban az olyan
helyzet, ami nyilvanvaléva teszi, hogy a kozvet-
len igazgatasi szint bevonasa nélkiil a tagallamok
egyediil nem tudnak reagalni. Példaul a COVID-19
indukalta tomeges repatrialas is ilyen volt, amikor
a koltségvetés novelése mellett 2020 marciusa-
ban kozos konzuli munkacsoportot is felallitott az
EKSZ és a Bizottsag a repatrialas koordinalasaban
val6 részvétel végett.”> Emiatt a Bizottsag sziik-
ségképpen abba az iranyba igyekezett elmozditani
a valsagkezelési mechanizmust, hogy az hatékony
alternativat jelentsen az egyoldald fellépésnek, ki-
kiiszobolje a parhuzamos er6forrasokat, és mindig
az adott helyzetre nézve tudjon reagalni. A hoz-
zajaruld allamok terheinek csokkentése érdekében
az ERCC mar kozvetleniil is kapcsolatba 1éphet a
raszoruld orszag nemzeti polgari védelmi hatdsa-
gaival, és pénziigyileg is tdmogathatja a polgari
védelmi csoportok és eszkozok szallitasat az érin-
tett orszagba.” Az Eurdpai Tanacs 2020. marcius
26-i kozos nyilatkozataban ezért eldiranyozta a
jelenlegi valsag Osszes tanulsidgainak fényében a
reagalasi képességek tjragondolasat, és ugy fog-
lalt allast, hogy elérkezett az id6 egy ambicidzu-
sabb és szélesebb kort valsagkezel6 egyilittmiko-
dési rendszer bevezetésére az EU-n beliil.” Mindez
pedig a tovabbi eurdpaizalédast vetitette elére a
szervezeti struktdra - tagallamoktdl fliggetlene-
d6 - er6sitése utjan.”® A Bizottsag ennek érdeké-
ben 2020. junius 2-an az unids polgari védelmi
mechanizmusra vonatkozo szabalyok mddositasat
kezdeményezte arra hivatkozva, hogy a tagalla-
mokat egyidejiileg érinti ugyanaz a vészhelyzet,
ezért nem tudnak segitséget nytjtani egymasnak,
és a nagymeéreti valsagok kezelésének ebbéli hia-
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nyat az EU sem képes hatékonyan pétolni a meglé-
v6 eszkozeivel. A javaslatot az Eurdpai Parlament
és a Tanacs a 2021. majus 20-i 2021/836 rendeleté-
vel elfogadta és ezzel mddositotta a mechanizmus
jogi keretrendszerét jelent6 hatarozatot.

A kezelhetetlen helyzetekben torténd segitség-
nyujtas céljabél 2019-ben létrehozott rescEU-ké-
pességek mar Kkifejezetten az extrém idojarasi
helyzetek miatt el6allt valsaghelyzetek kezelését
célozta ugyanezen okbol, és a segitségre szoruld
emberek eléréséhez sziikséges id6 csokkentése ér-
dekében az adminisztrativ eljarasok hossza tava
racionalizaldsa és egyszerisitése volt a motiva-
ci6.”” Ehhez pedig most a virushelyzet is csatla-
kozott: az akut egészségiigyi veszélyhelyzetekkel
boviilt az uniés mechanizmus hatdlya.”® A tagal-
lamokat a nemzeti struktaraik teljes mértékben
torténo tiszteletben tartdsa mellett 6sztonozni
kell, hogy gondoskodjanak arrdl, hogy megfelel6
felszereléssel rendelkezzenek és fel legyenek ké-
sziilve a katasztréfakra valo reagalasra. Ezzel par-
huzamosan a katasztréfakra valoé kozos reagalast
igényl6 helyzetekben a gyors beavatkozas érdeké-
ben az igazgatasi folyamatokat lehet6ség szerint
tovabb kell egyszerisiteni. Mindez a mechaniz-
mus flexibilitdsdnak és autonémabb miikodésének
iranyaba tolja el a szervezeti hatteret tgy, hogy
az unios katasztrofavédelmi rezilienciacélokon™ ke-
resztiil az unidés mechanizmus megerdsitésének
az unios szakpolitikakat és alapokat kiegészitenie,
nem pedig helyettesitenie kell.®* Ezeket a Bizottsag
a tagallamokkal egyiittm(ikodve hatarozza meg és
dolgozza ki, majd nem kotelez6 erejli ajanlasként
fogadja el.®! Az eszkoz keretében végrehajtott re-
formok és beruhazasok hozza kell, hogy jaruljanak
ahhoz is, hogy mar meglévé szakpolitikai teriilete-
ket tamogat6 intézkedések sziilessenek, és ne Gjak
alakuljanak ki. Az eszkoz keretében nyujtott vissza
nem fizetendé pénziigyi tamogatas sui generis uni-
0s hozzajarulas formajat o0lti.®? A hatékony megva-
16sitas pedig az ERCC, a tagallamok, illetve a tobbi
érintett unids szerv kozotti egyiittmiikodés gordii-
lékenységére épit.®* Nem vdltja fel ugyanakkor az
uniés mechanizmusban testet 6lt6 szolidaritas a
tagallamok azon elsddleges felel6sségét, hogy meg-
el6zzék, valamint megfeleléen és kovetkezetesen
tudjak kezelni az olyan természetii és nagysagren-
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dd katasztrofakat (és azok kdvetkezményeit), ame-
lyekre észszertien szamitani lehet és fel lehet ké-
sziilni.®* Ezt csak kiegésziti a kozos fellépés, illetve
figyelembe véve a kozelmultbeli operativ tapasz-
talatokat, az uniés mechanizmus tovabbi meg-
erositése és kiilonosen az dn. rescEU elnevezési
program keretében a gyors végrehajtasi folyamat
egyszerlsitése érdekében az Osszes koltség teljes
mértékben unids koltségvetésbol finanszirozha-
t6,% ha ez a tagallamok egylittes hatékonysagat
elémozditja.® Ennek keretén beliil, tobbek kozott,
a kozlekedésre és szallitasra kiterjed6 intézkedé-
sekre nézve - vizsgaldbizottsagi eljarassal — vég-
rehajtasi jogi aktusokat fogadhat el a Bizottsag,®’
illetve tdmogathatja a tagallamokat a logisztikai
er6forrasokhoz valé hozzajutasban.®® Ha a kataszt-
rofara reagalas rendkiviil siirgos, a Bizottsag fel-
hatalmazason alapulé jogi aktussal médosithatja
a rendelkezésre all6 koltségvetési el6iranyzatokat,
de ezzel egyiitt, az azonnalisag, a szervezeti komp-
lexitas és a szilikségképpen flexibilitas tridaszanak
megfeleld jogi keretek kozott maradasa érdekében
kiilon rendelkezéseket szenteltek a transzparencia
biztositasanak.®

A valsaghelyzeti konzuli igazgatas latképe sok té-
nyez6 fliggvénye, tobbek kozott az unids polgari
védelmi mechanizmus aktivaldsan mulik, amely
egyaltalan nem kotelez6, am sok esetben sziiksé-
gesnek bizonyuld folyamat. Az onkéntesség és a
koordinacié eszkozei a feladatellatas szempontja-
bol szintén Gjabb flexibilitast hordoznak maguk-
ban a szolidaris egyiittm(kodés égisze alatt is.
Ugyanakkor a megkiilonboztetésmentes, egyenld
banasmadd a bajba jutott unids polgarok esetében
felveti annak a kérdését is, hogy mennyiben van
helye egyoldali nemzeti intézkedésnek, amikor
kozos koordindcioval is biztosithat6 a problémake-
zelés. Ez utébbi viszont nemcsak az EU megfele-
16en rugalmas reagalasat tartja szem el6tt, hogy
hatékonyan tudjon reagdlni a kiszamithatatlan
jellegli katasztréfakra, hanem bizonyos foka ki-
szamithatésagot is biztosit.”® Ez nem elsdsorban
a szervezeti — egylittmtkodési — szabalyokban,
hanem a pénziigyi kérdésekre vonatkozé atlat-
hatdsagi szabalyok fejlesztésén lathatd. Ez pedig
szervezeti-hataskori szabalyokra visszavezetd ko-
vetkezménnyel bir.
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Mindez a konzuli védelmi igazgatas kozvetlen
szintjének szervezeti tovabb-épitkezését is koz-
vetleniil érinti, amennyiben konzuli valsaghely-
zetben kertil sor az uniés mechanizmus aktivala-
sara. A tagallamok és kiilképviseleti szerveik mint
konzuli feladatot végrehajté apparatus, valamint
az uniés mechanizmus a Bizottsdg potencialis
valsaghelyzeti aktusaival és a kozvetlen igazgata-
si szervezeti hattere a szorosabb és intézménye-
siiltebb egylittmtikodés iranyaba haladnak.

5. 0SSZEGZES

Az egységes Eurdpa koncepcidja egy szemvillands
alatt eltlinni latszott a koronavirus- vildgjarvany
okozta hatarlezarasok miatt. A tanulmany ezt
igyekezett megvizsgalni és a 2020-as év tanulsa-
gai fényében, az altala indukalt jogi keretrendszer
valtozasat a konzuli védelmi szervezetre vetiteni,
és az arra (potencialisan) gyakorolt hatasat megvi-
lagitani. Az alapvet6 kutatasi kérdés az volt, hogy
a konzuli védelemmel kapcsolatos egyiittmiko-
dés jol sikeriilt -e a globalis valsag els6 évében,
és milyen iizenetet kozvetit az eurdpaizaci6 és a
konzuli védelem eurdpai igazgatasanak fejlédése
szempontjabdl. Az igazi valaszt azok az emberek
adhatnak, akik megtapasztaltdk a konzuli intéz-
kedést harmadik allamokban, a segitségnyujtas
fajtai ugyanis nagyon eltér6 természetiiek lehet-
nek, ezért jelen tanulmany csak a hazajutasban
valo segitségnyujtasrol rendelkezésre allg, nyilva-
nos adatok alapjan igyekezett levonni az intézmé-
nyi-eljarasi keretekre nézve a kovetkeztetéseket.
A harmadik allamban rekedt unids polgarok vész-
helyzetben torténé repatrialasa ugyanis azon kon-
zuli intézkedések kozé tartozik, amelyet az unids
konzuli védelmi politika olyan kiemelten fontos
eszkoznek tekint, amelyet valamennyi unios pol-
garnak az egyenlé bandasmodd szem el6tt tartasa
mellett, alapjogként sziikséges biztositani. Evégett
az egyébként kiilpolitikai teriileten mtikodo, 1é-
nyegében tagallami hataskorben hagyott konzuli
igazgatas szervezetrendszerét vdlsaghelyzetben
kiegésziti az uniés kozvetlen kozigazgatasi szint.
A vilagjarvany kitorésekor pedig soha nem latott
méreteket Oltott a konzuli segitség, a hazajuttatas
iranti igény, igy a kozvetlen és kozvetett igazga-
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tasi szint kooperacidja és megfelelé koordinacidja
fékuszba Kkeriilt a feladat (repatridlas) idoben és
koltségekben is hatékony végrehajtasa kapcsan. Az
ugyanis nyilvanvaléva valt, hogy olyan mértéki
fellépés, amire hirtelen sziikség volt, egylittm{iko-
dés és unios pénziigyi forrasok nélkiil kivitelezhe-
tetlen; ezt a szamadatok egyértelmtien bizonyitjak.

A 2020 els6 felére nézve Osszegzett statisztika
egyértelmiivé teszi azt is, hogy a veszélyhelyzeti
konzuli intézkedések soran a koordinacié és koope-
raci6 sziikségképpen egy réteggel boviil, és az unids
polgari védelmi mechanizmusnak, és ezzel egyiitt
az eurdpai kozigazgatas kozvetlen szintjének szer-
vezeti hattere dominanssa valik. Nyitott kérdés,
hogy egy tovabbi szervezeti szint a gyorsasag, fle-
xibilitas és hatékonysag metszetében mennyire il-

Jegyzetek
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leszthet6 ra azokra a szervezeti jogi kotottségekkel
bird, tagallami hataskorben 1év6 igazgatasi agaza-
tokra, amilyen a konzuli igazgatas is. Az unios jogi
rendelkezések részletekbe nem mennek, az egyiitt-
mukodés, szolidaritas és koordinacié elveinek meg-
felel6 tagallami hozzaallasra épitve igyekeznek célt
érni. Nyilvanvaldan egyszer(isodne a helyzet, ha
a valsaghelyzeti konzuli védelmi intézkedéseket
az unios kiildottségek hataskorébe adnak, viszont
err6l egyelére tovabbra sincs sz6. Ugyanakkor az
a koordinaciés és finanszirozasi infrastruktira,
amelyet a kozvetlen szint ilyen esetekben jelent
a jovoben - és a potencidlisan novekvé igény az
igénybevételére — hosszabb tdvon mindenképpen a
tovabbi eurdpaizacié iranyaba fogja eltolni a szer-
vezeti hatteret, amely egyes konzuli feladatok uni-
0s szintre kozpontositasahoz vezethet.
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Absztrakt: A tanulmany a magyar kozigazgatasi szervezetrend-
szerre vonatkozo jogi szabalyozas fejlédésének ivét mutatja be
a rendszervaltozastol napjainkig. Azt vizsgalja, hogy a kdzponti
és terlleti allamigazgatasi rendszer kdzigazgatasi jogi szaba-
lyozasara hogyan hatott a politikai kormanyzas fogalmanak
megjelenése és megerdésodése a magyar kormanyzati munka-
ban. A tanulmany felvazolja a témaban leginkabb meghatarozé
reformelképzelések célkitlizéseit, azok hatasat a kdzigazgatasi
jogi szabalyozasra. A szerz6k a kozponti hivatal példajan mu-
tatjak be, hogyan gyengiilt a szervezeti jog garancialis szerepe
a kozigazgatasi szervezetrendszer meghatarozasaban és iranyi-
tasaban, és értékelik, hogy ennek a folyamatnak milyen hatasa
van az egyes kozigazgatasi szervtipusok egymashoz valé viszo-
nyara, a kdzigazgatas személyzetének helyzetére és a kozigaz-
gatasba vetett bizalom alakulasara.

Kulcsszavak: allamigazgatasi szervezetrendszer, kdzigazgatasi
szervezeti jog, kozponti hivatal, politikai kormanyzas, kozigaz-

gatasi reformok

I. ASZERVEZETIJOG A
SZAKMAISAGTOL A POLITIKAI
KORMANYZASIG

Szakmank egyik legnagyobb elénye és egyben
hatranya is, hogy a kozigazgatdas, mint vizsgalati
targy folyton valtozik, olyan, mint a higany. Bar
azt hissziik, hogy vannak olyan elemei, amelyek
stabilak, vagy legaldbbis kevéssé cseppfolydsak,
mint a tobbi, gyakran csalatkoznunk kell. A leg-
markansabban ezt az oktatas soran tapasztaljuk,
mert a hallgaték mindig valamilyen fix pontra,

NAGY MARIANNA"

allandé keretrendszerre vagynak. Sokszor ma-
gunk is érezziik, hogy nehéz olyan fix pontot adni,
amib6l aztdn majd az G4j nemzedék kiforditja a
vilagot. A kozigazgatasi szervezetrendszer ebbdl
a szempontbdl kiilonosen csaldka. Hiszen szer-
vezetrendszer mindig volt, mindig lesz, enélkiil a
kozigazgatas nem tudna ellatni a feladatait, de ma
mar gyakran szembesiiliink azzal a problémaval,
hogy nemhogy tanévenként, de gyakran féléven
beliil is Gjra kell gondolnunk a szervezeti jogi tan-
anyagot, és meg kell prébalni a szervezeti jogot is
olyan absztrakcids szinten tanitani, amely ellenall
a gyakori valtoztatasoknak. Ez tobbnyire sikerte-
len célkitiizés. Ha mégis sikeriil, a kovetkez6 ne-
héz feladat az, hogy megértessiik a hallgatékkal,
hogy a szervezeti jog kereteit a valésag sokszor a
jogalkotdi célhoz képest igen komoly kihivasok elé
allitja.

A kozigazgatasi szervezetrendszert sokféle szem-
pontbdl lehet vizsgalni: szervezetelméleti, igazga-
tastudomdnyi, politologiai, szocioldgiai stb. szem-
pontbol. Ebben a cikkben mi a kézigazgatdsi jogi
szabdlyozds néhdny problémdjara szeretnénk fel-
hivni a figyelmet. A kdzigazgatasi jogi szabalyozas
az utols6 lépése a szervezetalakitasnak, egyfajta
zaréko, amely egyben tartja a politikai célkitlizé-
seket. Ha a zardéké rossz, az épitmény 6sszeomol-
hat, vagy legalabbis ingatag. Ezt 1atjuk a rendszer-
véaltozas oOta folyamatosan: a zarékovet faragjuk
Ujra és Gjra.

Ha az utolso évtized szervezetalakitasi folyama-
tait értékelni akarjuk, nem lehet eltekinteni at-
t6l, hogy a rendszervaltozaskor kialakult allapot-

" Habilitalt egyetemi docens, ELTE, Allam- és Jogtudomanyi Kar, Kézigazgatasi Jogi Tanszék.

** Egyetemi tanar, ELTE, Allam- és Jogtudomanyi Kar, Kézigazgatasi Jogi Tanszék.
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hoz hasonlitsuk, illetve rogziteni kell azt is, hogy
az értékelés a jelenlegi helyzetre vonatkozik, de
elvileg konnyen lehet, hogy mire ez a folydirat-
szam megjelenik, jelentés moddosuldasok kovet-
keznek be a rendszerben. A polgari atalakulas fo-
lyamataban szamos minta, modell allt a magyar
jogalkotas el6tt,' ezek jelentésen befolyasoltak a
magyar szabdlyozast. Hasonlé utat jart be és na-
gyon hasonl6 eredményre jutott a rendszervaltd
orszagok tobbsége.? A kozigazgatdsi szervezet-
rendszer szabdlyozdsat alapvetéen az az igény
hatarozta meg, hogy kizdrjak az allam muko-
désébdl a direkt partiranyitast, megteremtsék
annak a jogallami garancidit, hogy nemcsak a
kozigazgatasi szervezetrendszer, hanem az egész
allamszervezet el6re rogzitett jogszabalyi kere-
tek kozott, a direkt politikai befolyastol mente-
sen végezze a tevékenységét.

A rendszervaltozas soran kialakult rendszer els6d-
leges jellemzdje volt, hogy szétvalt az dllamigaz-
gatasi és az onkormanyzati rendszer, és a kozponti
kozigazgatast egy jorészt a Nemzeti Kerekasztalon
kialkudott, egyensulyra torekvd szervezeti mo-
dell jellemezte. Ennek ikonikus példaja volt a kor-
manyzati dontéselokészités egyeztetésre torekvod
folyamata, vagy a helyi-teriileti 6nkormanyzatok
és az allamigazgatas viszonyanak szabdlyozasa.
Ha megnézziik a rendszervaltozas jogalkotasat,
sehol nem taldlunk a kozigazgatdsi szervezet-
rendszert, mint rendszert definidl6 torvényt, vagy
egyéb jogalkotasi aktust, épp elég terhet jelentett
a jogalkotoknak és a kormanyzatnak a médositott
Alkotmany Kkereteit kitolté6 megfelelé torvények,
kormanyrendeletek megalkotasa. A rendszer alap-
vetd kereteit az Alkotmany hatarozta meg, de ez
értelemszeriien az egész allamszervezetre vo-
natkozott, és ezen keretek kozott szabalyozta az
alapvet6 kozigazgatasi szervtipusokat. A korabbi-
aktdl eltéréen sem elég id6, sem pedig megfeleld
politikai konszenzus, és sokszor kell6 jogalkotasi
szaktudas sem allt a kormanyzat rendelkezésé-
re, hogy olyan rendszerként kezelje a kozigazga-
tasi szervezetrendszert, amelyben minden elem
egyenléen és megfelel6en cizelldltan kidolgozott.
Emellett siirgés jogalkotasi teherként nehezedett
a jogalkotora, hogy nem csupan a szervezetrend-
szer atalakitasa volt elengedhetetlen, hanem a
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kozigazgatas miikodési modjait és személyzeti
rendszerét is a jogallami kovetelményeknek meg-
feleléen kellett szabalyozni, tehat a kozigazgatasi
szervezet és miikodés folyamatosan onmagat ala-
kitotta. Nyilvanval6é volt, hogy sulyozni kellett:
az Onkormdanyzati rendszerhez sziikség volt on-
kormanyzati torvényre, az dllamigazgatasi szer-
vezetrendszert azonban nem alapozta meg sem-
milyen rendszeralkoté jogszabdly. Csak az egyes
elemeit szabalyoztak a politikai (koaliciés) alkuk-
nak megfelel6en, leginkabb azzal a célkitiizéssel,
hogy még csak véletleniil se hasonlitsanak a szer-
vek a korabbi rendszerre. Az 6nkormanyzati rend-
szer szabalyozasardl, annak korabeli névumarol
és az onkormanyzatok alapjogi meghatarozottsa-
gan alapuld szabalyozasrél konyvtarnyi irodalom
sziiletett, ennek felidézésére e tanulmany keretei
szikosek. A szervezeti jog szempontjabol azonban
éppen a helyi 6nkormanyzatokrél sz6l6 1990. évi
LXV. torvény mutatta, hogy a szocialista id6szak-
hoz képest mennyire kemény korlatokat jelentett
az alkotmanyos bedgyazottsag és az Otv. szabaly-
rendszere. Bizonyos értelemben ez igaz volt az
allamigazgatasi szervezetrendszert szabdalyozé
jogszabalyokra is, de ezek rendeltetésiiknél fogva
mobilisabbak voltak. Az ebben az id6ben sziiletett
allamigazgatdasi szervezetrendszert alakité jog-
szabalyok jellemzoje, hogy akkor is tudottan, de
gyakran utélag is igazolhatéan dgazati érdekeket
tiikroztek, szinte minden agazat sikeresen meg-
harcolt a sajat dekoncentralt szervezeteiért. Ezek
a dekoncentralt szervek tulzottan tagoltta tették
az allamigazgatasi szervezetrendszert, de min-
denképpen javukra irhatd, hogy a reszortérdeke-
ket nagy szakmai tuddssal védték, és gyakran mds
agazatok ellenére érvényesitették. Ez természete-
sen azzal jart, hogy — amellett, hogy a telepiilés-
centrikus Oonkormdanyzati rendszerre telepitették
az allamigazgatdasi feladatok tdlnyomé tobbségét
-, a maradék hataskorokben az egyes agazatokat
,0njard” szervezetek képviselték. Az agazati koz-
ponti és dekoncentralt szervezeteket tobbnyire az
agazati torvényekben statualtak, és a kordbbi szo-
cialista irdnyitasi modelleket tagadva részletes, az
irdnyito és az irdnyitott jogait részletezé szabdlyo-
zdsok voltak jellemzbek. A szervezetrendszer egyes
elemeinek jogositvdnyait rogzito szabdlyok tehdt fel-
értékelddtek, a kozigazgatdsi szervezeti jog nem csu-
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pdn uj rendet stabilizdlt, hanem a szervezeti jogban
uj technikdt is alkalmazott az uj rendhez. Kereteket,
garanciakat, eszkozoket statualt. Ugyancsak jel-
lemz6je volt az els6 kormanyzati ciklus kdzigazga-
tasi szervezetrendszerének, hogy az allamigazga-
tasi szervezetrendszer kozponti és teriileti szinten
is rendkiviil heterogén volt. Ad hoc megoldasok
jellemezték a Kormany mellett m{ik6d6 konzulta-
tiv testiileteket, a minisztériumok mellett szamos
orszagos hataskorl szerv, minisztériumi hivatal
és kozponti hivatal miikodott. Mégis elmondhato,
hogy a szervezeti jog egyfajta kagyléhéjként védte
az tjonnan kialakult strukttrakat, de a jogi szaba-
lyozasbdl egyidejlileg az is kitlint, hogy nem kris-
talyosodott ki az allamigazgatasi szervek egyes
tipusainak tényleges funkcidja, és mas allamigaz-
gatasi szervektol vald elhataroldsanak ismérvei.
Valéjaban tehat a szervezeti jog a szocializmus
szervezeteinek szabalyozatlansagahoz képest volt
elérelépés: egydltaldn a szervezeti jog léte valame-
lyes garancidt jelentett.

Az elsé kormanyzati ciklust kovetéen azonban
hamar kiiitkoztek a korabbi siirg6sségi megolda-
sok és a tapasztalatlansag hibai, és el6szor a szak-
irodalomban, de ezzel parhuzamosan a politikai
szcénaban megjelentek a rendszer korrekcidjara
iranyul6 elképzelések.3 A szakmai koncepcidk ko-
zéppontjaban elsésorban a kozponti kozigazgatasi
szervek alltak, leginkabb a Kormany helye, funk-
cidi, eszkozrendszere, valamint a nem miniszté-
riumi jogallasi kozponti kozigazgatdsi szervek
strukturajanak egyszerisitése. A 2010-et meg-
el6z6 id6szakbol markansan kiemelkedett harom
koherens, a szervezetrendszert, ha nem is egészé-
ben, de annak tobb elemét érinté koncepcid: Ve-
rebélyi Imre,* Kilényi Géza®> és Sdrkozy Tamds® ne-
vével fémjelezve. Verebélyi és Sarkozy koncepcidja
els6sorban a kozponti igazgatasra fokuszalo, szer-
vezetcentrikus megkozelités volt, a Kilényi-féle
koncepcié azonban abbdl a szempontbdl kiilonbo-
z0Ott az el6zbektol, hogy bar nevében egy kozigaz-
gatasi szervezeti torvény el0készitésére iranyult,
de nemcsak szervezeti, hanem mikodési elemeket
is tartalmazott (pl.: az irdnyitas, a feliigyelet vagy
a kozigazgatasi szankcié szabalyozasi kérdései
is felmeriiltek ebben a koncepcidéban). Verebélyi
Imre és Kilényi Géza tobb évtizedes kozigazgata-
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si elméleti és gyakorlati tapasztalattal felvértezve
fogalmazta meg az elképzeléseit, Sarkozy Tamas
— bar 2004/2005-ben kormanyzati szervezeti re-
form kormdanybiztosaként tevékenykedett —, ma-
ganjogaszként mégiscsak kiviilallé’ volt a koz-
igazgatasi jogban. A harom koncepcié nagyon sok
kozos elemet tartalmazott, hiszen ugyanaz volt
elemzésiik targya. Mindhdromban kozos cél volt
a kormanyzati munka hatékonysdganak novelése
(de egyik sem definialta, mit jelent a hatékonysag
a kozigazgatasban), a racionalizalas, a Kormany
konzultativ szerveire vonatkozé szabdlyozds
egyértelmisitése, a kozponti kozigazgatasi szin-
tek és szervezettipusok egyszer(sitése, a teriileti
allamigazgatas ,,aramvonalasitasa” és egyszerusi-
tése. Ezeken kiviil szamos, a kozigazgatasi szerve-
zetrendszer vagy az allamszervezet egyes elemeit
kozéppontba helyezé kutatds és reformprogram
indult. A teljesség igénye nélkiil a legfontosabbak:
az IDEA-program, amely az 6nkormdnyzati rend-
szer fejlesztését, a kistérségi és regionalis atalaki-
tast tlizte ki célul; a kozszolgalat megreformalasa-
ra és a kozigazgatasi teljesitménymeérésre iranyuld
szamos kisérlet; az elektronikus kozigazgatas ki-
alakitasara és a kozigazgatasi szervezetrendszert
elektronikus mikodésre alkalmassa tevé reformp-
rogramok, és kiilon kiemelend6, mert — mint ké-
s6bb 1atni fogjuk — minden kozigazgatasi szerve-
zeti atalakitast érintettek a Pénziigyminisztérium
vezényletével folyo, az dllamhdaztartasi reformok-
kal, a kozszektor 4j tipusu finanszirozasaval és a
kozpénzek elosztasaval kapcsolatos programok.

Lényegében majdnem mindegyik koncepcié azt
a célt tlizte maga elé, hogy er6sitse a Kormany
pozicidjat a kozigazgatason beliil, vagyis a mai
kifejezéssel a ,politikai kormdnyzds” jogi keret-
rendszerét teremtse meg.® (Azért csak majdnem
mindegyik, mert a regionalizacios kisérleteknek
van egy ellentétes olvasatuk is.) Ahogyan Pesti és
szerzétarsai rdmutatnak, ,[a] »politikai kormdny-
zds« fogalmdt a mdsodik Gyurcsdny-kormdny hasz-
ndlta eldszor magdra vonatkoztatva, és 2012-t6l a
mdsodik (majd harmadik) Orbdn-kormdny is nyiltan
hangoztatja. Ennek lényege, hogy a vdlasztdsokon
gyoztes, kormdnyt alakité politikai eré(k) — azon
beliil is mindenekelGtt a miniszterelnék és hdttérap-
pardtusa — politikai akaratdnak és céljainak kovet-
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kezetes érvényesitése, ami egyiitt jar a kozigazgatdsi
appardtus dtpolitizdldsdval, befolydsdnak jelentos
korldtozdsdval.”® Ebbo6]l a megfogalmazasbol ugy
tlnik, mintha a politikai kormanyzas iranti igény
az ezredfordulot kovet6en keriilt volna be a koz-
politikai és kozjogi gondolkodasba, valéjaban
azonban mar a ’90-es években felfedezhetjiik a
gyokereit. Eppen azokban a politikai és szakmai
torekvésekben, amelyek megpréobaltdk korrigalni
a rendszervaltozas kozjogi berendezkedésének hi-
bait, hidnyossagait. Mas kérdés, hogy a Horn-kor-
many politikai megfontoldsokbdl - elsésorban
azért, hogy még a latszatat is keriilje, hogy di-
rekt politikai befolyassal bir az 4dllamapparatusra,
és ezzel magara vegye és kiszélesitse az MSZMP
utédpart tamadasi feliiletet —, igyekezett szakmai
sikra terelni a kérdést. Az els6 Orban-kormany
azonban mar a politikai kormanyzas jegyében és
céljabdl erdsitette meg a Miniszterelnoki Hivatalt
és hozta létre az an. referatiira rendszert.'® Azok
az intézményi valaszok, amelyek az evolutiv rend-
szervaltozas soran kialakultak, a 2000-es évekre
szintre minden teriileten korrekciéra szorultak.
Ennek csak részben volt oka és magyarazata ha-
zank eurdpai uniés csatlakozasara vald felkészii-
1és, majd a csatlakozas. Legalabb ennyire az allt a
valtoztatasi igények mogott, hogy a hazai politi-
kara és kozigazgatasra is hatott az a nemzetkozi
tendencia, amelyet a government—governance val-
tassal szoktak leirni. A hatékonysagi vizsgalatok
és reformok elméleti hatterét 2000-es évek ele-
jén viragzé New Public Management iranyzatok
adtak, amelyek a versenyszféra elveit kivantak a
kozigazgatasban viszont latni."* A 2010-es valasz-
tasok utan a kozigazgatasi reformelképzeléseket
tartalmazé J6 Allam Programok kiilonboz6 verzi6i
viszont a kormanyzat erdsitését tlizték ki célul.

Il. ASZERVEZETI JOG
ERODALODASANAK PELDAJA -
A KOZPONTI HIVATALOK

A politikai kormanyzas és a szervezeti jog kap-
csolata tobbrétegi. Egyrészt kézenfekvonek tiinik
az az Osszefiiggés, hogy minél inkabb jellemzé
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egy kormanyzatra a politikai kormanyzas, annal
kisebb a sulya, jelent6sége a szervezeti jognak,
masrészt viszont a szervezeti jog nem csupan a
kozigazgatasi szervezeten beliili viszonyokat sza-
balyozza, hanem a kozigazgatas és az allamszer-
vezet egymashoz vald viszonyat is, tehat garan-
ciat jelent a kozigazgatas szamara is. Ezt a kettos
folyamatot azonban nem mindig tudta helyi érté-
kén kezelni a magyar kozigazgatasi jogalkotas, és
kozigazgatas hatékonysagi problémait folyamatos
szervezeti valtoztatdsokkal kivantak megoldani.
Anélkiil azonban, hogy végig vennénk az rend-
szervaltozds 6ta mikodé kormanyok szervezet-
rendszerre vonatkozo 0sszes reformelképzelését, a
teljesség igénye nélkiil a kozponti hivatalok példa-
javal érzékeltetnénk, hogyan ,liresedik ki” a koz-
igazgatasi szervezeti jogi szabalyozas e szelete.

Az dllamigazgatdsi szervezetrendszert, mint rend-
szert szabalyoz6 kodifikacids igények el6készi-
tésére Kilényi Géza vezetésével a kétezres évek
elején alakult egy kutat6- és jogszabalyel6készitd
csoport. Ez a projekt az onkormanyzati torvény-
hez hasonléan kivanta kodifikalni a kozigazgatasi
szervezetrendszer addig nem kodifikalt kereteit,
s6t ezen is tullépve a kozigazgatasi jog egyes ala-
pintézményeit. Az el6készit6 munka eredményeit
az érdekl6d6 szakmai kozosség a Magyar Kozigaz-
gatas c. folydirat hasabjain kévethette. A munka
eredményeként végiil a célokhoz képest korlato-
zott tematikaju torvényt fogadott el az Orszagy-
gyulés. Megsziiletett a 2006. évi LVII. torvény a
kozponti allamigazgatasi szervekrél, valamint
a kormany tagjai és az allamtitkdrok jogallasa-
rol (Ksztv.), amelynek célja az indokolédsa szerint,
»[hJogy — egységesen hatdrozva meg a Kormdnyra,
a kozponti kormdnyzati szervezetre és az dllami
vezetdkre vonatkozé alapveté rendelkezéseket — a
modern kormdnyzati szervezet kiodexe legyen. A
kozponti dllamigazgatdsi szervek korének megha-
tdrozdsa, iranyitdsuk és vezetési modjuk dltaldnos
jellegti szabdlyozdsa megfelelé kereteket ad ahhoz,
hogy a Kormdny szervezetalakitdsi szabadsdgd-
nak érvényesiilése mellett olyan dtldathato kozponti
kormdnyzati szervezet jojjon létre, amely biztosit-
ja a kiilonbozo dllamigazgatdsi feladatok hatékony
ellatasdara alkalmas szervezeti kereteket.” Ebben a
torvényben definialta a jogalkoté a kozponti al-
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lamigazgatasi szervek fajtait, az iranyitas és a ve-
zetés jogositvanyait (szubszididriusan), valamint
a kormanyzati felsévezetés jogallasat. Ez utobbi-
nak volt el6zménye, majd szamos folytatasa is, de
ezzel mélyebben itt nem foglalkozunk.

Témank szempontjabol fontosabb a nem miniszté-
riumi jogallasu kozponti allamigazgatasi szervek
Uj rendszerének kialakitdsa és torvényi rogzité-
se. Ennek egyik vonulata volt a megszabadulas a
szakirodalomban okkal sokat biralt ,orszagos ha-
taskori szerv” gytjt6fogalmatél, melynek helyébe
a kormanyhivatal és a kozponti hivatal szervtipu-
sok intézményesitése lépett. A minisztériumi szint
alatti hivatali tipusd szervek rendszere hosszi
multra tekintett vissza. Ezek egy része egyetlen
tarca kompetencidjdba sem sorolhaté, vagy éppen
a miniszteri kdzvetlen filiggést6l megszabaditan-
dé kozigazgatasi feladatokat valdsitott meg. Ezek
lettek a Ksztv. eredeti elnevezésével a kormany-
hivatalok.!? A dekoncentrdlt szervezetrendszer
kozponti szintjén a kozponti hivatali szervtipus
is szinte minden agazatban megjelent, feladatko-
riik elsésorban az egyedi hatdsagi jogalkalmazas,
a hatosagi feliigyelet és ellendérzés, a (hatdsagi)
nyilvantartasok vezetése, a teriileti allamigazga-
tasi szervek szakmai iranyitasa, a kozszolgalta-
tas-szervezés, valamint annak a kozponti iranyi-
tasa, és az Un. kormanyzati hattértevékenység:
dontéseldkészités, informacidgytijtés, szakmai
alkalmazott kutatasok végzése volt. Ezzel jelent6s
terhet vettek le a minisztériumokrol, és lehet6vé
tették, hogy a miniszterialis apparatus a straté-
giaalkotassal, szakpolitika alakitasaval foglal-
kozzon. A kozponti hivatalokban az adott dgazat
legprofessziondlisabb, legrégebbi szakmai multtal
és igen magas lojalitassal rendelkez6 szakemberei
dolgoztak. Olyan szakemberek, akik elkotelezet-
tek voltak a kdrnyezetvédelem, a kozegészségiigy,
a szocialis igazgatas, az agrarium vagy a miiem-
lékvédelem stb. irant. Ezt a szakmai tudast meg-
szerezni, naprakészen tartani nem egyszerd és
nem is lehet rovid id6 alatt pétolni. A kozponti hi-
vatalokban felgy{ilt szakmai tudas egyfajta ,,aga-
zati trezor” volt, amihez barmikor fordulhatott a
miniszter, vagy a minisztériumi fels6vezetés. Két-
ségtelen, hogy hatranya is volt az agazati lojali-
tasnak: az 6sszkormdnyzati érdekek érvényesitése
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nehézkes, ha a kozponti hivatalok a sajat szakmai
szempontjaikat kérlelhetetleniil védik.

A kozponti hivatalok helyzetét tobb, egymastol
nem fiiggetlen, egymasra is hat6 tényez6 gyengi-
tette, és tobb kormany is belefogott ezek szama-
nak csokkentésébe.'® 2010 utan a rajuk vonatkozd
szabalyozas a Ksztv.-ben lényegében valtozatlan
maradt, és tartalmilag ezt vette at a kormanyzati
igazgatasrol szo6l6 2018. évi CXXV. torvény (Kit.)
is, a kozponti hivatalok szdma azonban szdmotte-
voen lecsokkent és szerepiik visszaszorult. A val-
tozasokat el6idéz6 tényezdk mindegyike a politi-
kai kormanyzast erositette.

Az egyik tényezd a miniszteri feladat- és hatdsko-
rok szabdlyozdsa. Mivel a kozponti hivatalok az
iranyité6 miniszterek feladat- és hataskorébe tar-
tozé feladatokat latnak el, az egyes miniszterek
érdekeltek voltak a sajat kozponti hivataluk, hi-
vatalaik védelmében. A 2010-et kovet6é kormdany-
zatokban jéval kevesebb miniszter joval nagyobb
portféliokkal dolgozik. Ez akar indokolhatn4 is a
kozponti hivatalok meger6sodését, hiszen a mi-
nisztériumok kevesebb energidval rendelkeznek a
szakigazgatasi feladatok megoldasara, az egyedi
tigyek intézésére. Ugyanakkor, ha megnézziik az
utébbi néhany év jogalkotasat, azt tapasztaljuk,
hogy a miniszterek feladat- és hataskorérol szolo
korméanyrendelet a leggyakrabban, akar hetente
modositott jogszabaly, amely akkor is felveti a bi-
zonytalansagot, ha az elmult masfél évben a jar-
vanyhelyzet sok 1épést indokolhat. Ha azonban a
kozponti hivatalokat érint6 iranyitasi hataskorok
kiilonb6z6 miniszterek k6zott oszlanak meg, vagy
id6legesen ide-oda csoportositjak az iranyitoi jog-
koroket, akkor a jogintézmény és a szervezetira-
nyitas lényege elvész.

A masodik tényez6 a teriileti dllamigazgatds atala-
kitasaval fligg 6ssze. A fovarosi, megyei kormany-
hivataloknak, mint a kormdny teriileti allam-
igazgatasi szerveinek a megerdsitése, és a francia
prefektusi rendszerre hasonlité atalakitasa szin-
tén direkt hatassal volt a kozponti hivatalok hely-
zetére. Annak, hogy a févarosi, megyei kormany-
hivatalok t6bb 1épcs6ben a mar emlitett politikai
kormanyzas zaszloéshajoiva valtak, elsé lépcséije a
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teriileti allamigazgatasi szerveknek e hivatalokba
integralasa, majd pedig a kormanyhivatalon beliil
a szakigazgatdasi szervek onallésdganak megsziin-
tetése volt. Mindkettd gyengitette a kozponti hi-
vatalokat. A kozponti hivatalok a teriileti szervek
integralasaval elveszitették a sajat alarendelt te-
riileti szerveiket, a szakigazgatasi szervek f6osz-
tallya degradalasa pedig megnehezitette a korab-
ban mar emlitett adgazati szakmai szempontok
érvényesitését. Ezzel parhuzamosan folyamato-
san gyengiiltek az dgazati minisztereknek a szak-
mai irdnyitasi jogositvanyai is a févarosi, megyei
kormanyhivatalokat illetéen.

A harmadik tényez6, mondhatni folytonos narra-
tiva, miota kozigazgatasi szervezetrendszerrél be-
széliink, az allando6 kényszer annak bizonyitasara,
hogy egyszer(ibb, olcsébb, atlathatobb kozigazga-
tast teremt a mindenkori kormany. A kozigazgatd-
si szervezetrendszer egyszertisitésére iranyulo igény
egyid6s a kozigazgatassal. Minden politikai erd
zaszlajara t(izi, konnyen kommunikalhato, tarsa-
dalmi igény mindig van ra. Kétségteleniil igaz az
is, hogy a magyar kozigazgatasi szervezetrend-
szer kozponti szinten jelenleg is sokszereplds, 0sz-
szevetve azzal, hogy a teriileti allamigazgatasban
alig maradt onall6é szerv, mert a kormanyhivatal
“kisgdbmboc mddjara” beolvasztotta a kordbbi dga-
zati dekoncentralt szervek tobbségét.!

A biirokracia elleni harc jelszavaval meghirdetett,
a kozponti hivatalok e tovabbi atalakitasanak té-
telesjogi megjelenése a 1312/2016. (VI. 13.) Korm.
hatarozat volt, mely a kbzponti hivatalok és kolt-
ségvetési szervi formaban miikod6é minisztériumi
hattérintézmények feliilvizsgalataval kapcsolatos
intézkedésekrdl szolt. Ez a kormanyhatarozat ala-
pozta meg a kdzponti hivatal, mint szervtipus si-
lyanak jelent6s csokkenését. Mert ugyan a Ksztv.-
ben, majd a Kit.-ben kiilon tipusként tovabbra is
megmaradt, de elveszitette azokat az el6nyeit,
amelyek miatt 1étrehoztak. 2017. januar 1-t6l az
egyszerisités jegyében szamos kozponti hiva-
talt az irdnyité minisztériumba olvasztottak be,
madasokat a févarosi, megyei kormanyhivatalokba
integraltak, és ezzel a teriileti igazgatas részeivé
valtak, még ha az illetékességiiket akar az egész
orszagra vagy orszagrészre is kiterjesztették. Mas-
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részt ezek a beolvasztott szervek elvesztették az
agazati kotodésiiket, még akkor is, ha ugyanazon
emberek, ugyanazon iréasztal mellett ugyanazt
a munkat végezték a szervezeti dtalakulas utan
is. A megmarado kozponti hivatalokra vonatkozé
szabalyrendszer is cseppfolydsabba valt, hiszen
ma kiilonboz6 szabalyok vonatkoznak a kormany-
rendelettel és a torvénnyel létrehozott kozponti
hivatalokra, az utébbinal kitiintetett szerepe van
a politikai fels6vezetok kozé tartozo allamtitkar-
nak, és tovabb szukiilt a teriileti szervek létreho-
zasdnak lehet6sége. Vagyis bar igy tlinik, mintha
a kozponti hivatalra vonatkozo jogalkotas csupan
pontositott volna, valojaban a szervezeti jog kere-
tei kozott kiliresedni 1atszik a jogintézmény.

A ,Kicsi és olcso allam” vizidjanak jegyében az al-
lamhaztartasi reformok is befolyasoltak a kozigaz-
gatasi szervezeti atalakitdsokat. Ezek egyértelmi
és kozvetlen célja mindig is a koltségvetési megta-
karitas volt. Ezek koziil a kozigazgatasi szervezeti
rendszert alkot6 6nalld kozigazgatasi szervek sza-
mat befolyasolé 1ényeges rendelkezés az volt, hogy
az Aht. 2015. januar 1-t6l hatdlyos médositasal®
értelmében a 100 fénél kisebb kdzponti koltség-
vetési szervek - szlik kivételt6l eltekintve — nem
rendelkezhetnek gazdasagi szervezettel, tehat
koltségvetési és vagyongazdalkodasuk minden
muveletét az iranyito szerviik, vagy az irdnyit6 al-
tal kijelolt in. kozépiranyité szerv gazdasagi szer-
vezete végzi. Ennek a koltségvetési takarékossagi
szemléletnek lett az egyik kovetkezménye, hogy
a févarosi, megyei kormanyhivatalok létrehoza-
saval parhuzamosan, azokban az agazatokban,
amelyekben a teriileti szerveket nem integraltak
a kormanyhivatalokba, visszatért a kozponti szint
és a teriileti allamigazgatasi szervek kapcsolata a
»klasszikus” dekoncentralt szervezeti felépités-
hez, azaz a teriileti szervek onallésaga megszint.
Ez a szervek egy részénél azzal jart, hogy a jogsza-
balyban biztositott 0nallé kozigazgatasi jogi fela-
dat- és hataskoriiket is elveszitették, és a kozpont
kihelyezett teriileti egységeként miikodnek tovabb
(I1d. KSH). Masik résziiknek megmaradt ugyan a
kozigazgatasi — elsésorban hatésagi — jogkore, de
megsziint az 6nallé koltségvetési szerv mivolta,
és ezzel a polgari jogi személyisége is. Tehat kolt-
ségvetési gazdalkodasi és személyzeti igazgatasi
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szempontbdl egységes jogalannya olvadtak Ossze
a kozponti irdnyito szerviikkel.!®

A kozigazgatasi szervezeti jog dogmatikai fejlodé-
se szempontjabol legalabb ilyen lényeges azonban
az a szabalyozasi munkamegosztas a kozigazga-
tasi és a pénziigyi jog kozott, ami a magyar jog-
rendszerben évtizedek alatt, a szocialista allam-
igazgatasi rendszer kialakuldsatél kezdédéen
formalédott. Ennek lényege, hogy a kozigazgatasi
jogban fellelheto, elméletileg és mas jogrendsze-
rekben ismert szervezettipusok és a kozottiik 1évo
jogviszonyok differencialt szabalyozasa helyébe a
pénziigyi jog altal intézményesitett , koltségvetési
szerv” mindent fel6lel6 és egyuttal egynemdsitd
fogalma lépett. A szabalyozas mara odaig jutott
el, hogy a kozigazgatds intézményrendszerében a
hierarchikus iranyitasi, felligyeleti jogviszonyok
generalis szabdlyozdsa is az Aht.-ba keriilt.”” Ez
a pénzligyi jogi szempontbdl fontos egységesités
gatat szab a kozigazgatdasi szervezeti jog onalld
fejlédésének és az jonnan megjelend szervezetti-
pusok kimunkalasanak.!®

A fenti tényezok altal generalt szervezeti valto-
zasok a kozigazgatds hétkoznapi muikodésében
egylitt jartak a hatosagi hataskorok sokszori at-
csoportositasaval. A teriileti allamigazgatasi szer-
vek Onallésaganak megsziintetése és egy szervbe
vonasa a kozponti iranyitd szervezettel latszélag
nem érintette a hataskoroket. Mégis — elsésorban
a munkaltatdi jogkorok atrendezése - e szervek
hatdsdgi iigyintézésében illuzorikussd tette a foko-
zatok megtartdsdnak elvét és ennek révén a hatds-
korelvonds tilalmdanak teljeskorii érvényesiilését.
A fovarosi, megyei kormanyhivatalokat illetben
2015-ben a szakigazgatasi szervek onall6 kozigaz-
gatasi jogi jogalanyisdgdnak megsziintetésével
minden hatdsagi hataskor a jarasi hivatalvezeto,
illet6leg a megyei kormanymegbizott hataskoré-
be keriilt. A 2017 januarjardl bevezetett hataskori
leosztas amellett, hogy a kézponti hivatali hatas-
korok egy részét a megyei, févarosi kormanyhiva-
talokba vitte le, az els6foku hataskoroket jorészt a
jarasi hivatalokra telepitette, még ha azzal a kény-
szermegoldassal is, hogy ezek koziil a bonyolul-
tabb, nagyobb szakmai tudast igényl6 ligyfajtakat
a megyei kormanyhivatal székhelyén 1évé jarasi
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hivatalok, mint kiemelt jarasi hivatalok kaptak
meg. 2020-ban azutdn a kiemelt jarasi hivatali
hataskorok mind megszintek, és szamos tovabbi
tigyfajtaban is a févarosi, megyei kormanyhivata-
lok nyerték el az els6fokt hataskort. Mindez azzal
jart, hogy az allamigazgatasi szervezetrendszer-
ben lényegében feleslegessé valt az Ae. 6ta 1étezd
uigyféli jogorvoslat, a fellebbezés.!* Ennek konzek-
vencidit vonta le az Akr. amikor a rendes jogorvos-
latot kivételes jogvédelmi eszkozzé tette, amikor
az altalanos szabdlyok koziil is kikeriilt a tomeges
ligyintézést végz6 jarasi hivatalok els6fokt hata-
rozatai elleni fellebbezés lehet6sége.?’ Hasonlo-
képpen sokat veszitett jelent6ségébol a feliigyeleti
intézkedés, kiilonosen a kdzponti dllamigazgatasi
szervek és a févarosi, megyei kormanyhivatalok
vonatkozasaban. Kiilon elemzés targya lehet az,
hogy a szervezeti jogi és hataskori szabalyozas
ilyetén atrendezése kovetkeztében az altalanos, de
tovabbra is rendkiviili jogorvoslat, a kozigazgatasi
per mennyiben tudja atvenni az igazan hatékony
jogorvoslat szerepét, vagy mennyiben rettenti el
a bonyolultabb, hosszadalmasabb biréi Gt a jogor-
voslat kezdeményezésétol az iigyfeleket.?!

11l. KONKLUZIOK

A fentiekben jobbara a Kormany alarendeltségébe
tartozo allamigazgatasi szervezetrendszer tobb-
szori belsé atalakulasaval foglalkoztunk. Felvet6-
dik a kérdés, miért kell ezt egyaltalan jogi kérdés-
ként felfognunk? Létezhet-e a jognak jogvédelmi
funkcidja fogalmilag politikai szempontok alapjan
felépiilo szervezetrendszerben? Barmelyik Kkor-
manyzati rendszert tekintjiik, a végrehajté hata-
lom cstcsszervének széleskori szervezetalakitdsi
jogositvanyokkal is kell rendelkeznie a kormany-
zati politika megvaldsitasa érdekében.?? Ezért
a kormany (prezidencialis rendszerekben az 4al-
lamf6) aldrendeltségébe tartozd szervezetrend-
szerben az egyes szervek egymas kozotti kapcso-
lataban a kiils6 hatékony jogvédelem, a birésaghoz
fordulas lehet6sége kizart. Egyediil a kozszolga-
latban 4all6 egyént védik alanyi jogi jogosultsagot
teremto kozszolgalati (vagy munkajogi) szabalyok
a munkaltatéval szemben, és ezek érvényesitésé-
hez biztositott szdmukra a biréi Gt. Ezt az alapve-
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t6 meghatarozottsagot tudomasul véve mégis van
jelent6sége a szervezeti jog fogalomrendszerének,
és a rugalmas alakithat6sag és a viszonylagos sta-
bilitas egyensulyanak.?

A szervezeti jog kiliresedésének ugyanis nagyon
komoly hatasa van a kozigazgatasba vetett bi-
zalomra. Az irdsunkban részletesebben vizsgalt
kozponti hivatalok is példaul miniszter — tehat
politikus — irdnyitasa alatt allnak, de a szervezeti
elkiiloniilés, a kozponti hivatal szakmai vezetése
és a rajuk telepitett hataskorok elég bizalmi tokét
jelenthetnek a polgarok szamara, hogy elfogadjak
a hivatal altal hozott kozigazgatasi dontéseket. Ha
ezek a hataskorok de iure és de facto politikai ve-
zetOk hataskoreivé valnak — pl.: kozvetleniil a mi-
niszterhez vagy a megyei kormanymegbizotthoz
keriilnek —, a szakmaisagba vetett bizalom gyen-
giil, hiszen sokkal nagyobb tere lehet a kozvetlen
korményzati befolydsnak. Ennek kovetkezményei
jol érzékelhetéek példaul a kornyezetvédelem
vagy a miiemlékvédelem teriiletén.

Ahogy roviden jeleztiik, a szervezeti 6sszevonasok

és a hataskorok centralizacidja elvezethet a koz-
igazgatds legkiterjedtebb kozhatalmi tevékenysé-

Jegyzetek
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gében, ahatdsagijogalkalmazasban ahhozis, hogy
a formalisan biztositott jogorvoslati jogosultsag a
valdsagban kevéssé mikodik, mert a valdéban ha-
tékony jogvédelmet biztositdé kozigazgatasi pert
kevesen akarjak és tudjak igénybe venni.?*

A fenti kiils6 hatasokon til nem hanyagolhatd el
a szervezeti valtoztatasok ,végtelenitett kisérle-
teinek” > a kozigazgatdasi szervezetrendszerben
dolgozdkra gyakorolt hatdsa sem. A fenti szer-
vezeti valtozasokkal parhuzamosan a Kttv. ha-
talyba 1épése 6ta, az elmilt tiz évben haromszor
keriilt atalakitasra a kdzszolgalati jogviszonyok-
ra vonatkozé szabalyozas. Maga a Kttv. legalabb
70-szer modosult, de a 2019. januar 1-jén hataly-
ba lépett Kit.-nél is 24 id6éallapotot és szovegval-
tozatot ad meg a Complex jogtdr. Marpedig ha a
kozszolgalatban dolgozok a permanens atszerve-
zések kovetkeztében allandd, nagyfokd bizony-
talansagnak vannak kitéve, ez akar jelentésen is
ronthatja a kozigazgatds hatékony miikodését.
Hogy szakmank unalomig idézett klasszikusaval
zarjuk irdsunkat, mar Max Weber is a hatékony
biirokrécia kritériumai kdzott sorolta fel a szaba-
lyozottsag, a ,,rogzitett hataskorok” és a szakma-
isag elveit.
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Integracios folyamatok a teruleti
allamigazgatasi szervezetben,

a fovarosi és megyei
kormanyhivatalok

GYURITA RITA"®

Absztrakt: A terlileti allamigazgatasi szervezetben jelentds
mérték( integracios folyamatok zajlottak 2010-2020 kozott,
létrejottek a févarosi és megyei kormanyhivatalok (a tovabbi-
akban az absztraktban: kormanyhivatal), mint a Kormany alta-
Llanos hataskoru terlileti allamigazgatasi szervei. Az integracids
folyamat soran 2011-ben, 2015-ben, majd 2017-ben szamos
kulonds hataskor( terileti allamigazgatasi szervet integraltak
a kormanyhivatalba. A kormanyhivatal atvette szervi integra-
cié nélkil tobb kozponti allamigazgatasi szerv, illetve terile-
ti allamigazgatasi szerve, vagy szervezeti egysége, valamint
a helyi 6nkormanyzatok szervei allamigazgatasi feladat- és
hataskorei egy részét. Ennek eredményeként egyrészt a teru-
leti allamigazgatasi szervezet korabbi széttagoltsaga jelentds
mértékben csokkent, masrészt a feladat- és hataskorgyakorlas
atrendezd6dott, a kormanyhivatal feladat- és hataskore folyama-
tosan béviilt, mig a helyi 6nkormanyzatok szervei altal ellatott
allamigazgatasi feladatok csokkentek, harmadrészt a kormany-
hivatali belsé szervezet és hataskorgyakorlas egyszerlsodott,
letisztult. A magyar terileti allamigazgatasi szervezet altala-
nos jellemzdi alapjan az integracio utan kozelit a nemzetkozi
modellek kozil a francia modellhez, azonban a vegyes modell

egyes jellemzéit is hordozza.

Kulcsszavak: dekoncentracio, integracio, kormanyhivatal, teri-

leti allamigazgatasi szervezet

BEVEZETO

A tanulmany elemzi, rendszerezi és értékeli a te-
riileti allamigazgatasi szervezetben 2010-2020 ko-
zOtt zajlott integracios folyamatokat, valamint az
altalanos hataskor( févarosi és megyei kormany-
hivatalok 1étrejottét, jogi szabalyozasat, jogalla-
sat, szervezeti felépitését, vezetését, iranyitasat
és feladatait. Ezt kovet6en pedig a jovére vonatko-
zban a teriileti allamigazgatasi szervezet tovabb-
fejlesztésével, feliilvizsgalataval kapcsolatos ja-
vaslatok keriilnek megfogalmazasra. A tanulmany
nem elemzi részletesen az egyes kiilonds (agazati)
hataskord teriileti allamigazgatdasi szerveket, va-
lamint a megyei (teriileti) 0nkormanyzatokat.

A kutatas soran feldolgozasra, elemzésre és érté-
kelésre keriiltek a f6bb jogforrasok, stratégiai do-
kumentumok, statisztikai adatok. A leir6 (elemz6)
mellett az Osszehasonlitdé mddszer is alkalmazas-
ra Keriilt, egyrészt az egyes id6szakok (szakaszok),
masrészt a kialakult magyar rendszer nemzetkozi
modellekkel val6 0sszehasonlitasa sordn.

* Egyetemi adjunktus, Széchenyi Istvan Eqyetem, Allam- és Jogtudomanyi Kar, Kozigazgatasi és Pénziigyi Jogi Tanszék; féigazgato,

Gy6r-Moson-Sopron Megyei Kormanyhivatal.
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1.ELOZMENYEK (AZ
INTEGRACIOT MEGELOZ0
HELYZETKEP)

A rendszervaltast kovet6en kialakult teriileti koz-
igazgatasi szervezet két alrendszere: a) a teriile-
ti allamigazgatasi szervezet, valamint b) a me-
gyei (teriileti) onkormanyzatok. A kozigazgatasi
szervezet kozépszintjén elhelyezked6 teriileti al-
lamigazgatasi szervezet szerveit, valamint azok
feladat- és hataskoreit tekintve megallapithato,
hogy egy széttagolt szervezetrendszer jott létre
és miikodott 2010-ig. A teriileti allamigazgatasi
szervezet problémai kapcsan Balazs Istvan ramu-
tatott: ,A rendszervaltas kozigazgatasi értelem-
ben is kontra-hatasokra épiil, a korabbi allapotok
ellentétét hozza ki.” Ramutatott, hogy egyrészt
erés telepiilési szintet alakitottak ki, melyben a
jegyzok allamigazgatasi feladat- és hataskore szé-
les kord volt, masrészt a megyei énkormanyzat
a korabbi erés megyei szinthez képest gyengiilt,
de fennmaradt, harmadrészt az agazatok a helyi
befolyasolas elkeriilése végett az dllamigazgatdsi
feladatok ellatasara szamos dekoncentralt szervet
hoztak létre, melyek felett 1996-ig koordinacio és
ellen6rzés sem érvényesiilt.!

2010. évben mikodott altalanos hataskord (kon-
centralt) allamigazgatasi szerv: a regionalis al-
lamigazgatasi hivatal (2009-2010. augusztus
31.), majd a févarosi, megyei kozigazgatasi hi-
vatal (2010. szeptember 1. - 2010. december 31.).
Egy-egy kozponti allamigazgatasi szervnek ala-
rendelve teriileti szinten egy vagy tobb kiilonos
hataskori teriileti (dekoncentralt) allamigazga-
tasi szerv (teriileti igazsagiigyi hivatal, regio-
nalis egészségbiztositasi pénztar stb.) mikodott
onalléan vagy valamely kozponti dllamigazgata-
si szerv teriileti szervezeti egységeként, melyek
jogi szabalyozasuk, jogallasuk, illetékességiik,
bels6 szervezeti felépitésiik, feladataik stb. te-
kintetében differencialt rendszert képeztek.? A
teriileti allamigazgatasi szervek illetékességiiket
tekintve a) megyei (megyei foldhivatal, megyei
mezogazdasagi szakigazgatdsi hivatal stb.), b)
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regionélis (ANTSZ regionalis intézete, regiona-
lis munkaiigyi felligyel6ség stb.) vagy c) sajatos
teriileti (Gn. teriiletkozi) illetékességgel (nemzeti
park igazgatdsag, banyakapitanysag stb.) mikod-
tek.® A szervek egy része ondllé jogi személyiség-
gel rendelkezé koltségvetési szerv (févarosi és
megyei kozigazgatasi hivatalok stb.), masik része
a kozponti allamigazgatasi szerv onallé jogi sze-
mélyiséggel nem rendelkez6 teriileti szerve vagy
szervezeti egysége volt. A teriileti allamigazga-
tasi szervek egy részének voltak onallé feladat- és
hatdskorrel rendelkezé tovabbi teriileti szerveze-
ti egységei is (korzeti, kistérségi, illetve mas me-
gyei szint alatti als6-kozépszint(i kirendeltség,
tigyfélszolgalat stb.).*

Az elmélet képvisel6i tobbszor ramutattak a szét-
tagolt szervezetrendszer problémaira, szamos ja-
vaslatot, alternativat megfogalmaztak a teriileti
kozigazgatdasi szervezet dtalakitasara, reformjara,
a feladat- és hataskorok feliilvizsgalatara, meg-
jelentek az integraciéra vonatkozo javaslatok is.’
Az integracids kisérletek nem tudtak megallitani
a dezintegraciés folyamatokat 2010-ig.° Példa-
nak okaért a megyei (févarosi) fogyasztovédelmi
feliigyel6ségek 1997. januar 1-jét6l egy ideig a
févarosi, megyei kozigazgatasi hivatal integralt
szerveiként muikodtek,” majd 2007. szeptember 1.
napjaval kivaltak a kozigazgatasi hivatal szerve-
zeti keretei koziil.

Kiemelend6 a 2010 el6tti idészakbol a 2007. évi
regionalis atszervezés, amely a teriileti dllamigaz-
gatasi szervezet szamos szervét érintette. Egy-egy
région beliil az azonos hataskord teriileti allam-
igazgatasi szerveket 0sszevontak egy szervbe. En-
nek eredményeként az egy régiodba tartozé alta-
lanos hataskor(, févarosi és megyei illetékességi
kozigazgatasi hivatalok 0sszevonasabdl regiona-
lis kozigazgatasi hivatalok jottek létre. Egy-egy
région beliil a megyei illetékességgel rendelkez6
dekoncentralt dllamigazgatasi szervek is 6sszevo-
nasra keriiltek egy-egy szervbe (megyei egészség-
biztositasi pénztarakbodl regionalis egészségbizto-
sitasi pénztarak, megyei munkaiigyi kozpontokbdl
regionalis munkaiigyi kozpontok lettek stb.), de
ezeket a kiilonds hataskord regionalis miikodési
teriilettel rendelkezé allamigazgatasi szerveket
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nem integraltak az altalanos hataskord szervbe. A
regiondlis atszervezés nem érintett minden terii-
leti szervet (kimaradtak a regionalis atszervezés-
b6l a foldhivatalok stb.).

Végiil sziikséges kitérni az altalanos hataskord
teriileti szerv létrejottére, illetve a jogutdd szer-
veire. A jogszabalyok még nem nevesitették alta-
lanos hataskord szervként a koztarsasagi megbi-
zott hivatalat, de voltak feladatai, jogkorei a tobbi
teriileti allamigazgatasi szervvel kapcsolatban,
egyrészt a régié terliletén miikod6 mas dllamigaz-
gatasi szervek tevékenységének Osszehangolasa,
masrészt az el6zetes véleményezési jogkor a cent-
ralis alarendeltség teriileti allamigazgatasi szer-
vek illetékességi teriiletének kijelolése, valamint
helyi szervének megsziintetése el6tt stb.® Az Otv.
novella alapjan a koztarsasagi megbizott és hiva-
tala jogutddija a févarosi és megyei kozigazgatasi
hivatal (a tovabbiakban e cim alatt: kozigazgata-
si hivatal) volt, melyet kezdetben a jogszabalyok
szintén nem nevesitettek 4ltalanos hataskor
szervként.® A kozigazgatasi hivatal vezet6jének
feladatai kozott is szerepelt azonban a) kozigaz-
gatasi hivatal és az illetékességi teriiletén muiko-
d6 mds allamigazgatasi szervek tevékenységének
Osszehangoldsa igazgatasszervezési szempontbdl
és b) a véleményezési jogkor (kivéve fegyveres
er6k, rendérség, nemzetbiztonsagi szolgalat, biin-
tetés-végrehajtasi szerv, valamint vam- és pénzii-
gyorség — e szervek voltak a kivételek a koztarsa-
sagi megbizott esetén is).!°

Jelent6s valtozasok kovetkeztek be 1997. januar
1-jét6] a kozigazgatasi hivatalok jogallasat, szer-
vezetét, vezetését, illetve 1997. julius 1-jétél a
hivatalvezet6 feladatait tekintve.!! A kozigazga-
tasi hivatal jogallasat illet6en a belligyminiszter
szervezeti és részben szakmai iranyitdsa alatt
allo, centralis alarendeltség teriileti dllamigaz-
gatasi szervbol a Kormany teriileti 4allamigazga-
tasi szerve lett (1997-2006). A feladatai kozott
szerepelt a teriileti dllamigazgatasi szervek te-
kintetében a) koordinacid, b) ellenérzési és c) vé-
leményezési jogkor gyakorlasa (az utobbi két jog-
kor nem terjedt ki az add- és pénziigyi ellendérzési
hivatal megyei és f6varosi szerveire). Megjelen-
tek a kozigazgatasi hivatalban a szakigazgatasi
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szervek is, melyeknek szervi 6nallésaga nem volt,
de hataskori (szakmai) onallosaggal rendelkez-
tek, ugyanis a jogszabdlyban meghatarozott ha-
taskoriikben onalldan jartak el. A szakigazgatasi
szervek szama elenyész6 volt abban az id6szak-
ban, illetve egészen 2010-ig, a kozigazgatasi hi-
vatal szakigazgatasi szervei a) a fogyasztovédel-
mi feliigyel6ség és b) a szocialis és gyamhivatal
(el6szor gyamhivatal) voltak.

Kordbban mar emlitésre keriilt, hogy a teriileti
allamigazgatasi szervek jelentdés részének regio-
nalis atszervezése érintette a kozigazgatasi hiva-
talokat is, 2007. januar 1. napjatdl a févarosi és
megyei kozigazgatdsi hivatalok jogutédaiként 7
regionalis kozigazgatasi hivatal jott 1étre (2007-
2008).12 Az Alkotmanybirésag két hatarozatban
is kimondta, illetve megerositette (2007, 2008),
hogy a helyi 6nkormanyzatok tekintetében tor-
vényességi ellen6rzési jogkort gyakorl6 kozigaz-
gatdsi hivatalok regionalis atszervezése alkot-
manysért6.”> Az Alkotmanybirésag a 90/2007.
(XI. 14.) AB hatarozatban ramutatott a kovet-
kezokre: ,A helyi onkormanyzatok feletti torvé-
nyességi ellendérzés az onkormanyzati alapjogok
szabad gyakorlasa korlatozasanak lehetéségét is
magaban rejti, ezért a torvényességi ellendérzés
gyakorlasara jogosult szerv hataskorét 2/3-os
torvény Kkell, hogy szabalyozza. A 2/3-os tor-
vényben szabalyozott dnkormanyzati alapjogok
védelmének szervezeti garancidjaként, az Otv.
hozta létre a torvényességi ellen6rzést gyakorla-
sara jogosult szervet magat is.”'*

Az Otv. moddositdsdra nem Kkeriilt sor 2010-ig,
ezért a Kormany dontott a regionalis kozigazga-
tasi hivatalok altalanos jogutddaiként — a helyi
onkormdanyzatok és a kisebbségi énkormanyzatok
torvényességi ellenérzése kivételével — regionalis
allamigazgatasi hivatalok létrehozasardl 2009. ja-
nuar 1-jét6l.”s Ez a dontés azt eredményezte, hogy
a torvényességi ellenérzés alkotmanyellenesen
sziinetelt.'® A regionalis kozigazgatasi hivatal,
majd a regiondlis dllamigazgatdasi hivatal tertile-
ti allamigazgatasi szervek, dekoncentralt szervek
tekintetében gyakorolt koordindcids, ellen6rzési
és véleményezési jogkore megegyezett a févarosi,
megyei kozigazgatasi hivatalokéval.
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2. AZ INTEGRACIOS
FOLYAMATOK A TERULETI
ALLAMIGAZGATASI
SZERVEZETBEN 2010-2020
KOzOTT, AFOVAROSI ES
MEGYEI KORMANYHIVATALOK
LETREJOTTE

A teriileti allamigazgatasi szervezet atalakitasa,
illetve az integraci6 szakaszosan zajlott 2010-2020
kozott. A tovabbiakban az egyes szakaszok jelen-
t6sebb, nagyobb volumend feladat- és hataskori,
valamint szervezeti valtozasai keriilnek elemzés-
re, értékelésre.

2.1. AFOVAROSI ES MEGYEI
KOZIGAZGATASI HIVATALOK
ISMETELT LETREHOZASA (2010)

Az orszaggytlési képvisel6k 2010. évi altalanos
valasztasat kovetben az Orszaggytlilés modosi-
totta az Otv.-t, megteremtve ezéltal a févarosi és
megyei kozigazgatasi hivatalok (a tovabbiakban:
kozigazgatasi hivatalok) létrehozatalanak lehet6-
ségét, tovabba felhatalmazast kapott a Kormany,
hogy a kozigazgatasi hivatalok mikodésének
részletes szabdalyait rendeletben hatarozza meg.”
A kozigazgatasi hivatalok a regionalis dllamigaz-
gatasi hivatalok megszlinésével, azok jogutdda-
iként jottek létre djra 2010. szeptember 1-jével.'®
A kozigazgatasi hivatal jogallasat tekintve a Kor-
many altalanos hataskor teriileti allamigazgatasi
szerve volt, megyei, illetve f6varosi illetékesség-
gel miikodott. A kozigazgatasi hivatal belso szer-
vezeti felépitése kapcsan megallapithatd, hogy a)
hivatalvezetd altal vezetett szervezeti egységek-
b6l és b) onallé hataskorrel rendelkezé agazati
szakigazgatasi szervekbdl allt: ba) a szocialis és
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gyamhivatal, bb) az allami f6épitész és bc) az épi-
tésfeliigyelet. A kozigazgatasi hivatal vezet6jét a
kozigazgatas-szervezésért felel6s miniszter javas-
latara a miniszterelnok nevezte ki és mentette fel,
a kinevezés a hivatal vezetésére hatarozott idore,
a Kormany megbizatasanak idejére szolt. A hiva-
talvezet6 szakmai munkajat igazgatasi hivatalve-
zet6-helyettesként fotitkar segitette, akit a hiva-
talvezet6 javaslatara a kozigazgatas-szervezésért
felel6s miniszter nevezett ki és mentett fel, a ki-
nevezés hatarozatlan idére szoélt. A szakigazgatasi
szerv vezetOjét az dgazati miniszter egyetértésé-
vel a kozigazgatasi hivatal vezetdje nevezte ki és
mentette fel. A kozigazgatasi hivatal felett osztott
iranyitas érvényesiilt, a szervezeti iranyitas a koz-
igazgatas-szervezésért felel6s miniszter hatasko-
revolt. A szakmai (dgazati) irdnyitadst mind a hiva-
talvezeto6 vezetése alatt all6 szervezeti egységek,
mind az agazati szakigazgatasi szervek hataskoré-
be tartozo allamigazgatasi feladatok tekintetében
a hataskorrel rendelkez6 dgazati miniszterek gya-
koroltak. A kozigazgatasi hivatal vezet6jének f6bb
feladatai kozott is szerepelt: a) a koordinacio és b)
az ellenorzés, valamint c) a véleményezési jogkor a
teriileti allamigazgatasi szervek tekintetében. Az
atalakitas megkezdésének eredménye, hogy 2010.
év 0szétol egyrészt a Kormany altalanos hatasko-
ri teriileti allamigazgatasi szerve ismét megyei,
févarosi illetékességgel mikodott, masrészt visz-
szadllt a helyi onkormanyzatok feletti torvényes-
ségi ellen6rzés.

2.2. AFOVAROSI ES MEGYEI
KORMANYHIVATALOK
LETREJOTTE, INTEGRACIO A
TERULETI ALLAMIGAZGATASI
SZERVEZETBEN

2010. év masodik felében elkezd6dott az integ-
raci6 elokészitése, a teriileti allamigazgatasi
szervezetrendszer atalakitasat megalapoz6 in-
tézkedésekrdl szolé 1191/2010. (IX. 14.) Korm.
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hatarozat (a tovabbiakban: Korm. hatarozatl) 1.)
pontja rogzitette az integracio sziikségességét: ,A
Kormany sziikségesnek tartja az integralt teriileti
allamigazgatasi szervezetrendszer megvalésita-
sat a hatékonyabb, takarékosabb, atlathatébb és
ellenérizhetébb allamigazgatasi miikodés felté-
teleinek megteremtése érdekében.” A Korm. ha-
tarozatl 3.) pontja meghatarozta az integralandé
teriileti dllamigazgatasi szervek korét:

a) Teriileti Igazsagiigyi Hivatalok,

b) Megyei Mez6gazdasagi Szakigazgatasi Hivata-
lok,

¢) Mezo6gazdasagi és Vidékfejlesztési Hivatal Ki-
rendeltségei,

d) Foldhivatalok,

e) Regionalis Egészségbiztositasi Pénztarak,

f) Regionalis Nyugdijbiztositasi [gazgatosagok,

g) Regiondlis Munkaiigyi K6zpontok,

h) Regiondlis Munkaiigyi Feliigyel6ségek,

i) Regionalis Munkavédelmi Feliigyel6ségek,

j) Nemzeti Fogyasztévédelmi Hatosag Regionalis
Feliigyel6ségei,

k) Kulturalis Orokségvédelmi Hivatal Regionalis
Irodai,

) Allami Népegészségiigyi és Tisztiorvosi Szol-
galat Regionalis Intézetei,

m) Magyar Kereskedelmi Engedélyezési Hivatal
Mérésiigyi és Miiszaki Biztonsagi Hatésagai,

n) Nemzeti Kozlekedési Hatosag Regiondlis Igaz-
gatdsagai,

o) ktatdsi Hivatal Regiondlis Igazgatosagai.

A kormanyhivatalok szabalyozdsa kapcsan meg-
allapithaté, hogy az Orszaggyilés 2010-ben elfo-
gadta a foévarosi és megyei kormanyhivatalokroél,
valamint a févarosi és megyei kormanyhivatalok
kialakitasaval és a teriileti integracidval osszefiig-
g6 torvénymodositasokrol szolé 2010. évi CXXVI.
torvényt (a tovabbiakban: Khtv.), és ennek alapjan
2011. januar 1-jétdl létrejottek a févarosi és me-
gyei kormanyhivatalok (a tovdbbiakban: kormany-
hivatalok) a kozigazgatasi hivatalok bazisan mint
a kozigazgatasi hivatalok altalanos jogutodjai.”
A Khtv. ltalanos indokoldsa a kormanyhivatalok
létrehozasa kapcsan ramutat: ,,A Kormany kiemelt
célkitlizése a kozigazgatas hatékonysaganak no-
velése, amelynek egyik hangstlyos eleme az ed-
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digieknél Gsszefogottabban, ellenérzottebben és
koltségtakarékosan miikodo teriileti allamigaz-
gatds megteremtése, ezaltal a Kormany teriileti
feladatellatasa hatékonysaganak és eredményes-
ségének megvalodsitasa. (...) A létrejovo févarosi és
megyei kormanyhivatalokban elsésorban a funk-
cionalis feladatellatas egységesiil, az integralasra
kertil6 szervek szakmai autonémiaja és az dgazati
szakmai irdnyitas érintetleniil hagyasaval. (...) A
torvény szabdlyozza a kormanyhivatal jogallasat
mint a Kormany altalanos hataskor( teriileti al-
lamigazgatasi szervét, mely egyarant jelent allam-
igazgatasi feladatot ellatd, iranyito, ellenérzo sze-
repkort és a Kormany kormdnyzdasi feladataiban
torténo részvételt.” A Khtv. intézményesitette a
korményhivatalt, valamint szabalyozta jogallasat,
szervezetét, iranyitasat és f6 feladatait. Tovabba
a févarosi és megyei kormanyhivatalokrél szo6l
288/2010. (XII. 21.) Korm. rendelet (a tovabbiak-
ban: Korm. rendeletl) szabalyozta el0szor részle-
tesen a kormanyhivatal irdnyitasat, feladatait stb.

Az integracios célkitlizés megvaldsulasanak ered-
ményességét mutatja, hogy a fentebb meghataro-
zott teriileti allamigazgatasi szervek koziil csak
egy, nevezetesen a Mezb6gazdasagi és Vidékfej-
lesztési Hivatal Kirendeltsége nem Kkeriilt integ-
ralasra.?’ Megjegyzendd, hogy a széttagoltsag je-
lent6sen csokkent, de nem szlint meg, hiszen tobb
dekoncentralt szerv integraci6jara nem keriilt sor
(nemzeti park igazgatdsagok, banyakapitanysa-
gok stb.).2! Az integralt teriileti dllamigazgatasi
szervek jogutddlasanak részletes szabdlyairdl a
Korm. rendelet1 rendelkezett, ennek alapjan 2011.
januar 1-jén:

a) a megyei illetékességli koltségvetési szerv
egyesités (Osszeolvadas) révén szlint meg, és
valt 2011. janudr 1-jén a székhelye szerinti kor-
manyhivatal szakigazgatasi szervévé,

b) a regiondlis illetékességli koltségvetési szerv
szétvalasztassal (kiilonvalassal) szlint meg — oly
modon, hogy a kordbbi illetékességi teriiletén
muikodoé szervezet megyei szintre tagozodott —,
és igy valt Osszeolvadassal 2011. januar 1-jén a
kormanyhivatal szakigazgatasi szervévé,

¢) a kozponti allamigazgatasi szerv 6nallé jogi
személyiséggel nem rendelkez6 tertiileti szerve
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vagy szervezeti egysége a kozponti dllamigaz-
gatasi szerv alapité okiratanak modositasaval,
és az ezzel egyidejli kormanyhivatal alapité ok-
irataban foglaltak szerint valt 2011. januar 1-jén
a kormanyhivatal szakigazgatasi szervévé.

A kozigazgatasi hivatal és az integraciéban érin-
tett dllamigazgatasi szervek megdallapodast ko-
tottek. A megallapodasok rogzitették a feladat- és
hataskorok és az ahhoz kapcsolddd jogviszonyok
tekintetében a jogutddlas egyes kérdéseit, a fel-
adatellatashoz kapcsolddé vagyoni jogok, ing6- és
ingatlanallomany téritésmentesen keriilt atadéasra
a jogutdéd kormanyhivatal részére, ha kormany-
rendelet eltér6en nem rendelkezett.

A korményhivatalok 1étrejottével, illetve az akkor
megvalésult integracidval kapcsolatban hangsi-
lyozni kell, hogy a szervek, szervezeti egységek
integralasa horizontalis és m{ikodési, funkciona-
lis integraciot jelentett.?? A kormanyhivatalokban
a funkcionalis, a szervi mikodést szolgalé — nem
szakmai feladatellatashoz kotédé — belsé igaz-
gatasi feladatellatas Osszevonasra keriilt, illetve
egységesiilt: a) a humanpolitikai és humaneréfor-
ras-gazdalkodasi, b) a koltségvetési gazdalkodasi,
€) a pénziigyi és szamviteli, d) az lizemeltetési,
eszkoz- és vagyongazdalkodasi, e) a beszerzési, f)
a szabdlyozasi és iratkezelési, g) az ellendrzési, h)
a koordinaciés, i) a jogi (peres képviseleti), j) a sa-
jat szervi miikodést szolgald informatikai tizemel-
tetési és rendszerfenntartasi, k) a kommunikacios
és nemzetkozi kapcsolatok lebonyolitasara szolga-
16 feladatok ellatasa.

Az integralasra keriilt kiilonos hataskort teri-
leti allamigazgatasi szervek szakmai Onalldsaga
(hataskori onallésaga) megmaradt, vagyis egye-
di tigyben a kormanyhivatal, illetve annak veze-
t6je utasitasi joggal nem rendelkezett. Masrészt
az agazati (kozponti allamigazgatasi szerv alta-
li) szakmai irdnyitds is megmaradt az integralt
szakigazgatasi szervek felett.

A kormanyhivatalba nem integralt allamigazgata-
si szervek két csoportra oszlottak a) a kormanyhi-
vatal koordindacids és ellendrzési jogkorébe tartozd
szervek, valamint b) a kormanyhivatal koordindci-
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0s és ellendrzési (a Nemzeti Adé- és Vamhivatal
[a tovabbiakban: NAV] teriileti szervei) vagy csak
ellenérzési jogkorébél (a rendvédelmi szervek)
kivett szervek. Hangstlyozand6 azonban, hogy e
szervek is egyiittmikodésre kotelesek feladataik
ellatasa soran egymassal és a kormanyhivatallal.

A Magyary Programban is rogzitésre keriiltek az
integraci6 megvalodsulasaval, illetve a kormany-
hivatalok létrejotte kapcsan egyebek mellett az
alabbiak: ,A mintegy 30 dekoncentralt allamigaz-
gatasi szervb6l 15, a kormanyhivatalok szerveze-
tébe integralddott szakigazgatasi szervként, 10
szervezet pedig a kormdanyhivatalok ellenérzési,
koordinacios és véleményezési jogkorébe keriilt,
tovabbi 5 szervezet esetén a kormanyhivatalok
csak koordinacios jogkort gyakorolnak.”?3

A kormanyhivatal belsé szervezeti struktdraja
kezdetben (2011-2012) két részre volt bonthaté:

a) torzshivatal (a kormanymegbizott altal kozvet-
leniil vezetett szervezeti egységekbol 4llt),
b) agazati szakigazgatdasi szervek.

A kormdanyhivatal szervezeti egységeként 17
szakigazgatasi szerv kezdte meg mikodését 2011-
ben. A szakigazgatasi szervek szama nem egyezik a
kormanyhatarozatban meghatarozott szakigazga-
tasi szervek szdmaval. Ennek okai, hogy a) az Okta-
tasi Hivatal Regionalis Igazgatésaga nem szakigaz-
gatasi szerv lett, hanem a torzshivatal f6osztalya,
b) a Regionalis Munkaiigyi Feliigyel6ségbdl és a
Regionalis Munkavédelmi Feliigyel6ségbdl egy
szakigazgatasi szerv lett, ¢) a Mezdgazdasagi és Vi-
dékfejlesztési Hivatal Kirendeltségei nem keriiltek
integralasra, d) a Megyei Mezb6gazdasagi Szakigaz-
gatasi Hivatalbdl pedig mérete és szertedgazo fel-
adatai miatt 4 szakigazgatasi szerv jott létre, e) a
kozigazgatasi hivatalnak mar voltak szakigazgatasi
szervei. A szakigazgatdsi szerveket a Korm. rende-
letl hatarozta meg az alabbiak szerint:

a) a szocialis és gyamhivatal,

b) az épitésiigyi hivatal,

¢) azigazsagiigyi szolgalat,

d) anovény- és talajvédelmi igazgatosag,
e) az erdészeti igazgatdsag,
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f) afoldmivelésiigyi igazgatosag,

g) az élelmiszerlanc-biztonsagi és allategészség-
ligyi igazgatdsag,

h) a foldhivatal,

i) az egészségbiztositasi pénztari szakigazgatasi
szerv,

j) anyugdijbiztositasi igazgatosag,

k) a munkaiigyi kozpont,

) a munkavédelmi és munkaiigyi szakigazgatasi
szerv,

m) a fogyasztévédelmi felligyel6ség,

n) a kulturalis 6rokségvédelmi iroda,

0) anépegészségiigyi szakigazgatasi szerv,

p) a mérésiigyi és miszaki biztonsagi hatdsag,

q) akozlekedési feliigyel6ség.?*

A szakigazgatdasi szervek illetékességi teriilete
nem minden szakigazgatasi szerv esetében egye-
zett meg a kormanyhivatal illetékességi teriileté-
vel (pl.: az erdészeti igazgatdsag, a mérésiigyi és
muszaki biztonsagi hatésag illetékességi teriile-
te tobb megyére terjedt ki), ezért nem rendelke-
zett minden kormanyhivatal a fentebb felsorolt
szakigazgatasi szervekkel maradéktalanul. A
szakigazgatasi szervek o6nallé feladat- és hatas-
korrel rendelkez6, a megyei szintnél alacsonyabb
szint szervezeti egységgel is rendelkezhettek
2011. januar 1. - 2012. december 31. k6zott, meg-
jegyzendd, hogy nem volt minden szakigazgatasi
szervnek 6nall6 feladat- és hataskorrel rendelkez6
szervezeti egysége.

Végiil a bels6 szervezeti felépités kapcsan megem-
litendd, hogy a kormanyhivatal szervezeti kerete-
in beliil (a torzshivatalban) 2011-ben megkezdte
muikodését a 29 kormanyablak (integralt tigyfél-
szolgalati irodak).?

2012. évben teriileti allamigazgatasi szerveket
nem integraltak a kormanyhivatalba, de tovabbi
feladat- és hataskoroket telepitettek a kormany-
hivatalhoz, illetve a kormdnymegbizotthoz jel-
lemz6éen a helyi Onkormdnyzatoktdl, illetve a
jegyzoOktol. Itt megjegyzendd, hogy az Orszagy-
gyllés elfogadta a Magyarorszdg helyi onkor-
manyzatairdl szolé 2011. évi CLXXXIX. térvényt
(a tovabbiakban: Motv.), mely 2012. januar 1-jéto6l
szakaszosan lépett hatalyba. Az Motv. fenntartot-
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ta a megyei (teriileti) 6nkormanyzatot, de felada-
tai jelent6sen csokkentek, illetve atalakultak. Az
Motv. a megyei onkormanyzat feladataiként a te-
riiletfejlesztési, vidékfejlesztési, teriiletrendezési,
valamint koordinacios feladatokat hatarozta meg.
Egyrészt kiemelend6k a megyei 6nkormanyzatok
konszolidaci6javal kapcsolatban a megyei 6nkor-
manyzati intézmények és a févarosi onkormany-
zat egyes egészségiigyi intézményeinek a Magyar
Allam 4ltal torténé tvételéhez kapcsolddo felada-
tok, hiszen az atadas-atvételi bizottsag vezetoje a
kormanymegbizott volt és a tagok kozott szere-
pelt egyebek mellett a féigazgatd, majd a megyei
intézményfenntarté kozpontokkal kapcsolatban
a kormanymegbizott kozépiranyité szerepko-
re 2012. december 31-ig.?* Ennek okdn a megyei
onkormdanyzatok intézményfenntarté feladatai
megsziintek, ezek nagyobb részét atmenetileg
a megyei intézményfenntarté kozpontok (a to-
vabbiakban: MIK) vették at. A kormanyhivatalra
nem telepitettek intézményfenntart6 feladatokat,
illetve a MIK nem valt a kormanyhivatal szerve-
zeti egységévé, atmeneti megoldas volt az intéz-
ményfenntartds tekintetében, hiszen 2013-t6l az
intézményfenntartas tovabb alakult, a MIK pedig
megszint.

Masrészt a 2012. évtdl a védelmi igazgatds, a vé-
delmi feladatellatds rendszerében is valtozasok
kovetkeztek be. A megyei védelmi bizottsag elno-
ke a kormanymegbizott lett, ezt a feladatot korab-
ban a megyei kozgylés elnoke latta el. A védelmi
feladatok ellatasara a védelmi bizottsag titkarsaga
jott 1étre onall6 osztaly jogallasu szervezeti egy-
ségként a kormanyhivatal torzshivataldban, de a
megyei védelmi bizottsag nem valt a kormanyhi-
vatal szervezeti egységévé. Mar itt megjegyzendo,
hogy a helyi védelmi bizottsag elnoke pedig a ja-
rasi hivatal vezetdje lett 2013. januar 1-jétol, ezt
a feladatot kordbban a polgarmesterek lattak el.?

Harmadrészt, a telepiilési onkormanyzat jegyz6-
je helyett a kormanyhivatal (torzshivatal) lett az
altalanos szabalysértési hatdsag 2012. aprilis 15.
napjatol, de csak rovid idére, hiszen a szabalysér-
tési hataskor 2013. januar 1. napjaval atkeriilt a ja-
rasi hivatalhoz (jarasi torzshivatalhoz).?

Végiil 2012 6szén a kormanymegbizott Gjabb fel-
adatot kapott, a nemzetgazdasagi szempontbdl
kiemelt jelent6ségl beruhdzasok kapcsan koor-
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dinaciés feladatkort, az ehhez kapcsol6dd jogo-
sitvanyokat a Korm. rendelet1 részletesen szaba-
lyozta.3°

Kormanyhivatali bels6 szervezeti valtozdsok is
torténtek a szakigazgatasi szervek tekinteté-
ben. 2012. julius 1-jén létrejott a rehabilitacids
szakigazgatasi szerv®' a megvaltozott munkaké-
pességli személyek ellatasaval, rehabilitaciojaval
kapcsolatos mas feladatok ellatasara, a szakigaz-
gatasi szerv a feladatai ellatdsdhoz a munka-
ligyi kozpont és a nyugdijbiztositasi igazgatosag
(szakigazgatdasi szervek), valamint a Nemzeti Re-
habilitaciés és Szocialis Hivatal teriileti szervei
statuszaibdl kapott statuszokat. A szakigazgatasi
szervek korét érint6 valtozas volt, hogy a kultu-
ralis orokségvédelmi iroda mint szakigazgatasi
szerv 2013. janudr 1-jével megsziint, a feladatait a
meglévo épitésiigyi hivatal (szakigazgatasi szerv)
vette at, mely ezen id6ponttdl kezdve épitésiigyi
és orokségvédelmi hivatalként mikodott.>?

2.3. AJARASI (KERULETI)
HIVATALOK LETREJOTTE, A
JEGYZO ALLAMIGAZGATASI
FELADAT- ES HATASKOREINEK
RESZBENI ATADASA

A teriileti allamigazgatasi szervezetrendszer at-
alakitdsanak harmadik jelentés szakasza a ja-
rasok, valamint a jarasi hivatalok, a févarosban
pedig keriileti hivatalok (a tovdbbiakban egyiitt:
jarasi hivatalok) kialakitasa. A jardsok kialakita-
sarol szolé 1299/2011. (IX. 1.) Korm. hatarozat 1.)
pontja szerint: ,A Kormany sziikségesnek tartja a
jaras mint az allam szervezetének legalacsonyabb
szint( teriileti és szervezeti egysége kialakitasat
a hatékonyabb, koltségtakarékosabb és {igyfél-
kozpont teriileti kozigazgatas megteremtése ér-
dekében.” Ezt kovet6en az Orszaggytlés elfogad-
ta a jarasok kialakitasardl, valamint egyes ezzel
Osszefiiggbd torvények modositasardl szolé 2012.
évi XCIII. torvényt, tovibba megjelent a végre-
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hajtasrél rendelkez6, a jarasi (févarosi keriileti)
hivatalok kialakitasaval Osszefiiggésben egyes
kormanyrendeletek médositasarél szold 174/2012.
(VIL. 26.) Korm. rendelet, illetve a jarasi (févaro-
si keriileti) hivatalokrol szo6l6 218/2012. (VIII. 13.)
Korm. rendelet.

A jaras a teriileti és a telepiilési szint kozotti leg-
alacsonyabb szintfi teriileti egység, az tin. als6-ko-
zépszint. A jarasok atfedésmentesen és a megyék
hataraihoz illeszkedve lefedik az orszag egész te-
riiletét. A megyékben 175 jarasi hivatal, valamint a
févarosban 23 kertileti hivatal a kormanyhivatalok
kirendeltségeiként mikodott 2013. januar 1-jétol,
melyek elsésorban a megyei szintnél alacsonyabb
szinten intézend6 allamigazgatasi feladatokat 1at-
tak el.> A jarasi hivatalok, illetve a jarasok kiala-
kitasa kapcsan megallapithatd, hogy a szakmai
el6készités soran tett javaslattol is eltéréen joval
tobb jaras jott létre, mint amennyi a tanacsi rend-
szerben volt, 1950-ben 140, majd 1983-ban (a jara-
si rendszer megsziintetésekor) 83 jaras miikodott,
ehhez képest 2013-ban Gsszesen 198 jarasi és ke-
riileti hivatal jott 1étre.>*

Ajarasihivatalok 1étrejottével egyrészt a szakigaz-
gatasi szervek onallé feladat- és hataskorrel ren-
delkez6, a megyei szintnél alacsonyabb szinti
szervezeti egységei a jarasi hivatal szervezetébe
integralédtak. Masrészt, a jarasi hivatalokba in-
tegraltak a jaras teriiletén mikodo jegyzok allam-
igazgatasi feladat- és hataskorének jelentOs ré-
szét. A jarasi hivatalhoz atkeriilt allamigazgatasi
feladat- és hataskorok: a) okmanyirodai feladatok
(lakcimnyilvantartds, utlevél-igazgatds, gépjar-
mu-nyilvantartas), b) egyes gyam- és gyermekvé-
delmi {igyek, c) egyes szocidlis igazgatasi ligyek,
d) csaladtamogatasi ligyek, e) koznevelési felada-
tok, f) menedékjogi ligyek, g) egyéni vallalkozoi
tevékenység engedélyezés, h) egyes kommunalis
tipusu tigyek (pl.: temetd engedélyezés), i) egyes
allategészségiigyi feladatok (pl.: cirkuszi men-
azséria, allatotthon engedélyezés), j) a févarosi
és megyei kormanyhivatalok altal mar korabban
atvett szabalysértési feladatok, k) a helyi védelmi
bizottsagok vezetése, 1) egyes viziigyi, kbrnyezet-
védelmi hatdskorok.> Ezzel az allamigazgatasi
feladat- és hataskorok onkormdanyzatokra torté-
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né atruhdzasanak folyamata megallitasra, illetve
visszaforditasra keriilt azzal a célkittizéssel, hogy
az allamigazgatasi feladatokat teriileti szinten a
kormanyhivatalok, illetve a jarasi hivatalai lat-
jak el a jovoben. Megjegyzendo, hogy a fenti fela-
dat- és hatdskorok egy részét egyébként sem latta
el minden jegyz6, hanem jogszabalyban kijelolt
jegyzok tobb telepiilésre kiterjedé illetékességgel
(pl.: okmdanyirodai feladatok).

A jegyz6nél maradtak az aldbbi feladat- és ha-
taskorok: a) birtokvédelmi eljaras, b) hagyatéki
eljaras, ¢) anyakonyvi eljaras, d) addigazgatas és
adovégrehajtas, e) egyes épitésiigyi igazgatasi fel-
adatok, f) kereskedelmi engedélyezés, g) a helyi
onkormdanyzati rendeletalkotashoz kotott szocia-
lis ellatasok, h) gyermekvédelmi tamogatasok, i)
egyes kornyezetvédelmi hataskorok.’®

Az atvett allamigazgatasi feladatok ellatasat biz-
tosito telepiilési onkormanyzati vagyon és vagyoni
értékd jog — a feladat elldtdsanak idétartamara —
az allam ingyenes haszndalatdba kertilt, a hasznalati
jogot a kormanyhivatal gyakorolta. Tovabba a kor-
manyhivatal foglalkoztatotti allomanyaba keriiltek
a telepiilési onkormanyzati hivataloknal az atvett
allamigazgatasi feladatokat ellatok allashelyei, va-
lamint aranyos szamu koztisztvisel6, amennyiben
megfeleltek a képesitési feltételeknek.?

A kormanyhivatal belsé szervezeti struktiraja ha-
rom részre bonthaté ett6l az idéponttol:

a) torzshivatal (a kormdnymegbizott altal kozvet-
leniil vezetett szervezeti egységekbol 4ll),

b) agazati szakigazgatasi szervek (a tovabbiak-
ban: szakigazgatasi szervek) és

¢) a megyékben jarasi, illetve a févarosban fova-
rosi Keriileti hivatalok (a tovabbiakban: jarasi
hivatalok).

A torzshivatal féosztalyokbdl és onallé osztaly
jogallasu szervezeti egységekbdl (pl.: kormany-
megbizotti kabinet, védelmi bizottsag titkarsaga)
allt. A féosztaly egységes vagy osztalyokra tago-
zo6dhat, osztalyokra tagozdodas esetén legaldbb
két osztalyt kellett létrehozni. A torzshivatali
féosztalyoknak két csoportja a szakmai felada-
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tokat ellaté féosztalyok (pl.: hatdsagi féosztaly,
torvényességi felligyeleti féosztaly) és a funkcio-
nalis feladatokat ellat6 féosztalyok (pl.: pénziigyi
f6osztaly, humanpolitikai f6osztaly). A szakmai
féosztalyok lattak el a kormanyhivatal, illetve a
kormanymegbizott hataskorébe utalt szakmai fel-
adatokat, a funkcionalis f6osztalyok pedig a ko-
rdbban mar részletezett funkciondlis feladatokat.
Megjegyzendd, hogy az egyes kormanyhivatalok
torzshivatalainak szervezeti felépitése részben
eltérhetett egymastdl a féosztalyok és osztalyok
tekintetében.

A szakigazgatasi szervek ba) féosztalyokbol és bb)
0ndallé osztaly jogalldsu szervezeti egységekbdl
allhattak, de voltak olyan szakigazgatasi szervek
(jellemzden a kisebb létszamuiak), ahol nem jottek
létre f6osztalyok, illetve osztalyok.

A jarasi hivatalok onall6o feladat- és hataskorrel
rendelkezé szervezeti egységei a kormanyhivatal-
nak, koltségvetési és miikodési onallésaggal nem
rendelkeznek. A jarasi hivatalok alapvet6en a me-
gyei szakigazgatasi szervek helyi szerveib6l (kor-
zeti, kistérségi kirendeltségeibdl, ligyfélszolgala-
taibdl, irodaibodl), valamint az okmanyirodakbol
és a varosi gyamhivatalokbol (utobbi kett6 a tele-
plilési onkormanyzat hivatala részét képezte ko-
rabban) jottek létre. A jarasi hivatal bels6 szerve-
zeti felépitését tekintve ca) jarasi torzshivatalbél
és cb) jarasi szakigazgatasi szervekbdl allt. A jarasi
hivatal jarasi szakigazgatasi szerveinek szama ke-
vesebb volt, mint a kormanyhivatal szakigazgatasi
szerveinek szdma: a) a jarasi gyamhivatal, b) a ja-
orokségvédelmi hivatal, c¢) a jarasi hivatal allate-
gészségiigyi és élelmiszer-ellen6rzo szakigazgata-
si szerve, d) a jarasi foldhivatal, e) a jarasi hivatal
munkaiigyi kirendeltsége, f) a jarasi népegész-
ségligyi intézet.’® Megjegyzendd, hogy nem ren-
delkezett minden jarasi hivatal mindegyik tipusd
szakigazgatasi szervvel. A jarasi hivatalok a bels6
szervezeti felépitésiik, teriiletiik, lakossagszamuk
alapjan differencialt képet mutattak.>’

Az okmanyirodak (a jarasi hivatal torzshivatala-
nak szervezeti egységei) bazisan létrejott Gj kor-
mdanyablakok mar a jarasi hivatal integralt igy-
félszolgalataiként miikodnek, ahol az {igyfelek
elindithatjak vagy elintézhetik allamigazgatasi
tigyeiket. A kormanyablakok f6bb tligykortipusai,
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jogkorei: a) az ligyféli kérelmek (beadvanyok) at-
vétele és tovabbitiasa, b) a tajékoztatasnyujtas
az ligyfelek részére, c¢) a hatosagi szolgaltatasok
nyujtasa, d) a kormanyablak altal azonnal vagy
jogszabalyban meghatarozott iigyintézési hata-
ridén beliil torténd ligyintézés, valamint e) a hiva-
talbdl intézendé iligyek.*°

A kormanyablakok szdma folyamatos novekedett
és ezzel parhuzamosan a kormanyablakokban in-
tézhet6 ligykorok szama jelentésen béviilt tobb
lépcs6ében 2014. évtol.*! A jarasok kialakitasanak
elvei kozott megfogalmazodott, hogy a meglévd
ugyintézési helyszineket lehet6ség szerint fenn kell
tartani, lehet6ség volt a jarasi hivatali kirendeltség
(a jarasi hivatal tligyintézést biztosité helyszine)
felallitasara vagy telepiilési ligysegédi szolgaltatas
nyujtasara a jarasba tartozo telepiiléseken.*?

Osszességében megallapithatd, hogy 2010 és 2014
kozott egyrészt az integracié okan a teriileti al-
lamigazgatasi szervezet széttagoltsaga csokkent,
masrészt az allamigazgatasi feladat- és hatasko-
roket széles korben az dltalanos hataskord tertileti
allamigazgatasi szervekhez telepitették, az On-
kormdanyzatok atruhazott allamigazgatasi felada-
tai jelent6s mértékben csokkentek, az allamigaz-
gatasi feladatellatas telepiilési szint helyett egyre
inkabb a tertileti szint felé tolodott.

24. KULSO, VALAMINT A
KORMANYHIVATALT ERINTO
BELSO INTEGRACIO (2015)

A 2015. évi integracio el0készitése kapcsan kieme-
lendb egyrészt az Allamreform Bizottsag felalli-
tasardl szél6 1602/2014. (XI. 4.) Korm. hatarozat,
mely areform teriileteit a kovetkezOk szerint jelolte
meg: a) allami humantdéke reformja, b) dllami szol-
galtatasok reformja, c) allami iigyintézés reform-
ja (egyebek mellett a kormdanyablakok orszagos
héalézatanak kiépitése), d) a teriileti kbzigazgatas
atalakitasanak folytatasa, ) a jogszabalyok dereg-
ulacids célu feliilvizsgalata. A reformmal érintett
teriiletek egyike a teriileti kozigazgatas 2010-ben
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megkezdett atalakitasanak folytatasa volt, egy-
részt a szakigazgatasi szervek mikodési és szerve-
zeti kereteinek hatékonyabba tétele, masrészt az
Ujabb kiilsé integraciot, vagyis a kormanyhivatali
szervezetrendszeren kiviil esé, teriileti allamigaz-
gatasi szervek kormanyhivatalba torténé integra-
lasa (ide nem értve a rendvédelmi és az addigaz-
gatasi szerveket).®> Ezt kovetden 2014. év végén a
teriileti dllamigazgatasi szervezetrendszer atala-
kitasahoz kapcsolddé djabb intézkedésekrol szold
1744/2014. (XII. 15.) Korm. hatarozat (a tovabbi-
akban: Korm. hatarozat2) meghatarozta azoknak
a szerveknek, illetve feladatoknak a korét, ame-
lyeket a kiils6 integracio érintett:

a) a Kornyezetvédelmi és Természetvédelmi Fel-
ligyelOoségek,

b) a Magyar Banyaszati és Foldtani Hivatal ba-
nyakapitanysagai,

¢ a Magyar Allamkincstar (a tovabbiakban:
MAK) megyei igazgatésdgainak csaladtdmo-
gatasi és szocialis ellatasi, valamint lakascéla
allami tamogatassal 6sszefiiggd feladatai,

d) a Bevandorlasi és Allampolgarsigi Hivatal (a
tovabbiakban: BAH) anyakényvezéssel dssze-
fliggo feladatai,

e) az Orszagos Egészségbiztositasi Pénztar (a to-
vabbiakban: OEP) teriileti hivatalainak baleseti
megtéritéssel, valamint a keres6képesség vagy
keres6képtelenség vizsgalataval 0sszefliggod
feladatai.

A Korm. hatarozat2 emellett arrdl is rendelkezett,
hogy a kormanyhivatalokat érintéen el kell ké-
sziteni a) a szakhat6sagi eljarasok szabalyozasat,
b) az egységes kormanyhivatali szervezeti miko-
dést megteremt6 torvénymodositasokat.

Ki kell térni roviden a Kozigazgatas- és Kozszol-
galtatas-fejlesztési Stratégia 2014-2020. (@ to-
vabbiakban: Stratégia) dokumentumra is, mely a
teriileti dllamigazgatasi szervezet dtalakitasa ér-
dekében tervezett beavatkozasokat, beavatkozasi
teriileteket a kovetkezdkben jelolte meg:

a) a teriileti dllamigazgatasi intézményrendszer
szervezeti megerositése (kiils6 integracio), va-
lamint
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b) atfogd integracidja (bels6 integracio),

¢) idedlis jaras kialakitasa,

d) kormdanyablakok fejlesztése,

e) kozfeladatok hatar menti rendszerének feltér-
képezése, kialakitasa eurdpai teriileti tarsula-
sok tdmogatasaval, valamint a transznaciond-
lis egyiittmiikodések bovitése.**

A kormanyhivatalba nem integralt teriileti szer-
vek harom csoportja: a) rendvédelmi szervek, b)
hat6sagi igazgatasi vagy vagyonkezelési feladatot
ellat6é szervek (nemzeti park igazgatdésagok, viz-
ligyi igazgatdésagok, banyakapitanysagok stb.), c)
az intézményfenntartassal foglalkozé szervek.*
A kiils6 integracié kapcsdn a Stratégia megalla-
pitotta, hogy a hatdsagi igazgatasi vagy vagyon-
kezelési feladatot ellaté szervek integralhatéak
a kormanyhivatalokba, nem lehet akadalya az
integraciénak, hogy sajatos (Un. teriiletkozi) il-
letékességgel rendelkezik egy-egy szerv. Az in-
tézményfenntartassal foglalkozé teriileti allam-
igazgatasi szervek, illetve szervezeti egységek
integralasat nem tartotta sziikségesnek az ellatott
feladatok specialitdsa és a jelentés forrasigények
miatt. A belsé6 integracié kapcsan a Stratégia rog-
zitette, hogy egyrészt vannak parhuzamossagok a
jelenlegi kormanyhivatali rendszeren beliil, mas-
részt vannak olyan szakmai feladatok, amelyek
hatékonyabban és eredményesebben mikodtethe-
tok egy szervezeti egység altal.

A kormanyhatarozatokat kovetéen az Orszaggyu-
1és elfogadta az egyes kozigazgatasi targyu torvé-
nyek moédositasarol szold 2015. évi VI. torvényt,
valamint a teriileti allamigazgatasi szervezet-
rendszer atalakitdsaval Osszefliggh egyes torvé-
nyek moédositasardl szolo 2015. évi VIII. torvényt.
A kiils6 integracié eredményeként egyrészt Gijabb
két szerv, illetve szervezeti egység (a) a kornye-
zetvédelmi és természetvédelmi feliigyelGségek,
valamint b) a teriileti banyakapitanysagok) beol-
vadt a kormanyhivatalba. Masrészt a kormanyhi-
vatalok feladat- és hataskoroket vettek at a MAK
megyei igazgatdsagaitdl, valamint az OEP-t6l
és a BAH-t6] 2015. 4prilis 1. napjatdl. Az utébbi
3 szerv esetében feladatkorok Kkeriiltek atadas-
ra a kormanyhivataloknak, a feladat ellatasdhoz
sziikséges személyi, dologi és infrastrukturalis
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feltételek biztositasa mellett.*® A kiils6 integra-
cioval parhuzamosan bels6 szervezeti, valamint
hataskori valtozas, Gn. bels6 integracié is zaj-
lott. A kormanyhivatal 2015. marcius 31. napjaig
0nallé hataskorrel rendelkezé szervezeti egysé-
geiként mikodé szakigazgatasi szervek, illetve a
kormanyhivatal kirendeltségeiként miikodo jarasi
hivatalok jarasi szakigazgatdsi szervei megszin-
tek, a hataskorgyakorlas egységesitésre keriilt. A
kormanyhivatal belsé struktirajanak ismételten
két pillére lett:

a) a kormanymegbizott altal kdzvetleniil vezetett
szervezeti egységek (féosztalyok (osztalyokra
tagozddik) és 6nallo osztalyok), valamint

b) jarasi hivatalok.*

Az integracié érintette mind a szakigazgata-
si szerveket, mind a torzshivatal féosztalya-
it, a kormdnyhivatalon beliil kett6 vagy tobb
szakigazgatasi szervet, illetve annak szervezeti
egységeit, valamint ketté vagy tobb féosztalyt
vontak Ossze egy-egy szervezeti egységgé. A
megyei szint f6osztalyokra, a féosztalyok pedig
osztalyokra tagozddtak, a jarasi hivatalok pe-
dig egységesen osztalyokra tagozddtak. A fela-
dat- és hataskorok jogszabalyban meghatarozott
cimzettje a févarosi és megyei kormanyhivatal
(a hataskorgyakorlé a kormanymegbizott), va-
lamint a jarasi hivatalok (a hataskorgyakorl6 a
jarasi hivatalvezetd). Tehat a kirendeltségként
mikddo jarasi hivatalokon kiviil a tovabbi szer-
vezeti egységek nem rendelkeznek 0nall6 hatas-
korrel a kormanyhivatalon beliil. A belsé integ-
raciéo okan megsziint a kormanyhivatalon beliil
a szakhatosagi eljaras. A kormanyhivatal egyes
szervezeti egységei az egyes, a kormanyhiva-
tal altal lefolytatott hatdsagi eljarasokban nem
szakhatésagként mikodtek kozre.*8

Végiil 2015. év kapcsan megjegyzendo, hogy a szo-
cidlis ellatasokrdl és szolgaltatasokrol szold 1993.
évi III. torvény ellatasokra vonatkoz6 szabdlyai
jelentés mértékben moédosultak, atalakult a szo-
cidlis ellatasok rendszere, melynek két lényeges
eleme: a) az allam és az onkormdanyzat segélyezés-
sel kapcsolatos feladat- és hataskorei elvalasztasra
keriiltek, b) atalakult a finanszirozas rendszere.
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2015. marcius 1. napjatdl a jegyzé az aktiv kordak
ellatasanak megallapitdsara vonatkozd hataskorét
(foglalkoztatéast helyettesité6 tdmogatas, valamint
egészségkarosodasi és gyermekfeliigyeleti tdmo-
gatds [4j ellatasi forma], a kordbbi rendszeres szo-
cidlis segélyre jogosultak egy része valt erre jogo-
sulttd) atadta a jarasi hivataloknak.

A kiils6 és bels6 integracié mellett folytatédott a
hataskor atvétel a telepiilési onkormanyzati jegy-
z6ktol is.®

2.5. TOVABBI KULSO
INTEGRACIO, VALAMINT
A JARASI HIVATALOK
MEGEROSITESE (2017)

2017. évben egyrészt kiils6 integracidra keriilt sor,
masrészt Un. hatdskor-racionalizacié keretében
kozponti allamigazgatasi szervek kormanyhiva-
taloknak, a kormanyhivatalok pedig az 6nallé ha-
taskorrel rendelkez6 jarasi hivataloknak adtak at
feladat- és hataskoroket. A feladat- és hataskorval-
tozasrdl rendelkezé jogforrasok koziil kiemelend6
a jarasi (févarosi keriileti) hivatalok megerdsité-
sér6l, valamint az ehhez sziikséges hataskor-ra-
cionalizalasrdl szoldé 1959/2015. (XII. 23.) Korm.
hatarozat, valamint a kozponti hivatalok és a kolt-
ségvetési szervi formaban mikod6 minisztériumi
hattérintézmények feliilvizsgalataval kapcsolatos
intézkedésekrdl szold 1312/2016. (VI. 13.) Korm.
hatarozat. Ezt kovetéen az Orszaggytilés elfo-
gadta a kozponti hivatalok feliilvizsgalataval és
a jarasi (févarosi keriileti) hivatalok megerdsité-
sével Osszefliggd egyes torvények modositasarol,
valamint egyes koltségvetési szervek feladatainak
atadasarol szoélo 2016. évi CIV. torvényt. A hatas-
kor-racionalizacié nem érintette a nemzetbizton-
sagi, a rendvédelmi és az intézményfenntartoi fel-
adatokat ellaté szerveket.

AKkiils6 integracié okan 2017. évben kormanyhiva-
talba integraltak Gjabb két szervet, illetve szerve-
zeti egységet:
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a) a Mezbgazdasagi és Vidékfejlesztési Hivatalok
kirendeltségeit, valamint

b) Nemzeti Rehabilitacios és Szocialis Hivatalok
teriileti szervezeti egységeit.

Az allamigazgatds szervezet kozponti szintjét
érint6 valtozasok (melyek nem képezik targyat a
tanulmanynak) okan egyes kozponti dllamigazga-
tasi szervek els6-, illetve masodfoka hataskort ad-
tak at a) minden kormanyhivatalnak, vagy b) egy
kormanyhivatalnak orszagos illetékességgel (pl.:
Budapest Févaros Kormanyhivatala, Pest Megyei
Kormanyhivatal). A kormanyhivatal kirendeltsé-
geiként mdkodo jarasi hivatalok is megerdsitésre
keriiltek, a kormadnyhivatali feladat- és hataskorok
differencialt médon atadasra keriiltek a jarasi hi-
vataloknak az aldbbiak szerint:

a) minden jarasi hivatalnak (kozoktatasi, fo-
gyasztovédelmi, jogi segitségnyujtasi stb.),

b) tobb, de nem minden jarasi hivatalnak (nép-
egészségiligyi, élelmiszerlanc-biztonsagi és al-
lategészségiigyi stb.),

¢) kizarolag a megyeszékhely jarasi hivatalnak
atadott (csalddtamogatas, egészségbiztositas,
rehabilitacids igazgatds, szocidlis igazgatas/
lakastdmogatas, vadaszati-haldszati igazga-
tas, foldmuvelésiigy, novény- és talajvédelem,
vetomag-feliigyelet, kdornyezet- és természet-
védelem, kozlekedési-utiigyi igazgatds, mérés-
iigyi, miszaki biztonsagi igazgatds, munka-
igyi és munkavédelmi ellenérzési) feladat- és
hataskorok.

A b) pontban meghatarozott hataskérokben tobb
jarasra kiterjed6 illetékességgel a kijelolt jarasi
hivatalok, mig a c) pontban meghatarozott fel-
adat- és hataskorokben kizardlag a megyeszék-
hely jaradsi hivatalok jartak el, annak ellenére,
hogy alapvetden jarasi illetékességgel létrehozott
szervezeti egységek voltak. A megyeszékhely ja-
rasi hivatalok kiemelt jarasi hivatalokka valtak. A
feladat- és hataskor djraosztast kovetden a jarasi
hivatalok vezet6i tovabbra is els6fokl hataskort,
a megyei kormanyhivatalt vezeté kormanymegbi-
zott pedig els6- és masodfokd, illetve felligyeleti
jogkort is gyakorolt. A kormanyhivatal hataskoré-
be tartozo hatésagi ligyekben az els6fokt dontés
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ellen birdsagi feliilvizsgalatnak volt helye, és a ja-
rasi hivatal hataskorébe tartozo ligyek egy részé-
ben is kizart volt a fellebbezés és kozvetlen biré-
sagi feliilvizsgalatnak volt helye. Tehat a hat6sagi
tigyekben mar ekkor elindult az in. egyfokusitas.
A bels6 szervezeti struktira valtozasa kapcsan ki-
emelendd, hogy a jarasi hivatalok koziil a kiemelt
jarasi hivatal sokrétd feladat- és hataskore okan
f6osztalyokra tagozodhatott, a féosztalyok pedig
osztalyokra.

2.6. A KORMANYHIVATALT
ERINTO ALLAMIGAZGATASI
FELADAT- ES
HATASKORVALTOZASOK (2020)

Az Orszaggytlés elfogadta a févarosi és megyei
kormanyhivatalok mutkodésének egyszertsitése
érdekében egyes torvények modositasarol szold
2019. évi CX. torvényt (a tovdbbiakban: Mddtv.),
ami megalapozta a 2020. évi feladat- és hataskor
at- és visszarendezést a) a kormanyhivatal és a
kiilsé szervek, valamint b) a kormanyhivatal és a
jarasi hivatalok kozott. A valtozasok 2020. évben
harom szakaszban zajlottak. 2020. januar 1-jén
a kormanyhivatalok feladat- és hataskoroket ad-
tak at a) jegyzOknek, b) kozponti, illetve teriileti
dllamigazgatasi szerveknek, c¢) kamardknak, d)
egyéb szerveknek.

Ezt kdvet6en 2020. marcius 1. napjan a szabaly-
sértési hataskorok, amelyeket a jarasi hivatalok
gyakoroltak, atkeriiltek egy szabalysértési tényal-
las kivételével a rendérséghez. A jegyzé pedig at-
adta épitésiigyi igazgatasi feladat- és hataskorét
a kormanyhivatalnak, ezaltal az épitésiigyi igaz-
gatasi feladatok ellatasa egységesiilt. A Modtv.
altalanos indokoldsa ramutat a hatdskorvaltozas
okaira: ,(...) a torvényjavaslat szamos kormany-
hivatali feladat- és hataskor a jelenleginél haté-
konyabb ellatasara is javaslatot tesz. Ezek koziil
kiemelendé a szabalysértési feladatok ellatasa,
amelyet jelenleg a jarasi (févarosi keriileti) hiva-
talok latnak el. Ugyanakkor az allampolgarok altal
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elkdvetett kisebb sulyt szabalyszegések esetében
nagyobb sulyt adna az &llam eljardsanak, ha a
jarasi hivatalok helyett a rend6rség keriilne kije-
161ésre altalanos szabalysértési hatdsagként. (...
rendszer megsziintetésre keriil, (...) dltalanos épi-
tésiligyi hatésagi hataskor kormanyhivatali szer-
vezetrendszerbe keriil integralasra. Az atalakitas
célja a hatdsagi szervezetrendszer egyszerusitése,
az adminisztrativ terhek csokkentése, a hataskori
atfedések, titkozések kikiiszobolése.”

Emellett 2020. marcius 1. napjaval a kormanyhi-
vatalon beliil Gjabb szervezeti, valamint feladat-
és hataskori valtozasok kovetkeztek be, ugyanis
a jarasi hivatalok jellemzdéen az egész megyére
vagy tobb jarasra kiterjedo illetékességgel ellatott
feladataikat atadtak (,visszaadtak”) a kormany-
hivatalnak.’® A jarasi hivatalok jellemz6en nem
latnak el megyei illetékességgel feladatokat, a me-
gyeszékhely jaras kiemelt szerepkore is megsziint.
A jarasi hivatalok altalaban egy, kivételesen tobb
jarasra Kkiterjed6 vagy orszagos illetékességgel
gyakorolnak feladat- és hataskort, a megyei kor-
manyhivatalok pedig jellemzéen megyei, kivéte-
lesen tobb megyére kiterjedé vagy orszagos ille-
tékességgel latnak el feladat- és hataskoroket. A
2020. évi hataskorvaltozas kapcsan 1étrejott bels
szervezeti strukttra a kovetkez6 cim alatt kertil
elemzésre.

Végiil 2020. jalius 1. napjan a kormanyhivatal ja-
rasi hivatalai az egyéni vallalkozoéi tevékenységgel
Osszefiiggb feladat- és hataskort adtak at a NAV
megyei ado- és vamigazgatdsagainak, a hatdsagi
ellenérzési feladatok a jarasi hivatalnal maradtak.

3. AFOVAROSI ES MEGYEI
KORMANYHIVATAL

A kormanyhivatalok jelenlegi szabdlyozasa kap-
csan megallapithatd, hogy 2012. januar 1. napja
Ota az Alaptorvény rogziti, hogy a kormanyhivatal
jogallasat tekintve a Kormany altalanos hataskorid
teriileti allamigazgatasi szerve.’! Megallapithato
az is, hogy a Khtv. szabalyai gyakorlatilag ateme-



KT 2021. 1. évf. 2. szam

lésre keriiltek a kormdanyzati igazgatasrol szold
2018. évi CXXV. torvénybe (a tovabbiakban: Kit.)
2019. januar 1. napjatol. A Kit. rendelkezik arrdl is,
hogy a Kormany altaldnos hataskord teriileti al-
lamigazgatasi szerve teriileti kormanyzati igazga-
tasi szerv.>? A szabdlyozas kapcsan megjegyzendo,
hogy a févarosi és megyei kormanyhivatalokrol,
valamint a jarasi (févarosi keriileti) hivatalokrél
sz0l6 86/2019. (IV. 23.) Korm. rendelet (a tovab-
biakban: Korm. rendelet2), a f6varosi és megyei
korményhivatalok szervezeti és mutkodési sza-
balyzatardl szo6lé 3/2020. (II. 28.) MvM utasitas,
valamint a kormanyhivatalok {igyrendjei szaba-
lyozzék részletesen a szervezetet és miikodést,
valamint a feladatellatast. A kormadnyhivatalok az
illetékességet tekintve megyei (teriileti) illetékes-
séggel (miikodési teriilettel) rendelkeznek, kivéve
a févarosi kormanyhivatal, melynek illetékessé-
ge Budapest fovaros teriiletére terjed ki. A Korm.
rendelet2 eltéro illetékességi teriiletet is megal-
lapithat egyes allamigazgatasi feladatok ellatasa
tekintetében, ennek okan egyes feladatokat tobb
megyére Kiterjedd (pl.: erdészeti hatdsagi és igaz-
gatasi feladatok) illetékességgel vagy kivételesen
orszagos illetékességgel lat el a kormanyhivatal.>®
A kormanyhivatal belsé szervezeti strukturgjat
tekintve két pilléren alapul:

a) a kormanymegbizott altal kozvetleniil vezetett
szervezeti egységek (megyei szint), valamint
b) ajarasi hivatalok.

A kormanymegbizott altal kozvetleniil vezetett
szervezeti egységek: aa) a féosztalyok, ab) a f60sz-
taly jogallasu szervezeti egységek (Kormanymeg-
bizotti Kabinet, Allami Féépitészi Iroda), ac) az
0nallo6 jogallasa osztalyok (Foigazgatoi Titkarsag,
Védelmi Bizottsag Titkarsaga, Bels6 EllenGrzési
Osztaly), tovabba d) a jarasi hivatalok (a kormany-
hivatal kirendeltségei). A féosztalyok, tovabba a
jarasi hivatalok osztalyokra tagozddnak, az oszta-

lyok mar nem 0ndllé szervezeti egységek.

A kormanyhivatal vezetése kapcsan megallapit-
hatd, hogy a kormanyhivatalt a kormanymeg-
bizott vezeti, aki politikai vezetének mindsiil. A
korméanymegbizott a feladatainak ellatasaért és
hataskoreinek gyakorlasaért egyrészt a miniszter-
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elnoknek politikai, masrészt a kormanyhivatalok
irdnyitasara kormanyrendeletben kijelolt minisz-
ternek szakmai felel6sséggel tartozik. A kormany-
megbizottat a kormanyhivatal iranyitasara kor-
mdanyrendeletben kijel6lt miniszter javaslatara a
miniszterelnok nevezi ki és menti fel, a megbiza-
tas hatarozott idére sz6l. Ha a kormanymegbizott
megbizatdsa a miniszterelnok megbizatasaval
szlinik meg, akkor az Gj Kormany megalakulasaig
gyakorolja a hataskorét.

A kormdanyhivatal hivatali szervezetét féigazgato
vezeti. A féigazgaté a kormanymegbizott altala-
nos helyettese, szakmai fels6vezeto, akit a kor-
manymegbizott javaslatara a miniszter nevez ki
és ment fel. Az igazgatd a féigazgatdé munkajat
altalanos helyettesként segiti, szakmai vezetonek
minésiil, akit a féigazgato javaslatara a kormany-
megbizott nevez ki és ment fel. A jarasi hivatal-
vezet6 szintén szakmai vezetonek minésiil, akit a
kormanymegbizott javaslatara a miniszter nevez
ki és ment fel. A kormanyhivatal tovabbi szakmai
vezet6i a féosztalyvezetok és az osztalyvezetok. A
féigazgatd, az igazgato, a jarasi hivatalvezet6k és
a tovabbi szakmai vezet6k hatdrozatlan idore ki-
nevezett kormanytisztviselok, a Kit. szabalyozza
a jogallasukat.

A kormanyhivatal iranyitasa kapcsan megalla-
pithato, hogy a kormanyhivatalokat osztott ira-
nyitas jellemzi, megkiilonboztetheté a) a szervi,
valamint b) a szakmai irdnyitas. A Kormany - a
kormanyhivatal iranyitasdra rendeletben kijelolt
— miniszter (a Miniszterelndkséget vezetd minisz-
ter) Utjan, tehat kozvetve irdnyitja a kormanyhi-
vatalt. A kormanyhivatal szervi irdnyitasat tehat a
Miniszterelnokséget vezetd miniszter gyakorolja,
a szakmai iranyitasban pedig az adott dgazatban
- kormanyrendelet alapjan - feladatkorrel ren-
delkez6 miniszterek miikodnek kozre (az agrara-
gazatot érint6en az agrarminiszter, a szocialis, a
gyermekvédelmi és gyamiigyi, az egészségiligyi,
az oktatasiigyi agazatot érintéen az emberi er6-
forrasok minisztere stb.).

A kormanyhivatal feladat- és hataskorei folyama-
tosan boviiltek, ezért szerteagazodak, a kozigazga-
tasi szervezeten beliil és kiviil is rendelkezik fel-
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adatkorrel. A feladatok az alabbi f6bb csoportokra
bonthatoak:

a) Allamigazgatasi hatésagi hataskorok gyakor-
lasa: Egyrészt a kormanyhivatal els6fok allam-
igazgatdasi hatosagi jogkort gyakorol a torvény és
kormanyrendelet altal hataskorébe utalt iigyek-
ben (csaladtamogatasi, épitésiigyi, fogyasztové-
delmi, munkatigyi, munkavédelmi, népegészség-
ligyi, nyugdijbiztositasi ligyek stb.). Masrészt a
kormanyhivatal jogorvoslati, illetve feliigyeleti
jogkort gyakorol, gyakorolja az altaldnos kozigaz-
gatasi rendtartasrol szolé 2016. évi CL. torvény-
ben (a tovébbiakban: Akr) a feliigyeleti szervre
ruhazott jogkoroket (fellebbezés elbiralasa, fel-
tigyeleti eljaras stb.), ha a) a jarasi hivatal vagy b)
a telepiilési onkormanyzat jegyzdje, a févarosban
a kertileti 6nkorményzat jegyzdje, a Févarosi On-
kormanyzat altal kozvetleniil igazgatott teriilet
tekintetében a févarosi fojegyzo, a polgarmesteri
hivatal és a kOzos onkormanyzati hivatal iigyin-
tézoje, valamint a polgarmester, a f6polgarmester,
a megyei kozgyilés elnoke dllamigazgatasi hatas-
korben jar el.

b) A torvényességi feliigyelet gyakorlasa: A kor-
mdanyhivatal torvényességi feliigyeletet gyakorol
a ba) a helyi onkormdanyzatok, bb) a nemzetiségi
onkormanyzatok, bc) a térségi fejlesztési tanacsok
felett. A feliigyelet szervezeti feliigyelet, mely-
nek célja az objektiv jogvédelem, a targyi jogrend
védelme. A szerv miikodésének, dontéshozatali
eljarasainak, dontéseinek, feladatellatasi kotele-
zettségének torvényességi szempontu kontrollja.
A feliigyeleti eszkozok utdlagos beavatkozast biz-
tositanak jogszabalysértés esetén. Megjegyzendo,
hogy a korméanyhivatal torvényességi ellen6rzést
gyakorolt a helyi onkormanyzatok felett 2011. de-
cember 31-ig. A torvényességi felligyelet — a torvé-
nyességi ellenérzéshez képest — er6sebb befolyast,
kontrollt jelent, egyrészt magaba foglalja a korab-
bi torvényességi ellendrzés targykoreit, valamint
eszkozeit, masrészt a targykorok és az eszkozok
részben médosultak, illetve béviiltek, ennek okan
a kozvetlen (direkt) beavatkozas lehet6sége (ak-
tuspétlas, rendelet- és hatarozatpoétlas) is meg-
jelent. Tovabba a birdsag hataskore is boviilt, a
korabbi aktusfeliilvizsgalat mellett 4j eszkozként

KT 2021. 1. évf. 2. szam

megjelenik a kotelezés mulasztas esetén és az ak-
tuspotlas elrendelése.>*

¢) A teriileti dllamigazgatasi feladatok dsszehan-
golasa, illetve a teriileti allamigazgatasi szer-
vekkel kapcsolatos feladat- és hataskorok: A Kor-
manyhivatal a jogszabalyoknak és a Kormany
dontéseinek megfelel6en Osszehangolja és eldse-
giti a kormanyzati feladatok végrehajtasat. A Kit.
és a Korm. rendelet2 részletesen szabalyozza e
feladat- és hataskoroket. A kozponti allamigazga-
tasi szervek teriileti szervei, tovabba a teriileti il-
letékességgel allamigazgatasi feladatot ellaté mas
szervek és személyek allamigazgatdsi jogkoriik-
ben eljarva, illetve az altaluk ellatott allamigazga-
tasi feladatokat érint6en — szervezeti és szakmai
Onallésaguk megtartasaval —, a kormanyhivatal
ca) koordinaciés (kivéve az allami ad6- és vamha-
tosag), cb) ellenbrzési és cc) véleményezési (kivéve
a rendvédelmi szervek, valamint az allami ado6- és
vadmhatdsag) jogkorébe tartoznak.

ca) A koordinacids jogkorben ellatott koordina-
ciés feladatok koziil kiemelendé a tobb agazatot
érint6 kormdnyzati dontések végrehajtdsanak
teriileti 6sszehangolasa. A févarosi és megyei al-
lamigazgatdsi kollégium (a tovabbiakban: Kollé-
gium) a kormdnyhivatal koordinacidés feladatait
el6segit6é allandé forum. A Kollégium vezetdje a
korméanymegbizott. A kormanymegbizott a kor-
manyhivatal koordinacios feladatainak el6segité-
sére sziikség esetén févarosi, megyei koordinacios
értekezletet is 6sszehivhat.

cb) A kormanyhivatal az ellen6rzési jogkorében el-
latott ellendrzési feladat- és hataskorében egyebek
mellett ellenérzi a) a teriileti szervek vezetdinek
a kormanytisztvisel6i és a kozalkalmazotti jog-
viszonnyal kapcsolatos munkaltatéi intézkedései
torvényességét, illetve jogszabalyban meghataro-
zottak szerint kormanyzati szolgalati ellen6rzést
végez, b) a teriileti szervek tevékenységében az
Akr. megfelel alkalmaz4sat, c) az ligyiratkezelés-
r6l, valamint az ligyiratkezeléssel osszefiiggésben
kezelt adatok nyilvantartasardl és védelmérol, a
kozérdekd adatok nyilvanossagarol szold jogsza-
balyok megfelel6 alkalmazasat.

cc) A kormanyhivatal véleményezi a teriileti szer-
vek vezetdinek kinevezését és felmentését, létre-
hozasukra, atszervezésiikre, valamint jogallasuk
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és illetékességi teriiletiik modositdsara vonatko-
z0 elGterjesztést, foglalkoztatottjai létszamara
és koltségvetésének a megallapitasara vonatkozd
el6terjesztést, javaslatokat.

cd) Végiil a kormanyhivatal — a rendvédelmi
szervek, valamint az allami adé- és vimhatdsag
kivételével — a Kormanynak alarendelt szervek
barmely teriileti szervétol, valamint a polgarmes-
tertdl és a jegyzo6tdl az altaluk ellatott allamigaz-
gatasi feladatokat érintéen, valamint a teriileti il-
letékességgel dllamigazgatasi feladatot ellaté mas
szervtol és személytél barmely dontést bekérhet,
a szerv intézkedésérol tajékoztatast kérhet, illetve
— jogszabaly eltér6 rendelkezése hidnydban — az
iratokba betekinthet.

d) Ugyfélszolgalat miikodtetése: A kormanyhi-
vatal a jarasi hivatalokban integralt ligyfélszol-
galatot (kormanyablak) mikddtet, melyek szama
folyamatosan boviil (jelenleg 307 kormanyablak
muikodik), ezaltal az ligyfeleknek lehet6ségiik van
lakéhelyiikhoz kozeli ligyintézésre. A kormany-
hivatalok mobilizalt kormanyablak {igyfélszolga-
latot is mikodtethetnek (Gn. kormanyablakbusz),
mely kitelepiil a telepiilésekre és igy helyben el-
érhet6 az iigyfélszolgalat. Tovabba a kormanyhi-
vatal a jarasi hivatalokban gépjarmu iigyintézési
pontot is mikddtethet. A kormanyablakok tigykor
tipusait, illetve jogkoreit (Ld. 2.3. alcim alatt.) je-
lenleg a Korm. rendelet2 szabalyozza.

e) A kormanyhivatal ellatja a jogszabalyban meg-
hatarozott egyéb feladatokat (képzési, tovabbkép-
zési feladatok, jogszabalyban meghatarozott nyil-
vantartasok vezetése, hatdsagi ellendrzés stb.).

4, 0SSZEGZES, JAVASLATOK

A 2010-2020 kozott lezajlott integracids folya-
matok, feladat- és hataskori, valamint szervezeti
valtozasok okan a magyar teriileti allamigazgata-
si szervezet kozelit a francia prefektusi modellhez,
de altalanos jellemzéi alapjan megallapithato,
hogy a vegyes modell tobb jellemz6jét is mutat-
ja.>> Ennek okai, hogy egyrészt a magyar teriileti
allamigazgatdsi szervezetben jelen van az altala-
nos hataskorl teriileti allamigazgatasi szerv, de
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abba nem integraltak minden kiilon6s hataskord
teriileti allamigazgatasi szervet. Masrészt a nem
integralt teriileti allamigazgatasi szervek egy ré-
sze felett a kormanyhivatal nem gyakorol koordi-
nacios és ellenorzési jogkort, illetve nem iranyitja
vagy feliigyeli azokat, igy azokra nincs befolyasa.

Hoffman Istvdn ramutat a modellek felvazolasa
sordn, hogy a magyar vegyes modell az integraci-
Ot kovetden ,er6sen kozeledett a francia modell-
hez”.>® Horvath M. Tamas és Jozsa Zoltan az egyes
modellek elemzését kovetéen megallapitja, hogy
»modellértékii megoldasrél” nem is lehet beszélni,
mivel az orszagok teriileti allamigazgatasi szerve-
zete, feladatai orszagonként valtoznak, és eltérd
sajatossagokat mutatnak.’’

Az integracio els6 szakasza (2011) rovid el6készi-
tést kovetben, gyorsan Keriilt végrehajtasra, nagy
volumeni volt (15 tertiileti szervet érintett). A ma-
sodik (2015) és a harmadik (2017) szakasz azonban
mar kisebb volumenti volt, de ezek eredményeként
is tovabbi 4 teriileti allamigazgatasi szerv, illetve
szervezeti egysége keriilt beolvasztasra, valamint
3 szerv adott at feladatokat. A Stratégiaban integ-
ralhato szervként megjelolt szervek egyelére nem
keriiltek maradéktalanul integralasra az altalanos
hatéskord szervbe.

A teriileti dllamigazgatasi szervezetben 2010 utan
is megjelentek dezintegracios torekvések, illetve al-
lamigazgatdsi feladatok elladtasara 4j teriileti szer-
veket hoztak 1étre (pl.: Klebelsberg Intézményfenn-
tarté Kozpont tankeriiletei, valamint a szocialis
és gyermekvédelmi igazgatdsagok létrehozasa).>®
Hangstlyozandd, hogy a 2010 utani dezintegra-
ciés torekvések nem allitottadk meg az integracios
folyamatokat, illetve az integracié eredményeként
kialakult szervezetet nem bontotték le.

A teriileti allamigazgatdasi szervek jelenleg a ha-
taskor szerint tovabbra is két csoportra oszthatdak
(V0. 1 fejezet.):

a) altalanos hataskord (févarosi és megyei kor-
manyhivatal),

b) kiilonGés hataskord (viziigyi igazgatdsagok,
MAK teriileti igazgat6sagai stb.) szervek.
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A teriileti szervek jelenleg az illetékesség (a jel-
lemz6 mikodési teriilet) szerint négy csoportra
oszthatdak (V0. 1 fejezet.):

a) megyei illetékességgel (megyei kormanyhiva-
talok, NAV megyei ad6- és vamigazgatdsagai
stb.),

b) regionalis illetékességgel (Orszagos Idegenren-
dészeti Foigazgatosag regiondlis igazgatosagai
stb.),

¢) sajatos (teriiletkozi) illetékességgel (viziigyi
igazgatdsagok stb.), valamint

d) jarasi illetékességgel (jarasi hivatalok) mikodé
szervek.

A teriileti allamigazgatasi szervek jellemzé tevé-
kenységei a) hat6sagi tevékenység (hatdsagi jogal-
kalmazas, valamint hatdsagi feliigyelet és ellenér-
zés), b) ligyfélszolgalati tevékenység az a) ponthoz
kapcsolddva, c) kozszolgaltatasok szervezése (in-
tézményfenntartas), d) allami vagyon kezelése,
e) dontés-el0készités, f) materialis tevékenység
(szolgaltatasok nyujtasa [pl. laborvizsgalat, vé-
déoltasok] stb.).>

Ajellemz6 tevékenységiik alapjan az alabbi csopor-
tokra oszthatdak a nem integralt teriileti szervek:

a) pénziigyi igazgatas szervei (NAV teriileti szer-
vei, valamint a MAK teriileti igazgatésagai),

b) intézményfenntarto szervek (Szocialis és Gyer-
mekvédelmi Foigazgatdsag megyei kirendelt-
ségei, tankeriileti kozpontok),

¢) egyéb sajatos illetékességgel, feladatkorrel ren-
delkez6 szervek (viziigyi igazgatdsagok, nem-
zeti park igazgatdsagok),®®

d) rendvédelmi szervek (megyei rendor-fokapi-
tanysag, megyei katasztréfavédelmi igazgatoé-
sag stb.).

A kormanyhivatal koordinalja, ellenérzi a nem in-
tegralt teriileti szerveket az alabbi kivételekkel: a)
nem érvényesiil a koordinacids és ellendrzési jog-
kor (NAV teriileti szervei), b) nem érvényesiil elle-
norzési jogkor (rendvédelmi szervek).

Az integraciés folyamatok eredményeként egy-
részt a teriileti allamigazgatasi szervezet kordbbi
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széttagoltsaga jelentés mértékben csokkent. Mas-
részt a feladat- és hataskorgyakorlas jelentésen
atrendezo6dott teriileti szinten, illetve telepiilési
szint helyett egyre inkdbb teriileti szintre, a kor-
manyhivatal feladat- és hataskore nagymértékben
és folyamatosan boéviilt, ezzel parhuzamosan a
helyi 6nkormanyzatok, illetve szerveik altal ella-
tott atruhazott allamigazgatasi feladat- és hatas-
korok csokkentek. Harmadrészt a kormanyhivatal
belsé szervezeti struktdraja is tobbszor valtozott,
napjainkra letisztult, egyszerisodott. A teriile-
ti allamigazgatasi feladat- és hataskorgyakorlas
atlathatobba valt, az esetleges parhuzamossagok
megsziintetésre keriiltek. Atlathatéak, valamint
alapvetéen egységes bels6 szervezeti felépitésii-
ek a kormanyhivatalok (kivéve Budapest Févaros
Kormanyhivatala, tovabba Pest Megyei Kormany-
hivatal az orszagos illetékességgel ellatott feladat-
és hataskorok, illetve egyéb sajatos jellemzo6ik mi-
att). A teriileti feladatellatas hatékonysaganak és
eredményességének garancidjat jelentik a 10 éve
miikodé kormanyhivatalok, illetve az altaluk el-
latott feladatmennyiség, amelyet egyebek mellett
az OSAP statisztikak igazolnak (OSAP 1229 — Ha-
tosagi statisztika, OSAP 1622 — Onkorményzati
torvényességi feliigyeleti statisztika).®!

A terlileti allamigazgatasi szervezet esetleges is-
mételt feliilvizsgalata soran — a Stratégidban rész-
ben mar megjelolt — egyes beavatkozasi teriilete-
ken az alabbi kérdésekre lehetne figyelemmel lenni.

a) A tovabbi kiils6 integracid, valamint a koordi-
nacios, az ellenérzési és a véleményezési jogkor
kiterjesztése:

aa) A Stratégidban foglaltakkal egyetértve a ha-
tosagi igazgatasi vagy vagyonkezelési feladatokat
ellato szervek integralhatéak az altalanos hatas-
kord szervbe, ha nincs az dgazati miniszternek az
integracio ellen nyomos szakmai, vagy torvényes-
ségi ellenérve.

ab) A nem integralt teriileti szerveknek van-e
olyan hatdsagi igazgatasi (pl.: a viziigyi hatosa-
gi feladatok) vagy vagyonkezelési feladata egyéb
feladatai mellett, amelyek szervi integraci6 nélkiil
atadasra keriilhetnek a személyi, targyi, dologi
feltételekkel a kormanyhivatalnak.
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ac) Koordinaciés, ellendrzési, illetve véleménye-
zési jogkor kiterjesztése a koordinaciés, illetve
ellen6rzési, véleményezési jogkorbol kivont szer-
vekre.

b) A jarasi hivatalok és a telepiilési onkormany-
zatok jegyzéi kozotti hataskormegosztas feliil-
vizsgalata, tovabbi feladat- és hataskor atcsopor-
tositas:

ba) Eldontend6 kérdés tovabbra is, hogy a jegyzo-
nek marad-e atruhazott allamigazgatasi feladat-
és hataskore hosszabb tavon.

bb) Amennyiben marad, akkor van-e még olyan
feladat- és hataskor, amit atad a kormanyhivatal-
nak, illetve jarasi hivatalainak.

¢) Tovabbi bels6 integracio: a jarasi hivatalok fel-
adatai és belsé szervezeti felépitése attekintése.
Feliilvizsgalhaté a jelenleg minden jarasi hiva-
tal altal ellatand6 feladatok kore (altalanos jarasi
hatdsagi, szocidlis és gyamiigyi, egyszer(isitett
hatésagi ellen6rzési feladatok). Ugyanis a jarasi

Jegyzetek
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hivatalok mérete, feladatellatasa, bels6 szervezeti
felépitése valtozatos képet mutat, a feladatok egy
részét minden jaras hivatal ellatja, mig a feladatok
masik részét (élelmiszerlanc-biztonsag, népegész-
ségligy stb.) nem latja el minden jarasi hivatal.®
Megfontolandé a minden jarasi hivatal 4altal ella-
tott feladatok attekintése és részbeni 0sszevonasa,
kivéve a kormanyablak (és okmanyirodai) felada-
tokat. A kialakitott kormanyablak rendszert min-
den jarasban mtikodtetni kell, hogy az {igyfelek
egységes szinvonalu és konnyen elérhet6 ligyindi-
tashoz, ligyintézéshez val6 joga ne csorbuljon.

d) Végiil a teriileti szinten esetlegesen jelentkez6
Uj feladatokat korményhivatalra vagy kivételesen
a nem integralt teriileti szervre lehetne telepiteni,
de kozponti allamigazgatasi szerv Gj teriileti szer-
ve vagy teriileti szervezeti egysége létrehozasa
keriilend6, mert az az integracids folyamatok al-
tal elért eredmények ellen hat. Tovabba keriilen-
d6 a kormanyhivatal feladatainak kiszervezése,
amennyiben nincs valds, megalapozott szakmai
indok, érv az agazat részérol.
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Az onallo szabalyozo
szervek jogallasa, helyuk
az allamigazgatas
szervrendszerében'

KALMAN JANOS"®

Absztrakt: Az 6nallé szabalyozd szerv, mint kdzigazgatasi szerv-
tipus Magyarorszag Alaptorvényének hatalybalépésével keriilt a
kozponti allamigazgatasi szervek, jelesiil az autondmiaval rendel-
kez6 kozponti allamigazgatasi szervek kozé. Az 6nallé szabalyo-
z6 szervek sajatossaga, hogy a szabalyozd hatosagi tevékenység
keretében jogszabaly-alkotasi felhatalmazassal is rendelkeznek,
vagyis az igazgatott agazat viszonyaiba altalanosan kételezé ma-
gatartasi szabalyok megalkotasan keresztiil is beavatkozhatnak,
amelyek érvényesitése a feladat- és hataskorikbe tartozé hato-
sagi tevékenységeken keresztil torténik. Az 6nallé szabalyozo
szervek jogallasanak jellemzéi, az autonomiajuk 6sszetevéi tehat
kilonos jelentéséggel birnak a kdzigazgatasi szervrendszerben,
azzal, hogy az 6nalld szabalyozd szervek autondmiaja, fligget-
lenségiik tartalma és er6ssége nem azonos - ellentétben az au-
tonom allamigazgatasi szervekkel -, azon szakigazgatasi terillet
szakmai tartalmahoz, unids és alkotmanyos kdvetelményeihez
igazodik, amelynek ellatasara az Alaptdrveény e szervek létreho-
zatalara felhatalmazast biztosit az Orszaggy(lésnek.

Kulcsszavak: autondmia, jogalkotas, onallé szabalyozé szerv,
sarkalatos torvény, szabalyoz6 hatésag

1.BEVEZETES

Az 6nall6 szabalyozd szerv, mint kozigazgata-
si szervtipus Magyarorszag Alaptorvényének (a
tovabbiakban: Alaptorvény) hatalybalépésével
jelent meg a hazai kozigazgatasi szervrendszer-
ben. 2012-ben két kozigazgatasi szerv valt 6nallo

szabalyozo6 szervvé, a Nemzeti Média- és Hirkoz-
lési Hat6sag (a tovabbiakban: NMHH), valamint
a Pénziigyi Szervezetek Allami Feliigyelete (a to-
vabbiakban: PSZAF). 2013-ban a PSZAF beolvadt
a Magyar Nemzeti Bankba, valamint 1étrejott a
Magyar Energetikai és Kozmii-szabalyozasi Hiva-
tal (a tovdbbiakban: MEKH). Az 6nall6 szabalyozo
szervek kore egészen a kozelmultig nem boviilt,
2021-ben azonban létrejott a Szabalyozott Tevé-
kenységek Feliigyeleti Hat6sdga (a tovabbiakban:
SZTFH), valamint 2022-ben 6nall6 szabalyozo
szervvé alakul az Orszagos Atomenergia Hivatal
(a tovabbiakban: OAH).

A fentiekre figyelemmel az 6nallé szabalyozo szer-
vek kozel tiz éve a magyar kozigazgatasi szerv-
rendszer részét képezik, azonban megalakulasuk
két jol elkiilonithet6 periddusra bonthato.

A tanulmany célja, hogy elhelyezze az ©0nallé
szabalyoz6 szerveket az allamigazgatds szerv-
rendszerében, valamint meghatdrozza a jogdl-
lasuk legfontosabb elemeit. Ennek érdekében a
tanulmany el6szor attekinti az 6nallé szabalyozo
szervek létrejottét, majd sorra veszi az 6nall6 sza-
balyozé szervek jogallasanak legfontosabb saja-
tossagait. Ennek keretében a tanulmdany vizsgalja
az 0nallé szabalyozo szervek létrehozatalanak sa-
jatossagait, az 6nall6 szabalyoz6 szervekre bizha-
t6 feladatokat, a szabalyoz6 hatdsagi tevékenység

* Széchenyi Istvan Egyetem, Deak Ferenc Allam- és Jogtudomanyi Kar, K6zigazgatasi és Pénziigyi Jogi Tanszék, egyetemi tanarsegéd.
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legfontosabb elemeit, valamint az 6nallé szaba-
lyoz6 szervek fliggetlenségének elemeit.

Mindezek el6tt azonban rogziteni sziikséges, hogy
az 6nallo szabalyozo szervek és az autoném allam-
igazgatasi szervek,? bar kozottiik igen szoros 0sz-
szefliggés van szervezeti jogi szempontbdl, még-
sem azonos szerv-tipusok. Az 6ndll6 szabalyozé
szervek ugyanis nem feltétleniil rendelkeznek
autoném jogallassal és az autondm szervek sem
birnak feltétleniil 6nallé szabalyozasi jogositvany-
nyal, vagyis nem minden esetben van jogalkotd
hataskoriik. Természetesen van olyan szervezet,
ahol a kett6 egybeesik, azaz a szervezet autondm
jogallasa és 6nalld szabalyozod szerv is, de ahogy
emlitettem, ez nem minden esetben van igy. Al-
kotmanyjogi szempontbdl persze mindkét szer-
vezet Kkivételes jogallast jelent és indokol, de az
alkotmanyos statuszukban, kiilondsen a fiigget-
lenségiikben és azok garancidit tekintve jelentés
kiilonbség van kozottiik (ha a két jogallas nem esik
egybe). Az is altaldnosan megallapithaté, hogy
amennyiben egy szervezet autonom, akkor az
kihat az egész szervi jogallasara, ami azt jelenti,
hogy emellett akar 6nallé szabalyozo, akar nem,
mindenképpen autoném statusszal rendelkezik, a
hatalmi agak szintjét eléré fliggetlenségi feltétel-
lel egyiitt. Az 6nall6é szabalyozo6 szervek autono-
miaja, fliggetlenségiik tartalma és er6ssége nem
azonos — ellentétben az autoném allamigazgatasi
szervekkel —, azon szakigazgatasi teriilet szakmai
tartalmahoz, uniés és alkotmanyos kovetelmé-
nyeihez igazodik, amelynek ellatdsara az Alap-
torvény e szervek létrehozatalara felhatalmazast
biztosit az Orszaggytilésnek.3

2.AZ ONALLO SZABALY0ZzO0
SZERVEK LETREJOTTE

Az 0nall6 szabalyozo6 szervek el6képei mar a Ma-
gyar Koztarsasag Alkotmanyarol szol6 1949. évi XX.
torvény (a tovabbiakban: Alkotmany) 2010. évi mo-
dositasakor megjelentek, a PSZAF, illetve az NMHH
nevesitésével.* A két szerv alkotmanyos szintre
emelésének — alkotmanyos jogallasa biztositasa-
nak® — indoka a jogalkot6 (rendeletalkoto) hataskor-
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rel torténo felruhazas lehet6ségének megteremtése
volt,® ugyanis az Alkotmanybir6sag a 37/2006. (IX.
20.) AB hatarozatban (ABH 2006, 480) kimondta,
hogy Alkotmany ,a jogszabdlyalkotds tekintetében
egy zdrt rendszert képez: megjeloli a kibocsdtot, meg-
jeloli a jogszabdly nevét, rendelkezik egymdshoz valé
hierarchikus viszonyukrol s az Alkotmdny, a 32/A. §-a
révén, gondoskodik a jogforrdsi hierarchia Alkotmany-
nyal valé dsszhangjdnak garancidjdrdl is”. A régi jog-
alkotasi torvény’ alkotmanyellenességét megallapi-
t6 121/20009. (XII. 17.) AB hatarozatban (ABH 2009,
1013) pedig az AB kifejtette, ,hogy jogforrdst mind-
két értelemben — jogszabadly, illetve jogalkoto hatds-
kor — csak az Alkotmdny hatdrozhat meg, hiszen a jog
érvényességének végso forrdsa jogilag az Alkotmdny.
Mivel a jogszabalyok fajtait és kitelezé erejét maga
az Alkotmany hatarozza meg, az Alkotmanyban fel-
soroltakon kiviili jogforras nem létezhet.” Igy e két
allamigazgatasi szerv jogalkotasi hataskorrel vald
felruhazasat az Orszaggylés az Alkotmany médo-
sitasaval — az Alkotmanyban torténé nevesitéssel —
valésitotta meg.

Jakab Andrds magantervezetében arra az allas-
pontra helyezkedett, hogy a PSZAF és az NMHH
megemlitése az Alkotmdnyban, amelyek szem-
bedtléen nem alkotmanyi jellegli szervek — ha-
nem allamigazgatasi hatdésdgok —, rombolja a
szoveg tekintélyét, valamint az esetleges kés6bbi
modositasok miatt (amelyek az dllamigazgatds-
ban id6r6l idére sziikségszertien felmeriilnek)
ismét csak az Alkotmany szovegének tekintély-
vesztéséhez jarulhat hozza.® Jakab érvelésével
szemben azonban sziikséges felhivni a figyel-
met arra, hogy a jogalkoté hatdskorrel felruha-
zandé allamigazgatasi szerveknek — valamilyen
jogtechnikai megoldassal - sziikségszerlien az
Alkotmanyban a helyiik, hiszen kizadrélag igy
teremthet6 meg szamukra a jogszabaly-alkotasi
felhatalmazottsag.”!°

A fentiekre figyelemmel — a nevesités technikdjd-
val szakitva" - az Alaptorvény 23. cikke uj szerv-
tipusként létrehozta az onall6 szabalyoz6 szervet,
mint alkotmanyos meghatarozottsagu szervet, de
a szervtipust — ugyan a jogallasra vonatkozo rész-
letes szabalyok nélkiil — a Ksztv. 1. § (2) bekezdése
emelte a kozponti allamigazgatdsi szervek kozé."?
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A jelenleg hatalyos Ksztv. 1. § (3) bekezdése alap-
jan harom!? 6ndallé szabalyoz6 szerv létezik: a) az
NMHH,* b) a MEKH,'® valamint ¢) az SZTFH.!¢ Az
0nall6 szabalyozé szervek kore azonban boéviilni
fog, hiszen 2022. janudar 1. napjatél az OAH is 6n-
all6 szabalyozdé szervvé alakul at (a torvényjavas-
lat elfogadésa esetén).!”

3.AZ ONALLO SZABALY0ZO
SZERVEK JOGALLASA

Az ondllé szabdlyozo szervek alkotmdnyos jogalld-
st, az Orszdggytilés dltal sarkalatos torvényben, a
végrehajto hatalom korébe tartozo egyes feladat- és
hatdskorok ellatdsdra és gyakorldsdra létrehozott,
szabdlyozo hatdsdgi tevékenységet végzo, jogalko-
t6 hatdskorrel rendelkezd, a Kormdny irdnyitdsi és
feliigyeleti jogkore aldl kivett — fiiggetlen —, kiilonos
hatdskorti kozponti dllamigazgatdsi szervek.

Az 0nallo szabalyozo6 szervek jogallasat tehat meg-
hatarozza, hogy a) sarkalatos térvényben hozhaték
Iétre, b) a végrehajto hatalom korébe tartozo feladato-
kat és hatdaskoroket lathatnak el, c) jogalkotdsi — sza-
bdlyozdsi — hatdskorrel rendelkeznek, tin. szabdlyozo
hatosdgi tevékenységet végeznek és d) a Kormdnytol
fiiggetlenek. A tovabbiakban az 6nallé szabalyozo
szervek jogallasat — a kozigazgatasi szervrendszer-
ben betoltott helyiiket — a fenti jellegzetességek
alapjan vonja vizsgalat ala a tanulmany.

3.1. AZ ONALLO SZABALYOZO
SZERVEK LETREHOZATALA - A
SARKALATOS TORVENY

Az Alaptorvény 23. cikk (1) bekezdése alapjan az
Orszaggyulés sarkalatos torvényben a végrehajto
hatalom korébe tartozoé egyes feladat- és hatasko-
rok ellatasara és gyakorldsdra ondllé szabalyozé
szerveket hozhat 1étre. Az 6nall6 szabalyozo szer-
vek létrehozdsaval kapcsolatban az Alaptorvény
tehat két feltételt allit a jogalkotd hatalom szer-
vezetalakitasi szabadsaga elé: a) csak sarkalatos
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torvényben és b) csak végrehajté hatalmat gyakorlo
szerv mindsithetd éndlloé szabdlyozo szervveé.'s

Az elso feltétellel — a sarkalatos torvény altali
létrehozatallal — kapcsolatban a legfontosabb —
tudomanyos vitakat is kivaltdo — kérdés, hogy az
Alaptérvény dltaldnos felhatalmazdst ad-e sarkala-
tos torvény alkotdsdra az ondllé szabdlyozé szervek
létrehozatala céljabdl, vagy sziikséges az Alaptor-
vény kifejezett utaldsa sarkalatos torvény megalko-
tdsdra.

Az 6nall6 szabalyozd szervek kore — egyes szak-
irodalmi alldspontok szerint® — nem bévithetd
tetszoOlegesen, sarkalatos torvényben sem, mivel
az Alaptorvény 23. cikke nem 1j felhatalmazast
jelent sarkalatos torvények megalkotdsara, ha-
nem keresztutaldst az Alaptorvény mas rendel-
kezéseire, amelyek mar eleve sarkalatos torvé-
nyekrél szélnak. Az 0ndll6 szabdlyoz6 szervek
koziil — ahogyan azt az 1. tablazat is szemlélteti
- a fentieknek az NMHH és a mar megsziintetett
PSZAF felelt meg (elsé generdciés éndllé szabdlyo-
706 szervek). Az NMHH létrehozdsanak jogalapjat
az Alaptorvény 23. cikkén kiviil az Alaptorvény
IX. cikk (6) bekezdése adta, amely felhatalma-
zast ad a sajtészabadsag, valamint a médiaszol-
galtatasok, a sajtétermékek és a hirkozlési piac
feliigyeletét ellato szerv létrehozasara. A PSZAF
esetén pedig az Alaptorvény 23. cikkén kiviili
jogalapot az Alaptorvény — akkor hatalyos — 42.
cikke biztositotta.

Onallo szabalyozo szerv | Alaptdrvény 23. cikkén kiviili
jogalapok

NMHH IX. cikk (6) bekezdés

PSZAF 42. cikk

MEKH

SZTFH

OAH

1. tablazat: Az onallé szabalyozé szervek létrehozatalanak

jogalapja(i).

Kétségtelen, hogy az érvelésnek van alapja,
azonban tal megszoritd, hiszen sem az Alaptor-
vény IX. cikke, sem a 42. cikke nem utal kifeje-
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zetten 6nallo6 szabalyozo szervek 1étrehozatalara,
csupan arra, hogy a teriiletet feliigyel6 hatdsa-
got sarkalatos torvényben Kkell létrehozni. Ezt
a szabalyozasi médot alkalmazza a VI. cikk (4)
bekezdése is, azonban a Nemzeti Adatvédelmi
és Informaciészabadsag Hatdésagot nem onalld
szabalyozo6 szervként hozta létre az Orszaggyl-
l1és. Helyesebb és az Orszaggyllés szervezetala-
kitasi szabadsaga tekintetében megenged6bb az
az értelmezés, amely alapjan az Alaptorvény 23.
cikke ondllo sarkalatos torvény-alkotdsi felhatal-
mazds, anélkiil, hogy az 6nallé szabdlyoz6 szerv
létrehozatalahoz fel kellene hivni valamely mas
alaptorvényi jogalapot. A masodik generdcids on-
allé szabdlyozé szervek — MEKH, SZTFH, OAH -
esetén nincs is mas jogalap, mint az Alaptorvény
23. cikke.

Az Alaptorvény és az 06nallé szabalyozd szervet
létrehoz6 sarkalatos torvény viszonyanak értel-
mezése soran figyelemmel kell lenni arra, hogy az
Alaptorvény 23. cikke az 6nall6 szabalyozd szer-
vek funkciéjat, feladat- és hataskoreinek jellegze-
tességeit csak igen nagy vonalakban szabdalyozza,
ezért értelmezés kérdése, hogy a jogalkotonak mi-
lyen tdg a mozgdstere.

Abbol sziikséges kiindulni, hogy a ,sarkalatos
torvények egyik funkcidja az Alaptorvény szove-
gének alkotmdanyos garancia mellett torténd te-
hermentesitése, vagyis az, hogy az Alaptorvény-
nek ne kelljen az alapintézmények valamennyi
lényeges szabalydrdl kimeritéen rendelkeznie,
ugyanakkor ezek a szabalyok mégis az orszagy-
gyulési képvisel6k széles korli egyetértése mellett
sziilessenek meg. A sarkalatos torvények e funkci-
6ja hijan maganak az Alaptorvénynek kellene az
alapintézményekre vonatkoz6 minden - l1ényeges,
amde - részletszabalyt tartalmaznia, ami 0sszes-
ségében tulsdgosan részletezd, attekinthetetlen
alkotmanyt eredményezne.”?°

Ezt figyelembe véve az Alaptorvény és az 6nalld
szabalyozé szervet létrehozd sarkalatos torvény
viszonyat akként hatarozhatjuk meg, hogy az
Alaptorvény 23. cikke csak az 6nallé szabalyozd
szervekre vonatkozd kozos, minimumszabdlyokat
hatdrozza meg, mig a specialis szabalyokat — ame-
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lyek tekintetében az egyes 6nalld szabalyozdé szer-
vek eltérhetnek egymdastol — maguk a sarkalatos
torvények. Az Alkotmanybirésag értelmezése
szerint pedig a ,sarkalatos torvénybe foglalhatd
kritériumok korlatjat az jelenti, hogy azok nem
keriilhetnek ellentétbe az Alaptérvénnyel, vagyis
ha egy feltételt az alkotmanyozé mar megfogal-
mazott, akkor a sarkalatos torvény nem adhat at-
tol eltérd szabalyt. Az 6nallé szabalyozé szervek
esetében ilyen eljarasi feltétel a kinevezd személye
(a miniszterelnok vagy a koztarsasagi elnok), illet-
ve a koztarsasagi elnok altali kinevezés esetén a
javaslattevé személye (miniszterelnok).”?!

3.2. VEGREHAJTASI FELADAT- ES
HATASKOROK

Ahogy ezt korabban kiemelte a tanulmany, az
Alaptorvény a sarkalatos torvényben torténé lét-
rehozatal mellett az 0nall6 szabdlyoz6 szervek
létrehozatalanak feltételéiil szabja, hogy csak vég-
rehajté hatalmat gyakorld szerv mindsithetd ondllé
szabdlyoz6 szervvé.

Az Alaptorvény 15. cikke alapjan a kormdany a
végrehajto hatalom altalanos és a kozigazgatas
legf6bb szerve, amely egyrészt azt jelenti, hogy
a Kormany feladat- és hatdskorébe tartozik
mindaz, amit az Alaptorvény vagy mas jogsza-
baly nem utal mas szerv hataskorébe, masrészt
pedig azt, hogy a Kormany felel6s a végrehaj-
t6 hatalmi ag mikodéséért és altalaban a tor-
vények végrehajtasaért az Orszaggyulés elbtt.
Erre figyelemmel a kozigazgatasi szervezet fel-
épitését alapvetéen hatdrozza meg a Kormany
valamilyen mértékd befolyasa, iranyitasi, fel-
ligyeleti jogkoreinek 1éte a kozigazgatasi szer-
vekkel szemben, hiszen ezen tevékenységfajtak
hidnyaban a Kormany a kozigazgatas legfébb
szervi minOségét sem toltheti be. Az ©6nallé
szabalyozdé szervek — és az alkotmanyos szaba-
lyozdsban meg nem jelen6é autonom allamigaz-
gatasi szervek — azonban a végrehajté hatalmat
»polarizaljak”,?? ugyanis e szervek onallésaga
a végrehajté hatalmi dgon beliil, a Kormanytél
valo relativ fliggetlenségként értelmezhet6. A
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Kormany kozigazgatasi szervezetben betoltott
monopol szerepét tehat az onéllé szabalyozé
szervek — és az autondém allamigazgatasi szer-
vek — kore megtori, amelynek az a kovetkez-
ménye, hogy az 6nallé szabalyozo szervek altal
igazgatott agazatokban, az egyedi iligyekben
kozhatalmi dontéseket hoz6 szerv nem visel
érdemi szakmai és politikai felel6sséget e don-
tésekért, hiszen a Kormdany befolyasa — elvileg
- igen korlatozott,? az 6nall6é szabalyozo6 szer-
vek pedig nem felel6sek az Orszaggyulésnek és
a Kormany el6tt sem.

Az Alaptorvénybol ugyanakkor kizarélag az ko-
vetkezik, hogy a kozigazgatas szervezetében meg-
jelenhet az autoném jogallas, azonban az mar a
torvényhozo diszkreciondlis dontése, hogy mely
dgazati politikakat kivanja az 6nall6 szabalyozé
szervekre bizni.

KT 2021. 1. évf. 2. szam

Az Alaptorvény szlikszavt szabalyozasabol koz-
vetleniil nem olvashaté ki az ©6nallé szabalyozo
szervet igényl6 agazatokkal kapcsolatos elvi tétel
sem. Ondllé szabdlyozé szervekre altaldban olyan
teriileteken van sziikség, ahol gyorsan valtoznak
a technikai szabdlyok, ezért a jogszabalyok — az
elvont, absztrakt szabdlyozasi mod miatt — nem
teszik lehet6vé, hogy a cimzettek elére lassak a
kozigazgatasi befolyds mértékét, a kozigazgatasi
dontés tartalmat. Ugyanakkor 6nallé szabalyozd
szervekre altalaban olyan agazatokban van sziik-
ség, amelyekben megvalodsult, vagy éppen tart a
piaci liberalizacio és az allam maga is piaci szerep-
16, adott esetben monopol szerepl6je a piacnak.**
Fontos azonban hangsulyozni azt is, hogy az uniés
szabalyozads?® tobb esetben kifejezetten el6irja —
ahogy a 2. szamu tablazat rogziti —, hogy az adott
dgazat igazgatasdra a kormanytdl fiiggetlen koz-
igazgatasi szervet kell 1étrehozni a tagallamokban.

Onallo szabalyozd | Igazgatott 4gazat Unids jogi aktus

szerv

Unios jogi aktus igényli-e
a fliggetlenséget

NMHH média

az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2010. marcius 10-i igen
2010/13/EU iranyelve a tagallamok audiovizualis
médiaszolgaltatasok nyujtasara vonatkozé

egyes torveényi, rendeleti vagy kozigazgatasi
rendelkezéseinek 6sszehangolasarol (Audiovizualis

médiaszolgaltatasokrél szolo iranyelv)

hirkozlés

az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2018. december igen
11-i (EU) 2018/1972 iranyelve az Eurépai Elektronikus

Hirkozlési Kodex létrehozasarol

MEKH foldgaz ellatas,

foldgaz biztonsag

az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2009. julius igen
13-i 2009/73/EK iranyelve a foldgaz belsé piacara
vonatkozo kozos szabalyokroél és a 2003/55/EK iranyelv
hatalyon kivil helyezésérél

villamos energia

modositasarol

az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2019. junius 5-i (EU) | igen
2019/944 iranyelve a villamos energia belsé piacara
vonatkozo kozos szabalyokrél és a 2012/27/EU iranyelv

tavhé -

vizikdzmulvek -

hulladék -
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Onallé szabalyozé | Igazgatott 4gazat Unios jogi aktus Unios jogi aktus igényli-e
szerv a fliggetlenséget
SZTFH dohanytermék- a Bizottsag 2017. december 15-i (EU) 2018/574 nem
kiskereskedelem végrehajtasi rendelete a dohanytermékek
nyomonkovethetdségi rendszerének létrehozasara és
mUkodtetésére vonatkozé miszaki el6irasokrol
onallo birésagi - -
végrehajtoi szervezet
szerencsejaték - -
felszamold szervezetek | - -
OAH atomenergia- a Tanacs 20009. junius 25-i 2009/71/Euratom iranyelve | igen
igazgatas a nuklearis létesitmények nuklearis biztonsagi
kozosségi keretrendszerének létrehozasarol

2. tablazat: Az onallé szabalyozé szervek altal igazgatott

agazatok és az unios jogi aktusok.

A jogalkoténak azonban koriiltekint6en kell eljar-
nia az 6nallé szabalyozo szervek létrehozatalakor,
hiszen onallésaguk — az autoném allamigazgatasi
szervekhez hasonléan — megbontja az allamigaz-
gatas alapvet6 rendezé elvét, a Kormanynak vald
alarendeltséget és ezaltal a Kormany parlamenti
felel6sségének érvényesiilését, amit az onall6 sza-
balyozoé szerv vezetbjének Orszaggytilés felé fenn-
all6é kozvetlen beszamolasi kotelezettsége ellensu-
lyoz. A 2. tablazatbdl azonban az is latszik, hogy az
onall6 szabalyozé szervek altal igazgatott agaza-
tok, az unios jogi aktusok alapjan nem igényelnek
minden esetben fliggetlen szabalyozo6 hatdsagot.

3.3. A SZABALYOZO HATOSAGI
TEVEKENYSEG

Az 0nall6 szabalyozé szerv megnevezésében a
»szabdlyoz6” terminus arra utal, hogy Un. szabd-
lyozé hatdsdgi tevékenységet ldt el. A szabalyozd
hatésag nem egy 6nallé kozigazgatasi szervti-
pus,?® hanem egy elméleti kategéria, azoknak a
kozigazgatasi szerveknek a gytjtéfogalma, ame-
lyek szabalyozd hatdsagi tevékenységet végez-
nek, fliggetleniil attél, hogy milyen kozigazgatasi
szervtipusba tartoznak.?”

A szabalyozo6 hatdsagi tevékenység lényege, hogy
az adott dgazatot igazgatd kozigazgatasi szerv jel-
lemzéen a piac miikodésének teljességét érintd, 6sz-
szetett beavatkozdsi, igazgatdsi hatdskorokkel ren-
delkezik. A szabalyoz6 hatdsagi tevékenység része
ugyanis — tobbek kozott?® — a piaci verseny fenn-
tartasaval, fejlesztésével Osszefliggd piacszabd-
lyozdsi hataskor. A piacszabdlyozas egyértelmiien
hat6sagi és egyedi jogalkalmazod tevékenységnek
tekinthet6, amely jellemzéje a piacszabalyozasi
dontések folyamatos hivatalbdli anyagi jogi feliil-
vizsgalata, Gj piacszabalyozasi dontések megho-
zatala, a piacelemzési és tényfeltarasi eszkozrend-
szer. Sajatossaga tovabba, hogy a piacszabalyozas
eredményeként hozott hat6sdgi dontés a teljes pi-
aci versenyre, a piac miikodésének egészére kihat,
bar konkrét és kozvetlen jogi hatast csak a dontés
cimzettjeinek viszonyaiban valt ki. A piacszaba-
lyozas mellett a masik legalapvetobb eszkoz a pi-
acfeliigyelet. A piacfeliigyelet is egyedi hatdsagi te-
vékenység, a hatdsagi feliigyelet specialis, sajatos
jellemzo6kkel rendelkezé tipusa. A piacfeliigyelet
magaban foglalja a piacfeliigyelet ala tartozé gaz-
dasagi és tarsadalmi viszonyok altalanos szakmai
értékelési, dontés-eldkészitési céld, piacelemzési
tipusu ellenérzését, jogszeriiségi szempontu atfo-
g6 hatdsagi feliigyeletét, valamint az ,altalanos”
hatoésagi feliigyeletre jellemz6 feliigyeleti jogkoro-
ket is. ,,A piacfeliigyelet tehat az adott elhatarolha-
t6 gazdasagi dgazatra, piacra, szolgaltatasra vagy
annak egy meghatarozott részére kiterjedd atfogd
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ellen6rzés és feliigyelet, amelyben a kozigazgatasi
ellen6rzési tevékenység valamennyi célja egyszer-
re, egységesen valosul meg, azaz: a megelézés, a
jogszabalysértések feltarasa, valamint a jogsza-
baly-el6készités, a jogszabaly-mddositas és egyéb
dontés-eldkészitési tevékenység megalapozdsa.”?
A szabalyozo hatdsagi tevékenységnek a piacszaba-
lyozas és piacfeliigyelet mellett kiterjedt klasszikus
hatdsdgi eszkozrendszere is van (egyedi engedélye-
zés, nyilvantartasok vezetése, fogyasztévédelmi
feladatok), amelyet szdmos operativ szervezo, ko-
ordinativ tevékenység is kiegészit. A szabalyozé
hatdsagi tevékenységnek nem altalanos jellemz6-
je a jogszabdly-alkotasi hataskor, azonban 6nallé
szabdlyoz6 szervek jogallasanak alapveté eleme,
hogy jogszabaly-alkot6é hataskorrel rendelkeznek,
amelyre tekintettel a szabdlyozé hatdsagi tevé-
kenység ezen elemét vizsgalom részletesebben.

A szabalyozo6 hatésagi tevékenység a fentiek mel-
lett — sziikségszerlien — magdban foglal olyan
eszkozoket is, amelyek eredményeként a szaba-
lyoz6 hatdsag altalanos magatartasi szabalyokat,
normdkat alkot. A jogalkotasi hatdskoron beliil
megkiilonboztethet6 a valddi jogszabalyalkotas és
a jogszabalyalkotason kiviili, de normativ tipust
aktus-kibocsatasi hataskor. A szabalyozé hatdsa-
gok az utdbbi felhatalmazassal szinte kivétel nél-
kiil rendelkeznek, azonban a jogszabaly-alkotasi
felhatalmazas nagymértékben az adott orszag al-
kotmanyos rendszere altal meghatarozott. A sza-
balyoz6 hatdsagok esetében nem fogalmi elem a
jogszabaly-alkotasi felhatalmazas, azonban az
onallé szabalyoz6 szervek szabdalyozd hatdsagi
tevékenységének sajatossaga, hogy jogszabdly-al-
kotdsi felhatalmazdssal — is — rendelkeznek. Az
0nall6 szabalyozd szervek tehat kézhatalom bir-
tokaban eljarva, az adott agazatra vonatkozoé al-
talanosan kotelez6 magatartasi szabalyokat (nor-
makat) alkothatnak. Az 6nall6 szabalyozé szervek
elnokei torvényben kapott felhatalmazas alapjan,
sarkalatos torvényben meghatarozott feladatko-
rilkben rendeletet adnak ki, amely torvénnyel,
korményrendelettel, miniszterelnoki rendelettel,
miniszteri rendelettel és a Magyar Nemzeti Bank
elnokének rendeletével nem lehet ellentétes.>® A
jogszabaly-alkotasi felhatalmazottsagnak tehat
kettés a feltétele: a) sarkalatos torvénynek kell
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meghataroznia a feladatkort, amelyben az 6nallé
szabalyozé szerv elndke rendeletet alkothat és b)
torvénynek kell meghatarozni a konkrét jogalko-
tasi targykort.

A rendeletalkotési jogkor szabalyozasanak saja-
tossaga, hogy az 6nalldé szabalyoz6 szerv elnoke
altal kibocsathaté rendeletek targykoreinek egy
részét az egyes 6nallé szabalyozo szervek statusz-
torvényei® tartalmazzak, masik részét viszont az
agazati torvények.’? A statusztorvényben szaba-
lyozott jogalkotasi targykorok jellemzoje, hogy
vagy valamennyi, az 6nall6 szabalyozé szerv altal
igazgatott dgazatra vonatkozdé technikai-informd-
ciés szabdlyok, belsé szervezeti, hatdskori kérdé-
sekre vonatkozo rendelet (6nallo szabéalyozo6 szerv
elnokének helyettesitésérol szolé rendeletek) vagy
pedig az 0Onall6 szabalyozd szerv koltségvetési
fliggetlenségét biztositd felligyeleti és igazgatasi
szolgaltatasi dijak (un. dijrendeletek) rendeletben
tortén6 megalkotdsdra adnak felhatalmazast.
A fenti targykorok mellett azonban -az agaza-
ti torvényben - szamos felhatalmazds iranyul az
dgazatra vonatkozo végrehajtasi jog jelentos ter-
jedelmt, elsésorban anyagi jogi szabdlyozdsdra,®
valamint a hatdsdgi eljdrds részletes, sajdtos szabd-
lyainak megalkotdsdra.>*

Végezetiil fontos kiemelni, hogy az 6nall6 szaba-
lyozo szervek a jogszabalyalkotason kiviil jellem-
z6en felhatalmazassal rendelkeznek arra is, hogy
jogszabalynak nem minoésiil6, de normativ tar-
talommal biré allasfoglalasokat, kozleményeket,
ajanlasokat — tn. soft law dokumentumokat — bo-
csassanak ki, amelyek a jogalkalmazo tevékenysé-
glikkel kapcsolatos irdnymutatasul szolgalnak az
igazgatott agazat szamara.

3.4.AZ ONALLO SZABALYOZO
SZERVEK FUGGETLENSEGE

Az 06ndll6 szabdlyozé szervek elnevezésében meg-
jelené ,0nallé” jelz6 - dogmatikai értelemben
helyteleniil — a kozigazgatasi szerv filiggetlenségé-
re, relativ autonémidjara utal. A kozigazgatasi jog-
tudomanyban ugyanis az onallésag a kozigazgata-
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si szervek esetében egyfajta szervi elkiiloniilésre
utalt. Onallo kozigazgatési szervnek tekintiink egy
szervet, ha a) elkiiloniilt szervezettel és személyi
allomannyal, b) jogszabalyban biztositott fela-
dat- és hataskorrel, valamint ¢) mas kozigazgatasi
szervektdl elkiiloniilt gazdalkodassal rendelkezik.
Az 06nallé kozigazgatasi szervek az allamigazga-
tasi hierarchiaba betagozddhatnak, érvényesiilhet
felettiik iranyitasi jogkor is, vagyis autonomiaval
sziikségszer(ien nem rendelkeznek.3’

Ahogy mar korabban kiemelésre keriilt, az &l-
lamigazgatdas szervrendszerén beliil az autoném
(6nallo) statusz, vagyis a Kormanytol, mint a koz-
igazgatas legf6bb szervétdl valo relativ fliggetlen-
ség kivételes jogallasi jellemz6. Ez a fliggetlenség
»csak kiilonosen indokolt esetben biztosithat6 egy
kozponti dllamigazgatasi szerv szamara: példaul
ha kvazi biraskodasi tevékenységet végez vagy al-
kotmanyos jogok biztositasa felett 6rkodik.”%¢

Az 0nall6 szabalyozé szervek fiiggetlensége te-
hat lényegében az allamigazgatdsban &ltaldban
jellemz6 hierarchidbdl torténd levalasztasra (de-
centralizalasra) utal. Hangsulyozni szlikséges
azonban ismételten, hogy az 0nall6 szabalyozo
szervek autondmidja, fiiggetlenségiik tartalma és
er6ssége nem azonos - ellentétben az autoném
allamigazgatdsi szervekkel — azon szakigazgatasi
teriilet szakmai tartalmahoz, uniés és alkotma-
nyos kovetelményeihez igazodik, amelynek ella-
tasara az Alaptorvény e szervek létrehozatalara
felhatalmazast biztosit az Orszaggytilésnek. Rog-
ziteni sziikséges tovabba azt is, hogy a szabalyozd
hatdsagi tevékenységbol fakad, hogy az allam-
igazgatason beliili relativ autonémia mellett az
0nall6 szabalyozd szerveknek a szabdlyozott, fel-
tigyelt piaci szektorhoz képest is fliggetlennek kell
lenniiik. A kozigazgatasi jogi szakirodalom® - és
az alkotmanybirdsagi gyakorlat® is — az autono-
mianak jellemz6en harom pillérét emeli ki, vagyis
az o6nallé szabdalyozd szervek fliggetlenségét: a)
intézményi, b) személyi és c) szakmai oldalrdl is biz-
tositani kell.

Az intézményi fiiggetlenséget biztositja az onalld
szabalyozo szerv létrehozasanak modja, a feladat-
és hataskor telepitése, a koltségvetési fliggetlen-
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ség, valamint az Orszaggytléssel és a Kormannyal
val6 kapcsolata.

Az intézményi fiiggetlenség alapja, hogy az 6nal-
16 szabalyozo szerveket — ahogy erre részletesen
kitért a tanulmany - az Orszaggyulés sarkalatos
torvényben hozza létre. Erre tekintettel a Kor-
many szervezetalakitasi szabadsaga nem érvénye-
siil az 6nall6 szabalyozo szervek felett.

Az 0nall6 szabalyozo6 szervek feladat- és hatasko-
reit alapvet6en torvény, vagy torvény felhatalma-
zasa alapjan kiadott jogszabaly allapithatja meg,
amely aldl kivétel az SZTFH, amely esetén onkor-
manyzati rendelet nem telepithet feladat- és ha-
taskort,* valamint az OAH, amely esetén torvény
felhatalmazasa nem sziikséges, ahhoz, hogy ala-
csonyabb szintl jogszabaly feladat- és hataskort
telepitsen.

A koltségvetési fliggetlenséget — mint az 6nallosag
fundamentumat - alapvetéen az garantalja, hogy
az 6nallé szabalyozo szervek koltségvetése az Or-
szaggytlés fejezetén beliil 6nall6é cimet képeznek,
a kiadasi és bevételi f60sszegei kizardlag az Or-
szaggyulés altal csokkenthetok.*® Az 6nall6 szaba-
lyozé szervek kozott a koltségvetési fiiggetlenség
tekintetében sajatos* az NMHH, tekintettel arra,
hogy - egyediili allami szervként — koltségvetésé-
rol kiilon torvény rendelkezik, amelyet az Orszagy-
gyulés koltségvetési ligyekben illetékes bizottsaga
az NMHH elnokének javaslata alapjan nyujt be az
Orszaggyftilésnek.*? Az 6nall6 szabalyoz6 szervek
koltségvetési fiiggetlenségének biztositasa érdeké-
ben 4ltalanosan alkalmazott mddszer, hogy a jogi
szabalyozasban részletesen meghatarozott felté-
telek mentén a piaci szereplokre kir6tt dijfizetési
kotelezettség biztositja az 6nallé szabalyozo szerv
finanszirozasat, anyagi alapjat.

A Kormanytdl valé fiiggetlenség biztositasaval
parhuzamosan meg kell(ene) teremteni az 6nallé
szabalyozé szerv elszamoltathatésagat, azonban
az 0ndllé szabdlyozo6 szervek kizaroélag beszamo-
lasi kotelezettséggel tartoznak az Orszaggytlés és
annak bizottsagai iranyaban. A beszamolasi kote-
lezettséggel kapcsolatos szabalyokat a sarkalatos
torvények tartalmazzak, azonban egyéb, az Or-
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szaggyulés elotti felelosséget megteremto szabaly
nem talalhatd, még kérdés sem intézhet6 az on-
allé szabalyozd szerv vezetGjéhez.** A Kormany-
nyal val6 kapcsolatot biztositjak azok a szabalyok,
amelyek az ©6nall6 szabdlyoz6 szervek vélemé-
nyének kikérését irjak el6 a feladatkoriiket érinté
szabalyozasi javaslatokkal kapcsolatban, valamint
egyes 0nall6 szabalyozé szerveknél a kormanyiilé-
sen valo részvétel jogat biztositjak.

Az 0nall6 szabalyozé szervek személyi fiiggetlen-
sége tobb eszkozzel teremtheté meg. A személyi
fliggetlenséget biztositja az allamigazgatastél
fliggetlen, vagy az dllamigazgatds korlatozott be-
avatkozasaval zajlo kinevezés, valasztas, tovabba
a kormanyzati cikluson ativel6 megbizatasi id6-
tartam, az Osszeférhetetlenségre vonatkozé szél-
eskorl szabdlyozas, valamint — az NMHH Média-
tanacsa esetén — a testiileti dontéshozatal.

Az 0ndll6é szabalyozé szervek vezet6jét az Alap-
torvény 23. cikk (2) bekezdése alapjan a minisz-
terelnok vagy — a miniszterelnok javaslatara — a
koztarsasagi elnok nevezi ki sarkalatos torvény-
ben meghatarozott id6tartamra. Az Alaptorvény
tehat a miniszterelnok, valamint a miniszterelnok
javaslata mellett a koztdrsasagi elnok hatasko-
rébe utalja az 6nallé szabalyoz6 szerv vezetGijé-
nek kinevezését. Az NMHH-n kiviil valamennyi
jelenleg is létez6, valamint hamarosan létrejové
0nallé szabalyozd szerv vezet6jét a miniszterel-
nok nevezi ki. Az NMHH elnokét a miniszterel-
nok javaslatara a koztarsasagi elnok nevezi ki. Az
0nallé szabalyozé szerv elndkének megbizatasi
idétartama valamennyi esetben jelentésen hosz-
szabb a kormanyzati ciklusnal. Az elnok megbiza-
tasi idotartama a MEKH esetében 7 év, mig a tobbi
0nallé szabalyozé szerv elnoke esetében 9 év. Az
0nalld szabalyozé szervek elnokeinek megbizatasa
a megbizatasi idétartam lejarta el6tt jellemzéen
kizarolag objektiv megsziinési okok bekovetkezé-
se miatt (haldl, bizonyos életkor betoltése, jogeros
blintetd itélet, lemondas) szlinhet meg, felmentés-
re nagyon szlk esetkorben kertilhet sor (pl.: felré-
hat6 tartos akadalyoztatas).

A személyi fliggetlenséget biztositjak tovabba az
0nall6 szabalyozo6 szervek vezetoOivel, helyettese-
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ivel, valamint koztisztvisel6ivel szemben tamasz-
tott széles korl Osszeférhetetlenségi szabalyok,
amelyek az igazgatott dgazattdl, a piaci szerep-
16kt6l, valamint az egyes hatalmi agaktol vald
fliggetlenséget is garantdljadk. Az Gsszeférhetet-
lenségi szabalyok 4ltalanos részét a kiilonleges
jogallasu szervek foglalkoztatottjainak jogallasa-
1ol sz616 torvény,** mig a sajatos — agazat specifi-
kus - szabdlyokat az 6nall6 szabalyozo6 szerveket
létrehozo sarkalatos torvények tartalmazzak.

A fliggetlenséget segitheti a testiileti dontésho-
zatal, amely azonban az 6nall6é szabalyozo szer-
vek esetében nem jellemzo6. Ez aldl kivételt képez
a NMHH, amelynek egyik szerve a Médiatanacs.
Az ot f6bol all6 testiilet 6ndllo feladat- és hatds-
korében igazgatja és felligyeli a média agazatot.
A Médiatanacs elnokét, tagjait az Orszaggyulés
valasztja 9 évre.

A szakmai fiiggetlenség alapja a feladat- és hataskor-
gyakorlas fiiggetlensége. Ennek biztositéka, hogy
az onallé szabalyozo szervek kizarélag a torvénynek
vannak alarendelve, a feladataikat és hataskoreiket
onalldan, a jogszabalyoknak megfeleléen gyakorol-
jak. Az 0nall6 szabalyozé szervek hataskore nem
vonhato el, dontéseikkel szemben pedig kozigazga-
tasi duton jellemzéen* jogorvoslatnak nincs helye,
feliigyeleti jogkorben a dontéseiket megvaltoztatni
vagy megsemmisiteni nem lehet. Az 6nall6 szaba-
lyoz6 szervek kozigazgatasi cselekményeivel szem-
ben kozigazgatasi pernek van helye.

A Dbirésagi feliilvizsgalat a szubjektiv jogérvé-
nyesités eszkoze, igy eleve kizardélag a dontéssel
érintett fél kezdeményezésére Keriilhet ra sor, a
feliilvizsgalat terjedelmét a kereseti kérelem jeloli
ki, ugyanakkor a feliilvizsgalat kizarélag jogsze-
rlségi szempontd lehet, pusztan szakmai vagy
célszer(iségi szempontd nem. A birésagok feliil-
vizsgalati tevékenysége a specializalt szakérte-
lemmel rendelkez6 kozigazgatdsi szervek egyedi
hatésagi dontéseivel szemben intézményi sziik-
ségszeriliség,*® amelybdl kovetkezik, hogy a bir6-
sagoktol elvarhato, hogy a szubjektiv jogorvoslati
szerepiikon keresztiil biztositsak a kozigazgatasi
szervek elszamoltathat6sdgat. A birosagi feliil-
vizsgalatot és igy az ©6nall6 szabdlyozé szervek
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dontéseiért vald felel6sség megteremtését azon-
ban - a fentiek mellett — korlatozza az a tény is,
hogy a bir6sagok nem rendelkeznek azzal az aga-
zati — jellemz6en komplex mtszaki, kozgazdasa-
gi, informatikai, jogi — szakértelemmel, amellyel
az 0nallé szabalyoz6 szervek apparatusa. A speci-
alis szakértelem a kozigazgatasi perekben szakér-
tok révén biztosithato.

A feladat- és hataskor-gyakorlasi onallésag mel-
lett azonban egyes 0nallé szabalyoz6 szerveknek
kifejezett egylittmiikodési kotelezettsége van a
Kormannyal vagy a Kormany tagjaval, illetve mas
kozigazgatasi szervekkel. Az NMHH a frekvenci-
agazdalkodas és a hirkozlés teriiletén részt vesz a
Kormany - jogszabalyokban meghatarozott — poli-
tikajanak végrehajtdsaban,*” mig az SZTFH felada-
tai ellatdsa sordn egyiittmtikodik az allami vagyon
feliigyeletéért, az allami vagyonnal val6 gazdalko-
das szabalyozasaért felelOs és a koncesszios tevé-
kenység targya szerint hataskorrel rendelkez6 mi-
niszterrel, az igazsagiigyért felel6s miniszterrel,
az allami ad6- és vamhatésaggal, a rendvédelmi
szervekkel, a fogyasztévédelmi hatosagként és a
mérésiigyi hatésagként kijelolt szervezettel.*

4. 0SSZEGZES

A tanulmany célul tlzte ki, hogy elhelyezze az
onall6 szabalyozd szerveket az allamigazgatas
szervrendszerében, valamint meghatdrozza a
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jogallasuk legfontosabb elemeit. Osszefoglaloan
rogzitheto, hogy az onall6 szabdlyozo szervek al-
kotmdanyos jogallasd, az Orszaggytlés altal sar-
kalatos torvényben, a végrehajté hatalom korébe
tartozo egyes feladat- és hataskorok ellatasara és
gyakorlasara létrehozott, szabdlyoz6 hatdsagi te-
vékenységet végz0, jogalkoté hataskorrel rendel-
kez6, a Kormany iranyitasi és feliigyeleti jogkore
aldl kivett - fiiggetlen —, kiilonos hataskort koz-
ponti allamigazgatasi szervek. A jogallas egyes
f6 jellemzoinek elemzése alapjan megallapithato,
hogy az 6nallé szabdlyozd szervek esetében az
onallésag vagy — terminolégiailag helyesen — a
fliggetlenség egyes pillérei az igazgatott dgazattol
valo teljes fliggetlenséget biztositanak, az allam-
igazgatason beliili fliggetlenség terjedelme azon-
ban a szakigazgatasi teriilet szakmai tartalmahoz,
uniés és alkotmanyos kovetelményeihez igazodik,
amelynek ellatasara az Alaptorvény e szervek 1ét-
rehozataldra felhatalmazast biztosit az Orszagy-
gyllésnek. Az 0nalld szabalyoz6 szervek altal
gyakorolt szabalyoz6 hatdsagi eszkozrendszer és
annak az 0nallé szabalyozé szervek sajatossagat
biztosité jogszabaly-alkotasi felhatalmazdsa az
igazgatott dgazatok esetében jelent6s kozhatalmi
tipusu beavatkozast tesz lehetévé, amely szakmai,
demokratikus kontrollja azonban kifejezetten sziik
korben érvényesiil. Epp a fentiekre figyelemmel
pedig kiemelt jelentdsége van azoknak a demokra-
tikus garancidknak - nyilvdnossag, atlathatdsag,
egylittmikodés a piaci szereplékkel —, amelyek e
hiatust ellensulyozni tudjak.
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A makro- és mezoszintii szocialis
parbeszéed lehetosegei a magyar
es a francia kozszolgalatban

MELYPATAKI GABOR"® -

Absztrakt: Tanulmanyunkban szeretnénk bemutatni a folyama-
tosan valtoz6 kozszolgalat érdekegyezteté férumrendszerét.
Ebbél a rendszerbél is a makroszintl és a mezoszintl forumok-
ra fékuszalunk. Fontosnak tartjuk ezen forumrendszerek bemu-
tatasat, mivel a kozszolgalatra fokozottan érvényes, hogy az
abban foglalkoztatott személyek a kiszolgaltatottabb fél pozi-
ciojat foglaljak el. Ezt bizonyitjak a 2020-ban a kdzalkalmazotti
jogviszonyt érint6 valtozasok is. A témat a jogdsszehasonlitas
eszkozével szeretnénk kontextusba helyezni, melyhez a francia

kdzszolgalat megoldasait fogjuk megvizsgalni.

Kulcsszavak: munkatigyi kapcsolatok, kdzszolgalat, makroszint,

mezoszint, koztisztviseld

1.BEVEZETES

Az elmult tiz évben a kozszolgdlati szektor sza-
balyozadsaban folyamatosan, bar valtozé intenzi-
tassal zajlottak az atalakitasok. A 2010-es évek
elején hivatali jogviszonyok atalakitasa volt na-
pirenden. Bar ez a folyamat sem zarult még le,
2020-ban a kozalkalmazotti jogviszonyok uj-
ragondoldsa és atalakitdsa is megkezd6dott. A
jogalkot6 tobb kozalkalmazotti csoport jogvi-
szonyat atalakitotta munkaviszonnya vagy mas
egyéb szolgalati jogviszonnya. Ilyen hatassal jart
- tobbek kozott — az allami fenntartdsa egyete-
mek maganegyetemekké vald atalakitasa, a koz-
muvel6dési szektor atalakitdsa és az orvosoknak
egészségligyi szolgdlati jogviszonyba val6 atte-
relése. Ezek az atalakitdsok azt eredményezték,

* Egyetemi adjunktus, Miskolci Egyetem, Allam- és Jogtudomanyi Kar.
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hogy a kozalkalmazottak szama jelent6sen csok-
kent. Ahogy Horvath Istvan is kiemeli, a kozal-
kalmazottak jogallasardl szolo 1992. évi XXXIII.
torvény (a tovabbiakban: Kjt.) hatalybalépésekor
szinte senki nem gondolt arra, hogy valaha elju-
tunk oddig, hogy az allam leépiti a nem hatdsa-
gi alkalmazotti statuszt.? Rengeteg ember sorsat
érintik ezek a valtozasok. A megvaltozott jogi ke-
retek pedig megvaltozott jogokat és kotelezettsé-
geket jelentenek. Tanulméanyunk célja, hogy ezen
friss események apropéjan bemutassa azokat a
makro- és mezoszintli érdekegyeztetési lehet6-
ségeket, melyek a kozszolgalatban elérhetdk. A
2020-as év ugyanis nemcsak a pandémiarol szoélt
hazdnkban, hanem a kozszolgalati rendszer Gjabb
atalakitasardl is.

Egy ilyen atalakitdas el6tt a jogalkot6 felada-
ta a rendelkezés hatasainak el6zetes felmérése.
Erre vonatkozéan a jogalkotasrol szo6lé 2010. évi
CXXX. torvény (a tovabbiakban: Jat.) is tartalmaz
kritériumokat. A torvény szerint a jogszabdly el6-
készitéje — a jogszabaly feltételezett hatasaihoz
igazodo részletességli — el6zetes hatdsvizsgalat
elvégzésével felméri a szabalyozas varhato kovet-
kezményeit. Ennek mérlegelése alapjan akkor te-
het javaslatot a jogszabdly megalkotasara, ha az a
szabalyozasi cél eléréséhez feltétleniil sziikséges.
Ezzel parhuzamosan a jogszabalyok el6készitésé-
ben valé tarsadalmi részvételrdl szolo 2010. évi
CXXXI. torvény szabalyozza a tarsadalmi egyez-

" Doktorjelélt, Miskolci Egyetem, Deak Ferenc Allam- és Jogtudomanyi Doktori Iskola.
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tetés szabalyait is. Ennek a vizsgalatnak és tar-
sadalmi egyeztetésnek az egyik terepe lehetne a
makroszinti szocialis parbeszéd vizsgalata.

Ugy tlinik, hogy egyes, a kozszolgalatot jellem-
z6 nemzetkozi trendekhez a hazai folyamatok
illeszkednek.> A nemzetkozi gyakorlat a kozal-
kalmazasban foglalkoztatottak szamanak a csok-
kentését célozza. Ez az elmdlt id6szak eseménye-
it figyelembe véve itthon is megtortént. Kivald
példa erre az egészségiigyben foglalkoztatottak
jogviszonyanak megvaltoztatdsa, amelyre vonat-
kozban a kormanyzati javaslat a torvényalkotast
megel6zbéen par nappal keriilt nyilvanossagra. De
emlitheté még a kulturalis teriileten foglalkozta-
tott kozalkalmazottak jogviszonyanak munkajog-
viszonnya alakitésa is.

A fent felsorolt foglalkozasi csoportok jogviszo-
nyanak atalakitdsakor azonban az érintett szak-
mai szervezetek* és szakszervezetek® jelezték,
hogy nem értenek egyet az Gj szolgalati jogvi-
szonynak a tarsadalmi egyeztetés nélkiili beve-
zetésével. A tarsadalmi parbeszéd hatékonysaga
nagyban fiigg attdl, hogy a partnerek mennyire
veszik komolyan annak szerepét. Ha az elmult
évtized trendjeit nézziik, a szocidlis parbeszéd
férumainak szerepe egyre inkabb csdkken, a
kozalkalmazotti jogviszonyban lévék szamanak
csokkenésével csokken az itt képviselt foglalkoz-
tatotti réteg létszama is.

2. A SZOCIALIS PARBESZED
FOGALMA

A szocidlis parbeszéd egy tobbes jelentésréteggel
biro kifejezés.® Beszélhetiink réla az Eurépai Unio
szintjén, regionalis szinten, vagy éppen orszagos
szinten. A szocidlis parbeszéd rendelkezik tagabb
és szlkebb értelmezéssel is, egyszerre jelent al-
talanos és szektorialis, szakmaspecifikus egyez-
tetési format is. Az unids szintd szocialis parbe-
széd két f6 formaban valésul meg. A hdromoldald
(tripartit) megoldas a munkabérbdl él6k és a mun-
kaltatok mellett magaban foglalja az Uni6 intéz-
ményeit is.” A kétoldalu (bipartit) targyalasok a
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munkaadodk és a szakszervezetek eurdpai unids
szintl szerveinek forumaként értelmezhetd.®

A Nemzetkozi Munkaligyi Szervezet (a tovabbi-
akban: ILO) megfogalmazdsa alapjan a szocialis
parbeszéd magaban foglalja az Osszes targyalasi
tipust, a konzultaciot, vagy az egyszerd informa-
ciocserét is a munkaltatok, a munkavallalok és
a kormanyzat kozott, amelyekben gazdasagi és
szocialpolitikai érdekeiknek megfelel6en kapcso-
l6dnak Gssze a szocialis partnerek. Az altalanosan
megfogalmazott definici6 elismeri azt a tényt,
hogy az egyes dllamokban eltéré modon, az adott
allam sajatossdgainak megfelel6en fejlédtek ki a
szocidlis parbeszéd forumrendszerei.’

Magyarorszagon a szocialis parbeszéd fenti értel-
mezése elsésorban a makroszint(i érdekegyezte-
tésre volt jellemz6. Haromoldalt forumként mi-
kodott a szocialis parbeszéd makroszintd féruma.
Az alsébb szinteken a bipartit érdekegyeztetés
volt a jellemz6.° A magyar munkaiigyi kapcsola-
tok rendszerében 2010-ben jelentds valtozas ko-
vetkezett be. Az addig mikodé tripartit jellegi
makroszinti konzultaciés féorumot, az Orszagos
Erdekegyeztet Tanacsot a jogalkoté megsziintet-
te. E helyett egy kétszint( szabalyozast alkotott.
Jogszabalyok Utjan 1étrehozott egy erésnek szant
mezoszintl bipartit szocialis parbeszédférumot,
és egy gyenge, inkabb a tarsadalmi parbeszéd ke-
retébe tartoz6 makroszint{i szervezetet, a Nemze-
ti Gazdasagi és Tarsadalmi Tanacsot (a tovabbiak-
ban: NGTT).

A szocialis parbeszéd szamara fenntartott foru-
mok 4altalanos jellegtiek. Az NGTT-ben teljes mér-
tékben érvényesiil az univerzalitds, azaz a lehet6
legszélesebb korben targyaljak a szocialis kérdé-
seket. A ,tripartism plus” férumok esetében az
ILO is elismeri azt az igényt, hogy egyes témak
megtargyalasa szélesebb korben sziikséges, mint
a munkaltat6-munkavallal6-allam harmasa. Az
NGTT multipartit férum, a Kormany azonban nem
tagja, igy a stlya nagyon kicsi, és klasszikus ér-
telemben vett szocialis parbeszéd férumnak sem
nevezheto.

A fentiek alapjan a makroszinti szocidlis par-
beszéd az univerzalizmusrdl szél: az univer-
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zalis szocialis és foglalkoztatdsi problémak
megtargyaldsa legmagasabb szinten. Ez lehet
pozitivum, de sok esetben gatja is a problémak
megoldasanak, miutan a munkaerépiac Magyar-
orszagon nem egységes. A maganszektorban és
a kozszolgalatban a hasonl6sag ellenére tobb 1é-
nyegi kiilonbség van a foglalkoztatasi jogviszo-
nyok jellemz6iben.!

3.A SZOCIALIS PARBESZED
ALTALANOS KERDESEI A
KOZSZOLGALATBAN

A magyar civil kozszolgalat egy duplikalt f6-
rumrendszert alakitott ki. Kozalkalmazotti és
tisztvisel6i jogviszonyban beszélhetiink helyi,
kozép- és felsészint(i érdekegyeztetésrol. A koz-
szolgéalati tisztvisel6krol szol6 2011. évi CXCIX.
torvény 198. §-dhoz flizott jogalkotdi indoklas
szerint a kozszolgalat teriiletén a makroszintl
érdekegyeztet6 forum feladatat az Orszdgos Koz-
szolgalati Erdekegyeztetd Tandcs (a tovabbiak-
ban: OKET) latja el. Mezoszinten a Kozszolgalati
Erdekegyezteté Férum (a tovabbiakban: KEF) és a
Kozalkalmazottak Orszagos Munkaiigyi Tanacsa
(a tovabbiakban: KOMT) tolt be jelentGs szerepet.
A KEF a vonatkozé torvény indokldsa alapjan
orszagos szint(l, de szektoridlis szocialis parbe-
szédféorum, mely elsésorban a tisztvisel6i szféra
munkaiigyi kapcsolatait rendezi. Ehhez csatla-
kozik a kormanyzati igazgatasrol sz6l6 2018. évi
CXXV. torvény 171. §-dhoz kozott indoklas is,
mely szerint kozponti szinten, két férumon zaj-
lik a kozszolgalati tisztvisel6i érdekegyeztetés.
Egyrészt a Kozszolgélati Erdekegyeztetdi Forum-
ban, masrészt pedig az Orszdgos Kozszolgalati
Erdekegyezteté Tandcsban, amely a kormany-
tisztvisel6kon kiviil mas kozszolgalati jogallasi
torvények hatalya ala tartozo6 foglalkoztatottak
érdekegyeztet6é foruma is. A jogszabdalyi indok-
lasbdl kitlinik, hogy a makroszint(i szocialis par-
beszéd meghatdrozas a jogalkotd oldalan csak
azt jelenti, hogy orszagos forumrol beszéliink. Ez
annyiban nem vitathaté, hogy a KEF és a KOMT
is orszdgos szocialis parbeszédféorum.
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3.1. OKET

Az OKET-ra vonatkozé jogszabalyi rendelkezé-
seket a Kjt. tartalmazza, egy olyan makroszint(i
férumot szabdlyoz, amely kiterjed a civil kozszol-
galat mas teriileteire is. Lényegében a kozalkalma-
zotti jogszabdly tartalmaz rendelkezéseket a tiszt-
visel6kre. A jogszabdlyi valtozdsok okdn azonban
az egészségligyi szolgalati jogviszonyban all6knak
4j forumot alakitott ki. Az egészségligyi szolgalati
jogviszonyrol szolé 2020. évi C. torvény (a tovab-
biakban Eszjtv.) 15. § tartalmazza az Egészségligyi
Szolgalati Erdekegyezteté Férumra (ESZEF) vo-
natkozé szabalyokat. Az Eszjtv. az OKET-ra nem
tesz utaldst. Ebbdl is lathaté, hogy az OKET tény-
legesen csak azon szolgalati jogviszonyok esetében
muikodé férum, amit a jogalkoto sziik értelmezés-
ben civil kozszolgalatnak tekint. Az Eszjtv. véle-
ményiink szerint az egészségiigyi dolgozokat ki-
emeli az orszagos univerzalis érdekegyeztetésbdl
atutalva egy olyan sajatos szakmai féorumba, amely
végleges formajaban még nem allt fel.

Az OKET felhatalmazdast kapott, hogy az alap-
szabalydban maga hatarozza meg szervezetét,
muikodésének rendjét, az egyeztetés céljat és tar-
gykoreit, valamint a szocialis partnereket megil-
let6 jogositvanyokat. Az alapszabaly intézményes
keretet teremt a kozszolgalati alkalmazottak 6sz-
szességét érintd jovedelempolitikai, bérpolitikai,
munkatigyi, foglalkoztatdsi kérdésekben az or-
szagos szintl szocidlis parbeszéd muikodéséhez,
megallapodasok megkotéséhez. Csak az elmualt
év eseményeit vizsgalva sem az orvosok, sem az
egyetemi oktatok, sem a kozmivel6dési dolgozok
jogviszonyvaltozasa nem keriilt az OKET elé, de a
KOMT elé sem. A fent megjelolt foglalkoztatotti
csoportok ugyan nem jelentik a kdzszolgalat egé-
szét, de olyan jelentGs részét viszont igen, amely-
nek foglalkoztatasi szabalyai, ha megvaltoztatas-
ra keriilnek, akkor sziikséges, hogy makro szintd
szocialis parbeszéd forumok elé is bekeriiljenek. A
valtozasok érintették a foglalkoztatas, bér- és jo-
vedelempolitika kérdéskorét is.

Az OKET segiti az érdekképviseleti szervezetek
Jat.-ban foglalt véleményezési joganak érvénye-
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sitését. Ezeken tul figyelmet fordit mindazon ok-
tatasi, egészségiigyi, szocialis, kulturalis human-
szolgaltatasokat végzok foglalkoztatasi, bérezési
helyzetére, akik ilyen kozfeladatot nem kozszol-
galati alkalmazottként latnak el.!? Ennek alapjan
a kozalkalmazotti statuszukat vesztd kozalkal-
mazottak érdekének védelmében is felléphetnek
az OKET-ben részes szakszervezetek. Egyrészt
az azonban bizonyos, hogy az OKET feladatai a
Kjt.-ben megfogalmazott személyi hatalyon ala-
pulnak, hiszen az emlitett teriileteken munka-
viszonyban lehetséges még a feladatok ellatasa.
Masrészt értheto, hogy a féorum felvallalta az em-
litett 4gazatok teljes védelmét, hiszen igy lehet
egységesen képviselni az itt dolgozok teljes korét.

Az OKET-et, illetve az oldalakat az alapszabaly-
ban foglaltak szerint tajékoztatashoz valo jog, vé-
leményezési és javaslattételi jog illeti meg. Ahogy
ez a munkajogban 4altaldban mikodik, a tajékoz-
tatashoz vald jog a leggyengébb jogositvany. Az
alapszabaly vonatkozé rendelkezései szerint en-
nek alapjan az oldalak kolcsonos szobeli vagy iras-
beli tajékoztatasra jogosultak az alapszabalyban
meghatarozott jogosultsdgok gyakorldsahoz, az
OKET mi{ikodéséhez sziikséges, vagy mas, kolcsod-
nos érdekl6désre szamot tartd informdacidkrél.'
A véleményezési jog erdsebb jogositvany, mint a
tajékoztatashoz vald jog, hiszen vannak olyan té-
makorok, melyekben a Kormany koteles kikérni az
oldalak véleményét. A véleményezési jog igazo-
dik a célokhoz és a feladatokhoz. Az OKET tobbek
kozott a kozszolgalati alkalmazottak Gsszességét
érint6 kérdésekben rendelkezik véleményezési
joggal, igy a hosszabb tavi bér- és foglalkozta-
taspolitikai kérdésekrél, a kozszolgalati alkalma-
zottak Osszességét érintd politikdk végrehajtasi
eszkozeinek alkalmazasardl, vagy éppen egy egy-
séges kozszolgalati reform tartalmarol kell kikérni
az oldalak véleményét.

3.2. KOMT

A KOMT feladata és célja a kozalkalmazottak
érdekeinek az elémozditasa. Tripartit egyezte-
tési forumként kellene mikodnie, a fentiekhez
hasonléan. A KOMT mitikddésének célja, hogy a
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felek kozotti konzultacidk, targyalasok ttjan el6-
segitse a kolcsonos tajékoztatast, a vélemények
megismerését, az érdekek egyeztetését, ajanla-
sok, megallapodasok elfogadasat, a munka vila-
gaban keletkezé fesziiltségek megel6zését, ren-
dezését.'* A KOMT funkcidja, hogy intézményes
keretet teremtsen a Kjt. hatdlya ala tartozé in-
tézményi korben a kozalkalmazottak 6sszességét
érint6 munkatiigyi kérdések megtargyalasahoz,
és az orszagos, agazatkozi szocidlis parbeszéd
miikodéséhez, valamint a Jat.-ban foglalt véle-
ményezési jogok érvényesitéséhez.

A tdjékozodasi jog alapjan az oldalak kolcsonos
szobeli vagy irasbeli tdjékoztatasra jogosultak
az alapszabalyban meghatarozott jogosultsagok
gyakorlasahoz, a KOMT miikodéséhez sziikséges,
vagy mas, kolcsonos érdekl6désre szamot tar-
t6 informacidkra nézve. A szocialis partnereket
megillet6 véleményezési jog alapjan a Kormany,
illetve az illetékes kormanyzati szervek csak a
szocialis partnerek véleményének megismerése,
az allaspontok egyeztetése utan dontenek, illetve
intézkednek. A véleményezési jog kiilonosen a ko-
vetkez6 kérdéskorokre terjed ki: a Kjt., beleértve
a kozalkalmazotti illetményrendszert és a munka
torvénykonyve kozalkalmazottakat érint6 rendel-
kezéseit, a koltségvetési torvény kozalkalmazotti
jogviszonyt kozvetleniil befolyasolé elemei, illet-
ve a kozalkalmazotti jogviszony ala tartozo terii-
letek szocidlis parbeszéd rendszere.'?

A KOMT a javaslattételi jogosultsaga alapjan ajan-
lasrol és allasfoglalasrol jogosult megallapodni:

- ,(...) a kozalkalmazotti intézményi korben aga-
zati, helyi onkormanyzati, intézményi szinten
folytatott érdekegyeztet6 targyalasokon kove-
tendo eljarasrol, magatartasrol;

- a KOMT mitikodési teriiletéhez tartozd targy-
korben kormdanyzati intézkedés kezdeményezé-
sérol.”1e

Dontési jogosultsaggal azonban csak a sajat szer-
vezetével, munkaprogramjaval, miikodésével kap-
csolatos belsé tigyekben (pl.: alapszabaly) rendel-
kezik. Ebbél is 1athaté, hogy a KOMT az OKET-hoz
hasonlbéan a tripartit forumok jellemzéit viseli
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magan. A tripartit férumok jellemzdje, hogy kote-
lez6 jellegli dontés, vagy kollektiv szerz6dés nem
sziiletik a keretei kozott.

3.3. KEF

A Kozszolgélati Erdekegyeztet Férum, hasonléan
az el6zoekhez, szektoridlis érdekegyezteto férum,
melyben a tisztvisel6i jogviszonyokkal 6sszefiiggd
kérdések meriilnek fel. Ez a férum is korlatozott
lehet6ségekkel rendelkezik. A korlatozott lehet6-
ségek természetesen Osszefiiggenek azzal a szlk
mozgastérrel, amely talan kevésbé érzékelhet6 a
tarsadalomban, de jelentés mértékben befolyasol-
ja a kozszféra foglalkoztatasi viszonyait.

A KEF mukodésének célja a kozszolgalati mun-
kaltatok, valamint a kozszolgalati tisztvisel6k
érdekeinek és torekvéseinek egyeztetése, a vitas
kérdések targyaldsos rendezése, megallapodasok
és ajanlasok kialakitasa, az informacidcsere és a
véleményezés biztositasa a munkavallalokat érin-
t6 jovedelmi, szocialis és munkatiigyi kérdésekben,
amelyek meghatarozzak vagy befolyasoljak a koz-
szolgalati tisztviselok élet- és munkakoriilménye-
it, foglalkoztatasuk feltételeit.!”

A felvazolt cél kapcsan beszélhetiink arrdl, hogy
a Magyar Kormanytisztvisel6i Kar (a tovabbiak-
ban: MKK) és a KEF hogyan is viszonyulnak egy-
mashoz. Mind a KEF, mind az MKK a kdzszolga-
lati tisztviselok érdekképviseletét hivatott ellatni.
A kiilonbség, hogy az MKK-ban a tisztviselok a
torvény erejénél fogva tagok, de jogaikat nem
kozvetleniil, hanem valasztott kiildottek utjan
gyakoroljak. Mind az MKK, mind a KEF feladata
a tisztviselok foglalkoztatasi és munkakoriilmé-
nyeinek javitasa, de teljesen mas a miikodési el-
viik. Egymastdl fiiggetlenek, elviekben nincs 0sz-
szefliggés a két megoldas kozott. Ez természetesen
nem jelenti azt, hogy az MKK ne csokkentené a
KEF mozgésterét. A KEF-nek nemcsak azokkal a
tényezobkkel kell szembenéznie, mint a KOMT-nak
vagy az OKET-nak, hanem azzal is, hogy egy kote-
lez6 tagsaggal bird testiilet is kialakitasra keriilt a
tisztvisel6i szektorban, amely egyes feladatainak
ellatasa érdekében atvesz, illetve duplikal funkci-
Okat a szocidlis parbeszéd teriiletén.
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3.4. ALTALANOS KONKLUZIOK
A KOZSZOLGALATOT ERINTO
MAKROSZINTU SZOCIALIS
PARBESZEDROL

Mindegyik kozszolgalati rétegnek megvan a sajat
maga mikodé szocidlis parbeszéd foruma, mely-
re vonatkoz6 szabdlyokat az adott kozszolgalati
alkalmazottakra vonatkoz6 torvény tartalmaz.
Ténylegesen altalanos hatdskord, orszagos szintli
szervezet az OKET, amelyben az alkalmazotti és
a tisztvisel6i érdekek egyarant meg tudnak jelen-
ni. Véleményiink szerint az OKET-nak egyrészt,
szintetizalé szerepe van, hiszen a KEF-ben és a
KOMT-ban megtargyalt kérdések bevihet6k az
OKET mint magasabb szintt férum elé is. Mas-
részt a kozszolgalat Gj atalakitott struktarajaba is
nagyon jol illeszkedik ez a harmas forumrendszer.
A féorumok nemcsak parhuzamosan miikodnek, de
a résztvevo szakszervezetek versenyhelyzetben is
vannak. Mind az alkalmazotti, mind a tisztvise-
16i réteg ugyanabbdl a koltségvetésbol szeretne
sajat magdnak nagyobb szeletet kihasitani bér-
és egyéb személyzeti fejlesztési kérdéskorokben.
Ehhez a versenyhez csatlakozott a kozelmultban
a Kozszolgaltatd Vallalkozasok Konzultacios Fo-
ruma (KVKF), amelynek munkavallal6i oldala a
koltségvetésbol finanszirozott harmadik munka-
vallaléi réteg érdekeit képviselé szakszervezete-
ket fogja Ossze. A versengés élét némileg tompitja,
hogy az OKET-ban lehetésége van az alkalmazotti
és tisztvisel6i rétegeket is képvisel6 szakszerve-
zeteknek, hogy egymashoz képest pozicionaljak
magukat és egyes kérdésekben szovetkezzenek is.

Ennek a feladatnak az ellatdsara az NGTT is al-
kalmatlan, mivel egy teljes mértékben vegyes
tagsaggal rendelkezé multipartit szervezet. Ez
azt jelenti, hogy nemcsak a munkavallaléi oldal
és a munkaltatoi oldal tagja ennek a féorumnak,
de az egyhazak, civil szervezetek és a tudomany
képvisel6i is, a Kormany azonban nem. A masik
ok a jogositvanyrendszer. Az NGTT-t a Nemzeti
Gazdasagi és Tarsadalmi tanacsrol szol6 2011. évi
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XCIII. térvény olyan puha jogi eszkézokkel ruhaz
fel, mint a véleménynyilvanitas vagy tajékoztatas
kérésére. Az oldalak szama és a résztvevok szama
okan nem képes hatékony és szakmai munkat vé-
gezni. A masik esélyes forum a Versenyszféra és a
Kormény Allandé Konzultaciés Féruma (VKF) le-
hetne, de a gazdasagi élet szerepl6i, a munkaltatok
és a Kormany is mereven elzarkéznak a kozszol-
galati érdekeknek a forum el6tti megjelenitésétol,
holott olyan dontéseket hoznak, melyek jelentés
mértékben kihatassal vannak pl.: a Kjt. bértablaja-
ra.!'® A gazdasagi élet szerepldinek ez a hozzaallasa
erésen vitathat6 egy olyan piacgazdasagban, mely
ma Magyarorszagot és Europat is jellemzi.

4.KOZSZOLGALATI
ERDEKEGYEZTETES
NEMZETKOZzI
MEGKOZELITESBEN

Felmeriil a kérdés, hogy vajon miért annyira elté-
roek az egyes allami gyakorlatok a kozszféraban
fellelhet6 foglalkoztatotti érdekképviselet szem-
pontjabol? Az allamigazgatasra jellemzé diffe-
rencialtsdg nem jellemz6 a magéanszektor szocia-
lis parbeszédrendszerére. Ennek elsésorban az az
oka, hogy miutdn az allam kozponti igazgatasa-
nak megszervezése egy, az dllam szuverenitasat
alapjaiban érint6 kérdés, az Eurdpai Uni6 formali-
san e szabalyozasi teriiletet nem egységesiti vagy
harmonizalja.’” Ebbdl az kovetkezik, hogy sem a
bérpolitikdban, sem a bérszinvonal meghataroza-
saban, sem pedig a dontéshozatali mechanizmu-
sok kialakitasaban nincsenek kotelez6 segédsza-
balyozasok. Ebben a korben a tagallamok egymas
jo gyakorlataibdl és negativ példaibdl kiindulva
fejleszthetik sajat rendszeriiket.

Az Eurépai Uni6 tagallamai a szocialis parbeszéd
szempontjabdl tobb csoportra oszthatok: az észa-
ki orszagok mind a magan-, mind a kozszféraban
erésen orientalédnak a minél fejlettebb és hatéko-
nyabb szocialis parbeszéd kialakitasara, a kozszfé-
raban altalanos az érdekképviseleti halézat akti-
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vitasa. Az Gj kozmenedzsment (NPM — new public
management) orszagok (Ciprus, rorszag, Olaszor-
szag, Hollandia) fejlodé képet mutatnak, amellyel
az északi allamokhoz hasonlé rendszert alakithat-
nak ki, azonban a szocialis parbeszédben a szekto-
ralis szint mellett a szervezeti szint is megjelenik,
féleg Olaszorszag esetében.?’

A kozép-eurdpai allamok északi tarsaikhoz képest
kozepes mértéki érdekképviseleti halézatot tud-
hatnak magukénak a kozszféraban. Megjelentek
mar elemek, amelyek a szocidlis parbeszéd de-
centralizalasa felé mozditjak el ezeket a rendsze-
reket, azonban ez nem altaldnosan jellemz6: tébb
esetben az egyeztetések megindulnak a szektor
szintjén, azonban a végsd dontést a kormanyzat
hozza, és a Kormany a targyalasi szakaszban is
aktivabb szereplo.

A kozponti iranyitas altal vezérelt dllamok (Fran-
ciaorszag, Gorogorszag, Malta, Portugalia és Spa-
nyolorszag) esetében, ahol - mint a kategéridjuk is
mutatja — centralizalt dontéshozatali mechaniz-
musok atjan szervezédik a kozszféra, altalanosan
jellemz6 a torvényi szinti szabalyozas, az allami
vagy agazatkozi megallapodas. A hazankat is to-
morité kelet-eurdpai allamok csoportjaban alta-
lanosan elterjedt a kormanyzat altal torténé bér-
meghatarozas, egyes esetekben pedig ezt egésziti
ki a helyi igazgatas felhatalmazasa a helyi bérek
megallapitasara. Az érdekképviseleti jelenlét akti-
vitasaban fejleszthetd, a szamara biztositott moz-
gastér pedig sok esetben fejlesztend6, emellett
altalanosan nagyobb hangsulyt kaphatna a koz-
szolgalat, mert itt a szervezett foglalkoztatottak
aranya elmarad az unids atlagtol.?!

Az északi allamokban haladébb felfogas érvénye-
siil, az érdekképviseleti tevékenységnek koszonhe-
téen sok esetben mar a kollektiv megallapodasok
szintjén sikeriil rendezni az alapvet6 foglalkozta-
tasi feltételeket a kozszféraban. Az északi orsza-
gok olyan szinvonalat biztositanak a kdzszolgalati
érdekképviseletet illetéen, amelyet Magyarorszag
a gazdasagi-kulturalis helyzete miatt csak szor-
galmas és kitarté munka aran tudna elérni. Ennek
oka az, hogy ki kellene nevelni azt a szakértoi ré-
teget, amely megalapozottan, jo érvekkel és el6-
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relatéan munkalkodna a foglalkoztatottak és az
allami érdekek 0sszehangoldasan. Emellett a tiszt-
visel6i rétegnek biznia kellene az érdekképvisele-
tek tevékenységében és tisztaban kellene lennie a
sajat érdekeivel, amit képviseltetni kivan.

Franciaorszag a magyarhoz kozelebb all6 szocialis
parbeszédrendszert tudhat magaénak, ugyanak-
kor akar kovetend6 példaként is allhatna a hazai
rendszer fejleszt6i el6tt. A kozszolgalati érdekkép-
viseleti szervezetek egyfel6l évente egyeztetnek
egymassal a szocidlis agenda keretrendszerének
részeként, masfeldl a jogalkoté minden terveze-
tet, jelentést és egyéb, a kozszférat érint6 kérdést
megvitat az érintett szervezetekkel. A szabalyozas
szintjén ez hasonlit a magyarorszagi rendszerhez,
am itt jelent6ségteljesebb a véleménycsere és a
szervezetek kozotti feladatok felosztdsa is terve-
zettebb. A jelenlegi rendszert 2008-ban alakitot-
tak ki az an. Bercy-megallapodasokkal,?? amelyek
a kozszférdban megvalosuld szocidlis parbeszéd
Ujrastrukturalasat tlizték ki célul. Ezek el6készi-
tése forduldpontot jelentett a szocialis partnerek
szamara, miutan a megallapodassal annyi érdek-
képviseleti szervet sikeriilt megmozgatni, bevon-
ni a parbeszédbe és 0sszefogni az altaluk képviselt
érdekek rendszerét, hogy egy elméletileg és gya-
korlatilag egyarant megalapozott keretterv szii-
letett a késobbi egyiittmikodés biztositasara.?
Egy ilyen megoldds Magyarorszdgon nagyon sokat
emelhetne a kozszféra érdekképviseleti szintjén,
bar ahhoz - véleményiink szerint — a meglévo
érdekképviseleti féorumokat olyan médon kellene
megreformalni, hogy munkajuk egymastdl elkii-
16niiljon, a feladatkiosztas egyértelm(i és haté-
kony legyen, a munkavégzésiik transzparensen
kovethetévé valjon, és a miikodésbe bekapcsoldd-
hasson mindenki, aki hozza tud tenni a szektor
fejlesztéséhez.

Franciaorszagban a Bercy-megallapodasok ér-
telmében a szocidlis demokracia egy kiildotti
rendszeren Kkeresztiil valosul meg, amelyben a
kiildotteket konzultacios testiiletek valasztjak
és delegdljak az un. kozos igazgatasi bizottsagba
(commissions administratives paritaires, CAP)
és a korabbi technikai bizottsagot felvalté szoci-
alis tligyekért felel6s bizottsagokba [comité social
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d’administration (koztisztvisel6k), le comité so-
cial territorial (teriileti kozigazgatas tisztvisel6i),
comité social d’établissement (korhazi alkalma-
zottak)].?* A vélasztdsokat négyévente ismétlik
meg. A kiildotti rendszer lehet6vé teszi a kozszfé-
raban tevékenykedé szakszervezetek befolydsa-
nak és hatékonysaganak novelését azaltal is, hogy
a megallapodéasokrdl szél6 dontéseket a bizottsa-
gokban tobbségi alapon hozzak a résztvevo képvi-
sel6k.?> Az allam nagyot lépett el6re abban, hogy
minden olyan dontést, amelynek akar érint6lege-
sen is koze van a kozszférahoz, megvitatja az ér-
dekképviseleti szervekkel - igy elkeriilhetd, hogy
a kozszolgalati dolgozokkal szembeni dontéshozdi
szolidaritas elvesszen vagy indokolatlanul megy-
gyengiiljon.?¢

A Bercy-megallapodasok nyoman a jogalkoto
Franciaorszagban létrehozta a 2010-751. szama
torvényt (2010. jalius 5.) a szocialis parbeszéd
megujitasardl,” illetve a 2012-148. szamu rendele-
tet (2012. januar 30.), amely a Kozszolgalati Kozos
Tanacs (CCFP - Conseil commun de la fonction
publique) (a tovabbiakban: Tanacs) miikodésérol
sz01.28 A Tanacs munkajanak fejlesztése érdekében
utobbi jogszabalyszoveg tobb modositason esett at
2013 és 2016 kozott, azonban azéta akadalytalanul
muikodik. Ebbdl azt lathatjuk, hogy kétéves el6ké-
szitd6 és haroméves ,igazit6” munka eredménye-
ként a kozszolgalati érdekképviselet helyzetében
jelentds javulas érhet6 el. Torténelmi tavlatokban
egy Otéves fejlesztési szakasz nem nagy befekte-
tés, és els6sorban egyiittmiikodés, valamint jogal-
kotoi akarat sziikséges a siker eléréséhez.

A kozszolgalati érdekképviselet a Tandcs munka-
javal nem meriil ki, hiszen harom felsébb szinti
tandcs is megtalalhat6 a rendszerben, amelyeknek
alapveto6 feladata a hataskorébe tartozo teriilete-
ken felmeriil6 barmely kérdés véleményezése.?
A szervezetek felépitése garantalja, hogy a mun-
kaban minden nézépont aktivan megjelenjen.
Ezek az Un. Fels6tanacsok az altalanos tandcs-
adoi funkcié mellett egyéni ligyekben fellebbvi-
teli forumként is miikodnek, igy a koztisztvisel6k
vagy kozalkalmazottak, akikkel szemben fegyel-
mi eljaras indult, vagy megsz{int a jogviszonyuk,
esetleg a karrierlépcsén vald elérehaladasuk te-
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kintetében meriilt fel vitajuk a munkaltat6jukkal,
olyan szervekhez fordulhatnak, amelyek aktiv
érdekképviseletet képesek ellatni. Ehhez hasonld
funkciét tolt be Magyarorszagon a Kozszolgalati
Dontébizottsag.>°

A francia kozszolgalati érdekképviseleti rendszer-
ben az eddig felsorolt kétszint{i tanacsrendszeren
feliil tobb bizottsag vesz részt,* ezek tevékenysége
részben ahhoz hasonld, ahogyan a magyar mun-
ka torvénykonyve irja el6 a felettes szakszervezeti
szerv el6zetes beleegyezését bizonyos esetkorok-
ben.?? Ezeket az érintett bizottsagokat kozponti és
helyi szinten is létrehozzak, tevékenységiik pedig
lehet ltalanos és szakkérdésekre orientalt is.*

A magyar kozszolgdlat nagyot Iéphetne elbre
egy olyan reform révén, amely a meglévé érde-
kegyeztetési szervezeti formakat megsziinteti,
és az egyes funkciék megfelel6 csoportositasa-
val 0j szervezeteket hoz létre, azoknak legalabb
éves jelentéstételi kotelezettséget ir eld, illetve az
Ujonnan létrehozandé szervezetekbe delegalhato,
munkajukat aktivan ellatni képes tisztvisel6ket
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vonz be. Ennek érdekében a kormanyzati igazga-
tasrol szolo 2018. évi CXXV. torvény (Kit.) hatalya
alatt miikodé munkaltatok esetében a szakszer-
vezetek és a kormanyzati egyiittmi{ikodés tovabbi
kozelitése eredményesebbé és hatékonyabba te-
hetné az altalanos érdekképviseleti munkat, ame-
lyet mar a Jat. is torekszik elémozditani a megfe-
lel6 min6ségli egyeztetési folyamat biztositasara
vonatkozé el6irasaval.

Az Eurdpai Unidban alkalmazandd atlathaté és
kiszamithaté munkafeltételekrél szo6lé 2019. ja-
nius 20-i 2019/1152/EU iranyelv alapjan3* 2027.
augusztus 1-ig a szocidlis partnerek bevonasaval
van lehet6ség arra, hogy az elbirtak teljesiilje-
nek. Bar a tagallamok objektiv indokok alapjan
rendelkezhetnek gy, hogy a munkafeltételekre
vonatkoz6 minimumkovetelményekre vonatkozo
rendelkezések® nem alkalmazanddk a koztisztvi-
selOkre, de az iranyelv jo apropo, és kell6en hosz-
sz id6t biztosit a megfelel6 reformok megvalési-
tasara a hazai jogalkoté szamara, hogy szocidlis
partnerhalézatot kialakitva, megerdésitve alakitsa
a kozszolgalat jovojét is.

1 A tanulmany Nemzeti Kutatasi Fejlesztési és Innovacios hivatal altal tamogatott ,K 120158, K_16 kutatasi témapalyazat - A

kiszolgaltatottabb fél helyzete a munkavégzeési jogviszonyokban az eurdpai és a magyar szabalyozas tiikrében” keretében készilt.

2 Horvath Istvan (2020) Félve boncolas - A kdzalkalmazotti torvény fokozatos hatalyvesztésérél, Munkajog, 4(3), 32-39.

3 Demmke, C. (2020) The Legitimacy of Civil Services in the 21st Century, Oxford Research Encyclopedias, https://oxfordre.com/
politics/view/10.1093/acrefore/9780190228637.001.0001/acrefore-9780190228637-e-982 (2020. 10. 07) DOI: 10.1093/acrefo-

re/9780190228637.013.982.

4 A MOK hivatalos véleménye az egészségiigyi szolgdlati jogviszony torvényrdl, https://mok.hu/hirek/mokhirek/a-mok-hivata-

los-velemenye-az-egeszsegugyi-szolgalati-jogviszony-torvenyrol, (2021. 10. 19.).

5 A LIGA Szakszervezetek, a SZEF, az ESZT, a MASZSZ és a Munkastanacsok kozds nyilatkozata a 2021. julius 31-i egészségiigyi

demonstracioval kapcsolatban, https:/www.eszt.hu/archivum/archiv-hireink/702-a-liga-szakszervezetek-a-szef-az-eszt-a-maszsz-

es-a-munkastanacsok-kozos-nyilatkozata-a-2021-julius-31-ei-egeszsegugyi-demonstracioval-kapcsolatban.html (2021. 10. 19.).

6  Arato Krisztina (2001) Szocidlis pdrbeszéd az Eurdpai Uniéban (Budapest: Rejtjel).

7  National tripartite social dialogue: an ILO guide for improved governance / International Labour Office, Social Dialogue and

Tripartism Unit, Governance and Tripartism Department. - Geneva: ILO, 2013.

8 Gaitenidis, N. (2013) The European Social Dialogue: Delineation of its Functions in the EU Governance Nexus. Department of

International and European Studies, University of Macedonia, Greece.

9  Social Dialogue in Developing Countries — A Desk Study, Norad Report, 2011/8, 1. https://www.norad.no/globalassets/import-

2162015-80434-am/www.norad.no-ny/filarkiv/vedlegg-til-publikasjoner/social-dialogue-in-developing-countries_-.pdf (2020. 08. 18.).

10 Prugberger Tamas - Racz Zoltan (2017) A munka- és a kdzszolgalati jogi érdekérvényesités alakulasa 2010 utan, Polgdri Szemle,

13(4-6) 184-201, DOI: 10.24307/psz.2017.1215.

11 Gyorgy Istvan (2007) Kozszolgdlati jog (Budapest: HVG ORAC) 27-41.



94 A makro- és mezoszintU szocialis parbeszéd lehetéségei a magyar és a francia kozszolgalatban KT 2021. I. évf. 2. szam

12 OKET alapszabalya 3. pont., http://webcache.googleusercontent.com/search?q=cache:5keB0I5Hk9YJ):mkksz.org.hu/
html/04/4_3/4 3 1/4 3 1 1 oket_alapszabaly.doc+&cd=1&hl=hu&ct=clnk&gl=hu&client=opera (2017. 10. 10.).

13 OKET alapszabalya 9. pont.

14 KOMT alapszabalya 2. pont, http://polhist.hu/wp-content/uploads/2017/11/komt_alapszabaly2001.pdf, eredeti forras: http://
www.szmm.gov.hu/main.php?folderID=14112 (2021. 02. 08.).

15 KOMT alapszabalya 5.3.1. pont.

16 KOMT alapszabalya 5.4. pont.

17 Miniszterelndkség kozleménye a Kozszolgalati Erdekegyezteté Forum Szervezeti és M(ikddési Szabalyzatarél sz6lé Megallapo-
dasrol, https://net.jogtar.hu/jogszabaly?docid=A16K0021.MVM&txtreferer=00000001.TXT (2020. 12. 10.).

18 Minimalbér és a garantalt bérminimum kérdéskore kiilondsen ilyen.

19 Europai Unié Mikodésérdl Szolo Szerzédeés 152. cikk és 153. cikk (5) bekezdés. Megjegyezziik, hogy az unios egységesités a ver-
senyszféraban sem direkt, ugyanakkor a téke/munka struktira mindenitt analdg, a kdzigazgatas és az allami szolgaltatasok pedig a
tagallamokban erésen kiilonboznek egymastol.

20 Ld. Brunetta-reform (150/2009. szamu torvényereji rendelet). A témardl lasd. bévebben ILO, 2015.

21 Az 6sszehasonlitashoz lasd bévebben ILO: Collective Bargaining in the Public Service in the European Union, WP No. 309, Geneva,
2015., https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_dialogue/---sector/documents/publication/wcms_429795.pdf (2021. 10. 20.).
22 A megallapodasrél lasd bévebben az illetékes minisztérium altal kiadott 6sszefoglalot: Ministere du Budget, des Comptes Pub-
lics et de la Fonction Publique, Paris 2008, https://www.fonction-publique.gouv.fr/files/files/publications/hors_collections/RAM-
2008.pdf (2021. 10. 07.).

23 A Bercy-megallapodasokat a nyolc miikodo kozszféraban tevékenykedd szakszervezetbdl hatan irtak ala (CGT, CFDT, FSU, UNSA,
Solidaires, CGC).

24 Quelles instances de dialogue social apreés la loi de transformation de la fonction publique?, https://www.vie-publique.fr/eclaira-
ge/271436-quelles-instances-de-dialogue-social-dans-la-fonction-publique (2021. 10. 07.).

25 Accords historique de Bercy sur le dialogue sociale dans la fonction publique - 23/05/2008, https://www.fonction-publique.gouv.
fr/fonction-publique-534 (2021. 10. 07.).

26 Mélypataki Gabor: A szocialis parbeszéd lehetGségei a kozszolgalat teriiletén. Pro Publico Bono, Magyar Kozigazgatds, 2019/1.
26. (http://real.mtak.hu/103261/1/WEB-PPB_2019_1---022-041_Melypataki.pdf) (2021. 10. 20.).

27 2010-751. szamu torvény a szocialis parbeszéd megujitasarol, 5. cikk, https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT-
000022436528/#JORFARTI000022436590 (2021. 10. 07.).

28 2012-148.rendeleta Kozszolgalati Kozos Tanacs mikodésérdl, https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000025242128/
(2021. 10. 07.).

29 Ld. 84-16. szamu torvény (Kozszolgalati Felsétanacs) (1984. januar 11.) 13. cikk, illetve 2012-225. szamu rendelet (2012. februar
16.); 84-53. szamu torvény (1984. januar 26.) 8-11. cikk, illetve 84-346. szamu rendelet (1984. majus 10.); 84-53. szamu torvény (Te-
rileti Kozszolgalati Felsétanacs) (1984. januar 26.) 8-11. cikk, illetve 84-346. szamu rendelet (1984. majus 10.); 86-33. szamu torvény
(Egészségligyi Kozalkalmazottak Felsétanacsa) (1986. januar 9.) 11-13. cikk, illetve 2012-739. szamu rendelet (2012. majus 9.).

30 A Kozszolgalati Dontébizottsag portalja: http://kdb.gov.hu/ (2021. 10. 07.).

31 Les instances de dialogue social, https://www.fonction-publique.gouv.fr/instances-de-dialogue-social (2021. 10. 07.).

32 Les instances de dialogue social / Les Commissions administratives paritaires (CAP) et les Commissions consultatives paritaires
(CCP), https://www.fonction-publique.gouv.fr/instances-de-dialogue-social#cap_ccp (2021. 10. 07.).

33 Lesinstances de dialogue social / les Comités techniques (CT), le Comité d’hygiéne, de sécurité et des conditions de travail (CHSCT),
https://www.fonction-publique.gouv.fr/instances-de-dialogue-social#ct; https://www.fonction-publique.gouv.fr/instances-de-dia-
logue-social#chsct (2021. 10. 07.).

34 Ld.azEurépaiParlamentésaTanacs 2019.junius 20-i (EU) 2019/1152 iranyelve az Eurépai Unidban alkalmazando atlathato és kisza-
mithaté munkafeltételekrél, 23. cikk, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/TXT/HTML/?uri=CELEX:32019L1152 &from=EN#-
d1e937-105-1 (2021. 10. 07.).

35 Ide tartozik a prébaidé maximalis hossza, a parhuzamos foglalkoztatas, a munka minimalis kiszamithatésaga, a behivasos mun-
kaszerzédésekre vonatkozo kiegészit6é rendelkezések, a masik foglalkoztatasi formara vald attérés, a kotelezé képzések és a kollektiv
szerzédések sorsa.



96 Gondolatok kdzigazgatasi eljarasjogunk valtozasairol: Ket. és Akr.

KT 2021. |. évf. 2. szam

A KOZIGAZGATAS-TUDOMANY FIATAL TEHETSEGEI

(DOKTORANDUSZ-TANULMANYOK) -

ROVAT

Gondolatok kozigazgatasi
eljarasjogunk valtozasairol: Ket.

V 4
ag Ak
és Akr.
BALOGH GYORGYI"®

Absztrakt: Mint a kozigazgatasi eljarasjog biblidjat, naponta
tobb ezer, zomével kizarélag gyakorlati tapasztalattal rendel-
kezd ligyintéz6 forgatja. Még magasabb az az ligyfél-létszam,
akik laikusként, a masik oldalon az eljarasok mikéntjét a sajat
életiikben tapasztaljak. Ok azok, akik a valds életben is ,medz-
zak” a jogalkotdk ,sziilte” irasokat, és akik tapasztalatai talan
a valésaghoz a legkdzelebb vannak. frasomban jogalkotéi és
alkalmazoi oldalrdl is igyekszem a kozelmult két aktualis elja-
rasjogat vizsgalni. F6bb szempontjaim: mi indokolta az ujitast,
Ujitasokat, és vajon meghoztak-e a tolik elvart eredményt.
Vizsgalatom kizarélag elméleti alapvetéseken, joganyag 6sz-
szehasonlitasokon nyugszik, mégis megkisérlem az eljarasjo-
gok gyakorlati tapasztalhatd eredményeit is beépiteni vizsga-

lédasomba.

Kulcsszavak: Ket., Akr., eljarasjog, reform, biirokraciacsékkentés

1.BEVEZETES

Vizsgalodasom soran olyan kérdésekre keresem
a valaszt, vajon megvaldsultak-e, vagy megvalo-
sulni latszanak-e azok a célkittizések, amelyek az
altalanos kozigazgatasi rendtartasrol szolé 2016.
évi CL. térvény (a tovabbiakban: Akr.) megalkot4-
sat indokoltak. Vajon megvalodsult-e az dltalanos
eljarasi ,kulttra” szinvonalanak novelése? Vajon
csokkentek-e a kozigazgatds ,,biirokratikus” tobb-
letterhei, valtozott-e az {ligyfél szempontjabdl az
eljarasrend?

* PhD-hallgaté, Pécsi Tudomanyegyetem, Allam- és Jogtudomanyi Kar.

Az Akr. megalkotdsanak sziikségességét ,,megszii-
letését” megel6zben tobb szempontbdl is vitattak,
politikai berkekben mindenképpen.! A kutatas so-
rdn vizsgalt és annak idején érvként felsorakozta-
tottak jobbara inkabb politikai aggalyok, mintsem
szakmailag megalapozott indokok.

A kozigazgatasi hatdsagi eljaras és szolgaltatas al-
talanos szabalyairdl szo6l6 2004. évi CXL. torvény
(a tovabbiakban: Ket.) médositasaval nem lett vol-
na megoldhat6 az j rendszer bevezetése, hiszen a
véaltozas az eljarasi jognak szinte minden elemét
érintette kisebb vagy nagyobb mértékben. A pa-
radigmavaltas kovetkezményeként sziilethetett
meg az Uj eljardsi norma. Emellett a Ket. rendsze-
rében egyre tobb dgazati jogszabaly kapott felha-
talmazast arra, hogy az altala szabdlyozott elja-
ras kikeriiljon a Ket. hatdlya aldl, igy aztan a Ket.
tobb agazat tekintetében elveszitette ,altalanos”
jellegét.? 2016-ra a Ket. szinte hasznalhatatlanna
valt, tobb mint 50 jogszabaly szorithatta hattérbe,
eltéré szabalyozasra pedig maga a Ket. 170 helyen
adott felhatalmazast.3

A hatéséagi eljards szabdlyainak gyors egymas
utani valtoztatdsa, modositisok sora mind-
mind el6jele volt annak, hogy nem lesz elegen-
d6é a hatosagi eljardsjog megujitdsa. A Kormany
2014. végén létrehozta az Allamreform Bizottsa-
got (ARB). Az ARB az Allamreform II. - a biirok-
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raciacsokkentés programja elnevezésii program
egyes intézkedéseinek tudomanyos és tarsadalmi
megalapozdasara, javaslattevé, véleményezd és ta-
nacsaddi tevékenység elvégzésére jott 1étre, elno-
kévé a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem akkori rek-
torat kérte fel a Kormany.*

A Ket. hatélyon kiviil helyezése mellett szolt az Eu-
ropa Tandcs részérdl érkezo ajanlas is,’ mellyel kap-
csolatban altalanos elvaras volt, hogy ennek tartal-
mat figyelembe vegyék az egyes dllamok jogalkotoi.

A Ket. hatdlyon kiviil helyezése a szabalyozasi
rendszer nagyobb léptéki feliilvizsgalatat is ma-
gaval hozta: kozel 200 torvényt, tobb mint 400
kormanyrendeletet és kozel 500 miniszteri ren-
deletet vizsgaltak feliil, és sokakat részben médo-
sitottak is az Akr. hatdlyba 1épését megel6zéen,
vagy azzal egyidejiileg.

Véleményem szerint az Akr. nemcsak igyekszik fi-
gyelembe venni a koranak megfelel6 kihivasokat,
mint a gyors és szakszer( eljaras, az informatika,
technika allasdnak megfelel6 tigyintézés, de elvi
szinten is valtoztatott a jogintézményeken.

2. AZ AKR. FONTOSABB
VALTOZASAI - A KET.
SZEMSZOGEBOL

Az 1ij szabdlyozdas akkori sziikségességérdl az Akr.
indokolasa a kovetkezéképpen rendelkezik: , A fel-
gyorsult tarsadalmi és technolégiai fejlédés, vala-
mint az egymast valté kormanyok eltér6é szemlé-
lete miatt a Ket. nem tudott a hatésagi eljarasok
kiérlel6dott torvényi alapjava valni, mert 10 év
alatt szinte minden rendelkezése mddosult, néme-
lyik tobbszor is, szovege egyre boviilt, ugyanakkor
a koherencidja meggyengiilt (pl. torvénybe nem
valo tigyviteli jellegtli el6irasok is kertiltek bele), és
végiil valamiféle »ligyintézo6i kézikonyvvé« valt.
Ezzel parhuzamosan egyre tobb eljaras kikeriilt a
Ket. hatalya aldl, gyakorlatta valt az in. »mogot-
tes« jogszabalyként valé alkalmazdsa, ami meg-
kérddjelezte a Ket. atfogdan altalanos jellegét.”®
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Kiemeli, hogy az Akr. az Alaptorvényen nyugszik,
amely szerint mindenkinek joga van arra, hogy a
hatdsagok ugy intézzék az tigyeiket, hogy az par-
tatlan, tisztességes modon torténjen, és ésszeri
legyen a befejezésig vezeto idétartam.’

Ezeken az alapokon Keriilt sor az 4j kozigazgatasi
eljarasjogi kddex megalkotasara, amely mar hataly-
ba lépése elbtt is és azt kdvetden is tobb izben mo-
dosult. Az eljarasi torvény tobbéves alkalmazasa
utdn ma mar mondhatjuk, hogy a gyakorlatban jol
alkalmazzak azokat az elvi szint(i valtoztatasokat,
vjitasokat, melyek felsorolasa, korabbi eljarasjoggal
val6é parhuzamba allitasa, azzal térténd Gsszeha-
sonlitasa mindenképpen emlitést érdemel.

Az Akr. csak eljarasi jellegii szabélyozdst foglal
magaban. A Ket. anyagi és eljarasi szabalyokat
egyarant tartalmazott, ebbdl az anyagi jogi részt
— az altalanos szabalyokat — a Ket. hatalyon kiviil
helyezésével egyidejlileg a megfelel6 agazati jo-
ganyagba emelték at:

- Jelenleg az agazati norma tartalmazza, hogy
az adott eljarasban melyik hatésag jogosult el-
jarni els6fokon, masodfokon, illetve feliigyeleti
szervként.

- A Kkozigazgatdsi szabalyszegések szankci6irdl
$z016 2017. évi CXXV. torvény, illetve ennek ha-
talyba lépéséig a kozigazgatasi szabalyszegések
szankcidinak atmeneti szabalyairdl, valamint a
kozigazgatasi eljardsjog reformjaval Osszefiig-
gésben egyes torvények médositasarol és egyes
jogszabalyok hatalyon kiviil helyezésérol szo6ld
2017. évi CLXXIX. torvény is azért keriilt meg-
alkotasra, mert a szankcionalassal kapcsolatos
rendelkezések sem tartoznak mar az eljarasi ko-
dex szabalyozasi korébe.

A Ket. olyan kiilonos eljarasi szabalyokat is tar-
talmazott, amelyek sordn csak részlegesen kel-
lett a szabalyait alkalmazni.® Jelenleg a kivett
eljarasok tekintetében teljes egészében az adott
targykort szabalyozd jogszabalyok tartalmazzak
azok kiilonos eljarasi szabdlyait. Igy a szabalysér-
tés, a valasztas, az addigazgatds és vamigazga-
tas, a menekiiltiigy, idegenrendészet, a verseny-
feliigyelet, a Magyar Nemzeti Bank pénziigyi
kozvetit6é rendszerrel kapcsolatos feliigyelete, il-
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letve az allampolgarsagi eljaras vonatkozasaban
még részlegesen sem az Akr. az irdnyad6, hanem
az adott dgazati jogszabalyok rogzitik a kiilonos
eljarasi szabalyokat. A jogalkot6 igy valdsitotta
meg, hogy az Akr. valdban egy 4ltaldnos eljarasi
szabaly legyen.

Az Akr.-t sem lehet ,egyen-jogszabdlyként”
minden eljardsban ,hézagmentesen” alkalmaz-
ni. Kozigazgatasi hatdsagi eljaras fogalma alatt
a kozigazgatasi szerven kiviili jogalany iigyé-
ben megvalodsuld, jogilag szabalyozott cselekvési
rendet értjiik, amely egyedi {ligy intézése soran,
hatésagi jogalkalmazds keretében, az érintett
jogalanyra nézve jogi helyzetét megvaltoztato,
jogvitajat elbirdld vagy jogsértésére reagald, koz-
vetlen jogi hatast gyakorld egyedi aktus (rendel-
kezés) kibocsatasa, illetéleg érvényesitése érdeké-
ben jon létre.’

Hol tartunk tehat a szabdlyozas megujitasaval
kapcsolatban? Mig a Ket. sok-sok részletszabalyt
kimerit6en tartalmazott, addig az Akr. nem ad
minden esetben részletes eligazitast egy-egy
eljarasi mozzanat tekintetében. Minden egyes
eljarasnal fel kell, hogy meriiljon a gyanu a jog-
alkalmazodkban, iigyfelekben: vannak szaba-
lyok, amelyeket tartalmaz az Akr. és lehet, hogy
vannak mas nemzeti vagy unids jogszabalyok
is, amelyek még tartalmaznak ezen kiviil sza-
balyokat adott eljarasra nézve. Egyébirant ez a
gyanu az Akr.-t megel6zé eljarasi normaknal is
felmeriilhetett, hiszen részletszabalyokat ren-
dez6 agazati normak természetesen korabban is
léteztek.

Tovabba az Akr.-ben a ,hatésagi iigy” fogalmai
megvaltoztak. Egyrészt altalanosabb fogalmi ele-
meket tartalmaz a meghatarozas, hiszen a hat6sag
az ligyfél jogat, kotelezettségét, esetleges jogsér-
tését allapitja meg, jogvitat dont el, adatot igazol,
nyilvantartast vezet.'” Ezek a fogalmak a Ket.-ben
is megjelentek korabban.!! Viszont Gjonnan beve-
zetett elem volt a hatdsagi tigyben hozott dontés
érvényesitése a ,hatdsagi iigy” fogalma korében.
Az adatigazolas fogalma is egyszerlisodott, adat-
ként kezelve a korabban kiilon definidlt tényt és
allapotot is.
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A hatésag fogalma is egyszeriibb lett. Korabban
a Ket. részletes felsorolast tartalmazott.!? Az
Akr. ehhez képest lényegesen 4ltaldnosabban
szabalyoz: hatésagként hatarozza meg mindazo-
kat a szervezeteket, szerveket, amelyek hatosagi
ligyet intéznek.!® Az eljaré hatdsagot, fellebbe-
zést elbirdlé szervet mar nem taldljuk meg az
Akr.-ben, ezeket az egyes dgazati jogszabalyok
tartalmazzak."*

Az ligyfél fogalma némiképp valtozott és a szaba-
lyozas alapjan egyértelmten lathaté, hogy csak az
tekinthet6 tigyfélnek egy eljarasban, aki kozvetle-
niil érintett az adott tigyben. Kiilon nevesiti a sza-
balyozas, hogy az ellen6rzés ala vont személyt is
tigyfélnek kell tekinteni, tehat megilletik az e jog-
allasbodl adédo jogok, és terhelik az ezzel kapcso-
latos kotelezettségek." Az ligyfelek kore dgazati
szabalyozassal egy-egy eljarasban kib6vitheté.'

Az illetékességi szabalyok megujitasaval az elja-
r6 hatésag illetékessége attdl fligg, milyen jellegi
ligyrol van szé. Elsddlegesen tehat az ligy targya
az illetékességet megalapozé tény, ha ez nem ad
LStampontot”, akkor az {igyfél lakohelye vagy szék-
helye szerint kell meghatarozni.”

Az iratbetekintéssel kapcsolatban is véltozott a
szabalyok rendszere. Megmaradt az a korabbi sza-
balyozasi elv, hogy az ligyfél valamennyi iratba, az
eljarasban kozremiikodé egyéb személyek pedig
csak a veliik kapcsolatos iratokba tekinthetnek be.

Koltségtéritést csak akkor kérhet a hatdsag, ha az
iratokrél masolatot kérnek tble, ez valtozatlan a
Ket.-hez képest. Az azonban UGj elemként keriilt
a szabalyozasba, hogy az eljarasi koltségekrol, az
iratbetekintéssel Osszefiiggd koltségtéritésrdl, a
koltségek megfizetésérdl, valamint a koltségmen-
tességrol szold 469/2017. (XII. 28.) Kormanyren-
deletkiegészit6 szabalyokat tartalmaz az iratbete-
kintés feltételeit illet6en.

Az Akr. azonban - a biintet6joghoz hasonléan —
korlatozza az iratbetekintést meghatarozott kor-
ben, idSintervallumban. Ertem ez alatt azt, hogy
mig az ligyfél az eljaras barmely szakaszaban, az
eljaras befejezését kovetOen is élhet iratbetekin-
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tési jogaval, addig harmadik személy kizardlag
akkor élhet ebbéli jogaval, ha igazolja, hogy az
adat megismerése joga érvényesitéséhez, illetve
jogszabalyon vagy hatdsdgi hatarozaton alapuld
kotelezettsége teljesitéséhez sziikséges, valamint
ha a védett adat megismerésének torvényi feltéte-
lei fennallnak. Barki mas, akar az eljarasban nem
érintettek szamara ez a lehet6ség akkor nyilik
meg, ha torvény a dontés nyilvanossagat nem Kkor-
latozza vagy nem zarja Ki.

Az Akr. szerint a kizdrélag kérelemre indithat6
eljarasok kivételével a hatdsag hivatalbdl eljarast
indithat.’®* Kérelemre induld eljaras esetén bar-
mely irdsos forma alkalmas annak hatésag elé
terjesztésére. Egyes eljarasi szabalyok azonban et-
tol eltéréen szabalyozhatnak, meghatarozhatnak
a kérelem benyujtasaval kapcsolatos kiegészitd
szabalyokat, bévithetik a kérelemben kotelez6en
feltlintetésre keriil6 tények, adatok korét, eset-
legesen kotelezové tehetik azt is, hogy az tigyfél
személyesen jelenjen meg.

Konnyités és mindenképpen ,ligyfélbarat” rendel-
kezés, hogy még agazati jogszabalyban sem lehet
meghatdrozni olyan csatolandé dokumentumkort,
amelyet az adott eljaré hat6sag is be tud szerezni,
mert mas hatdsag, vagy birdsag nyilvantartasabodl
kikérhet6. A Ket. — noha hasonl6 tartalmi szaba-
lyozéssal rendelkezett ezzel kapcsolatban — lehe-
toséget biztositott a hatalya aldl részben kivont
eljarasok esetében az eltérésre.

Kérelmet minden korméanyablaknal el6 lehet ter-
jeszteni a Ket. altal rendszeresitett korabbi gya-
korlat szerint, ez aldl agazati jogszabalyok je-
16lhetnek meg kivételeket. A jegyzOk viszont a
jogszabaly szovege szerint mentesiilnek az altala-
nos kérelembefogadasi kotelezettség aldl.

Uj megnevezéssel él tovabb az Akr. szovegében a
kérelem visszautasitasanak lehet6sége, ami a ko-
rabbi normdaban érdemi vizsgalat nélkiili elutasi-
tasként szerepelt. Eljarasi akadaly esetén a hatosag
nem hozhat érdemi dontést a kérelem targydban.
A hatdésagnak a kérelem benyujtasat kévet6 nyolc
napon beliil meg kell vizsgdlnia, hogy nincs-e el-
jarasi akadaly az adott iigyben.!
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Két esetben utasithaté jelenleg vissza a kérelem a

hatésag részérol:

- amennyiben az eljards megindulasanak feltéte-
lei hidnyoznak, err6l konkrétan az egyes elja-
rasokra vonatkozdan dgazati jogszabalyok ren-
delkeznek, illetve vannak altalanos szabalyok is
(pl. a kérelem elkésettnek mindsiil);

- amennyiben az adott jog érvényesitése targya-
ban madr elbiradlta az ligyet mar hatdsag vagy
birdsag.

Hianypoétlasra — a korabbiakkal ellentétben — csak
egyetlen alkalommal van lehet6ség, kivéve, ha
agazatijogszabaly eltér6en szabalyoz. Nyilvan egy
bonyolultabb eljardsban az egyszeri hianypotlasi
lehet6ség eltilzott lenne, ezeknél az eljarasoknal
kiilon jogszabalyoknak megfelel6en tobbszori hi-
anypotlast is biztositanak a hatdsagok.

Hivatalbdl indult eljarasokra kiilon szabalyokat
allapit meg az Akr. Megmaradt a Ket. altal ko-
rabban bevezetett, eljaras meginditasarol torté-
no értesités intézménye. Ez az eljaras sikerének
veszélyeztetése esetén automatikusan mell6zhe-
t6.2° A mell6zés a hatdésag mérlegelésén alapul.
Az eljaras meginditasarol csak hivatalbol indult
eljarasok keretében kell az ligyfelet értesiteni,
azonban mind a hivatalbdli, mind a kérelemre
indul6 eljarasok esetében az tigyfél megismerhe-
ti az iratokat.

Alapveto6 elvaras az ligyféllel szemben az egyiitt-
muikodés. Ennek keretében az ligyfél adatszolgal-
tatasokra kotelezhet6, és amennyiben nem tesz
azoknak eleget, az Akr. birsagszabélyain feliil to-
vabbi agazati jogszabdlyokban meghatdrozhato
jogkovetkezmények alkalmazhatok.

Alapvet6en haromféle eljarastipust szabalyoz az
Akr.: teljes eljarast, sommas eljarast, illetve az au-
tomatikus dontéshozatalt.

1) A teljes eljaras?! soran minden eljarasi részcse-
lekményt el lehet végezni. Fészabaly szerint
altalanos ligyintézési hatarideje 60 nap, ettél
azonban agazati jogszabdly eltérhet.

2) A sommas eljaras®* akkor lehetséges, ha a
tényallas az {igyben tisztdzva van, minden
adat, ami a dontéshez egyébként sziikséges,
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rendelkezésre 4ll és nincs ellenérdeki iigyfél. A
sommas eljaras tigyintézési hatarideje nyolc nap.

3)Az automatikus dontéshozatalnak?® szintén
feltétele, hogy minden bizonyiték rendelkezés-
re alljon és ne legyen ellenérdek iigyfél, azon-
ban ez az eljarastipus csak torvény vagy ko-
rmanyrendelet kifejezett rendelkezése alapjan
alkalmazhatd, ha a dontés nem igényel mérlege-
1ést a hatdsag részérdl. Ugyintézési hatarideje
mindossze 24 éra.

Az ligyintézési hataridok betartasara volt hivatott
0sztonozni a hatésagokat a kozigazgatasi biirok-
raciacsokkentéssel 0Osszefiiggé torvénymodosi-
tasokrodl szolé 2015. évi CLXXXVI. torvényben
megjelend,?* majd az Akr. rendelkezései kozé® is
atvett, azéta megszint fiiggd hatalyd dontés in-
tézménye. A torvény ezzel olyan jogintézmény
bevezetésére vallalkozott, amely érdekeltté teszi
az eljaré kozigazgatasi hatésagot abban, hogy az
egyes hatdsagi eljarasokat két honapon beliil befe-
jezze.? Ajogintézmény bevezetésének egyértelmi
célja az eljarasok egyszertsitése és gyorsitasa volt,
amelynek eredményeképpen a kozigazgatasi ha-
tosagi eljarasok intézése hatarozottan gyorsabba
valt. Nagyon fontos kiemelniink, hogy a Ket. ko-
rabbi szabalyozasidhoz hasonléan az Akr. is akként
rendelkezik, hogy az emlitett hataridék a dontés
kozlését is magukban foglaljak.?” Id6kozben azon-
ban kideriilt az is, hogy a fiiggé hatalyt dontés
nemcsak a hatésagoknak jelentett felesleges tobb-
let-adminisztraciot, de az iigyfelek nagy része is
nehezen értelmezte ezeknek a dontéseknek a tar-
talmat.

Az altalanos ligyintézési hataridobe csak az elja-
ras felfiiggesztése (hivatalbodl és kérelemre indult
eljaras esetén is), a sziinetelés idotartama (kére-
lemre indult eljardsokban), valamint az tigyfél
mulasztasa, késedelme idétartama nem szamit
be.?® Az eljarasi hataridok betartdsa mind a Ket.-
ben, mind pedig az Akr.-ben mint egyféle ligyféli
jog jelenik meg. A hatarid6 tallépését a Ket.-hez
hasonléan az Akr. is szigordan szankcionalja.
Amennyiben ugyanis a hatésag hataridén beliil
nem jar el, azaz eljarasi kotelezettségének nem
tesz eleget, vagyis jogellenesen hallgat, az az ligy-
fél szamara hatranyos.?
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Kapcsolddé eljarasként értelmezhetd az Akr.-ben
tobb hatésag egymadsra épiil6 eljarasa. Ennek ke-
retében a hatdsdgok egymassal egyiittmiikodve
végzik tevékenységiiket, és nem az iligyfélnek kell
minden hatésagot megkeresni, hanem a ,kozveti-
t6” hatdsag utjan szervezik az egyilittmikodést, és
végzik egymashoz kapcsolddé munkajukat. Koz-
vetitd hatdsagként az els6 hatdsag jar el, és végiil
0 kézbesiti az ligyfél szdmara a dontést is.

Sokkal tomorebbek a szakhatésagi eljarasra vo-
natkozé rendelkezések, mint a Ket.-ben. Szak-
hatésag kozremtikodésére torvényben vagy kor-
manyrendeletben torténd Kkijelolés alapjan, az ott
meghatarozott koriilmények (in. kozérdeken ala-
puld kényszerité indok) fennallasa esetén keriilhet
sor, mindezek hianyaban pedig mas hatésag nem
kereshet6 meg szakhatdosagként. A szakhatdsagra
a hatésag jogai és kotelezettségei vonatkoznak.

A tényallastisztazas korében a bizonyitasi lehet6-
ségek részletesen szabdlyozasra keriiltek. Kotott
bizonyitds csak okirati bizonyitékok esetében van
el6irva. Az Akr.-ben lefrtakon kiviil 4gazati jog-
szabalyok pontositjak azt a szempontrendszert,
amelyet az adott eljarasban a dontéshozatal soran
a haté6sag figyelembe kell, hogy vegyen.

Az {ligyfél nyilatkozatanak szerepe jelentésen
megnoétt, els6dleges bizonyitékka valt. Mig a
Ket. csupan iratok esetében engedélyezte, hogy
helyettiik az {igyfél széban nyilatkozzék, az Akr.
altalanosan is elfogadja az ligyféli nyilatkoza-
tot.3® Az iigyfél nyilatkozattételi jogosultsdga
az eljards sordn végig adott. Az Akr. az iigyfélre
vonatkoz6 alapelvek kérében leszogezi, hogy az
ligyfél az eljaras soran barmikor nyilatkozatot,
észrevételt tehet. A hat6sag biztositja az ligyfe-
lek szamara, hogy jogaikat és kotelezettségeiket
megismerhessék, és elémozditja az tigyféli jogok
gyakorlasat.’!

Iratok bemutatasa Kkizarélag akkor kotelezo,
amennyiben azok nem szerezhetdk be elektroni-
kus ligyintézéssel. Masolatban benyujtott irat is
elfogadhato, és f6szabdaly szerint elég, ha az ligy-
fél ugy nyilatkozik, hogy az eredetivel mindenben
egyezd annak tartalma.3?
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A dontés tartalmat illet6en a Ket.-ben meghataro-
zott tobbletelemek? atkeriiltek kiilonbozé dgazati
szabalyozasokba.

Ismert a hatdésag ,jogszer(i hallgatasanak” a jo-
gintézménye, amely alapjan az eljarasi hatarid6
elteltével - amennyiben a hat6sag nem hoz don-
tést — az iigyfél automatikusan gyakorolhatja a
benyujtott kérelmében foglalt jogokat.

Uj dogmatikai elemet alkalmaz a jogalkotd az
Akr.-ben, amely a német kozigazgatasi jogtudo-
manybdl keriilt atvételre,> nevezetesen azt, hogy
a birésagi és a hatdsagi jogerés dontés elnevezése
eltér6. A német kozigazgatas-tudomany kiilonb-
séget tesz birésag dontéséhez kapcsolodd jogerd
(Rechtskraft) és a kdzigazgatasi hatdsagi dontés-
hez kapcsol6do Gin. Bestandskraft kozott.> Az két-
ségtelen, hogy a hazai szakirodalomban eddig fel
sem meriilt az alaki jogeré mas miiszéval val6 fel-
valtasa, igy tul sokan nem osztottak a német koz-
igazgatas-tudomany egyontetd alldspontjat tugy-
nevezett Bestandskraft-ligyben, amely magyarul
véglegességet jelent ezek szerint. Ezzel természe-
tesen a jogi fogalmak koziil nem tiinik el az alaki
joger6, mert a birosagnak tovabbra is 1éteznek ala-
ki jogereji dontései, nem csak anyagi jogerejliek,
viszont az a hatésag, amely szinte kizarélag alaki
jogerejli dontéseket hozhat, most mar ,végleges”
elnevezéssel dont.

Véleményem szerint a német kozigazgatas-tudo-
many szerinti kiilonbségtétel helyes, hiszen tény,
hogy a dontés akkor lesz ,megvaltoztathatatlan”,
amennyiben azt birésag hozza, ehhez kapcsolod-
hat tehat anyagi jogi jogerd. Ez alapjan az Akr.
nem a joger6 fogalmat hasznalja a kozigazgata-
si dontésekkel kapcsolatban, hanem a ,végleges
dontés” kifejezést.’” Ez annyit jelent, hogy a ha-
tosag a feladatat elvégezte a rendelkezésére allo
adatok, bizonyitékok alapjan, a dontését pedig
szabaly szerint kozolte.

A dontést tovabbra is lehet irdsban, szoban, elekt-
ronikus formaban egyarant kozolni, hasznalatos
azonban két sajatos kozlési mod is. Azokban az
esetekben, ahol el6re lathatd, hogy a ,normal”
kozlés nem lehetséges, hirdetményi kézbesités-
re keriil sor, amelyben csak az {igy fontos adatai
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szerepelnek, és az a tény, hogy a hatésag dontést
hozott, és ez a kézbesités sikertelensége miatt a
hatdsagnal vehet6 at.>8

A masik hasonl6 sajatos kozlés, melyet mar a Ket. is
ismert, a kozhirré tétel. Amennyiben nagyszamu,
esetlegesen pontosan meg nem hatarozhat6 ligy-
félkort érint a dontés, annak kozhirré tétele torténik
meg. Ebben az esetben a hatarozat rendelkez6 részét,
valamint az indoklas kivonatolt valtozatat is tartal-
mazza azzal egy figyelmeztetéssel egyiitt, hogy a tel-
jes dontésszoveg a hatésagnal megtekinthetd.>

A hatdsagi szerz6dés nemcsak lehetséges megol-
dasként jelenik meg, agazati jogszabdly kotelezo-
vé is teheti. A szerz6désben annak megszegésével
kapcsolatos kovetkezményeket is rogziteni kell.*°

A hatéségi ellenérzéseket az Akr. alapvetéen nem
tekinti hat6sagi tigynek.*' Alapvetéen a hivatalbol
indult eljarasok szabdlyait kell alkalmazni, de az
agazati jogszabdalyokra van alapvet6en utalva a sza-
balyozas teljes kort megalkotasa, hiszen ahany aga-
zat, annyiféle ellenérzés lehetséges. A hatdsagi elle-
norzés egyik jellemzé lezarasi lehet6sége a felhivas,
amely alapjan nem sziikséges az ellenérzés ala vont
személyt valamire kotelezni, vagy szankcionalni, és
enélkiil is helyreallitja a jogszerd allapotot. A tor-
vény az ellendrzés iligyvitelére, az ellen6rzési terv-
re, az ellendrzést koveto jelentésre nem tartalmaz
szabalyokat, mert ezek szintén dgazatspecifikusak.

A hatosagi intézkedések kapcsan rogzitésre keriilt,
hogy nem megengedheté a szabad mérlegelés,
kivéve akkor, ha megalapozott az a feltételezés,
hogy az eljarast lezar6 varhaté dontésben elrende-
lésre keriil6 kotelezettség teljesitése elmaradhat.
Az intézkedések koziil a lefoglalassal kapcsolatban
van lényeges valtozas: a dolog birtokosanal hagy-
jak a lefoglalt dolgot, és csak akkor veszik zar ala,
ha kikertil a dolog az eredeti birtokos birtokabdl.*?
A lefoglalasra, zar ala vételre vonatkozo részletes
szabdlyokat a hatosagi letétr6l, valamint a koz-
igazgatasi hatdsagi eljaras soran zar ala vett vagy
lefoglalt dolgok tarolasarol és értékesitésérol szold
18/2017. (XII. 15.) IM rendelet tartalmazza.

A jogorvoslati eljarasok a kozigazgatas jogi szem-
pontu kontrolljdnak eszkozei, mely a kozigazgatasi
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hatoésagi eljaras és az annak soran meghozott don-
tés meghatarozott eljaras alapjan torténo felilvizs-
galatat jelenti a feltart hiba orvoslasa érdekében a
dontés feliilbiralatanak, azaz megvaltoztatasanak
vagy megsemmisitésének a jogaval.** Az Akr.-ben
a kozigazgatasi per az elsddleges jogorvoslati le-
het6ség. Fellebbezni csak a megtamadott dontésre
vonatkozéan, tartalmilag azzal kozvetleniil Ossze-
fliggé okbdl, illetve csak a dontésbdl kozvetleniil
adddo jog- vagy érdeksérelemre hivatkozva lehet.**
A kozigazgatasi per részletes szabdlyait a kozigaz-
gatasi perrendtartasrol szolé 2017. évi 1. torvény
tartalmazza, ennek megfelel6en az Akr. a jogorvos-
latot csak a kozigazgatasi perhez val6 kapcsoldédasa
tekintetében szabdlyozza. A fellebbezési lehetOség
mar nem tekinthet6 ,rendes” jogorvoslatnak, hi-
szen csak akkor vehetd igénybe, ha az Akr. vagy
dgazati jogszabaly kifejezetten lehet6vé teszi. A
kozigazgatasi igyben hozott hatésagi dontés jog-
orvoslata lehet magasabb szint(i kozigazgatasi ha-
tosdg hataskorében vagy bir6i hataskorben.*?

A végrehajtasi eljaras szabalyozasa csak annyiban
véaltozott, amennyiben az 4ltalanos szabalyokhoz,
illetve a jogorvoslati rendszerhez képest sziiksé-
ges volt. A dontést meghozd hatésag — masodfoku
dontés esetén az els6fok — rendeli el a jogosult ké-
relmére, vagy hivatalbol.

Az allami adbhatésag a végrehajtas foganatosi-
tasara fészabalyként kijelolt szervezet, eljarasara
kiilon jogszabdly, az adéhatésag altal foganatosi-
tando végrehajtasi eljarasokroél szol6 2017. évi CLI-
II. torvény vonatkozik. A végrehajtas eléviilésének
relativ id6tartama harom évre csokkent (az abszo-
lat eléviilési hatarid6 6 év), és ez még tovabb csok-
kenthet6 térvényben vagy kormanyrendeletben.

Jegyzetek
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3.ZARO GONDOLATOK

Az el6z6ekben igyekeztem bemutatni az Akr. 4l-
tal a Ket.-hez képest bevezetett valtoztatasokat,
a teljesség igénye nélkiil. Az Gjitasok oka egyér-
telmiien az egyszerisitésre valé torekvés volt, a
Ket. tulterjedt, kazuisztikus szabdlyrendszerének
atlathatatlansdga miatt.

Az Akr. megalkotdsa sordn alapkovetelmény volt
az egyszeriség, kozérthet6ség, a részletek helyett
az eljarasok lényegi elemeinek leirdsa, mert a tor-
vényalkotd feltételezte: a pontosan, de kevésbé
részletesen megfogalmazott szabalyrendszer is
elegend6 lesz majd ahhoz, hogy mindenki felis-
merje annak helyes alkalmazasat.*¢

Az Akr. megalkotasanak célkit(izései megvald-
sulni latszanak. Mindenképpen pozitiv és radika-
lis elérelépés az eljaras menetének valtozasa az
tigyfél szempontjabol. Ez egyrészt az ligyintézési
hataridé betartasaban tortént pozitiv valtozas,
masrészt az az altalanos eljarasi kulttra szinvo-
nalanak emelkedése is tetten érhet6 a hétkdznapi
lgyintézések soran.

Jogalkalmazdi oldalon a kozigazgatas terheinek
csokkenése is nyilvanvalé. Mindezek a valtozasok
hosszabb id6 tavlatabol még inkabb érzékelhet6ek
lehetnek majd, de 4gy vélem, az Uj eljarasjog ha-
talybalépése 6ta eltelt kozel 5 év is reprezentativ
minta lehet ilyen szempontbdl. A fél évtized tav-
latabol éppen ezért talaltam érdekesnek megvizs-
galni ezt a kérdést, mert ez a néhany év mar biz-
tonsaggal megmutathatja — ha nem is a végleges
konkliziét levonva —, hogy j6 az irany.
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Alapjogok a kozossegi mediaban,
avagy a velemenynyilvanitasi
szabadsag és a tovatino
maganelet nyomaban

HALASZ CSENGE"®

Absztrakt: Jelen tanulmany azt vizsgalja, hogy a véleménynyil-
vanitas szabadsaganak joga, illetve a maganélethez valé jog ho-
gyan érvényesil a kozosségi média platformjain. Ehhez elséként
egy fogalmi és egy rendszertani attekintés megtétele latszik
szlikségesnek, amelyet a véleménynyilvanitas szabadsaganak és
a maganélethez valé jognak az analizise, és a hozzajuk kotédé
jogi problémak felvazolasa kovet. Elljaroban rogzithetd, hogy
egyik jogosultsag érvényesiilése sem problémamentes, amelyre
részben megoldast kinalhat az EU késziilé Digital Services Act
tervezete, illetve tagallami jogalkotasi kisérletek is megfigyel-
heték e targykorben, azonban a problémakor komplex jellegére
tekintettel ez idaig nem szlletett atfogé megoldas.

Kulcsszavak: kozosségi media, véleménynyilvanitas szabadsa-
ga, maganélethez vald jog

1.BEVEZETO GONDOLATOK -
PROBLEMAFELVETES

Napjainkban egyértelmd tézisnek mutatkozik,
hogy a kozosségi média platformjai a felhasznalok
mindennapi életét atszovl, globalis, online ha-
l6zatokka valtak, amely tényt megerositi, hogy a
jelenleg piacvezetének tekinthet6 Facebook-plat-
form 2021 masodik negyedévében tébb mint 2,89

milliard felhasznaléval rendelkezik,' de az olyan
Ltronkavetel6” platformok is folyamatosan novelik
milliés felhasznaléi bazisuk szamat, mint a Tik-
Tok vagy az Instagram.?

A kozosségi oldalak ,,Hirfolyamai” és a kiilonb6z6
bejegyzések folyamatos frissiilése minden eddigi-
nél gyorsabban és hatékonyabban képes kielégite-
ni a felhasznalék informdacio-éhségét. Az interper-
szonalis interakcidk lehetdsége — az ingyenesen
indithat6 hivasoknak, és az azonnal tovabbithat6
szoveges lizeneteknek, képeknek és videdknak ko-
szonhet6en — szintén rendkiviil gyorssa és egysze-
rGivé valt. S6t, a platformokon megtekinthet6 €16
videok jovoltabol akar valds idében is kovethet6-
ek a vilag barmely pontjan zajlé események, egy-
szoval a kozosségi média jelent6sen atalakitotta a
kommunikacio és a nyilvanossag keretrendszerét.

Kérdésként meriilhet fel azonban, hogy ebben az
online, modernkori agoraként is felfoghaté virtudlis
kornyezetben hogyan érvényesiilnek az olyan alap-
vetd jogok, mint a véleménynyilvdnitds szabadsdga
vagy a magdnélethez valé jog oltalma?

A valasz keresése soran fontos koriilményt jelent,
hogy az online tartalomszolgaltatok sajat, bels6

* Egyetemi tanarsegéd: Miskolci Egyetem, Allam- és Jogtudomanyi Kar, Kereskedelmi Jogi Tanszék; szakérté, Digitalis J6lét Nonprofit Kft.
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Jjdtékszabdlyokat” alkottak meg miikodésiikre vo-
natkozodan, amelyek segitségével rendkiviil gyak-
ran, egysiktan alakitjak az egyes felhasznalok sajat
feliiletein megjelen6 tartalmakat, Gn. véleménybu-
borékokat idézve el6 ezzel. Ezen tailmenden, a ko-
zérdek vita és a véleményszabadsag altal felvetett
problémakat remekiil szemlélteti az az eset is, ami-
kor a legnagyobb kozosségi platform ,elnémitotta”
az egyik nagyhatalmi vezet6 a profiloldalat.’

A kozszféra erételjes befolyasolasa mellett, (amely
példaul a kozbeszéd alakitasaban, a vélemények
korlatozasaban és a véleménybuborékok kiala-
kitasaban oOlthet testet) e platformok miikodési
mechanizmusa er6teljes hatdst gyakorol a ma-
ganszférara is, mivel a felhasznalok adatainak fo-
lyamatos gyUjtése és gyakran atlathatatlan keze-
lése, valamint azok felhaszndlasa szamos esetben
aggalyosnak tekintheto6k.

Az alapvet6 jogoknak és a kozosségi platformok
muikodésének szamos metszéspontja azonositha-
to, amelyek koziil kiemelkedik a véleménynyil-
vanitas szabadsaganak és a maganélethez valo
jognak a targykore. Erre tekintettel, jelen analizis
soran kifejezetten a véleménynyilvanitas szabad-
saganak jogat, illetve a maganélethez vald jogot
vizsgalom a leird, az elemzd és a kritikai modsze-
rek segitségével, konklizioként olyan lehetséges
megoldasi javaslatokat megfogalmazva, amelyek
el6segithetik az alapvetd jogok oltalmat, viszont
nem szabnak gatat a technolégiai fejlédésnek sem.

2. RENDSZERTANI ES FOGALMI
ALAPVETES

Az alapvet6 jogok érvényre juttatdsa a modern-
kori demokraciak esszencidlis feladatat jelenti,
amelyet a szupranaciondlis emberi jogi dokumen-
tumok mellett a nemzetdllami jogrendszerek is a
lehet6 legmagasabb szinten deklaralnak. Nem ki-
vétel ez aldl a hazai jogrendszer sem. A jogalko-
to az Alaptorvény ,,Szabadsdg és feleldosség” cim(
fejezetében deklaralja az egyes alapvetd jogokat,
amelyek védelme az egyes jogagak szabalyanya-
gaban is megjelenik.
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A véleménynyilvanitas szabadsaganak Alaptor-
vényben vald szabalyozasa mellett, e jogosultsag
oltalma szempontjabdl elengedhetetleniil fontos
az Emberi Jogok Eurdpai Birésaga (a tovabbiakban:
EJEB) 4ltal kialakitott mértékrendszer alkalmaza-
sa, illetve a hazai Alkotmanybirdsag (a tovabbiak-
ban: AB) és a polgari jogi birésagok jogfejleszto
értelmezése is.

Az Alaptorvényben lefektetett (és az EJEB, illetve
az AB gyakorlatdban is kovetkezetesen érvényesii-
16) elv szerint a véleményszabadsag nem korlatoz-
hatatlan alapvet6 jog, az a sziikségesség-aranyos-
sag elvének megfelel6en, lényeges tartalmanak
tiszteletben tartasaval korlatozhatd.* E jogosult-
sag tovabbi korlatjaként keriil rogzitésre az Alap-
torvényben, hogy a véleménynyilvanitas szabad-
saganak a gyakorldsa nem iranyulhat az emberi
méltésag megsértésére, illetve nem jarhat masok
magan- és csaladi életének, valamint az otthona-
nak a sérelmével sem.’> Ezen szabalyok kijelolik azt
a teriiletet, amelynek keretein beliil a vélemény-
nyilvanitds szabadsaga jogszerlien gyakorolhato.
Abban az esetben, ha mas alapvetd joggal keriil
kolliziéba, annak feloldasa mindig az eljaré bir6-
sag feladata, amely a hatdlyos alkotmanyjogi mér-
tékrendszer alapjan, esetrél-esetre torténik.

Az EJEB és a hazai judikattra tendenciai alapjan,
a véleménynyilvanitas szabadsaga rendkiviil gya-
korta keriil ,,0sszeiitkozésbe” a maganélethez vald
joggal, amely amellett, hogy az Alaptorvényben is
deklaralasra keriilt alapvet6 jogosultsag, a Polga-
ri Torvénykonyvrol szold 2013. évi V. torvényben
nevesitett személyiségi jogként is megjelenik, il-
letve kiilon jogszabaly, azaz a maganélet védelmé-
r6l szo6l6 2018. évi LIII. torvény (a tovabbiakban:
Mavétv.) is rendelkezik réla.

A maganélethez vald jog megjelenése, illetve fej-
16dése rendkiviil erételjesen kapcsolodik a tech-
nolégiai innovacidhoz, mivel a jogosultsag elso,
széles korben ismertté valt megfogalmazasahoz a
Kodak altal fejlesztett kisméret(i, kompakt fény-
képezbdgépek piacra keriilése is jelentésen hozza-
jarult. Ezen névum jelentette ugyanis a Samuel
Warren és Luis Brandeis szerzéparos Harvard Law
Review-ban megjelent cikkének® a gyujtopontjat,
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amely a természetjogi gondolkodasbdl kiindulva,
abszolut szerkezet(i jogként hatarozta meg a ma-
ganélethez val6 jogot. Warren és Brandeis irasat
kovetben, a privacy jelentéstartalmanak feltarasa-
ra szinte megszdmlalhatatlan mennyiség jogiro-
dalmi munka sziiletett.”

A hatdlyos jogi szabdlyozast tekintve, a Mavétv.
nem tartalmaz egzakt meghatdrozast a maga-
nélethez valé jogra vonatkozdan (ez nézetem
szerint nem is lenne tanacsos, mivel a jogtargy
indokolatlan sztikitéséhez vezetne), ugyanakkor
meghatdrozza annak egyes részteriileteit. Igy a
Mavéty. értelmében, a maganélet tiszteletben
tartasahoz val6 jog célja, kiilonosen a névviselés-
hez val6 jog, a személyes adatok, a magantitok, a
képmas és hangfelvétel, illetve a becsiilet és a jo
hirnév védelme.® Ezen felsorolds jol mutatja, hogy
a maganélethez vald jog egyes kiemelt teriiletei
olyan jogosultsagokat jelentenek, amelyek rend-
kiviil konnyedén szenvedhetnek sérelmet a Kko-
z0sségi platformokon. Erre tekintettel, a jogalkotd
a Mavétv. Preambulumaban kifejezi, hogy a ma-
ganélet védelme egyardnt kiterjed a fizikai és az
interneten megvaldsul6 zaklatésra, illetve a ko-
z0sségi médiatérben is biztositani kell az emberi
méltdsag és a maganélet oltalmat. Ezen torekvés-
sel szembedllithaté Mark Zuckerberg azon 2010-es
kijelentése, amelyben ugy fogalmazott, hogy ,a
magdnélet megsztint tdrsadalmi norma lenni”.?

Ezen kijelentéssel a magunk részérél nyilvanvalo6-
an nem érthetiink egyet, a maganélethez valo jog-
ra vonatkozo kiinduld tézisiink szerint, e jogosultsdg
a jogrendszer kiemelt értékének tekinthetd, amelynek
oltalmdt a kozdsségi média platformjain is biztosita-
ni sziikséges.

A kozosségi médiara vonatkozé alapvetések meg-
tételére attérve rogzithetd, hogy lehetséges fogal-
mi elemeinek meghatarozasara szdmos kisérlet
sziiletett. E korbdl elséként emlitheté a Kaplan
- Haenlein szerzoparos definicidja, amely szerint
A k0z0sségi média egy olyan médiaeszkoz, ahol az
lizeneteket kozdsségi interakcidkon keresztiil ter-
jesztik. Ez a médiaeszkoz az internetes alkalmazdsok
olyan csoportjdt jelenti, amely a Web 2.0 ideoldgiai
és technoldgiai alapjaira épiil, ami elésegiti, hogy ki-
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alakuljon és dtalakuljon a felhaszndlo dltal létreho-
zott tartalom, ezdltal elésegiti a tudds-demokrdcidt,
mialatt tartalom-befogaddkbdl tartalomszerkeszto-
Vvé alakitja az embereket. A koz0sségi médidnak tdg
értelemben véve hdrom Gsszetevéje van: koncepcio a
miivészettel, informdciokkal; média, mely lehet fizi-
kai, verbdlis, elektronikus; valamint a kozdosségi fe-
liilet kozosségi részvétellel. Amig a kozosségi média
mindenki dltal hozzdférheto eszkozdokbdl dll, amin
keresztiil bdrki publikdlhat és bdrki hozzdférhet az
informdciokhoz, addig az informdcié tradiciondlis
médidn keresztiili kozlése korldtozottabb, nem min-
denki szamdra egyformdn elérhetd.”'

Nagy Tamds ,Vélemény 2.0.- A koz0sségi média
konyv” cimli miivében ekképpen definialja a fogal-
mat: ,A kozosségi média a felhaszndldk dltal létre-
hozott tartalom, olyan széles korben hozzdférhetd
technologidk segitségével, amelyek megkonnyitik a
kommunikdciot, befolydsoljdk a csoporttagokkal és
a szélesebb kozonséggel folytatott interakciot, tipi-
kusan az interneten, vagy a mobil kommunikdcids
hdlozaton keresztiil.”!!

Alexandra Gebicka és Andreas Heinemann olyan
internetes szolgaltatasokként hatdrozzak meg
ezeket a platformokat, ,amelyek lehetévé teszik az
egyének szamdra, hogy nyilvdnos vagy részben nyil-
vdnos profilt hozzanak létre egy féorumon, kialakitsdak
azon felhaszndlok korét, akikkel kapcsolatban dll-
nak, tovabbd megtekintsék a sajdt maguk és a mdsok
altal létrehozott kapcsolatokat a rendszerben.”'?

A fentebb vazolt definicidkat attekintve, nézetem
szerint a kozosségi média platformok legfébb jel-
lemz6i az alabbiakban ragadhatok meg: dltaldnos
értelemben olyan szolgdltatdsok (webhelyek és al-
kalmazdsok) amelyek egyfajta keretrendszert biz-
tositva, a regisztrdciot kovetéen lehetévé teszik a
felhaszndlok szamdra, hogy egy online kdzdsségi hd-
l6zat részeseivé vdljanak, amely sordn tartalomhoz
férhetnek hozzd, illetve azt maguk is létrehozhatjdk
és megoszthatjdk azt.

Ezen fogalmi elemekbdl kirajzolédik a kozosségi
oldalak kozvetité jellege is,'> mivel ezen online
feliiletek alapvet6 feladatat jelenti a felhasznalok
altal megosztott tartalom széles korben torténd
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hozzaférhet6vé tétele, amely alapjan a kozosségi
platformok kozvetit6d szolgaltatoként (mas néven
internetes kapuo6rokként) torténé mindsitése in-
dokolt, hasonléan példaul az elektronikus hirkoz-
1ési szolgaltatokhoz és piacterekhez.

A kozvetit6 szolgaltatokra vonatkozo alapvet6 sza-
balyokat a belsé piacon az informaciés tarsadalom-
mal Osszefliggo szolgaltatasok, kiilonosen az elekt-
ronikus kereskedelem, egyes jogi vonatkozasairdl
sz016, 2000. junius 8-i 2000/31/EK eurdpai parla-
menti és tandcsi irdnyelv (a tovdbbiakban: Elektro-
nikus kereskedelemrél sz6l6 iranyelv) tartalmazza,
amelynek rendelkezéseit idehaza az elektronikus
kereskedelmi szolgaltatasok, valamint az infor-
maciés tarsadalommal Osszefiiggbé szolgaltatasok
egyes kérdéseirdl szol6 2001. évi CVIIL. torvény (a
tovabbiakban: Ekertv.) iiltette at. A kozvetit6 szol-
galtatora specialis felel6sségi szabalyok vonatkoz-
nak, amelyek deklaraljak e szolgaltaték mentesiilé-
seinek az eseteit. Az Elektronikus kereskedelemrol
sz0l6 irdnyelv e korbe vonja azokat az eseteket,
amikor nem a szolgaltaté kezdeményezi az infor-
madcié tovabbitasadt, nem a szolgaltat6 véalasztja
meg a tovabbitas cimzettjét, vagy az informaciot
nem a szolgaltat6 valasztja ki, illetve azt nem val-
toztatja meg.'* Emlitést érdemel az Elektronikus
kereskedelemrol szo6l6 iranyelv 15. Cikke is, amely a
tagallamok szamara irja el6, hogy a kozvetité szol-
galtatok nem kotelezhetdk a tovabbitott informaéciod
szlrésére, illetve nem feladatuk donteni az adott
tartalom jogszertsége fel6l sem.'

A kozosségi platformoknak ugyanakkor fontos
jellegzetességét jelenti, hogy tevékenységiik nem
kizardlag kozvetitésre szoritkozik, hanem azt je-
lentésen meghaladja, mivel egyértelmiien hatasuk
van arra vonatkozoéan, hogy milyen tartalmakat
juttatnak el az ériasira duzzadt felhasznal6i bazi-
suk részére, tehat aktiv részesei a kommunikacios
folyamatnak. Eszerint, Koltay Andrds allaspontja-
hoz csatlakozva tgy vélem, hogy a kozvetit6 szol-
galtatok egyfajta szerkesztési tevékenységet latnak
el, amely rendkiviil 1ényeges kérdést jelent a véle-
ményszabadsag érvényesiilése szempontjabdl.'

Ezen platformok jogrendszerbeli elhelyezkedését
tekintve megallapithat6, hogy gyakorlatilag min-
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den jogag teriiletén éreztetik hatasukat, egységes
szabalyozasuk azonban ez iddig nem valésult meg,
igy egyik esszencidlis jellemz6jiiket az adja, hogy
a globalis szolgaltatok tobbnyire nincsenek jogi-
lag relevans kapcsolatban a szabalyozni kivano al-
lammal. Ezaltal 1ényegében a sajat bels6 szabaly-
zataik altal megszabott keretek kozé szorithatjak
az alapjogok érvényesiilését is.

3. GONDOLATOK SZABAD PIACA
VAGY A VELEMENYNYILVANITAS
SZABADSAGANAK KALODAJA?

A véleménynyilvanitds szabadsaganak kozosségi
médidban torténé érvényesiilése rendkiviil jelen-
tos és komplex kérdéskort jelent, amelyet érdemes
két részre bontani:

- egyrészt kérdésként meriil fel maganak a véle-
ményszabadsagnak az érvényesiilése,

- masrészt annak részteriileteként a tajékozodas-
hoz valé jognak a kérdéskore, amely rendkiviil
gyakran szenved sérelmet az egyes kozosségi
oldalakon.

Elséként a véleményszabadsag érvényesiilését
vizsgalva — ahogy a bevezetében mar utaltunk ra —
megallapithat6, hogy a kozosségi platformok meg-
teremtették a nyilvanossag Gj forumat és minden
korabbinal tagabb teret engednek a gondolatok sza-
bad kozlésének. Lényeges kérdést jelent ugyanakkor,
hogy milyen keretrendszer mentén van erre lehetdség,
és hogyan keriilnek a véleményszabadsdg hatdrai
megrajzoldsra ezekben az online ,vildgokban”?

Ez a kérdés akkor jut jelentéséghez, ha egy adott
kozosségi média platformon kozzétett kozlés jog-
ellenességének a vizsgalatara keriil sor. A k6zos-
ségi oldalt mikodtetd szolgaltaté a Felhaszndldsi
Feltételekben megszabott szabadlyrendszer alapjan
hoz dontést az adott tartalom eltavolitasardl. A
jelenleg piacvezet6nek tekintheté Facebook-plat-
form Felhasznalasi Feltételei (a tovabbiakban:
Felhasznalasi Feltételek) példaul a véleménysza-
badsagra és a tartalom torlésére vonatkozodan azt
rogzitik, hogy a felhasznalok altal megosztott tar-
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talom nem mehet masok biztonsaganak, jolétének
vagy a kozosség integritasanak a rovasara. Ezek
megelézése érdekében, a felhasznalok a Felhasz-
nalasi Feltételek elfogadasaval vallaljak, hogy tar-
tézkodnak az olyan magatartasoktol és tartalmak
megosztasatol, amelyek sértik a Felhasznalasi Fel-
tételeket, a Kozosségi Alapelveket és a Facebook
altal alkalmazott egyéb feltételeket és szabaly-
zatokat. De tartézkodniuk kell az olyan kozlések
megtételétdl is, amelyek jogellenesek, megtévesz-
toéek, diszkriminativak vagy csalardak, esetleg
sértik valaki mas jogait, ideértve a szellemi tulaj-
donhoz f(iz6d6 jog sérelmét is.'” Abban az esetben,
ha a felhasznalok altal megosztott tartalom sérti e
feltételeket, azok eltavolitasra keriilhetnek.!®

Nézetem szerint, e rendelkezésekkel kapcsola-
tosan két fontos aggaly fogalmazhaté meg. Egy-
részt, a Felhasznalasi Feltételekbe foglalt olyan
kifejezések, mint ,,megtéveszt6” és ,csaldrd” meg-
lehet6sen homadlyosnak és meghatdrozhatatlan-
nak tekinthetéek, mivel lényegében nem keriilt
tisztdzasra az, hogy milyen esetekben tekinthet6
csalardnak vagy megtévesztének egy bejegyzés,
a Felhasznalasi Feltételek szerint mégis lehet6-
ség van arra, hogy az igy mindsitett posztok vagy
kommentek eltavolitasra keriiljenek a platformrol.

A masik fontos aggalyt maga a torlési mechaniz-
mus jelenti, mivel annak szabalyai nem Keriiltek
rogzitésre a Felhasznaladsi Feltételek korében.
Ezen kérdéskorre vonatkozban a Német Szovetségi
Birésdg (BGH) 2021. jalius 29-én rendkiviil jelen-
t6s dontést!® hozott, amely az orszagban részben
érvénytelenné nyilvanitotta a Felhasznalasi Felté-
telek azon korét, rendelkezéseit, amelyek a bejegy-
zések torlésére és a felhasznaloi fiokok letiltasara
vonatkoznak. A BGH elé keriilt két {igy tényallasa
szerint a felperesek — Facebook-felhasznaldként
— szoveges és videds bejegyzéseket tettek kozzé,
amelyekben az illegdlis bevandorldk tevékenysé-
gét biraltak. A bejegyzések kozzétételét kovetben
a Facebook (a BGH el6tt zajlo eljaras alperese) a
2018. aprilis 19-ét6l hatalyos Felhasznalasi Fel-
tételeinek a gyftloletbeszédre vonatkozd pontja
alapjan torolte a felperes felhasznalok bejegyzé-
seit, majd felfiiggesztette felhaszndaloi fidkjukat a
tovabbi jogsértések megel6zése céljabol. A Face-
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book-szolgaltatd dontése ellen a felperesek biré-
sagi keresetet nyujtottak be. A peres eljarasban a
BGH megallapitotta, hogy a Facebook 2018. aprilis
19-én elfogadott Felhasznalasi Feltételeinek a fel-
haszndléi bejegyzések torlésére és a fiokok blokko-
lasara vonatkozé pontjai a kommunikaciés szab-
vanyok megsértése miatt érvénytelenek. Ennek az
okaként a birésag azt jelolte meg, hogy a Facebook
el6zetesen és utdlag sem vallalta, hogy értesiti a
felhasznalot a bejegyzésének torlésérol és fidk-
janak a felfiiggesztésérol. Ezaltal, indok nélkiili
dontések sziiletnek, amelyekr6l a felhasznaldok
nem kapnak figyelmeztetést, és annak okairdl sem
értesitik 6ket, tehat nincs lehetdségiik semmilyen
»jogorvoslatra” a torlés vagy a felfiiggesztés el6tt.
A dontés rendkiviili jelent6séggel bir, mivel a fenti
indokokra tekintettel a Facebook altal alkalmazott
gyakorlat nem tarthat6 fent hosszu tavon, mivel
az a véleménynyilvanitas szabadsaganak egyolda-
14, indokolas nélkiili korlatozasahoz vezet.

Szintén a kozosségi oldalak torlési mechanizmusa-
val és az altaluk egyoldaltian kialakitott gyakorlattal
Osszefliggésben fogalmaz meg lehetséges megolda-
sokat az a 2020 decemberében, a lengyel Igazsag-
tigyi Minisztérium altal benyujtott torvényterve-
zet (a tovabbiakban: Tervezet), amely Kifejezetten
a szélasszabadsag érvényesiilésének eldsegitését
szolgdlja a kozosségi médidban. A Tervezet meg-
hatdrozza a kozosségi médiaszolgaltatok fogalmi
korét, amely szerint kozosségi médiaszolgaltaténak
olyan szolgaltato tekinthetd, amely feliiletet bizto-
sit a felhasznalok altal kozzétett informdaciokhoz és
legalabb egymillié regisztralt taggal rendelkezik.?
A Tervezetben kifejtésre keriil, hogy a k0z0sségi
médiaszolgaltatok alapveté feladata a vélemény-
nyilvanitas szabadsaganak és a bel6le fakadd szo-
lasszabadsagnak, illetve az informaciéhoz val6 hoz-
zaférés jogdnak a biztositasa, amelynek el6segitése
érdekében bevezeti a szolgaltatok feliigyeletét. A
véleménynyilvanitas szabadsaganak oltalma szem-
pontjabdl kiemelt szerepe van a Tervezet altal sza-
balyozott panaszkezelési mechanizmusnak, amely
lehet6vé teszi, hogy a felhasznalo az altala valamely
kozosségi platformon kozzétett tartalom eltavoli-
tasat kovetéen hét napon beliil fellebbezzen a Sz6-
lasszabadsag Tanacshoz (amely szervezet elnokbol,
allamtitkarbol és négy tagbdl all majd), a kozosségi
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médiaszolgaltat6 dontésének feliilvizsgalata érdeké-
ben. Arra a szolgaltatéra, amely nem hajtja végre a
Tanacs dontését, 11.000 és 1.1000.000 eurd kozotti
pénzbirsag is kiszabhatd.?! A lengyel Tervezet elére-
mutatdan szabalyozza a kozosségi média teriiletét,
pontos fogalmakat hataroz meg, megijeloli az alanyi
és a targyi hatalyt, valamint a tartalom-eltavolitas
szabdlyait, viszont hianyossagaként értelmezheto,
hogy nem tér ki a végrehajtasi kérdésekre.

A BGH dontése, illetve a lengyel szabalyozasi ter-
vek egyértelmiien a kozosségi platformok altal al-
kalmazott, a véleményszabadsig érvényesiilését
meglehetdsen hatranyosan érint6 problémara, azaz
a kozlések egyoldald és atlathatatlan mechanizmus
altal tortén6 korlatozasara és torlésére reflektal-
nak, amelyre nézetem szerint (az allami torekvé-
sekkel 6sszehangolt) szupranacionalis, és atlathato
jogi szabalyozas nyutjthat megoldast, adott esetben
a lengyel modellhez hasonlé birsag alkalmazasa-
nak a lehet6ségével. E korben megjegyzést érdemel
ugyanakkor, hogy a Facebook-szolgaltatd egyfajta
Llegfelsobb birésdagként” 2020-ban létrehozta a Fa-
cebook Oversight Boardot, amely fiiggetlen jogi sze-
mélyként miikodik és a Facebook-felhasznaldk tob-
bek kozott a tartalom eltavolitas jogszeriiségének a
kérdésében fordulhatnak hozza. Az Oversight Board
dontése koti a Facebookot, amely adott esetben le-
het6séget adhat a jogellenesen torolt felhasznaloi
tartalom visszaallitdsdra is. A testiilet m{ikodését
tekintve ugyanakkor megjegyzést érdemel, hogy
e forumra rendkiviili tigyteher nehezedik, illetve
kérdéses, hogy a ,hagyomdnyos” értelemben vett
alkotmanyos garancidkat milyen mértékben lesz
képes érvényesiteni a dontései soran.??

A vélemények érvényesiilésének biztositasa mel-
lett a véleményszabadsag masik kiemelt teriiletét
az informaciéhoz valé hozzaférés, vagyis a tdjéko-
z0dds joga jelenti, amely szintén szamos sajatossa-
got hordoz a kozosségi médiatérben, melyek koziil
kiemelhet6 a véleménybuborékok® kialakulasa és
az un. fake news jelenség.

A szlir6buborékok kozosségi médiaban torténé mu-
kodésére vonatkozoan rendkiviil fontos megallapo-
dasok kotédnek Richard Fletcher oxfordi professzor
kutatasdhoz, amelyben harom csoport 6sszehason-
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litasara keriilt sor. Az els6 csoportba olyan szemé-
lyek kertiltek, akik semmilyen kozosségi oldalt nem
hasznalnak, a masodikba olyanok, akik hasznalnak
kozosségi platformot és azon tudatosan keresték a
hireket, a harmadikba pedig azokat a személyeket
sorolta, akik ugyan hasznaljak valamelyik kozos-
ségi oldalt, de nem tudatosan bongészték rajta a
hireket.?* A kutatas egyik megallapitasa szerint a
kozosségi média felhasznaldi tobb hirforrassal ta-
lalkoztak az online végzett tevékenységeik sordn,
mint azok a személyek, akik egyaltalan nem hasz-
naltak a kozosségi média platformjait, tehat ebben
a tekintetben a kozosségi média hatarozottan el6-
segitette a hirekhez val6 hozzajutast.

Kérdésként meriil fel ugyanakkor, hogy milyen mi-
noségii és mennyiségil hirekhez jutnak hozzd a ko-
z0sségi platformok felhaszndldi? Az erre a kérdésre
adhat6 valaszt egyértelmiien az adott platform
algoritmusai hatarozzak meg, amelyek a felhasz-
nalé tevékenységének (pl.: kedveléseinek szama-
boél, hozzaszolasaibol, az altala latogatott oldalak
mennyiségébodl) a monitorozasat kdvetéen allitjak
el6 az elé tart tartalmat, 1étrehozva ezzel egy olyan
»személyre szabott nyilvanossagot”, amely erétel-
jesen alakithatja az érintett személy véleményének
a kialakitasat és befolyasolhatja a vilagképét.

A jelenség megértését és jogi szabalyozasanak le-
het6ségeit jelentésen befolyasolja, hogy az egyes
platformok algoritmusainak a mikodését meg-
hatarozoé belsé szabalyzatok nem férheték hozza
nyilvanosan, mivel azokhoz a szolgaltatoknak
jelentés anyagi érdeke flizédik. Igy a sziirébubo-
rék-jelenség elleni hatékony fellépés jelenleg is va-
rat magara, véleményem szerint az egy olyan jogi
szabalyozassal lenne megteremthetd, amely arra
kotelezné a kozosségi platform szolgaltatokat,
hogy tegyék lehetévé a felhasznaloik szamara a
személyre szabds lehet6ségének a kikapcsolasat.

A tajékozddashoz vald jog — és ezaltal a vélemény-
szabadsag — érvényesiilésének a masik neuralgi-
kus pontjat a fake news, vagyis az alhirek rendkiviil
gyors és intenziv terjedése jelenti. A dezinformd-
ciok terjedéséhez szdmos olyan megvdlaszolando
kérdés kotodik, mint hogy ezek a vélemények igényt
tarthatnak-e alkotmdnyos védelemre? Hogyan és
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milyen mértékrendszer szerint korldatozhatok? Ki jo-
gosult a korldtozdsukra?

Az ezekre a kérdésekre adhat6é egzakt valaszok
jelenleg is varatnak magukra, abban azonban
egyetértés mutatkozik, hogy a hamis hirek terje-
dése rendkiviil kdros hatassal van a demokratikus
diskurzus muikodésére. A kérdéskorre a Covid-19
altal okozott pandémia elleni kiizdelem soran is
kiemelt figyelem irdanyul, hiszen a legnagyobb glo-
balis kozosségi platformokat gyakorlatilag ellep-
ték az 4j tipusu koronavirus terjedésével, tiinete-
ivel, és lehetséges hatasaival kapcsolatos alhirek.
Erre reagalva az Eurdpai Unid tajékoztaté anya-
gokat adott ki, illetve a Bizottsag felszdlitotta a
kozosségi platformok szolgaltatoit a megtévesztod
és tisztességtelen gyakorlatot folytatd kereskeddk
tevékenységének a tiltasara.?

A fenti, gondolatébreszt6 megallapitasok utan arra a
kovetkeztetésre juthatunk, hogy a véleménynyilva-
nitas szabadsaganak érvényesiilését nagymértékben
atalakitjak a kozosségi média oldalai. A kozlések tor-
lésére vonatkozé bels6 szabalyzatok hidnyossagai,
az egyoldalu és alkotmanyos garanciakat nélkiil6zé
torlési mechanizmusok, az erételjes perszonalizaci-
oval jaré szirébuborékok kialakitdsa és a fake news?
terjedése karos hatassal vannak a véleményszabad-
sag globalis és allamonkénti érvényesiilésére.

Mindezek alapjan, valaszra var az a kérdés, hogy
milyen lehetséges megolddsi javaslatok dllnak ren-
delkezésre annak érdekében, hogy a véleménysza-
badsdg alapjoga hatékonyabban érvényesiilhessen a
kozosségi médidban? A lehetséges valaszok koziil
allaspontom szerint kiemelést érdemelnek az Eu-
ropai Uni6 altal 1étrehozott Digital Services Act (a
tovabbiakban: DSA) és Digital Markets Act (DMA)
rendelettervezetek. A DSA indokoldsaban kifejtésre
keriilt, hogy ,,az uniés polgdrok és mdsok egyre na-
gyobb kockdzatnak és veszélynek vannak kitéve online
— a jogellenes tartalom és tevékenységek terjedésétol
a véleménynyilvanitds szabadsdgdnak korldtozdsdig
és egyéb tdrsadalmi kdrokig. Az ebben a jogalkotdsi
javaslatban tervezett szakpolitikai intézkedések je-
lentdsen javitani fognak a helyzeten egy modern, ido6-
tallé irdnyitasi kerettel, hatékonyan védve valamennyi
érdekelt fél, legfoképpen az unids polgdrok jogait és
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jogos érdekeit.”* A DSA tehat egyértelmtien a zasz-
lajara tlzi a véleményszabadsag oltalmat, amelyet,
csupan néhany példaval élve olyan rendelkezések-
kel kivan elérni, hogy bevezeti az Gn. nagyon nagy
online platformok kategoriajat, amelyek kotelesek
rendszeres kockazatelemzést végezni a szolgaltata-
saik mikodése vagy felhasznalasa altal eldidézett
rendszerszinti kockazatokrol, valamint ésszer( és
hatékony intézkedéseket kell hozniuk e kockazatok
csokkentése érdekében. Az elemzéseknek ki kell
térnie kiilonosen az illegalis tartalmak kozzététe-
lére, a felhasznaldok alapveté jogainak sérelmére,
valamint a platformok manipulacios célra térténé
felhasznalasara is, ezzel kapcsolatban pedig kiilsé
fliggetlen ellen6rzéseknek is ala kell vetnilik ma-
gukat.?® E rendelkezések rendkiviil tidvozlendének
tekinthet6k a véleménynyilvanitas szabadsaga-
nak oltalma szempontjabdl, érvényre jutasuknak a
mértéke azonban még egyelére nem lathaté elére.

4,.SZERTEFOSZLO
PRIVATSZFERA? AVAGY A
MAGANELET A KOZOSSEGI
MEDIABAN

A fentiekben a kozOsségi média nyilvanossagra és
tarsadalmi diskurzusra vonatkozo6 hatasait tettem
vizsgalat targyava, a kovetkezékben azt is érdemes
rovid analizis ala vetni, hogy ezeknek a platfor-
moknak a miikddése milyen hatast gyakorol a pri-
vatszféra oltalmat szolgalo, elemi jelent6ségli jog-
ra, vagyis a maganélethez valo jog érvényesiilésére.

Az irdsom elején olvashat6 fogalmi és rendszertani
alapvetés korében kifejtésre keriilt, hogy a maga-
nélethez valo jog szelvényjogai rendkiviil gyakran
szenvednek sérelmet az egyes kozosségi platformo-
kon. A maganélethez val6 jog sérelmét okozé ma-
gatartasok vizsgalata soran érdemes kiilonbséget
tenni magdn a portdlon megvalésulo jogsértések és
a kozosségi portalon kiviili, de ahhoz szorosan kap-
csolodé jogsértd magatartasok kozott.”? Az kozos-
ségi oldalakon tipikusan a kiilonbozé bejegyzések,
kommentek, megosztasok, feltoltések, tovabbita-
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sok révén valésulnak meg a személyiségi jogsérté-
sek, igy a maganélethez valo jog sérelme is.

A hazai esetjogot vizsgalva megallapithato, hogy
leggyakrabban a képmashoz val6 jog, a becsiilet-
hez val6 jog, a johirnévhez valo jog és a személyes
adatok védelméhez valé jog sériil, amelyek maguk
utan vonjak az érintett maganéletébe torténd on-
kényes beavatkozast is.>* A jogsérté magatartasok
vizsgalata sordn, az online tér sajatossagait te-
kintve nem hagyhatok figyelmen kiviil az olyan
privatszféra sérelmét el6idéz6 magatartdsok sem,
amelyek valamilyen informatikai okra vezetheték
vissza. Ebbe a korbe sorolhatodk a kiilonbozo virus-
fert6zések és kémprogramok, amelyek tevéleges
emberi magatartds nélkiil is okozhatnak szemé-
lyiségi jogi sérelmet.3!

A kozosségi média platformok privatszférat
érinté vizsgalata soran rendkiviil fontos koriil-
ményt jelent ezen oldalak sajatos iizleti modellje
is, amely alapvetden a platformokon megjelend
hirdetésekre épiil.3? Ahhoz azonban, hogy ezek
a hirdetések célzottan érjék el az érintett sze-
mélyeket, a kozosségi oldalaknak ,ismerniiik”
kell a sajat felhaszndléikat. Ennek eléréséhez a
kapcsolati hélozat és a lehetséges preferenci-
ak feltarasa sziikséges, amely érdekében a ko-
z0sségi platformok egyértelmten profilalkotast
végeznek a felhasznaléikrdl, amely tevékenység
fontos adatvédelmi kérdést is jelent, tehat a
privatszféraba torténd egyértelmii behatoldssal
jarhat (ebben a tekintetben is tlikroz6dik, hogy
a személyes adatok védelme és a maganélet-
hez valé6 jog oltalma nem valik el egyértelmtiien
egymastdl). A portal beépitett alkalmazasokat
is hasznal ebbdl a célbdl, viszont sok esetben a
felhasznalok onmaguk adjak meg a sajat prefe-
rencidikat. A felhaszndl6 profiloldalan megjele-
no6 hirdetéseket tobb koriilmény is befolyasolja,
egyrészt az, hogy milyen internetes oldalakat 1a-
togatott meg a kdzelmultban, hogy milyen alkal-
mazasokat hasznal, valamint az is, hogy milyen
muveleteket hajtott végre a korabbi hirdetések-
kel kapcsolatban. Ezen gyakorlatok kialakitasat,
Koltay Andrds nézetéhez csatlakozva, rendkiviil
aggalyosnak tartom az egyén privatszférajanak
az oltalma szempontjabol.’*
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A problémakorre reflektal az Eurdpai Unid is a
fentebb emlitett DSA rendelettervezetben, amely-
nek a Preambulumaban deklaralasra kertilt a ma-
ganélethez valé jog oltalmdnak a jelent6sége,’
majd rogzitésre keriilt az is, hogy a DSA-ban sze-
replé intézkedések teljes mértékben megfelelnek
a személyes adatok védelmére, a hirkozlés terén a
maganélethez val6 jog védelmére és a maganélet
védelmére vonatkozd, az unids jogszabalyokban
el6irt magas szint(i el6irasoknak, és 0sszhangban
vannak azokkal.*® A szabdlyozasi torekvések mel-
lett, ugyanakkor rendkiviili jelentéséghez jut a
felhasznalok edukacidja annak érdekében, hogy 6k
maguk is hatékonyan Iéphessenek fel a privatszfé-
rdjukba tartozo informaciék védelme érdekében.

A privatszféra onrendelkezési jogabdl fakadd
elemét az jelenti, hogy az egyén szabadon ala-
kithassa ki a véleményét és szabadon gondolkod-
hasson, valamint, hogy e bels6 intenci6it akkor
tarhassa nyilvanossag elé, ha 6 maga ezt kivanja.
A kozOsségi platformok altal alkalmazott, cél-
zott marketing eszkozok azonban befolyasoljak
az egyén elé keriilé ,hirfolyamot” és hirdetése-
ket, amelyekkel hatassal vannak az altala kiala-
kitott néz6pontra is, igy a privatszféra e vetiilete
osszekapcsolddik a véleménynyilvanitas szabad-
saganak jogaval is.’

A kozosségi oldalak maganélethez valo jogot hat-
ranyosan érint6 gyakorlatanak tekinthet6 az is,
hogy az adatgy(jtés a nem kozolt véleményekre
is kiterjedhet. Erre j6 példaként emlithet6k az el
nem kiildott lizenetek, amelyek bevonasra kertil-
hetnek a felhasznalék profiljanak megalkotasaba.
Ezen gyakorlat alapjan, az offline vilagtdl eltér6en
online a ki nem mondott gondolatok is lekdvethe-
t6ek, amely koriilmény rendkiviil erételjesen mu-
tat rd a maganélethez valo6 jog fenyegetett hely-
zetére.

5.ZARO GONDOLATOK

Zarasképpen megallapithatd, hogy mind a véle-
ménynyilvanitas szabadsaga, mind pedig a ma-
ganélethez val6 jog kozosségi médiaban torténd
érvényesiiléséhez szamos problémakor kapcso-
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16dik. Alldspontom szerint az 6sszehangolt EU-s
szabalyozas mellett rendkiviil fontos szerep harul
a tagallami jogalkotdkra az alapvet6 jogok online
szféraban torténé biztositdsa érdekében. A leen-
do6 jogi szabalyozasoknak erételjes kontrollt kell
majd gyakorolniuk a globdlis szolgaltatok felett
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annak érdekében, hogy az egyes allamok a nemze-
ti szuveneritasukat és allampolgaraik jogainak a
védelmét hatékonyan érvényesithessék a globalis,
online ,,szép uj vildg” szférajadban, amelyben mind
a véleményszabadsag, mind pedig a maganélet ol-
talma szdmos kihivassal kiizd.
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Absztrakt: A digitalizacié az élet minden teriiletén atalakulast
kivan. Amig egykor az aktakupacok kozott szinte elvesztek a hi-
vatalnokok, manapsag egy jol felkésziilt tisztviselének az elekt-
ronikus Ugyintézés csinjat-binjat sziikséges megismerni és elsa-
jatitani. Atalakulasban van a vilag a kdzigazgatasi szektorban
is, és a COVID-jarvanynak koszonhetéen ez még inkabb csak
felgyorsult. A munka megfelelé elvégzéséhez sziikséges kom-
petencia- és képességhalmaz egyre inkabb a digitalis irany felé
tolodik el, és egyre tobb eurdpai unids tagallam fogalmazza
meg ezeket egyfajta rendszerbe sorolva. A digitalis kompeten-
cia keretek kidolgozasa a digitalis évtizedben kiilondsen fontos,
hiszen az unids célként kitizott 100 %-os e-ligyintézés eléré-
séhez vilagos és egyértelml kdvetelményekre van sziikség.
Erdemes megnézni, hogy az ebben élen jaré orszagok milyen
strukturak mentén fogalmaztak meg a kompetenciakovetelmé-
nyeiket, és a nagy nemzetkdzi szervezetek milyen iranymutata-

sokat adnak mindehhez.

Kulcsszavak: digitalizacid, digitalis kozszolgaltatasok, digitalis

kompetencia, digitalis képességek

1. BEVEZETES

A kozszolgélati tisztviselok szdmdra a jelenkor
egyik legnagyobb kihivasa a digitalizaci6 okozta
valtozasok kezelése. Uj kévetelmények és elva-
rasok jelennek meg, amelyek azonnali gyakorlati
alkalmazast és alkalmazkodast kivannak. A digi-
talis térben valo tajékozottsag és ismeret kifejezet-

* Eurdpa-jogi szakjogasz, szakértd, Digitalis Jolét Nonprofit Kft.

ten el6nyt jelent, kiilonosen, ha arra gondolunk,
hogy a kozigazgatasi ligyintézés egyszertisodésé-
vel kapcsolatos allampolgari elvarasok fokozato-
san nének. Egyre inkdbb a minél gyorsabb, a minél
kisebb kényelmetlenséggel jar6 és a minél kevésbé
biirokratikus ligymenetek jelentik a jovéot, amely
az online-ligyintézés még szélesebb korben vald
kiterjesztését jelenti. A kozigazgatasi dolgozok
esetében a digitalis készségek/kompetenciak meg-
1éte és fejlesztése egyenesen a jovo zaloga, és jelen-
toségiik fokozatosan felértékel6dik. Az unids szin-
ten megfogalmazott ajdnlasok, valamint az OECD
iranymutatasai is mind azt a célt szolgaljak, hogy
nemzeti szinten is keriiljenek kidolgozasra azok az
dgazati digitalis kompetencia keretek, amelyek vi-
lagos irdnymutatast adnak a kozszolgalati tisztvi-
sel6k szamara a digitalis elvarasokat illet6en.

2. AZ UNIOS IRANYVONAL

Ursula von der Leyen, az Eurépai Bizottsag elnoke
a 2021. évi évértékel6 beszédében' kiemelten szolt
arrol, hogy a digitalis készségekbe val6 beruhazas
kulcsfontossagi az Unid jovéje szempontjabdl, és
ehhez a feladathoz a vezetok figyelmére és a legma-
gasabb szinten folytatott strukturalt parbeszédre
van sziikség. Mindez az EU altal meghirdetett Di-
gitalis évtized és az azon beliil megfogalmazott 4.
sarkalatos pont megvaldsuldsat segiti: ,,az eurdpai
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polgdrok és vdllalkozdsok szdmdra elérhetd kulcsfon-
tossdgui kozszolgadltatdsok 100 %-ig online nytjtdsa”.?
A Bizottsdg ugyanis 2021. marcius 9-én bemutatta
az Eurdépai Unid 2030-ig megvaldsitandd digitalis
atalakulasara vonatkoz6 jovoképét és megoldasi
javaslatait (Eurépa digitalis évtizede). Az EU digi-
talis évtizedét meghatarozoé digitalis iranyt négy
f6 iranya (Készségek, Biztonsagos és fenntarthato
digitalis infrastruktarak, A vallalkozasok digita-
lis atalakuldsa, A kozszolgaltatasok digitalizalasa)
mind azt a célt szolgaljak, hogy 2030-ra megval6-
suljon uniés szinten a digitalis szuverenitds. Ennek
egyik sarokkove ,A tarsadalom igényeinek megfe-
lel6, korszerUsitett kozszolgaltatasok” rendszere.
A tagdallami kormanyok a digitalis kozszolgaltata-
sok kiépitésével konnyt és holisztikus hozzaférést
biztosithatnak az allampolgarok szamara a kiilon-
féle szolgaltatasokhoz és ezaltal az tigyfél-élmény
is jelentésen javul. Ahhoz azonban, hogy ez minél
elérhet6bb legyen, a pult masik oldalan il6 tisztvi-
seloket is megfelel6 tudassal és képességekkel kell
felvértezni. Ezért fontos ennek felismerése és minél
magasabb szint(i timogatasa. Mindezek el6tt azon-
ban egyrészt az elvart digitalis képességek, attit(l-
dok és kompetenciak megfogalmazasa sziikséges,
masrészt annak meghatéarozasa, hogy ezeket milyen
jartassagi szinten sziikséges ismerni, elsajatitani.

Ebben a targyban 2019-ben késziilt egy 0sszefog-
lal6 jelentés az EUPAN (European Public Admi-
nistration Network) égisze alatt Competencies ne-
cessary for eGovernment cimmel,® amely szamos
fontos kovetkeztetést vont le, tovabba ajanlast fo-
galmazott meg az e-kormanyzati szolgaltatasok-
hoz, a hatékony emberi er6forras-gazdalkodashoz
és a mindségi digitalis kozszolgaltatasokhoz sziik-
séges kompetenciakkal osszefliggésben. A jelen-
tés alapjat egy kérdoives felmérés képezte, amely
2019. februar és majus kozott keriilt kitoltésre 24
tagallam altal. A kérdoives felmérés f6 célja az volt,
hogy kiemelje a min6ségi e-kormanyzati szolgal-
tatasok nyujtasdhoz stratégiai és operativ szinten
sziikséges kompetencidkat, valamint a személyzet
toborzasdhoz, kivalasztasahoz és képzéséhez al-
kalmazott kompetenciak kereteit/modelljeit.

A megallapitasok kozott szerepel, hogy az e-kor-
mdanyzds terén legjobban teljesité orszagok vi-
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lagos jogi és intézményi keretekkel, valamint
egyértelmu stratégiakkal rendelkeznek e korben.
Az ilyen orszagokban a kormdanyzati stratégiak
részét képezi a human eréforrasok fejlesztése te-
rén a személyzet toborzasdhoz, kivalasztasahoz
és képzéséhez alkalmazott digitalis kompetencia
modellek/keretrendszerek megléte, valamint a
digitalizaci6 igényeihez igazitott képzési progra-
mok széles kore. A jelentés kiemeli, hogy fontos
alkalmazkodni a valtozasokhoz a tekintetben is,
hogy olyan, Gj munkakori leirasokat sziikséges ké-
sziteni, amelyek mar reagalnak a mesterséges in-
telligencia bevezetésére és az automatizalt folya-
matokra. A felmérés alapjan kirajzolddott, hogy
milyen altalanos kompetencidkra van sziikség az
e-kormanyzati szolgaltatasokban dolgozé mun-
kavallalok szamara: digitalis/informatikai tudas,
egylittmtkodés, problémamegoldasi megkozeli-
tés, ligyfél orientacié, megoldasok megtervezése,
rugalmassag, kezdeményezbkészség, innovacios
képesség, angol nyelvtudas, kreativitds. A tovab-
biakban ismertetésre keriilnek olyan modellek,
amelyek a kozszféra agazataban a nemzeti digita-
lis kompetenciakeretek kidolgozasat segithetik.

3.DIGCOMP 2.1, OECD AJANLAS,
DIGCOMPEDU

3.1. AZ ALLAMPOLGAROK
EUROPAI DIGITALIS
KOMPETENCIAKERETE

Az allampolgarok eurdpai digitalis kompetencia-
kerete 2016-ban (DigComp 2.0 néven) jelent meg,
amely szamos digitalis kompetencia kezdeménye-
zés alapjava valt mind eurdpai, mind tagallami
szinten. 2017-ben tovabbfejlesztésre Keriilt ez az
allampolgari-kompetenciakeret* (DigComp 2.1), és
a konnyebb alkalmazhatésag érdekében 8 jartassa-
gi szint meghatarozasaval, valamint gyakorlati pél-
dakkal béviilt. Mindez azzal a céllal jott 1étre, hogy
a polgarok szamara segitséget nyujtson a digitalis
kompetencidk meghatarozasa és javitasa terén. Az
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5 digitalis kompetenciateriilet — 1. Informaci6- és
adatmenedzsment, 2. Kommunikacio és egyiittmi-
kodés, 3. Digitalis tartalmak, 4. Biztonsag, 5. Prob-
lémamegoldas — 21 kompetencia-elemet tartalmaz.

Az elmult években tobb olyan mérési-mddszer is
megijelent, amely lehet6vé teszi az aktualis digitalis
kompetenciaszint mérését, ezaltal ravilagitva a fej-
lesztésre szoruld teriiletekre. Szamos tovabbi aga-
zati keret alapjava valt az allampolgar, és komoly
mérféldkonek szamit a digitalis kompetencia vila-
gaban. A késébbiekben lathatjuk majd, hogy egyes
tagallamok a kozszféraban alkalmazandé digitalis
kompetencia rendszeriik esetében is nagy mérték-
ben tdmaszkodnak az itt kialakitott strukturara.

3.2. OECD AJANLAS

2021. tavaszdn az OECD - ,, The OECD Framework
for digital talent and skills in the public sector -
OECD Working Papers on Public Governance No.
45”5 cimmel megjelent kiadvanya (a tovabbiak-
ban: ajanlas vagy OECD ajanlas) — a kozszféra-
ban alkalmazandé digitalis tehetségekre és kész-
ségekre vonatkozd keretrendszert mutatja be.
Az ajanlas kiemeli a megfelel6 munkakornyezet
megteremtésének, a megfelel6 készségek biztosi-
tasanak és a megfelel6 munkaer6 fejlesztésének
sziikségességét, mindezt azért, hogy tdmogassa
az e-kormanyzasbdl a digitalis kormanyzas felé
torténo elérehaladast.

Az ajanlas bemutat egy piramis alakd modellt,
amely a digitalis kormanyzati érettség tdmoga-
tasahoz sziikséges Ot készségréteget targyalja. A
kiindulbpontot a tdrsadalom 21. szdzadi készségei
képezik és a digitdlis kormanyzati eréfeszitések
erre az alapra kell, hogy épiiljenek négy teriile-
ten: digitdlis kormdnyzati felhaszndloi készségek,
digitdlis kormdnyzati szocidlis-érzelmi készségek,
digitdlis kormdnyzati szakmai készségek és digitdlis
kormdnyzati vezetdi készségek.

Mindezt szakmailag az indokolja, hogy bar
minden allampolgarnak rendelkeznie kell a 21.
szazadi készségek alapvonalaval, hasonl6 el-
varasnak kell lennie minden kozalkalmazottal
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szemben is. Fontos, hogy minden kozalkalma-
zott rendelkezzen digitalis kormanyzati alapfel-
hasznaléi ismeretekkel, fliggetleniil a szervezeti
struktiraban betoltott szerepétél vagy pozi-
ciéjatol, tovabba attél, hogy munkaja nemzeti
vagy helyi kormanyzati szintlG. Ez megalapozza
a digitalis kormanyzati gondolkodas/gyakorlat
potencialjat és alkalmazasat az egész kozszféra-
ban, nem csak a digitalis kormanyzati csoportok
tagjai és a kijelolt digitalis/ informacids és kom-
munikaciés technolégidk (a tovabbiakban: IKT)
munkakorében tevékenykeddk esetében. Az 5
szint 5 kiilonb6z6 aspektust ragad meg, ezek
bemutatasa az ajanldsban megfogalmazottak
alapjan torténik.

Digital government eadership giills

Digital government professianal sills
Digital government socio-emotional skills
Digital government usar skills

21% century siiils In soclety

Genptw Mo ben ety

1. abra Az OECD ajanlasban szereplé abra a digitalis kormany-

zati érettséget tamogaté készségekrol®

A modell legalsé szintjét és kiindulépontjat a
tarsadalom azon készségei adjak, amelyek a tar-
sadalom alapvet6 miikodéséhez a 21. szazadban
sziikségesek. Fontos biztositani, hogy a tarsada-
lom egésze képes legyen arra, hogy rendelkezzen
ezekkel a készségekkel ahhoz, hogy boldogulni
tudjon a digitalis korban. A digitalisan tamoga-
tott allam létrehozasara iranyulé minden eréfe-
szités alapja, hogy mindenki alapvet6 bizalommal
rendelkezzen a digitalis eszkozok és technologiak
hasznalataban, tovabba nagyon fontos, hogy a di-
gitalizacié ne hozzon létre Gjabb szakadékokat és
még nagyobb kiilonbségeket.

Az ajanlas a kovetkez6 szinttel kapcsolatosan
megallapitja, hogy a kozalkalmazottak felé megfo-
galmazott elvarasnak tul kell 1épnie a 21. szazadi
készségekkel kapcsolatos tarsadalmi alapvona-
lon. Minden kozalkalmazottnak rendelkeznie kell
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olyan készségekkel, amelyek tamogatjak a digitalis
kormdanyzati érettséget, ideértve a digitdlis lehe-
toségek atalakitasaban rejlo lehet6ségek felisme-
rését, a felhasznalok és sziikségleteik megértését,
nyilt egylittmkodést az iterativ szallitas érdeké-
ben, az adatok és a technolégia megbizhat6 hasz-
nalatat, valamint az adatvezérelt kormanyzast.

A modell 3. szintjével kapcsolatosan az OECD 4al-
laspontja az, hogy a digitalis atalakitas elényeinek
teljes kort kihasznalasa érdekében nem elegend6
a digitalis- és adatmuveltség, valamint a kognitiv
készségek fejlesztése, hanem figyelmet kell for-
ditani a digitalis kormanyzattal kapcsolatos tar-
sadalmi-érzelmi készségekre is. A digitalis kor-
manyzati felhasznaléi készségekkel ellentétben
nem minden alkalmazottnak kell elsajatitania a
digitalis kormanyzat szocidlis-érzelmi készsége-
it és a hozzajuk kapcsolédod viselkedést, hanem a
szervezeteknek gondoskodniuk kell arrél, hogy
ezek 0sszességében jelenjenek meg.

A digitdlis kormanyzati szakmai készségek szintje
azt foglalja magaban, hogy a multidiszciplinaris
megkozelités elve alapjan olyan komplex rend-
szert kell alkalmazni, amely biztositja a kiilonféle
szakemberek-digitalis és nem digitalis-perspekti-
vajat. E ketto 6tvozete biztositja az igazi professzi-
onalizmust az egész szervezet szamara.

A legfels6 szinten kimondottan a vezet6k jatsza-
nak szerepet a digitalis kormanyzati felhasznaloi
készségek modellezésében és a digitalisan enge-
délyezett allapotot 0sztonzo kornyezet alakitasa-
ban. Rendkiviil fontos, hogy a szervezetek gondos-
kodjanak arrél, hogy a vezet6ik rendelkezzenek a
digitalis atalakitas feliigyeletéhez sziikséges is-
meretekkel, és jovoképpel, tdjékozottak legyenek
és tisztaban legyenek a digitalizaci6 elényeivel

3.5. DIGCOMPEDU

Nagyon fontos megemliteni, hogy mas agaza-
tokban is egyre fajstlyosabba valnak a digitalis
kompetencia-keretek, és utalva az unids szinti
szabdlyozdsra, a pedagdégusok szamara késziilt
DigCompEdu-t e kdrben mindenképpen meg kell
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nevezni. A DigCompEdu keretrendszert az allam-
polgari digitalis kompetencidk DigComp 2.1 keret-
rendszerére és az oktatasi intézmények digitalis
kompetencidit leiré6 DigCompOrg keretrendszerre
alapozva dolgoztdk ki. A DigCompEdu létrehoza-
sanak célja annak részletezése, hogy az IKT hogyan
hasznalhat6 az oktatas fejlesztésére és innovacio-
jara (az oktatas minden szintjén). A 6 f6 kompeten-
ciateriiletet tartalmazdé rendszer 22 kompetenciat
rogzit, és 6 jartassagi szintet hataroz meg.

4. AHOL MAR VAN... TAGALLAMI
DIGITALIS MODELLEK

4.1. DESI

A digitalis kompetencia-modellek megléte tag-
allami szinten konnyebben értelmezhet6 a DESI
alapjan. A Digitalis Gazdasag és Tarsadalom In-
dex (angolul: Digital Economy and Society Index,
a tovabbiakban: DESI vagy index)’” az Eurépai Uni6
altal alkotott indexszam, amelynek segitségével
Osszevethet6 a tagallamok digitalis (informatikai,
infokommunikacids) fejlettsége és versenyképes-
sége. Az index dimenzidkbdl all, amelyek aldi-
menzidkra oszlanak. Minden aldimenzi6 indika-
torokat tartalmaz.

A DESI 6t dimenziéban vizsgalja a tagallamok di-
gitalis fejlettségét: 1. Halozati Osszekapcsoltsag,
2. Human to6ke, 3. Internetes szolgaltatasok hasz-
nalata, 4. A digitalis technoldgiak integraltsaga,
5. Digitalis kozszolgaltatasok. A dimenzidk logi-
kailag Osszefiiggnek, nem filiggetlenithet6ek egy-
mastél, de modszertani szétvalasztasuk lehet6vé
teszi a digitalizacié komplex tarsadalmi jelensé-
gének vizsgalatat. Az elsé dimenzié az orszag di-
gitalis infrastruktarajat, a masodik a polgarok di-
gitalis kompetencidit méri. A harmadik, negyedik
és 0todik dimenzi6 a tarsadalom harom f6 szekto-
rdban (maganszemélyek, vallalatok, kozigazgatas)
vizsgalja a digitalizaltsagot.

Az Eurdpai Bizottsdg minden évben kozzéteszi a DE-
SI-jelentést, amely eszkoz segitségével nyomon ko-
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vethet6 Eurdpa atfogé digitalis teljesitménye és az
unios tagallamok fejlodése a digitélis versenyképes-
ség terén. Az 5. Digitalis kozszolgaltatasok dimen-
zi6 5 tovabbi aldimenziét tartalmaz: e-kormanyzati
szolgaltatasok felhasznaloi, az Girlapok automatikus
kitoltése, teljes kord online iligyintézés, a vallalko-
zasoknak nyujtott digitalis kozszolgaltatasok, nyilt
hozzaférés(i adatok. A 2020. évi jelentés Gsszegzo
dbréja az 5. dimenzi6 esetében az alabbi:
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dimenzio®

A jelentés alapjan elmondhat6, hogy az élen jaro6
orszagok a kozszolgaltatdsok terén is magas digita-
lizaltsaggal rendelkeznek. Ez ott is megmutatko-
zik, hogy egyrészt ezen tagallamok mar kidolgoz-
tak egy olyan digitalis kompetencia modellt, amely
egyértelmi kovetelményeket fogalmaz meg az aga-
zati dolgozok felé, figyelembe véve azok egyéni fel-
adatait, masrészt a modellek szerkezete Osszetett,
komplex és egymasra épiil6 szinteket tartalmaz.

Osszességében megallapithat6,’ hogy a DESI alap-
jan el6resorolt orszagok esetében vilagos politikai
elképzelések és stratégiak vannak a kozigazgatas
digitalizacigjat illet6éen, valamint a konkrét érté-
kekre Osszpontositanak: Uigy, mint termelékeny-
ség, felhasznald kozpontusag, hatékonysag, nyi-
tottsag és atlathatosag.

4.2. DANIA

Dénia a DESI alapjan élenjaré orszag, magas a di-
gitalizaltsag szintje. Mar 2001-ben rendelkezett
digitalis stratégiaval, és els6k kozott fogalmaz-
ta meg a digitalis kommunikacié fontossagat és
sziikségességét az allami szektorban a hatésagok
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egylittmtkodése soran. A 2016-2020 kozotti dan
digitalis stratégia azt hangsulyozta, hogy ,,az al-
lami szektornak magas szinvonall digitalis szol-
galtatasokat és digitalis joléti megoldasokat kell
kinalnia. A digitalizalasnak meg kell konnyitenie
az allampolgarok életet, konnyebbséget kell hozni
az emberek szdmara, hogy segitsenek magukon,
és a kozszolgaltatasok szinvonalanak emelkedését
kell hoznia”.!°

Az allami Digitalizacios Testiilet 2019. oktdberé-
ben kozzétette a tobb mint 35 allami hatdsaggal
végzett felmérés és konzultacié alapjan az allam
digitalis kompetencidinak modelljét,!! amely 4
kompetenciateriiletb6l, 3-3 alkategériabdl és 32
kompetenciabdl all. A modell attekintést nyujt ar-
r0l, hogy az allami hat6sdgoknak milyen digitalis
kompetencidkkal kell rendelkezniiik ahhoz, hogy
sikeresek legyenek a digitalizaciéban és a szakmai
felkésziiltségiik a digitalis térben is megjelenhes-
sen. Természetesen az alkalmazottaknak és a ve-
zet6knek nem kell rendelkezniiik a modell mind a
32 kompetencidjaval, de az 0sszes kompetenciat
képviselni kell a szervezet egészében. A stratégia
kimondja, hogy az egyes munkavallalok kompe-
tenciaigénye a munkafeladatoktodl, a felel6sségtol
és a targykoroktol fligg, de példaul a karriert6l és
a tapasztalattol is. Ezzel lehetéséget ad a profilal-
kotasra, amely a hatékony munkavégzés elenged-
hetetlen feltétele.

A kompetenciamodell 4 {6 teriilete: 1. Stratégia és
tizletfejlesztés, 2. Projektek és mas fejlesztések,
3. Menedzsment és egyiittmiikodés, 4. Adatok és
biztonsag.

Stratégia és iizletfejlesztés: Annak érdekében, hogy
az allami hatésagok lépést tudjanak tartani a tech-
nologiai fejlédés okozta gyors valtozdsokkal, ké-
pesnek kell lenniiik iizleti stratégiajuk megfogal-
mazasara és Osszekapcsolasara az informatikai és
digitalizaciés stratégiajukkal. Latniuk kell az uj
technoldgia nytjtotta lehetéségeket, és meg kell ér-
tenilik, hogyan van lehet6ség az alapvet6 feladatok
megoldasanak javitasara. A hatékony digitalizalas-
hoz a hatésagoknak is meg kell érteniiik a jogsza-
balyok és a technolégia kolcsonhatasat, és a folya-
matos fejlesztés érdekében figyelemmel kell lenni a
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felhasznaldk igényeire és a tovabbfejlodés lehetdsé-
geire. (1.1 Stratégiak megfogalmazasa, 1.2 Jogsza-
balyok és technoldgia, 1.3 Lehet6ség és fedezet)

Projektek és mds fejlesztések: A projektek hatékony
végrehajtasa és tovabbi fejlesztése kozponti szere-
pet jatszik a kozszféra fejlédésében. Ezért fontos,
hogy képesek legyenek meghatarozni a hat6sag
igényeit és lebonyolitani a palyazatokat. Ezen-
kiviil mind az Gj, mind a meglévé moddszerek és
eszkozok, valamint azok hasznalatanak ismeretét
igényli. Végiil kulcsfontossagt, hogy a hatésagok
képesek legyenek hatékonyan végrehajtani a meg-
oldast és tamogatni az altala hozott valtozasokat.
(2.1 Kovetelmének megfogalmazasa, 2.2 Fejlesztés
és optimalizalas, 2.3 Szervezeti megvaldsitas)

Menedzsment és egyiittmiikodés: A menedzsment és
az egylittmiikodés kozponti szerepet jatszik az in-
formatika hatékony megvalodsitasaban és mikod-
tetésében, valamint a fejlesztésben a digitalizalas
révén. A kormanyzati hatésagok fiiggnek a kiilsé
beszallitoktdl, ami azt jelenti, hogy a veliik valo
egylittmiikodés és ezen egylittmiikodések kezelése
létfontossagu. Ugyanakkor a novekvo szamu alkal-
mazas és az egyre novekvo pénziigyi vonzer6 azt
jelenti, hogy a hat6sdgoknak képesnek kell lenniiik
kezelni az informatikai portféliot, ugyanakkor tel-
jes ralatassal kell rendelkezniiik az informatikaval
kapcsolatos gazdasagra. (3.1 Beszallitoi egyiitt-
muikodés és menedzsment, 3.2 Pénziigyi menedzs-
ment, 3.3. [rdnyitas és portfolidkezelés)

Adatok és biztonsdg: Az adatok kulcsfontossagu
elemei az allam alapvet6 feladatainak megoldasa-
ban, és még inkabb igy lesznek a jévében. Ugyan-
akkor a kibertdmadasokbdl szarmazoé fenyege-
tettség novekszik, ahogy a GDPR (General Data
Protection Regulation)'? és az adatbiztonsagra
val6 6sszpontositas is noveli a polgarok adatainak
kezelésével kapcsolatos kovetelményeket és elva-
rasokat. Ennek érdekében sziikség van a kompe-
tencidkra, hogy biztonsdgosan cselekedjenek, az
adatokat felhasznaljak az alapvet6 feladat megol-
dasahoz, és ismerjék az etikai és jogi kérdéseket az
adatok hasznalatakor. (4.1 Kiber és informaciébiz-
tonsag, 4.2 Adathasznalat, 4.3 Szamitogépes etika
és menedzsment)
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4.3. Abra: A dan allam digitalis kompetenciainak modellje!®

4.3. FINNORSZAG

Finnorszag olyan digitalizacios megkozelitést
tamogat, ahol a kozszolgaltatasokat felhasznalo6-
orientaltta teszik, és els6sorban azok a szolgalta-
tasok valnak digitalissa, ahol a legnagyobb a ter-
melékenységnovekedés. Olyan emberek kapnak
segitséget, akik nem szoktdk vagy nem tudjak
haszndalni a digitalis szolgaltatasokat. 2016-ban
felmérést végeztek a finn kormany digitalizaci-
6jahoz sziikséges kompetenciakrol. E felmérés
alapjan a Pénziligyminisztérium kidolgozott egy
haromszintes kompetencia modellt, azért, hogy
segitse a kormanyzati ligynokségeket és atfogd
perspektivat nyudjtson ezzel a kérdéssel kapcso-
latban. Az elmult évben kormanyzati fejlesztok-
kel és digitalis szakért6kkel egyiittmiikddve a
modellt feliilvizsgaltak és szamos finomitast és
kiegészitést hajtottak végre.* A gondolkodas-
mod célja, hogy ,koz0s nyelvet” vagy elméleti
keretet biztositson a kompetenciakhoz és azok
tartalmahoz.

A finn megkozelités a T-kompetenciaprofil mod-
szert alkalmazza, annak az elvnek a mentén, hogy
a problémak manapsag annyira dsszetettek, és a
valtozas iiteme olyan gyors, hogy a kompetenci-
dknak szélesebbre kell terjedniiik, mint korabban.
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Horizontalis szinten a kiilonféle kompetenciak
széleskori megléte, vertikalis szinten a kompe-
tencidk mélyebb ismerete szerepel.

Digitalisaation edellyttama

4. Abra: A digitalizalashoz sziikséges kozigazgatasi kompeten-

cia-modell”

A legalsé szinten az alapvet6, munkavégzéshez
sziikséges attitidok és személyes képességek he-
lyezkednek el, amelyekre altaldban a munkavég-
zéshez sziikség van. Ezek: Felel6sségi kompe-
tencia, Onallé gazdalkodas, Folyamatos tanulds,
Sajat innovacios képesség, Kritikus gondolkodas és
problémamegold6 képesség, Elérelatas, innovaciod
és valtozas, Kommunikacios és interakcios készsé-
gek, Globalis kompetencia, Végrehajtasi kapacitas.

A kovetkez6 szinten azon alapvetd képességek je-
lennek meg, amelyek a digitalis eszkozok zokke-
némentes hasznalata érdekében sziikségesek: Az
alkalmazasok és szolgaltatasok zokkenémentes
hasznélata, Informaciéfeldolgoz6 és tudaskész-
ség, Digitalis biztonsag, A tobb helyszinen végzett
munkara vonatkozo kovetelmények, Technolégia,
mint emberi szolga.

A modell legfelsé6 szintjén a kiilonleges szakérte-
lem kompetenciai talalhatok, amelyek mar alapve-
téen az ligyfelek igényeihez vald igazodas, illetve a
korabbi tapasztalatok alapjan torténoé fejlesztések
csoportjat jelentik: Adat- és elemzési készségek, A
digitalis biztonsag miikodésének biztositasa, M-
szaki know-how, Folyamat szakértelem, Hatasvi-
zsgalat, Digitdlis kommunikacids készségek, Part-
ner menedzsment, A digitalis tevékenységekhez
kapcsolddo jogi torvények, A miiveletek kezelése a
digitalizaciét tamogatdé modon.
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Az alulrél épitkez6 modell szemléletesen bemu-
tatja, hogy amig egy atlag kozszolgalati dolgozo
esetében a masodik és harmadik szint vonatkoza-
saban kisebb az elvaras ezen készségek meglétét
illetéen, addig egy kifejezetten szolgaltatas-fej-
lesztéssel foglalkozé alkalmazott esetében kiilo-
nosen a 3. szinten szereplé kompetencidk megléte
kiemelten fontos. Ugyanigy a képességek megléte
és munkavégzés soran torténd hasznalata a dolgo-
zOk nagyobb szamatdl elvart, a fejlesztések elvég-
zése és az ahhoz sziikséges képességek megléte
mar egy sokkal szilikebb csoportot érint.

44.OLASZORSZAG

Olaszorszagban egy el6zetes konzultaciot koveto-
en 2019. majusaban kiadasra kertilt egy dokumen-
tum (Competenze digitali per la PA,' a tovabbi-
akban: Sillabusz), amely a kozszolgalati dolgozok
digitalis kompetencidit tartalmazza. Ezek azok a
kompetenciak, amelyekkel minden kozigazgatas-
ban dolgozé alkalmazottnak rendelkeznie kell. A
cél az, hogy minden koztisztvisel6 képes legyen
aktivan, biztonsagosan, tudatosan és eredményo-
rientaltan egyiittmiikddni az egyre inkabb digita-
lis kozigazgatasban. Mindezt azért, hogy a tisztvi-
sel6k aktivan részt vegyenek az olasz kozigazgatas
digitalis atalakulasaban. A Sillabusz kizardlag a
digitalis készségek szempontjabodl relevans szem-
pontokra 0sszpontosit, és abbdl indul ki, hogy az
alapveté allampolgari digitalis kompetenciakkal
rendelkeznek a tisztviselok.

Az 5 kompetencia-teriilet 6sszesen 11 kompeten-
ciat és 3 jartassagi szintet (alap, kozéphaladd, ha-
lado) tartalmaz.

1. Adatok, informdciok és informatikai dokumentu-
mok: A tisztvisel6 napi munkajaban adatokat, in-
formacidkat és dokumentumokat gyuijt, dolgoz és
hasznal fel. Ehhez tudnia kell, hogyan kell megfe-
lel6en hasznalni az dllampolgarok rendelkezésére
allé szabvanyos eszkozoket, valamint az admi-
nisztracio specialis eszkozeit. Ezenkiviil tisztaban
kell lenniiik az adatok értékével és azok kezelésé-
nek leghatékonyabb mddjaival, beleértve a fejlett
technologiakat is, a mikodési és dontéshozatali
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folyamatok tdmogatasa érdekében. (1.1 Adatok,
informdciok és digitdlis tartalmak kezelése, 1.2.
Informatikai dokumentumok készitése, értékelése
és kezelése, 1.3 Az Open Data megismerése)

2. Kommunikdcid és megosztds: A tisztvisel6 napi
munkaja soran kapcsolatba keriil kiilonb6z6 sze-
replokkel: kollégakkal és fels6 vezetdkkel, illetve
egyéb kozigazgatdsi intézmények alkalmazotta-
ival, allampolgarokkal és vallalatok alkalmazot-
taival, strukttrdival. Ebben a forgatokonyvben a
tisztvisel6nek el kell sajatitania a rendelkezésre
all6 kiils6 kommunikacié kiilonbozé moddszereit
és eszkozeit, és tudnia kell, hogyan kell a témanak
és a koriilménynek megfelel6en a legmegfelel6bb
interakciés médszereket alkalmazni, a vonatkozo
szabalyokkal osszhangban. (2.1 Kommunikacié
és adat megosztas az adminisztracion beliil, 2.2
Kommunikacié és megosztas az allampolgarok-
kal, a vallalkozasokkal és a tobbi kozigazgatasi
szervvel)

3. Biztonsdg: Az informdacios rendszerek és halo-
zatok biztonsaganak els6dleges védelmi vonala a
rendelkezésre all6 kockazatok és védelem sziik-
ségességének tudatositasa. A tisztviselének nem-
csak tudnia kell, hogy a biztonsagi hibak sdlyosan
befolyasolhatjak az altala iranyitott rendszerek és
halézatok integritasat, de azzal is tisztaban kell
lennie, hogy a rendszerek 0sszekapcsoldsa és egy-
masrautaltsdga miatt potencialisan kart okozhat
masoknak. Ezért elengedhetetlen, hogy a tiszt-
visel6 megértse azokat a veszélyeket és fenyege-
téseket, amelyeknek ki van téve a digitalis vilag-
ban végzett munkaja sordn, és tisztaban legyen a
kozigazgatas biztonsaganak kezelésében és fenn-
tartasaban betoltott szerepével. Tovabba, mivel a
tisztvisel6 kezeli és feldolgozza az allampolgari
adatokat, képesnek kell lennie a megosztott ada-
tok és informaciok felhasznaldsanak ellen6rzésére
és védelmére is. Ez azt jelenti, hogy ismerni kell
a kockazatokat, és az informacidkezelés legmeg-
felelébb modjait kell alkalmazni. (3.1 Eszkozok
védelme, 3.2 A személyes adatok és a maganélet
védelme)

4. Online szolgdltatdsok: Fontos, hogy a tisztvi-
sel6k ismerjék és garantaljak az online szolgdl-
tatasok hasznalatahoz valé jogot, valamint tajé-
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kozottak legyenek azon fébb platformok kozott,
amelyek tamogatjak e szolgaltatdsok kozigazga-
tasi szervek altal torténd nyujtasat a polgarok és
a vallalkozasok szamara. (4.1 A digitdlis identitas
ismerete, 4.2 Online szolgaltatasok nyujtasa)

5. Digitdlis dtalakulds: Sziikséges, hogy a folya-
matok és szolgaltatasok atalakitasaban részt vevo
tisztvisel6k ismerjék azokat a célokat, amelyek
jellemzik a kozigazgatas digitalis atmenetére vo-
natkozé nemzeti stratégiat, azt, hogy hogyan épiil
fel a digitalis kormanyzas Olaszorszagban, és mi-
lyen készségekre van sziikség. Sziikséges tovabba,
hogy a tisztviselok alapvet6 ,,digitalis kultaraval”
rendelkezzenek a feltorekvd trendekkel és tech-
nolégiakkal kapcsolatban, és képesek legyenek
felismerni azok alkalmazasi lehet6ségeit a koz-
szféraban is. (5.1 A digitalis atalakulds céljainak
ismerete, 5.2 A digitalis atalakulas kialakuléban
1év6 technologidinak az ismerete)

5. 0SSZEGZES

Most mar lathatd, hogy a digitalis allam és kor-
manyzdas egyre szélesebb kdrben valé megvaldsu-
lasdhoz nemcsak a technologiak fejlesztése és fej-
lettsége sziikséges, hanem legalabb ugyanekkora
jelentésége van az ezek hasznalatahoz sziikséges
képességek és készségek meglétének. Az is egyér-
telmii, hogy 6nmagaban csak a digitalis kompe-
tencia halmaz nem elegend6 és nem is teljesen
0nalld, hiszen mindenképpen megkivdnja az alap-
, illetve tarsas-szocialis kompetencidk meglétét.
A kozszolgalati dolgozok esetében ez a komplex,
egymassal nagyon is 0sszefliggo és egymadsra épii-
16 részekbdl all6 rendszer adhat egy-egy munka-
kor profil kialakitasdhoz megfelel6 alapot. Ezt a
komplexitast lathattuk az OECD ajanlasaban, il-
letve a tagallami déan, finn, olasz megoldasokban.
A tisztvisel6k természetesen mar egy alap digitalis
kompetencia jartassagi szinttel kell, hogy rendel-
kezzenek a munkakoriik betoltése elott, és célsze-
rd ezt a tudas szintet valamilyen formaban meg-
mérni. A mérés torténhet onértékelési rendszeren
keresztiil vagy tesztfeladatok altal. Az eredmény
megmutatja, hogy a tisztvisel6 rendelkezik-e a
feladatellatashoz sziikséges jartassagi szinttel az
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adott digitalis kompetenciakor vonatkozadsaban,
illetve milyen mértékben és iranyokban indokolt a
fejlesztés kiilonbozé képzéseken keresztiil.

Mindezek alapjan lathato, hogy a digitalizacio tér-
hdéditasa milyen Gj kapukat nyitott meg a kdzszfé-
ra szektoraban is, és ahhoz, hogy eleget tegyiink
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az Uj kihivasoknak olyan rendszereket sziikséges
kidolgozni, amelyek alkalmasak egyrészt a mun-
kavégzéshez sziikséges digitalis és egyéb kompe-
tenciahalmaz Osszeallitisara, masrészt a mérési
modszer és rendszer kialakitdsara tovabba a ké-
pességek és ismeretek fejlesztésére alkalmas to-
vabbképzések kidolgozasara.
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Absztrakt: Az elmult mintegy masfél évtized digitalis forradalma
elvezetett a meglévd adatok, informacidk elemzésének, hasznosi-
tasi lehetéségeinek Uj korszakaba. Megjelent a masodlagos adat-
hasznositas olyan szisztematikus formaja, amely Uj perspektivaba
helyezte szamos szektor adatgazdalkodasi elképzeléseit. Kilono-
sen igaz ez az egészségugyi agazatra, amely Magyarorszagon az
egyik legnagyobb, meglévé adatbazisokra épulé adatvagyonnal
rendelkezik. Jelen tanulmany a Semmelweis Egyetem Egészség-
lgyi Kozszolgalati Karahoz kapcsoléddéan megvalésitott két pro-
jekt (mobilcellaadat alapy mozgasmonitorozasra épulé vezetdi
informacios rendszer és mesterséges intelligencia alkalmazassal
tamogatott patoldgiai diagnosztikai eszkdz) bemutatasaval va-
zolja fel az adatvezérelt egészségligy teriiletén megkezd6dott
intézményesulési folyamatok tapasztalatait, illetve a tovabbi ku-
tatasok, épitkezések jovébeli lehetdségeit, iranyait.

Kulcsszavak: adatvezérelt, egészségbiztonsag, intézményesi-
lés, masodlagos adathasznalat, digitalizacio

1.BEVEZETES

A modern tarsadalom mukodési logikaja minden
korabbinal nagyobb mértékben vezetett az emberi

-Jo

-~

AMAS"

cselekvés egyre részletezettebb és egyuttal szisz-
tematikus dokumentaldsdhoz. Ez hosszi ideig
jorészt papirtarolasi és emberi munkaval végzett
adatfeldolgozasi, értelmezési kihivasokat jelen-
tett, ami az 1950-es évektdl kezd6dden, azaz a
digitalis korszakban merében 1j irdanyokat vett.!
A technolégiai fejlodés korabban elképzelhetetlen
mértékd kapacitdsbovitést eredményezett mind
az adattarolasi képességben, mind pedig az adatok
feldolgozasaban, amely 1j lehet6ségeket nyitott
meg az emberiség szamara az adatok felhasznala-
sa teriiletén. A koradbbi logika mellett, amelynek
motivacidja az elvégzett tevékenységek visszake-
resheto, ellendrizhet6 rogzitése volt, egyfajta pa-
radigmavaltasként megjelent az adatok els6dleges
dokumentdacids céltdl eltérd felhaszndlasi lehetd-
sége is (masodlagos adathasznalat).? A digitali-
zaci6 — gyakran az in. Moore torvénnyel jellem-
zett — exponencidlis fejlédése révén 1j értelmet
nyert az adat jelent6sége és felhasznalhatosaga az
élet minden teriiletén. Elérkezett a ,nagy adatok”
(Big Data) korszaka. Tomérdek mennyiségi adat
természetesen korabban is létezett, az Gjdonsagot
az jelenti, hogy nagyjabdl az elmult két évtizedben
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lezajlott technoldgiai robbanas révén az emberi-
ség torténetében el6szor lehetdség nyilt extrém
mennyiségl adat rendszerezett tarolasara, feldol-
gozasara, elemzésére. A gépek kapacitasanak bo-
viilésével parhuzamosan haladt ugyanis azon al-
goritmusoknak, programoknak, 0sszességében a
gépi tanulasra épiil6 eszkoztarnak a fejlesztése is,
amely végso soron az adatintenziv megkozelités,*
az adatvezérelt megoldasok technolégiai hatterét
megalapozta.

Mindezen folyamatok szamos szektorban alapve-
t6 valtozashoz vezettek, ezek koziil az egészség-
ligyi agazat tobb okbdl is kiemelkedik. Talan nem
talzas azt allitani, hogy meghatarozé szerepét
eleve biztositja az a tény, hogy kozéppontjaban
az ember 4ll, és ilyen médon minden mas terii-
lethez is kapcsolédik. Az adatok szempontjabodl
pedig egy kiilonosen intenziv teriiletr6l van szo.
Ma mar kozhelyszeri tény, hogy az egészségiigyi
dgazat rendkiviili mennyiségli informdciéval és a
kozigazgatasban talan a legnagyobb tarsadalmi
hasznosulasi potenciallal bir6 adatvagyonnal ren-
delkezik az informéaci6- és kommunikaciétech-
nolégiai (ICT) kornyezet fejlodése révén. Ezen
osszefliggések felismerése inditotta el a vilag sza-
mos orszagaban, az Eur6opai Unidban és Magyar-
orszagon is azokat az intenziv szabalyozasi mun-
kalatokat, amelyek célja, hogy az egészségiigyi
adatok masodlagos hasznositasanak, az adatve-
zérelt megoldasok technoldgiai hatterének intéz-
ményes, biztonsagos Kkeretrendszerét kidolgoz-
zak. Mindezek mellett a COVID-19 jarvany ebben
a folyamatban az adathasznositasi elképzelések,
intézményesiilési torekvések zaszléshajojava is
tette az egészségiigyet, hiszen a valsaghelyzetben
alapvet6 fontossaguva valt mindazon fejlesztések,
kutatdsok tamogatasa, amelyek gyorsan, megbiz-
hatdan és eredményesen tudjak segiteni a jarvany
elleni kiizdelmet.

Magyarorszagon ebben a folyamatban meghataro-
z6 szerepet vallal a COVID-19 jarvany idészaka-
ban az Innovéacios és Technolégiai Minisztérium
kezdeményezésére a Semmelweis Egyetem Egész-
ségiigyi Kozszolgalati Karanak Egészségligyi Me-
nedzserképzé Kozpontjaban (SE-EMK) alapitott
Digitalis Egészségiigyi és Adathasznositasi Cso-
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port (DEACS), amely késébb az Operativ Torzs
altal létrehozott epidemioldgiai akciécsoportnak
is része lett.’ Jelen tanulmanyban ezen kutatocso-
port két fejlesztési projektjének 6sszefoglald leira-
sa és elemzése mentén vazoljuk fel az adatvezérelt
egészségligyi megoldasok intézményesiilési lehe-
toségeit, kihivasait. Az egyik projekt kozvetleniil
a jarvanykezelési feladatokban valé aktiv kozre-
miikodés sordn kifejlesztett, aggregalt mobilcella
informacidkra épiil6 vezet6i informacios rendszer,
a masik a mesterséges intelligencia patologiai di-
agnosztikai lehetéségeinek vizsgalatara fejlesz-
tett alkalmazas kapcsan végzett kutatas. Ezen két
példa, valamint a projektek mogotti tudomanyos
tevékenység leirasaval és a ,nagy adatok” masod-
lagos, kutatasi felhasznaladsa sikeres intézménye-
siilési iranyainak bemutatasaval célunk a jovébeli
lehet6ségek felvazolasa a hazai fejlesztési folya-
matokra iranyulé tudomanyos-szakmai diskurzus
elmélyitése érdekében.

2. EUROPAI ES HAZAI
INTEZMENYI KORNYEZET,
SZABALYOZASI
KERETRENDSZER

Az intézményes megoldas, intézményesiilési
folyamat értelmezése az adott tudomanyterii-
let, illetve a vizsgalati kontextus fiiggvényében
tobbféle hagyomanyos megkozelitéssel bir.® Jelen
tanulmany szempontjabdl intézményesiilési fo-
lyamat minden olyan torekvés, amelynek célja a
kiilonb6z6 aktorok szisztematikus egyiittmiiko-
désének megvaldsitasa. Emellett ide soroljuk az
egylittes aktivitast meghataroz6 értékek, szaba-
lyok, cselekvési normak, folyamatok elemzését,
kidolgozasat, rogzitését is. Végiil ugyancsak az
intézményesiilés fogalmanak részeként értelmez-
ziik az 4j megkozelitések révén a fennalld szaba-
lyozasi, intézményi és miikodési keretrendszerek
atgondolasanak, modositasanak megalapozasat.

A DEACS-nak az adatvezérelt egészségiigy, illetve
egészségbiztonsag teriiletén az intézményes meg-
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oldasok kidolgozasaban, valamint az adatintenziv
megkozelitésli innovativ megoldasok intézmé-
nyestiilési folyamataban betoltott szerepe értéke-
léséhez a miikodésének kereteit add szabalyozasi,
szervezeti kornyezet adja a kiindulé pontot.

Ennek a kornyezetnek a globdlis értelmezése is
relevans azaltal, hogy az ICT eszkozok, szolgalta-
tasok és az ezeket gyartdsi, szolgaltatasnyujtasi
folyamatok révén biztositd ipari szektor globalis
1éptékben meghatarozd, ahogy az egészségligyi ki-
hivasok, tevékenységek, szolgaltatdsok, illetve ezek
altal az adatok, informacidk aramlasa is talmutat a
nempzeti, illetve az unidés hatarokon. A nemzetkozi
normarendszerek, szervezetek minden kétséget ki-
zarodan jelzik ezt (pl.: Egészségiigyi Vilagszervezet,
WHO munkaja). Mindazonadltal jelen vizsgal6da-
sunk szempontjabdl — tagabb értelemben véve - a
keretrendszert alapvetéen az Eurdépai Unid és Ma-
gyarorszag vonatkozé szabalyozasi és intézményi
struktirja jelenti, igy a globalis 0sszefliggést azzal
a szandékkal tartjuk fontosnak megemliteni, hogy
jelezziik a problematika egészének szerkezetét.

Az Eurépai Unidban és Magyarorszagon a szaba-
lyozasi torekvések elsddleges célja az adatok ma-
sodlagos hasznositasanak, illetve az adatvezérelt
szervezeti, mikodési és dontéshozatali mechaniz-
musok intézményes kereteinek rogzitése. Unids
szinten ez jelenleg els6sorban stratégiai szintd
megkozelitést jelent kozosségi szintli normativ
szabalyozasok, illetve nem szabalyozasi szint{ in-
tézkedések, elvi dokumentumok formajaban (pl.:
adatstratégia, kozos eurdpai adattér, egészségiigyi
agazat digitalis atalakitasarol szol6 kozlemény?’).
Az uniés megkozelités explicit célja — figyelemmel
az emlitett globalis szempontokra is — a tagalla-
mok egyiittmiikodésének megalapozasa, a digi-
talis transzformdcié biztonsagos megvaldsitasa,
az egységes eurdpai adatgazdalkodasi keretrend-
szer felallitasa, amelyben kiemelt szerepet kap az
egészségligyi szektor.?

A digitalis korszak kihivdsaira Magyarorszag is
aktivan reagdlt az elmult években. Ennek koszon-
het6en mind stratégiai, mind szabalyozasi szinten
intenziv intézményesiilési torekvések azonositha-
tok. A hazai rendszerszintli megoldasok zaszlds-
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hajéja a Digitalis Jélét Program, illetve az ennek
keretében elfogadott stratégiai dokumentumok.’
Meghatarozo 1épés a magyar szabalyozasi rend-
szerben a kozigazgatasi adatvagyon jelentésé-
gének felismerése, és ennek nyomdn 2020-ban a
Nemzeti Adatvagyon Ugynokség (NAVU), majd
2021-ben az operativ tevékenység szellemi és ku-
tatasi hatterének szisztematikus tdmogatdsa ér-
dekében a Nemzeti Adatgazdasagi Tudaskozpont
(NATUK) létrehozasa, illetve mindkét intézmény-
ben - a Semmelweis Egyetemmel egyiittmiko-
désben — egy 0nalld egészségbiztonsagi divizid
alapitasa. Szabalyozasi oldalrdl ezen intézmények
tevékenységéhez kapcsolédik a 2021-ben elfo-
gadott, a nemzeti adatvagyonrdl szél6 torvény,©
ami a kozigazgatasban keletkez6 adatvagyon ma-
sodlagos felhasznaldsdnak egy, a kordbbinal joval
szélesebb értelemben vett, rendszerszemlélet ke-
retrendszerét vazolja fel. Ez az Gj adathasznositasi
keretrendszer teljes egészében a részletes szaba-
lyokat és a tényleges miikodési mechanizmusokat
rogzito, jelen tanulmany irdsakor még el6készités
alatt all6 végrehajtasi szabalyok elfogadasa utan
véalik elemezhet6vé. Az azonban mar most egyér-
telm, hogy ez az Gj struktdra Gj tavlatokat nyit
meg, Uj funkcionalitasokat tesz lehetévé a masod-
lagos adathasznadlat, kiilonosen az adatok kutata-
si céla felhasznaldsa terén. Mindezek egyértelmi
intézményesiilési 1épések egy egységes, robosztus
nemzeti adatgazdalkodasi rendszer kiépitése és
konszolidalt mGkodtetése érdekében, de emellett
a masodlagos adathasznositasban rejlo lehetésé-
gek megvaldsitasanak intézményi szintre emelé-
sét is jelentik Magyarorszag szamara.

Mind az uniés, mind a hazai intézményesiilé-
si torekvések kozos jellemzéje, hogy korszerl és
eléremutaté megoldasokat fogalmaznak meg és
a kiilonbozo szakteriiletek széles kori egyiittmii-
kodését valositjak meg. Mindazonaltal azt is latni
kell, hogy ezen szabdalyozasok, kezdeményezések,
szervezeti megoldasok még nem lezart folyama-
tok, hanem jelenleg is zajlé torténések, amelyek
eredményeit, illetve miikodési tapasztalatait az
elkovetkezo évek fogjak ténylegesen megmutatni.

A bemutatott unids és hazai kdrnyezetben - sz(i-
kebb értelemben — a DEACS tevékenységének
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kereteit a COVID-19 jarvany okan Magyaror-
szagon kihirdetett veszélyhelyzeti szabalyozdas!!
teremtette meg. Az Innovaciés és Technolégiai
Minisztérium ugyanis a jarvanykezelésben ra ha-
rulé feladatok hatékony megoldasa érdekében és
a rendkiviili jogrend szabdlyaira épiil6éen kapott
adatkérési felhatalmazasa alapjan — tobbek ko-
z0tt — létrehozta a Semmelweis Egyetem Egész-
ségiigyi Kozszolgalati Karan az emlitett kutatasi
csoportot. Ehhez a szervezeti keretrendszerhez
kapcsolédéan a munkacsoport a veszélyhelyzet
alatt, illetve a fennall6 jarvanyiigyi késziiltségre
tekintettel mikodé Operativ Torzs altal létreho-
zott epidemioldgiai akciécsoport részeként foly-
tatta munkajat, immaron az egészségligyrol szolo
torvény specialis, az egészségiigyi jarvanyhely-
zetre vonatkozdan elfogadott Gj szabdalyai alap-
jan.!? Itt fontos kiemelni, hogy akadémiai oldalon
az intézményesiilési folyamat nem a jarvany mi-
att létrehozott munkacsoport felallitasaval indult
el, ugyanis a Semmelweis Egyetem Egészségiigyi
Kozszolgalati Karan az Egészségiigyi Menedzser-
képz6 Kozpontban évek 6ta mikodott az E-egész-
ségiigy és Adattudomany Tuddskozpont, amely
kutatasi projektek, egyiittm{ikodések révén mar
a jarvany el6tti idészakban is aktiv akadémiai
részese volt az egészségiigyi adatok kutatasi-in-
novacios hasznositasara, illetve az egészségiigy
digitalis transzformadci6jara vonatkoz6 hazai és
nemzetkozi mihelymunkaknak, kezdeményezé-
seknek. Emellett ugyanezen karnak egy masik, a
Digitalis Egészségtudomanyi Intézete ugyancsak
az aktiv szereplGje ezeknek a folyamatoknak gra-
duadlis képzés, tovabbképzések és mas egyetemi
egylittmikodések révén.

3. ADATVEZERELT
EGESZSEGUGYI MEGOLDASOK
AKADEMIAI BAZISRA EPULO
FEJLESZTESE

A Semmelweis Egyetem Egészségligyi Kozszolga-
lati Karan a kutatdasi és az oktatasi tevékenység
szerves része az egészségiigyi rendszerek muiko-
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désének, finanszirozasanak, az egészségbiztonsag
egyre komplexebb problematikajanak,'® az egész-
ségpolitikai iranyoknak, a betegbiztonsag kérdé-
seinek, az egészségiigyi kiberbiztonsag aktualis
kihivasainak elemzése mellett, az egészségiigyi és
szocialis teriilet innovativ kapcsolddasi lehetdsé-
geinek, tovabba a digitalis egészségiligy fejlodési
irdnyainak vizsgalata. Ezekben a munkakban a ha-
gyomanyosan ismert és alkalmazott mddszerta-
nok mellett (pl.: rendszeranalizis, valtoztatas-me-
nedzsment), mar meghatarozdé szereppel birnak az
ECT forradalom altal megjelené eszkoztar elemei
is.1* Ez ut6bbi irdny meghatarozé jelen tanulmany
vizsgalddasa szempontjabdl is, ugyanis ezen meg-
kozelités jelenti — tobbek kozott — a ,,nagy adatok”
gépi tanulasra épiil6é technologidkkal valé adatfel-
dolgozasi folyamatok, és erre épiilve tovabbi ku-
tatasi, elemzési feladatok elvégzésének, innovativ
megoldasi utak megtalaldsanak funkcionalis kere-
tét. A Kar ezen képességei teszik lehet6vé példa-
ul a mesterséges intelligencia és a halézatkutatas
egészségiligyi alkalmazasi lehet6ségeinek feltara-
sara, illetve dontéstamogat6 vezet6i informacios
rendszer fejlesztésére irdnyulé tudomanyos tevé-
kenységekben, azaz az adatvezérelt egészségiigyi
megoldasok hazai intézményesiilési folyamataban
valo részvételét.

A DEACS a fentiekben leirt akadémiai-szakmai
hattérrel — a COVID-19 jarvanykezelési feladatok-
ban kapott felkérés alapjan — azt vallalta, hogy a
meglévo kutatasi és oktatasi tapasztalatara, to-
vabba akadémiai egyiittmiikodési kapcsolatrend-
szerére alapozva, valamint a meglév6é elemzési
kapacitasainak bévitése mellett megbizhatd, ro-
bosztus adatelemzési és —feldolgozasi kutatoma-
hely biztositasaval innovativ tudomanyos kap-
csolodasi pontot képez az akadémiai, az ipari és
a kormdanyzati szerepl6k kozott. A csoport az al-
lamigazgatas altal biztositott keretrendszerben és
a mobilszolgaltatékkal kialakitott egyiittmiko-
désben, az adatfeldolgozasi feladatainak ellatasa
keretében a COVID-19 jarvany elmult id6szakaban
- tobbek kozott - kidolgozott egy anonimizalt,
telepiilési szinten aggregalt mobilcellaadatok-
ra épiil6 modszertant, illetve kapcsolddd vezetdi
informdciés rendszert (BI, Business Intelligence
alkalmazast).!>1%1” A kidolgozott moddszertan ré-
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vén elemezhetévé és vezetdi dontés-elOkészitést
tdmogatd modon megjelenithetévé valt, hogy egy
adott telepiilésen mekkora az oda ingazok vagy
eseti jelleggel utazok szama a hivatalosan nyil-
vantartott lakossagszamhoz képest. A fejlesztés
lényegi alapjat a hazai piac 98%-at lefed6 harom
mobilszolgaltaté (Magyar Telekom, Telenor Ma-
gyarorszag, Vodafone Magyarorszag) altal anoni-
mizaltan atadott adatok jelentették. Az elemzési
adatbazist a szolgaltatéknal a telefonhasznalat
soran automatikusan keletkezé és az adott tevé-
kenységet kiszolgal6 adotorony foldrajzi helyzetét
is tartalmazdé egyedi cellaadatok (CDR, Call Detail
Record) képezték. A szolgéltatdék ezeket a cella-
adatokat a harom szolgaltat6 adatainak osszeha-
sonlithat6 értelmezését lehetévé tevo egységes el-
vek mentén egy-egy telepiiléshez rendelték, majd
a mobilhasznalati adatokat napi (24 6ras) idosza-
kokban telepiilési szinten (Budapesten keriileten-
ként) aggregalt adatbazisokba rendezték. ADEACS
ezeket a napi bontasban aggregalt (anonimizalt)
telepiilési adatsorokat hasznalta a COVID-19 jar-
vany megfékezésére bevezetett mozgaskorlatozo
intézkedések, szabalyozasok hatasdnak, eredmé-
nyességének monitorozasara. A modszertan Uugy
foglalhat6 Ossze, hogy az elemzés soran az adott
idépontban (napon) csak egy telepiilésen aktivi-
tast (SMS, hivas, adatforgalom) jelzé késziilékeket
,helyben maraddéként”, a tobb telepiilésen jelzoket
pedig ,mozgdként” azonositottak. Ezt kovet6en
egy referencia idéponthoz (jarvanyt megel6z6 ho-
napban a hét azonos napjat reprezental6 adatok-
hoz) viszonyitva ,helyben maradasi” és ,,mozgési”
index szamitasa valt lehetévé. Végiil a ,,mozgasi”
és ,helyben maradasi” indexek megyei, valamint
orszagos szintli id6sorait a Microsoft Power BI ve-
zeto6i informacids eszkozével lehetett szakmai-ve-
zet6i dontéshozok szamdra vizualisan is értel-
mezhet6 (felhasznalébarat) tartalomma alakitani.
Ezzel a DEACS egy olyan dontéstamogaté eszkozt
fejlesztett, amely a kormanyzati déntéshozdknak
a szamukra relevans adatok vonatkozasdban - a
valods idejli lekérdezési, analitikai, elérejelzési és
adatbanyaszati modalitds révén - célzott segit-
séget nyujtott a meghozott korlatozasok eredmé-
nyességének pontos méréséhez, illetve a jovében
sziikséges beavatkozast igénylé pontok azonosita-
sahoz, illetve dontések meghozataldhoz.
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Jelen tanulmdany &ltal az intézményesiilési folya-
matok szempontjabdl vizsgalt masik kutatds a
Semmelweis Egyetemen az Egészségiigyi Mene-
dzserképzé Kozpont és a II. szamu Patolédgiai In-
tézet, valamint az E6tvos Lorand Tudomdanyegye-
tem Természettudomanyi Kardn a Fizika Intézet
Komplex Rendszerek Fizikaja Tanszék egyiittmii-
kodésében 2019-ben elinditott kiemelt projekt.!®
Ebben az esetben a projekt kutatdocsoportja az
akadémiai és az egészségiigyi szolgaltatok (korha-
zak) kozotti egyilittmiikodés révén a gépi tanulas-
ra épiil6 eljardsoknak az egészségiigyi képalkotd
technolégiakhoz kapcsolédo diagnosztikai felada-
tokban val6 alkalmazhat6sagat vizsgalja.'® A pro-
jektfejlesztés fokuszaban a vastag- és végbélrak
patoldgiai diagnosztikai eljarasa all, aminek ket-
t6s oka van. Egyrészt ezek a daganatos megbete-
gedések népegészségiigyi szempontbdl sajnalatos
moédon meghatarozdak hazankban és a modern
daganatterapidban dont6 szerepet jatszik a pato-
logiai diagndzis, igy tarsadalmi jelent6séggel bir a
diagnosztikai gyorsasag és pontossag novelésének
lehet6sége. Masrészt a gépi tanuldsra épiil6 tech-
nolégia szempontjabol meghataroz6 faktorként
kell6en nagy szamossagu adat all rendelkezésre
ezen a teriileten. A médszertan ugy 0sszegezheto,
hogy a fejlesztés a meglévé szovettani metszetek
nagy felbontasd képi digitalizalasat kovetben?”
létrehozott annotalt adatbazisra épiil. A mester-
séges intelligencia algoritmus tanuldsa emberi
munkaval a tobb ezer digitalizalt képen elvégzett
jelolési, annotaciés folyamattal indul. Ennek 1é-
nyege, hogy a patolégusok jelolései alapjan l1étre-
jonnek az un. tanulé adatok, amelyek a mintazatok
felismerése révén a szovettani formaciok, koros
elvaltozasok tipizalt megjelolési rendszerével (an-
notacidjaval) lehet6vé teszik a mesterséges intel-
ligencia algoritmus fejlesztését, ,tanitdsat”. Az
algoritmus a ,megtanult” mintazatok alapjan ké-
pes — id6vel egyre boviilé adatbazis alapjan egyre
nagyobb pontossaggal — detektalni korabban nem
latott felvételeken a kéros elvaltozasokat. A pro-
jekt keretében fejlesztett alkalmazasok tesztelési
eredményei egyértelmien azt igazoljak, hogy a
mesterséges intelligencia algoritmus nagyon révid
tanulasi id6 utan nagyon pontos javaslatokat tud
adni. A kés6bbi biztonsagos és szabalyozott alkal-
mazhatésag szempontjabodl a fejlesztés modszer-
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tanaban alapvet6 fontossagu, hogy magyarazhaté
mesterséges intelligenciardl (explainable AI) van
sz0. Ennek jelent6sége abban 4ll, hogy pontosan
vissza lehet vezetni (vissza lehet kérdezni), hogy
a neurdlis halé mi alapjan dontott egy szovetrész
kérosként vagy egészségesként vald megjelolése
mellett. Jelenleg a tesztelési fazisban 1évé alkal-
mazas tovabbi fejlesztésének célja, hogy az eszkoz
hatékony és megbizhat6 tdmogatast tudjon nyuj-
tani a szakorvosok diagnosztikai dontéseihez,
biztonsagos modon felgyorsitva az egészségligyi
ellatasi folyamatot. Ertelemszer(ien a projekt to-
vabbi célja azon lehet6ségek, jogi feltételek vizs-
galata, hogy az alkalmazds hogyan iiltethet6 at
az egészségiigyi ellatasi folyamatok napi gyakor-
lataba.” Ennek részeként fogalmazddott meg az
alkalmazas - jelenlegi diagnosztikai protokollhoz
illeszked6 — dontéstdmogato (azaz az orvosi don-
tést segitd, és nem helyettesité) eszkozként vald
bevezetésének lehetGsége. A bevezetés egyik fon-
tos feltétele az egészségligyi szakemberek megis-
mertetése az Uj technoldgiai lehet6séggel, illetve
oktatasa annak hatékony hasznalati feltételeirol.
Ez a folyamat a projekt keretében szervezetten el
is indult: a kutatécsoport nyolc vidéki és egy bu-
dapesti korhaz részvételével — az egészségiigyi
dolgozdk kotelezé tovabbképzése keretében — mar
a projekt megvalodsitasdnak részeként megkezdi
ezt az edukacids folyamatot.

4. EGESZSEGUGYI MASODLAGOS
ADATHASZNALAT EREDMENYEI,
TAPASZTALATAI

A felvazolt két projekt bemutatasaval az kivantuk
szemléltetni, hogy merében eltéré motivacio, ke-
ret- és feltételrendszer mellett is egységes min-
tazatok mentén haladt mindkét esetben az adat-
vezérelt innovativ megoldasok intézményestilési
folyamata.

Az innovacié motorja a mobilcellaadat alapt moz-
gasmonitorozas soran egy sulyos jarvanyligyi
helyzet megoldasanak azonnali tdmogatasa volt,
mig a patoldgiai diagnosztikai eljarasok fejlesztése
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egy 2018 o6ta tervezett és eldokészitett szisztemati-
kus kutatasi folyamat egyik fontos allomasa. A mo-
bilcellaadat alapt kutatasban Kkifejlesztett alkal-
mazas tovabbi kutatdsok, illetve dontéstamogatd
eszkozok fejlesztésének alapjaul szolgalhat, kiilo-
nosen mas dgazatokba valé implementalhatésaga
révén. A patoldgiai kutatasban fejlesztett diag-
nosztikai céli mesterséges intelligencia alkalma-
zas pedig mar jelenleg is alkalmas eszkoz lehetne
— a meglév6 min6ségbiztositasi rendszer részeként
— az Osszes Magyarorszagon késziilt diagnosztikus
eredmény gépi feldolgozasara. Ez a hasznosulasi
lehet6ség azonban még az intézményestilési folya-
mat tovabbi 1épéseinek megtételét igényli, amely-
technoldgiaértékelési folyamaton keresztiil a hazai
egészségligyi rendszerben a magyar allam altal fi-
nanszirozott technolégiava valhat.

Jelen tanulmany szempontjabdl azok a kozos pon-
tok érdekesek igazan, amelyek egyfajta j6 gyakor-
latként, esetenként ko6zOos mintazatként akar az
egészségligyi agazat, akar mas szektor hasonld
torekvései szdmara az adatgazdalkodasi folyama-
tok intézményes megoldasainak kialakitdsa sordn
tanulsaggal szolgalhatnak.

Az adatintenziv technolégiai innovaciok hasznosi-
tasanal alapvetés, hogy nagyon nagy mennyiségi
elemezhet6 adattal (,Big Data”) kell rendelkez-
ni. A jelen tanulmany szerinti két példa mutatja,
hogy a sok adatbdl, megfelel6 technolégiai eszkoz
(algoritmus, szoftver) segitségével — kis tulzassal
—valés idében lehet Gsszegzett ismereteket, infor-
macidkat nyerni, amelyek a jarvanyiigyi helyzet-
ben és a patoldgiai diagnosztikaban is ugyanarra
az eredményre vezetnek: életet mentenek, mikoz-
ben racionalizaljak az ehhez sziikséges eréforra-
sok felhasznaldsat. A ,,nagy adatok” feldolgozasa
(szisztematikus rendezése, tisztitdsa, elemzése)
az Uj technolégia révén nagyon rovid id6 alatt tud
olyan eredményeket hozni, amelyekre az emberi
munkaval nem vagy az adott feladat megolda-
sahoz mérten belathat6 idon beliil nem lennénk
képesek. Ennek megfeleléen a jovoben kiilonos
figyelmet kell forditani az adatbazisok létrehoza-
sanak strukturalis és funkcionalis megoldasaira,
az informacidk tarolasanak modszertanara, biz-
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tonsagara azzal, hogy mar eleve szamolni kell az
els6dleges mellett a masodlagos adathasznositas
lehet6ségeivel.

Ugyancsak kozos elem mindkét projekt épitkezé-
sében, hogy az ICT eszkozoket az egészségiligyi
dgazatban korabban nem ismert moédon sikerrel
hasznaltak ismert problémak ujszer(i, innova-
tiv megoldasara. Az innovacié 1ényegi eleme volt
adott tudomanyteriiletek, illetve dgazatok isme-
reteinek, technolégidinak masik, jelen esetben az
egészségligyi szektorban valé hasznositasa, amely
lehet6vé tette mar meglévé megoldasok nagysag-
rendi jelentGséggel bird fejlesztését. A vizsgalt
projektek alapvetd elemét jelent6, agazatok ko-
zOtti interoperabilitas a jovében elengedhetetlen
feltétele, kerete és hajtoereje lesz a hasonlé inno-
vativ intézményesiilési folyamatoknak. A felme-
riil6 kihivasok soran az intézmények kolcsonosen
hasznos célok érdekében vald egyiittmiikodési
képességének, kiilonosen a rendelkezésiikre allo
adat, informacio, tudas ICT rendszereken keresz-
til tortén6é megosztasi feltételeinek biztositasa
nyilvanvaléan nemcsak nemzeti, hanem unids és
globalis szinten is meghatarozo lesz.??

Mindkét projektben kiemelt szerepet jatszott az in-
terdiszciplinaritas is, azaz minden esetben a siker
elengedhetetlen része volt a kiilonb6z6 szakmak
képviselbinek egyilittmiikodése, egymds megér-
tése és a kiilonboz6 tudasok, képességek, készsé-
gek Osszeillesztése révén sikeres megoldasok ki-
munkalasa. A hangsuly itt azon van, hogy fizikus,
matematikus, informatikus, orvos, virolégus,
kozgazdasz, jogész, szociolégus, komplex rend-
szereket kutaté szakemberek kozos eredménvyei,
sikeres innovativ megoldasai az 6nalléan elérhet6
teljesitmények puszta 0sszegét meghaladjak. Ez az
integrativ, a partner kutatékat tdmogato, bevond
szemlélet, megkozelités meghataroz6 motorja a
Semmelweis Egyetem Egészségiigyi Kardhoz tar-
toz6 projektek nagy részének, ami arra a felisme-
résre épiil, hogy az Osszetett tudassal rendelkezé
rugalmasan kapcsolddé csoportok kozos munkaja
egyrészt elengedhetetlen az Osszetett rendszerek
problematikajanak értelmezéséhez, masrészt nem
adottsag, hanem a feladat része ezen egyiittmako-
dések 1étrehozasa, mikodtetése.
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K6z0s pont tovabba a Semmelweis Egyetem Egész-
ségiigyi Kozszolgalati Karanak jelen tanulmany-
ban bemutatott projektjeiben, hogy a megvaldsitas
egyik zaloga a szektorspecifikus megkozelitések
meghaladasa, kiilonosen az egészségbiztonsag
értelmezése,”>?* az ehhez kapcsol6dé megoldan-
dé kérdések megkozelitési modja tekintetében. A
megszokott, gyakran &gazatspecifikusan kezelt
és szik értelemben vett definiciékon valo tullépés
sziikségessége egyre inkabb alapvetés az Gjabb és
Gjabb kihivasoknak valé megfelelés sordn. A tar-
sadalmilag hasznos eredmények eléréséhez elen-
gedhetetlen tagitani a szemléletet, sziikség szerint
Ujradefinialni, illetve szélesebb értelmezési keret-
rendszerben megkozeliteni a felmeriil6 kérdéseket.

Az adatelemzési feladat soran elengedhetetlen a
technologia és az innovativ megoldds miikodési
feltételeinek megléte, kiilonosen az adatfeldol-
gozas infrastrukturalis feltételeinek és az anoni-
mizalasi folyamat, médszertan technolégidjanak
biztositdsa. Az elemzett projektek esetében egyér-
telmi volt, hogy a masodlagos adatfeldolgozas so-
ran olyan méret(i adatok keletkeznek, amelyeknek
a tarolasi kapacitasigénye messze meghaladja a
hagyomanyosan megszokott kereteket. Az elem-
zett projektekben beigazolddott, hogy a hosszuta-
von fenntarthaté adathasznositasi tevékenység-
hez, kutatasi feladatok ellatasahoz robosztus és
az adatbiztonsagi kovetelményeknek is megfeleld
infrastrukturalis hattér sziikséges. Az anonimiza-
lasi folyamat ugyancsak tobb szakteriiletet érint6
kérdés. A jelen tanulmdany szerinti projektekben,
a mobilcellaadatokra épiil6 kutatasban ezt a fela-
datot a mobilszolgaltatok végezték el, a patologiai
diagnosztikai eszkoz fejlesztésében pedig a dig-
italizaciés folyamat biztositotta azt az egységes
és személyes adatot nem tartalmazoé adatbazist,
ami a fejlesztés alapjat jelentette. A masodla-
gos adathaszndlat jovobeli intézményesiilésében
megkeriilhetetlen kihivas az elsédleges célok
eredményeképpen a személyes adatokat tartal-
mazo6 adatbazisok adatvagyonanak tovabbi hasz-
nosuldsaban olyan digitalis, illetve algoritmizalt
megoldasok fejlesztése, amelyek lehet6vé teszik
a masodlagos adathasznalat esetében a szemé-
lyes adatokhoz val6 hozzaférés nélkiili kutatasi és
egyéb felhasznalasi lehet6ségeket.
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5.KONKLUZIO

Osszegezve, a Semmelweis Egyetem Egészségligyi
Kozszolgalati Kardhoz tartozd, az egészségiligyi
szektorhoz kapcsoldédéan végzett oktatdsi-kutatd-
si-szakért6i projektek arra vilagitanak ra, hogy az
adatvezérelt megoldasok fejlesztése olyan komplex
kihivasokat teremt, amelyek a meglévé intézményes
megkozelitések Gj szemléleti atgondolasat igénylik.
Mondhatnank 4gy, hogy a diszruptiv technolégia
alkalmazasaval megvalésuld adatvezérelt megolda-
sok intézményesiilése is diszruptiv, azaz a fennalld
szabalyok, normak, gyakorlatok egyes elemeinek
alapvetd Gjraértelmezését igénylik. Ezt az utat jarta
és jarja be — tobbek kozott — a bemutatott projekt-
ben a Semmelweis Egyetem Egészségiigyi Kozszol-
galati Kara az ezen a teriileten végzett tevékenysége
soran-, és ez a megkozelités vezette el szerves fejlo-
dési folyamat soran a tudaskozponti, intézeti belsé
épitkezésbol a jarvanyhelyzeti Operativ Torzs mun-
kajat segit6 adatelemzési csoporton, illetve az egye-
temkozi kutatasi egyiittmikodéseken at a 2021-ben
sikerre vitt Adatvezérelt Egészség Nemzeti Labor (a
tovabbiakban: Nemzeti Labor) palyazatig. A Nem-
zeti Labor — tobbek kozott — a jelen tanulmanyban
elemzett intézményesiilési folyamatok magasabb
szintre emelését jelenti, 1étrehozasa a Semmelweis
Egyetem Egészségiigyi Menedzserképz6 Kozpont
szervezeti bazisdn valésul meg a Nemzeti Adat-
gazdasagi Tudaskozponttal (NATUK) stratégiai
egyiittmikodésben.” A bemutatott intézményesii-
lési folyamat sordn szerzett azon felismerés vezetett
a Nemzeti Labor létrehozasahoz, hogy egy konkrét
agazathoz, jelen esetben az egészségligy rendsze-
réhez kapcsolva, sziikség van az adatgazdalkodasi
okoszisztéma egységes koordinaciét és reagalast
biztosité mikddési mddszertandnak kidolgozasara.
A COVID-19 jarvany sordn szerzett tapasztalatok
is egyértelmiivé tették, hogy az egészségligyben,
illetve az egészségiparban nem egyszerlen digita-

Jegyzetek
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lizacié vagy digitalis transzformacié zajlik, hanem
adatvezérelt paradigmavaltas is. Ez pedig olyan Gj
megkozelitéseket kivan, amelyek a hagyomanyos
intézményrendszer stabilitasat erésitve, ahhoz kap-
csolédva tudjak az ezen valtozas altal igényelt fej-
lesztési folyamatokat adaptalni. Ezt az adaptacios
folyamatot kivanja a Nemzeti Labor zaszl6shajoként
szolgalni azdltal, hogy stabil formalis alapot adé
akadémiai bazisra épiilve az innovacio altal igényelt
rugalmas keretrendszert biztositja egyfajta szaba-
lyozasi és szervezeti tesztkornyezetként. A Nemzeti
Labor célkit(izése a munkaja soran keletkez6 adate-
lemzési, adatbazis-kezelési tapasztalat, az innova-
ci6 és a fejlesztési eredmények hosszu tavd, rend-
szerszinti hasznositasi rendszerének létrehozasa,
az agazatkozi informacidcsere és az implementa-
ciés folyamatok integrativ kereteinek kiépitése. Az
egészségiigyi innovacios folyamatokba agyazva az
adathasznositas teriiletén az egyik legf6bb jelen-
legi feladat a digitalis egészségiigyi és adathasz-
nositasi fejlesztések Osszegyfijtése, valamint a to-
vabbfejlesztési lehetdségeinek vizsgalata, ezaltal is
erésitve az orszag reagaloképességét egy jovobeni
veszélyhelyzet idején, legyen sz6 egy esetleges ko-
vetkez6 pandémiardl, természeti katasztrofarol
vagy akar egy kiberbiztonsagi timadasrol. Emellett
hatarozott cél az egészségbiztonsag tematizalasa,
tamogatd6 folyamatok, eszkozok kidolgozasa, példa-
ul megel6z6, szliré célalkalmazasok bevezetése és
olyan statisztikdk, elemzések 1étrehozasa, amelyek
eredménye a mindségibb betegtdjékoztatds, és az
informaciok hatékonyabb aramlasa a kozjo érde-
kében, mindezzel javitva a lakossdg egészségbiz-
tonsagat. Mindezek mellett egyértelmiien fontos
feladat az egészségiigyi agazati adatgazdalkodas
meglévo, ismert, j6 gyakorlatai széles korben tor-
ténd alkalmazhatdsaganak kiépitése; ,rejt6zkods”
jo gyakorlatok feltérképezése, integrativ, tamogatd
keretrendszer életre hivasa (pl.: agazati férumok,
konzultacios platformok létesitésével, egyiittmiko-
dési formak erositésével).
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kielégithetetlennek tlinik. A Foldinkon Llévé fosszilis tu-
zel6anyagok természetes tartalékainak a jelenlegi Utemben
torténo kiaknazasaval az elkovetkezendd évtizedekben sulyos
energiahianyra visszavezetheté problémakkal nézhet szembe
az emberiség. Ezért a figyelmiinket olyan megujulé energia-
forrasok felé kell forditanunk, mint példaul a napenergia. A
napelemparkok helyszinének kivalasztasa kulcsfontossagu
kérdés, mivel kdzvetlen hatassal van a teljesitményre, a gaz-
dasagi, kornyezeti és szocialis kérdésekre, valamint a meglévd
és a jovébeli infrastrukturakra. Ezért ebben a tanulmanyban az
elsédleges célunk a kormanyzati (Minisztérium/MAVIR) don-
téstamogatas a napelemfarmok elhelyezésének kérdésében,
ami a késdébbiekben tovabbfejlesztheté befektetdi, lakossagi
felhasznalasra. Az altalunk hasznalt publikus adatbazisokbol
foldrajzi koordinatak szerint kinyert jellemzék (kozvetlen nor-
mal besugarzas, atlagos levegé hémérséklet, tengerszint fe-
letti magassag, elektromos halozati elemek) felhasznalasaval
kialakitott matematikai modell altal szolgaltatott josagérték
jelzi a napelemparkok telepitéséhez legalkalmasabb régiok

elhelyezkedését.
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1.BEVEZETES

A fosszilis tlizelbanyagok égetése altal okozott
légszennyezés és a globalis felmelegedés csokken-
tése érdekében a megujuld energiaforrasok egyre
fontosabba valnak a modern energiahal6zatokban.
Az elkovetkez6 években nagy figyelmet kell fordi-
tanunk az energiatermelésiink atfogdé megrefor-
malasara, annak érdekében, hogy teljes energia-
fogyasztasunk minél nagyobb hanyadat megujuld
er6forrasokbdl szarmazé energidval tudjuk fedez-
ni. Ennek egyik leggyorsabban fejl6d6 és egyre
hatékonyabb mddszere a napenergia felhasznala-
sa, amely tiszta, gazdasagos és hosszu tavu elekt-
romos energiaforras. A megujuld energiaforrasok
irdnti folyamatosan novekvé igény indukalja - el-
s6sorban azok kornyezetre gyakorolt kedvez6bb
hatdsa miatt —, hogy minden évben egyre tobb
napelem keriil kihelyezésre. A napenergia fel-
hasznalasa jelen van az allami és piaci szektorok-
ban egyarant, tovabba évrél évre egyre gyorsuld
titemben né a vildgon a napenergiabdl elballitott
energia mennyisége. Ennek oka tobbek kozott,
hogy az optimalisan elhelyezett napelemparkok
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altalaban nem gyakorolnak negativ kdrnyezeti ha-
tast az Oket koriilvevé teriiletre és az élovilagra,
ellenkezébleg, jelent6sen hozzajarulnak a CO2-ki-
bocsatas csokkentéséhez és altalaban véve pozitiv
hatéssal vannak az okologiara. Ahhoz, hogy ez a
pozitiv hatas érvényesiilni tudjon, a napenergia
teljes potencidljanak kihasznalasara van sziikség.
Ennek els6 1épése a napelemparkok elhelyezéséhez
a legjobb helyszin meghatarozasa, amely azonban
nehéz és osszetett feladat, kiillonos tekintettel arra,
hogy a napenergia talan egyik legnagyobb hatra-
nya a fizikai telepitésébo6l adddo helyigénye. Ezért
kiilonosen fontos, hogy a kihelyezett napelemek
optimalisan legyenek elhelyezve, ezaltal maxima-
lizalva az altaluk termelni képes energia mennyi-
ségét. Mindezekre tekintettel egy olyan komplex
rendszer, amely képes el6re megjosolni egy adott
teriilet napelem 4ltal nyujtott energiatermelési ké-
pességét, gyakorlatilag a gazdasag 6sszes szereplo-
je szamara hasznos eszkoz lehet.

Ebben a publikaciéban egy olyan fejlesztés rész-
leteit mutatjuk be, amely nyilvanosan elérhet6
adathalmazok feldolgozasaval jésdgbecslést kivan
adni arra vonatkozodan, hogy hol lenne érdemes
napenergia telephelyeket létesiteni Magyarorszag
teriiletén, figyelembe véve az energiatermelést
és az lizemeltetéshez sziikséges infrastrukturat
meghatarozd tényezdket. A fejlesztés soran fel-
hasznalt adatkészleteket két csoportra oszthatjuk.
Az adathalmazok elsé csoportja alapjan becslést
tudunk adni arrél, hogy az orszdg egyes részein
mekkora hatékonysaggal tudna egy telephely mii-
koédni, mig a masodik csoport az orszag jelenlegi
teljes energiafogyasztasat irja le, amely viszonyi-
tasi alapul szolgalhat a kivant energiatermelés
mértékének beallitasahoz. Ezek mellett, megfe-
leléen részletgazdag adathalmazok segitségével
meghatarozhatok az orszagon beliil olyan foldraj-
zi pontok, ahol mas elhelyezési szempontoknak is
megfelelhetiink, mint példaul a telephely kozel-
sége nagyobb varosokhoz, energiafogyaszt6 koz-
pontokhoz. Ezekbdl az adathalmazokbdl kinyer-
het6 jellemzo6k alapjan egy matematikai modellt
dolgoztunk ki, amely alapjan meghatarozhat6 egy
szabadon kivalaszthat6 foldrajzi koordinatara vo-
natkozo olyan josagérték, amely leirja az adott te-
riilet napenergia termelési potencialjat.
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A rendszer miikodésébbl adddd lehet6ségek az
olyan gazdasagi szerepl6k esetében, mint példaul
az onkormdnyzatok, befektetok, cégek, Oszton-
z6leg hathatnak, ugyanis segitségiikkel az allami
tulajdonban vagy magantulajdonban 1évé teriile-
tek megvizsgalhatok abbdl a szempontbdl is, hogy
a jovében érdemes-e rajtuk napelemfarmot létre-
hozni. Ezenfeliil ugyancsak befolyasolhatja az al-
lami dontéshozodkat a palyazati forrasok kiirasaban
is, ugyanis egy teriilet energiatermelése megbe-
csiilhet6ségének esélye megvaltoztathatja a befek-
tetési szokasokat. Egy foldteriilet hasznositasakor
nemcsak az uthalézat vagy internet halézat jelen-
léte, hanem a napenergia termelési képességének
mennyisége is értéknovelo tényezd lehet vagy akar
hatéssal lehet a rajta 1étrehozni kivant létesitmény
felépitésére is. Annak ismerete tehat, hogy egy te-
riilet milyen energiatermelési képességgel birhat a
jovoben, gyakorlatilag egy Uj dimenziét ad annak
vizsgalatahoz, hogy azt az allam, a piac vagy a la-
kossag milyen m6don hasznosithatja.

2. AKAPCSOLODO
SZAKIRODALOM ATTEKINTESE

A kiilfoldi forrasok koziil kiemelendd, hogy egy
évtizede az Egyesiilt Allamokban sem volt lehet6-
ség olyan nyilvanos térképes forrast felhasznalni,
amely segitette volna a napelemek elhelyezését,
am azdéta tobb allam is torvényileg el6irta az elekt-
romos halézat és annak fogadoképességi kapaci-
tasardl készitett térképek elérhetévé tételét. Ezek
segitségével jelentésen fellendiilt a napelemek és
napelemfarmok telepitése, hiszen az elektromos
héalézathoz val6 csatlakozas az ilyen beruhaza-
sok megkezdésének az egyik legmeghatarozobb
tényezdbje. Az Eurdpai Bizottsdg kutatokozpont-
ja 2001 ota fejleszti a PVGIS webes alkalmazast,!
amely a napenergia er6forras-elemzését, valamint
a fotovoltaikus (PV) teljesitmény vizsgalatokat cé-
lozza meg. A PVGIS projekt els6dleges eredménye
a napsugarzas és PV teljesitménybecslést megjele-
nité szabadon hozzaférhet6 térképes vizualizacio.
Emellett nagy szamu adatmennyiséget is el6alli-
tanak, melyet szamos nemzetkozi kutatasi pro-
jektben hasznaltak mar fel.
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A Magyarorszagra vonatkozé, nyilvanosan is el-
érhet6 térképek jelenleg nem tudjak biztositani
azt a részletességet, amely sziikséges lenne ah-
hoz, hogy egy megkozelitéleg pontos potencial
becslést lehessen szamitani az orszag kiillonbozé
teriileteire. Atlagos és hozzavetbleges becslést
taglal a Kohlheb és munkatarsai? altal 2015-ben
kiadott tanulmany, melyben az orszag egészére
nézve szamitottak elméleti, miliszaki, gazdasagi
és tarsadalmi potencialt a napenergia, szélener-
gia, vizenergia, kornyezeti hé és biomassza forra-
sokra nézve. Ezen tanulmanyban a szerzék kiilon
felhivtak a figyelmet arra, hogy a sajat kalkulacio-
ik sokszor meglehetésen eltérd eredményt produ-
kaltak az altaluk vizsgalt szakirodalomban leir-
takhoz képest. Ennek els6édleges oka a kiilonb6z6
kiindulasi feltételek, amelyeket alapul vettek. Ezt
figyelembe véve megkiilonboztethetiink egy dva-
tosabb és egy a jelenlegi termelési szerkezet ko-
molyabb atalakitasat valészinlsité ambiciézu-
sabb, minimumként és maximumként megjelolt
becslést. A napenergia viszonylataban hazank
kifejezetten j6 adottsagokkal rendelkezik, hiszen
1900-2200 6ra koriil alakul a napsiitéses 6rak sza-
ma évente. A maximalisan hasznosithat6 elméleti
potencial a napsugarak merdleges beesését biz-
tosité felszinen 2900 kWh/m?/év (10 500 MJ/m?%/
év).>* A tanulmany kitér a tényleges domborzat
figyelembevételével kalkuldlhat6 elméleti poten-
cidlra is: 1100-1400 kWh/m?/év (4000-5000M]/
m?/év) elméleti potenciallal szdmolhatunk (szért
és direkt sugarzast egylitt), amely hazank teri-
letére vetitve nagysagrendileg 400 000-450 000
PJ. Ett6l pontosabb becsléshez jutunk, ha a nape-
nergia hasznositasara alkalmas berendezések ha-
tasfokaval is szamolunk, és a kiilonféle napelem
(villamosenergia-termelés), illetve a napkollektor
(héenergia-el6allitas) tipusok energiaatalakitasi
hatasfokat is figyelembe vessziik.

Munkdacsy és munkatdrsai® szerint az Okoldgiai
szempontokat mérlegelve, csak a beépitett és a
2050-ig valodszindsithet6en beépiilé infrastruk-
tara — Ugy, mint épiiletek, vasatvonalak, autopa-
lyak — napelemek elhelyezéséhez megfelelen ta-
jolt feliileteit figyelembe véve 232,6 km? feliileten
valésulhatna meg aktiv napenergia-hasznosités
fenntarthaté médon. Hibrid kollektoros techno-
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légiaval (PVT), mégpedig annak dramtermelésre
optimalizalt valtozataval szamolva, 33 605 MW
kapacitassal 152 PJ aram és 212 P] h6energia ter-
melése lenne lehetséges.

Al Garni és munkatdarsai®a 2018-as cikkiikben arra
a kérdésre keresik a valaszt, hogy milyen metodo-
l6giakkal, illetve milyen jellemz6k és meghataro-
706 tényezdk alapjan lehet optimalisan elhelyezni
a napelem telephelyeket. A tanulmanyukban az
adott teriiletre es6 napsugarzas mértékét tekintik
a legfontosabb valtozénak, ezt koveti az elektro-
mos halézathoz val6é kozelség és a teriilet lejtési
szoge. Mindezek mellett kiilon hangsulyt kaptak a
korlatozé tényezok, melyek koziil a tajvédelmi te-
riiletek, vizfeliiletek és azok partszakaszai tekint-
het6ek a legszigorubb korlatozasnak.

A Carrién és munkatarsai® altal irt tanulmanyban
ismertetett kornyezeti dontéstdmogato6 rendszer a
napsiitéses orak szamat, a napsugarzast, az atlag
hémérsékletet, a foldhasznalatot, a lejtési szoget,
az iranyultsagot, az autépalydhoz mért tavolsa-
got, illetve egyéb helyi adottsagokhoz kothetd
kritériumokat vette figyelembe. Természetesen
a rendszer kalibraldsakor a legnagyobb stllyal a
klimahoz és az orografidhoz kapcsolhat6 faktoro-
kat lattak el. Emellett kiilon figyelmet forditottak
az olyan negativ indikatorokra, amelyek jelen-
tosen korlatozzak a napelemek elhelyezését, mint
példaul a természetvédelmi teriiletek, az Gthalo-
zat és azok kozvetlen kornyezete, a folydk, a tavak,
a partszakaszok és a vilagorokségi helyek.

A napelemparkok Ciprus Limassol keriiletében
val6 elhelyezésének kérdését tekintve Georgiou
és munkatarsai’ a legmeghatarozdbb aspektus-
nak szintén a napsugarzast valasztottak, mivel
ez hatarozza meg leginkabb a napelemek teljesit-
ményét. Ezt koveti az elektromos haldzattdl vald
tavolsag, mert ez hatarozza meg a végso telepitési
koltségeket. A kivalasztott teriilet lejtését és ma-
gassagat a technikai kritériumok kozé soroltdk,
amelyekre valé odafigyelés javithatja a befektetés
megtériilését. A foldteriilet tipusat és értékét a ke-
vésbé fontos jellemzok kozé soroltak, mivel ezek
csak egyszeri koltségtényezoként szerepelnek a
beruhdzasban. Legutolsé helyre raktdk a szocialis
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aspektusként szamon tartott, a taj és a kilatas je-
lent6s médositasat méro kritériumot.

Osszegzésként, az elemzésiink kapcsan vizsgalt
kiilfoldi és hazai szakirodalmak altal fontosnak
tartott jellemzdéket négy fébb csoportba sorol-
hatjuk. Az elsé csoport a klimatoldgiai valtozok,
mint példaul a napsugarzas®”®%1° és a leveg6 ho-
mérséklete.®® Ezek a tényezok azért elsédlegesek
a napelemek telepitési helyének kivalasztasakor,
mert ezek befolyasoljak a leginkabb az atlagos
teljesitményét a beruhazasnak. A masodik cso-
portba az orografiai valtozok tartoznak: a tenger-
szint feletti magassag,”'° a lejt6%!° és annak ira-
nyultsaga.'’ Ezek a valtozék mar jobban drnyaljak
a varhaté teljesitményt. A harmadik csoportba
tartozoé tényezok az elhelyezéshez kothet6 valto-
z0k: elektromos halézattdl valé tavolsag,” >1° at-
halézattél vald tavolsag®'? és a lakott teriiletekt6l
valé tavolsag.>!? Ezek a jellemz6k befolyasolhat-
jak a beruhazas koltségét a legnagyobb mérték-
ben. A létesitend6 napelem telephely kornyezeté-
hez kothet6 valtozok alkotjak a negyedik, utolsé
csoportot, amely magaba foglalja a foldtipus be-
sorolasat,>'? valamint, hogy az adott hely termé-
szetvédelmi teriilet-e™*!° vagy annak kozelében
talalhat6-e és azt, hogy a taj latvanyat jelentésen
mobdositand®!® a beruhdzas. Ez utébbi akkor vél-
hat fontossa, amikor egy forgalmas atrél konnyen
belathat6 vagy turistak altal gyakran latogatott
teriiletrél van szo.

3.AZ ELVEGZETT FEJLESZTES
RESZLETES BEMUTATASA

Az elkésziilt fejlesztéssel célunk egy olyan alkal-
mazas létrehozasa volt, amely képes egy josagbecs-
lést adni arra vonatkozban, hogy Magyarorszag
teriiletén az egyes teriiletek mennyire alkalmasak
napelemfarmok telepitésére. A predikciés modell
létrehozasahoz a kutatas-fejlesztés soran kizarolag
nyilt adatkészletek keriiltek felhasznalasra, ame-
lyeket a 3.1. pontban targyalunk, valamint a 3.2.
pontban mutatjuk be az adatkészletek tarolasaval
és a tovabbi feldolgozashoz torténd el6készitésével
kapcsolatos feladatokat. Ezt kovet6en részletesen
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bemutatjuk a kidolgozott metodolégiat, amely
alapjan egy adott koordindtdhoz meghatarozas-
ra keriil a napelemfarmok telepitésére vonatkozé
prediktalt josagérték (3.3. és 3.4. pontok). Végiil a
fejlesztés soran felhasznalt vizualizacios megolda-
sokrdl (3.5. pont) és az alkalmazott technoldgiak-
rol adunk egy rovid leirast (3.6. pont).

3.1. AFELHASZNALASRA
KERULT NYILT ADATKESZLETEK
BEMUTATASA

Az elmult évtizedben vilagszerte folyamatosan
nott a kiilonbozo szervezetek és a kormanyzatok
altal kozzétett nyilt adatok mennyisége, igy a
fejlesztés soran mi is ilyen adatok felhasznaldsa-
ra tamaszkodtunk. Nyilt adatnak azokat az ada-
tokat nevezziik, amelyeket valamilyen szervezet
gyujtott, hozott 1étre vagy rendelt meg és liberalis
felhasznalasi feltételek mellett — esetlegesen mi-
nimalis korlatozasokkal — szabadon tjra felhasz-
nalhatéva tett. Az adatoknak, annak érdekében,
hogy megfeleljenek a nyilt adat definici6janak, a
fenti jogi szempontbdl vett nyiltsag mellett, tech-
nikailag is nyiltnak kell lenniiik: azokat nem tit-
kositott, elektronikus formatumban, nyilvanosan
elérhet6en kell kozzétenni.

Az adatkészletek egyre szélesebb korben torténd
nyilvanos publikdldsa — korabban elképzelhetet-
len - lehet6séget kinal a kormanyzati szervek, a
vallalkozdsok és a kutatok szdmara, hogy a nyilt
adatokban rejlé potencialt tarsadalmi, gazdasagi
és tudomanyos elényok elérésére hasznaljak fel. A
nyilt adatok eredményes hasznositasa azonban sok
esetben hosszt id6ébe telik. Ennek oka, hogy a nyil-
vanosan elérhet6 adatkészletek minéségi jellem-
z06i gyakran nem ismertek és ezért azok felhasz-
nalasra alkalmassa tétele jelentds er6feszitéseket
igényel. A nyilt adatok esetében gyakori probléma
tovabba, hogy hianyoznak a kapcsol6d6 metaada-
tok, nem felelnek meg a kdzzétett specifikacionak,
tovabba, hogy eléfordulhatnak benniik duplikalt,
ellentmondasos vagy hianyos adatelemek. Emiatt,
habar az egyes szervezeteknél rendelkezésre allo
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adatokhoz vald nyilt hozzaférés sok szempontbél
elonyos, azok felhaszndlasa technikai és min6ségi
nehézségekbe iitkozhet, valamint az egyes forra-
sokbdl szarmazoé nyilt adatok Osszekapcsoldsa is
tovabbi megoldando feladatot jelent.

A jelen munkdban bemutatott kutatas-fejlesz-
tés soran torekedtiink az elérhet6 legjobb min6-
ségli nyilt adatok felhaszndaldsara, azonban az
adatkészletek jellemz6i miatt, valamint a mo-
dellezési cél elérése érdekében az adatok eloké-
szitése igy is jelentds idéraforditast igényelt. A
munkank soran az elsé 1épés a modell szamara
sziikséges publikus és j6 min6ségi adatforrasok
feltarasa volt. Ezt kovetOen az 6sszegyUjtésre ke-
riillt adatokat olyan formatumba hoztuk, amely
elosegitette a hatékony feldolgozast és ezeket
a transzformalt adathalmazokat egy Microsoft
Azure DataLake Storage-ben helyeztiik el. A ku-
tatas soran felhasznalt adathalmazok jellemzéit
az alabbi pontokban targyaljuk.

Kozvetlen normalizalt besugarzas (Direct Nor-
malized Irradiation - DNI)

A kozvetlen normalizalt besugarzasi adatokat a
Surface Radiation Data Set — Heliosat (SARAH) -
Edition 2.1 publikus adatbazisbél nyertiik ki.!' Az
adatbazis a nap felszini besugarzasanak, a felszi-
ni kozvetlen besugarzasnak, a napsiités idotarta-
manak, a spektralis informacidknak és az effektiv
felh6-albedénak a geostacionarius Meteosat mi-
holdak fedélzetén 1évé MVIRI és SEVIRI miisze-
rek megfigyeléseibdl szirmazé miholdas éghajla-
ti adatrekordjaibdl all. A Meteosat elsé generacios
muhold fedélzetén 1évé MVIRI miiszer 3 csatorna-
val van felszerelve: egy szélessavi csatornaval a lat-
hat6 tartomanyban, egy infravoros csatornaval és
egy vizg6z csatornaval. A Meteosat miholdak ma-
sodik generacidja a Spinning Enhanced Visible and
Infrared Imager (SEVIRI) és a Geostationary Earth
Radiation Budget (GERB) miszerrel van felszerel-
ve. A GERB miiszer a Fold altal elnyelt napsugarzas,
az Urbe kibocsatott hosugarzas és e kett6é kozotti
kiilonbség vizsgalatara szolgal6 lathaté-infravoros
sugarzasméro, amely pontos méréseket végez a 1ég-
kor felsé részén a révidhullama (SW) és a hosszu-
hullamt (LW) sugarzas 0sszetevoirdl.
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A kozvetlen normalizalt besugarzas (DNI) nem
mas, mint a sugarzas fluxusa a felszinen, a nap
iranyahoz képest normalva, a 0,2 - 4 ym hullam-
hosszlisagu tartomanyban. Ezt W/m?-ben fejezziik
ki és a kozvetlen sugarzas (SID) a nap zenitszogé-
nek koszinuszaval tortén6 normalizalasaval keriil
szarmaztatasra. A SID az a sugarzas fluxus, amely
kozvetlendil, széras nélkiil elér egy vizszintes sikot
a felszinen a 0,2 - 4 ym-es hullimhossztsagu tar-
tomanyaban.

Az adatok 1983-t6l 2017-ig allnak rendelkezésre,
és a £65° hosszlsag és +65° szélesség (+60° hosz-
szlisag és +60° szélesség a spektralis informaciok
esetében) foldrajzi teriiletére vonatkoznak. Az
informaciék havi és napi atlagként, valamint 30
perces pillanatnyi adatokként, szabdlyos szélessé-
gi, illetve hosszlisagi racson, 0,05° x 0,05° térbeli
felbontassal allnak rendelkezésre. Magyarorszag
foldrajzi régidjara vonatkozodan az altalunk kinyert
adatok teriileti korlatja egy, az orszag teriiletét be-
foglal6 négyzet, amely alakzat csticsainak foldraj-
zi koordinatai: 45.70N 16.00E, 48.65N 23.00E.

A leveg6 hémérséklete két méteres magassagban

Alevegd hémérsékletére vonatkozd adatokat a Cli-
mate data for the European energy sector from 1979
to 2016 derived from ERA-Interim publikus adatba-
zisbol nyertiik ki.'? Az adatkészletet a University
of East Anglia altal a Copernicus Eghajlatvaltozasi
Szolgalat (C3S) részére kotott, az agazati infor-
macios rendszer (SIS) koncepcidjat alatamasztd
szerz6dések egyikének keretében hoztak létre.
Az adatkészlet az eurdpai teriiletre vonatkozoan,
az 1979-2016 kozotti idészak tekintetében tar-
talmazza az energiaipar szempontjabdl relevans
szélsebességet, csapadékot, relativ paratartalmat,
globalis vizszintes besugarzast, tengerszint feletti
nyomast, léghomérsékletet és hovastagsag adato-
kat. Az adatkészlet nagyrészt a 6 6ras ERA-Interim
reanalizis adatkészletbdl szarmazik, a megfigye-
lésekhez képest kiilonb6z6 moddszerekkel végzett
torzitassal. Az adatokat napi, havi, szezonalis és
éves atlagokra aggregaltak és azok NetCDF-3 for-
matumban, szabalyos szélességi, illetve hosszi-
sagi racson, 0,5° x 0,5° térbeli felbontassal allnak
rendelkezésre. Az informaciokat az el6zoleg be-
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mutatott adatbazis esetében alkalmazott mddon,
csak a Magyarorszag teriiletét befoglalé négyzet
szerinti foldrajzi koordinatakra nyertiik ki.

Az elektromos haldzatra vonatkozo adatok

Az elektromos halézatok feltérképzése az
OpenStreetMap altal végzett kutatasbdl szarma-
z6 adatok segitségével tortént,'*> melynek célja
a bolygd Osszes elektromos halézatanak feltér-
képezése és dokumentalasa volt. Az elektromos
hélézat elemei lehetnek tavvezetékek, tornyok és
alallomasok, amelyek JSON formatumu adatbazis-
ban (OSM nyers adatok), GPS koordinatak szerint
vannak rendszerezve.

Az adatbazisbol altalunk hasznalt adatok a nagy-
fesziiltségl tavvezetékek, elektromos aldlloma-
sok, illetve a kisebb fesziiltség(i tavvezetékek po-
zicidjara vonatkozo informdciok.

A nagyfesziiltségli tavvezetékek esetén azon
energiaatvitelhez hasznalt nagyfesziiltségi ve-
zetékek koordinatdit hasznaltuk fel, amelyeket
altalaban tornyok vagy oszlopok tartanak, mig
a kisebb fesziiltségi tavvezetékek esetében a ki-
nyert koordinatak az elosztéhaldzatot alkoté ve-
zetékek hdlézatdra vonatkoztak. Az elektromos
aldllomasok esetében azoknak a létesitmények-
nek a koordinatait vettiik figyelembe, amelyek
transzformatorokkal, kapcsoléberendezésekkel
vagy kompenzatorokkal szabalyozzak az elektro-
mos aramot.

Teriileti magassag adatok

A terlileti magassagadatok a publikusan elérhe-
t6 Shuttle Radar Topography Mission (SRTM) 1
Arc-Second Global adatbazisbél szarmaznak,“
amely nagyrészt az amerikai Nemzeti Repiilési és
Urhajézasi Hivatal (NASA) és a Nemzeti Tér- és
Hirszerzési Ugynokség (NGA) kozos nemzetkozi
projektje révén jott létre. A projekt célja olyan
radaradatok gytjtése volt, amelyekbdl foldfelszi-
ni magassagi adatok késziiltek. A Shuttle Radar
Topography Mission (SRTM) 2000. februar 11-22.
kozott az Endeavour Urrepiilégéprol végzett mé-
réseket és a folyamat soran két kiilonboz6 rada-
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rantennat hasznalva egyszerre két jelet vett fel.
Az Ursikl6 fedélzetén elhelyezett antenna gyuj-
totte az egyik adatsort, a masik adatsort pedig
egy, az Ursiklobdl kinydld 60 méteres arboc vé-
gén elhelyezett antenna. A két jel kozotti kiilonb-
ségek lehetévé tették a felszin magassaganak
kiszamitasat. Az SRTM sikeresen gyujtott radar
adatokat a Fold szarazfoldi felszinének 80%-ardél
az északi szélesség 60° és a déli szélesség 56° ko-
zOtt, amelyek szabdlyos szélességi, illetve hosz-
szusagi racson 1° x 1° térbeli elhelyezkedéssel,
1 ivmdasodpercenként (kb. 30 méterenként) el-
helyezett adatpontokkal allnak rendelkezésre. A
munkank sordn a GeoTIFF formatumban elérhe-
t6 adathalmaz felhasznalasanak célja a dombor-
zati modell meghatarozasa volt, amelyb6l a dom-
borzat magassagara és a lejtok szogére vonatkozo
informacidkat nyertiik ki.

Magyarorszag teriiletét hatarold koordinatak

Az elérheté adathalmazok esetében az értékek
a teljes Fold bolygoéra keriiltek meghatarozasra,
azonban a mi célunk csak a Magyarorszagra esé
teriiletek kinyerése volt. Ezért az el6feldolgozas
elsé 1épéseként meghataroztuk, hogy mely koor-
dinatak azok, amelyek Magyarorszag teriiletéhez
tartoznak. Az orszaghatdr koordinatdinak meg-
hatarozasara az Open Source Geospatial Founda-
tion liszenc alatt futé GDAL szoftver konyvtarat
hasznaltuk fel.'> Az igy kapott koordindta halmazt
a tovabbiakban maszkként alkalmaztuk az Gsszes
tobbi jellemzén.

3.2. AFELHASZNALT
ADATKESZLETEKBOL KINYERT
ADATOK ELOKESZITESE

Az adathalmazok rendszerezését kvet6en azokat
el6készitettiik a tovabbi feldolgozashoz, modelle-
zéshez. Ennek megvalésitdsahoz az Azure Datab-
ricks szolgaltatast, illetve az Apache Spark elemzé
motort vettiik igénybe, melyek lehetévé tették a
rendkiviil nagy mennyiség(i adatok hatékony és
gyors feldolgozasat.
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Mivel az eredeti adathalmazok tul nagy lépés-
kozokben tartalmaztak a mért értékeket (a DNI
esetében példaul 0,05° x 0,05° fokos térbeli fel-
bontassal), ezért elsé 1épésként interpolaciot al-
kalmaztunk a hianyz6 teriiletek feletti értékek
meghatarozasara. Ennek segitségével interpolalt
értékekkel toltottiik fel az adathalmazt, melyek a
valos értékeket kozelitették nagyobb teriileti fel-
bontasban és amelyek haszndalataval 1ényegesen
részletesebb adathalmazokat tudtunk eléallitani.
Az interpolaci6é soran tizszeres nagyitast alkal-
maztunk, melynek eredményeként minden adat-
halmaz esetén szazszor tobb adatpontot tudtunk
generdlni, amellyel elértiik példaul a DNI esetében
a 0,005° x 0,005° fokos térbeli felbontast.
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1. abra. Az interpolacio eredménye a DNI adathalmaz esetében.

A hianyzdé értékeket el6allité interpolaciét kove-
t6en a Magyarorszag teriiletét hatarolé GPS koor-
dinatakbol 1étrehozott maszk haszndlataval elta-
volitottuk azon pontokat, melyek Magyarorszag
hataran kiviil estek, ezaltal biztositva, hogy ezen
teriiletek semmilyen mddon ne befolyasoljak a to-
vabbi adatelemzést, illetve modellépitést.
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2. abra. Magyarorszagot hatarol6 koordinatakkal torténé masz-

kolas eredménye.
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Az adathalmaz el6készitése soran allitottuk el az
egyéb szarmaztatott adatokat is, Ggymint a ma-
gassagi adatok alapjan kiszamitott teriileti lejtok
értékeit. A lejtékkel kapcsolatos informacio kulcs-
fontossagu lehet a napelemek elhelyezése soran,
hiszen tobb informdciét hordoz, mint csupan az
adott teriilet magassaga. A lejtok kiszamitasat a
magassagi adatok alapjan a RichDEM'® fliggvény-
konyvtar segitségével végeztiik el. A szamitds so-
ran a Horn altal bevezetett! lejto (slope) és fekvés
(aspect) formuldkat hasznaltuk. Az el6z6ekhez
hasonléan a pontos értékek kiszamoldsa utan
maszk hasznalataval kiszurtiikk azon értékeket,
melyek Magyarorszag hatarain beliil estek.

Kiszamolt lejtési

értékek

Kiszamolt fekvési iranyultsag

értékek

3. abra. Magyarorszag feletti magassagi értékekbdl szamolt
lejto és fekvési értékek.

3.3. TELEPHELY JOSAGANAK
MEGALLAPITASAHOZ
HASZNALT VALTOZOK

Az adataink el6készitését elvégezve, a kovetkezo
1épésiink ezen valtozok felhasznaldsa. Az adat-
készleteket és ezzel egyben a szamunkra lénye-
ges kornyezeti valtozokat, illetve mar telepitett
technolégiai adottsadgokat a kordbban elvégzett
napelem elhelyezési kutatdsok eredményei alap-
jan valasztottuk ki. Osszesitve a kutatasok ered-
ményeit hat valtozot azonositottunk be, amelyek
egy napelem telephely jésdgbecslésének megal-
lapitdsahoz elengedhetetlenek, igymint a koz-
vetlen normalizalt besugarzas, az atlagos leveg6
hémérséklet, a tengerszint feletti magassag, az
elektromos aldlloméasoktdl mért tavolsag, a ma-
gasfesziiltségli tavvezetékekt6l mért tavolsag
és az alacsonyfesziiltségi tavvezetékektol mért
tavolsag.
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Kozvetlen normalizalt Atlagos levegé

besugarzas (DNI) hémérséklet

Tengerszint feletti Elektromos alallomasoktol

magassag mért tavolsag

Magasfesziiltségu tavvezeté-  Alacsonyfesziltségu tavve-

kekt6l mért tavolsag zetékektdl mért tavolsag

4. abra. Magyarorszag felett abrazolt adatkészletek vizualizaciéja.

Ahogy azt mar a 3.2. pontban lathattuk, a tenger-
szint feletti magassagi adatainkbdl tovabbi fontos
tulajdonsagokat tudunk szarmaztatni, amelyek
jelent6sen befolyasolhatjak a napelemek elhelye-
zését, illetve azok miikodési hatékonysagat:

Terllet lejtése

Terllet iranyultsaga

5. abra. Magyarorszag felett abrazolt adatkészletek vizualizacidja.
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3.4. A JOSAGBECSLES
MEGVALOSITASA

A napelem telephelyek elhelyezése josaganak be-
cséléséhez a figyelembe vett valtozok alabbiak
szerint szamitott stulyozott atlagat vettiik model-
liink kiindulasi alapjaul:

P=48.077V,,+26.923V.

TEMP

+9.615V,,, +2.884V,,, +2.884V,

SUBS

-9.615V,,,
A képletben szerepl6 roviditések koziil a V, a
kozvetlen normalizalt besugarzast, a V., ., az
atlagos leveg6 homérsékletet, a V, , a magasfe-
sziiltségl tavvezetékektdl vald tavolsagot, a V,
az alacsonyfesziiltségli tavvezetékektol valo ta-
volsagot, a V, .. az elektromos allomasokt6l mért
tavolsagot és a V,  a tengerszint feletti magassa-
got jelenti. Ezen stlyozott atlag képletébol lathat-
juk, hogy valtozéink nagyrésze pozitivan befolya-
sol6 tényezd, mint példaul a besugarzas mértéke
vagy az atlagos hémérséklet. Azonban ezzel ellen-
tétesen a tengerszint feletti magassag negativan
befolyasold tényezd, mivel magasan fekvo teriile-
teken a napelem telephelyek kiépitési munkalatai
jelentésen tobb tervezést és eréforrast igényelnek.
Erdemes még megjegyezniink, hogy bar egyszerii
heurisztika mentén az aramszolgdltatas infra-
strukttra tavolsaga is negativan befolyasold té-
nyez6 lehet, azonban a stlyozott atlag képletében
pozitiv tényez6éként van jelen. Ez abbol kovetke-
zik, hogy az infrastruktudra tavolsagi valtozdinkat
ugy definidltuk, hogy csak egy bizonyos tavol-
sagon beliil legyen lényeges az adott tavvezeték
vagy aldllomas. Természetesen a pozitiv befolyas
aranyosan no, ahogy kozelediink az adott infra-
struktdra elemhez.

Megallapithatd, hogy a modellben a korabban le-
irt foldfelszinre vonatkoz6 szarmaztatott értékek,
mint az adott foldteriilet lejtése és annak iranyult-
saga nem része a sulyozott atlagunknak. Ennek
feloldasara a tengerszint feletti magassag értékeket
lecseréltiik egy Osszetett teriileti adottsag valtozo-
ra, melyet az aldbbiak alapjan szarmaztattunk:

Vi = 1- (Vg x 2/0.5 - Vsl



142 Napelemfarmok Magyarorszag teriiletén torténé elhelyezését segité dontéstamogato...

ahol a V a teriilet lejtését, a V,, a teriilet ira-

ASP
nyultsagat jelenti.

6. abra. Magyarorszag térképén abrazolt Osszetett teriileti
adottsag valtozo

Lathatjuk a 6. dbra alapjan, hogy az 1j szarmaz-
tatott valtoz6 a magassagi értékekkel ellentétben
pozitivan befolyasol6 tényezd szamunkra, igy a
kovetkez6 szerint valtozik a kordbbi stulyozott at-
lagunk képlete:

P=48.077V, +26.923V,

et 9-615V,, +2.884V, +2.884V,

SUBS

+9.615V,,,

Ezen képletbdl szarmaztatott josag értékek vizu-
alizacidjaval a 7. abran a korabban bemutatott té-
nyez6k alapjan kapott eredmények lathatoak, ahol
a citromsarga kozeli szinek jelzik a legkedvez6bb
napelem telepitési helyszineket.

7. abra. Végsé becsiilt napelem telephely elhelyezkedés josag
értékek kiilonb6z6 megjelenitési szinskalakkal
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3.6. AFELHASZNALT
TECHNOLOGIA BEMUTATASA

A napelem telephely elhelyezés josagbecslésének
teljes folyamata a Microsoft Azure felh6szolgaltata-
sai segitségével lett végrehajtva. A felhdszolgaltata-
sok hasznalatdnak el6nye a szamitogépes eréforra-
sok — példaul az adattarolashoz sziikséges tarhely és
a feldolgozashoz sziikséges szamitasi teljesitmény
— igény szerinti, azonnali rendelkezésre allasa, va-
lamint a haszndlattal aranyos koltségvonzata. Eb-
ben a szakaszban ezen szolgaltatasokat mutatjuk be
végig haladva az elemzésiink egyes 1épésein.

Az els6 feladatunk a nyers adatok taroldsa volt,
melyre Azure Data Lake Storage technolégiat va-
lasztottunk. Az Azure Data Lake szolgaltatds f6
célja, hogy megkdnnyitse a fejleszték, az adat-
szakért6k és az elemzbék szamara a tetszéleges
méretl és hierarchidji, valamint tetszéleges ti-
pust adatfeldolgozast, és hogy elemzést tegyen
lehet6vé. Emiatt kivald valasztds az adataink ta-
roldsara, azok rendkiviil heterogén strukttraja és
rendezettsége miatt. Emellett nagy el6nye még
ezen szolgaltatasnak, hogy jol integralhaté mind
az altalunk el6feldolgozasra hasznalt Azure Da-
tabricks és a modell felallitasara alkalmas Azure
Machine Learning szolgaltatasokkal.

A nyers adatok 1.62 GB tarhelyet foglalnak, melyek
nagy része vagy CSV vagy valamely agazat-spe-
cifikus fajlformatumban elérheté szamunkra.

Az adatel6készitést a mar emlitett Azure Da-
tabricks szolgaltatason végeztiik el, mely alap-
vetden Notebook alapu fejlesztést tesz lehet6-
vé, igy egy-egy Notebook-ban Python, Scala
és SQL szkriptrészletek is elhelyezkedhetnek.
Konkrét munkafolyamatok kialakitasara is le-
het6ségilink van példaul Notebook-ok egymas
utani lancolasaval vagy meghivasaval, ezaltal
egy Osszetettebb, akar tobblépcs6s munkafo-
lyamat kialakitasat is lehet6vé téve. Ezen feliil
az Azure DataBricks tamogatja a CI/CD elvet
is, melynek soran Azure DevOps szolgaltatas
hasznalataval lehet a kiilonféle szkriptek kozti
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kapcsolatokat és a pontos futtatasi folyamato-
kat definidlni. Az el6készitett adathalmazokat
szintén az Azure Data Lake szolgaltatas segit-
ségével taroltuk és a késébbi feldolgozast egy-
szerlsité CSV formatumba exportaltuk, amely
a felskdlazasnak és a jelentés strukturalis at-
szervezésnek koszonhetéen mar 32.5 GB mére-
tlre novekedett.

A jésagbecslést, az Azure Machine Learning Stu-
dio feliiletén keresztiil valositottuk meg. Az Azure
Machine Learning szolgaltatasai sok lehet6séget
adnak komplex adatfeldolgozasi rendszerek lét-
rehozasara. Segitségével képesek vagyunk akar
bonyolult egyedi modellek el6allitdsara, tanita-
sara, a folyamat végén a betanitott modell kiérté-
kelésére, majd exportalasara olyan formatumban,
amely konnyedén iizembe helyezhet6é akar egy
éles rendszer részeként. Jelen fejlesztés esetében
egy 4 virtualis processzormaggal, 28GB RAM me-
moridval rendelkezé virtudlis gépet hasznaltunk
az Azure Machine Learning hatterében, melynek
segitségével nagyjabdl tiz perces nagysagrendi
futasi idoket kaptunk.

A vizualizaci6 fejlesztése soran tobb technikat és
kereskedelmi szoftvert is kiprébaltunk, azonban
végiil egy sajat fejlesztésti, OpenStreetMap-en
alapulé megjelenités haszndlata mellett dontot-
tiink. Ennek oka, hogy a kereskedelmi vizualiza-
ciés szoftverek szamos olyan limitacioval rendel-
keznek (példaul a megjelenithet6 adatpontokra
vonatkozéan), amelyek megakadalyozzak a pre-
dikcidok hatékony megjelenitését, valamint igy
valt lehetéségiink arra, hogy az Gsszes sziikséges
funkciot implementaljuk.

4. AZ EREDMENYEK
MEGVITATASA

A predikciés modell altal el6allitott eredmény vi-
zualizdlasdhoz egy web alapt alkalmazas'® keriilt
kifejlesztésre, melynek f6 képerny6jén egy Ma-
gyarorszag teriiletét lefedd, a napelemfarmok te-
lepitésére vonatkozé prediktalt josagértéket mu-
taté hotérkép lathato.

Napelemfarmok Magyarorszag teriiletén torténé elhelyezését segité6 dontéstamogato... 143

SolarFarmi

...........

8. abra. A fejlesztés eredményképpen elkésziilt interaktiv web-
oldal nyito képe.

Ez a feliilet a szinezés segitségével alkalmas
arra, hogy attekintést adjon a felhasznald sza-
mara a napelemfarmok elhelyezésére alkalma-
sabb teriiletekr6l. A térkép szabadon nagyithaté
és mozgathato, igy a felhasznal6 szamara érde-
kes teriiletek kozelebbrél is megvizsgalhatok.
Az alkalmazasban a felhasznalénak lehetGsége
van tovabba arra is, hogy a telepitend6 nape-
lem-rendszer f6bb paramétereit, azaz a rendszer
névleges teljesitményét (kilowatt peak, kWp egy-
ségben) és a rendszer varhato becsiilt veszteségét
szazalékban, valamint a panelek d6lésszogét és
az azimutalis szogét (azaz az Egyenlit6hoz viszo-
nyitott vizszintes iranyukat) megadja. Az ut6obbi
két paraméter esetében lehet6ség van azok auto-
matikusan tortén6 optimalizalasara is a kés6bb
kivalasztott teriilethez, amely egy térképi pontra
torténd kattintassal jelolhet6 ki. Ekkor egy 4j ké-
perny6 nyilik meg, amely a kijelolt helyhez tarto-
z06 atlagos napi energiatermelésre ad egy becslést
hénapokra lebontva, valamint a d61ésszog és az
azimutalis szog optimalis értékét is megjeleniti,
ha a felhasznalo ezeket beallitotta. Ehhez egy, az
Eurdpai Bizottsdg honlapjan elérhet6 szolgalta-
tas! keriilt felhasznalasra annak alkalmazasprog-
ramozdsi interfészén keresztiil.
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9. abra. A weboldal masodik lapjanak képe.

5.KONKLUZIO

Az Eurdpai Unid korabbi torekvéseivel 0sszhang-
ban, Magyarorszagnak is egyik kiemelt célja a
megujulé energiaforrasok alkalmazasanak 0Osz-
tonzése és a fosszilis energiahordozodkkal szemben
egyre nagyobb aranyu jelenlétének tdmogatdsa. A
z0ld energia el6allitdsdra mar szamos technolégia
rendelkezésre all, tgymint a szélerémivek, a vi-
zer6muvek vagy éppen a napelem telepek létesi-
tése. A hazai energiapolitika alapjait meghatarozo
dokumentumok alapjan (Nemzeti Energiastraté-
gia, Nemzeti Energetikai és Klimaterv) egyértel-
muen lathat6 a kormanyzati elkGtelez6dés a meg-
Ujuld energiaforrasok felhasznalasanak fejlesztése
érdekében. A tervek jelentés mennyiségben sza-
molnak PV kapacitasok varhat6 telepitésével. A
Nemzeti Energiastratégiaban definialt (és kiva-
lasztott) PV-kozpontt forgatékonyv 2040-re tobb
mint 10.000 MW napelemes beépitett kapacitas-
sal tervez. Az energiapolitikai tervezés azonban
alapvetéen energiapolitikai modellezé eszkozok
alapjan késziilt jovoképet vetit elére (pl.: TIMES
modell), amely nem szdmol a teriilethasznalat, a
kiilonb6z6 szempontok szerint korlatozott napele-
mes beépithet6ség mértékével. A pontosabb jovo-
kép felvazolasa azonban mindenképpen indokolja
egy olyan modellez6 eszkoz kifejlesztését, amely
a PV kapacitdsok telepithet6ségével kapcsolatban
részletesebb, a teriilethasznalattal és egyéb kor-
latozé tényezdkkel Osszefliggésbe hozhatd elem-
zések elvégzésére is alkalmas. A PV kapacitasok
telepithet6ségével kapcsolatban kulcsfontossa-
gu, hogy az adott térségben milyen szabad hal6-
zati kapacitasok érhetdk el. Ezzel kapcsolatban a
magyar gyakorlat rendkiviil szegényes. Nemcsak
az a probléma, hogy a jelenleg publikalt térképek
lényegében semmilyen érdemi informdaciét nem

tartalmaznak, hanem az is probléma, hogy 1é-
nyegesen Osszetettebb a valés halézati helyzet az
egyszeri ,nincs szabad kapacitas jelzésnél”. Jelen-
leg ugyanis egyaltalan nincs szabdlyozas, illetve
nincs egységes gyakorlat arra nézve, hogy a sza-
bad kapacitast egyaltalan hogyan kell kalkulalni.
Raadasul nem csak arrél van sz6, hogy a szabadon
allé PV rendszerek telepithetéségét sziikséges
vizsgalni, hanem a hazak tetészerkezete is jelen-
tOs szabad feliiletet képezhet. Raadasul az ener-
giahatékonysagi fejlesztések egyik kifejezett cél-
ja a megujuld energia hasznalatanak a novelése,
amelyet a fenti térképek alapjan szintén lehetetlen
lenne megvalositani.

A magyarorszagi adottsagok figyelembevétele so-
ran a sikteriiletek és az alacsony tengerszintbéli
valtozasok szamos megoldds alkalmazasat nem
teszik lehet6vé vagy legalabbis nem a leghatéko-
nyabb megoldast jelentik. Viszont a napsugarzas,
mint potencialis energiahordozd altal tarolt ener-
gia hasznositasahoz tobb befolyasold tényezé is
adott és elérheté a Karpat-medencében. Jelen ta-
nulmany és a hozza kapcsolddé fejlesztés sordn
arra kerestiik a valaszt, hogy megpréobaljuk meg-
hatdrozni azokat a kiemelten elényos elhelyez-
kedésti teriileteket Magyarorszag hatarain beliil,
amelyek magas potenciallal birnak egy jovébeli
beruhazas sordn telepitésre keriil6 napelemerémi
vagy éppen haztartasi kiser6mu helyszinének ki-
valasztasanal. Az alkalmazott adatelemzési keret-
rendszer egy matematikai modellen alapul6 jésa-
gértéket becslé megoldas segitségével, a kiszamolt
értékek alapjan vizualizaci6 alkalmazasaval jele-
niti meg az eredményeket.

Természetesen az igy létrehozott alkalmazés, va-
lamint az annak hatterében 1évo predikcidés modell
szamos modon tovabbfejleszthetd és bévithetd.
A jovébeni fejlesztés iranya elsésorban a végfel-
hasznal6é személyétél (kormanyzati dontéshozok,
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cégek, maganszemélyek) fiigg. Tovabbi adatfor- funkcio is implementalhatéva valhat, mint példa-
rasok bevonasaval, elsésorban a villamosener- ul az egyes foldteriiletek sztrése, illetve kizdrasa
gia-rendszerre, valamint az egyes magyarorszagi (helyrajzi szam alapjan), vagy a beépithetd tet6fe-
foldteriiletek minéségére, védettségére és beépi- liiletek meghatarozasa és ezek alapjan kiilonb6zé

tettségére vonatkoz6 adatokkal szdmos tovabbi mutatok szarmaztatasa.
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Toth Janos: Jelenleg a Debreceni Egyetem Informatikai Tudomanyok Doktori Iskolajanak doktorjeloltje. Elsédleges kutatasi teruletei kozzé
tartozik az ensemble rendszerek optimalizacidja, az orvosi képfeldolgozas és a gépi tanulé rendszerek.

Tarcsi Adam: Az Eétvos Lorand Tudomanyegyetem Informatikai Karan, az Adattudomany és Adattechnoldgiai tanszéken felel az ipari
kapcsolatokért, valamint a Nemzeti Adatgazdasagi Kutatdkozpont szakmai diviziovezetdje. Kutatasi teriiletei kozé tartozik: vallalati in-
formacids rendszerek, adattudomanyok.
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zésre allo eszkozok képesek biztositani, hogy pusztan a nyers
input adatok megfeleld szolgaltatasaval és az elérni kivant cél
meghatarozasaval az effektiv elemzést végzé eljaras - altala-
ban neuralis hald architektdra - mar egy gépi tanulasi folya-
maton keresztll automatikusan keriljon kialakitasra. Mivel ez
a trend a jovében varhatoan tovabb fog er6sodni, az elemzési
eljarasokat célszerd ugy felépiteni, hogy ebbe a keretrendszer-
be illeszkedjenek. Ennek megfeleléen hangsulyt kell fektetni
a feldolgozni kivant, potencialisan kilonféle teriiletekrél szar-
mazo6 adatbazisok olyan eléfeldolgozasara, amelyet kovetéen
a teljes adatkészlet atadhato az elemz§ architekturanak. Mivel
az elemzés eredményének értelmezhetéségét emberi felhasz-
nalasra is alkalmassa kell tenni, ezért tipikusan vizualizacios
technikakat alkalmazhatunk erre a célra. Ertelemszeriien a vi-
zualizacios technikat is a hatékonysag miatt a teljes elemzési
keretrendszerbe érdemes integralni, azaz a vizualizacids eszkoz
kozvetlenll raépil az elemzéarchitektura kimenetére, illetve
annak belsé adatabrazolasara, amennyiben példaul a bemeneti
adatok kozotti 6sszefiiggések bemutatasa is hasznos a dontés-
hozas indoklasahoz.

Kulcsszavak: adatelemzés, keretrendszer, adatelemzési terv
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1.BEVEZETES

Az alabbi tablazat bemutatja a sikeres adatelemzés
megvalésitasahoz sziikséges lépéseket a letisztult
CRISP-DM%2% és ASUM-DM* elemzési mddszerta-
nokbdl kiindulva. Az effektiv adatelemzés meg-
kezdésekor kiemelt figyelmet érdemel az adatok
el6készitése, majd a megfelel6 elemzémodell kiva-
lasztasa. Az elemzési feladat Osszetettségétodl fiig-
gben az egyes feladatok kidolgozasanak mélysége
értelemszeriien igen széles skdlan mozog. Ezek
a szintek alapvetben az adatelemzés kovetkezd
négy leggyakoribb feladattipusanak megfelel6en
azonosithatéak be: leird jellegli elemzés/riport
vagy megfigyelés; feltaré elemzés; mély elemzés
prediktiv analitikdval kiegészitve; egyedi elemzés,
tanulmany. Szamos esetben az elemzési feladat
alapvetéen egy jelentéssel és értelmezést segitd
fejlesztéssel zarul. Komolyabb fejlesztést is igény-
16 megrendelés esetén a végtermék elkészitésénél
a délttel szedett pontok is relevanssa valnak.

Célok
meghatarozasa/

Megrendeldi célok megértése

o Hattér

Uzleti megértés  « Uzleti folyamatok

o Uzleti elvarasok

Helyzetfelmérés

e Az er6forrasok felmérése

¢ Kovetelmények, feltételezések,
korlatozasok

o Kockazatok és varatlan események

e Terminolégia

o Koltségek és elényok

Adatelemzési feladat megfogalmazasa

e Adatelemzési célok

e Adatelemzés sikerének kritériumai

Az adatelemzési terv elkészitése

e Projektterv

e Eszkozok és technikak elézetes

felmérése

Adatok

megértése

Adatok 0sszegyiijtése

» Kiindulé adatgyujtési jelentés
Adatok leirasa

e Adatleiro jelentés

Adatok feltarasa

e Adatfeltaro jelentés

Az adatmindség ellendrzése

* Adatmindségi jelentés

Adatok
elékészitése

Adatok kivalasztasa

e A felvétel indoklasa/Kizaras
Adat mindség javitas

¢ Adat minéség jelentés
Adatszarmaztatas

e Szarmaztatott attributumok
e Generalt rekordok

Adatok integralasa

» Egyesitett adatok

Adatok formatumanak maédositasa
« Atformazott adatok

e Adatkészlet

e Adatkészlet leirasa
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Modellalkotas

az elemzéshez

Modellezési technikak kivalasztasa
e Modellezési technika

* Modellezési feltételezések
Tesztelési modszertan kialakitasa
o Teszttervezés

Modell épitése

e Paraméter-beallitasok

e Modellek

* Modell leirasok

Modell kiértékelése

e Modell értékelése

o Paraméter-beallitasok finomitasa

Kiértékelés Eredmények kiértékelése

e Adatelemzés eredményének
kiértékelése lzleti siker kritériumokra
nézve

e Jovahagyott modellek

Médszertan, feliilvizsgalati folyamat

» Afolyamat feliilvizsgalata

Kovetkezo lépések meghatarozasa

* Alehetséges intézkedések listaja

e Dontés

Végtermék Eredmények megjelenitése

elkészitése * Megjelenité felllet tervezése
Zardjelentés készitése

e Zarojelentés

e Végleges bemutato

Végtermék tervezése

* Telepitési és bevezetési terv
Monitoring és karbantartas tervezése
* Monitoring és karbantartasi terv

A projekt feliilvizsgalata

e Tapasztalati dokumentacié

2. CELOK MEGHATAROZASA

Ez a kezdeti szakasz a projekt céljainak és kove-
telményeinek megértésére 6sszpontosit egy ada-
telemzési problémadefinici6 és egy adatelemzési
terv kidolgozasanak érdekében. Ennek keretében
elkésziil egy koltségbecslés — beleértve a kidol-
gozas idejét is — a feladat Osszetettségének fiigg-
vényében.

Az adatelemzés célja, hogy a megrendel6i igény
a lehet6 legjobban legyen teljesitve. Ehhez sziik-

KT 2021. |. évf. 2. szam

séges a megrendel6 részérdl felvetett probléma
megértése, valamint az, hogy annak megoldasara
realis célok kertiljenek kitiizésre.

Az igénykielégités sordn konzultaciok keretében
keriilnek a részletek pontositasra. A konzultacié
egy iterativ folyamat, igy az elemzési cél is folya-
matosan tisztul. Ennek soran a megrendeld sza-
madra egyértelmdvé valik, hogy mit varhat el az
elkésziil6 adatelemzéstél. A konzultaciés folyamat
végére meghatarozasra keriilnek az igénylendé
adatkorok is.

2.1. MEGRENDELOI CELOK
MEGERTESE (A KONZULTACIO
RESZEKENT)

E 1épés célja annak megértése, hogy valdjaban

mire szeretne a megrendel$ valaszt kapni, mi-

lyen eredményt szeretne kézhez kapni, milyen

formatumban és mennyi id6n beliil. Azaz itt
sziikséges az elvart eredmény pontos megha-
tarozasa, az elvarasok specifikdlasa, valamint

a felhaszndlni kivant adatok korének el6zetes

meghatarozasa is. E 1épés sordn fel kell tarni

azokat a tényezéket, amelyek meghatarozzak az
adatelemzési projekt jellegét, magas szintfi, al-
talanos kérdésekkel.

- Az eredménytermék: Milyen formatumban
sziikséges elkésziteni az elemzést? Szoveges
tanulmany, szoveges elemzés, részletes pre-
zentacid, attekinté prezentdcié, adatvizuali-
zacié maddja, interaktiv feliiletekre valo igény,
estelegesen szolgaltatas és hozzatartozo fel-
hasznaléi feliilet?

- Az elemzési feladatra rendelkezésre dll6 id6: Mi-
korra sziikséges elkésziteni az elemzést?

- Gyakorisdg szempontok: Egyszeri elemzés ké-
sziil, tobbszori, esetleg folyamatos elemzési
szolgaltatas, folyamatos informadcié igény all
fenn megrendel6 oldalarél? Megismételhet6-e
az elemzés — adatok elérhet6sége vagy mas kor-
latok miatt egyaltalan lehet-e sz6 az elemzés
megismétlésérol? Igényt tarthat-e a megrendel
erre és milyen gyakran?
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2.2. HELYZETFELMERES (A
KONZULTACIO RESZEKENT)

A helyzetfelmérés célja annak meghatarozasa, hogy
mi valosithaté meg az adatelemzéssel. Ehhez részle-
tesebb tényfeltaras sziikséges a feldolgozand6 ada-
tok korérol, az azokkal kapcsolatos esetleges megko-
tésekrol és feltételezésekrdl, amelyeket figyelembe
kell venni az adatelemzési terv meghatarozasakor.

- Adatforrdsok, azok hdttere, Osszetettsége: Az
elemzéshez sziikséges adatok és azok forrasai-
nak beazonositésa.

- Felhaszndlandd adatkorok és az adatkészletek
Osszetettsége: Milyenek az elemzéshez sziliksé-
ges adatkorok, mekkora az adatkészletek és a
becsatornazando6 adatforrasok, illetve az érin-
tett szervezetek szama?

- Elemzés tipusa:

- Leir6 jellegli elemzés/riport vagy megfigye-
lés: Az érintett adatkészleteknek altaldnos
jellemzését hivatott megadni, amihez alap-
vetéen a leiré statisztika eszkozrendszerét
hasznaljuk.

- Feltar6 elemzés: A sziikséges adatkészletek
vizsgalata hagyomanyos statisztikai, elem-
zési eszkozokkel, amelyek alkalmasak az ada-
tokban rejlé Gsszefiiggések feltarasara, okok
vizsgalatara, 0sszehasonlitasara.

- Mély elemzés prediktiv analitikaval kiegé-
szitve: Az elemzés atfogo képet ad az igényelt
nagy mennyiségl és komplexebb adatkorok
tekintetében. A multidiszciplinaris elemzé-
siink részeként a témateriiletet vizsgaljuk
jogi, kozigazgatasi, kozgazdasagi, valamint
miiszaki szempontok alapjan. Az elemzés
részét képezi prediktiv analitikai elGrejel-
zés, amely segiti a jovébeli dontéshozatalt a
megismert informdaciok alapjan. A mester-
séges intelligenciaval torténé elemzéseket,
predikcidkat agazati szakért6k bevonasaval
végezziik el.

- Egyedi elemzés, tanulmany: A beérkezett igé-
nyek szerint a fenti harom kategoriaba egyér-
telmtien nem besorolhatd, vagy tobb elemzési
modszert is felvonultat6, mély szakmai isme-
retet igénylé és szamos teriiletet, adatkort
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érinté elemzés, nagyobb részt egyedi forma-
tumban, méretben, elemzési mélységben és
tartalommal készithet6 el.

2.3. ADATELEMZESI FELADAT
MEGFOGALMAZASA

E 1épésben a megrendel6i célok keriilnek atfogal-
mazasra adatelemzési projekt célkittizésekké, va-
lamint meghatarozasra keriilnek az adatelemzés
tervezett eredménytermékei, illetve az elemzés
sikerességének technikai kritériumai.

24. AZ ADATELEMZESI TERV
ELKESZITESE

A folyamat e szakaszdban az adatelemzési cé-
lok — és ezaltal a megrendel6i célok — eléréséhez
sziikséges terv elkészitése torténik meg. A terv
tartalmazza az adatelemzési projekt tovabbi sza-
kaszaiban végrehajtand6 1épéseket, beleértve az
adatok OsszegyUjtését és az alkalmazandé eszko-
z0k és mddszertanok kivalasztasat is.
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1. abra: Célok meghatarozasa

3. ADATOK MEGERTESE

Az adatok megértése az igényelt adatok 0sszegyj-
tésével indul, és olyan tevékenységekkel folytato-
dik, amelyek lehet6vé teszik az adatok megisme-
rését és az adatminOségi problémak azonositasat.
Ennek soran vizsgalatra keriil az 0Osszegyujtott
adatok formatuma, mérete, belsé strukturaja, va-
lamint megtorténik a mindség ellendrzése (azaz a
hianyzé értékek, hibdk és az inkonzisztencia ki-
szlrése) az adatokban.

3.1. ADATOK OSSZEGYUJTESE

E 1épésben a kordbban azonositott adatcsomagok
Osszegytjtése és a tovabbi elemzéshez sziikséges
rendszerezése, adatbazisba rendezése torténik
meg. Ennek a 1épésnek azokban az esetekben van
relevancidja, amikor a kulcsszolgaltato altal el6ké-
szitett adatcsomagok strukturaja nem megfelelé a
tovabbi feldolgozas szempontjabdl. Megjegyzen-
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do, hogy ez a 1épés nagymértékben tulmutathat
az adatok egyszer( beszerzésén, mivel az atadott
adat igen valtoz6 formatumban lehet (struktura-
latlan dokumentum, Urlap-jellegli PDF alloma-
nyok, képek, szovegek stb.). Ezért itt tovabbi (ETL
— Extract — Transform — Load — azaz adat betoltés
az adatforrasbodl, adattranszformacié, adatbetol-
tés) fejlesztésekre lehet sziikség.

3.2. ADATOK LEIRASA

Ebben a lépésben az Osszegyijtott adatok ,fel-
szini” tulajdonsdgainak leirdsa torténik meg,
azaz megvizsgalasra keriil az adatok formatuma,
mennyisége (példaul a rekordok/mezdk/adatele-
mek szama), kédolasi sémaja stb., valamint kiér-
tékelésre keriil, hogy az adatok megfelelnek-e a
kovetelményeknek.

3.3. ADATOK FELTARASA

Ez a szakasz adatelemzési szempontbdl tarja fel a
rendelkezésre 4116 adatokat kiilonboz6 vizualizaci-
0s és statisztikai modszerek segitségével. Ezek kozé
tartoznak a kulcsattribitumok (példaul egy oszta-
lyozasi feladat esetében az osztalycimkék) eloszla-
sa, az attribatumok kozotti kapcsolatok feltarasa, az
egyszerl aggregaciok eredményei, a jelentds rész-
populaciok tulajdonsagai stb. Ezek az elemzések
hozzéjarulnak az adat minéségének vizsgalatahoz,
pontositjak az adatok leirdsat, illetve segitenek a
tovabbi adatel6készitési 1épések végrehajtasaban is.

3.4. AZ ADATMINOSEG
ELLENORZESE

Ebben a 1épésben az adatok mindsége keriil vizs-
galatra a kovetkez6 szempontok alapjan:
Teljesek-e az adatok (minden sziikséges esetre ki-
terjednek-e)? Helyesek-e az adatok? Ha tartalmaz-
nak hibéakat, azok milyen jellegliek és mennyire
gyakoriak? Vannak-e hianyzé értékek az adatok-
ban? Ha igen, hogyan vannak reprezentalva, hol
fordulnak el6, és mennyire gyakoriak?
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2. abra: Adatok megértése

4, ADATOK ELOKESZITESE

Az adatok el6készitése magadban foglal minden
olyan tevékenységet, amely az elemzés soran
hasznalt adatkészletek 1étrehozasahoz sziikséges
a kezdeti nyers adatokbol. Az adatel6készitési fel-
adatokat esetleg tobbszor is el kell végezni az al-
kalmazott modellek fliggvényében.

Ebben a szakaszban megtorténik a feladat meg-
oldasahoz sziikséges adatcsomagok el6feldolgo-
zasa, beleértve a nagy mennyiségli adatok ke-
zelésére alkalmas adatbanyaszati eszkozokkel
torténo rendszerezést, adatbazisba szervezést is.
Ezen tevékenység soran figyelmet kell forditani
az adatok el6feldolgozasara, a megfelelé forma-
tum kialakitasara, az adatok validalasara és egy-
ségesitésére is.

4.1. ADATOK KIVALASZTASA

Ebben a 1épésben keriil eldontésre, hogy a rendel-
kezésre 116 adatok mely része keriil majd felhasz-
nalasra az elemzés soran. A kritériumok kozé tar-
tozik az adatelemzési célok relevanciaja, az adat
minésége és az esetleges technikai korlatok, pél-
daul az adatmennyiség vagy az adattipusok kor-
latai.

4.2. ADATMINOSEG-JAVITAS

A folyamat e szakaszaban az adatok min6ségének
a kivalasztott elemzési technikak altal megkove-
telt szintre javitasa torténik meg. A javitas alap-
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jaul az el6z6 szakasz adatmindség-ellenorzési 1é-
pése soran talalt minéségi problémak szolgalnak.
Az adattisztitds magaban foglalhatja az adatok
tiszta részhalmazainak kivalasztasat, az adatokra
vonatkoz6 séma definialasat, illetve annak meglé-
te esetén a megfelel6 validalasat és alapértelme-
zések beillesztését, a duplikatumok eltavolitasat,
az adattipusok atalakitasat, a gépelési hibak javi-
tasat stb., vagy akar a hidnyzo6 adatok modellezés-
sel torténd becslését is, ha sziikséges.

4.3. ADATSZARMAZTATAS

Ebben a 1épésben olyan konstruktiv adatel6készi-
tési muveletek keriilnek végrehajtasra, amelyek a
tarolt attribatumokbol szarmaztatott attribatu-
mokat vagy teljesen j adatelemeket allitanak el6.
Ide tartozik a meglévé attributumok értékeinek
transzformalasa is.

44. ADATOK INTEGRALASA

Az adatok integralasa sordn a kiilonb6z6 adat-
forrasokbdl szarmazé adatok kombinalasa torté-
nik meg. Erre akkor van sziikség, ha tobb olyan
adatforrds van, amely vagy ugyanazokrdl az
objektumokrol tartalmaz kiilonb6zé informa-
cidkat (0sszekapcsolds), vagy hasonlé informa-
cidkat tartalmaz, de kiilonbdzé objektumokrol
(hozzaf(izés).

4.5. ADATOK FORMATUMANAK
MODOSITASA

A formadtummaodositas soran olyan transzformaci-
Ok keriilnek végrehajtasra az adaton, amelyek nem
valtoztatjak meg az adat jelentését, de a modellez6
eszkoz szamara sziikségesek lehetnek, példaul az
attribiutumok sorrendjének megvaltoztatasa, az
attributumok cimkéinek modositéasa.
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3. abra: Adatok elékészitése

5.MODELLALKOTAS AZ
ELEMZESHEZ

Ebben a szakaszban kiilonb6z6 modellezési tech-
nikakat kell kivalasztani és azokat alkalmazni,
valamint a paramétereiket az optimalis értékek-
re allitani. Jellemz6en ugyanarra az adatelem-
zési problématipus megoldasara tobb technika is
létezik. Egyes technikaknak lehetnek specifikus
kovetelményei az elOkészitett adatok formajara
vonatkozdéan, ezért sziikséges lehet visszatérni az
adatelGkészitési szakaszhoz.

5.1. MODELL KIVALASZTASA

A modellezés elsé 1épéseként ki kell valasztanunk
az elemzéshez illeszkedé modellezési technikat,
amelyet haszndlni kivanunk. Jé eséllyel ennek
alapvet6 irdnya meghatarozasra keriilt a korabbi
konzultaciés fazisban, viszont most az elemzés
tipusdhoz megfelelé konkrét eszkdzoket kell ki-
véalasztani.

Leir6 jellegli elemzés/riport vagy megfigyelés esetén:

- Klaszterez6 megoldasok

- Egyszer( statisztikai szamitasok

Feltar6 elemzés esetén:

- Korrelaci6 kutatés

- Ok-okozati kutatas

Mély elemzés prediktiv analitikaval kiegészitve:

- Osztalyozo, illetve regresszids algoritmusok
(dontési fa épitésére, neuralis halézat generala-
sara)
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Tobb technika alkalmazasa esetén ezt a feladatot
minden egyes technikara kiilon-kiilon kell elvégezni.

5.2. TESZTELESI MODSZERTAN
KIALAKITASA

Miel6tt ténylegesen megépitenénk egy modellt,
ki kell alakitanunk egy moédszertant az elemzés
eredményének tesztelésére. Példaul a feliigyelt
adatelemzési feladatokban (osztalyozasi feladat)
rendelkezésre allnak a gyakori hibaaranyokat
mér6é mutatok, de vannak olyan esetek, amikor
a josag mérésének a mdédja nehezen determinal-
haté. Milyen médon kivanjuk az elemzés pon-
tossagat mérni? Van-e ismert és elismert mérési
modszer? Ki kell-e dolgozni az eredményesség
mérésének modszerét? Kell-e kiils6 szakért6 a
kiértékeléshez? Van-e rendelkezésre 4ll6 teszt
adat?

5.3. MODELL EPITESE A
RENDELKEZESRE ALLO
ADATHALMAZ SEGITSEGEVEL

Barmely elemzés esetén a valasztott modellezé
eszkOznek szamos paramétere lehet és azokat op-
timalizalni kell. Meg kell tudni hatarozni a sziik-
séges és opcionalis paramétereket, valamint a
paraméterbeallitasok kivalasztasanak indoklasat.
Kérdés a paraméterek szamossaga, amely Ossze-
fliggésben van az alkalmazott modell komplexi-
tasaval. A komplex modellek esetén kérdés a ren-
delkezésre all6 eroforrasok alkalmassaga, illetve
amennyiben sziikséges, a felh6ben elérhet6 kapa-
citas koltségbecslése.

54. MODELL KIERTEKELESE

Az elkésziilt modelleket a szakteriilet ismeretei
alapjan ki kell értékelni, tovabba sziikséges fel-
mérni a modellezési és feltarasi technikak sike-
rességét. Itt sziikség lehet az iizleti elemzdkre és
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a szakteriileti szakértékre, hogy megvitassak az
eredményeket az adott kontextusban. A modell
kiértékelése soran csak magat a modellt vesz-
sziik figyelembe, minden mas eredményt, amely
a projekt soran keletkezett, majd az értékelési
fazisban tekintiink at. Amennyiben tobb mo-
dell is késziilt (legtobbszor igen), megprobaljuk
rangsorolni a modelleket. A modelleket az el6re
meghatarozott szempontok szerint értékeljiik,
igy kiilonosen figyelembe kell venni az elkésziilt
modellek szamat, illetve azok eredményei alap-
jan az esetleges visszatérés sziikségességét egy
koréabbi fazishoz.

4. abra: Modellalkotas az elemzéshez

6. A VEGREHAJTOTT
ADATELEMZESI MODSZERTAN
KIERTEKELESE

Ebben a szakaszban a korabbi fazisokban felépi-
tett és optimalizalt modell minéségét hatarozzuk
meg. Miel6tt a modell végleges termékként at-
adasra keriil a megrendel6 szamara, fontos, hogy
alaposan kiértékeljiik és feliilvizsgaljuk, hogy a
létrehozas soran megtett lépéseket valdoban rend-
ben hajtottuk-e végre, illetve, hogy a modell meg-
feleléen megvaldsitja-e az eredetileg Kkit(izott cé-
lokat. Ennek a 1épésnek a végén dontést kell hozni
az adatelemzés eredményeinek felhasznalasarél
és atadhat6sagarol.
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6.1. A KAPOTT EREDMENYEK
KIERTEKELESE

A korabbi értékelési 1épések olyan tényezdkkel
foglalkoztak, mint a modell pontossaga és altala-
nosité képessége. Ebben a szakaszban azt vizsgal-
juk, hogy tobb kidolgozott modell esetén, melyik
milyen mértékben felel meg a konzultacié sordn
megfogalmazott céloknak, és feladat feltarni a ko-
rabban megfogalmazott célok alapjan az esetleges
hianyossagokat. A kapott eredmények kiértékelé-
se soran szintén hangsulyos a megrendel6vel tor-
tén6 kapcsolattartds. Fontos dontési pont, hogy
tobb megoldas esetén a magasabb pontossag, a
gyorsabb atfutasi id6 vagy az olcsobb iizemelte-
tés szamit-e jobban? Vizsgaland6 tovabba, hogy
létrejott-e egyaltalan az a megoldas, amit a meg-
rendel6 eredetileg elgondolt? Itt lehet javaslatokat
tenni a jovébeli kapcsolodd adatelemzési sziikség-
letekre.

6.2. AZ ALKALMAZOTT
MODSZERTAN ATTEKINTESE

Amennyiben eljutunk eddig a pontig, akkor a mar
elkésziilt adatelemzési megoldasok kielégitdek, és
megfelnek a konzultacié soran megfogalmazott
igényeknek. Utolso ellendrzésként sziikséges az
alkalmazott médszereket feliilvizsgalni annak ér-
dekében, hogy kideriiljon, hogy van-e még olyan
fontos tényez6 vagy feladat, amely valahogyan
figyelmen kiviil maradt. Helyesen épiil-e fel a mo-
dell? Csak azokat az attributumokat hasznalja-e,
amelyek megengedettek, és amelyek a késobbi
elemzésekhez is rendelkezésre allnak majd?

6.3. KOVETKEZO LEPESEK
MEGHATAROZASA

A megel6z6 értékelések és a feliilvizsgalat ered-
ményeitdl fliggden dontés sziiletik arrél, hogy be-
fejezhet6-e az adatelemzéshez kapcsol6do fejlesz-
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tés vagy esetleg kezdeményez barmely fél tovabbi
iterdciokat, vagy esetleg Gij adatelemzési projektet.
Ez a feladat magaban foglalja a fennmaradé er6-
forrasok elemzését és a koltségvetést, amelyek be-
folyasolhatjak a dontéseket.

5. abra: A végrehajtott adatelemzési médszertan kiértékelése

7.KESZTERMEK ELKESZITESE ES
ATADASA

Az adatelemzést megvaldsité modszertan énma-
gaban nem lehet egy adatelemzési feladat vég-
terméke. Ahhoz, hogy az végtermékként felhasz-
nalhaté legyen egy esetleges dontéshozasban,
a megszerzett és kinyert informdaciokat ugy kell
elrendezni és bemutatni, hogy a megrendelé mi-
nél egyszerlibben és attekintheté6 mddon azokat
hasznositani tudja. A kovetelményektol fliggéen
a végs6é eredménytermék jelentheti egy egysze-
rd jelentés létrehozasat, vagy olyan alkalmazast,
amely megismételhet6 adatelemzések megvaldsi-
tésdra is alkalmas.

7.1. ADATELEMZESBOL
SZARMAZO EREDMENYEK
MEGJELENITESE

Az adatelemzés soran feldolgozott adatokat és a
beldliik kinyert informacidkat az esetek tobbsé-
gében szamszerUsitett formaban kapjuk vissza.
Ezeknek az adatoknak, informacidéknak az értel-
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mezése ebben a formaban nehéz és kényelmet-
len. Az értelmezés megkonnyitésére egy megfe-
lel6 vizualizaciés megoldas ad lehet6séget. Ezen
a ponton tobb kérdés is felmeriilhet. A vizualizalt
eredmény lehet egy egyszer(i dashboard vagy egy
interaktiv feliilet, amelyen akar ki- és bekapcsol-
hatdk az egyes adatszintek. A megoldasok kozott
vannak statikus és dinamikus elemek, amelyek az
id6beliséggel képesek tobb informaciét még értel-
mezhet6 mdédon atadni. Kérdés lehet még, hogy a
vizualizaci6 soran alkalmazott eszkoz egy meglé-
v6, standard megoldas vagy esetlegesen ujat kell
fejleszteni.

7.2.ZAROJELENTES KESZITESE

A projekt végén a legtobb esetben az adatelem-
zés részleteirdl és az elért eredményekrél zardje-
lentés késziil. Az elemzés mélységétdl fiiggden a
jelentés lehet csupan a feladat és a tapasztalatok
osszefoglalasa egy rovidebb, néhany oldalas doku-
mentum, amely a konnyebb értelmezés érdekében
diagrammokat, valamint grafikus elemeket tar-
talmaz. Osszetett elemzés esetén érdemes lehet
osszefoglalni a fejlesztés sordn szerzett fontos ta-
pasztalatokat (buktatok, félrevezeté megkozelité-
sek, legmegfelel6bb adatelemzési technikak kiva-
lasztdsara vonatkozo javaslatok), amelyek szintén
részét képezhetik a dokumentaciénak, amely egy
vezetdi 0sszefoglalé formajaban keriil atadasra.

i i

-

6. abra: Késztermék elkészitése és atadasa



KT 2021. 1. évf. 2. szam

8. AZ ADATELEMZES
KOMPLEXITASANAK
MEGHATAROZASA

A konzultaci6 soran feltart aspektusok egyiittesen
hatarozzak meg az elemzés komplexitdsat, melynek
pontos szintje csak az elemzési munka lezarultaval
valik ismerté a szerepl6k szamara, ugyanakkor mar
a konzultacids folyamat elejétol torekedni kell arra,
hogy az elemzési komplexitds szintje becsiilhetd le-
gyen. A becsiilt komplexitasi szint hivatott megha-
tarozni azt, hogy az eljarasrend egyes részeiben kik
és milyen tevékenységben vesznek részt, tovabba
egy indikaciot is jelent a sziikséges er6forrasok és
id6sziikséglet tervezéséhez.

A feladat komplexitasanak becsléséhez segitséget
nyuUjthat az alabbi tablazat kitoltése a konzultacié
soran feltett és megvalaszolt kérdések alapjan:

Acdatniarnsind {wladdsint baeress CibiEst, hofy 45 wEyes slesibil sapeklunch mekios hatdsssl vanna s bl feladet koleatinies.

A komplexitas szintje alapjan a feladatok az alabbi
kategodriakba sorolhatok (becsiilt idéigénnyel):

- Nagyon alacsony (~1 hét id6igény)

- Alacsony (~2-3 hét id6igény)

- Kozepes (~1 hénap id6éigény)

- Magas (~2-3 hénap idéigény)

- Nagyon magas (~3 honap+ id6éigény)
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8.1. PELDA 1: EGYSZERU LEIRO
ELEMZES

Az alabbi elemzés célja az volt, hogy az elérhet6
adatkorok felhasznalasaval meghatarozzuk a 2020
nyaran megfigyelhet6 balatoni turizmus fébb cél-
pontjait, trendjeit, teriileti eloszlasat. A covid le-
zarasok utan kiemelt cél volt, hogy a lakossag a
nyarat belf6ldon toltse — ennek a célkit(izésnek a
csaknem valos idejli ,,monitoringjat” valésitja meg
az elemzés. Altaldban a turizmus statisztikak leg-
inkabb a vendégéjszakak adataira épiilnek, igy csak
a szall6 vendégek keriilnek bele a mutatdkba, ezzel
az elemzéssel azonban kimutathatéva valtak azok
a turisztikai céld mozgasok is, amelyeket nem szal-
l6vendégek generaltak vagy csak telepiilések kozott
napkozbeni ,vandorlassal” valdsultak meg.

Az elemzés soran a mozgasi adatokat biztosito
mobil telefonos lokaciéadatok, valamint az elem-
zést és megjelenitést segitendo térképes adatbazi-
sok — OSM térképek — keriiltek felhasznalasra.

Az elkésziilt elemzés egy egyszer(i dashboard-on
keriilt bemutatésra.

A leir6 jellegli elemzés célja egy kdnnyen atte-
kinthet6, ugyanakkor kattinthat6 térképes felii-
let volt, a konnyebb érthet6ség és a részletes (te-
lepiilés szintli) informaciok feltarasa érdekében.
Adatforrasok tekintetében lényegében egyetlen
adatforrasra tdmaszkodtunk, ami egy piacrdl be-
szerezhet6 mobil késziilékek mozgasi adatait tar-
talmazo adatkészlet volt. Ezt egészitette ki a vizu-
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alizaciot segit6 térképes adatbazis, a telepiilések
poligon adataival.

Az elemzés komplexitdsa a fenti komplexitasi
matrix alkalmazasaval:

Aduralnmenst balsdatat 1 renst NEALIL hangy al aqres slemidal apakluss mekhons hatbual vinnss o tfes frladet kempinias.
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8.2. PELDA 2: FELTARO ELEMZES

A megbizds egy olyan elemzés elkészitésére ira-

nyult, mely vizsgdlja az egyes banki ATM-ek telje-

sitményét — a napi tranzakciok szdmat - és a loka-

ciok adottsagainak mutatoit:

a helyben laké lakossag szamossdgat és szo-

cio-demografiai ismérveit,

- atomegkozlekedési informacidkat,

- agyalogos és autos forgalom leiré adatait,

- azintézményi ellatottsagot és az intézményi la-
togatottsagot.

Az elemzés soran lényegében azt vizsgaltuk, hogy
az egyes jol tipizalhaté teriileteken — belvéaros,
kiilvaros, lakdovezet stb. — melyek azok a megha-
tarozé tényezok, amelyek leginkabb korrelaciot
mutatnak az ATM-ek forgalmi mutatéival.

A feladat sordan az elemzés eredményeit felhasz-
nalva elkésziilt egy térképes ,keres6” feliilet is,
mely alkalmas az egyes kulcs attribitumok stlyo-
zdsdara és igy egy interaktiv térkép segitségével a
felhasznal6 maga tudja megkeresni a leginkabb
megfelel6 lokacidkat egy-egy teriileten.
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A feladat egy egyszeri feltdré elemzésbdl allt,
mely soran meghatdroztuk a relevins mutatokat,
és ezt kovetben Kkeriilt kialakitasra egy térképes
keresé feliilet, ahol a relevans mutatok stlyoza-
saval lehetett meghatarozni a legjobb teriileteket.
Az elemzés soran felhasznalasra keriiltek a fent
felsorolt adatkorok, valamint a pénzintézet altal
rendelkezésre bocsatott ATM tranzakciés adatok.
Minden adat ,egyszer(i” tdblazatos forméban allt
rendelkezésre, igy azok el6feldolgozasdra nem
volt sziikség. A feltaré elemzési feladat egyszeri
volt, egy teljes év adatait felhasznalva késziilt el
az elemzés. A feltar6 elemzésen alapul6 térképes
eszkoz fejlesztése szintén egyszeri volt, ugyanak-
kor a mogottes adatok frissitése folyamatos. A fel-
adat feltaré jellegii elemzési részének eredményei
egyszer( prezentaci6 soran keriiltek bemutatasra
és atadasra a megrendel6nek, hogy a megértés
minél gyorsabb és az informaciok ataddsa minél
érthet6bb modon torténjen, mig a térképes keres6
mar egy interaktiv vizualizaci6 forméjaban keriilt
megvalositasra.
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8.3. PELDA 3: MELY ELEMZES
PREDIKTIV ANALITIKAVAL
KIEGESZITVE

Kis- és kozépvallalkozasok (KKV-k) ellenalloké-
pességének jovobeli predikciodja:

A megfogalmazott projekt célok alapjan egy olyan
platform keriil kialakitasra, ahol a cégek sajat vagy
mas cégek konyvelési (mérleg, eredmény kimuta-
tas) adataikat tudjak fel-, illetve betolteni. Tovab-
ba cél egy olyan, a KKV szamara elérhetd prediktiv
szolgaltatds, amely képes az adott KKV mérlegek
adatainak elemzésébdl egy joslast adni a fizetés-
képtelenné valas esélyeire vonatkozdan. A mérle-
gek feldolgozasat kovet6en dashboard-on jelenik
meg az elmult idészak atfogd leirdsat mutatd di-
agram csoport, amely egyszer(siti az adatok atte-
kintését és megértését. Jenleg az utolsd 3 év céges
mérlegét elemzi a rendszer. A Kkiértékeléshez egy
olyan gépi tanuldson alapulé modell keriilt kidol-
gozasra, amely a kordbban felszdmolasra keriilt
céges adatok alapjan lett betanitva. A rendszer
ennek az MI alapti modellnek a segitségével hivja
fel a figyelmet a fizetésképtelenség veszélyét jelzd
anomalidkra. A fejlesztés soran az adatforrds PDF
allomanyokban eltarolt mérlegadatok kinyerésén
alapult, majd azok felhasznaldsaval kiilonb0zé
kozgazdasagi mutatok keriiltek szarmaztatasra.
Ezt kovet6en gépi tanulé modellek segitségével
valosul meg a predikcié. Az elvégzett adatelemzé-
si feladat komplexitasat leird tablazat az alabbiak
szerint alakult:

Addwtelemaesi beiadetet tnrverd BUIEL FIEY 81 REVES SlemIE acBeATUSok MRALGTS Ralavsal vk o ffes frledst bomplesiianie.

8.4. Példa 4: Egyedi elemzés

Adatelemzési folyamat és keretrendszer a kdzigazgatas szamara 157

Termék értékelések elemzése és vizualizalasa:
Ennek kapcsdn egy olyan PILOT feladaton dol-
goztunk, amely célul tlzte ki az értékesitett ter-
mékekre adott visszajelzések elemzését, hogy a
vasarlok (akar az érékesitok is) egyszertien, atte-
kinthet6 moddon be tudjak azonositani a termé-
kekhez kapcsolddo legfontosabb pozitivumokat és
negativumokat. Megoldasunk alapjat természetes
nyelvi adatok feloldozasahoz fejlesztett eszkozok
adtak, kiegészitve tjszeri megoldasokkal és vizu-
alizacios eszkozokkel.

A megoldas felhasznalhaté akar weblapokhoz,
beépiil6 modul formajaban, amely megjelenik a
termékek alatt talalhatd értékelések el6tt és egy-
szerlen, attekinthet6 médon megmutatja azok 1é-
nyegét, valahogy igy:
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A fejlesztés soran olyan egyedi kulcsszé kinyerd
algoritmus fejlesztésére volt sziikség, amely képes
rovid, akar néhany mondatos szévegbdl kinyerni
azokat a jellemz6 kulcsfrazisokat, amelyeket ér-
demes megjeleniteni a felhasznalé szdmara. Az
elvégzett adatelemzési feladat komplexitasat leird
tablazat az alabbiak szerint alakult:

Adwtwlemrél teiadeten tereasi tblion. hegy 2 agyes slemiésl sapektusss makkars hatisal seneai & bejes felsdat bamplesianan.
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9. TEVEKENYSEGMEGHATAROZAS
AZ ADATELEMZES JELLEGE
ALAPJAN

A feladat komplexitasa alapjan elére megbecsiil-
het6, hogy az adott feladat elvégzéséhez (a tapasz-
talat alapjan) milyen az idésziikséglet. A pontos
becslés elkészitéséhez azonban sziikséges megha-
tarozni az elemzési feladat jellegét is, melybdl a
feladat végrehajtasahoz sziikséges tevékenységek
pontos meghatarozasa torténik.

Meély elemzés prediktiv
analitikaval kiegészitve

Egyedi elemzés,
tanulmany

Leird jellegd elemzés/riport
vagy megfigyelés

Feltdro elemzés

1.a/b Konzultécié az el6z6ek alapjén
I.c Adatelemzési feladat megfogalmazésa Igen Igen Igen Igen
1.d Az adatelemazési ter elkészitése Igen Igen Igen Igen
Il.a Adatok Gsszegydijtése Igen Igen Igen Igen
ILb Adatok leirasa Igen Igen Igen Igen
Il.c Adatok feltérésa Igen Igen Igen
1L.d Az adatmindség ellendrzése Igen Igen
Iil.a Adatok kivalasztasa Igen Igen
I1Lb Adattisztitds Igen Igen Igen
Iil.c Adatszirmaztatas Igen Igen
1ll.d Adatok integralésa Igen Igen Igen
Ill.e Adatok formatumanak médositasa Igen Igen
1V.a Modell kivélasztasa Igen Igen Igen Igen
Igen Igen
adathalmaz segitségével Igen lgen lgen Igen
IV.d Modell kiértékelése Igen Igen
V.a Eredmények kiértékelése Igen Igen Igen Igen
Igen Igen Igen Igen
V.c Kovetkezd Iépések meghatarozasa Igen Igen
V.2 Eredmények megjelenitése Igen Igen Igen Igen
VLb Zércjelentés készitése Igen Igen lgen Igen

Jegyzetek
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Természetesen minden elemzési feladat egyedi,
igy az elemzéshez elvégzendo, sziikséges tevé-
kenységek is valtozhatnak.

10. 0SSZEFOGLALAS

A fentiekben vazolt modell egy ajdnlott adatelem-
zési folyamatot mutat be, valamint egy arra épiilé
feladatmatrixot, azaz az egyes lépések szerepét
a kiilonboz6 tipusu és komplexitast adatelemzé-
si feladatok esetén. A cikkben nem foglalkoztunk
bovebben a bevezetés 1épéseivel, valamint az azt
koveto lizemeltetési feladatokkal és kihivasokkal.
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