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Koszonto

A kozpolitikai folyamatok eredményességének mérése és azok nemzetkozi rangsorolasa
kurrens kutatasi témava valt. Churchill mondasa szerint a kormanyzati stratégiak szép dol-
gok, de az eredményeket kell figyelntink. Kozhely, hogy valamilyen mérési rendszer hia-
nyaban a tdrsadalmi folyamatok értékelése sem lehet megbizhat6. A kormanyzat kézpoliti-
kai eredményességének és ennek szolgalataban a kozigazgatas hatékonysaganak mérése all
»A jo allam mérhetésége” cimil tanulmany, valamint ,,A gazdasagi és tarsadalmi teljesit-
mény mérése” cimi iras kozéppontjaban. A témat bévebben kifejtd tanulmanykoétet lapsza-
munkkal egy idében latott napvilagot a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem gondozasaban. Ko-
rabbi szamunkban beharangozott tovabbi izgalmas szakmai programokhoz két6dé publika-
cidk adjak kinalatunk gerincét. 10 éves EU-tagsdgunk tobb tanulmanyt ihletett. 2014 maju-
saban zajlott Budapesten az egyik legnagyobb eurépai kozigazgatas-tudomanyi seregszem-
le, a Network of Institutes and Schools of Public Administration (NISPAcee) konferenciaja,
amely egyben Max Weber jubileumi program is volt. Kivételes lehet6séget kindlt a kinai koz-
szolgalat és kozigazgatas jelenét és terveit attekinté konferenciasorozat, amelyet Budapesten
olyan intézmények jegyeztek, mint pl. a Chinese Academy of Governance. A kinai-magyar
konferencidk kotetei Gsszel kertilnek publikalasra, addig is rovid attekintést adunk a szak-
mai programokrdl. Az Alaptorvény és az azon alapuld kodifikacids eredmények is tobb ta-
nulmany elemzésének targyat képezik. A szerkesztdséghez érkez6 tanulmanyok jelzik, hogy
élénkiil a kozigazgatas-tudomanyi diskurzus, a terjedelmi korlatok miatt azonban szelektal-
nunk kell a kandidalé cikkek kozott. Oromteli ugyanakkor, hogy késziil angol nyelvii lapsza-
munk, amelybe szintén véarjuk olvaséink tanulmanyait.

Pro Publico Bono!

Dr. Kis Norbert,
fbszerkeszté
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-tanulmdnyok

Kis Norbert - Kaiser Tamas - Bager Gusztdv - Bukovics Istvan -
Csath Magdolna - Cserny Akos - Fejes Zsuzsanna -
Gardos-Orosz Fruzsina - Kadar Krisztian - Szente Zoltan

AJO ALLAM MERHETOSEGE

A magyar dllam vjjdszervezésének kozponti célkitiizése a jo dllam megteremtése, amely a
Magyarorszdag Alaptorvényébdl és a kozjo fogalmabil levezethetd értékek megvaldsuldsa. A
Magyary Zoltdn Kozigazgatds-fejlesztési Program szerint ,az dllam attdl tekintheté jonak,
hogy az egyének, kozosségek és vallalkozdsok igényeit a kozjo érdekében és keretei kozott, a leg-
megfelelébb modon szolgdlja”.

A Nemzeti Kozszolgdlati Egyetem kiemelten fontos feladatnak tartja, hogy karai, intézetei,
doktori iskoldi és kutatbhelyei interdiszciplindris megkozelitéssel, objektiv, kutatdsalapii tudds-
bdzis kialakitdsdaval hozzdjdruljanak a modern dllam és a hatékony nemzeti kozigazgatds fel-
tételrendszerének és miikodésének megteremtéséhez.

1. A JO ALLAM KUTATOMUHELY

A J6 Allam Kutatémthely (tovabbiakban: JAK) dltaldnos célja, hogy a j6 allam megval6sita-

sahoz fiz6d6 fejlesztési programoknak legyen sajat értékelési keretrendszeriik, a ,,j6 llam”-

index (tovabbiakban: JAX). Kimunkal4sa érdekében a Magyary Zoltan Kézigazgatés-fejlesz-

tési Program célkitlizéseihez illeszkedve a muhely interdiszciplinaris, az dllam mtikodéséhez

kapcsolédé tudomanyos kutatasokat és ehhez kapcsolodo hatékonysagi méréseket folytat az

alabbi témakérokben:

- aj6 kormanyzas és a jo kozigazgatas;

- a kormanyzati hatékonysag mérhetésége;

- ajo6 allam és a versenyképességi mérések és rangsorok;

- ajo allam és a j6 kozigazgatds jogallami alapelvei;

- a hatékony jogvédelem és a j6 kozigazgatas eurdpai értékrendjének komplex és kompara-
tiv kutatdsa.




A fenti célok megvaldsitasa érdekében a miihely kozremiikodik az OECD altal folytatott,
a kozszektorral, a kormanyzattal és a kozigazgatas miikodésével kapcsolatos kutatasokban,
kezdeményezésekben.

A j6 allam fogalma a kozszolgalat etikai normainak, tudomanyos kutatdsainak és gyakor-
lati alkalmazasainak integraldsaval szorosan dsszekapcsolddik a jo kormdnyzas és a jo koz-
igazgatas fogalmaval. Mivel a j6 kormanyzas fogalmanak nincs egységes értelmezési kerete,
a muhely kiindulépontként a Vilagbank alapdefinicidjat fogadta el, amely szerint a jo kor-
manyzas kifejezi, hogy egy orszag kormanya milyen tradiciok alapjan, milyen intézmény-
rendszer segitségével gyakorolja az irdnyitast. Ebbe beleértjiik azt a folyamatot, ahogyan
a kormdnyokat megvélasztjak, ahogyan ellendrzik a munkajukat, és ahogyan levalthatjak
Oket; a kormany képességét arra, hogy megbizhatd és helytallé politikakat fogalmazzon meg
és hajtson végre; tovabba a polgarok megbecsiilését és azon intézmények mindenkori éllapo-
tat, amelyek az emberek kozotti gazdasagi és tarsadalmi egyiittmiikodést iranyitjak. Emellett
meggy6z6désiink, hogy az értékalapu jo kormanyzas a mérhetd és alakithaté kormanyzati
képességek bazisan, a professzionalis és jo kozigazgatds tamogatasaval valosithaté meg.

A JAK formalisan 2014. januar 1-jével kezdte meg mikodését. A kutatés elsd, hat hénapig
tartd megalapozé szakaszanak célja, hogy el6zetesen kivalasztott hatéstertiletek bazisan ki-
dolgozza és megvitassa a JAX kialakitdsahoz sziikséges mérési modszertant, tipusok szerint
meghatdrozza és definidlja a kés6bbiekben alkalmazni kivant indikatorokat. A kutatas ko-
vetkezd szakaszaban keriilhet sor arra, hogy a miihely eredményeire tdmaszkodva a Nemze-
ti Kozszolgalati Egyetem idGszakosan kiadja a ,,jo allam”™-jelentést, amely kutatasalapii mod-
szertannal a kormanyzati teljesitmény és hatékonysag mérésének indikatorait publikalja.

2. A KUTATOMUHELY SZAKMAI ES MODSZERTANI KONCEPCIOJA

A JAK célja egy olyan teljesitménymérési médszer kialakitdsa, amely a jé allam értékeit va-
lora véltod kormdnyzati hatékonysdg valtozasat, fejlodését vizsgalja. Ennek érdekében sajat
adatbazis létrehozasaval és fejlesztésével egy onalld értékelési rendszer folyamatos miikodte-
tésére vallalkozik, amely a kormanyzati miikodés meghatarozott hatasteriileteire fokuszéalva
visszacsatolast ad a kormanyzati hatékonysag tartalmi elemeirdl és valtozasairdl. A miihely
nem koveti a nemzetkdzi rangsorok normativ szemléletét és az ezen alapul6 versenyszemlé-
letd, 6sszehasonlité megkozelitést. Kiindulopontja a bazisszemlélet(i viszonyitasra épiil, ami
egyben azt is jelenti, hogy ha nem 4ll rendelkezésre bazisév, akkor a bazisképzés a kutatdsi
feladatok részévé valik. A vizsgalt rendszer rendkiviil bonyolult, sok dsszefiiggés, visszahatas,
véletlen tényezdk és idébeli eltolodasokkal jelentkezd kovetkezmények jellemzik. Ez egy-
arant igaz a rendszer egészére és kiillon-kiilon az egyes hatastertiletekre. A tudomanyos meg-
kozelités ennek a rendszernek csak meghatarozott részeit képes analitikus, ,,kemény” mod-
szerekkel azonositani és leirni, és kutatasunk elsé szakaszaban ennél tobbre nem vallalkoz-
tunk. A JAK teljes kort kiépitésének folyamataban viszont mar nem tekinthetiink el a szak-
ért6i vélemények, becslések, véleményfelmérések bevonasatdl.

Az egyes hatasteriiletek mennyiségi valtoz6ibdl a kormdnyzati kapacitdsokra lehet kovet-
keztetni, amelyek egyuttal befolyasoljdk a kormanyzati képesség valtozasait. A kormdnyza-
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ti képesség fogalma alatt a hatalomgyakorlds instrumentalis dimenzidjat, mas széval a kor-
manyzashoz szitkséges intézményi, adminisztrativ, jogi, pénziigyi, infrastrukturalis és vé-
delmi kapacitasok cél-eszkoz relacioban valé alkalmazasat és/vagy fejlesztését értjiik. A ké-
pességek kibontasa komplex, bonyolult térben zajlik, am kiilonbozé indikdatortipusok (input,
output, hatas, illetve {8, rész-és tamogat6) alkalmazasaval mérhetévé valik. A mutatok azt
is kifejezik, hogy mely kormdnyzati képességek tudnak a leghatékonyabban hozzajarulni a
mindenkori kormanyzati célok megvalésitasahoz.

Ennek bazisan felallithat6 a kormanyzati hatékonysag mérésének atfogé logikai kerete,
amely a kozjo6 érvényesiilését hatasteriiletekre vetitett hatasindikatorokkal méri (outcome).
A hatasteriileteket elsddleges modon érinté kormanyzati képesség valtozasat eredményindi-
katorok (output) mutatjak, amelyek — mivel a kdzszektor szoros kolcsonhatasban miikodik a
kozvetlen, illetve tagabb kornyezetével — nem egyszertien a kormanyzati cselekvések kovet-
kezményei, ezért nem lehet kizarni a kiilsé tényez6k befolydsold szerepét. A hatdsteriiletek-
re elsddlegesen iranyuld, ,,bemeneti” kormanyzati tevékenységek, beavatkozasok mint esz-
kozok és folyamatok valnak mérhetévé (input).

Sulyt helyeziink arra, hogy minden mutaté egyértelmtien iranyithat6 legyen, a skala
egyik, illetve a masik vége egyértelmtien negativ, illetve pozitiv jelentéssel legyen tarsitha-
t6. Ez teszi értelmezhet6vé a felhasznalok szamadra az indikatort, igy lehet tizenete a mu-
tatonak, valtozas esetén az elmozdulas irdnyanak igy lesz jelentése. Emellett ez alapfel-
tétele az indikatorrendszer barmilyen tovabbi elemzésének, Gsszefiiggések feltardsanak,
kompozitok kialakitasanak.

Mindezek alapjdn a JAK dltal kialakitott indikdtorok kifejezik a kormdnyzati képességek
erdsségeit vagy gyengeségeit az aldbbi 6+1 hatdsteriileten:

- biztonsag és bizalom a kormanyzatban;

- kozosségi jollét;

- pénziigyi stabilitas és gazdasagi versenyképesség;

— fenntarthatdsag;

- demokracia;

— ajo6 allam és a jo kozigazgatas jogallami elvei;

- +1: hatékony kozigazgatas (mint horizontalis hatastertilet).

Az indikatorokhoz rendelt értékfaktor a (pozitiv vagy negativ) valtozds iranyanak értéke-
lését fejezi ki. Az egyes indikatorok Osszesitett értékfaktora mutatja a kormdanyzati hatékony-
sag valtozdsanak fentiekben jellemzett hdrom szintjét jellemz6 dinamikat. A mérések ezért
egy bazisértékbdl kiindulva kapnak pozitiv vagy negativ értékelést, és teszik lehetévé a val-
tozasok pozitiv (javulds) vagy negativ (romlds) értékelését. A mennyiségi valtozokbol érték-
alapt konzekvencia csak akkor vonhato le, ha a mért érték (alacsony vagy csekély) mennyi-
ségéhez a hatasok vagy az eredmény (a kormdnyzati képesség javuldsa) szintjén az értéksta-
tualas is érzékelhetévé valik. Mindebbdl az kovetkezik, hogy kizarolag egyfajta modszertani
komplexitas mellett lehet csak értékelési keretek kozott konvertalni a kormanyzati folyama-
tok, eredmények és hatasok egytittesét.

A j6 dllam mérésére vonatkoz6 modell felépitését hdromszintii tagozddds hatarozza meg.
Elméleti megkozelitésben a legfelsd szint a jo dllam komplex jelensége. E legfelsé szint alatt
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koérvonalazddtak a hatdsteriiletek. Ezek olyan, a gazdasag, a tarsadalom, az allamigazgatas
szempontjabdl fontos szektorok, amelyek egyrészt kiilon-kiilon megragadhaték, masrészt
egyiittesen atfogo, de egyben mérhetd képet adnak a j6 allam miikodését alapvetéen megha-
taroz6 kormanyzati képességek sajatossagairdl. A harmadik szintet a hatdsteriileteken beliil
megjelend, konkrét jelenségek megragaddsara alkalmas alteriiletek alkotjdk.

A kutatas els6 szakaszaban kivalasztott és definialt indikatorok strukturdja mddszertanilag
is hierarchikus. A jé allam jellemzdinek megragaddsa céljabdl — a szakértdi vélemények és az
elemzett modszertani eljarasok, nemzetkozi gyakorlatok alapjan — a felsorolt 6+1 hatasteriilet
meghatarozott alteriiletein féindikdtorok téjékoztatnak, amelyeknek elénye a konnyen olvas-
hato tizenet, az egyszerii értelmezés lehetdsége. Az indikatorrendszer felépitésének also, leg-
szélesebb szintjét a féindikatorokat leird és azok kiszamitasara alkalmas részindikdtorok alkot-
jak. Ezekbdl allnak 6ssze — megfelel6 kutatdsi modszertan alkalmazasaval - a f6indikatorok
mint lehetséges kompozitmutatdk. Egyes hatasteriiletek esetében tdmogaté indikatorok is in-
formalnak, amelyek nem részei a féindikatoroknak, ezzel szemben fontos értékelési szempon-
tokat testesitenek meg. Fontos megjegyezni, hogy a JAX leendd rendszerében a f6- és részindi-
katorok mar 6sszekapcsolddnak a kormanyzati hatékonysag logikai keretével, azaz példaul egy
adott féindikator egyben az input, eredmény- vagy hatdsmutat6 szerepét is bet6ltheti.

A kormdnyzati képességek komplementer jellegét az alteriiletekhez kapcsolédé f6indika-
torok fejezik ki. Mds szdval vannak olyan hatdsok is, amelyek teriilethatarokon at érvénye-
siilnek, de alapul szolgélhatnak a hatdsok késébbi integraldsahoz, a JAX alapjaul szolgalo
»hagy matrix” osszeallitasahoz. Az alteriiletek integralasa, egyetlen ,nagy matrixba” foglala-
sa csak a kutatas mdasodik fazisaban lesz elvégezhetd.

3. A KUTATOMUHELY SZERVEZETI MUKODESE

A JAK alapvetéen a karok kozotti egyiittmiikodésre épiilé kutatdsi program. Bézisa, a Nem-
zeti Kozszolgélati Egyetem altal 6sszehangolt kutat6i halézatta kivan vélni, a program koz-
remikodoi pedig kozszolgalati és kozpolitikai kozosséggé alakulni, amelynek tagjait a hazai
és nemzetkozi partnerek delegélt szakértéi alkotjak.

Az egyes hatasteriiletek mentén kutatdcsoportok szervezédtek, amelyeknek a tevékenysé-
gét tovabbi kutaték bevonasaval hatasteriileti vezet6k koordinaljék, egy-egy specifikus terii-
let elmélyiilt vizsgalatanak érdekében:

1. biztonsag és bizalom a kormdnyzatban, vezetdje: dr. Kis Norbert tovabbképzési és nemzet-
kozi rektorhelyettes, NKE;

2. kozosségi jollét, vezetdje: prof. dr.Bager Gusztav;

3. pénziigyi stabilitds és gazdasdgi versenyképesség, vezetdje: prof. dr. Csath Magdolna egyete-

mi magdntanar, NKE;

4. fenntarthatdsdg, vezetSje: prof. dr. Bukovics Istvan intézetvezeté egyetemi tanar, NKE,

KTK;
5.demokrdcia, vezetdje: dr. Fejes Zsuzsanna tanszékvezetd egyetemi docens, NKE, KTK;
6.a jé dllam és a jo kizigazgatds jogdllami elvei, vezetGje: prof. dr. Szente Zoltan intézetveze-

t6 egyetemi tandr, NKE, KTK;
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7. hatékony kizigazgatds, vezet6i: dr. Cserny Akos dékan, NKE, KTK; dr. Kddar Krisztian, a
projekt szakmai vezetdje, NKE, VTKI.

A kutatas elérehaladasanak mérfoldkoveinél a munkacsoportok mihelyvitakat tartanak a
tobbi munkacsoport tagjai és kiilsé szakértok részvételével, ami egyrészt biztositja a szakmai
el6rehaladas fuggetlen, kiils6 értékelését, masrészt elGsegiti a kutatas magyarorszagi és nem-
zetkozi bedgyazddasat, a halozatosodas kialakuldsat.

Mind a hatésteriiletek kijelolésében, mind a statisztikai mutatok meghatdrozasédban fontos
szerepet kap a nemzetkozi, globalis és regionalis intézmények, kozpolitikai intézetek altal ki-
dolgozott és alkalmazott mddszertanok, statisztikdk és rangsorok attekintése, elemzése, mind-
ezeknek a rugalmas, a hazai célokhoz és feltételekhez illeszked§ felhasznélasa. Ez egyben azt is
jelenti, hogy a JAX nem a nemzetkozi rangsorok egyik alrendszere kivan lenni, hanem énéllé,
intézményesiilt, objektivitasra torekvé teljesitménymérési modszert szandékozik bevezetni. A
JAK azt is célként fogalmazta meg, hogy az éltala kidolgozandé értékelés médszertanahoz mas
orszagok és nemzetkozi szervezetek szamdra is jo gyakorlatot kinaljon.

A kutatémiihely meghivott hazai kiilsé partnerei: Magyarorszag kormanyanak minisz-
tériumai; Kozponti Statisztikai Hivatal; Allami Szdmvevészék; Magyar Tudoményos Aka-
démia; partneregyetemek; kutatdintézetek; civil szervezetek. Meghivott nemzetkozi és kiil-
foldi partnerei: OECD; International Anti-Corruption Academy (IACA); Ecole National
d’ Administration (ENA); Chinese Academy of Governance (CAG); Institute of Public
Administration (IPA); Konrad-Adenauer-Stiftung; Poland Office (KAS).

A JAK szakmai és operativ munkajit végrehajto testiilet timogatja. A kutatasba bevont tu-
domanyos és tarsadalmi partnerintézmények javaslatait, véleményét tudomanyos és tarsa-
dalmi kuratérium kozvetiti.

A JAK mikodését és adminisztracidjat a Kozigazgatés-tudoményi Kar Kozszervezési és
Szakigazgatasi Intézetén beliil a Kozpolitika és Kozigazgatas-fejlesztési Tanszék biztositja. A
muhely vezetésére dr. Kaiser Tamds tanszékvezetd egyetemi docens kapott megbizast.

A jelen tanulmany célja, hogy bemutassa a JAK muikddését és kutatdsi eredményeit. Az
altalanos bevezetdt kovetGen az egyes hatasteriiletek bemutatasara keriil sor: az egységes
szempontok (kiindulépont, poziciondlas, alteriiletek, kormanyzati képességek) alapjan iro-
dott vezetdi osszefoglaldkat az indikatorok felsoroldsa és definidldsa koveti.

4. BIZTONSAG ES BIZALOM A KORMANYZATBAN HATASTERULET

A biztonsagérzet az emberek és az {lizleti, civil szektor szerepldinek legalapvetbb igénye. A
biztonsag megteremtése és a biztonsag (koz)érzete a jo kormanyzas egyik legfontosabb fel-
adata, a kormanyzat felé megnyilvanuld bizalom kiemelt faktora. A biztonsag és a bizalom
ezért két olyan hatasteriilet, amelyek a legszorosabb kolcsonhatast mutatjak. A kormanyzat
iranti bizalom megléte ugyanis maga is biztonsagi tényez06, visszahat a biztonsagérzetre. A
bizalmatlansag nemcsak az emberek biztonsagérzetét csokkenti, hanem a biztonsagi feltéte-
leket is ténylegesen gyengiti. A szorosan dsszekapcsolddo biztonsag és a bizalom (BB) 6ssze-
tett hatasteriiletet eredményez, amely kiilonb6z6 szerkezetben jelenik meg a nemzetkozi mé-
rési rendszerekben. Az OECD a kormanyzati bizalom (trust in government) mérését véle-
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ményfelméréssel végzi. A szervezet dltal kiadott legtijabb kormanyzati korkép (Government
at a Glance, GoG 2013) kormanyzati bizalmi indexe 2007 és 2012 kozétt a vizsgalt orszagok
haromnegyedében csokkenést mutat, ami az OECD atlagaban 5 szazalékos (45 szazalékrdl
40 szazalékra) visszaesést jelent.

A J6 Allam Kutatémthely (JAK) Biztonsig és bizalom a kormanyzatban munkacso-
portja a kormanyzat nagy rendszerével (national government) kapcsolatos atfogé bizal-
mi érziiletmérést nem végez, ezzel szemben hatasindikatorokat rendel meghatarozott
alteriiletekhez az aldbbiak szerint.

1. A kiilsé biztonsdg indikatorai mutatnak arra a kormdnyzati képességre, amely kiilsé td-
maddssal (erészak, agresszid) szemben védelmet biztosit, elhdritja, elkeriili, megfékezi a kiilsé
katonai erészak alkalmazdsdt. Léteznek a kiils6 biztonsag témajat az allami mikodés min-
den paraméterére vonatkoztato, széles horizontu felfogasok. Alldspontunk szerint a kiilsé
biztonsdg a kormanyzati képességek oldalarol alapvetéen a kormany katonai ereje és biz-
tonsagi szévetségi kapcsolata (kollektiv védelem) mentén vizsgalhat6. A terrortdmadas, a
kibertamadas és a biztonsagot veszélyeztetd mas jelenségek értékelése a kozbiztonsaghoz
kapcsolédik. Evidens, hogy egy orszag erejét a biztonsagi kihivasokkal szemben ma mar
nem lehet csak a katonai erével mérni. Ezt a szlikebb felfogést a JAK kutatésa sordn azért ko-
vethetjiik, mert a kormdny képességeit atfogdan tekintik 4t mas altalunk hasznalt hatasterti-
letek. Igy a gazdasdgi biztonsag vagy a kérnyezeti biztonsag més hatasteriiletekhez tartozik.
A mérés nem terjed ki a kormdny kiil- és biztonsagpolitikai statusanak értékelésére sem, mi-
vel az a nemzetkozi politikai eréviszonyok fliggvényében folyamatosan véltozd, nem stan-
dardizalhaté értékelésen alapul.

A JAX-ban a féindikétorok kéziil a Magyar Honvédség képességeinek mutatéja és a védel-
mi képesség az eréforrasok valtozasat, az input-mutatokat tartalmazza. A magyar lakossag-
nak a kiilsé biztonsaggal kapcsolatos érziilete a kormdnyzati intézkedések altal is meghata-
rozott hatasindikator.

2. A kizbiztonsdgban jelenik meg a kormdnyzati képesség arra, hogy a kozrendet veszélyez-
tetd vagy sértd jelenségeket (biincselekmények, szabdlysértések) megelGzze, feltdrja és megbiin-
tesse. Killon kell vizsgalni a terrorfenyegetéssel szembeni védelmi képességet, amely szintén a
kozbiztonsag hatasaban jelenik meg. A kozbiztonsdg hatdsmutatéjanak egyik indikatora a
szubjektiv kozbiztonsdgérzet mérése. Az OECD a rendérséggel kapcsolatos lakossagi biza-
lom mérését is mutatoként alkalmazza. A rendvédelmi statisztikak egy része objektiv muta-
t6 lehet. A nyomozasok szama a blincselekmények tipoldgidjaban (erészakos, vagyon elle-
ni, garazda) a felderitési eredményességet mutatja. Masfell azonban torzit6 hatast, mivel
a blincselekmények szamanak novekedése éppen a kozbiztonsag romlasara utalhat. A biin-
cselekmények abszolat szamat a blin6zésen kiviil meghatarozzak a tételes jog valtozasai vagy
a technikai természetd halmazati mindsitések. A nyomozasok szima nem mutatja az akar
évekkel késébbi birdsagi dontést sem. Ugyanez igaz a tetten ért személyek statisztikajara is.
A renddrség, a blniigyi iigyészek, a biintetébirok létszamanak névekedése szintén relativ,
mégis olyan inputjellegli mutato, amely pozitiv hatasirany is lehet. A kormany blinmegels-
zési stratégidjanak léte, a stratégiai célok megvaldsuldsanak aranya ugyanakkor eredmény-
mutatoként vehet6 figyelembe.
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A terrorizmus elleni kormdnyzati képesség mérése leginkabb a kovetkezménykeze-
lés teriiletén (mint példaul a terrortamadast kovetSen kialakult katasztrofa- vagy sziik-
séghelyzet) oldhaté meg. A nemzetkozi szabvanyok, eljarasrendek, standardok alapjan a
terrorizmuselharitas hatékonysaga mérhetd. Ez az emberek, az épiiletek, az infrastruktira,
altalanossagban pedig a kozélet sebezhetdségének csokkentését szolgald tevékenységeket je-
lenti. Problematikus viszont a terrorizmusfelszamolds — amely egy offenziv, a terrortimadas-
ok felszamoldsan és a terroristak azonositasan, feltartdztatasan keresztiil megvalésulé meg-
el6z6 tevékenység — hatékonysdganak mérése, illetve a terrorizmuselhdritas mint hirszerzé-
si-titkosszolgalati tevékenység hatékonysaganak kimutatasa.' A terrorelharitas a rendvédel-
men belill ma mar szakszertien kiképzett védelmi allomanyt, specializalt szervezetet igényel
a rendvédelmen beliil. Az ezzel kapcsolatos mutaték (mint input) értékelhetdk.

A JAX-ban a féindikatorok koziil a blincselekmények felderitési hatékonységa eredményként
értelmezheté mutatokat tartalmaz. Az eredmények egyik determinansa a kormanyzati binmeg-
eldzési és bliniildozési képesség allapota. A biiniildozés kormanyzati eréforrasai alapvetéen esz-
koz- és eréforras-mutatd. A biinmegel6zési képesség mutatdja eredményeket mér. A lakossagi
kozbiztonsagérzet a kormanyzati intézkedések dltal is meghatarozott hatasokat mutatja.

3. A kormanyzat katasztrofavédelmi képessége a természeti vagy ipari kdreseményekkel
szembeni védettséget biztositja. A katasztrofavédelem harom teriiletet foglal magaban: a tliz-
védelem, a polgari védelem és az iparbiztonsdg. A lakossag érziiletét mutatd véleményfelmé-
rés szubjektiv hatdsmutat6. Objektiv indikatoroknak tekinthetSk a tevékenységi statisztikak,
a katasztrofak elleni védekezésben részt vevok létszamadatai, valamint a szervezetrendszer
integralt jellege és hatékonysaga. A katasztrofavédelem teriiletén alapvetden erdéforrasokat
mér6 indikatort alkalmazunk. Ezek a lakossagi biztonsagérzetet mér6 hatésindikator alaku-
lasanak egyik meghatarozo faktorat jelentik.

4. A hatasteriilethez tartozik a kormdnyzat azon képessége, hogy a jogrendszer irdnti bi-
zalmat erdsitse, a jog dltal garantdlt biztonsdgot megteremtse. A biztonsag és a bizalom ha-
tasteriiletén a legszlikebb, formalis jogbiztonsag-tartalom, azaz a jogalkotdsba vetett biza-
lom és az erre épiilé biztonsagérzet vizsgalata indokolt. Tobb nemzetkdzi mérés a mindsé-
gi jogalkotasban hatarozza meg az altalunk vizsgalt kritériumot. A jogbiztonsagot a jo kor-
manyzas jogallami kritériumai kozott kell atfogoéan vizsgalni (lasd: a jo dllam és a j6 koz-
igazgatas jogallami elvei hatasteriilet). Az atfogo tartalom a joguralom (a ,rule of law”)
mint a jogallam alapelvének szdmos aspektusat érintheti: fékek és egyensulyok a hatalmi
rendszerben, hatékony jogvédelem, nyitott kormdnyzas, vilagos és kiszamithatd szabélyo-
zas stb. Az OECD rule of law projektje szintén a tagan értelmezett jogbiztonsag-felfogas
mentén formalja a lehetséges indikatorokat.> A JAK demokracia hatasteriilete a jogbizton-
saggal Osszefiiggésben alapvetSen a jog igazsagaba (justice) és a demokratikus alapértékek

1 A nemzetkozi mérésekbdl kiemelheté az Europol dltal 2007 6ta évente kiadott TE-SAT (EU Terrorism
Situation and Trend Report) jelentés. Fontos adatbézis a Global Terrorism Database vagy a RAND Database of
Worldwide Terrorism Incidents.

2 Lasd a World Justice project alteriileteit: 1. Limited Government Powers; 2. Corruption; 3. Clear, Publicized and
Stable Laws; 4.0rder and Security; 5. Fundamental Rights; 6. Open Government; 7. Regulatory Enforcement;
8. Access to Civil Justice; 9. Effective Criminal Justice; 10. Informal Justice.
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jogvédelmébe vetett bizalmat vizsgalja. A formalis jogbiztonsag-felfogas azt jelenti, hogy

a jog tartalmi ,josagat” a demokrdcia és a jogallamisag hatasteriiletei altal képviselt széle-

sebb kort felfogasok kozé utaljuk. A jogalkotas demokratikus eljarasi kritériumai példaul

a tarsadalmi részvétel keretében szintén a demokracia hatdsteriiletén jelennek meg. A jog-

alkotasba vetett bizalom objektiv mutatodi:

- A jogszabélyok megismerhetdségének szintje mérheté példaul az online jogszabalytar-
publikaciok kiterjesztésével.

- A jogszabalyok kodifikacids szinvonalat mutatjak egy deregulacids rendszer miikodésé-
nek adatai. Az alkotmanyellenes jogszabalyok ardnyszama torzit, de figyelembe vehetd. Az
Uj torvények, Uj kormanyrendeletek egy éven beliili modositdsainak szama szintén sokté-
nyez4s mutato, azonban tendencidjaban alapot adhat mindségi kovetkeztetésekre.

- Egy el6zetes és utdlagos jogszabdly-hatasvizsgalati rendszer miikodése és annak aranysza-
mai a mindségi jogalkotds irdnyaba mutatnak.

- A jogalkotassal kapcsolatos érziileti véleményfelmérés ritka. Ennek oka, hogy a tarsada-
lom nagyon kis hanyada tud sajat tapasztalati percepcidra épiteni, tovabba kevéssé tekin-
tik prioritasnak a kormdny josdganak megitélésében.

Ezen altertilet része tovabba a jogszolgdltatdsba vetett bizalom, amelynek indikétorai arra
a kormdnyzati képességre mutatnak, amely kozjogi eszkozokkel erdsiti a jogalkalmazads irdnti
bizalmat. Az igazsagszolgaltatas 6nall6 hatalmi 4g, a kormanyzati beavatkozas kozjogi kor-
latja. A JAK altal kialakitott értelmezési keretben a jogszolgaltatés tégabb dimenziét jelent,
igy a kozigazgatasi jogszolgaltatast is magaban foglalja. A biréi igazsagszolgaltatas hatdsmu-
tatoi csak kivételesen és kozvetetten mutatnak vissza kormdnyzati képességre, ezért alapve-
téen a kozigazgatasi jogszolgaltatds teriilete mutatkozik relevansnak. Az igazsagszolgaltatas
hatékonysaganak mérése ezért nem targya ennek az alteriiletnek. Az Eurépai Unié 2013-ban
ezen a teriileten mérési rendszert inditott (Justice Scoreboard), amely példéul a European
Commission for the Efficiency of Justice (CEPE]) adataira épit.’

5. A biztonsag és a bizalom partpolitikai természetli érzékeny tényezdje a kormanyzat po-
litikai cselekvOképessége, stabilitdsa, atfogéan a kormdny politikai stabilitdsa. Egy demokra-
cidban csak akkor tekinthetd értéknek a kormany stabilitdsa, ha a demokratikus alapértékek
maximalisan érvényben vannak. Forditva: a politikai instabilitas a kormany cselekvési gyen-
geségét jelzi, amely rossz kormanyzashoz vezet. A politikai stabilitds a kormdnynak inkdbb
adottsdga (ami a parlamenti eréviszonyokbdl kovetkezik), mint képessége; mds széval a kor-
mdnyzati képességet alapvetden meghatdrozo adottsdg.

A stabilitas mércéje a kozpolitikai cselekvoképesség és eredményesség, ennek objektiv
meérhet&ségét olyan mutatok teszik lehetévé, mint:

- a kormanyprogramban megjelolt célok megvalositdsanak aranya / kormanyzati ciklus;

- a parlamenti kormany-el6terjesztések elfogadasanak aranya / év;

3 A CEPE]J a polgari, kereskedelmi és kozigazgatasi tigyekre vonatkozdan a kovetkezé mutatokat hasznalja: 1. ha-
tékonysag (efficiency of justice systems): az eljarasok idétartama, felfiiggesztett tigyek szama; 2. minéség: bi-
rék képzése, a birdsagi tevékenység monitoringja, a birdsagok koltségvetése és személyzeti eréforrasai, ICT-
alkalmazas, alternativ vitarendezési modok; 3. fiiggetlenség: érziileti mérések alapjan.
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- a torvények kormany altali végrehajtasa (példaul hianyzo6 végrehajtasi rendeletek, torvény
altal rendelt poziciok betoltetlensége).

A kormany politikai stabilitdsanak teriiletén eredménymutatonak tekintjiik a kormanyzati cé-
lok eredményességének és a kormanyzati végrehajt6 képességnek a kimenetét méré mutatokat.

6. A kormdnyzat dtldthatosdga jogallami és demokratikus alapérték. Az dtldthatdsdg a kormdny-
zati nyitottsdg képességét mutatja. Az atlathatosag alapveten eredmény, amelynek hatasa a biza-
lom. Az atlathat6sag lényege a kormanyzati kozérdekti adatok, a dontés-el6készités és a dontések
megismerhetdsége. Az atlathatdsagot és a bizalmat erdsit6 eszkoz a kormany korrupcio-megeld-
zési képessége. A JAX-ban a f8indikatorok kozott a kormanyzati kozérdeki adatok, a dontés-els-
készités és a dontések megismerhetéségét mérd indikatorok eredménymutatoként jelennek meg.
A korrupcio-megeldzési képességet fejleszt6 intézkedések input-indikatornak tekinthet6k.

7. A léthiztonsdgi mutatok a kormdnyzatnak a megélhetési minimumok biztositasara valo
képességére vonatkoznak. Ezt az egyéni biztonsag kiilonb6z6 aspektusaival (kozbiztonsag,
jogbiztonsdg) azonos mértékben kell értékelni. A szocidlis vagy egészségiigyi feltételek javi-
tasa a kozosségi jollét, az életmindség teriiletén értékelhetd. A 1étbiztonsag a minimumot ga-
rantalé kormanyzati képességet értékeli.

A kozpolitikai akciokban a létbiztonsag a kovetkezé modon jelenik meg:

- jovedelembiztonsag fenntartasa (példaul szocialis juttatasok rendszerén keresztiil szocia-
lis minimum biztositdsa, garantalt minimalbér);

- munkaerd-piaci garancidk megteremtése (példaul munkanélkiili-ellatdsok, visszavezetés a
munkaerdpiacra, kozfoglalkoztatas, képzés, szakképzés);

— lakhatasi feltételek biztositasa (péld4ul lakasukat elvesztok tamogatdsa, szocidlis bérlakasok);

— gyerekszegénység elleni kiizdelem (gyermekétkeztetési rendszer kialakitasa);

— kotelez egészségi ellatas;

- hajléktalanok ellatérendszere.

Magyarorszagon a Nemzeti tarsadalmi felzarkozasi stratégia az unié Eurdpa 2020 straté-
gidjan beliil a szegénység csokkentésére iranyulod célkitiizés Magyarorszagra lebontott mu-
tatoihoz kapcsolodik. Az Eurdpai Bizottsag és mas nemzetkozi szervek jelentése a gyerme-
kek jollétének monitorozasardl indikétorrendszert is alkalmaz. A JAK kutatdsa szempont-
jabol a Szocidlis védelem integralt eurdpai statisztikai rendszere (The European System of
integrated social Protection statistics, ESSPROS) tartalmaz hasznélhaté mutatokat. A JAX-
ban a létbiztonsag teriiletén a jovedelemminimum megteremtésének mutatéi részben esz-
koz-, részben eredményindikatorokra épiilnek. A lakhatasi minimum (biztonsag) a raszoru-
16k ellatasi minimumadnak megteremtése eszkozmutatora (input) épiil.

5. KOZOSSEGI JOLLET HATASTERULET

A kozdsségi jollét a JAK vizsgdlt hatésteriiletei koziil a biztonsdg és bizalom, valamint a
demokracia hatdsteriiletekkel egytitt a jo kormanyzas, illetve a jo kozigazgatas miikodése
szempontjabol az elsédlegesen céljellegti hatdsteriiletek kozé tartozik. Ebbél a szempontbol
a gazdasagi versenyképesség és a pénziigyi stabilitas, a fenntarthatosag és a hatékony koz-
igazgatas az el6bbiek megvalositasat eldsegitd eszkozjellegli hatdsteriileteknek mindsiilnek.
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A kozosségi jollét hatésteriilet elemzését a JAX céljaira a kovetkezd szempontok szem el6tt
tartasaval végeztiik el:

- hogyan lehet javitani a kozosségi jollét monitoringjat azzal a céllal, hogy a doéntéshozé és

a kozvélemény kielégité modon tudja kovetni a teriilet valtozasait;

— a kozosségi jollét eddigi gazdasagi jellegti kiértékelése a szélesebb tartalmu életmindség fe-
1é mozduljon el; és

- hogyan lehet olyan jelz6indikdtorokat alkalmazni, amelyeknek a segitségével id6ben el6re
is jelezhetdk a fenntarthatdsagot veszélyeztetd valtozasok.

A hatasteriilet vizsgalata soran elvetettiik az egyetlen indikator alkalmazasanak lehetGsé-
gét, tekintettel a teriilet komplex és igy eltéré indikatorokkal valo leirasanak lehetGségére.
Valés kiindulasi pontként tehdt az indikatorok ugynevezett ,,mtszerfal” jellegli 6sszeallitasat
és alkalmazasat tartottuk célszertinek a francia koztérsasagi elnok 2008 februarjaban kezde-
meényezett és megvalosult Stiglitz - Sen - Fitoussi (roviden: SSFC) jelentésébdl* kiindulva, fi-
gyelemmel a hazai adottsagokra (1. tdbldzat).

Eszerint a kozosségi jollét ,,miiszerfala” indikatorainak harom pillére az anyagi jollét, az
életmindség és a fenntarthatésdg. Az anyagi jollét (material well-being) alakuldsa azonban
célszertien nem a GDP, illetve a GDP-bél szarmaztatott mutatészamokkal mérhetd,” hanem
— az egy fore, illetve a haztartasokra juté jovedelem mint a haztartasi fogyasztast megalapo-
z06 lehetdség véltozasatol;
ajovedelemelosztasi, a szegénységi aranyok modosuldasatdl, a tarsadalmi kirekesztettségtol;
- aszocidlis véd6halo fejlettségétdl;

- a foglalkoztatottsag alakuldsatdl;
- a méltanyos kozteherviselés (addzas) valtozasatol fligg.

1. tablazat - Az anyagi jollét, az életmindség és a fenntarthatdsag ,miiszerfala” alteriileteinek
hivatkozdsi kerete

Anyagi jollét Eletmindség Fenntarthatosag

Jovedelmi helyzet Lakaskoriilmények, lakhatas Novekedési fenntarthatdsag
Tarsadalmi kirekesztettség Oktatastigy Koltségvetési fenntarthatdsag
Szocidlis véd6hald Egészségligy Pénziigyi fenntarthatdsag
Foglalkoztatottsag Szubjektiv jollét Kornyezeti fenntarthatdsag
Méltanyos kozteherviselés

FORRAS: A KUTATOCSOPORT SAJAT SZERKESZTESE

4 Lasd részletesen STIGLITZ, Joseph E. — SEN, Amartya — Frrousst, Jean-Paul: Report by the Commission on the
Measurement of Economic Performance and Social Progress. 2009.

5 Tobb nemzetkozi elemzés is arra a kovetkeztetésre jutott, hogy a lakossagi felméréseken alapul6 jolléti meg-
elégedettség foka nem mutat kielégité korrelaciot a GDP-indikatorokkal mért jolléti valtozasokkal. Lasd pél-
déaul ScamipT, C. M. - KASSENBOHMER, S. C.: Beyond GDP Back: What is the Value-Added by Additional
Components of Welfare Measurement? Mimeo RWI, Essen, 2010.
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Az életmindség (quality of life) valtozasanak mérésével kapcsolatban kiindulasképpen mér-
legelhetjiik a ,,felilrdl lefelé” (top-down), illetve az ,,alulrdl felfelé” (bottom-up) vald épitke-
zés lehetGségét és célszertiségét. Az el6bbi esetben az egyének szubjektiv véleményébdl (pre-
ferenciaibol) kiindulva térténne az életmindséget kifejez6 indikator meghatarozasa. A ma-
sik esetben az életmindGséget a rendelkezésre all6 (jovedelem, szolgaltatas, kapacitas stb.) le-
het6ségekbdl kiindulva ,,kozelitjitk meg”. Jollehet az el6bbi eljaras egyértelmtien megfelel6bb
lenne az ,élettel vald elégedettség”, a ,,boldogsag” mérésére, gyakorlati szempontbdl azonban
a masodik megkozelitést tartjuk célravezetdnek. Ennek ellenére az életmindség alteriiletei
kozott szerepel a szubjektiv jollét mérése. A tobbi alteriilet koziil az oktatds (a tanulok felké-
sziiltsége, kompetencidi, a fels6foka képzés, az oktatas finanszirozasa) és az egészségiigy (a
varhat élettartam, az egészségiigyi kiadasok, a lakossagi felmérésb6l szarmazé informaci-
0k) kivalasztasa megfelel a nemzetkozi gyakorlatnak. Példaul a Human Development Index
(HDI) a gazdaségi teljesitmény mellett a varhat6 élettartammal és az iskolazottsdggal méri
az orszagok fejlettségét. Ettl eltér a lakdskoriilmények (lakhatds) alteriiletként vald szerepel-
tetése, amit a hazai lakashelyzet (az ellatottsag és a mindségi szinvonal) indokol.

A fenntarthatésdg (sustainability) pillér szerepeltetésének célja annak elérése, hogy a jelen-
leg, illetve rovid tavon elért kozosségi jolléti szinvonal hosszabb, de legalabb kozéptavon fenn-
tarthato legyen. Ennek vizsgalata a gazdasdgi versenyképesség és pénziigyi stabilitdsi, valamint a
fenntarthatosdgi hatdsteriiletekkel foglalkozo munkacsoportok feladatkorébe tartozik.

Jollehet a kutatas és a gyakorlati alkalmazas céljaira kivalasztott alteriiletek széleskortien
atfogjak a kozosségi jollét tertileteit, néhdny fontos alteriilet mind ez ideig kimaradt a vizsga-
latunkbdl. Ilyenek: a csalad és a haztartds Osszetétele, a fogyasztas szinvonala és szerkezete,
a fiatalok és az id6sebbek helyzete, a munka minéségi dimenzidja, a kultdra és a sport, vala-
mint az id6felhasznalds és az idémérleg.

Ezeknek a figyelembevételét, illetve annak modjat a kutatas kovetkezd fazisaban célsze-
ri mérlegelni. Tekintettel tovabba arra, hogy a k6zosségi jollét alakuldsat meghatarozo fel-
tételek és koriilmények hatdsara a jollét szinvonaldban jelentések a teriileti (regionilis) kii-
l16nbségek, a kutatas kovetkezd szakaszaban szintén megkeriilhetetlen feladat lesz e sokagu
témakor vizsgalata.

A kozosségi jollét ,,muszerfalanak” altertileteivel kapcsolatos indikatorokat az alabbi szak-
tertiletek kormdnyzati képességei, illetve intézkedései befolyasoljak:

- a gazdasag- és fejlesztéspolitika (els6sorban a jovedelmi helyzet és a foglalkoztatottsag te-
kintetében fejti ki hatasat);

- azadoépolitika (a méltanyos kozteherviselés, a foglalkoztatottsag és a jovedelmi helyzet vo-
natkozasaban jelennek meg hatésai);

- a munkaer6-piaci szabalyozas és beavatkozasok (a foglalkoztatottsagra és a szubjektiv jol-
létre kihat6an);

- a koziizemi szolgaltatasok szabalyozasa (a lakhatas és a jovedelmi helyzet mutatéinak be-
folyasolasa);

— aszocialis politika, az egészségiigyi és oktatasi szakpolitika (a tarsadalmi kirekesztettség, a szo-
cidlis véd6halo, az egészségiigy, az oktatds és a szubjektiv jollét mutatdira kihaté modon);

- alakastdmogatasi rendszer (a lakhatasra kihatdan); és
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— a koltségvetés-tervezés (elsddlegesen a szocidlis véd6halo, az egészségiigy és az oktatds te-
kintetében fejti ki kozvetlen hatasat).

A kormdnyzat gazdasag- és szocialis politikdjanak altalanos irdnya és jellege mellett els6-
sorban az adott id8szak szakpolitikai intézkedései azok, amelyek befolyasoljak a kormanyza-
ti képesség valtozasat, s igy a kozosségi jollét indikatora értékeinek alakulasat. E hatasvizs-
galat elvégzéséhez jo kiindul6 alapot nyjt a szakpolitikai programokkal megalapozott, ko-
zéptavu nemzeti stratégiak kidolgozasa a 2012-ben elindult kormanyzati stratégiai iranyi-
tas keretében.

6. PENZUGYI STABILITAS ES GAZDASAGI VERSENYKEPESSEG
HATASTERULET

A ,Pénzigyi stabilitas és gazdasagi versenyképesség” kutatocsoport azt vizsgalja, hogy ho-
gyan hozhat6 sszefiiggésbe a kormanyzas eredményessége a gazdasag sikeres miikodésével,
els6sorban a pénziigyi stabilitas és a gazdasagi versenyképesség teriiletén. A vizsgalat sordn
figyelembe veszi a nemzetkozi elemzések ajanlasait és kovetkeztetéseit. Tovabba arra is val-
lalkozik, hogy a magyar gazdasag felzarkdzasa és versenyképességének novelése érdekében
kittizendé célokhoz rendeljen a célok elérése felé valo elmozdulast méré indikatorokat. Erre
azért van sziikség, mert a nemzetkozileg hasznalt indikatorokon kiviil szitkség van olyanok-
ra is, amelyek egy adott orszag szamara, annak helyzetét és jovobeli céljait tekintve kiilono-
sen fontosak. Ennek megfelel6en vizsgalja, hogy

- hazank tarsadalmi-gazdasagi helyzetében mit tekinthetiink j6 kormanyzasnak;

- milyen mutatok, jellemzdk segitségével vizsgalhatjuk a kormanyzasi képességeket, és von-
hatunk le kovetkeztetéseket annak mindéségére vonatkozolag, figyelembe véve, hogy mi-
lyen felzarkézasi, versenyképesség-javitasi feladataink vannak.

A vizsgélat soran figyelembe veszi, hogy a kormanyzati képességek kifejtése bonyolult tér-
ben zajlik. A kormanyzat munkajara hatnak a kornyezet szerepléi éppugy, ahogy a kormany-
zat munkaja hat ezen szerepl6kre, alakitva kornyezetiiket.

Ha elfogadjuk, hogy minden orszdg mas és mas gazdasagi helyzetben van, akkor ebbdl ko-
vetkezik, hogy a ,,j6 kormanyzas” is mast fog jelenteni Magyarorszagon, mint mondjuk Né-
metorszagban. Ezzel kapcsolatban a kovetkez6 el6zetes feltételezésekkel élhetiink:

Valdszintisithetd, hogy a rendszervaltd orszagok tarsadalmi-gazdasagi fejlédése és a kor-
manyzasuk minésége kozott kapcesolat mutathatd ki. Ezért a kutatas kés6bbi szakaszaban
célszert lesz ilyen Osszehasonlitasokat végezni.

Feltételezhetd, hogy a rendszervaltoztatas nem egyforma mértékben ,,hullamzott végig” a
tarsadalom egyes rétegein, az tizleti vilagon, az allami intézményrendszeren és az egyének
viselkedésén, igy jelentds fesziiltségek, tarsadalmi kohéziohiany és a ,,tarsadalmi 6kosziszté-
ma” miikodési zavarai jellemezhetik a tarsadalmat. Ez pedig a jol kialakitott kormanyzati cé-
lok hatékony megvalositasat gatolhatja (elsérendii valtozas, masodrendi valtozas elmélete).

Ezért a kormanyzas munkajanak fontos eleme az intézményrendszer mtikddési hatékony-
saganak javitasa (ami példdul egy jol m(ikods, fejlett piacgazdasagban mar nem jelenthet ki-
emelt feladatot), az tizleti szektor kornyezetének vallalkozdbarat és korrupcidszegény alaki-
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1. abra + A stratégiai célok rendszere

Fo cel: hossmn tien fenntarthato, sikeres gazdasag= tarsadalin feylodes

Penziigya e gazdasigm stabilitas (A)

L

[

- Versenykepesseg niwelese (B)

l
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diverzifibidindiz d i T 74 CRukiC e Sejlerrsé g tevitlen: Aazzepctirelis reqisie fékernsé g Nerdlanvsdg
Lavelise: crokkentése: csokfentdse; arteklaneak elwrdsoinek tdde, epeszadn, Altalanos takarékos
tevekenysea. {ellataz avak. il lhezaza, haza caakberintae munkanclbulizez. | | rendszer-2zinm gazdalkodaz
meret, tulajdon, fenntart- hiany K+F, Regionalis alultoglalkoz- termelekenység | | (pénz, ember,
hatoshg) (A3) v ieo, mnnkanélkaliséo, tatottsag, {Total Factor i)
(A7) ertékteremtes, helyi mgraed. nok Productivity) (B3}
pan parkok, helvzite {B2)
tudisparkol (B1)
A g
termelekenyseg
(AS5)

tasa és a tarsadalmi/egyéni magatartasformak kivanatos valtozasanak 6szténzése kormany-
zati eszkozokkel. A kormanyzas mindéségét az is méri, hogy ezeket a valtoztatasokat milyen
sikerrel viszi végig (valtoztatismenedzsment, sikeres kzmenedzsment, célok, eszk6zok, in-
tézményrendszer és kultira harmonidjanak megteremtése).

Végiil fontos feltételezés az is, hogy a jo és sikeres kormanyzas egyik eredménye - az or-
szag katonai biztonsaga mellett — a gazdasagi biztonsag, azaz a nemzetkozi fiiggdség/kitett-
ség csokkentése.

Ezen elozetes feltételezések helyességét a kutatas soran lehet mérni, igazolni vagy elvetni.

Az elmondottakkal sszhangban a ,Pénziigyi stabilitds és gazdasagi versenyképesség”
kutatdcsoport szerint meg kell fogalmazni azokat a fontos célokat, amelyek az orszag je-
lenlegi fejlettségi szintjérdl kiindulva a gazdasag erésodését és a versenyképesség javula-
sat eredményezik. Ezekhez kapcsoléddan lehet kialakitani a vizsgaland6 féindikatorokat
(kompozitmutatdkat) és az azok kiszamitasahoz hasznalt részindikatorokat. Lehetnek to-
vabba olyan mutatok is, amelyeket nem lehet vagy nem célszer belefoglalni a féindikato-
rokba, viszont fontos értékelési szempontokat testesitenek meg. Ezeket a tanulméanyban ta-
mogaté indikdtoroknak hivjuk, és szintén definialjuk éket.

A célrendszert, amelyhez a mutatészamrendszert kapcsoljuk, az 1. dbra foglalja 6ssze.

Az 1. abrdn lathato két 6 cél részcéljaihoz rendelt indikatorok segitségével mérjiik a kor-
manyzati képességeket. Ezzel 6sszhangban vizsgaljuk a kormdnyzati képességeket a pénz-
tigyi és gazdasagi stabilitas elérésének és a versenyképesség novelésének teriiletén. Eszerint
a kormdnyzati képességeket jellemzi, ha er6sodik az orszag pénziigyi és gazdasdagi stabilita-
sa, amelyet mérni lehet:

- a gazdasagi szerkezet (diverzifikaltsag) alakulasaval;
- az energiafiigglséggel;
- a pénzigyi fiiggdség csokkenésével;
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- atudéstiiggbség csokkenésével;

- afejlettség tekintetében a teriileti eltérések csokkentésével.

A kormadnyzati képességeket a versenyképesség javulasanak teriile-
tén pedig a versenyképesség legfontosabb feltételeinek megteremtésé-
vel, illetve az tizleti kdrnyezet javitdsara kifejtett hatdsaival mérjiik.

i ‘ Ezzel 6sszhangban vizsgaljuk

Fejlaaisharar | | frastadenira - a humantOke allap Otat;
e tufeastroktia, - a gazdasagi termelékenység szintjét;

kanmezet logisztilal
bugaliracia. | | kapacitasol. - az dllami hatékonysdg szintjét;
kormpeio, infokom- . o . ..
Dty - az lzleti kornyezet jellemz4it;

{ ]

- azinfrastruktdra allapotat.
mentességi A ,,Pénziigyi stabilitas és gazdasagi versenyképesség” kutatdcsoport
udex . 1 . . r 7. 1.4 re X
(impartiality szerint a megfogalmazott f6-, rész- és timogat6 indikatorok segitsé-
mdex)

Y E— gével mérhetSk a kormanyzati képességek és altalaban a kormanyzas
mindsége, azok gazdasagi hatasainak tekintetében. A javasolt indika-

torok jol érzékeltetik, hogy mely teriileteken sziikséges a kormanyzas
munkajat rendszeresen értékelni azért, hogy annak a gazdasagi fejlo-
désre gyakorolt hatdsa elemezhet6 legyen. A mutatok egyben arrdl is tajékoztatnak, hogy mely
kormanyzati képességek azok, amelyek a leginkdbb hozza tudnak jarulni a célok eléréséhez.

Megemlitendd, hogy a mutatdk kozott ,,athatasok”, oda-visszahatdsok vannak. Ezenkiviil
jelentds mértékd a rendszer sztochasztikus jellege, mivel a kormanyzati 1épéseken kiviil sok
minden mas, elére nem vagy csak nehezen mérhetd/becsiilhet6 hatas is befolyasolja a vizs-
galand6 mutatokat.

Végiil a ,,Pénziigyi stabilitas és gazdasagi versenyképesség” kutatocsoport dltal megfogal-
mazott indikatorok nem fiiggetlenek mas munkacsoportok indikatoraitdl. Ez érthetd, hi-
szen példaul a sikeres gazdasag a feltétele annak, hogy megfeleld jolétet lehessen biztosita-
ni a lakossagnak. De a gazdasagi tevékenység Osszefligg a fenntarthatosaggal is. Példaul ha
egy kormdny a gazdasagi novekedés érdekében a természetet hosszt tavon karosit6 gazda-
sagi tevékenységeket engedélyez, az rontja a fenntarthatdsag esélyeit. Fontos tovabbd az erds
gazdasag a nemzet biztonsaga szempontjabol, mivel a honvédelemre forditott eréforrasokat
a gazdasagnak kell megtermelnie. Hatékony kozigazgatas nélkiil pedig nincs sikeres gazda-
sag, mivel a kozigazgatas intézményrendszerének miikddése a gazdasagi szerepl6k kornye-
zetét jelentGsen befolyasolja. Végiil a demokracia teriilethez is van kapcsolddasa, mivel egy
demokratikus rendszerben - a kutatdsok bizonysaga szerint — konnyebben t6rnek felszinre
az Uj, innovativ 6tletek, amelyek rendkiviil fontosak a gazdasag sikerességének, a versenyké-
pesség javitasanak szempontjabol.

7. FENNTARTHATOSAG HATASTERULET

A fenntarthat6sag fogalmanak megsziiletése szempontjabol meghatarozo volt az ENSZ Kor-
nyezet és Fejlodés Vilagbizottsaganaklétrehozasa (Gro Harlem Brundtland asszony vezeté-
sével) 1983-ban. A bizottsag 1987-ben adta kozre jelentését Kozos jovonk cimmel, amelyben
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megjelenik a fenntarthat fejlddés gondolata. A fenntarthato fejlédés a fejlddés olyan forma-
ja, amely a jelen igényeinek kielégitése mellett nem fosztja meg a j6v6 generacidit sajat sziik-
ségleteik kielégitésének lehetéségétél (ENSZ, Kozos jovénk jelentés, 1987).

A fenntarthatd fejlédés a folyamatos szocialis ,,jobblét” elérése anélkiil, hogy az kologiai
eltartoképességet meghaladé modon novekednénk. A novekedés azt jelenti, hogy nagyobbak le-
sziink, a fejl6dés pedig azt, hogy jobbak. A novekedés az anyagi gyarapodas kovetkeztében elédl-
16 méretbeli valtozas, mig a fejl6dés a nagyobb teljesitéképesség elérését jelenti (Herman Daly).

A fenntarthat6 tarsadalom tehat egy olyan kérnyezeti kultirrendszer, amelyben a térsa-
dalom csak annyit vesz el a kornyezettdl, mint amennyi eréforras képes folyamatosan meg-
Ujulni. Ez a nemzetallamok versenyében gyakorlatilag nem valdsithaté meg, globalis mérté-
ki egytuittmikodésre, korlatok betartdsara és aranyos elosztasokra lenne sziikség.

A jollét a méltanyos emberi életmindséget jelenti. Ehhez nem pusztan az anyagi javak
megléte sziikséges, hanem hozzatartozik az egészség, a biztonsag, a szeretet, a bizalom, a tu-
das és a bolcsesség, a jo kornyezeti mindség, az dnbecsiilés, a gondoskodas masokrol és a
kornyezetiinkr6l stb., vagyis a legtdgabban értelmezve: az élet tisztelete.

»A fenntarthatd fejlddésnek 1987-ben megfogalmazott és azéta tovabbfejlesztett elméle-
te az 6koldgiai, a tarsadalmi és a gazdasagi fenntarthatdsagot egyidejii harmoéniaként felté-
telezi. A harom dimenzi6 kozti kolesonhatasoknak nemcsak a mennyiségi, hanem a miné-
ségi kovetkezményei is izgalmasak. A gazdasag és a bioszféra viszonyat jelentds részben az
anyag- és energiadramok jellemzik. Kérnyezeti szempontbol a legproblematikusabbnak azt
tekinthetjiik, hogy a kozgazdasagtan szerint szabad javaknak tekintett 6koldgiai rendszer-
bél a gazdasagi rendszer nyersanyagokat és energiat igényel, amit aztan hulladékka transz-
formélva ad vissza az 6koldgiai rendszernek.”®

A fenntarthat6sag értelmezésének tekintetében elterjedt meghatarozas a ,triple bottom
line” fogalom, amely azt jelenti, hogy a fenntarthaté fejlédést harom 6sszetevé mentén kell
értelmezni: gazdasagi, tarsadalmi és kornyezeti. Ennek a hdarom 6sszetevének az egymashoz
valo viszonyat sokféle modon szemléltették a killonbozé felfogasok mentén.

Az erbs fenntarthatdsag elméletének értelmében a természeti tGke mesterséges tékével
nem vagy csupan nagyon kismértékben helyettesithetd, és ezért abszolut kiilsé fenntartha-
tosagi korlatot alkot, amelynek egy minimalis szintjét meg kell 6rizni a fenntarthatosag ér-
dekében. Az er§s fenntarthatosag elmélete a természeti t6kének az értékbeli megdrzését ha-
tarozza meg fenntarthatosagi kritériumként. A kornyezet-gazdasagtan és az okologiai koz-
gazdasagtan elméletei egységesek abban a tekintetben, hogy a természeti téke az alapja min-
denféle gazdasagi tevékenységnek.

7.1. Kornyezeti indikdtorok

A fenntarthatdsdg témakorének népszerivé valasa éppen annak koszonhetd, hogy a tarsa-
dalom jelenleg fenntarthatatlanul miikodik. Ennek pedig egyre stlyosabb jelei mutatkoz-

6  KEREKES S., ENSZ.
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nak. Szamos kutatd igazolta és megmutatta, hogy tobb tényez6 tekintetében is megkozelitet-
tilk vagy mar at is 1éptiik a f6ldi rendszerek rugalmassaganak hatdrait - ami nem jelent mast,
minthogy ezek a rendszerek olyan mértékben sériiltek/sériilnek, hogy mar akkor sem len-
nének képesek regeneralddni, ha a karosité hatas megsziinne.

A kornyezeti indikatorok hasznélata nem kinal megoldast a kialakult valsag lekiizdésére.
Ezek olyan eszkozok, amelyeknek a segitségével a gazdasagi mutatokban megbuvo, a termé-
szeti kornyezetre haté negativ externaliak okozta durva hibakat felszinre lehet hozni. Ezal-
tal kelld mennyiségt informacio all rendelkezésre a kovetkeztetések és a lehetséges kovet-
kezmények szambavételéhez akkor, amikor valamely emberi tevékenység (véllalat, termék,
megvaldsitand6 beruhazas) ,hasznat” vagy ,josagat” megbecsiiljiik a dontések meghozata-
lakor vagy az utdlagos értékeléskor.

»A fejlodéshez vald jogot gy kell érvényesiteni, hogy a ma €16 és a jov6 nemzedékek fej-
16dési és kornyezeti sziikségletei egyarant kielégitést nyerjenek”” Ez a definicié arra mutat
rd, hogy a tarsadalom jelenlegi fogyasztasa megfosztja a jov6 (és akar a jelen) generdciok egy
részét attdl, hogy sziikségleteit kielégitse, az er6forrasokat feléljiik, és ez nem tarthat6 fenn
hosszu tavon. Sziikség van azonban egy olyan fenntarthatdsagi definicidra, amely az 6ko-
szisztémak véges eltartoképességét tartalmazza.

A fenntarthatdsag fogalmanak értelmezésére alapvetéen két iskola alakult ki. Az egyik a
fenntarthato fejléddés 6kologiai kritikus korlatozo tényezdit foglalja magaban (Sagoff, 1988);
a masik az egymassal versengé és egymast kiegészit6 célokat fogalmazza meg, a gazdasagi,
tarsadalmi és 6koldgiai fenntarthatdsagot hangsulyozza (UNDP, 1994; Carvalho, 2001).

A fenntarthatdsag helyes értelmezéséhez fontos, hogy meghatarozzuk a rendszert, amely-
ben vizsgalodunk, és definialjuk a kiilonboz6 dimenzidkat, amelyek mentén a fenntarthat6sa-
got értelmezziik. A fenntarthatosdgnak vagy az ezzel azonos jelentésti fenntarthato fejlédésnek
a lényege: a jolétet mindenki szamadra oly mddon biztositsuk és tartsuk fenn, hogy a természe-
ti t6kébdl a regenerativ képességén beliil hasznaljuk fel a szitkséges mennyiséget. Ideértve ter-
mészetesen a kibocsatasok drtalmatlanitasahoz sziikséges 6koszisztéma-szolgaltatdsok igény-
bevételét is. Roviden megfogalmazva: jolétben élni, a természet adta kereteken beliil.

A fenntarthat6sag jelen értelmezésében a kutatds abbol indul ki, hogy a gazdasagi és tar-
sadalmi vonatkozasokat nem elkiiloniilten vizsgalja a fenntarthatdsagi dimenziéban, ha-
nem ezek beépiilnek, és athatjak a tobbi teriiletet (gazdasag, demokracia, kozosségi jol-
1ét), amivel azt kivanjuk aldhtizni, hogy a fenntarthatésdg nem egy kiilon teriilete az alla-
mi tevékenységeknek, hanem a megvaldsulas egy formaja, amelynek ott kell lennie min-
den dontés hatterében.

8. DEMOKRACIA HATASTERULET

A Demokrécia Hatasteriileti Kutatécsoport a J6 Allam Kutatémthely (JAK) szervezeti kere-
tében a jo allam miikodésének egyik fontos hatasteriiletét, a demokracia jelenségkorét vizs-

7  Feladatok a XXI. szazadra, Agenda 21. 1993.
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galta a mérhet8ség, a jelz8szamokkal (indikdtorokkal) valé megragadhatosag szempontja-
bol. A demokrdcia a jo dllam hatalmi viszonyrendszerének elvi és procedurdlis alapja, legitimi-
tdsanak, kontrolldlhato miikodésének és megujuldsi képességének forrdsa, megvalosuldsanak
(egyik) legfontosabb fokmérdje.

A hatastertileti kutatdcsoport elsédleges célja egy olyan mutatdegyiittes kidolgozasa volt,
amely a demokracia legfontosabb komponenseire hatast gyakorld relevans kormanyzati ké-
pességek szamszerfsitett kifejezésére szolgal, és amely alkalmas lehet a j6 allam — mas hatds-
teriiletek indikatoraival 6sszevonhato - részindexeként mikodni.

A JAK vizsgélt hatasteriiletei koziil a demokrdcia - a biztonsdg és bizalom, valamint a ké-
z0sségi jollét hatasteriiletekkel egyiitt — a j6 kormanyzas, illetve a jo kozigazgatas mitkodésé-
nek szempontjabdl az elsédlegesen céljellegt hatasteriiletek kozé tartozik. A pénziigyi stabi-
litds és a gazdasdgi versenyképesség, a fenntarthatosdg és a hatékony kozigazgatds az el6bbiek
megvaldsitasat eldsegitd, eszkozjellegli hatastertileteknek mindsiilnek. A magunk részérél a
horizontdlis (kozpolitika-orientdlt) hatékony kormdnyzds felfogas mentén haladva, a JAK-on
beliil elsédleges kapcsolatot latunk a jogallamisdg, a biztonsdg és bizalom a kormdnyzatban,
valamint a fenntarthatésdg hatasteriilettel, illetve masodlagos kapcsolatot az kozdsségi jollét
és a gazdasdgi versenyképesség hatastertilettel. Ebben az Osszefliggésben azonban elhatéro-
last kell tenntink a jé dllam és a jo kozigazgatds jogdllami elvei (tovabbiakban: jogdllamisdg)
és a biztonsdg és bizalom a kormdnyzatban hatasteriiletek indikatoraitdl. Kutatocsoportunk
a demokrdcia hatasteriileten beliil a jogbiztonsaggal 6sszefiiggésben a jogallamisdg kapcsan
alapvetGen a jog igazsagaba (justice), a demokratikus alapértékek jogvédelmébe vetett bizal-
mat, a jog tartalmi jésdgat vizsgalja. A jogallamisag, a demokratikus alapértékek és az embe-
ri jogok kérdéskore a mezoszintd, ,liberalis” demokraciakoncepciohoz kapcsolhato, vizsga-
lata alapvetd jelentéségli az egyes jogintézmények demokratikus miikodésének kiszamitha-
tosdga szempontjabol. A legsziikebb, formdlis jogbiztonsdig-tartalom, azaz a jogalkotdsba ve-
tett bizalom és az erre épiild biztonsagérzet vizsgalata a biztonsdg és bizalom a kormdnyzat-
ban hatasteriileten indokolt.

A Demokracia Hatéstertileti Kutatocsoportban végzett kutatas a demokrdcia ,,minimalista”
koncepciojdt tekinti kiinduldpontjdnak. Ez azt jelenti, hogy a kiilonb6z6 fogalmi dimenzidk
koziil elsésorban (illetve leginkabb) a sine qua nonokra koncentral, azaz a verseny és a rész-
vétel tartalmi regisztereiben rogziti le sajat demokracia-konceptualizacidjat. A demokracia
fogalma ugyanakkor magaban hordozza a hatékony joguralom kovetelményét, annak része-
ként pedig az effektiv intézményi miikodést, valamint az egyéni és kozosségi jogok tiszte-
letben tartasat és szamonkérhet6ségét is. Ezért kutatocsoportunk a fenti két alapvet6 tartal-
mi OsszetevOt kiegésziti a kategdria egy tovabbi, elsésorban a , kozepes” (avagy liberadlis) fel-
fogdsban hangstlyozott konstitutiv elemével, a szabadsdgjogok, illetve a jogdllamisdg kom-
ponensével. Kutatdcsoportunk ugyanakkor lemond a ,,maximalis/kiterjedt” megkozelités-
re jellemzé tartalmi-tematikus teriiletek (deliberdcid, illetve tarsadalmi egyenl6séget, gaz-
dasagi fejlédést, jo életmindséget és széles kort elégedettséget eredményezd ,,j6 kormany-
zas”) vizsgalatarol.

A jelzett konceptualizacié nem csupan a kiillonb6z6 demokraciamegkozelitésekhez, de
voltaképpen az azokat (nem mindig reflektdlt, nem mindig explicit formaban, de alapvet6-
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en) kovetd demokraciamérésekhez képest elhelyezi vallalkozasunkat. Ily médon megallapit-
hatjuk, hogy példaul a thin koncepcié kétdimenzids (verseny + részvétel) fogalomértelmezé-
sét egyértelmtien és kizarélagosan érvényesitd Vanhanen-indexnél tobb, mig a jo kormany-
zas, a gazdasagi teljesitOképesség vagy a politikai kultura szempontjait is beemeld, thick meg-
kozelitésti Economist’s Democracy Indexnél kevesebb alhatéstertiletet, illetve kormanyza-
ti képességet kivanunk indikatorokkal 6sszekapcsolni. Kutatdsunkrol elmondhaté tovabbd,
hogy megkozelitési ,,szintje” a vonatkozd tematikus teriiletek szamat, illetve ardnyat tekint-
ve valamennyivel alatta marad a Freedom House demokracia-checklistjének is, amely a ko-
zepesen kiterjedt, mezoszint(i, un. liberdlis demokrdcia alkotéelemeire koncentralva kiemel-
ten nagy hangsulyt fektet a demokratikus alapjogok és az egyéni szabadsagok, illetve a hatal-
mi fékek és ellensulyok mérésére. Nem egészen pontos, inkabb csak kozelitd jellegti analo-
gidval azt mondhatjuk, hogy vallalkozasunk leginkabb a Polity IV ,,minimalistdan” tGlmuta-
to, a ,kozepes” megkozelités szempontjait viszont inkabb csak korldtozottan alkalmazdé mé-
résével mutat rokonsagot.

Kutatdsunkban a demokracia altalunk legfontosabbnak tekintett komponenseit, valamint
az azokra hat6 kormadnyzati képességeket a fogalom torténetileg reflektalt és a pluralis értel-
mezési kornyezetre figyelemmel lev6 konceptualizacidjaval alapoztuk meg, majd pedig a de-
finiciokban fellelhetd legfontosabb értelmi dimenzidkbol vezettiik le. A kormdnyzati képes-
ségek meghatarozasa soran a demokrdaciaértelmezések els6 két szintjének elemeit vettiik ala-
pul (inkdbb az elsé szintre fokuszalva), és a demokracia fogalmanak legtagabb megkozelité-
sén alapuld definiciok sajatos teriileteit lefed$ indikatorképzésre nem vallalkoztunk. Mind-
ezek alapjan véllalkozdsunkban az alabbi kormdnyzati képességeket azonositottuk:

1. Politikai verseny biztositdsa/garantdldsa. A szektorhoz tartozé kormanyzati képesség a
kozélet demokratikus miikodése érdekében biztositja (illetve garantdlja) annak egyik alap-
vetd feltételét, a korlatozasoktdl mentes, méltanyos verseny érvényesiilését a politikai alter-
nativak, szervezetek és programok kozott. Az adott kormanyzati képesség els6sorban a part-
versenyre és a valasztasi versenyre vonatkozd jogi-eljarasi keretek szabélyozasan, a kozéleti
szerepvallalassal kapcsolatos attitlidok és informalis tarsadalmi normak befolyasolasan, va-
lamint a média és a hirkozlés szabalyozasan keresztill érvényesithetd.

2. Politikai részvétel biztositdsa/el6mozditdsa. A szektorhoz tartozé kormanyzati képesség
ugy hatdrozhat6 meg, hogy a kormanyzat a kozélet demokratikus miikodésének érdekében
biztositja/elémozditja annak egyik alapvetd feltételét, a koziigyek intézésében és befolyasola-
saban, illetve a politikai dontéshozatalban val6 részvétel megvalosulasat. Az adott kormany-
zati képesség els@sorban a valasztdsok, a népszavazasok és a népi kezdeményezések jogi-el-
jarasi kereteinek kialakitdsan, a gytilekezési jog szabalyozasan, az oktatasi rendszer és a tan-
terv meghatdrozasan (példaul az allampolgdri nevelés beiktatasaval), a részvételre buzdito
hirdetések, aktivizalé célzatu kampanyok tatjan, valamint a kozéleti részvétellel kapcsolatos
attit(idok és informalis tarsadalmi normak befolyasolasan keresztiil érvényesithetd.

3. Tdrsadalmi részvétel biztositdsa/elomozditdsa. A szektorhoz kapcsolédd kormanyzati
képesség azt mutatja, hogy a politikai dontéshozatal soran az érintett tarsadalmi alrendsze-
rek és relevans szervezett érdekcsoportok, valamint nem kormanyzati (NGO) szervezetek
véleménye és szakmai javaslatainak sora milyen mértékben tud artikulalédni, a tarsadalmi
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nyilvanossag el6tt megjelenni, és a politikai rendszer kiilonboz9 szintjein a dontéshozatali
folyamat soran a kiilonb6z6 public policy és politics tipusu dontések részévé valni.

4. Jogallamisdg, demokratikus szabadsdgjogok biztositdsa/garantdldsa. A szektort jellemzd
kormanyzati képesség a jogallamisag egyik elemeként megjelené demokratikus alapértékek,
a demokratikus szabadsagjogok védelmében mutatkozik meg. A kormanyzati képesség az e
jogok érvényesiilését biztositd, emberi jogi targyt nemzetkozi kotelezettségvallalasok téte-
1ével és a benniik foglalt emberi jogok tiszteletben tartdsanak ellendrzésére szolgald kiilon-
b6z6 ellenérzési mechanizmusok kiépitésével érvényesithetd. A kormanyzati képesség a de-
mokratikus emberi és kisebbségi jogok, szabadsagok, valamint az egyenld bandsmdd kove-
telményét garantal6 hazai intézmény- és eszkozrendszer miikodtetésével biztosithato.

5. Sajtészabadsdg, széldsszabadsdg biztositdsa/garantdldsa. A szektorhoz tartozé kormany-
zati képesség a kormanyzok és a kormdanyzottak kozotti parbeszéd leghatékonyabb és leg-
hasznosabb eszkozének, a média szabadsaganak biztositdsa, amely egyben a tarsadalmi
kontroll feladatat is ellatja. A sz6las- és sajtoszabadsag a kormanyzati képesség alapja. A kor-
manyzati képesség és hatékonysag kizardlag a szabad sajté koriilményei kozott mérhetd de-
mokratikusan, azaz hitelesen. A sajt6 csupan kvazi hatalmi ag, de valdsagos hatalom. Kiilde-
tését csak akkor toltheti be, ha szabad.

6. Demokratikus politikai rendszert garantdlo vilasztdsi rendszer kialakitdsa/miikodtetése.
A szektorhoz kapcsol6dd kormanyzati képesség a valasztasi rendszernek, azon alkotmanyos
alapintézménynek a kialakitdsa és megfelelé miikodtetése, amelyben a partok érdekei a leg-
kozvetlenebbiil a felszinre keriilnek, és a legkénnyebben felismerheték. Megjelennek azok a
szempontok, amelyek tiikrozik az adott part tarsadalmi pozicioit, nagysagat, szervezettség-
ét, jellegét, ideologiai és értékrendszerét. A valasztasi rendszer fogalmanak értelmezéséhez
ugyanis mindenekel6tt rendszeres id6kozonkénti, szabad és tisztességes valasztdsokra van
sziikség, marpedig ilyen valasztasok tartdsa a demokrécia alapfeltétele.

Lathato, hogy a hatastertilet els6 két komponense, a politikai verseny és a politikai részvétel
szektora egyenes adaptacidja, operacionalizaldsra elékészitett valtozata a demokraciafoga-
lom (szinte) minden meghatarozasban jelen levd két alapvetd fogalmi dimenzidjanak. Em-
litést érdemel ugyanakkor, hogy a masodik komponens értelmileg sztikitett, a par excellence
politikai részvételre korlatozott jelentésben kertilt az operacionalizélas el6zetes stadiumaba.
A harmadik komponens ebbdl kovetkezoen a részvétel fogalmanak masik, tartalmilag elkii-
16nil6 és igy a vizsgalat soran kiilon kezelend§ teriiletének levalasztasaval alakult ki. Tdr-
sadalmi részvétel alatt jelen vallalkozas a hatalmi-partpolitikai elemektdl 1ényegében men-
tes, ,civil” kozéleti aktivitasban vald allampolgari participaciot ért (a nemzetkozi irodalom-
ban hasznélt public participation kifejezés tartalmahoz kozelitd értelemben). Erzékelhetd,
hogy a sorban kovetkezéként emlitett hatasteriileti szektor, a jogdllamisdg, szabadsdgjogok a
kozepes megkozelitésben hangsulyozott harmadik fogalmi dimenzié operacionalizalt hasz-
nélatra val6 adaptalasat jelenti. Az 6todik szektor, a szélds- és sajtészabadsdg is részben ezt
a mezoszintd megkozelitésekben hangsulyozott fogalmi elemet tartalmazza, ugyanakkor a
politikai verseny keretfeltételét, valamint a politikai részvétel fontos faktorat/katalizatorat is
azonosithatjuk benne. Az utolso, hatodik komponens szintén levezetheté az elsé kett6bél,
illetve voltaképpen azok keretfeltételének, kiterjesztett/jarulékos, am az indikatorképzés so-
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ran kiilon kezelend6 elemének tekinthetd. A vdlasztdsi rendszer ugyanis értelmezésiinkben a
politikai versenyen, illetve a politikai részvételen keresztiil képes garantdlni a politikai rend-
szer demokratikus miikodését.

A JAK-indexen beliil a demokrécia hatdsteriilet kutatdsi eredményeként megdllapithaté,
hogy a sajat méréseknél jo alkalmat ldtunk a mdr bevett nemzetkozi kutatdsokba valé be-
kapcsoloddsra és az elismert kutatéintézetekkel valo kapcsolatfelvételre, azok médszertandnak
és tapasztalatanak intézményesitett formdaban valo felhaszndldsdra. A kutatds elinditott egy
gondolkoddsi folyamatot, amely a demokrdcia operacionalizdlhatésdga és ,,mérhetdsége” ki-
riil forog. Ez a folyamat lehet8séget biztosit a JAK eredményeinek olyan irdnyii felhaszndldsd-
ra, amely az egyes tagorszdgok - kiztiik Magyarorszdg — sajdtossdgait megjeleniti, ugyanakkor
lehetévé teszi az egységes kritériumok alkalmazdsat.

9. HATEKONY KOZIGAZGATAS HATASTERULET

A hatékony kozigazgatas hatasteriilet horizontalis és kiegészité (vo. ,,6+1 hatasteriilet”) jel-
leggel lett meghatérozva. Ertelmezésiinkben ez a kozigazgatds azon sziikebb szerepére utal,
amely az allami miikodést mint infrastrukturaszertien kiszolgald igazgatasi gépezetet (ad-
minisztraciot) irja le. A jelen kozigazgatasanak fejlesztési iranyait értéktartalommal meg-
tolt6 Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program hasonloképpen a ,,hatékony nemze-
ti kozigazgatast” jeléli meg a j6 4llam egyik alapfeltételének. A Jo Allam Kutatémiihely logi-
kai strukturajahoz is igazodva, viszont a nemzetkozi értékelési keretrendszerektdl elszakad-
va tehat nem ,,j6” kozigazgatasra (good governance), hanem egy lecsupaszitott, ,,hatékony”
kozigazgatasra fokuszalunk.

A ,,hatékonysag” egyuttal kijeloli a kozigazgatdsi teljesitmény mérési fogalomkészletének de-
finidlasi sziikségét is. A kozigazgatds mint sajatos személyi allomannyal ellatott szervezetrend-
szer nem kozszolgaltatasok szallitojaként jelentkezik, hanem inkabb infrastrukturalis jelleggel,
a kozszolgaltatasokat nyujto szervezetek szamara teremti meg az eléfeltételeket. Ebbél a koztes
szerepbdl fakadodan a kozigazgatas folyamatai elsdsorban a kozigazgatas mindségeét fejlesztik, és
képessé tesznek mas szerepléket arra, hogy eredményesebben ellassak tarsadalomiranyitd, koz-
szolgaltatast nyudjto funkcidjukat. A kozigazgatasi teljesitménynek tehat ezt a poziciot kell ko-
zéppontba allitania, amely a kozszektor minden teriiletére kihat. Ugyanakkor pontosan ez a sa-
jatossaga az, ami megneheziti az adatgyujtést és a standardizalast.

Barmilyen definiciés megoldast is valasztunk, azt biztosan allithatjuk, hogy a hatékonysag
méréséhez sziikséges az inputok és outputok beazonositasa. Ezt a megkozelitést pedig indokolt
kiegésziteni egy — a kutatas atfogd céljat timogat6 — praktikus dimenzidval, amely a Magyary
Program beavatkozasi iranyait megtestesitd pillérek (feladat, eljaras, szervezet, személyzet)
elemzési korbe vonasat jelenti. Nota bene, a kozigazgatas-fejlesztési projektek is ehhez a cél-
rendszerhez igazodnak, igy sok esetben a késébbi méréseket is megkonnyiti az elméleti 6ssze-
kapcsolas. Fontos leszdgezni, hogy a JAK feladata nem az aktudlis kdzigazgatési reformprog-
ram monitoringja és azok eredményeinek kozvetlen megjelenitése az indikatorrendszerben.
Ugyanakkor ha tovabbra is {6 mérési feladatunknak tekintjiik a kozigazgatas céljainak, rendel-
tetésének valé megfelelés leirasat és kvantifikalasat, akkor legitimnek véljitk a mindenkori kor-
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manyzat — és benne a kozigazgatas-fejlesztés szakpolitikai felel6sének — stratégiai és operativ
szintre lebontott ,,kozigazgatas-képének” vizsgalati keretként valé alkalmazasat.

A JAK mérési megkozelitése a hatékony kozigazgatas hatasteriiletén tehat némileg médo-
sulni latszik, hiszen a kozigazgatds kapacitasai és eredményei egyarant a kormanyzati képes-
ségeket timogatjak. Ez azt jelenti, hogy a kozigazgatas szervezeti és személyzeti eréforrasai,
valamint az altaluk megvaldsitott eljarasok és szolgaltatasok teljesitménymutatéi mind a ké-
pessé tevés hatdsmechanizmusat erdsitik.

Moédszertani megkozelitésiink abbol a felismerésbdl fakad, hogy a kozigazgatas akar in-
put, akar output oldali mérhetdsége mind makro-, mind mikroszinten redlisan a kozigazga-
tasi tevékenységek és szervezetek komplexitdsat és heterogenitasat jol leirni képes ,,mintavé-
telek” uitjan biztosithatd. A harom alteriilethez igy jol kapcsolhaté egy-egy minta, amelyek a
panelvizsgalat médszerével minden évben adott szempontok mentén felmérhetdk, és valto-
zasaik pontosan nyomon kovethetdk.

Ezen mintavételre az aldbbiak szerint tesziink javaslatot:

(1) Eljdras alteriilet. Azért, hogy a kutatast a megfelelé keretek kozott tarthassuk, a vizs-
galatokat az Eurdpai Bizottsag altal kozzétett és elfogadott Common List of Basic Public
Services listdban felsorolt kozigazgatasi eljardsokra javasoljuk lefolytatni (,kozigazgatasi
ugyfélkosar”). Az eljarasokat nemcsak az dllampolgarok, hanem a vallalkozasok esetében is
vizsgélat ala kivanjuk venni. Ennek els6sorban az a célja, hogy visszacsatolast kapjunk mind
az egyszerUsitési, mind az ,egyszeri allam” kormanyzati programok keretében inditott ad-
minisztracios tehercsokkentési program eredményeit illetden. Fontos megjegyezni, hogy az
altalunk valasztott indikatorok szandékosan atfednek az OECD Government a Glance indi-
katorrendszerében szerepl vizsgalati dimenzidkkal is, aminek kifejezetten az a célja, hogy a
kés6bbi nemzetkozi 6sszehasonlitast lehetévé tegye.

(2) Szervezet alteriilet. Egy-egy kozigazgatasi szerv atfogo, teljesitménymenedzsment-ala-
pu méréséhez javasolt olyan szervezetek kivalasztasa, amelyek mar rendelkeznek kiindulé
indikdtorrendszerrel és ebbdl szdrmazé mérési adatokkal. Erre kindl lehetéséget az AROP
szervezetfejlesztési programja, amelynek keretében tobb mint negyven kozponti f6hatdsag
részesiil tamogatasban teljesitménymenedzsment-rendszerének implementalasara. Javasla-
tunk értelmében agazati, szakmai és méretszempontok szerinti ,,reprezentativ” (két tertileti
kormanyhivatalt is tartalmazo), husz elemszamd mintan keresztiil kivanjuk mérni a szerve-
zeti eréforrasok felhasznaldsanak és teljesitményének alakulasat (évrél évre).

(3) Személyzet alteriilet. A kozszolgalati személyi allomany mérése kinalja a legtobb lehe-
tdséget a rendelkezésre allo nyilvantartasi rendszerek ismeretében. A Nemzeti Kozszolgalati
Egyetem felel6sségi korében megvaldsuld kozszolgalati tovabbképzési rendszer hajszalpon-
tos (aggregalt) adatokkal szolgalhat a teljes populacidra vetitve, ami a humaneréforras egyik
legfontosabb hatékonysagi tényezéjét, a képzést, készségtejlesztést illeti. A szoft jellegti ada-
tok mérésére — a motivacids elkotelezettségnek a korabbi években mar alkalmazott mérése-
it alapul véve — 1500 fés, nagymintas, orszagos, kérdezGbiztosos, reprezentativ felmérés le-
folytatasara tesziink javaslatot, kiegészitve kismintas kompetenciaértékelésekkel, valamint a
(2) pontban megismert szervezetek személyi allomanyanak a személyzeti rendszert gorcsé
ald vevé értékelésével.

24

KIS - KAISER - BAGER - BUKOVICS - CSATH - CSERNY - FEJES - GARDOS - KADAR - SZENTE « A JO ALLAM MERHETOSEGE



Akovetkezd alfejezetben felvazolt mutatérendszer az egyes alteriileteken beliil 4-6 alindexet
tartalmaz, amelyek a felsorolt részindikatorokbdl képzett kompozitmutatok. A részindikato-
rok mérési mddszeriiket tekintve négy csoportba sorolhatok. Az (1) objektiv ,,kemény” ada-
tok és a (2) véleményfelmérések percepcids szubjektiv adatain tilmenden alkalmazunk (3)
el6re definidlt értékkészleten alapuld pontszamozast, illetve (4) checklistszer( binaris valto-
zokat (vagy alkalmazza az adott eszkozt, vagy nem).

Jelen fejezetnek mas hatasteriiletekhez vald viszonya a horizontalis jellegbdl fakaddan
részben ismert, masfel6l érdekes kutatdsi kérdéseket vetnek fel azok az ellentétes iranyu me-
chanizmusok, amelyek az egyik dimenziéban pozitiv, a masikban negativ hatasokat kelte-
nek. Az ilyen kényes, egyben optimalis egyenstlyok megtalélasa (trade-off) adhatja a JAK-
kutatas egyik legnagyobb hozzdadott értékét a mindennapi kormanyzati célkijel6lés és stra-
tégia-végrehajtas szinterein.

10. AJO ALLAM ES A JO KOZIGAZGATAS JOGALLAMI ELVEI HATASTERULET

Aligha vitathatd, hogy a ,,j6 allam” barmelyik fogalmat fogadjuk is el, annak feltétleniil része
kell hogy legyen az olyan jogallami értékek érvényesiilése, mint a jogbiztonsag, a jogalkotas
és a jogalkalmazas kiszamithatdsaga és az allami szervek jogszerti miikodése.

Ha tehat a kormanyzas mindségét, teljesitményét a good governance felfogasa(i) alapjan ki-
vanjuk értékelni, ahhoz azt is fel kell mérni, hogy a jogallamisag kovetelményei hogyan, mi-
lyen mértékben érvényesiilnek. Annak ellenére, hogy tobb nemzetkdzi szervezet viszonyla-
gos rendszerességgel végez ilyen tipust 6sszehasonlité vizsgalatot, s szimos mddszertan is-
mert az un. jogallami index mérésére, az a véllalkozds, hogy tudomdnyos alapossaggal mér-
jik fel a jogallamisag helyzetét a mai Magyarorszagon, kiilonb6z6 nehézségeket vet fel.

Az elmult hetekben kezdte meg tevékenységét az a lehet6 legkisebb, mindossze két f6b6l
4ll6 team, amely a Nemzeti Kozszolgalati Egyetemnek a J6 Allam Kutatémiihely (JAK) kere-
tei kozott kidolgozando ,,jé allam™ index jogallami kutatasi részprogramjat valositja meg.

A munka jelenlegi szakaszaban az alkalmazhat6 elemzési keretek (alapfogalmak, kutata-
si mddszerek) kidolgozasa folyik, a jelen tanulmany ennek allasarol, illetve a felmertilt vagy
megoldandé problémdkrol szamol be.

10.1. A jogdllam fogalma

10.1.1. Elméleti, gyakorlati versus specidlis fogalomalkotds

Epp amennyire kozmegegyezés latszik abban a tekintetben, hogy a jé allamnak vagy a j6
kormanyzasnak nélkiilozhetetlen része a jogallami értékek érvényesiilése, illetve garantala-
sa, annyira nincs kdzmegegyezés a jogallam(isag) fogalmardl.® A konceptualizacids problé-
mat a fogalom absztrakt jellege, az dltala jelzett jelenségek, intézmények komplex természe-

8  STATON, Jeffrey K.: Rule-of-Law Concepts and Rule-of-Law Models. The Justice System Journal, Vol. 33, No. 2,
2012. 1.
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te jelenti. Az empirikus kutatds szempontjabol nem is az a legfébb nehézség, hogy a jogalla-
misagnak nincs széles korben elfogadott altaldnos meghatdrozasa, hanem hogy sszetevéi-
16, alkotoelemeirdl sincs egyetértés.

A kutatas egyik kiemelt feladata olyan jogallamisdg-definicié meghatarozasa, amely azo-
nositja a fogalom jelentéskorébe tartozé legfontosabb, 6ndlléan mérheté (vagy értékelheto)
teriileteit, részelemeit.

Ennek soran egyarant figyelembe vehet6k a tudomanyos szakirodalmi, elméleti fogalom-
alkotdsok, az alkotmanyos joggyakorlatban (példdul az alkotmanybirésagi judikatiraban)
kialakult kévetelmények, a mar ismert jogallami indexek soran alkalmazott definiciok.

A jogtudomany korében tobbféle definicid, igy kiillonosen a klasszikus Albert V. Dicey,’
a Lon Fuller' és a Joseph Raz'! dltal kidolgozott meghatarozas a legismertebb. Amig azon-
ban ezek elsdsorban a jogallamisagnak, azaz az dllamjoghoz kotottségnek és a polga-
ri jogegyenlGségnek az altaldnos alapelveit foglaljak ssze, a nemzetkozi jogallami inde-
xek moédszertanaban inkabb jol paraméterezhetd intézményi jellemzokre, teljesitmények-
re helyezik a hangsulyt.

Osszességében a jogallami panel 4ltal végzett kutatés egyik leglényegesebb feladata az em-
pirikus adatfelvétel szamara nyujtott fogalomalkotds lesz.

10.1.2. Osszehasonlité versus konkrét (egyedi) vizsgdlat

Mind a fogalommeghatdarozas, mind az alkalmazott mdédszertan kivalasztasa szempontjabdl
lényeges, hogy pontosan mi a kutatas alapvetd célja, illetve rendeltetése. A nemzetkozi dis-
kurzusban 1étez6 jogallami indexek, mérések - a jogallamisag adott allapotanak felmérése
mellett — elsédlegesen nemzetkozi dsszehasonlitds céljabol késziiltek, ami jelentds mérték-
ben behatarolja a konceptualizacids lehetségeket. A komparativ kutatasok szamara ugyan-
is olyan jogallamisag-fogalom hasznalhat6, amely a lehet6 legnagyobb mértékben veszi fi-
gyelembe a vizsgalt allamok intézményi, kulturalis, tételes jogi és egyéb sajatossagait. Ezért
az ilyen vizsgalatok a jogallamisagban elsésorban olyan alapelveket, értékeket latnak, ame-
lyeknek a megvalositasara szamos alkotmanyos-jogi megoldasi mod lehetséges. Minél széle-
sebb kort az osszehasonlitds, az alkalmazott fogalmi rendszernek annal absztraktabbnalk, il-
letve ,,befogadobbnak” kell lennie.

Ezzel szemben ha a vizsgalat targya egy adott orszag (a késébbiekben esetleg idésoros)
allapotanak vizsgalata, akkor a jogallami definicié sokkal konkrétabb, a vizsgalt orszag
szempontjabol relevansabb lehet. Egy konkrét példaval élve, amig egy széles nemzetkdzi
Osszehasonlitasra iranyul6 vizsgélat az alkotmanyvédelem tekintetében barmilyen intéz-
ményi megoldast ,elfogad”, addig Magyarorszagon az erre iranyul6 elemzésnek nyilvan-
valdéan a mar kialakult és intézményesiilt forma, azaz az alkotmanybirdsagi alkotmanyvé-

9  DIcEyY, A. V.:An Introduction to the Study of the Law of the Constitution. (10th ed.) Macmillan& Co., London,
1957.

10 FULLER, Lon L.:The Principles of Social Order. Duke University Press, 1981.

11 RAz,].: The Rule of Law and Its Virtue. Law Quarterly Review, 1977. 93.
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delem hatasossagara kell iranyulnia. Ilyen esetben az alkalmazott kovetelményrendszer
sokkal kotottebb és konkrétabb lesz, s ezzel egyiitt sokkal pontosabb, illetve ,adekvatabb”
eredmények varhatok.

10.1.3. Nemzeti versus nemzetkozi jogallami standardok

A kovetkez6 problémat az jelenti, hogy még ha ez utobbi kutatasi célt jeloljiik is meg, a fogal-
mij kereteket a hatalyos alkotmany, azaz a 2011. évi Alaptorvény alapjan hatdrozzuk-e meg,
vagy a jogallamisag nemzetkozi standardjainak megfelel6 kovetelményrendszert allitsunk-e
fel. Kozismert ugyanis, hogy a magyarorszagi jogallamisag biralatai nem kis részben azt az
alkotmanyos politikat kritizaljak, amely az elmult években formalta az Alaptorvényt, illet-
ve annak mddositasait.

A konceptualizacid folyaman az 6sszehasonlité vagy egyedi, illetve a nemzeti vagy nem-
zetkozi standardok alkalmazasarol vald dontés — és annak alatdmasztasa — ugyancsak a ku-
tatas els6 szakaszanak kiemelt feladata.

10.2. Mérheti-e a jogdllamisdg?

10.2.1. Standard versus specidlis modszertan

A vizsgalat egyik eldontendd el6kérdése, hogy a mar miikodé jogallami indexek valamelyik-
ének modszertanat alkalmazzuk-e — azaz annak megfelel6en tulajdonképpen egyfajta ma-
gyar orszagjelentést készitsiink —, vagy teljesen 1j és 6nalld, a magyar sajatossagoknak meg-
felel6 metodika alapjan végezziik a felmérést.

A f6bb nemzetkézi jogallami indexeket mutatja az alabbi tablazat:

2. tablazat - F6bb nemzetkozi jogallami indexek

BertelsmannFoundation BertelsmannTransformation Index Jogallam

Freedom House Freedom in the World Jogallam

Freedom House Countries at the Crossroads Jogallam
Jogallam és az

Global Integrity Global Integrity Index igazsagszolgaltatas
elérhetGsége

Rule of Law Indicators United Nations Jogallam

The Political Risk i

e Political Risk Services International Country Risk Guide Jog és rend

Group

World Bank The World Justice Project Jogallam

é;rrl:rlcan Bar Assoctation, Vera-Altus Justice Indicators Project Jogallam

ldwi
Worldwide Governance Worldwide Governance Indicators Jogallam

Indicators
FORRAS: A KUTATOCSOPORT SAJAT SZERKESZTESE
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A fenti kérdés eldontésekor célszer(i figyelembe venni a nemzetkézi mérések legfonto-
sabb jellemzgit.

Valamennyi széles nemzetkdzi sszehasonlitasra irdnyult, még azok az indexek is, ame-
lyek csak meghatarozott — rendszerint ,,dtmeneti’;, illetve harmadik vilagbeli fejl6dé - orsza-
gokat vizsgaltak, s atlagban 30-60 orszagra terjedtek ki, de voltak olyan felmérések is — mint
példaul a Freedom House jogallami indexe —, amelyek soran gyakorlatilag valamennyi (ez
példaul 193) allamot vizsgaltak és hasonlitottak dssze.

A nemzetkozi jogallamisag-indexek altaldban szakértdi megkérdezéseken alapulnak, van-
nak azonban olyan kisérletek is - ilyen a Worldwide Governance Indicators —, amelyek mas
szervezetek, illetve felmérések eredményeit aggregéljak. Az adatgytijtés soran gondosan ki-
valasztott szakért6i csoportok — amelyek az érintett orszag szakmai-tudomanyos kozossé-
gébdl, a felmérést végzo szervezet sajat szakért6ibol vagy csak ,,fiiggetlen” szakemberekbdl,
esetleg az egyes jogallami intézmények vagy eljarasok érintettjeibdl allnak — végzik az elére
megadott szempontrendszer alapjan.

A nemzetkozi indexek hasonlitanak egymashoz alkalmazasuk f6 céljai (a jogallamisag
helyzetének felmérése elére megadott szempontrendszer alapjan, valamint széles nemzetko-
zi Osszehasonlitds) és az alapvet6en szakértéi megkérdezésen alapulé mddszerek tekinteté-
ben, 4m lényeges kiilonbségek is vannak kozottiik, amelyek egyarant megfigyelhetok a jog-
allam eltéré definiciojat, operacionalizacidjat (a fogalom mérheté paraméterekre bontdsat),
valamint az alkalmazott statisztikai modszereket illetGen.

A leggyakrabban tobb absztrakcids szinten értelmezik a jogallam Osszetevéit. Példaként
emlithetd a The World Justice Project, amely 9 f6- és 52 altémat foglal 6ssze, 6sszesen mint-
egy 400 egyedi indikator alapjan.

10.2.2. Ertékelés versus mérés; véleménykutatds versus tényfeltdrds; kvantitativ versus kvalita-
tiv elemzési modszerek

Alapvet6 modszertani kérdés, hogy a jogallami kovetelmények monitoringja értékeléssel
vagy méréssel torténjen. Ahogy mar sz6 volt rdla, a jogallamisag olyan komplex jelenség,
amelynek szintje, érvényesiilése aligha mérhet6 egzakt médon, még akkor sem, ha egyes ele-
mei (példaul bizonyos intézmények, eljarasok létezése) kvantifikalhatok. Egyrészt az Ossze-
hasonlitas célja, masrészt a jogallamisag tartalmi érvényesiilése (a formdlis szabalyozason
tal) miatt a mar miikodo jogallami indexek lényegében szakért6i véleménykutatason alapul-
nak. Az igy kapott adatok aztan mar kvalitativ elemzéssel értékelhetok.

A fogalmi bizonytalansag és a jol ismert moédszertani problémak miatt a felmérések lénye-
gében proxymadszerrel késziilnek, ami igen gyakori az olyan altalanos, nehezen definidlha-
t6 jelenségek esetén, mint a jogallam. Ez azt jelenti, hogy példaul a legismertebb korrupciés
index, a Transparency International altal mért CPI (Corruption Perception Index) sem ma-
gat a korrupcidt, illetve annak mértékét méri, hanem a korrupcidra vonatkozé percepciokat.
Igaz, az egyéni vélemények, értékelések mérhetdk, ami bizonyos mértékig ellenstlyozhatja a
fogalmi problémadkat. Igy adott esetben megbizhatéan meg lehet mondani, hogy az érintet-
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tek mit gondolnak a jogallamisag érvényestilésérél, mig az intézményi, illetve mas modon
kvantifikalhato jogallami teljesitmények adatai mindig biralhatok lesznek az elkeriilhetetlen
fogalmi szelekcié miatt.

10.2.3. Az operacionalizdcé problémadi: teljes korii versus szelektiv mérés

Mint minden empirikus kutatas esetén, ezuttal is kulcsfontossagu az alkalmazott jogallam-
fogalom operacionalizaldsa. A definicids nehézségek tulajdonképpen itt koszonnek vissza,
hiszen lényegében arrdl van szo6, hogy mit mériink (vagy értékeliink). A dilemma abban
all, hogy amig - ahogy lattuk - sem a jogallamisag fogalmat, sem pedig Osszetevéit illetden
nincs tudomanyos konszenzus, addig az egész kutatds hitelessége megkérdéjelezhetd, ha a
jogallamisag paraméterei szubjektiv szempontok alapjan vannak kivalasztva.

A jogallamisag allapotfelméréseinek ezzel 6sszefiiggs, ugyancsak jol ismert mddszerta-
ni problémadja, hogy a vizsgalat a jogallami kovetelmények egészére vagy legalabbis széles
spektrumara kiterjedjen-e, vagy — egyfajta ,reprezentacié” alapjan - csak bizonyos elére
meghatarozott kulcsteriiletekre, mint amilyen példaul a birdsagok fiiggetlensége vagy a koz-
igazgatasi hatarozatok jogszertiségének megitélése. Azokban az orszagokban, amelyek régi,
stabil demokracidk, a szelektiv adatfelvétel hiteles eredményekhez vezethet, mig olyan alla-
mokban, amelyekben akar csak bizonyos teriileteken alacsony a jogbiztonsag, a tulajdonvé-
delem, vagy gyenge az igazsagszolgéltatas fiiggetlensége, ez a modszer hitelességi problé-
makhoz vezethet, kiilondsen, ha a vizsgalt teriilet bizonyos intézmények vagy eljarasok for-
malis (a tételes jogban szabalyozott) meglétére koncentral.

10.2.4. Aggregdcié és stilyozds

Az utolsé jelentés mddszertani kihivas az altémdkra, paraméterekre, illetve egyedi indika-
torokra bontott adatbazis értékelése, az eredmények aggregalasa. A kiilonboz6 statisztikai
modszerekkel elérhetd kvantitativ kovetkeztetések — példaul medianértékek szamitasa — fél-
revezetd lehet. Egyrészt a jogallamisag alighanem olyan széles kategdria, amelynek egymas-
sal kozvetlentil 6ssze nem fiiggé részei, alkotdelemei vannak, igy az adatokbol nyerhet6 kor-
reldciok jelents része érdektelen lehet. Masrészt az indexalds — barmilyen médon torténjék
is — kénnyen elrejthet valds, strukturalis problémakat. Mivel adott esetben alkotmanyos jo-
gok érvényesiilésérdl vagy a kozhatalom torvényes miikodésérdl van szo, egyes ,jobban tel-
jesitd” teriiletek (eljarasok, intézmények, egyszoval jogallami paraméterek) nem ellenstlyoz-
hatjak alapvetd jogallami garanciak hidnyat.

Végiil arra is fel kell hivni a figyelmet, hogy a jogallamisag egyes — akar alapvetd — 6sz-
szetevdinek, kovetelményeinek stlyozasa objektiv mdédon aligha igazolhatd, ami azt jelen-
ti, hogy ezen a hatasteriileten a magasabb absztrakcios szintii aggregalds nem jar racionalis
eredménnyel - azaz tulajdonképpen nem szolgal valés informdcidval, hiszen ilyen konfigu-
raciéban nem is létezé dolgokra vonatkozik.

A kutatds elsé tervezett szakaszaban azonban megalapozott vélaszt kell talalni ezen leg-
fontosabb kérdésekre.
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Gava Krisztian

AZ ALAPTORVENY MODOSITASAI

Az Alaptorvény o6t modositdsat a kozjogi rendszer torvényi részleteinek kimunkdldsa sordn fel-
vetddott jogi és tarsadalmi problémadk, valamint egyes eurdpai intézmények dltal jelzett kifogd-
sok indokoltdk. Az elsé és a harmadik rovidebb, a korrigdlds szdndékdval sziiletett moédositds
volt. A mdsodik médositds a nagy politikai, de jogi vitdt is kivalto vdlasztdsi regisztrdcio beve-
zetését szolgdlta. Ez el6bb formadljogi indokkal keriilt ki az Alaptorvény dtmeneti rendelkezé-
sei koziil, majd politikai dontés alapjdn is lekeriilt a napirendrdl. A negyedik volt a legnagyobb
terjedelmii és egyben a legtobb vitdt kivilté modositds, amelynek legnagyobb részét az Alap-
torvénynek a kordbban ondllé dokumentumba foglalt - és az Alkotmdnybirésdg dltal formai(!)
okokbdl részben megsemmisitett - dtmeneti rendelkezései teszik ki. A tovdbbi mddositdsok va-
lodi tartalmdnak feltdrdsa utdn vildgossd vdlik, hogy azok nem egyes alkotmdnybirdsagi don-
tések ellen, hanem éppen azokat figyelembe véve, bizonyos, az alkotmdnyozo dltal kiemelt fon-
tossdguinak mindsitett alapjogok, vagy alkotmdnyos értékek hatékonyabb érvényesiilését vol-
tak hivatva biztositani. Mindezek mellett - az eurdpai intézmények észrevételeire is tekintettel
- kertilt sor az otodik médositdsra, amely cizelldlta a negyedik modositds egyes rendelkezése-
it, illetve el is torolt bizonyos vitds pontokat. A modositdsok az alkotmdnyozds részét képezik,
amely az alkotmdnyozo feladata, a létrejiott 1ij szoveget pedig az alkotmdny rének kell tartal-
mdnak megfelel6en védenie.

Hérom év telt el Magyarorszag Alaptorvényének elfogadasa és tobb mint kettd a hatalyba-
1épése ota. Az azdta bekovetkezett 6t modositds természetesen élénk érdeklédést valtott ki
nemcsak a hazai kozvéleményben, de nemzetkozi szintéren is. Talan maga az alkotmanyo-
z6 sem gondolta, hogy ennyi korrekcidra lesz sziikség, pedig az alkotmanyok mddosita-
sa természetes velejaroja az alapjogok, illetve a kozjogi rendszer fejlédésének. Az Alaptor-
vény esetében inkabb annak ,,bejaratasa’, a kozjogi rendszer térvényi részleteinek kimunka-
lasa soran felvet6dott problémak, valamint egyes eurdpai intézmények altal jelzett kifoga-
sok indokoltak a médositasokat. Az alkotmanyok maguk rendelkeznek médositasuk lehe-
tdségérd], illetve egyes esetekben, bizonyos rendelkezések vonatkozasaban modosithatatlan-
saguk szabalyairdl.

A Magyar Koztarsasag Alkotmanyardl szolé 1949. évi XX. torvény 19. § (3) bekezdésének
a) pontja alkotmdnyozé hatalomként hatdrozta meg az Orszaggytilést, amely ,,megalkotja a
Magyar Koztarsasag Alkotmanyat;”, kifejezetten azonban nem rendelkezett az Alkotmany
modositasanak lehet6ségérol. Az Alkotmany moédositasai azonban mégis erre a pontra hi-
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vatkoztak, s tették ezt a ,,tobbrol a kevesebbre” kovetkeztetés elve alapjan, azaz ha az Orszag-
gytlésnek joga van az egész Alkotmany megalkotdsara, akkor részleges ,ujraalkotasanak’,
vagyis modositasanak jogat sem lehet téle elvitatni.!

Az Alaptorvény véltoztatott ezen orszaggytilési jogkor szabalyozasan, pontosabban expli-
cit szabalyozatlansagan. Az Orszaggytilés legfontosabb feladat- és hatdskoreinek 1. cikk (2)
bekezdésbeli felsorolasdban mar nemcsak az Alaptérvény megalkotasara, de a modositasa-
ra vonatkozo kifejezett rendelkezés is megjelenik. Emellett az S) cikk nemcsak az Alaptor-
vény elfogaddsara, de a mddositdsara vonatkozo alapvetd eljarasi szabdlyokat is tartalmaz-
za. Az Alaptorvény alapjan tehat nemcsak ,levezetett” jogkore az Orszaggytilésnek az Alap-
torvény modositdsa, hanem immar kifejezett. A kiilon emlités ellenére ugyanakkor az Alap-
torvény rendszerében nem indokolt kiilon alkotmanyozé és alkotmanymaodosité hatalomrdl
beszélni. Az Alaptorvény megalkotasanak és mddositasanak joga ugyanis ugyanazt a testii-
letet illette/illeti meg, ugyanazon elv alapjan (mint a népszuverenitas legfébb letéteményese)
ugyanazon eljardsi szabalyok szerint, igy a modositas joganak kifejezett nevesitése nem je-
lent mast, mint a korabbi logikai ton torténd levezetés inkorporaciojat a szévegbe. Az Alap-
torvény e tekintetben tehat nem teremtett j mindséget, csak pontositotta az alkotmanyo-
z6i hatalom tartalmat.?

Az Alaptérvénynek az Orszaggyilés dltal elfogadott valamennyi mddositasa preambulu-
maban rogziti, hogy azt az Orszaggytilés, mint alkotmanyozé hatalom alkotja meg, utal to-
vabba az Alaptorvény 1. cikk (2) bekezdés a) pontjara. A mddositasok posztambuluma rog-
ziti ezen tdl, hogy a moédositas elfogadasa soran teljesiilnie kell az Alaptoérvényben megha-
tarozott két feltételnek: 1. az Orszaggytilés, mint alkotmanyozd hatalom; 2. a képvisel6k két-
harmadénak szavazataval fogadja el [1. cikk (2) bekezdés a) pont és S) cikk (2) bekezdés].

Az Alaptorvény S) cikk (4) bekezdése rendelkezik az Alaptorvény médositasainak speci-
alis, a jogszabalyoktol eltéré megjelolésérdl is. E kovetelményeknek megfelelve az Alaptor-
vény modositdsai sorszammal, valamint a kihirdetés napjanak megfelel6 datummal keriil-
tek kihirdetésre. A formai egyontetiiség mellett megallapithato, hogy a mddositasok — a ne-
gyedik kivételével — kis terjedelmiiek. Egyebekben meglehet6sen heterogének: van olyan,
amely csak egyetlen témdt, egyetlen cikket érint (masodik és harmadik mddositas), masok
tobb kérdéssel, tobb cikkel is foglalkoznak (els6 és 6todik mddositas). E tekintetben is kivé-
tel a negyedik modositas, amely egyrészt tobb ponton is mddositotta az Alaptérvényt, mas-
részt pedig az Alkotmdnybirdsag instrukcidjanak megfelel6en beemelte az Alaptérvénynek
korabban 6néllé dokumentumba foglalt atmeneti rendelkezéseit. Ez volt tehat a legterjedel-
mesebb modositas, tartalmilag azonban joval kevesebb korrekciot hajtott végre az Alaptor-
vényen, mint amire terjedelme alapjan elsé latasra gondolnank. De lassuk most a modosi-
tasokat egyenként!

1 SzENTE Zoltan et al.: Az Orszdggyilés hatdskorei. In: Az Alkotmany kommentarja. I. kot. Szerk.: Jakab Andras.
Szazadvég Kiado, Bp., 2009. 560.

2 Az Alaptorvény raadasul nem rendelkezik 6rokkévalosagi klauzulaval sem, amellyel kapcsolatban — az egysze-
riien médosithato és az alkotmdny jraalkotdsat igényl6 részek vonatkozasiban - felvethetd lenne az alkotma-
nyoz6 és alkotmanymaodosito jogkor megkiilonboztetése.
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1. AZ ALAPTORVENY ELSO MODOSITASA

Az Alaptorvény elfogaddsat koveté — mind politikailag, mind jogalkotasi szempontbdl meg-
lehetdsen mozgalmas — b6 egy év elteltével kertilt sor az elsé mddositasra. A mddositas ha-
rom témat érintett.

A mddositas lényegi eleme Magyarorszag Alaptorvényének atmeneti rendelkezései (2011.
december 31.) (a tovabbiakban: Atmeneti) 30. cikkét helyezte hatalyon kiviil, amely lehetd-
vé tette pénziigyi kozvetitdrendszer feliigyeletét ellétd szerv (Pénziigyi Szervezetek Allami Fel-
tigyelete), valamint a Magyar Nemzeti Bank 6sszevonasaval egy Uj szervezet felallitasanak le-
het6ségét. A vonatkozo cikk torlésének indoka az eurdpai intézmények, elsésorban az Eurdpai
Kozponti Bank altal megfogalmazott, a jegybanki fiiggetlenséggel sszefiiggd aggalyok. Emel-
lett azonban kétségtelen, hogy az Atmenetiben, kiilon nevesités nélkiil, egy uj alkotmanyos in-
tézmény létrehozasa lehetdségének biztositasa nem allt 6sszhangban az Alaptorvény egészé-
nek szabalyozasi logikajaval, kiillonosen a 41. cikk Magyar Nemzeti Bankra vonatkozé szaba-
lyaival. A két szerv alkotmanyi szinten értelmezheté dsszevonasahoz elkeriilhetetlen lett vol-
na a 41. cikk médositasa, mint ahogy az késébb az Alaptorvény negyedik modositasaval végtil
meg is tortént. A cikk torlése tehat alkotmanyjogi szempontbdl is indokolt volt.

A mddositas masik eleme az Alaptorvényben a Zaro6 rendelkezések kiegészitésével azt szan-
dékozta pontositani, egyértelmiivé tenni, hogy a Zar¢ rendelkezések 3. pontja szerint az Or-
szaggytlés dltal alkotményoz6i mindségben, kiilon eljarsban elfogadott Atmeneti az Alaptor-
vény részét képezi. Ez ugyan - a javaslat indokolasa szerint — az Alaptorvény S) cikkébdl és a
Zér6 rendelkezések 2. (és 3.) pontjabol is kovetkezett, illetve az Atmeneti 31. cikk (2) bekez-
dése expliciten is tartalmazta, de az egyértelmiiség, az értelmezés teljes zartsaga érdekében az
Alaptorvény torzsszovegébe is indokolt volt beemelni. Természetesen nyomatékot adott a mo-
dositas indokoltsaganak, hogy az alapvetd jogok biztosa utdlagos normakontroll iranti beadva-
nydban kérte az Alkotmanybirdsdgtol az Atmeneti megsemmisitését jogforrasi jellegének tisz-
tazatlansaga miatt. Az alkotmanyozé igy kivant raerdsiteni abbéli akaratnyilvanitdsara, hogy
az egységes, koherens rendszert alkoté alkotmanyi szabalyokat két dokumentumban helyezi el
és ez a két dokumentum egyiitt alkotja az Alaptorvény tartalmat.

Végiil a moédositas harmadik eleme a koztarsasagi elnokre vonatkozo sarkalatos torvényi
targykort egészitette ki a volt koztarsasagi elnokot érinté szabalyozas korével [12. cikk (5)
bekezdés]. A mddositas indoka az elGterjesztd szerint, hogy a nemzet egységét kifejezd koz-
tarsasagi elnok méltosagaval, az altala tisztsége betoltését kovetden is betoltott aktiv kozéle-
ti szereppel az all 6sszhangban, ha mind a hivatali idejére, mind az azt kovet$ idszakra ra
vonatkoz¢ szabalyok ugyanolyan aranyt, meggy6z6 konszenzusrol tantiskodo tobbségt ta-
mogatottsdggal keriilnek kialakitasra. Természetesen ez a tobbségi kovetelmény biztosithat-
ja e szabalyok stabilitasat is.

2. AZ ALAPTORVENY MASODIK MODOSITASA

Az Alaptorvény masodik, 2012 8szi mddositasat a valasztoi regisztracid intézményének be-
vezetési szandéka indokolta. Heves politikai vitakat kovetéen fogadta el az Orszaggytilés az
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Alaptdrvény e médositésat, amely az Atmeneti 23. cikkét egészitette ki a valasztéjog gya-
korlasanak kérelemre torténd névjegyzékbe vételhez kotésérdl szolo rendelkezésekkel. En-
nek értelmében a magyarorszagi lakohellyel rendelkezé vélasztok személyesen, vagy elekt-
ronikus Gton, mig a csak kiilfoldi lakohellyel rendelkezé vélasztok levélben vagy elektroni-
kus uton regisztralhatnak. A regisztraciot nem egyszeri, hanem valamennyi altaldnos or-
szaggyUlési valasztast megel6zden Ujra el kell végezni legkésébb a szavazast megel6z6 tizen-
6todik napig. Az Orszaggy(ilés nem sokkal késébb elfogadta a mar ezen alaptorvényi rendel-
kezéseknek is megfeleld valasztasi eljarasi torvényt. Az elfogadott torvény egyes rendelkezé-
seinek alkotmanyossaga vonatkozasaban a koztarsasagi elnok az Alkotmanybirésaghoz for-
dult. Sajatos helyzet alakult ki az Alkotmanybirdsag el6tti tobb eljaras folytan, hiszen ezek-
ben a hetekben érett meg déntésre az alapvetd jogok biztosa 4ltal az Atmeneti megsemmisi-
tésére vonatkozo inditvany is. Az Alkotmanybirésag 45/2012. (XI1.29.) szamu hatarozataval
formai okokra hivatkozva, kozjogi érvénytelenség cimén semmisitette meg, de nem az egész
Atmenetit, csupan annak a testiilet dlldspontja szerint az dtmenetiség kovetelményének meg
nem felel6 rendelkezéseit, koztiik a valasztasi regisztracidra vonatozo szabalyokat. Az Alkot-
manybirdsag roviddel e dontés meghozatala utan dontétt a koztarsasagi elnok inditvanya-
rél, amely érintette ugyan a valasztasi regisztracio egyes szabalyait, de magat az intézményt —
tekintettel annak az Atmenetiben rogzitett alkotményos lehetéségére — nem tamadta. A vé-
lasztési regisztraci6 intézményének az Atmenetibdl formai okbdl tortént kihtizdséval azon-
ban a térvényben rogzitett regisztracios szabalyok mar nem birtak alkotmanyos alappal,
ezért azokat az Alkotmanybirdsag — kiterjesztve vizsgalddasat az inditvanyban nem vitatott
alapvetd torvényi rendelkezésekre is — megsemmisitette [1/2013. (I. 7.) AB hatarozat]. E két
hatarozat kovetkezményeit az Alaptorvény negyedik moédositasa volt hivatva kezelni.

3. AZ ALAPTORVENY HARMADIK MODOSITASA

Az Alaptérvény harmadik modositasa a sarkalatos torvények korét bévitette ki a termdéfold
és az erd6k, valamint a fenntarthaté mezégazdasagi termelés védelmének biztositasa érde-
kében a P) cikk kiegészitésével. Az Gj rendelkezés a cikkben a természeti eréforrasok védel-
me kozott kiemelt kotelességként megfogalmazott terméfold- és erdévédelem vonatkozasa-
ban konkrét jogalkotodi feladatokat hatdroz meg.

El6szor is egy olyan mindsitett tobbségli, vagyis fokozott védelmi szintet biztositd tor-
vény megalkotasat irja eld, amely a term6fold megszerzésére és hasznositasara vonatko-
zban mas javakhoz képest specialis korlatokat és feltételeket allapit meg. E korlatok meg-
hatdrozasa azonban célhoz kotott, azok az emlitett javak védelmét, fenntartdsat és a jovo
nemzedékek szamara torténd meg6rzését kell, hogy szolgéljak. A jogalkot6 az elmdalt év-
ben eleget tett ennek a torvényalkotasi kotelezettségnek a mez6- és erddgazdasagi foldek
forgalmarol sz616 2013. évi CXXII. térvény megalkotasaval. Ez a torvény valoban megha-
tarozza, hogy ki, milyen feltételekkel, mekkora terméfoldteriilet tulajdonjogat szerezheti
meg, illetve meghatdrozza a tulajdonszerzéssel kapcsolatos hatosagi eljaras szabalyait is.
Ugyancsak tartalmazza a torvény a termo6fold haszonélvezetének, hasznélatanak és hasz-
nositasanak specidlis szabalyait, hogy ki, milyen feltételekkel, mekkora teriilet vonatkoza-
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saban és milyen id6tartamban gyakorolhatja az ezen jogviszonyokbdl eredd tulajdonosi
részjogositvanyokat. A kiilonos szabalyok betartatasat a torvény egy ellendérzési rendszer
megteremtésével kivanja biztositani.

Masodszor az Alaptorvény modositasa olyan sarkalatos torvényi rendelkezések megalko-
tasat is el6irja, amelyek a mezégazdasagi termelésszervezés, a mezdgazdasagi tizem’ oldala-
rdl kivanjak biztositani a P) cikkben meghatérozott célokat. Ebben a térvényben kell tehat
lennie azoknak a garancidknak, feltételeknek, amelyek biztositjak, hogy a termelés, a gaz-
dalkodas, valamint a mezdgazdasagi lizem megszervezése, kialakitdsa és fenntartdsa soran a
term6fold védelme és a jov6 nemzedékek szamadra torténé megdrzése kiemelt szempont le-
gyen. E rendelkezések megsziiletése még varat magara; megalkotasuk lehetséges a foldfor-
galmi térvény modositasaval, vagy egy Gj torvény elfogadasaval is.

4. AZ ALAPTORVENY NEGYEDIK MODOSITASA

A negyedik mddositas volt a legterjedelmesebb és a legnagyobb érdeklddést kivalto alaptor-
vény-modositas, pedig benyujtasanak alapvet6 indoka nem erre predesztinalta volna.

Az Alkotmanybirésagnak a mar emlitett 45/2012. (XI1.29.) szdmu hatdrozata az Atmeneti
egy részét — a testiilet altal valdban atmenetinek mindsitett rendelkezések kivételével - meg-
semmisitette. Az Alkotmanybirdsag szerint ,,az Alaptorvény normaszovegét kiegészité vagy
azt mddosit6 rendelkezéseknek be kell épiilniiik az Alaptorvény normaszovegébe (,,beépiilé-
si parancs”).” Az alkotmdanybirésagi hatarozat rogzitette, hogy az Orszaggytilés jogosult don-
teni abban, hogy a megsemmisitett rendelkezéseket beemeli-e az Alaptorvénybe, vagy torvé-
nyi szintl - az Alaptérvénnyel konform - szabalyozast vélaszt. Az Alkotmanybirdsag ezzel a
dontésével olyan utra lépett, amely tulmegy a pusztan aktivista szerepfelfogason. *

Az Alaptorvény Zar6 rendelkezéseinek 3. pontja rogzitette, hogy ,,Az ezen Alaptorvény-
hez kapcsolddé atmeneti rendelkezéseket az Orszaggytlés a 2. pont szerinti eljarasban, kii-
16n fogadja el” A Zar6 rendelkezések 2. pontja teremtette meg az eljarasjogi folytonossagot a
korabbi alkotmany azon rendelkezésével, amely szerint azt az Orszaggytlés, mint alkotma-
nyozé hatalom, tagjainak kétharmadaval fogadja el. Az alkotmanyozo ugy dontétt, hogy az
Alaptorvény bizonyos rendelkezéseit egy formailag elkiiloniilé6 dokumentumban, de ugyan-
olyan - az Alkotmanybdl szdrmaztatott — alkotmanyozoi mindségében adja ki, ezzel kivanta
tehermentesiteni az Alaptorvény - mondjuk igy - ,,torzsszovegét”

Ennek alapjan az Orszaggytilés, mint alkotmanyozo6 hatalom, tagjai kétharmadanak sza-
vazatdval 2011. december 30-4n elfogadta az Atmenetit. Az Atmeneti mér a cimével is jelzi,
hogy tartalmilag az Alaptérvényhez tartozik. Formailag a 31. cikk (2) bekezdésével onma-
gat is a korabbi alkotmany 19. § (3) bekezdés a) pontja, valamint 24. § (3) bekezdése szerin-
ti, illetve az Alaptorvény Zaro rendelkezések 3. pontja szerinti alkotmanyozdi hatalom ered-
ményének tekinti, s6t tovabb erdsiti e koteléket azaltal, hogy kijelenti: ,,Az Atmeneti rendel-

3 Az Alaptorvény negyedik modositasaval a mez6gazdasagi tizemek egyik fajtdjaként a csaladi gazdasagok kife-
jezetten is nevesitésre kertiltek a P) cikkben a sarkalatos torvényi targykor részeseiként.
4  MOoLNAR Benedek - NEMETH Marton - TOTH Péter: Mérlegen az Alaptorvény. HVG-ORAC, Bp., 2013. 147.
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kezések az Alaptorvény részét képezik” Erre erdsitett ra a mar emlitett tartalommal az Alap-
torvény elsé médositisa. Az Atmeneti tehdt egyértelmien megfelelt az Alaptorvény torzs-
szovegében vele szemben tamasztott kivanalmaknak. Az Alkotmanybirdsag a ,,beépiilési pa-
rancs” Gjonnan felfedezett dogméjaval igy az Alaptorvény normativ szovegével és az alkot-
manyozé akarataval ellentétesen alakitotta gyakorlatat. °

Az alkotmanyozé Orszaggytlés tudomasul vette a dontést, és élve jogaval nemcsak a meg-
semmisitett rendelkezéseket, hanem a tényleges - meg nem semmisitett — atmeneti rendel-
kezéseket is a maguk egészében beillesztette az Alaptorvénybe, 1étrehozva igy formalisan is
az Alaptorvény egységét.

A formai mellett tartalmi moédositasokra is sor kerdiilt.

A modositassal tobb tekintetben béviilt az alkotmanyvédelem, alapjogvédelem lehetdsége.

Ilyennek minésithet6 az Alaptorvény modositasanak eljarasi szempontu alkotmanybiro-
sagi vizsgalatat lehetévé tevd alaptorvényi rendelkezés. A korabbi alkotmany, illetve az arra
épiilt alkotmanybirdsagi gyakorlat értelmében az Alkotmanybirdsdg az alkotmanymadosi-
tasokat formai, de csakis formai szempontbdl feliilvizsgalhatta. Az Alaptérvény 2012. janu-
ar 1-jei hatélybalépésével ellenben formaélisan megsziint az alaptérvény-modositasok alkot-
manybirosagi vizsgalatanak a lehetésége. Mindez kozvetett kovetkezménye volt annak, hogy
az Alaptorvény - a korabbi Alkotmanytdl eltéréen — egyértelmi kiillonbséget tett egyrészrol
az Alaptorvény és annak modositasai, masrészrdl pedig a jogszabalyok fogalma és jogforrasi
szintjei kozott. Az Alaptorvény 2012. januar 1-jétdl hatalyos R), S) és T) cikkeibdl vilagosan
latszik, hogy az Alaptorvény a ,jogszabaly” fogalmaba nem értette bele az Alaptorvényt és
annak modositasait, hanem azokat a jogrendszer alapjaként, a jogszabalyok mércéjeként ke-
zelte. Az Alaptorvénynek ezek, a 2012. janudr 1-jét6l hatélyos rendelkezései nem iranyultak
az Alkotmanybirdsag hataskorének sziikitésére, mar csak azért sem, mert az Alaptorvény
2011. aprilisi elfogadasakor az addigi alkotmanybirdsagi gyakorlat alapjan még fel sem me-
riilt az, hogy az Alkotmanybirosag feliilvizsgalhatna az alkotmanymddositasokat. Ugyanis
formai szempontu vizsgélatot is csak 2011 jiliusdban - tehat mar az Alaptorvény elfogada-
sat kovetéen, de még a régi alkotmany hatdlya alatt — a 61/2011. (VII. 13.) AB hatarozatban
végzett el6szor az Alkotmanybirdsag. Az Alaptorvény 2012. janudr 1-jén hatélyba lépett ren-
delkezései tehat egyszertien olyan, az alaptorvényi és az egyéb jogszabalyi szint egyértelm
elkiilonitését célzo jogdogmatikai pontositasok voltak, amelyek az akkori alkotmanybirosa-
gi gyakorlatot tiikrozték és az Alaptorvény egészének szovegében végig kovetkezetesen ér-
vényesiilnek. Mindazonaltal tény, hogy az Alaptorvénynek és az alaptérvény-modositasok-
nak a ,jogszabaly” fogalman kiviili kezelése azzal a kovetkezménnyel is jart, hogy az Alkot-
manybirosagnak a jogszabalyok felillvizsgalatara vonatkoz hataskorébe 2012. janudr 1-t6l
formai szempontbol nem lehetett beleérteni az Alaptorvény, illetve az alaptérvény-modosi-
tasok feltilvizsgalatat.® A modositds ezt a kérdést a kordbbi kovetkezetes, tobb mint tiz hata-

5  Errdl bévebben lasd GAva Krisztian: Magyarorszag Alaptorvénye és annak atmeneti rendelkezései. Magyar
Kozigazgatds, 1/2012. 131-135.
6 JakaB Andras: Az 1ij Alaptorvény keletkezése és gyakorlati kivetkezményei. HVG-ORAC, Bp., 2011. 199-200.
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rozatban megjelend, alkotmanybirdsagi gyakorlattal 6sszhangban rendezte.” A 2012. janu-
ar 1-jét6l hatalyos helyzethez képest kifejezett elorelépésként értékelendd, hogy a médositas
az Alkotmanybirdsag hatdskorét kiterjesztette az Alaptorvény, illetve az alaptorvény-modo-
sitas feliilvizsgalatara is, mégpedig az eddigi gyakorlatnak megfeleléen gy, hogy azok csak
formai okokra hivatkozassal vizsgalhatoak feliil az Alkotmanybirdsag altal. E vizsgalat kez-
deményezését a még ki nem hirdetett Alaptorvény, vagy annak modositasa vonatkozasa-
ban a koztarsasagi elnok, a kihirdetést kovetden pedig az utdlagos normakontrollra jogosult
személyi kor kezdeményezheti [24. cikk (5) bekezdés]. A vizsgalatra harmincnapos hatar-
id6t allapitott meg a modositds az alkotmanyi szinti normék jogi érvényességével kapcso-
latos hosszt tavi bizonytalansag elkeriilése érdekében [24. cikk (6) bekezdés]. Fel kell hivni
a figyelmet e korben arra is, hogy Eurépaban az Alkotmanybirdsdgok talnyomé tobbségé-
nek nincs kifejezett hataskore az alkotmanymodositasok tartalmi feliilvizsgalatéra.® Legfel-
jebb az 6rokkévaldsagi klauzulaval rendelkezé alkotmanyok esetében meriilhet fel ez, de eb-
ben a korben sem ismert egyetlen olyan konkrét eset sem, hogy tartalmi okokra hivatkozva
keriilt volna megsemmisitésre egy alkotmanymodositas.

A moédositas eredményeképpen az Alkotmanybirdsig nagyobb szabadsagot kapott vizsga-
latanak kiterjesztéséhez. Korabban az Alkotmanybir6sagrol szol6 2011. évi CLI. térvény (a
tovabbiakban: Abtv.) szerint az ,, Alkotmanybir6sag a jogszabalynak az inditvanyban megje-
161t rendelkezésével szoros tartalmi 6sszefiiggésben dllé6 mas rendelkezését is vizsgalhatja és
megsemmisitheti, ha ennek elmaradasa a jogbiztonsagot sértené”. A médositds az inditvany-
hoz kotottség fenti szabalyozasat alaptorvényi szintre emelte a 24. cikk (4) bekezdésében, a
sziikséges feltételeken azonban enyhitett, mivel mar csak a szoros dsszefiiggést kivanja meg,
a jogbiztonsag sérelmének lehetdségét nem.

Az alapjogvédelem lehetéségének kiterjesztését jelentette az utdlagos normakontroll kez-
deményezésére jogosultak korének béviilése is a Kuria elnokével és a legfobb tigyésszel [24.
cikk (2) bekezdés e) pont].

A negyedik mddositas érintette az Alkotmdanybirdsag eljarasanak gyorsitasat a bir6i kez-
deményezések tekintetében, amennyiben harmincnapos hataridét allapitott meg a dontés
meghozatalara [24. cikk (2) bekezdés b) pont].” Ezenkiviil a mddositas bizonyos tekintetben
a birdsagi eljarasokhoz kozelitette az Alkotmanybirdsagét, amikor alaptérvényi szinten rog-
zitette, hogy vizsgalata soran az Alkotmanybirdsag a jogszabaly megalkotojat, a torvény kez-
deményezdjét vagy képviselGjiiket meghallgatja és/vagy véleményliket beszerzi, amennyi-
ben az iigy ,,a személyek széles korét érinti” [24. cikk (7) bekezdés]. Az Abtv. ex lege ilyen-

7 Az Alaptorvény modositasanak tartalmi vizsgalataval szemben szdmos alkotmanyjogasz fogalmazott meg el-
vi allaspontot, tjabban azonban ennek oldasa iranyaba hat6 vélemények is megjelentek. Lasd: MOLNAR - NE-
METH — TOTH: 48. és 92., S6LYOM Ldszlé: Normahierarchia az alkotmanyban. Kozjogi Szemle, 1/2014. 7., de a
45/2012. (XII. 29.) AB hatarozat is felveti aiuscogens érvényesiilése érdekében az ezzel ellentétes alkotmany-
modositas tartalmi feliilvizsgalatanak elméleti lehet6ségét.

8  DELPEREE, Francis - DELVOLVE, Pierre —SMm1TH, Eivind: Opinion on the fourth amendment of the Constitution
of Hungary. 15-17. http://www.kormany.hu/download/d/e0/e0000/Traduc%20-%200pinion%200n%204th%20
amendment.pdf.

9 Az 6todik modositas az elbirdldsi hatarid6t 90 napra emelte [Az Alaptorvény 6todik modositésa 6. cikk (2) be-
kezdés].
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nek mindsiti a térvénnyel, kormanyrendelettel dsszefiiggésben indult eljarast, egyebekben
pedig a testiilet esetrdl esetre allapithatja meg e feltétel teljesiilését [Abtv. 57. § (1a) bekez-
dés]. Az eljaras nagyobb atlathatosaga érdekében a mddositas alaptorvényi szinten biztosit-
ja az eljaras ezen szakaszanak nyilvanossagat. Ezen el6irdsok természetesen nem érintik az
Alkotmanybirdsag eddig is fennallo lehetdségét arra, hogy a fentieken kiviil barmely érintett
véleményét beszerezze, vagy barkit az adott kérdésben meghallgasson.

Az Alkotmanybirésag hataskorének bévitését jelentette a specialis dllamaddsagi szabaly
id6szakarol arra az idszakra vald attérés egyértelmi szabdlyozasa, amikor az dllamaddssag
mar nem haladja meg a GDP felét. A 37. cikk 4j (5) bekezdése alapjan azokat az egyes pénz-
igyi targyu torvényeket is, amelyeket az Orszaggytilés akkor hozott, amikor az allamadds-
sag meghaladta a GDP 50 szazalékat, az Alkotmanybirdsag a jovére nézve megsemmisithe-
ti, amikor az allamadéssag a kritikus szint al4 esik. (Az Atmenetiben taldlhaté szabaly alap-
jan erre nem lett volna lehet8sége). Azaz, csak visszamendélegesen, arra az id6szakra vonat-
kozéan nem semmisitheti meg az Alkotmanybirdsdg az érintett pénziigyi targyu térvénye-
ket, amely id6szakban az allamaddssag a GDP 50 szazalékat meghaladta.

Komoly érdeklédés dvezte azt modositast, amely hatalyon kiviil helyezi az Alaptorvény ha-
talybalépése el6tt meghozott alkotmanybirdsagi hatarozatokat, azzal, hogy ez az aktus nem
érinti a hatarozatok altal kifejtett joghatdsokat (Zar6 és vegyes rendelkezések 5. pont). A ren-
delkezés célja, hogy az Alaptorvény rendelkezései az Alaptorvény Osszefiiggéseivel egyiitt, a
korabbi alkotmany rendszerétdl fiiggetleniil keriiljenek értelmezésre.

E rendelkezéssel az Orszaggytilés, mint alkotmanyozo6 hatalom egyértelmiivé teszi, hogy az
Alkotmanybirdsag nincs kotve a korabbi alkotmany alapjan meghozott hatarozataihoz. Ez ter-
meészetesen nem zarja ki azt a lehetdséget, hogy a testiilet az Alaptorvény egyes rendelkezése-
inek értelmezésekor a korabbival megegyezd kovetkeztetésre jusson, ahogyan azt a lehetdsé-
get is biztositja, hogy az Alaptorvény egészének kontextusaban a korabbi dontésekkel ellenté-
tes megallapitasokat tegyen. E rendelkezés tehat nem korlatozza, hanem éppen ellenkezéleg,
kiszélesiti az Alkotmanybirdsag szabadsagat az Alaptorvény értelmezése tekintetében.

Az Alkotmanybirdsag mar roviddel az Alaptorvény hatélybalépését kovetGen foglalkozott
korabbi, az Alkotmany alapjan hozott hatarozatainak hivatkozhat6sagaval, idézhetségével.
Akkor is azt allapitotta meg, hogy a korabbi hatdrozataiban taldlhat érveket alkalmazhat-
ja, ha az alaptorvényi és az alkotmanyi szoveg azonossaga, vagy hasonldsaga alapjan az ér-
telmezés ezt lehet&vé teszi [22/2012 (V. 11.) AB hatdrozat]. A negyedik mddositas hatalyba-
lépését kovetden ismét foglalkozott a kérdéssel a testiilet és cizellaltabb megfogalmazasban
is arra az értelmezésre jutott, hogy az Alkotmanybirésag ,,felhasznalhatja a korabbi hataro-
zataiban kidolgozott érveket, jogelveket és alkotmanyossagi dsszefiiggéseket, ha az Alaptor-
vény adott szakaszanak az Alkotmdnnyal fennall6 tartalmi egyezése, az Alaptorvény egészét
illeté kontextualis egyezGsége, az Alaptorvény értelmezési szabdlyainak figyelembevétele és
a konkrét iigy alapjan a megallapitasok alkalmazhatésaganak nincs akadalya, és sziikséges-
nek mutatkozik azoknak a meghozandé dontése indokolasaba torténd beillesztése” Emel-
lett a testiilet a dontések, illetve az azok alapjaul szolgald érvek, indokok atlathatosaga érde-
kében az Alaptorvénnyel 6sszhangban allénak mindsitette a korabbi hatarozatok hivatkoza-
sat, idézését is [13/2013. (V1. 17.) AB hatarozat].
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Az egyik leginkabb vitatott és félremagyarazott médositds az L) cikket egészitette ki a csa-
ladi kapcsolat alapjanak meghatarozasaval. Itt nem lehet eléggé hangstlyozni, hogy a ren-
delkezés egyrészt csak a csaladi kapcsolat alapjat hatdrozza meg — amelynek az alkotmanyo-
z6 kiemelt védelmet kivan nyujtani —, de nem magat a csaladot, masrészt pedig azt, hogy ez
az alaptorvényi szabaly nem zarja ki a tdgabb értelemben vett csaladi kapcsolatok torvényi
védelmét.'’ Az egyéb csaladi kapcsolatokat is el lehet, s6t mas alaptorvényi szabalyokbol ko-
vetkez8en el is kell ismerni tdrvényi szinten. Az Alaptorvény 2012. januar 1-jét6l hatalyos, a
korabbi Alkotméanyhoz képest 1j jogokat is nevesité VI. cikke szerint mindenkinek joga van
ahhoz, hogy magan- és csalddi életét, otthonat, kapcsolattartasat és jo hirnevét tiszteletben
tartsak. Mindemellett az Alaptorvény II. cikke a korabbi Alkotmanyhoz hasonldan rogziti
az emberi méltdsag sérthetetlenségét is, amelybdl korabban az Alkotmanybirsag a magan-
és csaladi élethez val6 jog kifejezett alkotmanyi nevesitésének hidnyaban levezette — egyebek
mellett — a hazassagon kiviili parkapcsolati formak védelmének kotelezettségét is. Az Alap-
torvény II. és VI. cikke a jovében is hasonloképpen megkdveteli a hagyomanyos csalad jogi
fogalmi korébe nem tartozoé kapcsolatok védelmét is. Mindazonéltal 6nmagaban a jogi fo-
galmat illetGen is fontos megjegyezni, hogy bar a sziil6-gyermek kapcsolat alapja leggyak-
rabban a vér szerinti leszarmazas, ezt az Alaptorvény nem teszi kizardlagoss4, és az Alaptor-
vény L) cikke értelmében is sziil§-gyermek kapcsolatnak mindésiilhet a jogi uton, példaul az
orokbefogadassal létrejott kapcsolat is. A mddositas senkit nem zar ki annak lehetdségébdl,
hogy természetes vagy mesterséges, illetve jogi uton (6rokbefogadassal) gyermeke legyen, és
igy az alaptorvényi értelemben vett csaladi kapcsolatot keletkeztessen. Azt sem zarja ki to-
vabba a mddositas, hogy az olyan személy is az alaptorvényi értelemben vett csaladi kapcso-
lat részesének, illetve sztilének mindsiiljon, aki ténylegesen egy haztartdsban nevel - mosto-
hasziil6ként vagy neveldsziildként — egy gyermeket. A Polgari Térvénykonyvrél sz6lo 2013.
évi V. torvényben a fenti értelmezéssel 6sszhangban a csalad védelmének elve kiterjed mind
a torvény alapjan létrejott, mind a tényleges csaladi kapcsolatokra.

A modositas atvette az Atmenetibél a kommunista diktattraval kapcsolatos rendelkezése-
ket is. Az Alaptorvény U) cikk (1) bekezdésében foglalt — az Atmeneti preambulumébdl 4t-
vett -altalanos, deklarativ megallapitasokat kovet6en az U) cikk (2) bekezdése ugy rendelke-
zik, hogy a kommunista diktatira miikodésének valosaght feltardsat és a tarsadalom igaz-
sagérzetét a (3)-(10) bekezdésben foglalt konkrét, normativ rendelkezésekben meghataro-
zottak szerint kell biztositani. Csak ez utobbi bekezdések hordoznak tehit a kommunista
rezsim moralis elitélésén tilmutatd tényleges normatartalmat, és ezaltal nem kovetkezik a
modositdsbél tobb, mint amit mar az Atmeneti is megallapitott. A konkrét rendelkezések a
Nemzeti Emlékezet Bizottsaganak feldllitasara,' a diktatira hatalombirtokosainak kozsze-
replékkel azonos megitélés ald vondsara, a diktatura egyes vezetdi kiemelt juttatdsai csok-

10 A hagyomanyos csaladmodell tamogatasat pedig az Emberi Jogok Eurdpai Birosaga is elismerte. DELPEREE —
DELVOLVE - SMmITH: 1. m. 14.
11 Ennek torvényi feltételeit a Nemzeti Emlékezet Bizottsagarol sz616 2013. évi CCXLI. torvény teremtette meg.
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kentésének lehetségére,'” valamint arra terjednek ki, hogy egyes, a partallam nevében, ér-
dekében vagy egyetértésével a kommunista diktatira idészakéban elkovetett sulyos biin-
cselekmények biintethetésége tekintetében kizarhat6 legyen az eléviilés.” Ez ut6bbi javas-
lat nem t6ri meg a ,,nullum crimen sine lege” elvét, mivel csak azok a kommunista diktatua-
raban elkovetett cselekmények tartoznak a hatalya ala, amelyeket mar az elkovetés idépont-
jaban is blintetni rendelt az akkor hatélyos biintetd térvény, ugyanakkor partallami politikai
érdekbdl a blincselekmény {ildozése mégsem tortént meg. A mddositas tovabba figyelemmel
van az 1990. majus 2-a és az Alaptorvény hatalybalépése kozott eltelt idére is: a jogallam csak
annyi tovabbi id6t kap az érintett blincselekménynek az Alaptorvény hatalybalépését kovetd
ildozésére, amennyit6l a kommunista diktatara idészaka fosztotta meg. Hasonld rendelke-
zéseket fogadtak el Német-, Cseh-, és Lengyelorszagban is. Az e rendelkezésen alapul¢ biin-
tetéeljarasokat az Emberi Jogok Eurdpai Birésaga nem tartotta egyezménysértének, és elfo-
gadta az 4llamoknak a totalitarius rendszerek elfogadhatatlan gyakorlatatdl valé elhatarold-
dasra vonatkozo ilyenfajta térekvéseit.'* A modositds — a kommunista mult feltdrdsanak, a
diktaturéaval kapcsolatos emlékezet megdrzésének tovabbi biztositdsa érdekében — az Atme-
netihez képest egyetlen 4j rendelkezésként azt rogziti, hogy a kommunista allampartnak, va-
lamint az annak kozremtikodésével létrehozott, illetve befolyédsa alatt all6 szervezetek iratait
kozlevéltarban kell elhelyezni [U) cikk (10) bekezdés]. Ezek az iratok kordbban kilonbo6zé,
nem allami szervezetek 6rzésében voltak, igy egységes kezelésiik, kutathatésaguk nem volt
teljes mértékben biztositott.

Az Alkotmanybirdsag vonatkozo hatdrozatanak [6/2013. (IIL. 1.) AB hatarozat] figyelem-
bevételével az alkotmanyozé és a torvényalkotd Orszaggytilés korrigalta az egyhazakra vo-
natkozo szabalyozast. Az Alaptorvény médositasa [VIL. cikk 1j (2) és (3) bekezdés] és a hoz-
za kapcsolddo térvénymaodositas szerint a vallasi tevékenység szervezeti kerete a vallasi ko-
z6sség, amelynek két tipusa az Orszaggytlés altal elismert ,,egyhaz” és a ,,vallasi tevékenysé-
get végz szervezet”.” Az Orszaggyiilés altal elismert egyhaz bevett egyhaz, mig a vallasi te-
vékenységet végzd szervezet kiilonds egyesiileti formaként miikodé maganjogi jogalany. A
bevett egyhaz az elismeréssel kozjogi jogalannyd valik. Az Alaptorvény 4j VII. cikk (4) be-
kezdése alapjan torvény a huzamosabb idejii miikodésen és a tarsadalmi timogatottsigon
kiviil mar a kozosségi célok érdekében torténd egyiittmiikodésre valo alkalmassag feltétel-
¢hez is kotheti a specialis egyhazi statusz biztositasat. Hangsulyozni kell, hogy amikor az Or-

12 Az Eurdpai Unio tisztvisel6inek és mas alkalmazottainak nyugdijbiztositasi atutaldsardl és visszautaldsarol, va-
lamint egyes nyugdijbiztositasi tirgyt és mas kapcsolodo térvények médositasardl szolo 2012. évi CXIL. tor-
vénnyel mddositott az egyes nyugdijak feltlvizsgalatardl, illetéleg egyes nyugdijkiegészitések megsziintetésérél
sz616 1991. évi XII. torvény tartalmaz ilyen feltilvizsgalati szabalyokat.

13 Ennek torvényi szabdlyait az emberiesség elleni blincselekmények biintetenddségérol és eléviilésének kizarasa-
rél, valamint a kommunista diktatirdban elkovetett egyes biincselekmények tild6zésérél szol6 2011. évi CCX.
torvény fektette le.

14 Erréllasd kiilonosen a K.-H. W. kontra Németorszag, 37201/97. szamu tigyet; Sterletz, Kessler and Krenz kont-
ra Németorszag, 34044/96., 35532/97. és 44801/98. szamu egyesitett tigyeket; Ludmila Polednova kontra Cseh-
orszag, 2615/10. szdmu tigyet.

15 A vallasi kozosségek jogéllasaval és mikodésével kapcsolatos torvényeknek az Alaptorvény negyedik modosi-
tasaval Osszefiiggé mddositasardl szold 2013. évi CXXXIIL. térvény 6. § (1) bekezdés.
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szaggylés az egytittmiikodésre vald alkalmassdgot mérlegeli, az ez alapjan meghozott don-
tése nem érinti az egyhazalapitas és az egyhaz néven miikodé vallasi szervezetek alapitasa-
nak, mtikodésének szabadsagat.

A vallasi szervezetek kozotti kiilonbségtétel lehet6ségét maga az Alkotmanybirdsag is el-
ismerte, valamint meghatarozta az ahhoz kapcsol6dé alkotmanyos kovetelményt: , Nem al-
kotmdnyos elvdrds, sem az, hogy minden egyhdz ténylegesen azonos jogosultsigokkal rendel-
kezzen, sem az, hogy minden egyhdzzal ténylegesen ugyanolyan mértékben miikodjon egyiitt
az dllam. A valldsszabadsdghoz vald joggal Osszefiiggd jogok érvényesitésében meglévi gyakor-
lati kiilonbségek alkotmdnyos hatdrok kozott maradnak mindaddig, amig nem diszkriminativ
jogi szabdlyozdsbol erednek, illetve amig nem diszkriminativ gyakorlat eredményei”[6/2013.
(III.1.) AB hatdrozat]. Az e feltételeknek megfelelé orszaggytilési eljarassal és dontéssel
szemben tehdt nem vethet6 fel alkotmanyossagi kifogas.

A modositas a kampanykoltségek csokkentése és a partok esélyegyenl6ségének biztositd-
sa érdekében a IX. cikk uj (3) bekezdésének beiktatasaval megtiltotta a fizetett politikai rek-
lamokat mind a kereskedelmi, mind a kozszolgalati radiokban és televizidkban. Biztositotta
ugyanakkor a politikai reklamok médiaszolgéltatdsok ttjan torténd ingyenes és egyenld ala-
pon vald kozzétételének lehetdségét, kampanyiddszakban pedig a kozszolgalati médiaszol-
galtatasok feladatava tette a politikai rekldmok kozzétételét. Mindemellett a mdodositas egy-
altalan nem érintette a nem médidn keresztil torténd politikai hirdetéseket (pl. plakatokat,
szordlapokat). Ennek kapcsan fontos felhivni a figyelmet arra, hogy a nyugat-eurdpai orsza-
gok nagy tébbségében, igy Belgiumban, Daniaban, Franciaorszdgban, Németorszagban, Ir-
orszagban, Maltan, Norvégiaban, Portugaliaban, Svédorszagban, Svajcban és az Egyesiilt Ki-
ralysagban is tiltottak a fizetett politikai rekldmok a médidban.'¢

Az alapjogvédelem tekintetében komoly lépést jelentett az Alaptorvény IX. cikkének médo-
sitasa atjan [4j (4) és (5) bekezdés] az emberi méltosag fokozottabb védelmének rogzitése és
ezzel Osszefiiggésben a kozdsségek méltdsaganak megsértése esetén a polgari jogi fellépés lehe-
tdségének biztositasa, amely hatdrozott alkotmanyozoi valasz a gytiloletbeszéddel szemben.

A modositas elsé eleme — amely szerint a véleménynyilvanitas szabadsaganak a gyakorla-
sa nem iranyulhat masok emberi méltdésaganak a megsértésére — az Alkotmanybirdsag ko-
rabbi gyakorlatat emeli alkotmdnyos szintre. A masik Gjitas a kozosségek méltosagat sér-
t6 megnyilvanulasok elleni polgari jogi fellépés lehetGségének a biztositdsat célozza.” Az
Alkotmanybirdsag szamos hatdrozatdban — elészér a 30/1992. (V. 26.) AB hatdrozatban -
mutatott ra arra, hogy ,,kozosségek méltosaga a véleménynyilvanitasi szabadsag alkotma-
nyos korlatja lehet” Az Alkotmanybirdsag azt is megallapitotta, hogy a kozosségek mélto-
saga 6nallo alapjogként ugyan nem értelmezhet6, azonban a természetes személynek elide-
genithetetlen joga, hogy az emberi méltésaganak az egy kozosséghez tartozasaval osszefiig-
g6 sérelme a jogrend altal is védelemben részesiiljon [96/2008. (VII. 3.) AB hatarozat]. Ki

16 Lasd az Emberi Jogok Eurdpai Birosaganak "TV Vest AS & Rogaland Pensjonisparti v. Norway” tigyben hozott
itéletét.

17 Ennek részletszabalyait a Polgari Torvénykonyvrél szolo 2013. évi V. torvény 2: 54. § (5) bekezdése, illetve a
polgari perrendtartasrol sz0l6 1952. évi II1. torvény 347-348/B. §-ai tartalmazzak.
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kell emelni, hogy ez utébbi alkotmdanybirdsagi hatarozat kifejezetten elismerte annak alkot-
manyos lehetdségét, hogy a jogalkot6 polgari jogi eszkozoket biztositson a gytilolkodé ma-
gatartasokkal szemben. Fontos megjegyezni — ha ugy tetszik, az Alkotmanybirdsag korabbi
gyakorlataval szembeni kritikaként is — hogy Eurdpa nagy részében nem jelent problémat —
kozvetlen erdszak veszélyének hianyaban sem - a gytiloletbeszéddel szembeni biintet6jogi
fellépés lehetdségének biztositasa.

A modositas a X. cikk (3) bekezdésének kiegészitésével a kozpénzek hatékony kezelése ér-
dekében az allami felsdoktatasi intézmények gazdalkodasi rendjének meghatarozasat, vala-
mint a gazdalkodas feliigyeletét a Kormany feladatava teszi, tekintettel arra, hogy azok az al-
lami szervezetrendszer részei, mikodésiik a kozponti koltségvetésbdl biztositott. Ez kiterjed
arra, hogy a Kormany - torvényi keretek kozott — szabdlyokat allapitson meg ezen intézmé-
nyek gazdalkodasara, valamint arra, hogy a gazdalkodast érintéen fenntartéi jogkor kereté-
ben a megfelel$ intézmények ttjan feliigyeleti jogot gyakoroljon. A gazdalkodasi jogkorok e
szabalyozasa a kutatasi és tanszabadsag érvényesiilését nem érinti.

A fiatalok oktatasdba fektetett raforditasoknak a kozosség javara forditasa érdekében vég-
rehajtott mddositasnak egyoldalu jelzdje volt a roghoz kotés. A konkrét torvényi szaba-
lyoknak az érintettekkel folytatott egyeztetések eredményeképpen tortént kialakitasa soran
azonban alapvetGen egyetértés volt az alaptorvényi szabdly, mint kiindulépont indokoltsa-
gat illetéen. A XI. cikk 4j (3) bekezdéseként beiktatott modositas az Alaptorvény O) cikkével
osszhangban lehet6vé teszi, hogy torvény feltételhez kosse a hallgatok egészben vagy rész-
ben allamilag finanszirozott képzési formakban torténd részvételét. E feltétel két dsszetevo-
je az Alaptorvény M) cikk (1) bekezdése szerinti értékteremté munka megléte, és az, hogy
ez Magyarorszag kozosségeinek érdekét szolgalja. Ennek megfelelGen a torvény foglalkozta-
tas vagy vallalkozas keretében valé munkavégzés kovetelményét allithatja, akként, hogy az -
Magyarorszagon vagy kiilfoldon — magyar joghatdsag ala tartozoé jogviszonyban valésuljon
meg. Azt a tanulmanyok lezarultat kovet6 id6tartamot, amely a fels6foku oktatasban vald ré-
szesedéshez nyujtott tamogatassal ardnyos feltételt képez, a torvényhozoé a tanulmanyok ide-
jével megegyez idétartamban hatérozta meg, amelyt6l a kormany rendeletével a volt hall-
gatdkra kedvezObb - rovidebb - id6tartamot is megallapithat. Mindemellett a torvény men-
testilési szabdlyokat is tartalmaz, azaz, hogy mely esetekben nem kell teljesiteni a munkavég-
zési kotelezettséget. ' Vildgossa kell tenni azt is e korben, hogy az Alkotmanybirdsag e sza-
bélyozast mar vizsgalta, és bar megsemmisitd tartalmu hatdrozatot hozott, de nem tartalmi
kifogasa volt, kizarolag a szabalyozasi szintre tekintettel (a kormanyrendeletben val6 szaba-
lyozas miatt) allapitott meg alkotmdnyellenességet. A testiilet azt irta el6, hogy a hallgatokkal
kotendd megallapodasokat magasabb szintd jogi normanak kell szabalyoznia.

Az eléz6ekhez hasonléan nagy érdeklédés ovezte a kozteriiletek védelme érdekében az
azokon életvitelszertien megvalosulé tartozkodds megtiltdsanak lehetévé tételét biztositd
rendelkezést. A XXII. cikk ezen médositasa egyrészt az dllam és a helyi 6nkormanyzatok fel-
adataként rogziti a hajlék nélkiili emberekrdl valé gondoskodast, masrészt pedig kizarolag

18 A nemzeti felsGoktatdsrol sz6l6 2011. évi CCIV. torvény 48/A-48/S. §.
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kozrendi, kozbiztonsagi, kozegészségi okokbol, valamint a kulturalis értékek védelme érde-
kében teszi lehet6vé az életvitelszert kozteriileti tartozkodas megtiltdsat térvényben, vagy
helyi 6nkormanyzati rendeletben. Az Alaptorvénnyel konform tiltdsnak fontos eleme, hogy
okszert, igazolhat6 Osszefiiggésnek kell lennie a kozteriilet-hasznélat és a tiltds indoka ko-
z0tt, tovabba az aranyossag kovetelményének is meg kell felelnie. Ezek a garanciak és a meg-
tartdsukat biztosité alkotmanybirdsagi kontroll alkalmasak a parttalan tiltdsok megakada-
lyozasara. A vonatkozd torvényi szabalyozas hangsulyos rendelkezése tovabba, hogy a sza-
bélysértés csak akkor allapithaté meg, ha a tiltott teriileten életvitelszertien tartézkodé sze-
mély a kozteriiletet a hatosag képviseldjének kérésére nem hagyja el, szankcidja pedig alap-
vetéen kozérdekli munka lehet.

A modositas - fuggetlenségének megerdsitése érdekében, figyelemmel a Velencei Bizott-
sag dltal is megfogalmazott észrevételekre - alaptorvényi szintre emeli a bir6sagi szervezet
kozponti igazgatasat ellato szervre vonatkozoé szabalyozast, meghatdrozva a valasztas szaba-
lyait is. A mddositas értelmében az Alaptorvény 25. cikk (5) bekezdése rogziti egyrészt azt,
hogy a birésagok igazgatasanak kézponti feladatait az Orszagos Birdsdgi Hivatal (a tovab-
biakban: OBH) elndke végzi, mdsrészt valtozatlanul tartalmazza azt is, hogy a bir6i onkor-
manyzati szervek kozremikodnek a birdsagok igazgatdsaban. Az OBH elnokét — a modosi-
tas értelmében - a birak kozil kilenc évre az orszaggytilési képvisel6k kétharmadanak sza-
vazataval valasztja az Orszaggytlés [25. cikk (6) bekezdés].

A negyedik mddositds nem érintette a birak, iigyészek, kozjegyzdk jogviszonyanak Alap-
térvényben foglalt fels korhatarat, amely tovabbra is az altalanos dregségi nyugdijkorhatarral
egyezik meg. Az Atmenetib8l azonban nem keriilt 4temelésre e rendelkezéseknek a hivatalban
1év6 személyekre vonatkozé fél-, illetve egyéves dtmeneti id6t rogzitd szabalya [Atmeneti 12.
és 13. cikk], hanem az Eurépai Birdsagnak a birdi, tigyészi és kozjegyzdi korhatarra vonatkozo
itéletének, valamint az Eurépai Bizottsaggal folytatott egyeztetések eredményeképpen torvényi
szinten kertiltek rogzitésre a hosszabb, fokozatosabb atmenetet biztosito rendelkezések, ame-
lyek értelmében tiz év alatt 70 évrdl 65 évre csokken e jogviszonyok fels6 korhatara is."

Mindemellett pontositott megfogalmazasban, de a negyedik mddositas is fenntartotta az
OBH elnokének az altalanos illetékességtitdl eltérd birdsaghoz torténé tigyathelyezési jogat
[27. cikk (4) bekezdés]. A mddositds azonban mar nem vette at a legfébb tigyésznek — a gya-
korlatban egyébként soha nem alkalmazott — az 4ltalanos illetékességii birdsagtol eltérd bi-
résdg el6tti vademelésre vonatkozo utasitdsaddsi jogat [Atmeneti 11. cikk (4) bekezdés].

A negyedik modositassal az tigyészség kozvadloi szerepe mellett kifejezett megjelenitésre
keriilt kozérdekvédelmi funkcidja is [29. cikk].

A modositas nem elvi jelentdségli ujdonsagként, hanem - a korabbi szabélyozas lényegét
nem érintve — pontositdsként rendelkezik arrél, hogy a févarosi vagy megyei kormanyhiva-
tal a helyi 6nkormanyzat torvényen alapulo rendeletalkotasi kotelezettségének elmulasztasa
mellett mar az 6nkormdnyzat hatarozathozatali kételezettsége elmulasztasanak megallapita-
sat is kérheti a birosagtol. A birésag pedig elrendelheti, hogy a mulaszté 6nkormanyzat he-

19 Minderrdl az egyes igazsagiigyi jogviszonyokban alkalmazando fels6 korhatarral kapcsolatos térvénymodosi-
tasokrol sz6016 2013. évi XX. térvény rendelkezett.
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lyett ne csak a rendeletet, hanem az 6nkormanyzati hatarozatot is a févarosi és megyei kor-
manyhivatal vezet6je alkossa meg. [32. cikk (5) bekezdés.]

Végezetiil elhagyésra keriilt az Atmenetihez képest az dnkorményzati és az eur6pai par-
lamenti valasztasok idépontjanak 6sszekotése, ezzel szemben az Alaptorvény 35. cikk (2)
bekezdése az 6tévenkénti oktoberi idépontot hatarozza meg az dnkormadnyzati valaszta-
sok idépontjaként.

A negyedik modositast ért legjellemz6bb kritika, hogy az korabban alkotmanyellenes-
nek nyilvanitott térvényi rendelkezéseket emelt alaptorvényi szintre. Ha szdmba vessziik az
imént kifejtett modositasi pontokat, legfeljebb két-harom ponton meriilhet f6l, hogy korab-
bi alkotmanybirdsagi hatarozatokat kozvetlentil érint. Az L) cikk esetében azonban nincs
sz6 a csaladok védelmérél sz6016 2011. évi CCXI. torvénynek (a tovabbiakban: csaladvédel-
mi torvény)az Alkotmanybirdsag 43/2012. (XIL. 20.) AB hatdrozataval megsemmisitett 7.
§-a beemelésérdl, hiszen — ahogy a fentiekben kifejtésre keriilt - az Alaptorvényben nem a
csalad fogalmanak kategorikus megfogalmazasardl van sz6, mint a térvényben, hanem az
alkotmanyozd éltal a csalad alapjaként meghatarozott kapcsolatok kiemelt védelmérél.?® A
XXII. cikknek az életvitelszerti kozteriilet-hasznalat tiltdsat lehetévé tevé modositdsa sem
a szabalysértésekrol, a szabalysértési eljarasrol és a szabalysértési nyilvantartasi rendszer-
16l sz616 2012. évi II. térvénynek (a tovabbiakban: Szabstv.) a 38/2012. (XI. 14.) AB hatéro-
zattal megsemmisitett 186. § bekezdését emelte az Alaptorvénybe, hanem tartalmilag is at-
alakitva, megfelel garanciakkal biztositott korlatok kozott tette lehet6vé az allamnak, illet-
ve az Oonkormdnyzatoknak tiltott 6vezetek kijelolését. A Szabstv. egyediil a vilagorokséghez
tartozé teriiletet hatarozza meg tiltott 6vezetként. A gytiloletbeszéd elleni polgari jogi fel-
1épés lehet6ségének alaptorvényi biztositasat ugyan részben az Alkotméanybirdsag korab-
bi gyakorlata indukalta, de ez nem kozvetleniil egy dontéshez kothetd, nem egy konkrét ha-
tarozattal szembeni alkotmanyozoi fellépés volt, hanem azt egyes kozosségek félelemérzeté-
nek - a gytiloletbeszéd riaszté mértéki fokozoddsa miatti — novekedése, ésa hazai tarsadal-
mi igényeknek, valamint a nemzetkdzi — a gytloletbeszéddel szembeni fellépés tendencidi-
val 6sszhangbanlévé - elvarasoknak az alkotmanyozo részérél tortént — és az Alkotmanybi-
résag altal sajnalatosan elmulasztott— felismerése indokolta.

Azt a kifogast, hogy a negyedik moédositassal ,,nem alkotmanyba valé rendelkezések” ke-
riilltek az Alaptorvénybe, érdemben nem lehet aldtamasztani, mert nincsenek sem belsé jo-
gi, sem nemzetkdzi jogi korldtozasok, st egyértelmii sztenderdek sem az Alaptorvény, vagy
az alkotmanyok tartalmi szabalyozasi kérére vonatkozdan. Egy-egy kérdés alkotmanyi szin-
tl rendezését indokolhatja annak akut, a tarsadalom széles rétegeit érint6 jellege. Elég csu-
pan arra utalni, hogy az Egyesiilt Allamok Alkotmanyénak kiegészitései tartalmazték/tartal-
mazzak a szesztilalmat és a fegyverviselési jogot, vagy, hogy a svajci alkotmany kiilon ren-
delkezéseket szentel az dllatok levagasanak, a desztillalt italoknak, az abszintnak, vagy a sze-
rencsejaték-termeknek.”!

20 A csaladvédelmi torvény modositdsdra sem keriilt sor.
21 DELPEREE — DELVOLVE — SMITH: I. m. 51-52.
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5.AZ ALAPTORVENY OTODIK MODOSITASA

Az orszaggytlési ciklus utolsé modositdsara 2013 6szén keriilt sor és alapvetSen az Alaptor-
vényt ért legérzékenyebb, elsdsorban eurépai kritikakra adott valaszt.

Az egyhazak statuszara vonatkozo szabalyozas vonatkozasaban a mddositas eredménye-
képpen a VII. cikk (2) bekezdése vilagosan rogziti — a vallas egyiittes kinyilvanitasanak, gya-
korlasanak, tanitasanak (1) bekezdésben biztositott joga konkretizalasaként —, hogy a vallasi
kozosségek szabadon alakithatdk, ezek szervezeti formait sarkalatos torvény hatarozza meg.
A lelkiismereti és vallasszabadsag jogarol, valamint az egyhazak, vallasfelekezetek és vallasi
kozosségek jogallasardl szol6 2011. évi CCVI. torvény 7. §-aszerint minden vallasi kozosség
hasznalhatja az ,,egyhaz” elnevezést, ezzel is rogzitve, hogy a vallasi kozosségek kozott az al-
lam teoldgiai értelemben nem tesz kiilonbséget. A modositas vilagossa teszi azonban a val-
lasi kozosségek jogi statusza kozotti kiillonbségtétel alapjat, amelyetaz allammal valo egyiitt-
mikodésben hataroz meg. Az Orszaggytilés a modositas értelmében mar nem elismerésrél
dont, hanem arrdl, hogy a vallasi kozosség alkalmas-e az egyiittmiikodésre. Az e feltételnek
megfeleld vallasi kozosség ex legevalik bevett egyhazza.

A IX. cikk (3) bekezdésének mddositasaval az alkotmanyozé kampanyid6szakban - a koz-
szolgalati radioban és televizidban kételezden biztositand6 politikai reklam mellett - lehet-
vé tette az ingyenes televizids és radios politikai reklimok bemutatdsat is.?

A modositds a Velencei Bizottsaggal folytatott konzultdcié alapjan megsziintette tovabba
a birdsagi tigyek athelyezésének lehetdségét, valamint az Orszagos Birdsagi Hivatal (OBH)
igazgatasi tevékenységét feliigyelé Orszagos Bir6i Tandcs is alaptorvényi statuszt kapott az
OBH fiiggetlenségének biztositasara [25. cikk (5) és (6) bekezdés].

Emellett az alkotmanyozé vilagos dontést hozott a pénziigyi kozvetitérendszer feliigye-
letét ellaté 6nélld intézmény (PSZAF) megsziintetésérdl és ezen 4llami feladatnak a Magyar
Nemzeti Bank részére torténd atadasarol [41. és 42. cikk]. A mddositas 1j jegybanktorvény
elfogadasat tette sziikségessé, amelyre — a Magyar Nemzeti Bankrdl sz6l6 2011. évi CCVIIL.,
valamint a Pénziigyi Szervezetek Allami Feliigyeletérdl sz6l6 2010. évi CLVIII. torvények
tartalmi Osszevonasaval — az Alaptorvény modositasaval egyidejtileg keriilt sor.

Végiil pedig, a modositas megsziintette — az egyébként is inkabb szimbolikus jellegti - Gn.
kiilonadé kivetési kotelezettséget. A korabban az Atmeneti 29. cikkével, a negyedik médosi-
tassal az Alaptorvény 37. cikk (6) bekezdésébe pontositva atemelt rendelkezés szerint a ha-
zai, vagy nemzetkozi jogalkalmazo szervek altal az allamra rétt fizetési kotelezettség teljesi-
téséhez sziikséges, erre rendelt koltségvetési forras hidnyéban a teljesités érdekében a kote-
lezettségnek megfeleléen nevesitett adot kell kivetni. Az allam addkivetési lehetésége alap-
torvényi rendelkezés nélkiil is biztositott, a rendelkezésnek pedig az Eurépai Birdsagot ne-
vesitd tartalma miatt kiilondsen érzékeny reakciot valtott ki az Eurdpai Unié szervei részé-

22 Az erre vonatkozo részletszabalyok az egyes torvényeknek az Alaptorvény 6todik modositasaval osszefiiggd
modositasardl szolo 2013. évi CCVIL torvénnyel keriiltek be a valasztasi eljarasrol szolé 2013. évi XXXVL
torvénybe(147-147/F. §).
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rél. Mindezek alapjan a mddositas a kiilonadé kivetésének lehetdségét nem, de annak - ele-
gansnak nem mondhaté - kotelezettségét sziintette meg.

6. A MODOSITASOK LETJOGOSULTSAGA
ES AZ ALKOTMANYOZO HATALOM

Magyarorszag Alaptorvényének C) cikke rogziti, hogy a magyar allam miikodése a hatalom
megosztasanak elvén alapszik. E rendszerben az Orszaggy(ilés, mint a legfébb népképvise-
leti szerv, els6sorban jogalkotoi feladatot lat el. E feladatkorében az Orszaggytilés nemcsak
torvényalkoto, de kizarolagosan rendelkezik az alkotmanyozoi hatalommal is: megalkotja és
modositja Magyarorszag Alaptorvényét. Az Orszaggytlés alkotmanyozoi hatalmat a korab-
bi alkotmany is rogzitette, ebbéli szerepe nem volt kétséges a demokracia elmult csaknem
negyedszazadaban. Az alkotmdanyozas tehat az Orszaggytilés feladata, az Alaptorvény védel-
mét azonban egy mdsik, t6le fiiggetlen szerv latja el.

Az Alaptorvény 24. cikke szerint az Alkotmdnybirdsag az Alaptérvény védelmének leg-
f6bb szerve. Mint ahogy az alkotmanyozo6 sem donthet egyedi tigyekben egy-egy jogszabaly
alkotmanyossagardl, az Alkotmanybirdsag sem léphet fel az alkotmanyozas igényével. Az
Alkotmanybirdsag azonban nemcsak az Alaptorvény szovegét védi, de biraskodasi gyakor-
lataval magat az alkotmanyozoi hatalmat is, az alkotmanyozoi akarattal 6ssze nem féré jog-
alkotassal szemben. Az Alaptérvénynek az Alkotmanybirésag gyakorlatdban megjelend ér-
telmezése visszajelzésiil is szolgal az alkotmanyozo szamara, hogy az altala megalkotott nor-
maszovegnek mi is a pontos, részletesen kifejtett tartalma. Amennyiben ez az Alkotmany-
birdsag altal értelmezett tartalom nem esik egybe az alkotmanyozé szandékaval, akarataval,
miért ne véltoztathatna azt meg az alkotmanyoz$??

Az Alkotmanybirdsagnak fontos szerepe van az Alaptorvény értelmezésében és az értel-
mezett rendelkezések védelmében, de 6 csak 6re, nem ura az Alaptdrvénynek. Nem tilthat-
ja meg, hogy az alkotmanyozé a tarsadalmi elvardsoknak, illetve az azokat leképezé sajat el-
képzeléseinek megfelelden alakitsa, modositsa annak rendelkezéseit.

Valéban vannak olyan alkotményok, amelyek maguk rendelkeznek egyes rendelkezéseik
megvaltoztathatatlansagardl.* Magyarorszag Alaptorvényében nincsenek ilyen az alkotma-
nyozot korlatozd szabalyok.” Az eurdpai alkotmanyos szabalyozasokat attekintve mindez az
allamok tulnyomo tdbbségére is igaz, ha ott valamelyik politikai erét alkotmanyozasi képes-
séget biztositd tobbséggel ruhazza fel a valasztopolgarok kozossége.

23 Franciaorszagbdl és Belgiumbdl is ismeriink ilyen konkrét eseteket. MOLNAR — NEMETH — TéTH: I. m. 76.

24 E rendelkezésekre tekintettel mar felmeriilhet az alkotmanybirésagok alkotmanymodositasokatvizsgald ha-
taskore. E hatéskor kiterjeszt értelmezésének kritikdjara lasd Olivier Lepsius: Le contrdle par la Cour
constitutionnelle des lois de révision constitutionnelle dans la République fédérale d’Allemagne. Cahiers du
Conseil constitutionnel n°® 27 (Dossier :Controle de constitutionnalité des lois constitutionnelles). janvier 2010,
http://www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-constitutionnel/francais/nouveaux-cahiers-du-conseil/cahier-
n-27/le-controle-par-la-cour-constitutionnelle-des-lois-de-revision-constitutionnelle-dans-la-republique-
federale-d-allemagne.51426.html.

25 PETRETEI Jozsef: Magyarorszdg alkotmdnyjoga I. Alapvetés, alkotmdnyos intézmények. Kodifikator Alapitvany,
Pécs, 2013. 175. (204. 1j.)
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Tény, hogy a demokratikus Magyarorszag els6 htisz évében nem volt meg a politikai kon-
szenzus az alkotmanyozdashoz, az alkotmdnyos rendszer mddositasahoz és ez jelent6s jogfej-
leszt6 terepet nyitott az Alkotmdanybirdsag szamadra. Ha azonban a testiilet értelmezési te-
vékenysége soran kikristalyosodo ,lathatatlan alkotmany” rendelkezéseit az immar potens-
sé valt alkotmanyozo a normaszoveg modositasaval nem helyezhetné 1j értelmezési keretbe,
vitathatatlan lenne az alkotményozoi hatalom elvonasa.

Az alkotmanymodositasoknak 6nmagukban nem az a céljuk - és ez a fentiek szerint az
Alaptorvény eddigi médositasaira is igaz —, hogy egyes korabban torvényi szinten megalko-
tott szabdlyok Alaptorvénybe emelésével azok alkotmanybirésagi kontrolljat elkeriiljék. Az
alkotmanymadositassal az alkotmanyoz¢ atalakitja az Alaptorvény, illetve annak egy-egy fo-
galma, rendelkezése tartalmat. Az igy kialakitott 4j alaptorvényi kornyezetet az Alkotmany-
birésagnak ajra kell értékelnie és a modosulasnak megfelel6en sajat értelmezését, gyakorla-
tat is modositania. Az alkotmanyoz6 Orszaggytilés nem feliilbirdlja az Alkotmanybirdsagot,
hanem a testiilet altal értelmezett, kifejtett, de az Orszaggytilés altal nem megfelel6nek tar-
tott alaptorvényi szabalyon kivan valtoztatni. Nem torli azt el, csak 4j értelmet ad neki. Ez
nem szembefordulas az Alaptorvény korabbi szabélyéval, hanem korrekcid, nem ellentmon-
das az Alaptorvényen beliil, hanem az Gjraértelmezés sarokpontja.

26 Bizonyos esetekben egyenesen normaalkotasrdl lehet beszélni. MOLNAR — NEMETH — TOTH: I. m. 194.
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Marjan Attila

MAGYARORSZAG EU-TAGSAGA
A KOZIGAZGATAS SZEMSZOGEBOL

Az EU-tagsag kivalo lehetdség (és egyben kotelezettség is) a magyar kozigazgatds moderniza-
cidjdra a vildg legbonyolultabb nemzetkozi intézményi és dontéshozatali rendszerébe valo be-
csatlakozds dltal. Ez a folyamat mdr a Tarsuldsi Megdllapodds kitdrgyaldsa sordn megkezdo-
dott, a csatlakozdsi tdrgyaldsok idején egy 1ij mindségi fokozatba lépett, és a 2011-es soros ma-
gyar elnokség idején teljesedett ki. A magyar torvények mintegy fele unios eredetti, igy a nem-
zeti kozigazgatdsok szamdra ma mdr kiemelten fontos feladat az EU jogszabdlyok befolydso-
ldsa, a nemzeti érdek érvényesitése, majd a jogszabdlyoknak a hazai jogrendbe valé illesztése.
Vagyis a hazai kozigazgatdsi rendszeriink egyik legfontosabb feladata a tagdllami feladatok-
kal jdré feladatok elldtdsa.

1. BEVEZETO

Az 1991 decemberében megkotott (és teljes terjedelmében csak 1994 februdrjaban élet-
be lépett) Magyar-EK Tarsulasi Megallapodas hatarozta meg Magyarorszag és az Eurdpai
Unié kapcsolatanak keretfeltételeit a 2004. méjus 1-én megvaldsult csatlakozasig. A Tarsula-
si Megallapodas végrehajtasarol fokozatosan a csatlakozasi targyalasok elékészitésére, majd
lefolytatasara kertilt at a f6 hangsuly.

Az Eurépai Unidhoz val6 csatlakozasunk tehat egy tobbéves intenziv felkésziilési id6szak
utan, annak eredményeként johetett 1étre. Ennek a felkésziilési folyamatnak kiemelten fon-
tos része volt a jogharmonizacid gyors titemt végrehajtdsa. A jogrendszeriink harmonizalt-
saganak els6 atfogd ellenérzése az un. screening keretében keriilt sor, amit a trgyaldsok
mintegy harminc targyalasi fejezet keretében valo lefolytatasa zart le - minimalis szamu at-
meneti mentességgel. Vagyis Magyarorszagnak, mint minden csatlakozé orszagnak, gyakor-
latilag hianytalanul kellett atvennie, atiiltetnie és alkalmaznia az akkor mintegy szazezer ol-
dalt kitevé kozosségi jogot. Ez természetesen régen latott modernizacios 16kést eredménye-
zett, mar csak azért is, mert a puszta jogharmonizacion tdl szamos intézmény létrehozasa-
ra, megerdsitésére is sziikség volt. Az unios jog atvételének feladatait és menetrendjét 1995-
t6l egészen a csatlakozasi targyalasok lezarasaig a kormany altal elfogadott un. jogharmoni-
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zacids programok hataroztdk meg,' melyek idéaranyos teljesitése a csatlakozasi targyaldsok
fontos politikai eleme volt. A jogkozelités allasat az Eurdpai Bizottsag a targyalasok lezarasa-
ig készitett — és nagy politikai figyelemmel kisért - éves jelentései részletesen nyomon kovet-
ték és értékelték. A csatlakozasi targyaldsokat kovetden természetesen az unids jogszabaly-
ok 4tvétele folytatodott.

Az Eurépai Bizottsdg, mint az unids jog érvényesit6je egyik legfontosabb eszkoze, a ko-
telezettségszegési eljaras inditdsa. Az eljaras bizottsagi szakaszanak lényege, hogy a problé-
makat még azelStt orvosolni lehessen, hogy az Eurdpai Unid Birésagahoz kellene fordulni
(az esetek tobb mint 90%-ban ez az eljarasok nem keriilnek a Birdsag elé!). Magyarorszag a
2005-2013 kozotti eljarasok szamat tekintve végig a tagallamok jol teljesitd els6 felében-har-
maddban helyezkedett el. Fontos megemliteni azt is, hogy a 2004 6ta életbe éptetett haté-
konysagnoveld intézkedések jovoltabol mara kb. harmadara mérséklédott a tagorszagokkal
szemben folytatott eljarasok szama (2013 végén Osszesen 1300 eljaras volt folyamatban).

A csatlakozas nemcsak a jogi kornyezetiinket, de a magyar kézigazgatas intézményi, md-
kodési kereteit is jelentés mértékben dtalakitotta. A hazai jogszabalyok mintegy hetven sza-
zalékban kozosségi eredetiiek, ennek megfeleléen az EU-val kapcsolatos hazai kozigazgata-
si intézmények - ideértve a briisszeli Alland6 Képviseletet is - kiemelt szerepet kaptak és fo-
gak kapni a jov6ben is a hazai igazgatasi rendszerben.

2. TAGALLAMI ERDEKERVENYESITES AZ EUROPAI UNIOBAN

Az Eurdpai Unidban torténé tagallami érdekérvényesités az egész eurdpai integracié egyik
legfontosabb kérdése. A tagsag értelmét sok tekintetben az adja, hogy egy tagallam, illetve
egylttesen az 6sszes tagallam miként tud tgy részt venni az Unié miikddésében, hogy annak
eredményei és hatdsai pozitivak mind az Unid egészére, mind az egyes tagallamokra nézve.
Ennek megfeleléen az eurdpai integracidonak és abban a tagallamok érdekérvényesitésének
az a célja, hogy kozép- és hosszu tavon az unidban val6 részvétel valamennyi tagallam sza-
mdra egy pozitiv végosszegli vallalkozas legyen.

A nemzeti érdekérvényesités lehetdségeinek alapvetéen négy meghatarozo eleme van:
- az orszag mérete;
az orszag nettd pénziigyi pozicidja (befizetd vagy kedvezményezett az EU-koltségvetésbol);
régi vagy uj tagallam (ennek a tényez6nek a szerepe 2014-ben mar minimalis);
az adott orszag szakmai felkésziiltsége, politikai és kozigazgatasi rendszerének profizmusa.

Ez utébbi szempont ala esik az adott orszag EU-kozigazgatasanak szakmai mindsége,
szervezettsége is. Szamos kis tagorszag (pl. Hollandia, Svédorszag, Finnorszag képes a mé-
rete altal indokoltnal nagyobb eréllyel képviselni érdekét, éppen a kozigazgatasa felké-
sziiltsége miatt.)

1 2004/1995. (1. 20.) Korm. hatarozat, 2174/1995. (V1. 15.) Korm. hatérozat, 2282/1996. (X. 25.) Korm. hatiro-
zat, 2212/1998. (IX. 30.) Korm. hatédrozat, 2280/1999. (XI. 5.) Korm. hatarozat, 2140/2000. (V1. 23.) Korm. ha-
tarozat.
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Nyilvanvald, hogy az integracidban valo sikeres részvétel donté mértékben az adott tagal-
lamom mulik. Azok a tagéllamok, amelyek atgondoltan szervezik meg az eurépai iigyek ha-
zai kormanyzati koordinacidjat, akik a kozos politikaformalas valamennyi fazisanal aktivan,
felkésziilten, sajat érdekeiket jol beazonositva és artikuldlva, a tobbi tagallam érdekeit pedig
ismerve vesznek részt, azok eredményben, poziciéban és pénzben is kifejezve komoly el6-
ny6khoz juthatnak, az 4j szabalyok alkalmazdasa esetén a legkénnyebb alkalmazkodast bizto-
sithatjak polgdraik, vallalkozéik, az 6nkormanyzatok és az allam egésze részére. Azok a tag-
allamok, amelyek ,,lemaradnak” az unids politikaformaélas fontos allomasairdl, nemzeti ér-
dekeiket rosszul vagy késve azonositjak be, azok csak ,,kovetdi” lesznek az eurdpai fejlédés-
nek, ezaltal komoly alkalmazkodasi, anyagi, elszalasztott lehet6ségekben mérhetd vesztesé-
geket lesznek kénytelenek elszenvedni.

A hatékony érdekérvényesitéshez tehat elengedhetetlentl sziikséges a jol mikodé nemze-
ti EU-koordinacids kozigazgatasi rendszer. Az Eurdpai Unid tagallamaiban nem létezik egy-
séges modell az unids tigyek koordindcidja tekintetében, a tagallamok az alkotmanyos be-
rendezkedésiik és egyéb nemzeti sajatossagok és dontések alapjan alakitjak a koordinacids
struktaraikat és azok eljarasi rendjét. Az Eurdpai Unid, annak tagallamai és intézményei (ki-
emelten a Tanacs, az Eurdpai Bizottsdg és az Eurdpai Parlament) bonyolult felépitésben és
komplex eljarasi szabalyzatok alapjan miikodik. Ehhez illeszkedve minden tagallam kialaki-
totta sajat kozigazgatdsan beliil azokat a nemzeti szint(i eljarasokat és strukturakat, amelyek
célja, hogy lehetévé tegyék szamara az unios dontéshozatalban vald részvételt és az orszag
érdekeinek hatékony képviseletét.

3. A MAGYAR EU-KOZIGAZGATAS SZERVEZETE ES MUKODESE

Az unids koordinacié hazai intézményi hatterét 2010 juliusatél az Eurépai Uni6 dontéshoza-
tali tevékenységében valo kormanyzati részvétel 6sszehangolasardl és az Eurépai Koordina-
ci6s Tarcakozi Bizottsagrol sz6l6 1169/2010. (VIIL. 18.) Korm. hatarozat szabalyozza.?

Magyarorszdgon 1996-ban jétt 1étre a Kiiliigyminisztériumban az Integraciés Allamtit-
karsag, amely az integracios tigyeket korabban koordinalé két minisztériumban (IKIM és
KUM) miik6dd strukturdk dsszevondsat jelentette. Az unios tigyek koordindciojat 2002-t61
az Integréciés Allamtitkérsdg kismértéki 4talakitédsaval létrehozott Integracids és Kiilgaz-
daséagi Allamtitkdrsag latta el. 2005. janudr 1-t8l a Kiiliigyminisztériumtdl a Miniszterelnd-
ki Hivatalba keriilt at az unios ligyek koordinacidja’. A 2006-ban felallt kormany megsziin-
tette az eurdpai ligyekért felelés tarca nélkiili miniszteri posztot, a koordinacié visszakertilt
a Kiligyminisztériumba, és az eurdpai unids tagsagbol fakadé kormanyzati koordinacidval
kapcsolatos feladatok a kiiliigyminiszter feladataként lettek meghatarozva®.

A fejezet megirasihoz a szerzd készoni Baranyai Gébor, Odor Bélint és Stelbaczky Tibor kézrem{ikodését.

3 AzEurépai Ugyek Hivatalarol szol6 356/2004. (XII. 23.) Korm. rendelet, az eurdpai iigyekért feleléstércanélkiili
miniszter feladat- éshataskorérdl szolé 334/2004. (XII. 15.) Korm. rendelet.

4 1123/2006. (XII. 15.) Korm. hatarozat és 2219/2006. (XII. 15.) Korm. hatérozat.
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2010 juniusaban a koordinacids struktira kiemelt szerepet kapott, és kiilon szakmai 4l-
lamtitkdrsdg jott létre Eurdpai Unids iigyek Allamtitkdrség néven.

A koordinacioban bekovetkezett kormdnyzati felel8sségi valtozasokkal szemben a magyar
allaspont koordinaciojat és véglegesitését ellatd szervezeti keret, az Eurdpai Tarcakozi Koor-
dindacids Bizottsag (EKTB) 2004 6ta nem valtozott jelentds mértékben. Az unids dontésho-
zatal soran képviselt magyar allaspont kialakitasanak és az eurdpai unids tagsagbol fakado
feladatok el6készitésének, végrehajtdsa koordinalasdnak és ellendrzésének, illetve az ezek-
kel kapcsolatos dontéseknek 6t egymasra épiilé foruma: 1. az EKTB szakértdi csoportjai; 2.
az EKTB; 3. a kozigazgatasi allamtitkari értekezlet; 4. a kiiliigyminiszter; 5. a Kormdny. Ma-
gyarorszag Eurépai Unié mellett miikodé Allandé Képviselete a targyaldsi dlldspont kialaki-
tasaban és képviseletében részt vesz.

A magyarorszagi koordinacié elsédleges elve a miniszteri (miniszterialis) felel6sség. En-
nek Iényege, hogy nincs olyan kozigazgatdsi erécentrum, amely unids tigyekben atvenné a
szakminisztériumok feladat- és hataskorét. Minden tdrca és minden miniszter a maga terii-
letén felel az uniés politikak nyomon kovetéséért, a magyar allaspont tervezetének kialaki-
tasaért, annak egyeztetéséért és jovahagyatasaért, majd hatékony és eredményes képviseleté-
ért. Ugyancsak az 6 feladata az adott kozosségi vivmanyhoz kapcsolédd hazai teenddk ella-
tasa: a jogharmonizacio, az intézményfejlesztés, a szocialis partnerekkel/szakmai szerveze-
tekkel valé konzultacié és egytittmukodés.

Sziitkséges azonban az unios ligyek egykozpontu kormanyzati koordindciéja is annak ér-
dekében, hogy
- anemzeti érdek meghatarozasa és képviselete dsszehangoltan torténjen;

- a horizontalis érdek ne valhasson szektoralis szempontok aldozatava;
- az Burépai Unié minden intézményében és azok minden szintjén 6sszehangolt és konzisz-
tens modon torténjen a magyar allaspont képviselete.

A horizontalis koordinaciot a Kiiliigyminisztérium l4tja el; az EU Allamtitkarsag egyfajta
szektorsemleges modon koveti és hangolja 6ssze az unids tigyekhez kapcsolédé kormany-
zati tevékenységet. Az egyes szakteriiletekért felel6s koordinatorok folyamatosan egytittmu-
kodnek a tércakkal és Magyarorszag EU mellett mtikodé Allandé Képviseletével AK), amely
a magyar kozigazgatas briisszeli pillérét alkotja.

Az egycsatornas és egységes allaspont-képviselet elve olyan koordinacids rendszert feltéte-
lez, amelyben biztosithatd, hogy Magyarorszagnak egységes Eurdpa-politikaja legyen, és azt
osszehangoltan képviselje a kormanyzat mindenhol és minden szinten. Ez a gyakorlatban
azt jelenti, hogy az élldspontok kialakitasanak folyamatara a téma szakértéi mellett minden
mas szakteriiletnek és a horizontalis érdekeket képviselé vezetésnek is ralatdsa van. Fontos,
hogy mindig ugyanaz a vélemény hangozzék el, akdr az Allandé Képviselet szakdiplomatd-
inak, akar a fovaros szakértSinek, kormdnyzati tisztviseldinek részérél. Ugyanigy vertikali-
san is igaz, hogy a miniszternek, nagykévetnek ugyanazt az allaspontot kell megismételnie,
amely korabban a dontés-elokészités kiillonboz6 fazisaiban mar bemutatasra keriilt.

A mar emlitett intézmény, Magyarorszag EU mellett mikodé Allandé Képviselete (AK)
fontos része a magyar kormdanyzati struktiranak. Az AK a legnagyobb magyar kiilképvise-
let, de nem tekinthet hagyomanyos nagykévetségnek. Az AK-ban a Kiiliigyminisztérium
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diplomatdi mellett ugyanis un. szakdiplomatak is dolgoznak, akiket a magyar minisztériu-
mok kiildenek ki Briisszelbe. Az AK szervesen illeszkedik az unios tigyek kezelésének f6va-
rosi kormdnyzati strukturajaba.

Az Allandé Képviseletnek kiemelt szerepe van a magyar targyalési alldspontok kialakit4-
saban és képviseletében. Az Allandé Képviselet folyamatos szakmai kapcsolatban 4ll a kor-
manyzati szervekkel; részt vesz az EKTB szakért6i csoportjainak miikddésében, az EKTB
tiléseinek elokészitésében. A targyalasi allaspontok kialakitdsa soran becsatornazza az adott
dossziékban a legfrissebb briisszeli informaciokat, igy ezen informéciok ismeretében hoz-
zéjarul a dontések elokészitéséhez és meghozataldhoz. Az AK vezetdje képviseli Magyaror-
szagot a COREPER I1., az AK vezet6jének helyettese pedig a COREPER . iilésein. Az AK-
ban dolgoz6 szakdiplomatak vesznek részt a tanacsi munkacsoportok egy részének munka-
jaban, a tandcsi munkacsoportok egy masik részében a févarosbol kiutazo szakérték képvi-
selik Magyarorszagot.

4. A MAGYAR EU-ELNOKSEG ES A HAZAI KOZIGAZGATAS

Minden EU-tagallam egy el6re meghatarozott,” egyenjogusagon alapuld rotacids rendszer®
szerint, hat honapig iranyitja a Tanacs (mas néven: a Miniszterek Tandcsa vagy az Euré-
pai Uni6 Tanacsa) munkajat. Ez egyszerre jelent rendkiviili kihivast, feleldsséget, a teljes
nemzeti kozigazgatas leterheltségének hatalmas megnovekedését, és rendkiviili lehetGséget
mind a kézigazgatas dinamizalasdra, mind a nemzeti szakpolitikai érdekérvényesités foko-
zaséra. Kijelenthet6, hogy az EU-elnokség ellatasahoz hasonld dsszetett feladatokkal korab-
ban a magyar kozigazgatds nem szembestilt. Igaz ugyan, hogy az EU-csatlakozasi folyamat
és a csatlakozasi targyaldsok is mobilizaltak a teljes kozigazgatast és érintették az 6sszes mi-
nisztériumi apparatust, de az Unié Tanacsanak elnoklése még ehhez képest is mindségi ug-
rast jelentett. Az elnokség ideje alatt tobb ezer tandcsi munkacsoportot, bizottsagot kellett
elnokolni, a tagallamok érdekeit harmonizalni, a tagallamokat képviselve targyalni az Euro-
pai Bizottsaggal és az Eurdpai Parlamenttel, valamint politikai szinten az Unié Tanacsa ne-
vében fellépni, eljarni, targyalni — mindez a hazai kozigazgatas els6 magas szintli megmé-
rettetése volt.”

A 2011-es magyar elnokségre a kormanyzati felkésziilés és a kozponti kozigazgatas felké-
szitése mar 2006-2007-ben megkezdddott, elsésorban a korabbi elnokségek tapasztalatai-
nak felmérésével. Ezzel parhuzamosan kijelolésre keriiltek a felkésziilés legfontosabb felada-
tai. A magyar EU-elnokségi felkésziilés is az unids tigyek kormanyzati koordinécids rendjé-
be illeszkedett, és a kormanyon belill az unios kérdésekért felelds kiiliigyminiszter iranyita-
saval valosult meg.

5 A Tandcs 2007/5/EK hatdrozata a Tanacs elnoki tisztsége betoltési sorrendjének meghatérozasarol.
Eurdpai Uni6rol sz616 Szerzédés 16. cikk (9) bekezdés.

7  Ehhezarészhez a szerz6 felhasznélta Gy6ri Enikd, Margitay-Becht Bedta, Gyorkos Péter, Miiller Adrien, Robak
Ferenc megjelenés alatt 1évé anyagait (GYORKOs Péter et al.: A soros magyar EU-elnokség. In: Marjan Atti-
la (szerk.): Magyarorszag elsé évtizede az Eurdpai Unidban, 2004-2014. Nemzeti Kozszolgalati Kiadd, Bp.,
2014.)
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Az elnokségi stabot alaposan fel kellett késziteni. A stab elsésorban az egyes tanacsi mun-
kacsoportokban mar addig is Magyarorszagot 2004 6ta képvisel6 minisztériumi munkatar-
sak jelentették. A tandcsi munkacsoportok vezetésében és az elnokségi kozponti koordina-
cios feladatok ellatasaban mintegy 800 tisztviseld vett részt, akiket a minisztériumok teljes
szakmai stdbja segitett. Az elnokségi stab harom nagyobb csoportra oszthatd: kozponti el-
nokségi koordindcids feladatokat ellatok (féként a Kiiliigyminisztérium EU Allamtitkérsa-
ga), a minisztériumok unids kérdésekkel foglalkozé munkatdrsai és Magyarorszag Eurdpai
Uni6 mellett miikddd Allandé Képviselete. Az elnokségi stdb tagjai szakmai, illetve angol
és francia nyelvi képzési és unios targyalastechnikai programokon vettek részt. A szakérték
képzésén tal fontos feladat volt a kormany EU-tanacsi formdcidkat (vagyis a kiilonb6zé mi-
niszteri szint(i tanacsi tiléseket) elnoklé minisztereinek, allamtitkdrainak felkészitése is az el-
nokséggel jard feladatokra.

Az elnokségre valé kormanyzati felkésziilés kereteit a 2011. elsé félévi magyar EU-elnokség
elokészitésével sszefiiggd feladatokrdl sz6l6 2079/2007. (V. 11.) Korm. hatdrozat teremtet-
te meg. Ebben dontottek a felkésziilés szervezeti kereteirdl, koordinacios és felel6sségi rend-
jérél, valamint f6bb szakaszairdl. A kormanyon beliil egy kormanybizottsagot, az tn. EU-
elnokségi Bizottsagot hoztdk létre a felkésziiléssel kapcsolatos politikai és stratégiai donté-
sekre a miniszterelnok vezetésével és tobbek kozott a kiiliigyminiszter; a Miniszterelnoki Hi-
vatalt vezetd miniszter; a pénziigyminiszter; az igazsagiigyi és rendészeti miniszter részvéte-
lével. A feladatok végrehajtasa a teljes kozponti kozigazgatas feleldssége volt, de az irdnyitast
a Kiiliigyminisztérium, valamint az elnokségi felkésziilés tarcakozi koordindciéjat szintén a
kiiliigy tarca vezetésével az Eurdpai Koordindacids Tarcakozi Bizottsag latta el.

Fontos volt, hogy a felkésziilésbe az Orszaggytilés is bekapcsolodjon, és az a lehetd legszé-
lesebb politikai tdmogatast élvezze. Az Orszaggytilés és a Kormany eurdpai tigyekben torténd
egylittmi(ikodésérdl szol6 2004. évi LIII. torvénybe 2007-ben bekerilt, hogy az unids kérdé-
sekkel foglalkozo - a parlamenti partok vezet6ibél all6 — Konzultacios Bizottsag folyamatosan
nyomon koveti a felkésziilést, és a Kormany félévente ad szamara tajékoztatast. Emellett az Or-
szaggytlés Eurdpai Ugyek Bizottsiga is rendszeresen targyalta a felkésziilés egyes elemeit.

A Lisszaboni Szerzédéssel intézményestilhetett az elnokségi trio rendszere. A Spanyolor-
szag, Belgium és Magyarorszag alkotta orszagcsoport volt az elsé trid, amely teljes egészében
a lisszaboni szerz6dés rendelkezései alapjan 6sszehangolva dolgozott. Ez volt a magyar koz-
igazgatas elsé teljes kort és intenziv bekapcsolddasa egy nemzetkozi kozigazgatasi ,,konzor-
ciumba” EU-iigyekben. Az els6 vezet6i koordinacios egyeztetésekre mar 2005-ben sor ke-
riilt, és a magyar kozigazgatas egészét képviselé delegaciok jartak el6készito, feltaro konzul-
taciokon Madridban és Briisszelben. Ennek keretében a hdrom orszag a 18 honapos trid el-
nokségi programot 1j, az addigiaktdl eltérd eljarasrendben, szoros, belsé trio-egyeztetések-
re alapozva készitette el és a hdrom orszag szaktarcai is egytittmikodtek a program kialaki-
tasa sordn. A trio-egytittmiikodés megerdsitése érdekében az elnokségi felkésziilésért felelds
szakért6i és az allamtitkdri szintli egyeztetések mellett kiiliigyminiszteri, szakminiszteri és
miniszterelnoki taldlkozokat tartottak. A jobb koordinacié eldsegitése érdekében mindha-
rom orszag elnokségi 6sszekotd diplomatat delegalt a masik két févarosba.
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5. MAGYAROK AZ EU KOZPONTI KOZIGAZGATASABAN®

A magyar kézigazgatds szamara a tekintetben is fontos véltozast hozott az EU-tagsag, hogy
lehet8ség nyilt az EU-munkanyelveit (elsésorban az angolt) jol beszélé tisztviseldknek, hogy
az EU-intézményeknél vallaljanak munkat. Megindult tehat egy munkaerd-kidramlas, illet-
ve egy ideje ezeknek a jelentds briisszeli tapasztalatokkal rendelkezé tisztvisel6knek némi
visszadramldsa. Egy tagallam informalis érdekérvényesité képességét az is befolydsolja, hogy
milyen erds a képviselete az EU-kozigazgatasban, illetve, hogy az ott dolgozé (alapveten a
tagallamtol fiiggetlen) tisztvisel6ket mennyiben tudja informalisan befolyasolni, de legalabb
megfelel6 szintli kommunikacids viszonyban tartani.

Az EU-intézmények egyes funkcidira a tagdllamoknak meghatarozott szamu személyi ke-
rete van (EU-biztos, birok, EU-parlamenti képvisel6k). 2004 és 2014 kozott a Bizottsagba
minden tagallam, igy Magyarorszag is delegalt egy biztost.” Az ,,egy orszag - egy biztos” elv
alapjan tehat a Bizottsag létszama megegyezett a tagallamok szamaval. A Bizottsag dsszeté-
telének kérdése és a biztosok szdmdnak csokkentése mar régéta napirenden szerepel. A f6
érv a csokkentés mellett a Bizottsag hatékonyabb miikodésének az elémozditdsa, ugyanak-
kor a kis és kozepes orszagok szamara fontos, hogy megmaradjon a lehet8ség a biztos dele-
galasara. A Lisszaboni Szerz6dés alapjan 2014. november 1-jétdl a tagallamok kétharmada-
ban kell meghatdrozni a Bizottsag létszamat azzal a kitétellel, hogy az ettdl valo eltérésrdl az
Eurépai Tandcs egyhangulag hatdrozhat. Erre sor is keriilt a lisszaboni szerzédés elsé alka-
lommal népszavazasra bocsatott ratifikacidjat koveten oly médon, hogy a Bizottsagba vala-
mennyi tagallam 2014-t61 is delegalhat egy-egy biztost."

Az Eurdpai Parlamentben a 2004 és 2009 kozotti idészakra Magyarorszag 24 képvisel6t
valasztott meg (Eurdpai Néppart frakcidja: 13 képvisel$ (Fidesz és MDF); Eurdpai Szocia-
listak frakcidja: 9 képvisel6 (MSZP); Liberalisok és Demokratak Szovetsége csoport: 2 kép-
viselé (SZDSZ). A 2009 és 2014 kozotti ciklusban 22 magyar képviseld il az Eurépai Parla-
mentben (Eurdpai Néppart frakcidja: 14 képvisel6 (Fidesz), Eurdpai Szocialistak frakcidja:
4 képviseld (MSZP), fiiggetlen képviselok: 3 képvisel6 (Jobbik); konzervativok és reformis-

8  Czeri Andras, HR-diplomata (Allandé Képviselet, Briisszel) 2014. februdr 26-an, a Magyar Kiiliigyi Intézetben
tartott el6addsa anyaganak felhasznalasaval.
Az eddigi magyar biztosok: Balazs Péter, Kovacs Laszl6, Andor Laszlo.

10 Eurdpai Tandcs 2008. december 11-12. elnokségi kovetkeztetések; Eurdpai Tandcs hatdrozata az Eurépai Bi-
zottsag tagjainak szamarol, EUCO 176/12, 2012. oktober 2.
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tak: 1 képvisel6 (MDF).!" 2014. majus 25-én Magyarorszag 21 képvisel6t valaszthat meg az
Europai Parlamentbe.

A tisztvisel6i helyek azonban alapvetéen nyilt versenyvizsgak keretében toltetnek be ké-
pességek és felkésziiltség alapjan. A tisztviselk felvételénél nincsenek fenntartott helyek
vagy orszagoknak elkiilonitett kvotak - igaz, valamilyen szinten érvényesiil a sehol sem defi-
nialt ,,foldrajzi egyensuly” elve, ami alapvetéen a tagorszagok népességaranyanak figyelem-
bevételét jelenti.

2014-ben az EU-intézményekben dolgozék létszama meghaladja az 50 ezer f6t, akik tobb
mint 40 ezer f6 tisztvisel6bol, kozel 10 ezer {6 szerzédéses alkalmazottbdl, és tobb mint 1500
nemzeti szakértéboél adédnak 6ssze.

Népességaranyos 0sszehasonlitasban, Magyarorszag jelenléte az EU nagy intézményeiben
kedvez6 szamadatokat mutat. Tiz év tagsag utdn a magyarok szama Bizottsag f6igazgatdsa-
gain 738 f6, ami a bizottsagi dolgozok 2,9%-4t teszi ki. Igy a magyar jelenlét kozel mésfélsze-
rese a népességaranyos szintnek.

A nagy intézmények kozott, aranyait tekintve, az Eurépai Kiiliigyi Szolgalatnal a legkisebb
a magyar jelenlét (1,8%), de a magyar diplomatak aranya (2,3%) még itt is meghaladja a né-
pességaranyos szintet, amit a - tobbségében fizikai munkat végzé - szerz6déses munkaval-
lalok alacsony szamaranya (0,6%) huiz le. A magyar tisztvisel6k aranyos jelenléte az Eurdpai
Parlamentben a legnagyobb (3,5%).

2014-ben, mig Lengyelorszdg népességaranyos jelenléte alig haladja meg a 70%-ot, és
Csehorszag 112%-os szinten all, addig az azonos trendvonalon haladé6 Szlovakiat (142%) is
megel6zve, Magyarorszag népességaranyos jelenléte 147%-ra emelkedett.

Sajatos munkavallaloi kategdriat képviselnek a kihelyezett nemzeti szakért6k (Seconded
National Experts). A nemzeti szakértok a tagallamok kozszolgalataiban foglalkoztatott tiszt-
visel6k, akiket a munkaltatojuk legfeljebb négy évre, kivételes esetben hat évre, munkavég-
zésre kihelyez az EU-intézményekhez. Ez alatt az id6 alatt a tisztvisel6 a nemzeti rendszer-
ben meghatarozott hazai fizetését kapja, amit f6 szabalyként az EU napidijjal egészit ki. A
nemzeti szakértdk esetében sincsenek orszagok szamadra fenntartott helyek vagy kvétak, ha-
nem a rendelkezésre all6 nemzeti szakértdi munkakoroket a 28 tagorszag jeloltjei kozott ren-
dezett verseny alapjan toltik be.

2014. januarban 48 magyar nemzeti szakért6 dolgozik az EU intézményeinél. Koziilik 39
£6 Briisszelben tartdzkodik, 9 {6 pedig Luxemburgban, illetve az EU mds tagorszagaiban ta-

11 A magyar képvisel6k altal az Eurépai Parlamentben betoltott poziciok koziil ki kell emelni, hogy Surjan Lasz-
16 az Eurdpai Parlament egyik alelnoke 2012 6ta, az EP-alelnoki posztot Schmitt Pal 2009-2010 kozott, illetve
Tokés Laszlo 2010-2012 kozott toltotte be. 2004-2009 kozott egy bizottsagnak volt magyar elndke, a Koltség-
vetési ellen6rzé bizottsdg elnoki feladatait Fazakas Szabolcs latta el 2004-2007 kozott, aki 2007-2009 kozott az
EP questora volt. 2004-2009 kézott Gal Kinga (Allampolgari jogi, bel- és igazsigiigyi bizottsdg), Schmitt P4l
(Kulturalis és oktatasi bizottsdg), Gurmai Zita (N6jogi és esélyegyenldségi bizottsag), illetve Lévai Katalin (Jo-
gi Bizottsag) toltott be bizottsagi alelndki poziciot. 2009-2014 kozott bizottsagi elndki posztot nem kapott ma-
gyar EP-képvisel. Gal Kinga (Allampolgari jogi, bel- és igazsigiigyi bizottsdg), Deutsch Tamas (Koltségveté-
si ellendrzési bizottsag), Jaroka Livia (NGjogi és esélyegyenléségi bizottsag) lat el alelnoki feladatokat, illetve
2009-2012 kdzott Ader Janos (Kornyezetvédelem, kozegészségiigy és élelmiszer-biztonsag) toltétt be alelnoki
poziciot. Szajer Jozsef 2004 6ta az EPP-frakcid alelnoke.
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lalhaté tgynokségeknél végez kihelyezett munkat. A munkaltatok a legtobb nemzeti szak-
ért6t (25 £6) a Bizottsag féigazgatosagaihoz kiildik. 8 6 dolgozik tigyndkségeknél. Az Euro-
pai Kiiliigyi Szolgalathoz kihelyezett 11 6 egyrészt kiiliigyi munkat végez, masrészt katonai
feladatokat lat el.

A tisztvisel8k abszolat szama mellett egy-egy tagorszag helyzetét jelent6sen befolyasolja
az is, hogy dllampolgarai milyen aranyban vannak jelen az intézmények vezetésében.

2014-ben a Bizottsagnal vezet$ beosztasban 27 magyar tisztvisel6 dolgozik. szenior me-
nedzsment pozicidban (fdigazgaté-helyettes, igazgatd, képviseletvezetd): 7 {6; egységvezetd:
15 £6; hierarchiaban kiemelt f6tanacsado és tanacsado: 5 £6. A Parlamentben 1 magyar igaz-
gatd és 4 egységvezetd (2 head of unit és 2 head of service) dolgozik. A Tanacsban jelenleg 2
magyar igazgato, 1 egységvezetd és 1 hierarchidban kiemelt tandcsadé dolgozik. Az Euré-
pai Kiiliigyi Szolgalat kozpontjaban szenior menedzsment szinten nincs magyar jelenlét. Az
EKSZ kézpontjaban 2 magyar egységvezetd (head of division) dogozik. Az EU delegacidin
(kiilképviseletein) dolgozo vezetd beosztasii magyarok dsszegzése: delegdcidvezetd: 1 16, de-
legdcidvezetd-helyettes: 2 6.

6. OSSZEGZES HELYETT

Az EU altal tarsfinanszirozott beruhdzasok brutté nemzeti jovedelmiink 4,6%-at generaljak,
Magyarorszagot ezzel az unids koltségvetés egyik legnagyobb haszonélvezjévé téve.'> Az
EU-tagsag nemcsak jelentds anyagi elényoket hozott magaval (a hazai kozberuhdazasok tobb
mint 90%-4t a strukturalis és kohézids alapokbdl finanszirozzak," ami az egyik legmagasabb
arany az Eurdpai Unidban), de kivald lehet6ség (és egyben kotelezettség) is a magyar koz-
igazgatas modernizacidjara a vildg legszofisztikaltabb és legbonyolultabb nemzetkozi don-
téshozatali masinéridjaba val6 becsatlakozas dltal. Ez a folyamat mar a Tarsuldsi Megallapo-
das kitargyaldsa soran megkezddédott, a csatlakozasi targyalasok idején egy 6j mindségi fo-
kozatba lépett, és a 2011-es soros magyar elnokség idején teljesedett ki. A magyar (és ez ter-
mészetesen minden EU-tagallam esetében igaz) torvények mintegy fele unids eredetd, igy a
nemzeti kozigazgatasok szimara ma mar kiemelten fontos feladat az EU-jogszabalyok elfo-
gadasi folyamatanak nyomon kovetése, befolyasolasa, a nemzeti érdek érvényesitése, majd a
jogszabalyoknak a hazai jogrendbe vald illesztése, implementalasa és a megfelel6 alkalmaza-
suk figyelemmel kisérése, vagyis a kozigazgatdsi rendszeriink egyik legfontosabb feladata a
tagallami feladatokkal jar¢ feladatok ellatasa.

12 Az Eurdpai Bizottsag Koltségvetési foigazgatdsanak statisztikdi, elérhetd: http://ec.europa.eu/budget/
mycountry/HU/index_en.cfm.

13 Johannes Hahn regionalis politikdért felelds unids biztos és Lazar Janos Miniszterelnokséget vezet$ allamtit-
kar 2013. szeptember 9-i taldlkozdja utan kiadott kozlemény, elérhetd: http://ec.europa.eu/commission_2010-
2014/hahn/headlines/news/detail/index_en.cfm?LAN=EN&id=964&lang=en.
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Krauss Gabor - Petro Csilla

A KOZSZOLGALATI ILLETMENYRENDSZER
AKTUALIS KERDESEI

A rendszervdltds ota kozszolgdlati rendszeriink a klasszikus zdrt tipusi személyzeti politikat vi-
lasztotta, amelyet az elmiilt évtizedek folyamdn a vdltozo igények szdmos elemében felpuhitottak,
és természetesen a kiilonféle koncepciok nyomdn megjelené modositdsok hatottak a kozszolgalat
javadalmazasdra is. Viszont nem érintették gyokeres dtalakitdsok, csak egyes elemeiben moderni-
zdltdk viltakozo eredményességgel. Hipotézistink szerint a jelenlegi kozszolgdlati illetményrend-
szerek (Kttv., Hszt., Hjt.) mdra kissé zavaros, toldozott-foldozott szivet képét mutatjdk, és nem
képesek kielégiteni sem a munkdltatok, sem pedig a kozszolgalat munkavdllaldinak igényeit. A
meglévd rendszerek vijragondoldsa sziikséges, haladva a korral és [épést tartva a vdltozo igények-
kel. Hipotézisiink vizsgdlata és a kititkeresés érdekében tanulmdnyunkban egymdssal Osszevetve
mindhdrom hivatdsrend hatdlyban 1évé illetményrendszerét megvizsgaljuk. Korbejarjuk, hogy a
kozszolgdlati tisztviseldi, a rendvédelmi hivatdsos és a honvédelmi hivatdsos dllomdny illetmény-
rendszerei hogyan probdlnak meg lépést tartani a 21. szdzadi munkaerd-piaci kovetelményekkel,
a versenyképesség biztositdsdra milyen fejlesztéseket probalnak megvaldsitani, a prébalkozdsok
hova vezetnek, és mennyire alkalmasak a kurrens problémdk megolddsdra. A téma volumenére
valo tekintettel jelen tanulmdnyban csak az illetményrendszerek tdargyaldsdra vallalkozunk, a ja-
vadalmazdsi rendszer mdsik nagy elemét, a kihaszndlatlan potencidlt magdban rejté béren kivii-
li juttatdsok vizsgdlata egy kovetkezd tanulmany tdrgya.

1. A KOZSZOLGALAT ILLETMENYRENDSZERE

A kozsztéra szervezeteinek vilagszerte egyre magasabb szinvonalon, sziik koltségvetési kor-
latok mellett kell teljesiteniiik az dllampolgarok altal igényelt szolgaltatasokat. Ehhez kulcs-
fontossagu, hogy folyamatosan a megfelel6 tudasu, képességli, magatartasa személyi allo-
many alljon rendelkezésre. Ennek alapjaként, a stabil jogi kornyezet mellett koriiltekintd,
stratégiai szemléletti huméneréforras-gazdalkodds megvalositésa sziikséges. Evek ota han-
goztatja a szakma, és évek oOta targya a kiilonboz6 kozigazgatas-fejlesztési kormanyzati in-
tézkedéseknek a kozszolgalati személyi allomany jogviszonyanak, életpalydjanak rendezé-
se, amely azonban hosszt éveken 4t inkabb csak jol hangzé célkitlizés maradt. A személyi
allomanyt célz6 reformok terén, osszefiiggésben a Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési
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Programmal az elmdlt néhany évben viszont szamos eredmény sziiletett. A korabban meg-
kezdett 1épések folytatddtak a jelenlegi szenioritas alapu, vagyis a végzettséget és szolgala-
ti idot elismerd elémeneteli és javadalmazasi rendszer kivaltasara alkalmas megoldasok ira-
nyaba (pl. teljesitményértékelés, munkakor alapi rendszer). Ugyanakkor a rendszervaltas
id@szakatol kezdve a sikeres és sikertelen reformok is érintetleniil hagytak, illetve csak kor-
rigaltak a javadalmazasi rendszereket, amelyek atalakitasa kétségkiviil a legbonyolultabb és
legnagyobb koriiltekintést igényld, egyben a legtobb konfliktust magaban rejt feladat is.

Els6ként, mint kiindulasi alapot vizsgéljuk meg roviden a harom hivatasrend illetményrend-
szerének felépitését, hasonldsagait és killonbozdségeit. A kozszféra kiilonbozé hivatasrendjei
havonta illetményre jogosultak (a béren kiviili juttatdsokra itt most nem tériink ki). Annak
meghatarozasaban, hogy mibdl is tevédik Ossze ez az illetmény, eltérd gyakorlatokkal talélko-
zunk. Az egyes hivatdsrendek kiilonb6z6 bérelemeit alapvetéen harom nagy csoportba sorol-
hatjuk, melyek a kovetkezd elemekbdl allnak: alapilletmény, kiegészitések, potlékok.

1. abra - A kozszolgalati bérrendszer elemei

kozszolgalati tisztviseld | rendvédelmi hivatdsos honvédelmi hivatasos
i beosztasi illetmény, i beosztasi illetmény,
alapilletmény | alapilletmény e e
rendfokozati illetmény | honvédelmi potlék
. e illetménykiegészités, illetménykiegészités,
kiegészitések 111etmlen.y.k legeszites, kompen}z,éci(%s kiegészi- 6,35%—027 és z(15,35%—05
személyi illetmény . e ia .
tés kiegészitd illetmény
szolgalatiid-potlék,
vezet6i potlék, illetmé-  © szolgalatiid6-potlék, ¢ vezet6i potlék, il-
nyp6tlékok: idegen- vezetdi potlék, illetmé- letménypotlékok:
potlékok nyelv-tudasi potlék, nypoétlékok: idegen- idegennyelv-tudasi
munkakéri potlék, : nyelv-tudasi pétlék, ¢ potlék, szovetségesi
egyéb potlékok egyéb potlékok egytttmiikodési potlék,
: . egyéb pétlékok

A tovabbiakban az abran alkalmazott logikai bontds mentén ismertetjiik réviden a koz-
szolgalati besorolasi bérrendszer elemeit és azok jellemzdit.

1.1. Az alapilletmény

A kiilonb6z6 besorolasi rendszerekben a munkakoroket vagy a munkavallalokat osztalyok-
ba, besorolasi kategdriakba soroljék, és ennek fiiggvényében hatdrozzak meg az alapbére-
ket.! Ilyen, a szolgélati id6n alapuld (mas néven szenioritas szerinti) besorolasi rendszert ta-

1 LAszro Gyula: A ,,szocidlis Eurépa” és a magyar munkaerdpiac II.; Foglalkoztatds és jovedelempolitika.;A ,,szo-
cidlis Eurépa” és a magyar munkaerdpiac I1I. Munkaiigyi kapcsolatok makro szintje. PTE, Pécs, 2002.
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lalunk a kozszféran belil is, amelynek 1ényege, hogy a gyakorlati id6 névekedésével az adott
munkavallalé egyre magasabb savba 1ép, és ennek megfelel6en alapbére is emelkedik. En-
nek hétterében az a megfontolds 4ll, hogy az id6 muldsdval a munkatdrsak egyre gyakorlot-
tabbak, tapasztaltabbak lesznek, ezért nagyobb koriiltekintéssel, tudassal és megfontoltsag-
gal — a kozszolgalat szempontjabdl egyre eredményesebben - tudnak dolgozni, igy értékitk
nd a szervezet szamara.?

A kozigazgatason beliil a kozszolgalati tisztviselt a kinevezésekor az iskolai végzettségé-
nek és a kormanyzati szolgalati jogviszonyban eltoltott idejének megfeleléen be kell sorolni.?
A besorolaskor szolgalati id6ként keriil beszamitasba minden munkavégzésre iranyul6 ko-
rabbi jogviszony id6tartama. Ebbdl fakad a kozszolgalati tisztvisel6k beosztasi fajanak tipi-
kus haranggorbe alakja. A besorolas alkalmaval a felséfoku iskolai végzettségt tisztvisel6 az
»17 besoroldsi osztalyba, a kozépfoka iskolai végzettségti tisztviseld a ,,II”” besorolasi osztaly-
ba keriil. Ehhez kapcsolddik az kozigazgatas azon sajatos megoldasa, hogy az elémeneteli,
illetve illetménytablaba torténd besorolds nem a betoltendé munkakor jellegén és tartalman
alapul, hanem az adott kozszolgélati tisztvisel iskolai végzettségén. Igy konnyen eléallhat
olyan abszurd helyzet, hogy ugyanazt a munkakort egyszer egy I. besorolasi osztalyba, més-
kor pedig egy I1. besoroldsi osztalyba tartozo tisztviseld tolti be,* természetesen jelentds illet-
ménykiilonbséggel. Az illetménykiilonbség mértékét jol szemlélteti az alabbi dbra.

2. abra - Az alapilletmény mértéke a kizigazgatdson beliil az I. és a 1I. besoroldsi osztdlyban
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A probléma felvetése nem udjkeletd, a jelenség a korabbi foglalkoztatasi jogszabéalyokban is
megfigyelhetd volt.” Bar hasonld ellentmondas a rendvédelmi és a honvédelmi igazgatason

2 LAszro Gyula - LEVAI Zoltdn — POOR Jézsef: Osztinzésmenedzselés a kozszolgdlatban. In: Karoliny Martonné
- Lévai Zoltan - Poor Jozsef: Emberi eréforras menedzsment a kozszolgalatban. Modszertani kézikonyv. Bu-
dapest, Szdkratész, 2005. 143-144.

3 LoriNcz Lajos: A kozigazgatds alapintézményei. HVG-ORAC, Bp., 2010.

GAJDUSCHEK Gyorgy: Kozszolgdlat. KSZK ROP 3.1.1. Programigazgatosag, Bp., 2008. 201.

5 A probléma koréabbi felvetését lasd példaul GajpuscHEK Gy.: I. m. 118.
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beliil nem figyelheté meg, fel kell tenniink a kérdést, hogy mennyire indokolt a kozigazgata-
son belill a képesitési el6irasok kettds atfedésének fenntartdsa, ezen keresztiil pedig az ,,azo-
nos munkaért azonos bért” elv figyelmen kiviil hagyasa?

A rendvédelmi igazgatason beliil a beosztasi illetmény szempontjabol szintén két besoro-
lasi osztalyt kiilonboztethetiink meg. A hivatasos allomany tiszti, f8tiszti és tabornoki rend-
fokozatu tagjait az ,,1; a tiszthelyettesi és zaszl6si rendfokozat tagjait a ,,II” besorolasi osz-
talyba kell sorolni. A besorolasi osztalyok beosztasi kategoriakbol és ezen beliil emelked
sorszamu fizetési fokozatokbdl allnak. A fizetési fokozatok az adott beosztisban eltoltott
szolgalati id6 tartama alapjan emelkednek, amelyekhez névekvé szorzészamok tartoznak. A
beosztasi illetmény Osszegét a fizetési fokozathoz tartozoé szorzoészam, valamint az illetmény-
alap szorzata adja. A magasabb fizetési fokozatba el6re kell sorolni a hivatasos allomany tag-
jat, ha a fizetési fokozatra elirt varakozasi id6 eltelt. A rendfokozati illetmény Osszegét az
egyes rendfokozatokhoz tartozé szorzdszam és az illetményalap szorzata adja.

A honvédelmi igazgatason beliil a besorolasi osztalyok szerint szintén két osztalyt kiilonboz-
tetiink meg. A besorolasi illetmény szempontjabol a tiszti allomany tagjat az ,,17, a legénységi
és az altiszti dllomdny tagjat ,,I1” besorolasi osztalyba soroljuk. Az I. és a II. besorolasi osztaly
10-10 besorolasi kategoriabol all. Minden besorolasi kategoridhoz egy-egy besorolasi, minden
rendfokozathoz egy-egy honvédelmi szorzészam kapcsolodik. A besorolasi osztaly besorola-
si kategoridi a beosztasi illetmény szempontjabol azonos szintlinek tekintett beosztasokhoz, a
honvédelmi szorzok pedig a viselt rendfokozatokhoz igazodnak. A besoroldsi osztalyokon be-
liil a magasabb besorolasi kategoridkhoz, valamint a rendfokozatokhoz magasabb szorzdszam-
ok tartoznak. A beosztasi illetmény sszegét az illetményalap és a bet6ltott beosztas besorold-
si kategoridjahoz tartozo szorzdszam szorzata adja. A honvédelmi potlék az illetményalap és a
viselt rendfokozathoz tartozé honvédelmi szorzé szorzataval egyenld.

Az ismertetett dltalanos besorolasi rendszer felépiilésétdl eltérd a vezeték ,besorolasa” a
kozigazgatason és a rendvédelmi igazgatason beliil, ahol a vezetSk alapilletménye/beoszta-
si illetménye fGosztalyvezetd esetében az illetményalap 8-szorosa, féosztalyvezets-helyettes
esetében az illetményalap 7,5-szerese, mig osztélyvezets esetében az illetményalap 7-szerese.
A honvédelmi igazgatason beliil nem léteznek kiilonallo vezetdi besorolasok, a vezetdi be-
osztast betolt6k beosztasi illetményiik meghatarozott szazaléka pétlékara jogosultak.

1.2. A kiegészitések

Altalénossigban megallapithato, hogy a kozszolgalat besorolasi bérrendszerén beliil az illet-
ménykiegészités hivatott kifejezni az egyes kozszolgalati szervezetek kozotti igazgatasi szint-
kiilonbségét. Illetménykiegészitésre mind az I., mind pedig a II. besorolasi osztalyba tar-
tozdk jogosultak, azonban eltéré mértékben. A kozigazgatason beliil 4ltalanossdgban kije-
lenthetjiik, hogy a legmagasabb szintt (pl. minisztériumok) és egyes kiemelt kozigazgata-
si szervezeteken beliil a fels6foku iskolai végzettségli kozszolgalati tisztviselok illetményki-
egészitése az alapilletmény 50%-a. Ez 6sszefiiggésben all ezen szervek er6s6dé autonémia-
javal, amely hosszu tavon az illetményrendszer egységességét bontja meg, de err6l még ké-
s6bb szolunk részletesebben. A kozigazgatasi hierarchiaban ez alatti szinten ezek az aranyok
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35% és 10%, tovabb haladva pedig a teriileti (megyei) kozigazgatasi szint felé 30% és 10%.
A koztisztviseloket foglalkoztato kiemelt szervezetek esetében taldlhatjuk a legmagasabb il-
letménykiegészitéseket, ahol a fels6foku iskolai végzettségli koztisztviselok esetében az illet-
ménykiegészités mértéke az alapilletmény 80%-a, a kozépfoku iskolai végzettségii koztiszt-
viselok esetében az alapilletmény 35%-a. Lathato, hogy a kozépfoku végzettségtiek ebben a
tekintetben is rosszul jarnak, az 6 munkdjuknak alacsonyabbra értékelése az illetményki-
egészitésben is kifejez6dik. Az onkormanyzatok esetében a torvény csak az egyes besoro-
lasi osztédlyokhoz rendelheté maximalis illetménykiegészités mértékét rogziti, igy esetiik-
ben az adott szervezet teherbiré képességének fiiggvényében hatarozhat meg illetményki-
egészitéseket.

Mindez felveti a kérdést, hogy érdemes-e a jovében kiilonb6zé mértéka illetménykiegé-
szitéseket alkalmazni az igazgatasi szintek kozott? Ez a megoldds valoban képes megjeleni-
teni a tisztviseld altal elvégzett munka értékkiilonbségét, és értelmes motivacids erdt jelent?
Hiszen leértékeli az alacsonyabb igazgatasi szintek munkdjat, és arra 6sztonzi a munkavalla-
l6kat, hogy a hierarchia magasabb fokan all6 szerveknél helyezkedjenek el, holott a szervek-
nél a munkakorok sokasaga nem kiilonbozik, az illetménykiegészités mégis ekképp differen-
cial. Megfontolasra érdemes ezt kivélto, a feladatellatast dijazé megoldasok keresése!

A kozigazgatason beliil sajatos illetménykiegészitési fajta a személyi illetmény. Sajatossaga-
nak oka, hogy még a kozigazgatason beliil is csak egy szlik réteget érint, a kozigazgatasi szer-
veknél alkalmazott koztisztviselok koziil csak az dnkormanyzati képviseld-testiilet hivatala-
ban allapithatja meg — a polgarmester jovahagyasaval — a jegyz6 a kimagaslo teljesitményt
nyujté koztisztviselének. A személyi illetmény léte ellen sz0l, hogy alkalmazasa lényegében
korlatlan szubjektivitasra ad lehet&séget a szervezet vezet6jének magasabb illetmény megal-
lapitasara, igy alapvet6en assa ald a kozszolgalati bérrendszer jelenlegi normativitasat.® Tehat
ez is egy jO példa a rendszert szétfeszité parttalan kivételek halmazara.

A rendvédelmi igazgatas esetében is elmondhatjuk, hogy - a kozigazgatashoz hasonléan -
szintén szervezeti hierarchia szintjei alapjan keriilnek megallapitasra az illetménykiegészité-
sek. Igy példaul a felséfoku iskolai végzettséggel rendelkezd hivatasos allomany illetményki-
egészitése a minisztérium hivatali szervezeti egységeinél, valamint a miniszter iranyitasa ala
tartozo bels6 blinmegel6zési és btinfelderitési feladatokat ellaté szerv és a terrorizmust elha-
rit6 szerv allomanyanal a beosztasi illetmény 50%-a, a miniszter kozvetlen iranyitdsa ala tar-
tozd szerveknél, az orszagos parancsnoksagon, a polgari nemzetbiztonsagi szervnél (fokapi-
tanysag, parancsnoksag, igazgatdsag) és a vele azonosnak tekinthetd szervnél a beosztasi il-
letmény 40%-a, a teriileti (altaldban megyei szint) szerveknél 30%, helyi szerveknél pedig a
beosztasi illetmény 15%-a. Hasonlo illetménykiegészitési logika figyelheté meg a kozépfoku
iskolai végzettséguiek esetén is, akik 20, 15, és 10%-os illetménykiegészitésre jogosultak.

Sajatos illetménykiegészités-fajta a rendvédelmi igazgatason beliil a kompenzacids illet-
mény. Erre akkor jogosult az dllomdny tagja, ha a Kormany vagy miniszter altal elrendelt
szervezetatalakitas kovetkeztében megsziing szervezet vagy szervezeti egység feladatait at-

6 A személyi illetményrdl részletesebben, kutatasi eredményekkel bévitve: GAjpuscHEK Gy.: I. m. 125-126.
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vevl szervezet szervezeti szintje illetménykiegészités szempontjabdl alacsonyabb. Az illet-
ménykiegészités mértéke megegyezik a kiilonbozetbdl szarmazé illetménycsokkenés mér-
tékével. Bar a kompenzacios illetmény létjogosultsaga emberi oldalrdl tokéletesen érthetd,
ugyanakkor felmeriil a kérdés, hogy igazgatasi feladatszervezési oldalrél nem beszélhetiink
az egyének részérdl szerzett 6rokds beosztasrol vagy illetményrdl, igy egy atfogd atalaki-
tas kovetkeztében tényleg indokolt-e annak az elvnek fenntartasa, hogy senki nem jarhat -
anyagi értelemben — rosszabbul, mint az atalakitas el6tt?

A honvédelmi igazgatds teriiletén szinte azonos illetménykiegészitési elvekkel és mérté-
kekkel talalkozhatunk, mint mas igazgatasi teriileteken. Kicsit elnagyoltan, de alapvetden
azt mondhatjuk, hogy a fels6foku iskolai végzettséggel rendelkez6k a minisztériumban és a
miniszter altal vezetett kozponti hivatalokban 50%-o0s mértékd, a kozépszintli vezetd szerv
¢és mds magasabb szint(i parancsnoksag esetében 35%-os mértékii, mig egyéb szervezetek-
ben és szervezetnek nem mindsiilé koznevelési intézményekben 20%-o0s mértéki illetmény-
kiegészitésben részesiilnek. A fels6foku iskolai végzettséggel nem rendelkez8k esetén az il-
letménykiegészités mértéke 15%, illetve 10%. Az intézményi tipusu illetménykiegészitéshez
kapcsolédik tovabba a 6,35%-o0s és az 1,35%-os kiegészit illetmény.

Sajatos illetménykiegészitésként, illetve kiegészit§ illetményként érdemes megemliteni a
rendvédelmi és a honvédelmi hivatasrenden belill a garantalt bérminimum-kiegészitd illet-
ményt. Erre akkor jogosult a honvédelmi allomany tagja, ha beosztasi illetményének, hon-
védelmi potlékanak, illetménykiegészitésének, szolgalatiid6-potlékanak, és az egyéb kiegé-
szitd illetményeinek az egyiittes 0sszege, a rendvédelmi dllomany tagjanak az alapilletménye
nem éri el a mindenkori minimalbér dsszegét, illetve a legalabb kozépfoku iskolai végzett-
séget vagy kozépfoku szakképzettséget igényld betoltott beosztasokhoz meghatarozott min-
denkori garantalt bérminimumot. Mértéke a felsorolt illetményelemek dsszegének és a mi-
nimélbér, vagy a garantalt bérminimum 6sszegének kiilonbozete. A honvédelmi igazgata-
son beliil tovabbi kiegészitd illetményként megemlithetd: a potlékveszteség miatti rendsze-
res kiegészitd illetmény, az osztalyba sorolasi kiegészité illetmény, az aranykoszorus kiegé-
szit6 illetmény, az egészségiigyi dolgozok kiegészitd illetménye, a potlékveszteség miatti ese-
ti kiegészit6 illetmény, amelyekre azonban jelen tanulmany keretein beliil kiilon nem tériink
ki, ugyanakkor felvetjitk a kérdést, hogy vajon tényleg van-e létjogosultsaga a rendvédelmi
igazgatason belill ilyen sokféle kiegészité illetménynek?

1.3. Pétlékok

A kiilonféle potlékoknak meglehetdsen specidlis szerepiik van a kozszolgalat bérbesorolasi
rendszereiben, hiszen azok nem az alapilletménynél ismertetett anszienitas elve, vagy az il-
letménykiegészitésnél jelen 1év6 intézményi hierarchidban betoltott pozicié alapjan kerl-
nek meghatdrozasra, hanem a munkakériilményekben meglévé kiilonbségeket, a specidlis
ismereteket, illetve felkésziiltséget hivatottak dijazni.

Altalénos szabélyként kijelenthetd, hogy az egyes jogszabalyok a p6tlékok mértékét — az
alapilletményhez hasonldéan - az illetményalaphoz képest hatarozzak meg azzal a kiilonb-
séggel, hogy az alapilletmény esetében szorzészamban, a potlék esetében annak szazaléka-
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ban dllapitja meg az illetményalaphoz viszonyitott aranyukat. Az alapilletményhez viszo-
nyitva tovabbi lényeges kiilonbség, hogy a pétlékok dsszege fiiggetlen a besoroldstol, annak
megallapitott mértéke allando, illetve munkakoronként szabalyozott.

A pétlékok csoportositasa tobbféleképpen lehetséges. Megkiilonboztethetiink alanyi jo-
gon és munkaltat6i dontés alapjan jaré potlékokat, tovabbd egyéni és munkakori kompeten-
cian alapulé pétlékokat. Az sszilletményhez viszonyitott aranyuk altalaban alacsony, azon-
ban szamuk - kiillonésen a rendvédelmi, de leginkabb honvédelmi igazgatason beliil - je-
lentés. Bar minden egyes po6tlék részletes bemutatasara jelen munka terjedelmi korlatai mi-
att nincsen lehetdségiink, a potlékokkal kapcsolatban az alabbi kérdések felvetését tartjuk a
legfontosabbnak:

Sziitkséges-e — kiilondsen a rendvédelmi, de leginkdbb a honvédelmi hivatasrenden beliil -
ilyen nagyszamu pétlék kiilonall6 alkalmazasa?

Van-e létjogosultsaga a vezetdi potléknak a kozigazgatason és a rendvédelmi igazgatason
beliil abbdl kifolyolag, hogy ezeken a teriileteken a vezetSk alapilletményének megallapitdsa
mdr eleve a besorolasi illetményiikhoz képest magasabb szorzészammal torténik?

Meddig érdemes tovabb bonyolitani a kiilonb6zé pétlékok kusza rendszerét ahelyett, hogy
a feladatellatason alapul6 megfeleld mértékd illetményt biztositanank helyette?

2. BERPOLITIKAI TRENDEK A KOZSZOLGALATBAN

Az alapilletmény, a kiegészitések és a potlékok bemutatasat kovetéen megallapithatjuk, hogy
a kozszféra bérbesorolasi rendszere sokrétdi, szabalyozottsaga kiterjedt és a hivatasrendek
kozott szamos kiilonbséget rejt magaban. Ugyanakkor a bérrendszerekkel szembeni fontos
kévetelmény, hogy azok egyértelmuek és kozérthetGek legyenek. Friss kutatasi eredmények
bizonyitjak,” hogy a kdzszolgalati hivatdsrendek személyi allomdnya (kozigazgatds, rend-
védelmi igazgatas) alapvetGen tisztaban van a kozszolgalaton beliili javadalmazas jelenle-
gi (meglehetGsen Osszetett) rendszerével, és az egyes bérképzési tényezok figyelembevétele-
kor jelentds valtoztatdsokra tartanak igényt. A bérképzési tényez6k koziil az alabbiak hang-
sulynovekedését tartjak elsédleges fontossagunak az dllomanyok tagjai: a munkakor szer-
vezeten beliili relativ értéke; a munkavallalé ratermettsége, elhivatottsdga; az egyéni telje-
sitmény.® A kutatdsi eredmények igazi jelent6ségét akkor tudjuk leginkabb megérteni, ha
osszevetjiik azokat a 2006-2007-ben folytatott atfogo kozigazgatasi kutatds eredményeivel.”
A szuk tiz évvel ezel6tti kutatas feltette a kérdést, hogy az allomany mit tart fontosabbnak:
évente rendszeresen jard egyéb juttatasok (pl. ruhapénz, 13. havi fizetés) vagy a kiemelked6
teljesitmény dijazasat?'’ A vélaszadok 63%-a az elsd, és 34%-a a masodik alternativat jell-

7 Krauss Ferenc Gabor: A kozszolgdlat személyi dllomdnydnak véleménye a kozszolgdlat kompenzdcids és javadal-
mazdsi rendszerérél. Kozszolgalati Human Tikor felmérés 2013. Résztanulmany. 2013. 4. abra.

8  Uo. 4. tabldzat.

9 A kutatas az Eurépai Unié ROP 3.1.1. programja keretében zajlott Dr. Gajduschek Gyorgy kutatasvezeto ira-
nyitdsaval, hivatkozott témdja: ,A kozigazgatas személyi dllomdnya — mint a helyi, teriileti kozigazgatasi kapa-
citds meghatarozé eleme”

10 GajpUSCHEK Gy.: I. m. 259-260.
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te meg. Jol latszik, hogy ebben az iddszakban a kozszolgalati tisztviselok még egyfajta status
quo fenntartdsaban voltak érdekeltek. Az azota eltelt idészakban azonban az emlitett, éven-
te rendszeresen jar6 egyéb juttatiasok lemorzsolddtak (nincsen 13. havi fizetés, elvétve van
csak ruhapénz, jutalom stb.), és a fontosnak tartott bérképzési hangsuly jelent6sen athelye-
z8dott az egyéni teljesitményre és a betoltott munkakor értékére. Tekintve, hogy az alloma-
nyi tagok elvérasa — kutatdsi eredményekkel igazolhatéan - elmozdult a javadalmazas terii-
letén a klasszikus kozszolgalati besorolas irdnyabdl a munkakor alapt javadalmazas iranya-
ba, igy fel kell tenniink a kérdést, hogy - szigoruan megfeleld szakmai el6készités mellett -
elérkezettnek tekinthetjiik-e az id6t a kozszolgalat jelenlegi javadalmazasi rendszerének at-
fogo atalakitasara?

Természetesen alapvet6 emberi tulajdonsag, hogy ha megkérdezik, mindenki tobb pénzt
szeretne, vagy legaldbbis nem utasitana azt vissza. Bar nyilvanval6an fontos megkérdezni az
érintettek véleményét, de 6Gnmagaban nem elegend6. Ha tovabb vizsgalddunk, a foglalkozta-
tottak véleményén tul mas indokokat is talalhatunk, amelyek igazolhatjdk a kozszolgélat ja-
vadalmazasi rendszerének reformigényét. Bar a javadalmazas tekintetében a kozszféra illet-
ményrendszere jelentésen elkiiloniil a versenyszféraban fellelheté bérrendszerektél, azon-
ban a két szféra kozott szoros interakeid all fenn, igy sszehasonlitasuk — legalabb mennyi-
ségi szinten - elkeriilhetetlen. A kozszféra bérnovekedését alapvetden az illetményalap eme-
lése mozditja el8, amelynek mértéke azonban 2009 6ta véltozatlan (38 650 forint). Ebb6l ki-
folyolag a hivatasrendeken beliil foglalkoztatottak illetményének automatikus emelkedésére
2009 6ta csak az altalanos eldmeneteli szabalyokbdl fakadoéan keriilhet sor, azonban az el§-
meneteli el6resorolasok alkalmaval nem beszélhetiink olyan mértékd illetményvaltozasrol,
amely megkozelitené a versenyszféraban tapasztalhatd éves béremelkedés szintjét. A koz-
szféra és a versenyszféra atlagkereseteinek véltozasait jol szemlélteti a kovetkezd abra.

3. abra « A rendszeres havi brutté dtlagkeresetek alakuldsa Magyarorszdgon (2004-2013)"!
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11 Forréas: KSH. http://www.ksh.hu/docs/hun/xstadat/xstadat_eves/i_qli022.html [2014. aprilis 15.].
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Az abran 2004-t6l egészen 2013-ig lathat6 a Magyarorszagon kialakult bérek orszagos atlaga,
illetve a versenyszféra és a kozsztéra rendszeres havi brutté atlagkeresete. A kozszféra atlagke-
resete 2009-ig meghaladta a versenyszféra atlagkeresetét, azonban a kettd kozotti rés évrol évre
folyamatosan zsugorodott. A folyamat nem allt meg 2009-ben (amikor ,,6sszeért” a két bérgor-
be), hanem atfordult, és a kereseti oll6 elkezdett szétnyilni, aminek kovetkeztében a kozszféra
atlagkeresete egyre jobban leszakadt a versenyszféraétol. Az atlagbérek tekintetében ugyanak-
kor nem azt tekinthetjiik a kozszféra legnagyobb problémdjanak, hogy a versenyszféranal ke-
vesebb atlagjovedelmet biztosit a munkavallal6i szamara, hanem azt a tendenciat, hogy a koz-
szféra altal biztositott jovedelmek egyre inkdbb elmaradnak. Ez azt a tendenciat erdsiti, hogy
2014-ben a legalacsonyabb besorolasi illetmények csak az I. besorolasi osztalyba tartozok ese-
tén érték el a garantalt bérminimum 6sszegét, ugyanakkor a II. besorolasi osztalyokban a koz-
igazgatason belill a fizetési fokozatok fele (1), a rendvédelmi és honvédelmi igazgatason beliil a
fizetési fokozatok harmada mar nem felel meg 6nmagéban a garantalt bérminimum kovetel-
ményének, és ezaltal sziikségessé valt a munkaltatoi kiegészitésiik.

Nem vitatjuk, hogy a verseny- és kézszféra kereseti viszonyainak dsszehasonlitasaval kap-
csolatos felmérések csak daltalanos tendenciakat képesek kimutatni, és lehet vele vitatkozni,
hogy mennyire titkkrozik a tényleges valdsagot. Viszont azt el kell fogadni, hogy amennyiben
a kozszolgalat nem képes versenyképes feltételeket teremteni a tehetséges munkaeré meg-
szerzéséhez és megtartasahoz, akkor olyan személyi dllomannyal kell dolgoznia, amely adott
esetben nem, vagy csak részlegesen képes hozzajarulni a szervezeti célok eléréséhez. Termé-
szetesen nem csak a pénz jelenti az egyetlen motivacios erét, amikor valaki hivatast vélaszt
maganak, de axioma, hogy pénzbdl éliink, igy meg kell becsiilni azokat az embereket, akik
a kozszolgélati hivatast valasztjak maguknak, és megteremteni annak feltételeit, hogy az el-
végzett munkat annak értéke szerint dijazzak.

Abba, hogy az egyes hivatdsrendeken beliil hany jogviszonyban foglakoztatnak embere-
ket, és ez milyen fesziiltségekhez vezet, szinte bele sem mertink menni. Tudjuk, hogy pél-
daul csak a rendvédelem terén egyiitt élnek a rendvédelmi hivatasosok, az igazsagiigyi al-
kalmazottak, a kormanytisztvisel6k, a kozalkalmazottak és a munka torvénykonyve ala tar-
tozok. Ezek a munkavallalok sok esetben hasonl6 feladatot latnak el kiilonb6z6 bérezésért,
ami nyilvanval¢ fesziiltségekhez vezet. Az Mt.-sek esetében kiilondsen, hiszen hany olyan
esetrdl tudunk, amikor a kotott bérekre nem taldlnanak épkézlab jelentkezdt, ezért az Mt.
hatalya ald veszik ezeket az embereket, hogy versenyképes bért kaphassanak. Az ebbdl ere-
dé problémak felsoroldsa — pl. hogy a besorolasi bérrendszert gyakorlatilag megkeriilik ez-
zel, mert a gyakorlatnak feliil kell irnia a k6tott szabalyozast a miikodés biztositasaért — hosz-
szasan folytathatd.

A kozigazgatas esetében a rendszer lasst szétesését vetiti el6 az a tendencia, hogy a kiilon-
b6z6 autoném kozigazgatasi szervek egyre tobb privilégiumot vivnak ki a maguk szdmara.
Az autonom szervek fiiggetlenségét biztosito specialis szabalyozas kialakitdsa nem kovetke-
zetes, szervenként (ugyanazon szervtipuson beliil) jelentds eltérések mutathatok ki. A folya-
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mat eredményeként akar a teljes jogallast atfogo, 6nalld, ,,szigetszer” statitumok jonnek
létre, amelyek megbontjak az altalanos, Kttv. szerinti szabalyozas koherenciajat.'?

Fentiek alapjan gy hissziik, nem tévediink nagyot, ha azt allitjuk, hogy a karrierrendsze-
rek tobb évtizedes fejlesztése soran kialakult rendszerek nem letisztultak, tobbféle, az elmult
évek soran bevezetett zart és nyilt tipusu intézmény, elem keveredésébdl dllnak 6ssze. Nem
tisztazottak a poziciok és a munkakorok, az illetményrendszer egyre tobb kivételt tartalmaz,
amelyek a bérezés kotottségét probaljak meg szigetszertien oldani, ezzel inkoherenciat és
egyenl6tlenségeket eredményezve. Természetesen mindez nem jelenti azt, hogy a jelenlegi
kotott rendszer eredendGen rossz lenne, de tény, hogy megvannak a maga korlatai, ha ver-
senyképes bérek megteremtésérél van szo, kiillonosen azokon a tertileteken, ahol magasabb
szakért6k dolgoznak, akiknek megszerzését és megtartasat sok esetben kifejezetten gatolja a
kozszféra jelenlegi illetményrendszere.

Fentieken kiviil az illetményrendszerek kapcsan még sok mas kérdés is felvethetd, ilyen
példaul a béren kiviili juttatasok szerepe és helyzete a hivatasrendek esetében, amelyek ki-
hasznaltsaga jelenleg minimalis, szinte jelképes mértékd, viszont nagy potencial rejlik ben-
nitk - ezzel az 6sztonzéspolitikanak komolyabban szamolnia kellene. Ennek bemutatasat a
terjedelmi korlatok okan egy kovetkez6 tanulmanyban tervezziik.

3. UJIRANYVONALAK A KOZSZOLGALAT JAVADALMAZASI
RENDSZEREBEN?

Nem konnyt kérdés, hogy milyen irdnyba érdemes indulni, ha fejlesztéseket szeretnénk, és
ezen az a tény sem konnyit, hogy vildg sok mas orszaganak kozigazgatdasa is évek ota hason-
16 problémakkal néz szembe, ezért masok is keresik a megfelel6 életpalyat és végs6 soron a
hatékonyabb kozigazgatasi feladatellatast megvalosité megoldasokat. Természetesen profi-
talhatunk ezeknek a példaknak az ismeretébdl, de egy az egyben atvehetd (one size fits all)
megoldast nem fogunk talalni.

Nézziink néhany trendet. Az EU-orszagokban igen eltéré az illetménymegallapitas rend-
szere, hiszen a tagallami kozigazgatas felépitése a szuverenitas része, a tagallam sajat tigye,
igy egységes rendszerek sincsenek. A klasszikus karrierrendszerben az illetmény moédositasa
a munkaltaté egyoldald aktusa. De elterjeddben van az a tendencia, amelyben nem a mun-
kaban eltoltott id6hoz, vagy a betoltott allashoz kotddden dijazzak a koztisztviselket, ha-
nem figyelembe veszik a munkat elldt6 személy képességeit, hozzaértését, kompetenciait és
teljesitményét, munkakorét, majd ezzel Osszefiiggésben alakitjak ki az illetményrendszert.
Erdemes figyelni az el6z8 mondat felsoroldsara, hiszen ezek mogott a szavak mdgott mind
egy-egy sajatos bérezési megoldas rejlik! Jellemz6 megoldas a kiilonféle bérpolitikai model-
lek 6tvozése, vagyis egyrészt szerepet kap a szenioritas, emellett a munkakor értéke és kisebb
részben a teljesitmény is. E harom elem kozti sulyozds dontés kérdése. Altalénosan a teljesit-
ményelem a legkisebb rész, a munkakorhoz kapcsolddo illetményrész a legmagasabb értékd.

12 Boxopi Marta et al.: Kozszolgdlati életpdlya és emberi erdforrds gazddlkodds. Magyar Kézlony és Lap- és Konyv-
kiado, Bp., 2014. 36-43.
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A teljesitmény féleg a magasabb vezet6i posztokon jatszik fontos szerepet, ahol az illetmény
akar 40%-at is kiteheti, a beosztotti réteg esetében inkabb 5 plusz néhany szazalékban fordul
el6. A kornyez6 orszagok bérpolitikai megoldasainak 9sszehasonlit6 elemzése varat magara,
itt most megelégsziink annyival, hogy érzékeltetjiik: ahany orszag, annyi szokas, a teljesen
kotott, jogszabaly alapjan jaré illetményektdl, a bérsavokat kijel6l6 kollektiv szerzé6déseken
keresztiil a decentralizaci6éig minden elképzelhetd, és a gyakorlatban alkalmazott megoldas.

Latva a kiilonféle elméleteket és irdnyzatokat, felmertil a kérdés, hogy ezekbdl mit célsze-
rii kivalasztani és adaptalni a magyar kozszolgalatra? Azt tudjuk, hogy egy az egyben étve-
het6é modell nem létezik, barmilyen Gton indulunk is el, a sajat igényekre valé igazitast nem
lehet megsporolni. Figyelemmel kell lenni az orszag hagyomanyaira, és emellett még renge-
teg mds szempontra is a bérrendszer tervezésénél. Folyamatosan egyensulyozni kell a kolt-
ségvetési fenntarthatosag, a palya versenyképességének megérzése és az egzisztencialis biz-
tonsag megteremtése kozott."

A rendszervaltas iddszakatdl napjainkig két nagy reformhulldm kiilonboztethetd meg ha-
zankban. Az els6 a nyolcvanas évek végén feler6s6dd, demokratikus allami atalakulas meg-
teremtésének érdekében folyt le. Ez meg is tortént, felélltak a jogallami keretek, kialakult az
intézményrendszer. A masodik, felzarkoztatd reformhullam a kilencvenes évek kozepén in-
dult, igazolva az eurdpai trendeket, melyek szerint tobb dllam esetében 1995-ben kezd6-
dott a reformok 4j korszaka."* Bizunk benne, hogy jelenleg a fejlesztési folyamat elérkezett
a ,harmadik rendszervaltozas™" kiiszobére, amelyet a Magyary Program kezdett rendszer-
be foglalni, és kezdte meghatarozni az el6relépés f6 iranyait, céljait. Ennek keretében az el6-
meneteli, javadalmazasi rendszer atalakitasa mindharom életpalya sarkalatos kérdése. A ko-
z0s értékeket figyelembe kell venni a tervezés soran, ha kzos iranyba indulunk el - amelyre
2010-et kovetSen egyértelmt a szandék — az életpalyak kozti atjarhatdsag és mobilizacio ki-
alakitasdnak szellemében tortént intézkedések hatdsara. K6z0s pont, hogy mindharom élet-
pélya esetében az eldmeneteli, dijazdsi rendszer gyokeres atalakitas el6tt all. Mindharom pa-
lya esetében cél az egyszertsités, a szenioritds megtartasa, a teljesitmény elismerése, és ru-
galmassag biztositasa, emellett a mobilitas, az atjarhatdsag és a palyan maradas 6sztonzése.
Ez igencsak Osszetett bérmodell kimunkalasat igényli. A kozszolgalat 6sztonzési politikaja-
nak és stratégidjanak alapveté dilemmaja, hogy a versenyszférandl erételjesebben behata-
rolt torvényi és koltségvetési keretek kozott kell megtalalnia az adekvat, a konkrét szerveze-
ti koriilményekhez illeszkedd valaszokat az intézmény- és emberieréforras-menedzsment-
tel szemben megfogalmazott kihivasokra, beszallva a versenybe a jo munkaerd megszerzé-

Syl

séért és megtartasaért.

13 HorvATH Attila: ,,Kiskapuk” vagy rugalmassag? Az illetménydifferencialds lehet6ségei és problémai a koz-
tisztvisel6i (és kormanytisztvisel6i) torvényben. Pro publico Bono Online, http://www.propublicobono.
hu/pdf/Horv%C3%A1th%20Attila%20%E2%80%9EKISKAPUK%E2%80%9D%20VAGY %20
RUGALMASS%C3%81G%20K%C3%B6ztisztvisel % C5%91i%20illetm%C3%A9ny.pdf.

14 Tobbek kozt lasd: S1vAK Jozsef: Helyben jaras? (Trendek és kényszerek a kozigazgatas korszer(sitésében). Ma-
gyar Kozigazgatds, 2005. LV. 1. 4.

15 HazAFI Zoltan: A karrierrendszer multja, jelene és lehetséges jovéje Magyarorszagon I-II-III. rész — Kozszol-
galati jogunk szabélyozasi koncepcidjanak véltozasai. Uj Magyar Kézigazgatds, 1. 1. 2008. november.. 61-66.
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A bérstruktura kialakitasanak egyik lehetséges és altalanos népszertiségnek 6rvendd kiin-
dulépontja a teljesitmény. A teljesitményértékeléssel és az ehhez kapcsolodo eltéritésekkel a
kozszolgalat mar évek ota kisérletezik. Viszont a teljesitményértékelés pénzbeli kifejezésével
6vatosan kell banni, és ez a jelenlegi hazai rendszerben is csak a bérezés egy kisebb részét te-
szi ki - hozzatessziik, nagyon helyesen.'®

Hazankban a teljesitményértékeléshez képest rovidebb ideje felkapott bérpolitikai rend-
szer kiindulépont a munkakér, amely igazsagos, a feladatellatassal ardnyos szervezeten belii-
li bérstruktura kialakitasdra ad lehet6séget. Eszkoze egy szisztematikus eljaras, a munkakor-
értékelés, amely alapot képez a munkakorok szervezeten beliili relativ értékének megallapi-
tasdhoz. A megitélés a munkakorok jellemz6in - tartalma, elvarasai, feltételei stb. — alapul.
A megitélés eredménye pedig a munkakorok adott szervezeten beliili relativ értékét, fontos-
sagat kifejez6 munkakori hierarchia, amelyhez bérsavok alakithatok ki."”

Az angolszasz orszagok mellett - EU-s Osztonzésre — egyes atalakulé orszagokban (pl.
Romdnia) kisérleti jelleggel kezdenek foglalkozni a koztisztvisel6i munkakorok munkakor-
értékelés alapjan torténd besorolasaval. Néhany évvel ezel6tt, a jelenlegi kozszolgalati bér-
rendszerek problémainak megsokszorozddasanak hatasara hazank érdeklédése is a munka-
kor alapa rendszerek felé fordult. A modell a szenioritas alapu zart rendszer alternativéja-
ként jelent meg az utébbi néhany évben a kozszolgalati személyzeti politika stratégiaalkota-
saban. A magyar kozszolgalatban tehat eddig csak elszortan, ad hoc médon és kisérleti jel-
leggel mar végeztek munkakor-elemzéseket.'® Az eddig elvégzett elemzések arra jok vol-
tak, hogy a koztudatba, a szervezetek, a kdzszolgilati tisztviselok gondolkodasaba fokozato-
san beépiiltek a munkakorelemzéssel kapcsolatos ismeretek, és ezekhez k6t6dben, vagy ezek
kovetkezményeként a munkakdr alapt rendszerrel dsszefiiggésben felmeriild elképzelések,
esetleges averziok, de a remény is, hogy alapot fog szolgaltatni egy kedvez8bb életpalyamo-
dell kialakitasdhoz.

A munkakorelemzések és -értékelések el6zményeit nem ismertettitk részletesen, viszont
mindenképp sziikséges megemliteni a MAR-projektet, amely egy aktualis kezdeményezés
ezen a téren.” A MAR-projekt esetében mar mindharom jogallasra egységesen torténne a
rendszer bevezetése, azonban feltétleniil sziikséges volna a hdrom tertilet sajatossagainak

16 Hosszu kisérletezést kovetGen 2013-ban vezették be a hdrom hivatdsrend részére az egységes teljesitményérté-
kelés (TER) rendszerét.

17 A kozszféra hatékonysdgat befolydsol6 HR-menedzsmenttechnikik és -moddszerek (Dr. POOR Jozsef -
KAROLINY Mirtonné Dr.): http://www.nyme.hu/fileadmin/dokumentumok/atfk/tematikak/ HUMAN/MA _
any/EE-fogl_szerv_felep_1.pdfp. 11.

18 A kovetkezé teriileteken végeztek munkakorelemzéseket és -értékeléseket: a Beliigyminisztériumhoz tarto-
26 szervezetek koziil a Rendérségnél (2000), az Orszagos Katasztrofavédelmi Féigazgatdsagnal (2001); a Be-
véndorlasi és Allampolgarsdgi Hivatalndl (2002);a Magyar Honvédségnél és a Honvédelmi Minisztériumnal
(2001); a kecskeméti Allamigazgatasi Hivatalnal (2004); a Beliigyminisztérium kézponti szervezeténél, a kép-
zési teriileteinél és a Hatdrdrségnél (2005); a Nemzetgazdasagi Minisztériumhoz tartozé szervezetek koziil a
Kecskeméti Addhivatalndl (2004); a Kiskunfélegyhazi Onkormanyzatnal (2004); a minisztériumokndl (2007).

19 A kozszolgilati életpalya bevezetésének el6készitésével kapcsolatos egyes feladatokrol szol6 1004/2013 (1. 21)
korményhatdrozat el8irdsai értelmében. A MAR-projekt az AROP 2.2.17 ,,Uj kézszolgélati életpalya” projekt
keretében val6sul meg.
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figyelembevétele. Természetesen a hivatasos allomanyok jogviszonyanak munkakoralap-
ra torténd helyezése lehetséges, ahogyan azzal mar mindhdrom hivatésrend kisérletezett is.
A MAR-rendszer bevezetésének el6késziileteként korabban tesztelt modszertan alapjan le-
zajlottak az elemzések, munkakori katasztert alakitottak ki, munkakorcsaladok jottek 1ét-
re (funkciondlis, vezetdi, szakértéi stb.). A felmérések eredményeirél kormdny-elSterjesz-
tés késziilt, amely alapjan a munka tovabbvitelérdl sziilethet dontés. Az elemzések hatasara
mar elkezdtek kdrvonalazddni a hozza kapcsolddoé illetményrendszer irdnyvonalai is, azon-
ban ezeket a bérrendszerekkel kapcsolatos elemzések alaposabb kidolgozast igényelnek a jo-
vGben, mert latni kell az atallas koltségeit és az atalakitas lehetséges kimenetelét.

4. OSSZEFOGLALAS

Az allam tervezi meg az egyes kozszolgalati hivatasrendek illetményrendszerét, hiszen a koz-
szolgalati alkalmazottak kozpénzbdl, a kézponti koltségvetésbél vagy a helyi 6nkormanyzat
koltségvetésébol kapjak illetményiiket, juttatasaikat. Az allamnak elemi érdeke fliz6dik ah-
hoz, hogy ezeket a kiaddsokat kontroll alatt tartsa, viszont emellett biztositania kell, hogy a
feladatellatashoz, az tigyek intézéséhez sziikséges képzett, a megfelel6 kompetenciakkal ren-
delkezd személyzet folyamatosan rendelkezésre dlljon. A kozszolgalat harom hivatasrend-
je nagysagrendileg 200 000 embert foglalkoztat. Az 6 munkajuk tartja miikodésben az élla-
mot, és 8k biztositjak az allami és 6nkormanyzati feladatellatast. Itt az ideje atfogd Gsztonzé-
si rendszer épitésének, amely - se nem alulfizetve, se nem tulfizetve ket - az ellatott felada-
tok, az elvégzett munka értékét juttatja kifejezésre.

Az elmult évtizedekben a javadalmazasi rendszer jelentés mértékben erodalodott, siker-
teleniil probal 1épést tartani a 21. szdzadi kovetelményekkel. A korszerttlen javadalmaza-
si rendszerrel a kozszféra sokat veszit vonzerejébdl, nehézséget okoz a jo szakemberek meg-
nyerése és megtartdsa. A tanulmdnyban ismertetett néhany fé probléma is vildgossa teszi,
hogy az elémeneteli rendszer megreformalasaval egyetemben a javadalmazas kérdéskoré-
vel is behatobban foglalkozni kell, hiszen a kozszolgalati életpalyak elmult négy évben meg-
kezd6édott reformelemei mar nem épithetdk sikeresen tovabb az 9sztonzési rendszer atfogd
fejlesztése nélkiil.
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Hautzinger Zoltan

A MAGYAR IDEGENJOG RENDSZERE
ES AZ IDEGENJOGI (SZAK)IGAZGATAS

A migrdcié mint emberi magatartds szabdlyozdsinak egyik legfontosabb teriilete a nem honos
személyek jogdlldsanak normativ keretekbe foglaldsa. Az idegenjog tdgabb értelemben minden
kiilfoldihez sajdtosan kapcsolodoé szabdlyt magdban foglal, mig sziikebb értelemben a kizigaz-
gatds kiilonos részeként csak a beutazdsra, tartozkoddsra és a menedékjogi eljdrdsra vonatkozo
normdkat foglalja magdban. Ezekhez kapcsolhaté még az dllampolgdrsdgi eljdrdsra vonatkozé
joganyag, amellyel igy egy homogén, az idegenek sajdtos jogi helyzetével komplex médon, ondl-
16 szakmai felelGsséggel pdarosuld hatdsagi szakigazgatds jellegzetességei korvonalazhatok. E ta-
nulmdny az idegenjog adminisztrativ rendszerét vdzolja, elkiilonitve egymdstél azokat a jogte-
riileteket, amelyek a nem honos személyek jogdlldsdinak legfontosabb terrénumait jelentik.

1. A MIGRACIO SZABALYOZASA ES AZ IDEGENJOG

A vandorlads mint emberi magatartds, kiillonb6z6 tarsadalmi, gazdasagi és 6koldgiai hatasok
vezérelte jelenség, amely — irdanyatdl fiiggetleniil - kozvetleniil befolydsolhatja egyes dllamok
vagy allamko6zosségek tarsadalmi és gazdasagi rendszerét. Nem szorul bizonyitasra, hogy
milyen kovetkezményei lehetnek egy teriilet elnéptelenedésének ki- vagy elvandorlas révén,
vagy épp ellenkezéleg, a fokozddo bevandorlds mennyire terhelheti meg egy adott kozosség
gazdasagi és szocialis ellatorendszerét. Egyszertibben fogalmazva mind a kivandorlasnak,
mind a bevandorlasnak szamos kedvezétlen hatasa lehet kibocsaté és befogadd oldalan egy-
arant.! Mindezeknél fogva a humdn migracio szabalyozasa olyan sziikségletként jelentkezik,
amely egyrészt rendezi a vandorlok utazasanak és tartézkodasanak adminisztrativ lehet6-
ségeit, masrészt kidolgozza mindazokat a normakat, amelyek az adott kozosség utazasaval,
avagy a kozosségbe érkezdk fogadasaval (regisztralasaval), letelepedésével, nem utolsésor-
ban a folyamatos vagy idészakos tartozkodas feltételeinek megteremtéséhez sziikségesek.

A migraci6 szabalyozasa lényegében nem mds, mint az emberi vandorlassal érintett ko-
z0sség (allam) hivatalos formaban kifejezett akarata a kozosségbdl torténd kiutazasra, avagy
a kozOsségbe nem tartozo személyek beutazasdra és tartézkodasara vonatkozdan. A migra-

1 Iirés Sandor: Idéskori nemzetkozi migrdcié. Tullius Kiadd, Bp., 2013. 9.
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cié kétarctisagabol® eredden a kapcsolodo szabélyozasnak egyfel6l magaban kell foglalnia -
amozgas szabadsagan, igy a tartézkodasi hely szabad megvaltoztatasanak jogan alapuld - az
adott kozosségbdl kiinduld, vagy oda visszatéré vandorlas normativ kereteit, masfeldl az ér-
kezésre és az ott-tartdzkodas maddjaira és koriilményeire vonatkozo rendelkezéseket.

A migracié jogalanyai korébe nemcsak az adott dllammal allampolgarsagi jogviszonyban
nem allé személyek (kiilféldiek vagy idegenek) tartoznak, hanem az utazni kivané sajat al-
lampolgarok is. Ebbdl kifolydlag a migracios jog, valamint a kiilfoldiek beutazasara és tar-
tozkodasara, illetve a nem honos személyek honos személyektél eltéré barmely jogalldsanak
a szabalyozasa nem azonos természetli rendszerként jelentkezik. Egyszertibben fogalmazva
a migracios jog és az idegenjog nem azonos modon értelmezhetd fogalmak. Amig el6bbi a
mozgas szabadsagaval, azaz valamely teriiletre utazas, vagy az ott-tartézkodas, letelepedés
szabad megvalasztasa, nem utolsdsorban a kiutazas, kivandorlds jogaval hozhaté kozvetlen
osszefliggésbe, addig az idegenjog kizarolag az eltéré honossagu személyekre vonatkozo sza-
bélyozasban olt testet. Mds a jogalanyi kor, és — erre tekintettel — mas a szabalyozas célja is.

2. AZ IDEGEN MEGHATAROZASA

A nem honos személyek szerepe és megitélése mar a romai jogban is az altalanostol eltérd
szabalyozast igényelt: az idegenek egyfel6l nem rendelkeztek a romai polgér jogaval, masfe-
161 jogi helyzetiik — egymashoz képest is - kiilénb6z6 volt.* Az idegen vagy nem honos sze-
mély meghatdrozasa a XIII. szdzadi angolszasz jogbol szarmazoé deniezen kifejezéssel kez-
dett el kozeliteni a sz6 mai jelentéséhez. Ez olyan személyt jelolt, aki nem allampolgara an-
nak az allamnak, amelynek teriiletén jogszertien tartézkodik, azonban - a politikai részvéte-
li jogok kivételével — hasonld polgari jogokat élvez, mint egy allampolgar.* A deniezen eseté-
ben tehat olyan statuszrol lehetett mar beszélni, amely félaton van az allampolgar és a nem
allampolgar kozott, és amit a kiilfoldi az orszag teriiletén valo tartézkoddsra jogosito enge-
dély birtokaban szerezhetett meg.’

Az idegen fogalma a XX. szazadban, az allamhatarok ellendrzés ala vondasaval, a beutazas
és a tartdzkodas feltételeinek megteremtésével, a hontalanok és a nem jogszertien tartézko-
dok fogalmi korével béviilt. Napjainkban pedig — az Eurdpai Uni6 tagallamaiban - az ,,ide-
gen” vagy ,.kiilfoldi” megnevezés hasznalata mar nem feltétlenil elégséges. E fogalmakon
beliil meg kell killénboztetni a szabad mozgas és tartézkodas jogaval rendelkezdk és csalad-
tagjaik személyi korét, valamint az ebbe a korbe nem sorolhaté harmadik orszagbeli allam-
polgarokat. S6t, sajatosabb jogi megitélés ala esnek azok a harmadik orszagbeli kiilfoldiek,
akiket az adott tagallam menekiltiigyi hatosaga vagy birosiga menekiiltként elismert vagy
egyéb kiegészité védelemben részesitett.

HaLAsz Ivan: A nemzetkdzi migrdcié és a kozigazgatds. Budapesti Corvinus Egyetem, Bp., 2011. 7.

3 Azidegenek romai jogi kategorizalasaval kapcsolatban lasd bévebben: BENEDEK Ferenc — POkECz KovAcs At-
tila: Rémai magdnjog. Dialég Campus Kiadd, Bp.-Pécs, 2013. 115.

4 AszTALOs Zséfia: Az unids polgdrsdg és a diszkrimindci6 tilalma. PhD értekezés. Miskolci Egyetem Allam- és
Jogtudomdnyi Kar Deak Ferenc Allam- és Jogtudoményi Doktori Iskola, Miskolc, 2009.

5 LOriNcz Aranka: Allampolgarsag a Tizendtokben. Magyar Jog, 2007. 9. 573.
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3. AZ IDEGENJOG DEFINIALASANAK LEHETOSEGEI

Az idegenek vagy a kiilfoldiek jogi helyzetének sajatossaga, hogy kétféle — egyrészt szarma-
zasi allamuk, masrészt a tartdzkodasi hely szerinti allam - felségjoganak vannak alarendel-
ve.* A szarmazasi allam, polgara barhol is tartézkodjon, megkoveteli a feltétlen hiiséget, a
hazai jog kovetését a tartozkodasi helytdl fiiggetleniil, a fogadd orszag pedig szintén elvérja,
hogy az idegenek tartézkodjanak a jogsérté cselekményekt6l.

Az idegenjog tagabb értelemben a kiilfoldiekkel kapcsolatos jogszabalyok olyan dsszessé-
ge, amelyek az adott dllam jogszabalyban rogzitett allasfoglalasat fejezik ki az allampolgar-
sagi kotelékben nem allo, de kiilonbozd tarsadalmi viszonyokban kapcsolatba keriilt termé-
szetes vagy jogi személyek helyzetével (jogaival és kotelességeivel) 9sszefiiggésben.” Ebben a
megkozelitésben az idegenjog normaanyagaba tartozik minden olyan rendelkezés, amely te-
kintettel van az adott jogalany mds allampolgarségara. Erre a jogrendszer valamennyi dga-
ban talalunk példakat. A kiilfoldi statusz fontos lehet - az e targyban kiindul¢ alapnak tekin-
tendd, a kiilfoldiek beutazasaval és tartozkodasaval, a menedékjog kérelmezésével avagy a
honositassal 0sszefiiggd alapvetSen kozigazgatasi jogi (rendészeti jogi) kérdések mellett — a
polgari jogban (tulajdonszerzés korlatozasa, csaladjogi kérdések rendezése), a munkajogban
(kalfoldiek foglalkoztatasanak kovetelményei) vagy éppen a biintetSjogban (kiilfoldi mint
specialis alany, kiilfoldiekkel 0sszefiiggé blincselekmények nevesitése, kiilfoldivel szembeni
sajatos biintetdeljarasi és biintetés-végrehajtasi szabalyok alkalmazasa).

Az idegenjog szlikebb megkozelitésben a kiilfoldiekkel kapcsolatos igazgatasi és rendésze-
ti kérdések osszefoglalasara koncentral. Ez az idegenjog adminisztrativ megjelenése, amelynek
célja, hogy a kiilfoldiek jogallasat a honos (belf6ldi) személyektdl eltéréen szabélyozza. E korbe
vonhatok azok a jogszabélyok, amelyek a kiilféldiek beutazasaval és tartézkodasaval vagy lete-
lepedésével, a menedékjog kérelmezésével és elbiralasaval, a hontalanokkal (dllampolgarsag-
gal nem rendelkez6kkel) osszefiiggd eljarassal, az allampolgarsag megszerzésével, illetve a nem
jogszerten tartozkodo kiilfoldiekkel szembeni eljarassal foglalkoznak. Az adminisztrativ ide-
genjog tehat alapvetden a kiilfoldiek igazgatdsara, a menedékjogi eljarasra (menekiiltiigyre), az
allampolgarsagi eljarasra (honositasra) és az idegenrendészetre terjed ki.

4. A MAGYAR IDEGENJOGI SZABALYOZAS JELLEGZETESSEGEI

A magyar jogrendszerben a kiilféldiekkel kapcsolatos jogi szabalyozas mind altaldnos (ta-
gabb), mind adminisztrativ (sziikebb) megfogalmazs szerint értelmezhetd. Altalanos érte-
lemben az idegenjogi szabalyozas kiilonb6z8 természeti jogviszonyokra vonatkozik. Addm
Antal szerint a kiilfoldieket érinté jogszabalyok jogagazati jellegiiket tekintve igen sokszi-
nuek, azaz a magyar jogrendszernek szinte mindegyik agazataban taldlunk olyan normaékat,

6 BOKORNE SzEGO Hanna: Az egyén a nemzetkozi jogban. In: Hercegh Géza (szerk.): Nemzetkozi jog. Tankonyv-
kiadd, Bp., 1989. 124.

7 Evriks P4l: A kiilfsldiek jogi helyzetével kapcsolatos alapveté kérdések. In: Konrad Edit (szerk.): Idegenjog. Ma-
gyar Tudomanyos Akadémia Allamtudoményi Kutatdsok Programirodéja, Bp., 1987. 1.
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amelyek bizonyos feltételek mellett kiilfoldiekre vonatkoznak.® Ez a helyzet az eltelt bo félév-
szazad és az id6kozben Magyarorszagon bekovetkezett rendszervaltoztatas ellenére sem val-
tozott érdemben. S6t, az idegenjog dltalanos jellege sem modosult.

A kilfoldiekkel kapcsolatos szabalyozasban tovabbra is talalunk kollizios, kizardlagos, sa-
jatos és adminisztrativ elemeket. Ezek koziil a kolliziés (még pontosabban fogalmazva nem-
zetkozi kolliziés) normak tobb szuverén allam jogi rendelkezéseinek Gsszeiitkozése esetén
arra ad vélaszt, hogy — a nem magyar allampolgarsagi jogalannyal 6sszefiiggésben — mely
orszag joga az iranyado.’ Kizarolagos jogi normakként jelentkeznek azok a szabalyok, ame-
lyek csak a kiilfoldi jogalannyal szemben alkalmazhatok, mig sajatosak azok, amelyek ese-
tében az altaldnos jogi szabalyozastdl eltérd rendelkezések alkalmazandok. Mind a kizaro-
lagos, mind a sajatos idegenjogi szabalyozas példai megtaldlhatok kiilonboz6 (elsésorban
a biintetd- és a polgari jogi) jogagazatok rendelkezései kozott. Kozos tulajdonsaguk, hogy
mindegyikiik idegen jogalanyra vonatkozik, mig kiilonbség, hogy a kizarélagos szabalyozas
esetében annak fogalmi és logikai természetébdl fakaddan nincsen altalanos szabdlyozas, el-
lentétben a fdszabalyokhoz kisegité normakként csatlakozé specialis szabéalyokkal.

Az idegenjog sajatos — fentebb szlikebb megkozelitésti - teriiletét jelenti az adminisztra-
tiv szabalyok Osszessége. Ezek jellemz6i, hogy egyrészt a kozigazgatasi jog kiilonos teriilete-
ként, kizdrélag a nem magyar allampolgarsagu személyek beutazasaval, orszagon beliili tar-
tozkodasaval, at- vagy kiutazasaval, menedékjogi eljarasaval avagy a magyar dllampolgarsag
megszerzésével foglalkoznak. Ezek is kizarélagos normak, mivel hasonlé szabalyokat honos
személyekkel Osszefiiggésben nem fogalmaznak meg, de az idegenjogi szabalyok Gsszessé-
géhez képest szlikebb kortiek, mivel nem foglalkoznak az idegenek egyéb jogviszonyaival.
Mindezekre tekintettel az adminisztrativ idegenjogi szabélyok egy 6ndllé zart rendszert al-
kotnak, amelybe egyrészt specialis kozigazgatasi jogi szabalyozas (igazgatas), masrészt a ha-
tosagi jogalkalmazas terén 6nall6 intézményrendszer is tartozik.

5. AZ IDEGENJOGI IGAZGATAS MINT SZAKIGAZGATAS

A kozigazgatas kategorizalasanak egyik — Fabian Adrian szerint viszonylag konnyti - méd-
ja, ha kiilonbséget tesziink altalanos és kiilonos kozigazgatds vagy szakigazgatas kozott. Mds
kérdés azonban, hogy napjainkban a koézigazgatas szervezeti értelemben lényegében szak-
igazgatast jelent, mivel a kozigazgatdsi szervek mds-mas kozigazgatasi teriileten latjak el fel-
adataikat, de ezeknek az agazatspecifikus tevékenységeknek kozigazgatas-tudomanyi és jog-
rendszerbeli egységét kozos alap, a kozigazgatas altalanos forgalmi rendje és elméleti struk-
tardja biztositja.'® A szakigazgatdsok korébe tehat differencialt, az adott kozigazgatasi aga-
zatra jellemzd és mds dgazatban nem alkalmazott igazgatasi modszerek és annak végrehaj-

8  ApAM Antal: A kiilfsldiek fontosabb jogai és kotelességei a Magyar Népkoztarsasagban. Jogtudomdnyi Kozlony,
1961/6. 351.

9  MADL Ferenc — VEKAs Lajos: Nemzetkozi magdnjog és nemzetkozi gazdasdgi kapcsolatok joga. Nemzeti Tan-
kényvkiadé, Bp., 1997. 80.

10 FABIAN Adrian: Kozigazgatds és szakigazgatds (A szakigazgatds fogalma, jelentGsége). In: Lapsanszky Andras:
Kozigazgatasi jog. Fejezetek szakigazgatasaink korébdl. I. kotet. Complex Kiado, Bp., 2013. 20.
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tésaért felel8s (sajatos hatdskort) szervezetek tartoznak. Igy jellemezhet8k az adminisztra-
tiv idegenjog terrénumaba esé feladatok és azok végrehajtasaért felelds szervek, szervezetek
is. Erre tekintettel a kiilféldiek beutazasaval, kiutazasaval és tartézkodasaval, a nemzetkozi
vagy kiegészité védelem megadasaval, az allampolgarsag megszerzésével, nem utolsésorban
az el6bb felsorolt targyt normakkal 6sszefiiggd rendészeti szabalyok alkalmazasaval kapcso-
latos sajatos hatosagi, igazgatasi tevékenység az idegenjogi igazgatasban mint szakigazgatas-
ban foglalhatok Ossze. A szakigazgatas a kiilfoldiekkel kapcsolatos jogalkalmazas targya és
jellege szerint tovabb bonthaté.

5.1. A kiilfoldiek igazgatdsa

Kozigazgatasi jogi megkozelitésben a sztikebb értelemben felfogott idegenjog egyik teriile-
tét jelenti a kiilfoldiek beutazasara és orszagon beliili rovid avagy huzamosabb tartézkodasa-
ra vonatkozo6 hatdsagi eljarasokat 6sszefoglalo kiilfoldiek igazgatdsa.'! Fontos megjegyezni,
hogy ez alapveten tamogato jellegli jogalkalmazast jelent, amely elsésorban a beutazashoz
és a tartozkoddshoz sziikséges engedélyek megadasaban, a mozgasszabadsag érvényesiilésé-
nek hatdsagi timogatasaban realizalédhat. A mozgasszabadsag alapvetd jogforrasa Magyar-
orszag Alaptorvényében keresendd, amelynek XXVII. cikke (1) bekezdése arrél rendelkezik,
hogy mindenkinek, aki térvényesen tartézkodik Magyarorszag teriiletén, joga van a szabad
mozgashoz és tartézkodasi helye szabad megvalasztasahoz. Ez egyuttal a szabad mozgas és
tartozkodas joganak alkotmanyi meghatdrozasa is, amely azonban a kiilfoldiek igazgatasa
révén megvaldsuld jogszertiséghez kotott.

A kulfoldiek igazgatasat Magyarorszag unios tagsaga és a kilfoldiek fentebb mar emlitett
differencidldsa miatt mar nem lehet egyetlen jogszabalyban regularni. Els6 korbe a szabad
mozgas és tartézkodas jogaval rendelkezé személyek tartoznak, akikre alapvetd jogforras-
ként az un. Szmtv.'” és annak végrehajtdsi rendelete'’ vonatkozik. A szabad mozgas és tar-
tozkodas jogaval rendelkez6 személyek a kiilfoldiek privilegizalt korét jelentik, akik a lehe-
t6 legegyszertibb koriilmények kozott vandorolhatnak egyik tagallambdl a masikba, és akik
esetében a harom honapot meghalado tartozkodas is csak bejelentkezéshez, illetve ennek so-
ran kidllitott un. regisztracids igazoldshoz kétott.

A nem honos kiilfoldiek masik korét az tin. harmadik orszagbeli allampolgarok alkotjak.
Az § esetitkben a beutazas és a tartézkodas - a vonatkozd jogszabalyok' értelmében - asze-
rint hatarozhaté meg, hogy a hat hénapon beliili tartézkodds meghaladja-e a hdrom héna-
pot. A beutazas is kiilon feltételekhez kotott, a hatdr atlépésére kozosségi szabélyozas, az Gn.
Schengeni hatar-ellendérzési kddex vonatkozik. A beutazas altalanos feltételeinek az a har-

11 R&zsAs Eszter: A kiilfoldiek igazgatdsa és a menekiiltjog. In: Lapsanszky Andras (szerk.): I. m. 173.

12 A szabad mozgas és tartozkodas jogaval rendelkezd személyek beutazasardl és tartozkodasardl szolo 2007. évi
1. térvény.

13 A szabad mozgas és tartozkodas jogaval rendelkezd személyek beutazasardl és tartozkoddsarol szolo 2007. évi
L. torvény végrehajtasarol szolo 113/2007. (V. 24.) Korm. rendelet.

14 A harmadik orszagbeli allampolgarok beutazasarol és tartozkodasarol szolo 2007. évi IL. torvény (Harmtv.) és
a végrehajtasarol szol6 114/2007. (V. 24.) Korm. rendelet.
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madik orszagbeli allampolgar felel meg, aki érvényes uti okmannyal, sziikség esetén érvé-
nyes vizummal rendelkezik, igazolja a tervezett tartézkodas céljat és a megfelel$ anyagi fede-
zetet, nem 4ll beutazasi tilalmat elrendeld SIS (Schengeni Informaciés Rendszerben elhelye-
zett) figyelmeztetd jelzés hatélya alatt, és nem jelent veszélyt az EU-tagéllamok kozrendjére,
bels6 biztonsagara, kozegészségiigyére vagy nemzeti kapcsolataira. A hat hdnapon beliili ha-
rom hénapot meghaladé tartézkodas céljabdl az a harmadik orszagbeli allampolgér utazhat
be, illetve harom honapot meghaladd id6tartamig az a harmadik orszagbeli allampolgar tar-
tézkodhat Magyarorszag teriiletén, aki rendelkezik érvényes titi okmannyal, hdrom hénapot
meghaladoé tartézkodasra jogosité vizummal, a tartézkodds céljanak megfelel§ (tartézkoda-
si, bevandorlasi, letelepedési, ideiglenes letelepedési, nemzeti letelepedési, EK-letelepedési)
engedéllyel, vagy EU Kék Kartyaval, a vissza- vagy tovabbutazashoz szitkséges engedéllyel,
tovabbd Magyarorszag teriiletén szallashellyel vagy lakohellyel.

A kilfoldiek harmadik csoportjat a hontalanok jelentik. Az allampolgarsaggal nem ren-
delkez6 személyekkel kapcsolatos tételes jogi rendelkezések a harmadik orszagbeli allampol-
garokra vonatkoz6 normaanyag specialis teriiletét jelentik. A hontalansagi igazgatas (inkabb
eljaras) célja megallapitani, hogy az eljards alanya nem rendelkezik valamely allam sajat jo-
ga szerinti allampolgdarsaggal. Az eljaras Magyarorszag teriiletén jogszerten tartézkodo ké-
relmez§ dltal az idegenrendészeti hatésagnal benyujtott kérelemre indul. A kérelmez6 az el-
jarasban személyesen vesz részt, meghallgatdsa kotelezd, és a kérelmezdnek igazolnia vagy
valdszintsitenie kell, hogy egyetlen allam sajat joga szerint sem rendelkezik allampolgarsag-
gal, igy kiilonosen a sziiletési helye, a korabbi lakd- vagy tartozkodasi helye, tovabba a csa-
ladtagjai, illetve sziilei allampolgarséga szerinti allam vonatkozasaban.

5.2. Menedékjogi igazgatds

Az Alaptorvény XIV. cikke expressis verbis hatarozza meg, hogy ,,(3) Magyarorszdg - ha sem
szdrmazdsi orszaguk, sem mds orszdg nem nyiijt védelmet — kérelemre menedékjogot biztosit
azoknak a nem magyar dllampolgdroknak, akiket hazdjukban vagy a szokdsos tartézkoddsi
helyiik szerinti orszdgban faji, nemzeti hovatartozdsuk, meghatdrozott tarsadalmi csoporthoz
tartozdsuk, valldsi, illetve politikai meggydzodésiik miatt iildoznek, vagy az iildoztetéstdl va-
16 félelmiik megalapozott” Magyarorszag tehat nemzetkozi jogi kotelezettségének eleget téve
menedékjogot biztosit az arra raszorulé nem magyar dllampolgaroknak.

A menedékjog a nemzeti jogban az idegenjog specialis teriileteként értelmezhetd, mig a
nemzetkozi jogban mint humanitarius jog jelentkezik. A nemzetkozi jog alapja az 1951. évi
Genfi Egyezmény, amely szerint az élvez menedékjogot, aki faji, vallasi okok, nemzeti hova-
tartozasa, illetve meghatarozott tarsadalmi csoporthoz valé tartozasa, avagy politikai meg-
gy6zO8dése miatti tildoztetéstdl valé megalapozott félelme miatt az allampolgarséga szerin-
ti (hontalan esetében a szokasos tartézkodas helye szerinti) orszagon kiviil tartézkodik, és
nem tudja, vagy az {ildoztetéstdl valo félelmében nem kivanja annak az orszagnak a védel-
mét igénybe venni. A menedékjog tehat a kiilfoldiek — ezen beliil a harmadik orszagbeli al-
lampolgarok - egy ujabb korét hatdrozza meg. A jogi szabalyozas altalaban nem tesz kiilonb-
séget akozott, hogy az iildozést6l valo félelem mikor - a szarmazasi orszag elhagyasat kove-
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téen avagy még azt megel6zden — alakult ki. Megjegyzendé azonban, hogy a menedékjogbdl
eredd biztonsag nem jelenthet védelmet a jogszabélyok rendes alkalmazasaval és a jogszert-
en felallitott torvényszékek itélkezésével szemben."

A menekiil6k korében — minthogy meglehetésen heterogén csoportrdl van sz6 — a menekiil-
tek mellett meg kell kiilonboztetni a menedékeseket, az un. kiegészitd védelmet élvezdket (ol-
talmazottak) és a nemzeti védelemben részestiléket (visszakiildés tilalma hatélya alatt allok).'®
Ezekrél a statuszokrol Magyaroszagon elsésorban a menedékjogrol szolé 2007. évi LXXX. tor-
vény (Met.) és annak végrehajtasi rendelete'” rendelkezik. A menekiilt jogallasa a magyar al-
lampolgarsaghoz hasonlithat6 annyi eltéréssel, hogy a menekiilt — a helyi koziigyek gyakorla-
san (helyi 6nkormanyzati képvisel6i és polgarmesteri valasztason, helyi népszavazason részvé-
tel stb.) kiviil - valasztdjoggal nem rendelkezik, illetve nem télthet be olyan munkakért, nem
viselhet olyan tisztséget, amelynek ellatasat jogszabaly magyar allampolgarsaghoz koti. A me-
nedékjog ennélfogva jogcimet jelent a Magyarorszag teriiletén vald tartdzkodasra, és egyideji-
leg védelmet nyujt a visszakiildés, a kiutasitas és a kiadatas ellen.'s

Azt a kiilfoldit, aki nem felel meg a menekiiltkénti elismerés feltételeinek, de fennall an-
nak veszélye, hogy szarmazasi orszagaba valo visszatérése esetén stlyos sérelem érné, és nem
tudja, vagy e veszélytdl valo félelmében nem kivanja a szarmazasi orszaga védelmét igény-
be venni oltalmazottkénti elismerésért, ezzel Gn. kiegészité védelemért folyamodhat. Kevés
kiilonbség van a menekiiltek és az oltalmazottak jogallasa kozott.!” Az oltalmazott nem jo-
gosult kétnyelvii (konvenciés) uti okmanyra, nem rendelkezik valasztdjoggal, tovabba sta-
tusza otévente feliilvizsgaland6 (mig a menekiiltstatusz hatarozatlan idére szol, csak akkor
sziinik meg, ha a menekiilt magyar allampolgarsagot szerez, vagy az elismerést a menekiilt-
ugyi hatosag visszavonja).

Menedékesként azokat a személyeket kell elismerni és ideiglenes védelemben részesiteni,
akik azért érkeztek Magyarorszag teriiletére, mert hazdjukbdl fegyveres konfliktus, polgar-
héboru vagy etnikai dsszecsapas, illetve az emberi jogok altalanos, mddszeres vagy durva
megsértése — igy kiilonosen kinzas, kegyetlen, embertelen vagy megalazé banasméd - mi-
att elmenekiilni kényszeriiltek. A menedékes statusa nem olyan kedvezd, mint a menekiilte-
ké vagy az oltalmazottaké, példaul csak a kiilfoldiekre vonatkozé altalanos szabalyok szerint
jogosult munkavégzésre, illetve az ideiglenes védelem id6tartama minddssze egy év.

A menedékjogi eljaras célja annak megallapitdsa, hogy a menekiiltkérelmet eléterjesz-
t6 személy jogosult-e a menekiilt- vagy oltalmazotti statuszra, illetéleg szarmazasi orszaga-
ba visszakiildhet6-e. Az eljaras alapja a menedékjogi kérelem, amely csak személyesen, ala-
kisaghoz nem kotott modon, barmely hatdsagnal elSterjeszthetd. Az eljarasi hatarid6 hat-
van nap, amely indokolt esetben egyszer harminc nappal meghosszabbithaté. Az el6zetes és
részletes vizsgélati eljarasbdl 4ll6 menedékjogi eljaras soran személyesen kell bizonyitania a

15 Sztp Arpad: A menedékjog mint a biintetSjogi feleldsségre vonds akadalya. Biintetdjogi Szemle, 2013/1-2. 48.

16 OrpoG Istvan: Menedékjogi ismeretek. Nemzeti Kézszolgalati Egyetem Rendészettudoményi Kar, Bp., 2012.
76.

17 301/2007. (XI. 9.) Korm. rendelet.

18 ROzsAs Eszter: A kiilfoldiek igazgatdsa és a menekiiltjog. 1. m. 186.

19 LEKO Zoltan (szerk.) A migrdciés jog kézikonyve. Complex Kiado, Bp., 2009. 23.
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kulfoldi személynek, hogy a torvényben meghatdrozott ok(ok) folytan orszaganak hatoésagai
ildozték, vagy nem tudtdk megvédeni az iildoztetéstdl, és ezért nemzetkozi védelemre jogo-
sult. Az elGzetes eljards soran donteni lehet az eljaras folytatasarol, azaz a részletes vizsgala-
ti eljarasra utalasrol, avagy az eljaras megsziintetésérdl vagy részletes vizsgalat nélkiili eluta-
sitasarol. A részletes vizsgalati eljards soran a részletes meghallgatasra, sziikség esetén szak-
hatosagi allasfoglaldsra, valamint orszaginformacié beszerzésére keriilhet sor, tovabba az el-
jaré hatdsag kijelolheti az eljards ala vont személy tartdzkoddsi helyét is. Az eljards soran
donteni kell, hogy a kérelmezd menekiiltként elismerhetd-e, ha nem, a kérelmezé oltalma-
zottként elismerhet6-e, ha ez sem, fennall-e a visszakiildés tilalma. Amennyiben a kérelme-
z6 a menedékjogi statuszra nem jogosult, de vele szemben visszakiildés tilalma 4ll fenn, agy
befogadotti statuszba kertil.

5.3. Allampolgdrsdgi igazgatds

Az allampolgarsagi jog hatélyos forrasait a magyar allampolgarsagrol sz6lo 1993. évi LV.
torvény (Apt.) és a végrehajtasara kiadott korményrendelet® jelentik. Kiilénds sajétosséga e
jogteriiletnek, hogy a jogalkalmazas sordan nemcsak a hatalyos normaanyagot kell figyelem-
be venni, hanem mindazokat a jogszabalyokat, amelyek valaha is érintették a magyar allam-
polgarsagot.?' Szintén kiilonds e jogalkalmazasi teriilet abban az értelemben is, hogy - jol-
lehet 1ényegét tekintve ez is a kozigazgatdsi jogalkalmazas és jogérvényesités része? — a koz-
igazgatasi kodex un. kivett eljarasként kezeli, azaz az allampolgarsagi tigyekben az altalanos
kozigazgatasi szabalyok még masodlagos jogforrasként sem alkalmazhatok.

Az dllampolgarsagi eljaras — az allampolgarsagi bizonyitvany kiaddsanak kivételével —
6nallo, sui generis eljaras, amelyet belfoldon és kiilfoldon (lakohelytdl fiiggetleniil) is un. al-
lampolgarsagi kérelemmel kezdeményezhetd. A magyar allampolgarsag megszerzése egyéb-
ként torténhet sziiletéssel (csaladi jogallas rendezése) a leszarmazasi elv (ius sangvinis) alap-
jan, honositéssal, visszahonositassal és nyilatkozattal. A magyar allampolgarsag pedig meg-
sziinhet lemondassal (ebben az esetben a magyar allampolgarsag harom éven beliil visszaal-
lithato), illetve visszavondssal.

A honositasi, visszahonositési tigyekben, a lemondas elfogadasarol és az dllampolgar-
sag visszavondsarol az Apt.-nek az adott iigytipusra vonatkozé rendelkezése értelmében
az eljaré hatésdg (Bevandorldsi és Allampolgarsagi Hivatal) javaslatara, a miniszter el6-
terjesztésére a koztarsasagi elnok dont. A tobbi allampolgarsagi igyben a miniszter ad-
ja ki a bizonyitvanyt, okiratot, illetve allapitja meg, hogy ezek kiadasanak feltételei nem
allnak fenn. A honositasi és visszahonositasi kérelemrél, a lemondas elfogadasarol, to-
vabba a magyar allampolgarsdg visszavonasarol hozott koztarsasagi elnoki dontés ellen

20 125/1993. (IX.22.) Korm. rendelet.

21 Az allampolgarsagi igazgatassal dsszefiiggésben lasd bévebben: LORINCZ Aranka — PARRAGI Méria: Allampol-
gdrsdgi jog és jogalkalmazds. Egyetemi jegyzet. Nemzeti Kozszolgéalati Egyetem Rendészettudomanyi Kar, Bp.,
2013. 31.

22 Tewmest Istvan (szerk.): A kozigazgatds funkcioi és miikodése. Nemzeti Kozszolgalati és Tankonyv Kiadd, Bp.,
2013. 250.
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nincs jogorvoslat. A honositott a magyar allampolgarsagot az eskii vagy fogadalom letétel-
ének napjdn szerzi meg. Az eskiitételt kovetSen a Bevandorldsi és Allampolgérsagi Hiva-
tal anyakoényvezi a honositott, visszahonositott személyek kiilféldon tortént sziiletésének
és hazassagkotésének tényét, tovabba az anyakonyvezésbdl eredd adatvaltozasokat rogziti
a személyiadat- és lakcimnyilvantartasban.

5.4. Az idegenrendészeti igazgatds

Az idegenrendészet a Magyarorszag teriiletére engedély nélkiil vagy meg nem engedett mo-
don beutazo6 vagy Magyarorszag teriiletén jogszerttleniil tartézkodé nem magyar allampol-
garral szemben inditott hatdsagi jogalkalmazoi tevékenység, feltéve, hogy nincs helye mene-
dékjogi eljarasnak. Az idegenrendészet alapvetd fogalmi ismérve, hogy kizarolag nem ma-
gyar honossagu személyekkel szemben indithat6 és csak abban az esetben, ha a kilfoldi be-
utazdsa vagy tartozkodasa ellentétes a vonatkozo jogszabalyi rendelkezésekkel. A kilfoldi-
ekkel kapcsolatos rendészeti tevékenység a rendészet egy sajatos tipusa, amely — a rendészet
altalanos meghatdrozasabol kiindulva, annak kozigazgatasi és kozhatalmu tartalmi elemeit
szem el6tt tartva® — a kiilfoldi magatartasabol adédoan megzavart rend helyreallitasara ird-
nyul. Fontos azonban megjegyezni, hogy nincs helye idegenrendészeti eljarasnak, ha a jog-
szertitleniil beutazo vagy tartozkodo kiilfoldi menedékkérelmet terjesztett eld, hiszen ebben
az esetben el6szor a menedékjogi eljarast kell lefolytatni.

Az idegenrendészet szabalyozasanak is vannak alaptorvényi kovetelményei. A XIV. cikk
(1) bek. szerint ,,Magyarorszdg teriiletén tartozkodo kiilfoldit csak torvényes hatdrozat alap-
jan lehet kiutasitani. Tilos a csoportos kiutasitds.” Az alaptorvény értelmében tehat a kulfol-
di - a magyar allampolgaroktdl eltéréen — kiutasithatd, amelyet biintet6- vagy idegenrendé-
szeti eljardsban hozott hatarozattal lehet elrendelni. A kiutasitas azonban nem korlatlan, tor-
vényben meghatarozott akadalya, hogy a menedékjoggal rendelkezd kiilfoldi nem utasitha-
t6 ki, illetve abszolut tilalomként kell figyelembe venni non-refoulement elvét is. Az Alap-
torvény XIV. cikk (2) bek. szerint ,,Senki nem utasithaté ki olyan dllamba, vagy nem adhaté
ki olyan dllamnak, ahol az a veszély fenyegeti, hogy haldlra itélik, kinozzdk vagy mds emberte-
len bandsmodnak, biintetésnek vetik ald.”

A szabad mozgas és tartdzkodas jogaval rendelkezd személyek privilegizalt jogallasa az
idegenrendészeti jogalkalmazas terén is megjelenik. A mozgas és tartézkodas joganak kor-
latozasara ugyanis csak az aranyossag elvének betartdsaval és az érintett személy magatarta-
sara tekintettel kertilhet sor.** Ennek értelmében csak azzal a személlyel szemben alkalmaz-
hat¢ kiutasitds vagy beutazasi és tartozkodasi tilalom, akinek magatartasa valodi, kozvetlen
és sulyos veszélyt jelent a tarsadalom valamely alapvetd értékére, kiilonosen a kozrendre, a
koz- és nemzetbiztonsagra vagy a kozegészségiigyre. (Az alland¢ tartézkodasi joggal ren-
delkezé EGT-allampolgdr vagy csalddtagja Magyarorszag teriiletérdl csak nemzetbiztonsa-

23 BaLLA Zoltén: Kézigazgatés és rendészet. Uj magyar kozigazgatds, 2013. 12. 20.
24 ROzsAs Eszter: Az idegenrendészet igazgatdsa. In: Bencsik Andras (szerk.): Kozigazgatasi jog. Kiilénos rész. Di-
alog Campus Kiado, Bp.-Pécs, 2012. 45.
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gi okbdl utasithatd ki.) Beutazési és tartozkodasi tilalmat azzal a személlyel szemben kell el-
rendelni, akinek a beutazasdra és tartézkodasara vonatkozoé tilalom érvényesitésére Magyar-
orszag kotelezettséget vallalt, illetve akire vonatkozodan - a tilalom érvényesitésérdl — az EU
Tandcsa dontétt.

A harmadik orszagbeli dllampolgarokkal szembeni rendészeti szabalyok alkalmazasa ke-
retében az orszagba val6 beutazas engedélyezésekor lehet donteni a beléptetés megtagada-
sardl és a visszairanyitasrol, belfoldon a tartdzkodds vizsgalatakor pedig idegenrendésze-
ti el6dllitds, személyazonossag megallapitasa érdekében visszatartds, indokolt esetben ide-
genrendészeti vagy kiutasitast el6készité érizet, végsé soron beutazasi és tartdzkodasi tila-
lom, kiutasitas és kitoloncolas rendelhetd el. Az idegenrendészeti tevékenység része az is,
hogy a rendészeti szervek (Magyarorszagon a renddrség) nemcsak a schengeni kiilsé hata-
rokon végez hatarellenérzést, hanem a hatarteriileten kiviil is ellendrizheti a kiilfldieket. Az
un. mélységi ellenérzés a kilfoldiek magyarorszagi tartdzkodasa jogszer(iségének megalla-
pitasara irdanyuld - jellemzden kockazatelemzés alapjan, illetve szirdprobaszertien végzett —
kompenzacids renddri intézkedés, célja nem hatarellendrzés, és elokészitésében, végrehajta-
si mddjaban egyértelmuen eltér a kiils6 hatarokon torténd személyellendrzéstol.

6. OSSZEGZES

A migraci6 tarsadalmi jelentdségébdl fakad, hogy annak jogi szabalyozasa nemzeti és nem-
zetkozi szinten is elengedhetetleniil sziikséges. Az emberek vandorladsaval 6sszefliggs szaba-
lyozas tagabb értelemben magaban foglalja mindazokat a jogi normakat, amelyek az embe-
ri vandorlassal, a tartdzkodasi hely megvaltoztatasaval fliggnek 6ssze. Funkcidja, hogy haté-
konyan reagaljon a ki- és beutazas aktualis helyzetére, egytttal alkalmas legyen a migraci6
tendencidinak befolydsolasara.

A migracios joganyag egyes teriiletei egyfel6l magahoz a mozgés és tartdzkodasi hely sza-
bad megvalasztasanak emberi jogahoz kapcsolodik, masfel6l magéban foglalja mindazokat
a jogi rendelkezéseket, amelyek a kiilfoldiek egyes jogviszonyaihoz kapcsolddnak. Ez utébbi
normak adjak meg az idegenjog fogalmi kereteit. Ennek tdgabb értelmezésébe minden olyan
szabaly belefoglalhat6, amelyek a nem honos személyek jogallasat a honos személyektdl elté-
réen szabalyozzdk, mig szlikebb megkozelitésben az idegenjog a kiilfoldiek beutazasaval és
tartézkoddsaval kapcsolatos kozigazgatasi szabalyokat jelenti.

Az adminisztrativ idegenjog szabalyozasi teriiletébe vonhaté egyfeldl a kiilfoldiek igazga-
tasa, amely alapvetSen a nem magyar allampolgarok jogszer(i beutazasat, tartozkodasat és
letelepedését szabalyozo normakat foglalja magaban, masfel6l az tildoztetés el6l menekiilé
harmadik orszagbeli dllampolgarok védelembe helyezésére vonatkozo szabélyok tekinteté-
ben a menedékjog, a magyar allampolgarsag megszerzését meghatdrozé rendelkezések te-
kintetében az allampolgarsagi jog, valamint a jogszerfitleniil beutazé és tartézkodé kilfoldi-
ekkel 6sszefliggd joganyag tekintetében az idegenrendészet. Minthogy ezen idegenjogi terii-
letek mindegyikéhez sajatos igazgatas is kapcsolodik, dsszefoglaldan valamennyi igazgatasi
forma az idegenjogi szakigazgatds részeként is megjel6lhetd.
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nemzetkozi kitekintése

Bebesi Gyorgy

AZ OROSZ ALKOTMANYOSSAG ELSO KISERLETE

Az orosz torténelemben a XX. szdzad el6tt csak elvétve lehetett rovid életii alkotmdnyos pré-
balkozdssokkal taldlkozni. A szdzadfordulénak az élet minden teriiletére kiterjedd siilyos vdl-
sdga, az orosz japdn hdboruban elszenvedett megaldzo vereség, s a tdrsadalom kézbentartds-
dra kidolgozott médszerek csédje lépéskényszerbe hozta az autokrdcidt, amennyiben hatalmdt
fenn kivanta tartani. 1917. oktéber 17-én II. Miklos tobb sikertelen kisérlet utdan, meghajol-
va a tdmegmozgalmak és az udvari reformerék nyomdsa el6tt, elészor az orosz torténelem fo-
lyamdn, manifesztumdban alkotmdnyt igért a Birodalom lakossdgdnak. S bdr a december 11-
vdlasztdsi térvényben, majd a kiévetkezé év dprilis 23-dn kelt Allami Alaptorvényekben ezek-
nek az igéreteknek csak egy része valdsult meg, s az orosz tdarsadalom rendkiviil siilyos, pol-
garhaboriival terhelt két évet élt meg, mégis az orosz dllam 1906-dprilisdtél 1917 mdrciusdig,
ha korlatozottan is, de alkotmdnyos keretek kozott miikodhetett. Ez az id6szak, az dltaldban
Sfélparlamentdrisnak” nevezett jiiniusi monarchia tekinthetd tobb értelemben is a mai orosz
rendszer torténeti el6képének, s ez az alkotmdny az orosz jogdllamisdg elsé kisérletének.

1. A BIRODALOM HELYZETE A 19-20. SZAZAD FORDULOJAN

Nem csak a torténeti ruszisztika miivel6i el6tt ismert, hogy az orosz térténelem nem bével-
kedik demokratikus tradiciokban, s a huszadik szazad elejéig a korlatlan 6nkényuralmi lla-
mot az alkotmanyossag szele sem érintette meg. Néhany szabalyt erdsité kivételrdl tud csak
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szamot adni a torténetirds, ilyen volt pl. Anna Ivanovna ,,5 hetes alkotmanyossaga™ még a
18. szazadban, uralkodasa elején, Nagy Katalinnak a Torvényalkotd Bizottsag 6sszehivasara
tett kisérlete,” illetve a II. Sdndor id6szakéban befejetleniil maradt zemsztvo reform,’ amely
legalabb a helyi kozigazgatas szintjein megvaldsitotta az 6nkormanyzatisag gondolatat.

A huszadik szdzad elejéig a hatalom semmiféle politikai szervezédést nem engedélyezett,
még a tarsadalmi egyesiiletek, segélyszervezetek bejegyeztetése is igen nagy nehézségekbe
utkozott.* Nem voltak ez aldl kivételek azok a szervezetek sem, amelyek hatdrozottan kon-
zervativ szellemiséggel, hatalmat tdmogat6 ideoldgiaval kivantak megalakulni.®

1 Anna Ivanovna kurlandi hercegnd, Nagy Péter batyjanak V. Ivdnnak az egyik linya, 1730-ban kapott felkérést
Golicin hercegt6l, az orszagot atmenetileg iranyit6 Legfelsdbb Titkos Tandcs (LTT) elnokétél a tron elfoglala-
sara. Az LTT pozicidjanak meg6rzése, s nem utolsosorban tagjainak biintetlensége érdekében ,kondiciokat’,
feltételeket allitott ossze, amelyek jellegiiket tekintve hasonlitottak a nyugat-eurdpai hatalmi modell rendi kor-
latozésahoz. Igy kikétotték, hogy a leendd carné nem hézasodhat meg, nem jeldlheti ki utédjat, nem szémol-
hatja fel az LTT-t, amely mindig 8 tagbol 4ll, s halalesetkor maga kooptalhatja az utédot, nemest nem végeztet-
het ki, birtokit nem kobozhatja el, 6rokbirtokokat és falvakat nem adomanyoz stb. Sajatos ,.ellendllasi zdradék-
ként” is értelmezheté utolsé passzusa szerint, ha Anna Ivanovna nem tartja be a kondiciokat, akkor leteszik a
tronrol. 1730 februarjaban a carnd tinnepélyesen alairta Moszkvaban a kondicidkat, am miutdn hamarosan ki-
deriilt, hogy a garda és az ,,ij nemesség” (a Nagy Péter koraban felemelkedettek) az autokracia hivei, igy mind-
Ossze 5 hét atmeneti ,,alkotmanyossag” utan, az uralkodéné nagyszamu nemes és a garda jelenlétében az ok-
ményt attraktivan megsemmisitette. Igy az orosz térténelem elsé, autokracidt jogi garanciékkal korldtozni ki-
vano kisérlete alig tobb mint egy honap utan véget ért. Vo: SzvAk Gyula - NIEDERHAUSER Emil: A Romanovok.
Pannonica, Bp., 2002. 91-93.

2 Nagy Katalin 1767. jilius 30-an a Kreml granattermében nyitotta meg az orosz torténelem elsé alkotmanyos
jellegli forumat, amelyet Torvényalkoté Bizottsagnak nevezett, annak érdekében, hogy 526 cikkelybdl 4llo
Nagy Rendelkezésének széles korti tarsadalmi tamogatottsagot szerezzen. Az 570 kiildott az korabeli Oroszor-
szag valamennyi rétegét hivatott volt reprezentalni, igy nemesek, egytelkes nemesek, varoslakok, kozakok, alla-
mi jobbagyok, nem orosz ajkui népek, valamint a kézponti dllami hivatalok képvisel6i vehettek rajta részt, par-
lamentszer(i szabalyok kozott tilésezve. A plenaris iilések mellett 18 db 5 f6s bizottsag feladata volt a szakmai
hattérmunka. A forum azonban az erre fel nem késziilt orosz lakossag szamara egyfajta sérelmi szoszékké vilt,
és nem volt képes hatékony torvényalkoté munkdra, ezért mintegy mésfél évnyi miikodés utan a térok habo-
rura hivatkozva a carné feloszlatta. Vo: KaMENszk1j, Alexandr: Nagy Katalin; NIEDERHAUSER Emil: Mdria Te-
rézia. Pannonica, Bp., 2000. 237-241.

3 1L Sandor utasitasara Miljutyin vezette reformbizottsdg dolgozta ki a tervezet, amelyet 1864-ben fogadtak el.
Lényegét tekintve a falvakban, a jarasokban, a kertiletekben és a kormanyzdsagokban, tehat a kozigazgatas or-
szagost kivéve valamennyi szintjén, a korabbi, car dltal kinevezett kozigazgatasi hivatalok helyett valasztott
testiiletek kezébe tette a kormanyzast, ezzel megteremtette a helyi szintli 6nigazgatdst, az nkormanyzatisag
alapfeltételeit Oroszorszagban. A rendszer egészen 1917-ig érvényben maradt, és hatékonyan miikodott. Vo:
HELLER, Mihail: Az Orosz Birodalom torténete. Osiris, Bp., 1996.

4 EROSKIN, N. P.: Isztorija goszudarsztvennih Ucsrezsgyenyij dorevoljucionnoj Rosszii. (A forradalom elétti Orosz-
orszdg intézményeinek torténete.) Tretyij Rim, Moszkva, 1997. 233.

5 Ilyen volt pl. az Orosz Gyiilés, az egyik elso feketeszazas szervezet, amelyet azért hoztak létre, hogy ,,megismer-
tessék az oroszokat mindazzal, amit az oroszok hoztak Iétre a kultirdban, a tudomdnyban és a miivészetben”. A
nacionalista népneveld mozgalomnak indulé kezdeményezést, amelyet Borisz Nyikolszkij szentpétervari torté-
nészprofesszor hozott létre, a Beliigyminisztérium csak hosszas vonakodas, a tervezet tobbszori visszakiildé-
se utan volt hajland6 bejegyezni 1901-ben. Késébb az Orosz Gy(ilés halozata lett a feketeszazassag nevel6isko-
l4ja, és kész bazist teremtett 1905-ben a radikalizalodo szélsGjobboldali csoportok szamara. Vé: ZSURAVLEY, V.
V. (szerk.): Vlaszty i oppozicija. (Hatalom és ellenzék.) Rosszpen, Moszkva, 1995. 15., illetve BEBESI Gyorgy: A
feketeszdzak. MRI, Bp., 1999. 126-129.
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A 19. szazad végére azonban a birodalom rendkiviil stlyos valsdgba keriilt. Az anarchista
gyilkossag miatt félbemaradt II. Sandori reformok elvették a tarsadalom demokratikus 4tala-
kitasanak lehetségét, I11. Sandor és II. Miklés visszatértek az onkényuralom I. Miklési rend-
6rallami formaihoz, s a tarsadalom ismét rendkiviil erételjes dllami kontroll ala kerilt. Ekoz-
ben a gazdasag kapitalista atalakulasa folytatddott, s az kovetkezett be, amit6l Csernisevszkij
és kovetdi® a leginkdbb tartottak: a korai kapitalizmus 6sszes ellentmondasa kiélezett forma-
ban jelentkezett, sGt rarakodott az orosz gazdasag és tarsadalom kozépkori gyoker(i meg-
oldatlan problémaira, és az Gj és régi tipust konfliktusok egymadsra torlodtak. A valsag az
orosz tarsadalom szinte valamennyi rétegét érintette: az 6nmagaban jé szandéku, végiggon-
doltnak tiiné 1861-es jobbagyfelszabaditds hosszabb tavon foldéhséghez, a parasztsag su-
lyos eladosodasahoz, a nemesi birtok csokkenéséhez és modernizacidjanak hianyahoz veze-
tett.” Az 1890-es években mar éhséglazadasok szazaival kellett szamolni az egyes kormany-
z6sagokban.® A varosokban megjelent a nagyiizemi munkassag, amelynek életkoriilményei
horrorfilmbe kivankoztak, érdekképviselettel, szervezkedési szabadsdaggal nem rendelkez-
tek, megnyilvanulasaik rendéri iigynek szamitottak, szinte minden nagyobb ipari kézpont
mellett taldlhatunk egy gyarosok pénzén épitett kozaklaktanyat.” Az orosz értelmiség jelen-
tds része — eltekintve az un. ,,cenzira értelmiségt6l”' — erésen allamellenes volt, s a szlavofil
tradiciok alapjan vallotta az allam feleslegességének gondolatat. A Birodalom nemzetiségei
eltérd helyzetben voltak ugyan, de sajat koriilményeivel mindegyik elégedetlen volt, ahogy
Kljucsevszkij irta, az orosz allam nem tudta megoldani Szibéria meghoditasa soran a nem-
zetségi szinten €16 népek felemelését, a fejlettebb nyugati — lengyel, finn - civilizdciéhoz pe-
dig maga volt képtelen felzarkdzni.

A hatalom valsagkezelési probalkozasai sikertelenek maradtak, a parasztkérdést katonai
erével, regularis hadsereg bevetésével kivantak megoldani, a munkaskérdés kézbentartas-
ara kidolgoztdk a rendérszocializmus rendszerét Zubatov tdbornok, majd Gapon pdpa veze-

6  Csernisevszkij hires 1862-ben publikalt , Mit tegyiink” cim(i munkajiban, amely a korabeli értelmiségnek szinte

kérnek a nyugati mintdja kapitalizmusbol sem. A megoldast egy, az obscsindk kozosségére épiil6, az obscsina

modellt orszagos mértekben kiterjesztd rendszerben, egy un. ,,obscsina-szocializmusban” lattdk. V6: BEBESI

Gyorgy: Az orosz politikai konzervativizmus 100 éve I. Tanulmdnyok. B&D Studio, Pécs, 2005. 83.

BEBESI GYORGY: A feketeszazak és az agrarkérdés. Agrdrtorténeti Szemle, 1997. 142-176., 142-147.

KENNEDY, Paul: A nagyhatalmak tiindoklése és bukdsa. Akadémiai, Bp., 1992. 225.

BEBESI Gyorgy: A rendérszocializmus, a feketeszazak és a munkdskérdés. Muiltunk, 1999/3. 138-181., 144.

10 A kifejezés I. Miklos (1825-1855) korabdl szarmazik, aki rendkiviil szigoru cenzori ellenérzés ala vonta a ko-
rabeli orosz szellemi élet minden megnyilvanuldsat a maganlevelezéstél a folyoiratcikkeken és konyveken 4t a
sziniel6adasokig. A harmincas években a cenzorok szama magasabb volt, mint a publikal6 irodalmaroké, s ez-
zel egy Uj hivatali réteg termel6dott ki, akik az orosz 6nkényuralmi allam alapértékeit — pravoszlavia, népiség,
6nkényuralom - 6rizték, s ha hibaztak, sulyos biintetést réttak rajuk. Ez a csinovnyik réteg feltétleniil a hata-
lom hivének szamitott.
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tésével, am dtmeneti sikerek utan ez csak stlyosbitott a helyzeten."! A huszadik szazad for-
duldja koriil megjelent a terror masodik nemzedéke, felbukkantak az SZR-ek, veliik szem-
ben a rendszer politikai rend6rsége, az Ohrana ugy tlint, hogy beépiilésekkel, titkosszolgala-
ti eszkozokkel sikeresen veszi fel a harcot, am 1904-ben, amikor egy beépitett kettds tigynok,
Szozonov, megoélte a metddust kidolgozd beliigyminisztert, Plevét, ez a szisztéma is 6sszeom-
lott.!> A hatalom rendelkezésére allt még az antiszemita kartya, amit nem is habozott kijat-
szani az 1881-1884 kozott a délorosz pogromok, valamint az 1903-as tomegrohamok sordn,
tomegek mozdultak meg a letelepedési dvezet zsidd lakossdga ellen, és a rendérség a ,,Cion

"o

Bolcseinek Jegyzokonyvei” cimt hamisitvany elkészitésével fel is erdsitette ezt a kozhangula-
tot, am ez 6nmagdaban egy tarsadalmi robbanas elkeriilésére kevésnek mutatkozott.”

Ilyen koriilmények kozott érte a birodalmat az orosz-japan habord, az ott elszenvedett su-
lyos vereségek, a kemény tél, és a renddrszocializmus rendszerének csédje az Gsszes problé-
mat egyidejtileg a felszinre hozta, és ez 1905. januar 9-én a rendszer osszeomlasahoz veze-
tett." A hirhedt sortliz utdn az orszag gyakorlatilag iranyithatatlanna valt, és kormanyzdsa-
gokra esett szét, a hadsereg a fronton volt, a renddrség atallt, vagy bénultnak mutatkozott, az
utcékat tiinteték lepték el, a gyarakban leallt a munka, az iizletek nem nyitottak ki.

2. UT AZ ELSO OROSZ ALKOTMANYHOZ

A hatalom az els6 kétségbeesett és teljességgel eredménytelen lépések utan kb. egy honap
alatt értette meg, hogy ha uralmon kivan maradni, akkor alapvetd valtozasokat kell végre-

11 Az Ohrana koncepcidja szerint el kell érni, hogy a munkassag ne a radikalis nyugatos ideologidkat kovesse, ha-
nem megmaradjon a car hliségén, és ne Iépjen fel politikai torekvésekkel. Ennek érdekében korlatozott gazda-
sagi engedményeket és szervezkedési szabadsagot kapott, egyuttal a t6késeket is 6nmérsékletre szdlitottak fel, a
rendszert szigora szabalyzatokkal és beépitett tigynokokkel ellendrizték. A manipuldcié eleinte miikodéképes-
nek latszott, 1905 elején azonban éppen a rendérszocializmus rendszere robbantotta ki az els6 orosz forradal-
mat. Vo: MENYHART Lajos: Az orosz vihar. Kossuth, Bp., 1984. 28-39.

12 A szocidlforradalmar parttal szemben az Ohrana jelent6s 1épéshatranybol indult, mert a narodovolecekkel el-
lentétben nem volt ralatasa a féként kiilfoldon szervezé mozgalom egészére, ezért — rendéri szempontbol két-
ségteleniil braviros modon - gy dontétt, hogy maga probélja meg partta szervezni dket annak érdekében,
hogy a fels6bb szinteken beépitett tigynokok informacidt tudjanak adni a mozgalom egészérdl. 1901-ben Ber-
linben az SZR-partot alapité mindharom tigynok — Gersunyi, Glotz és Azef — egyarant renddrségi provokato-
rok voltak. A beépitett emberek szamara egészen elképeszté modon a hitelesség érdekében megengedték egy-
egy sikeres merénylet végrehajtasat. BEBes1 Gyorgy: Az Ohrana, a cdri monarchia utolso idészakdnak politikai
renddrsége. In: Onkényuralom, alkotmdnyossag forradalom. MOSZT Kényvek 1. Szerk.: Polgdr Tamas. PTE-
MOSZT, Pécs, 2006. 15-42.

13 A falszifikaciét az Ohrana speciélis részlegében allitottak Ossze, hogy a tarsadalomban tapinthaté antiszemita
kézhangulatot konkrét érvekkel erdsitsék fel, egyuttal a szazadvég sulyos bel- és gazdasagpolitikai fesziiltségei-
r6l ilyen médon prébaljak elterelni a figyelmet. Az Ohrana Kiiliigyi Osztalya a feladatot végrehajté Racskovszkij
ezredes vezetésével azt a tényt hasznalta ki, hogy 1897-ben Bazelben 6sszetilt az els6 cionista vilagkongresszus,
és a magyar szarmazasu Theodor Herzl (Herzl Tivadar) javaslatara megfogalmaztak az 6shazaba torténd visz-
szakoltozés gondolatat. A céri titkosrend6rség koncepcidja szerint a kongresszus csak a valodi cél, egy zsido vi-
laguralmi torekvéseket el6készitd titkos konferencia leplezésére szolgalt, amelynek ,,megszerezték,” s el6szor a
szazad végén — a hihet6ség kedvéért - francia nyelven és Parizsban kozzétették a dokumentumait. V6: BEBEST
Gyorgy: A feketeszdzak. 1. m. 69-86.

14 L. errdl BEBEsI Gyorgy: A rendérszocializmus, a feketeszdazak és a munkdskérdés. I. m. 155-156.
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hajtania, lépéseket kell tennie 6nmaga korlatozasara, nem keriilheté meg az dllam alkotmd-
nyos dtalakitdsa. Februar 18-an az uralkodé megbizta az alig két héttel korabban kinevezett
Buligin beliigyminisztert, hogy készitsen elé egy Allami Duma 6sszehivasérol szol6 torvény-
javaslatot."”” Ez a 1épés azonban a tarsadalom carhi részében valtott ki éles reakcidkat, mert a
kispolgarsag, a cenzura értelmiség és a nemesség képvisel6i ugy értékelték, hogy az uralko-
d6 meghatral a tomegnyomas eldl, és a februar 24-i felhivassal megkezd6doétt a szervezkedés
a monarchia megmentése érdekében, megsziiletett a feketeszazas mozgalom.'®

Ekozben a Vitte, majd Goremikin vezette ,,Kiilonleges Tandcs” tevékenysége eredményte-
len maradt, és junius 8-an mar az uralkodé kénytelen volt fogadni a zemsztvo-delegaciok
kiildéttségét, amelyben szintén Allami Duma 6sszehivasat kérték. Mivel id6kozben a ja-
panoktol Oroszorszag sulyos vereségek sorat szenvedte el Porth Arthurnal, Mukdennél és
Csuzimanal, a flottanal kitort a késobb elhiresiilt Patyomkin cirkal6 lazaddsa, egyre kevésbé
volt halogathaté a Birodalom atalakitasa.

A Buligin Bizottsdg augusztus 6-ra késziilt el javaslataval, ebben még csak tanacskozasi jo-
gu Uj allami testiilet felallitasarol volt szo, és ennek a foldbirtokosok, valamint a polgarsag és
a parasztsag legtehetGsebb tagjai lehettek volna csak a tagjai, a szamukra felallitandé 3 va-
lasztasi kuria keretében.'” A tervezet a tomegeket, és a nyar végén, 6sz elején sorra alakuld
politikai partokat nem elégitette ki, a széls6jobb és a nemesség pedig még ezt is sokallta.

Mindenképpen tovabb kellett 1épni, és ezt a feladatot a portsmouthi békét a vartndl jobb
feltételekkel megkotd és halabol grofi rangra emelt Szergej Julievics Vitte kapta augusztus vé-
gén. Munkatarsaival, akik koziil tobben mar a Kiilonleges Tandcs munkajaban is részt vet-
tek, kb. egy honap alatt kidolgozta Oroszorszag elsé alkotmanyanak tervezetét, az uralkodo
azonban meggondolta magat, és késlekedett az alairassal. A szeptember-oktdberi események
azonban - Gjabb partok engedély nélkiili megalakitasa, stlyos dsszecsapasok az egyes nagy-
varosokban, spontan pogromok, stb., valamint a nagyhercegek fenyegetése végiil is jobb be-
latasra birtak az uralkodot, és oktéber 17-én cdri manifesztum formdjaban kihirdették az
orosz torténelem elsé allami alaptorvényét.'®

2.1. Az elsé alkotmdny

A tervezet az autokrécia korabbi gyakorlatahoz képest szamos komoly engedményt tartalma-
zott. Biztositotta az alapvetd polgari szabadsagjogokat, igy a szélas, sajtd, gyiilekezés, a parta-
lapitas a valldsszabadsag jogat, és tartalmazta a térvényhozo jogkorrel felruhdzott Allami Du-

15 SziLAGyr Akos - Krausz Tamas: Oroszorszdg és a Szovjetunié XX. szdzadi képes torténeti kronoldgidja. Akadé-
miai, Bp., 1992. 27.

16 A feketeszazak énmagukat egy dicsd, kézépkori nemzetmentd tradicié kései 6rékoseinek tartottdk. Ugy vél-
ték, hogy hasonlé helyzetben vannak 1905-ben, mint 1612-ben a moszkvai alsévarosok iparosai, a fekete em-
berek, akik katonai szdzadokba témoriilve (izték ki a tronbitorl6 lengyel dlcarokat egy olyan helyzetben, ami-
kor az orosz nemesség bénult, reakcioképtelen volt. November negyedike, a fekete szazadok ldzadasanak nap-
ja, ma Oroszorszagban nemzeti iinnep, térténelmi pikantériaja, hogy idében rendkiviil kozel esik november
hetedikéhez, az el6z6 rendszer szakralizalt kiindulasi pontjahoz. V6. BEBEsT Gyorgy: A feketeszdzak. 1. m. 137.

17 SziLAcyr Akos - Krausz Tamds: 1. m. 28.

18 VITTE, Sz. J: Egy kegyvesztett visszaemlékezései. Gondolat, Bp., 1964. 392-409.
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ma igéretét. Megfogalmazasa szerint semmiféle torvény nem léphet majd életbe az Allami Du-
ma jovahagyasa nélkiil, és arra is igéretet tett, hogy a nép vélasztottjainak torvényes kereteket
biztosit a kormany miikodésének ellenérzésére. A cari leirat lehetéséget teremtett a miniszter-
tanacs, vagyis a kormany megalakitdsara, és ennek tagjait elsé izben az orosz térténelem soran
nem az uralkodd, hanem a felkért miniszterelnok, a tervezetet kidolgozé Vitte vélasztotta ki."
A manifesztum kihirdetésének masnapjan mintegy 50 4j part alakult, illetve legalizalta korabbi
tevékenységét, valamint tarsadalmi szervezetek sorra alakultak at politikai partokka.

A manifesztum a varakozasokkal ellentétben nem oldotta meg a belpolitikai krizist, sét to-
vabb élezte azt. A baloldal és a liberalisok bar {innepelték a gyézelmet, kevesellték a mani-
fesztumban foglaltakat, a feketeszazak pedig dithodt pogromokkal reagaltak a cart ,,sarok-
ba szoritd cscselék” (,,cserny”) megmozdulasaira.”’ A tilzott politikai tehetséggel nem ren-
delkez6 II. Miklds oktdber 23-i beszéde csak olajat 6ntétt a tlizre, mert mindkét oldal a sa-
jat allaspontjanak igazolasat vélte kiolvasni bel6le. Mikozben az orszagban minden korabbit
felilmul6 Gsszecsapasok zajlottak, és a Vitte-kormany szamos nagyvarosban, féként a vas-
utvonalak mentén, valamint Szibériaban, a Baltikumban, és a Lengyel Kirdlysagban katonai
sziikségallapotot vezetett be, ezzel parhuzamosan azonban folytatddtak az orszag torténete
elsé6 demokratikus valasztasanak el6késziiletei is.

A kormdnyzat december 11-re késziilt el az 1ij valasztojogi torvénnyel, amely az augusztus 6-i,
még Buligin nevével fémjelzett tervezethez képest kiszélesitette a népképviselet elvét, az addi-
gi 3 valasztasi karia mellé bevezette a negyediket, a munkdsokét. A valasztasi rendszer ezzel
egylitt is tobblépcsds maradt, és rendkiviil aranytalan, a vagyontalanokon kiviil bizonyos tarsa-
dalmi rétegeket (ndk, katonak, egyetemi hallgatok) taxative kizartak bel6le. A nemesség 2000
{6, a varosi polgarsag modosabb rétege 7000, a parasztsag 30 000, a munkassag 90 000 6 utan
valaszthatott egy elektort, ami elvben biztositotta az autokraciat tdimogato rétegek talsulyat az
yj testiiletben. Az elsé két kuriaban kettd, a harmadikban 3, a negyedikben pedig négy lépcso-
ben valasztottak ki a népképviseldket.! A mégoly korlatozott, szimos beépitett féket tartalma-
z6 térvény olyan diihot valtott ki a carizmus fanatikus hiveibdl a feketeszazakbol, hogy januar-
28-r6l 29-re virradolag sikertelen bombamerényletet hajtottak végre a miniszterelnok ellen.
A kihirdetett torvény alapjan 1906. marcius-aprilisaban tartottdk meg az elsé duma-valaszta-
sokat, bar szamos szibériai varosban és néhany kozép-azsiai teriileten csak jalius — augusztus-
ra tlizték ki a valasztasokat, igy eleve 46 képvisel6i hely betoltetlen maradt.

19 HorvATH Pl (szerk.): Egyetemes jogtorténet. Nemzeti Tankonyvkiado, Bp., 2006. 483.

20 1905. oktober 17-e és november 1. kozott zajlott le a pogromtradiciokban mar korabban is bévelkedé orosz
torténelem legsulyosabb pogromhullama. Az eseményekért a cari propaganda, a klérus és az éppen sziiletében
1év6 szélsGjobb a zsidokat tette meg blinbakka, és a felheccelt tomeg a zsidonegyedek elleni ,,pusztité tomeg-
rohamokkal” vett elégtételt. A 358 pogrom soran felddltak 108 varost, 70 mez6vérost, valamint 180 falut és ta-
nyat. A tomegrohamok 6 korméanyzosagot érintettek, legtobbre a vegyes lakossagu Csernyiogoviban kertilt sor,
szam szerint 90-re. A kiilonboz6 telepiiléseken feldult helységek szama meghaladta a 10 000-et, a halalos dldo-
zatok szama 1500, a sebesiilteké 4500 koriil volt, az anyagi kar meghaladta a 25 milli6 rubelt. BEBEsT Gyorgy:
A feketeszdzak. 1. m. 86-114. valamint BEBEsI Gyorgy: A cdri monarchia véddszentjei. Pogromlovagok és sziirke
kardindlisok. Habilitaciés Fiizetek 3. PTE, Pécs, 2004. 47-50.

21 RAcz Lajos (szerk.): Egyetemes dllam- és jogtorténet. HVG-ORAC, Bp., 2002. 211.

22 VITTE, Sz.].: Egy kegyvesztett visszaemlékezései. I. m. 644.
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A vilasztasok alatt azonban a car és kornyezete megkisérelt minél tobbet visszavenni ok-
tober 17-i igéreteibdl. Elészor dprilis 16-an lemondattak a manifesztumot kidolgozo Vittét és
kormdnyat, helyére a sulytalan Goremikint nevezték ki. Aprilis 23-én kihirdették az Orosz Biro-
dalom Alaptirvényeit, ez volt a tulajdonképpeni alkotmdny, amit késébb Allami Alaptérvények
néven emlegettek. Ebben rendkiviil komoly visszalépés mutatkozott a manifesztumban foglalt
deklaraciohoz képest, hiszen parlamenti demokracia helyett az autokracianak és a valasztott
testiileteknek valamiféle kompromisszumat igyekezett megalkotni, a hatalmi tiilsiily azonban -
ellentétben az oktdberi deklaracidval - mdr egyértelmiien eltolédott az uralkodo felé.

Bér a Duma megmaradt elséfoku javaslattevd hatdsagnak, létrehozték 61¢ az Allamtand-
csot, ami kvézi-fels6hdzként miikodaott, és joga volt elvetni a Duma javaslatait. Az Allamta-
nacs Osszetételét ugy szabalyoztak, hogy az korlatlan kiszolgaldja legyen az uralkodoénak,
ezért felerészben maga a car nevezte ki a tagjait a legmagasabb poziciokat betdlt6 hivatalno-
kok koziil, felerészben pedig a zemsztvok, az akadémia, az egyetemek a kiillonb6z6 szerveze-
tek (pl. a gyariparosoké) és az egyhaz delegaltak. Szintén sulyos visszalépés volt az alaptor-
vény szovegének az a pontja, amely kimondta, hogy a térvényhozo hatalom a cart illeti, aki
az Allamtandccsal és az Allami Dumaval egyetértésben gyakorolja azt. A torvények végsé
szentesitésének joga is a cart illette, feloszlathatta mind a két testiiletet, s6t a késdbb hirhed-
té valt, sokat idézett 87. cikkely értelmében a Duma iilései kozotti id6szakban rendeleti titon
kormanyozhatott. A car maradt a kiiliigyek iranyitdja, a hadsereg és a flotta fdparancsnoka,
a nemzetkozi szerzédések, a hadiizenet és a békekotés tovabbra is uralkoddi kompetenciaba
tartoztak. Talan leginkabb az a passzus kiilonboztette meg az orosz rendszert a nyugat-euro-
pai parlamenti modelltdl, amely kimondta, hogy a kormdnyzat a cdrnak felel6s, hiszen ez a
pont nagyrészt értelmetlenné tette a valasztasi-képviseleti rendszert. Az egyetlen eredmény,
amit megtartottak az oktéber 17-i manifesztumbol, hogy a car csak ugy kezdeményezhetett
torvényt, ha azzal az Allamtanacs és a Duma is egyetértett.”

Az alaptorvények kihirdetésének mésnapjan mér fel is éllitottdk az Allamtandcsot, s ami-
kor dprilis 27-én az elséprd ellenzéki tobbségt, torténelmi jelentdségii I. Allami Duma ésszeiilt,
a 478 képvisel6 mdr egészen mds - menet kozben megvaltoztatott - jdtékszabdlyok kozepette
taldlta magdt, mint amikor még a vdlasztdsokon elindult. Osszetételét tekintve 179-en tartoz-
tak a kadet parthoz, 97-en a trudovikokhoz, 18-an a szocidldemokratakhoz, 16-an oktobris-
tak voltak, 63-an pedig kiilonb6z6 nemzetiségek képviseletében keriiltek be az orosz torté-
nelem elsd torvényhozo testiiletébe.

Az elsé Allami Dumanak, a ,,népi reménység dumdjanak” alig néhdny hénapos torténe-
te azt mutatja, hogy a hatalom félelmei nem voltak alaptalanok. A liberdlis kadet-képvise-
16k Dumanak felel6s kormanyt, a parasztsag soraibdl kikeriild, aprilis 28-an frakciova szer-
vez6d6 radikalis trudovikok pedig foldosztast, agrarreformot koveteltek, s ez stulyosan sér-
tette a carizmus érdekeit.** Az elsé orosz alkotmanyos intézmény rovid histdridja a heves

23 HorvATH Pal (szerk): Egyetemes jogtorténet. I. m. 484.; valamint Racz Lajos (szerk.): Egyetemes dllam- és jog-
torténet. HVG-ORAGC, Bp., 2002. 211.

24 KOZBANYENKO, V. A: Partyijnyije frakcii v I. i II. Goszudarsztvennih Dumah v Rosszii. 1906-1907. (Pdrtfrakci-
6k az elsé és a masodik dllami dumdkban Oroszorszdgban 1906-1907-ben). Rosszpen, Moszkva, 1996. 52-57.
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Duman beliili és Dumén kiviili 6sszecsapasok torténete, a ,parlament” falain kiviil rekedt
feketeszazak dllando peticiondldssal, taviratokkal, Gjsagcikkekkel probaltak nyomast gyako-
rolni az udvarra a férum feloszlatédsa érdekében. Junius folyaman néhany jozan kadet és ok-
tobrista politikus kilépett sajat frakciojabol, és megkisérelte létrehozni a ,, Békés Meguijulds
Pdrtjdt” annak érdekében, hogy a polgari 4talakulds f6bb koveteléseit radikalis megoldasok
nélkiil, az udvar szamara is elfogadhaté médon jutassék érvényre. Ugyanez a torekvés ve-
zette Sztolipin beliigyminisztert és Trepov tabornokot, akik még e honap végén, szintén ok-
tobrista és kadet-képvisel6k bevondsaval megkisérelték megalkotni a ,,bizalom kormdnyadt”,
amely mogé megszerezhetének vélték a Duma tobbségi tamogatasat, torekvéseik azonban
meghiasultak a car allaspontjanak megmerevedésén, II. Miklds ugyanis nem volt hajlandé
alairni a polgari jellegli reformokat, igy a foldkérdés rendezését, az egyéni szabadsagjogok
bevezetését, a haldlos itélkezés eltorlését.

Mindezek kévetkeztében alig néhany honapnyi miikodés utan mar julius 6-4n lemondott
Goremikin miniszterelnok, az udvar pedig élt a cdrnak a Duma feloszlatdsdra vonatkozo
jogkorével, és szétkergették a testiiletet. A feloszlatott testiilet képviseldinek egy jelentGs ré-
sze, mintegy 180 6, elsésorban kadetek, trudovikok és néhany nemzetiségi képviseld, a finn
hatar menti Viborg varosaban gytiltek Ossze, és ott kidltvanyt bocsajtottak ki, amelyben pol-
gari engedetlenségre szolitottak fel a Birodalom lakossagat. A felhivas, amely ,,Viborgi mani-
fesztum” néven keriilt be a torténetirdsba, visszhang nélkiil maradt. Ugyanakkor, julius 8-an,
a feloszlatas napjan, mar kiirtédk az 4j valasztasokat is, tehat a rendszer lényegét nem vontak
vissza, sztikitették a valasztdjogot és a januar-februari kampany soran csak a jobboldali par-
toknak biztositottak a szabad agitacio lehet6ségét.

Mégis, az 1907. februar 20. és junius 2. kozétt ilésezd II. Allami Duma még elédjénél is
baloldalibb volt, Osszetételét tekintve az 518 képvisel6bSl 104 volt trudovik, 98 kadet, 76
nemzetiségi, 65 szocidldemokrata, 42 oktobrista, 37 eszer, 16 enesz. (az eszer partbdl kivalt
népiszocialista).” Julius 6-an kinevezték a fiatal szaratovi kormanyzot, a Goremikin-kormany
beliigyminiszterét, Pjotr Arkagyjevics Sztolipint®® miniszterelnokké, aki elsésorban azzal hivta
fel magara az udvari korok figyelmét, hogy sajat kormanyzosdgaban rendet tartott a forrada-
lom zavaros napjaiban. Az ambicidzus természettudomanyos és agarvégzettséggel rendelkez6
fiatalember, egy helyi lapnak ugy nyilatkozott: ,,adjatok 20 évet és én megmentem Oroszorszd-
got!” A kormanyzast nehéz helyzetben vette at, mert a hatalom minden térekvése ellenére a téli
kampany utan 6sszeiilé masodik dllami duma fentebb ismertetett osszetételében még az elso-
nél is radikalisabb volt.”” Ennek kovetkeztében a ,népharag dumdjanak” kovetelései sem vol-

25 A képvisel6k kozott volt 4 feketeszdzas is, akik Besszarabiabdl, a kortarsak szamara is jol ismert médon valasz-
tasi csalassal keriiltek a be a Dumaba, 6ket a ,nemzetiségi” képviselok kozé soroltédk be. Feladatul kaptak a II.
Allami Duma beliilrél trténd bomlasztasat. Vo: BEBEst Gydrgy: A cdri monarchia ,védészentjei”. Pogromlova-
gok és sziirke kardindlisok. Kelet-Eurdpa és Balkdan Tanulmdnyok 2. PTE, Pécs, 2001. 35.

26 Sztolipin Oroszorszagban 2009-ben egy érdekes valasztason — a minden idék 12 legnagyobb orosza - cimt re-
ferendumon a mésodik helyre keriilt, nem kis meglepetést okozva ezzel. Legalabb akkora meglepetést okozott,
hogy a kor tehetséges reformer miniszterelnoke, Sztolipin elédje, Vitte, még helyezést sem kapott. Vo: Krausz
Tamas - SzvAKk Gyula: Oroszorszdg vilasztott. In: A tizenkét legnagyobb orosz. Szerk.: Szvak Gyula. Pannonica,
Bp., 2009. 5-8.

27 KOZBANYENKO, V. A: Partyijnyije frakcii v I. i II. Goszudarsztvennih Dumah v Rosszii. I. m. 79-118.
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tak kevésbé radikalisak, mint a korabbi testiileté, igy annak mikddése sordn a carizmus szama-
ra hamar nyilvanvaléva valt, hogy az egylittmiikodést ezzel a testiilettel sem tudja elképzelni.
Ugyanakkor mdr csak a nemzetkozi kozvélemény miatt is vallalhatatlan volt, hogy az 9sszeiilé
alkotmanyos forumokat az uralkodé rendre megvalasztasuk utdn néhany honappal feloszlat-
ja, ezért ezt a feladatot miniszterelnokére bizta. Sztolipin véllalta a halatlan feladatot, és meg-
vadolta a szocidldemokrata képviseloket egy, a car ellen késziilé merényletben torténd részvé-
tellel, mikozben maga is tisztaban volt vele, hogy a terrort nem a szocidldemokratak, hanem
a szocialforradalmarok folytatjdk a hatalom ellen. Miutdn a Duma - tobb 100 éves parlamen-
ti hagyomdnyokkal rendelkez6 orszagokat megszégyenité modon — megtagadta a megvadolt
képvisel6k mentelmi joganak felfiiggesztését, illetve parlamenti vizsgalobizottsagot kivant ki-
kiildeni a kérdés targyilagos kivizsgalasara, Sztolipin jiinius 3-dn az orosz alkotmdnyossdag md-
sodik testiiletét puccsszeriien feloszlatta.

S bar ez esetben is azonnali dontés sziiletett a III. Allami Duma-valasztdsok kiirdsardl, a
valasztdjogot ezuttal is, még a korabbindl is erdteljesebben sziikitették, és olyan valasztasi
szisztémat alkottak, amely garantélja a politikai hatalom birtokosainak a tulsulyét. Ot valasz-
tojogi kuriat hoztak létre a kordbbi 4 helyett, ezek rendre: a nemesség, az elsé osztalyu va-
rosi valasztok, a masodosztalyt varosi valasztdk, a parasztok, 6j kariaként a kozakok, illet-
ve a munkasok. A foldbirtokosok és a nagypolgarok az dsszes elektor kétharmadat valaszt-
hattak meg, s ekdzben erételjesen lecsokkentették a valaszthatd nemzetiségi képviseldk sza-
mat is, mert a két elsé6 dumanak az volt a tapasztalata, hogy a nemzetiségiek gyakran a radi-
kalisokkal szavaztak egyiitt.

Csak mindezen intézkedések utan volt képes a hatalom olyan dumat létrehozni, sor-
rendben a harmadikat, ,,az urak, lakdjok, popak” testiiletét, amellyel j6 néhany mas intéz-
kedéssel egyiitt — igy a forradalmi helyzet pacifikdlasaval, statarialis itélkezés bevezetésé-
vel stb. - sikertilt a cari kormanyzatnak egytittmiikodnie, egy latszolagos politikai stabi-
litast teremtenie, s az igy létrejott rendszert még 10 évig fenntartania, ami egyuttal a ca-
rizmus utolsé idészakat is jelentette. Ez a nap, a masodik allami duma szétkergetésének a
napja, junius 3-a lett az 1ij rezsim névadoja.
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Franczel Richard

NEMETORSZAG KORMANYFOI INTEZMENYE!

Az olvaso egy négy részes tanulmdnysorozat harmadik elemét olvassa, melyben a nyugat-eu-
ropai miniszterelnoki intézményeket mutatjuk be. Az elsé tanulmany az Egyesiilt Kirdlysdg, a
mdsodik Franciaorszdg miniszterelnoki intézményét vizsgalta. Jelen tanulmdanyban Németor-
szdg miniszterelnoki intézményét elemezziik. Intézmény alatt nem csak a miniszterelnok mo-
gotti munkaszervezetet, hanem magdt a funkciot, a miniszterelnoki poziciét értjiik. Bemutat-
juk, hogy miként keletkezik a német miniszterelnok megbizatdsa, milyen szabdlyok és konven-
cidk vonatkoznak a parlament el6tti felelésségére, milyen fontosabb feladat- és hatdskorei van-
nak, milyen a kapcsolata mds alkotmdnyos intézményekkel, milyen sajdtossdgai vannak hat-
térappardatusanak, végiil pedig miként értékelhetjiik az intézmény politikai-hatalmi szerepét.

Az alabbi tanulmany Németorszag kormanyzati rendszerét, és kitiintetetten a miniszterel-
noki intézményt kivanja bemutatni. Intézmény alatt nem (csak) a hattérapparatust, hanem
magat a miniszterelnoki funkciot értjiik. A német politikai berendezkedés egyes alkotma-
nyos alapjainak — igymint allamforma és allamszervez&dés, alkotmany, korményzati rend-
szer, végrehajté hatalom — bemutatdsa utdn meghatérozott szempontok szerint megvizsgal-
juk, hogy miként keletkezik a minisztereln6k megbizatasa, mi jellemzi a kormany(f6) parla-
ment el6tti felel6sségét, milyen f6bb feladat- és hataskorei emelhetSk ki, milyen f6 sajatossa-
gai vannak hattérapparatusanak, milyen a miniszterelnok alkotmanyos kapcsolata a politi-
kai rendszer f6bb intézményeivel (allamf6, parlament, stb.). Végiil rovid osszegzésként érté-
keljiik a német miniszterelnoki intézmény szerepét, politikai-hatalmi stlyat.

1 Jelen tanulmény egy négyrészes tanulmanysorozat részét képezi, amelynek keretében az Egyesiilt Kirdlysag,
Franciaorszag és Németorszag, vagyis a hdrom nyugati mintaorszag miniszterelnoki intézményét vizsgaljuk
meg ugyanazon szempontrendszer segitségével, a konzekvenciakat pedig egy zarétanulmanyban 6sszegezziik.
A hérom orszagtanulmany a szerzé kordbbi, Miniszterelnoki intézmények Eurdpdban cimet viseld egyetemi
kutatdsén és dolgozatdn alapszik, illetve az ELTE AJK Politikatudomdnyi Intézet megbizdsabdl, a szerz§ dltal
oktatott, az emlitett dolgozattal megegyez6 cimt kurzus ismeretanyagara tdmaszkodik. A tanulmanysorozat el-
s6 eleme: FRANCZEL Richdrd: Az Egyesiilt Kiralysag miniszterelnoki intézménye. Pro Publico Bono - Magyar
Kozigazgatds, 2013/4. 48-68. http://uni-nke.hu/uploads/media_items/franczel-richard-az-egyesult-kiralysag-
miniszterelnoki-intezmenye.original.pdf [2014. junius 10.]. A masodik tanulmany: FRANCZEL Richard: Fran-
ciaorszag miniszterelnoki intézménye, Pro Publico Bono - Magyar Kozigazgatds, 2014/1. 69-96. http://uni-nke.
hu/uploads/media_items/franciaorszag-miniszterelnoki-intezmenye.original.pdf [2014. junius 10.].
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1. ALKOTMANYOS ALAPOK

1.1. Allamforma és dllamszervezédés

Németorszag allamformaja szovetségi koztdrsasdg. A német alaptérvény pontos megfogal-
mazasa a kovetkez6: ,A Német Szovetségi Koztdrsasdg demokratikus és szocidlis szovetségi dl-
lam.™* Az orszag egészen 1918-ig tehat monarchikus tradiciot kovetett, amit az els¢ vilagha-
bort végén a birodalmi keretek k6zott miikédé weimari rendszerrel szakitottak meg. A na-
ci uralmat kovetSen 1949-t6l - legalabbis Nyugat-Németorszag vonatkozasaban —demokra-
tikus koztarsasag jott 1étre.

Ami az allamszervez6dés kérdését illeti, az orszag torténete, illetve az egységes Németor-
szag létrejottének hossza folyamata hat nagyobb szakaszra bonthaté. A kiindulépont az el-
s6 német birodalom (,Reich”), vagyis a Német-romai Csdszarsag (962-1806), amelyet hosszt
évszazadokig a gyenge csdszari hatalom, a széttagoltsag, a fejedelmi rendszer, vagyis a német
tartomdanyok (fejedelmek) partikularis hatalma jellemzett. A csaszarsagot — a gy6ztes ha-
borti révén - felszamolé Napoéleon létrehozta a tizenhat német allamot tomorité laza kon-
foderaciot, a Rajnai Szovetséget (1806-1814). Ezt kovette a harmadik szakasz, a Deutscher
Bund, azaz a Német Szovetség (1815-1866), amelyet harminckilenc fiiggetlen dllam alaki-
tott meg. A negyedik nagy idébeli blokk (1866-1949) a Norddeutscher Bund, azaz az Eszak-
Német Szovetség (1867-1871) — amely egy Poroszorszag vezette katonai szovetség volt Auszt-
ria kizdrasaval — atmeneti szervez8désébdl, 1871. januar 18-an létrejott mdsodik német bi-
rodalom (,,Reich”), vagyis az egységes szovetségi allam id6szaka, amely idében négy tovab-
bi alrészre is tagolhat6. Az els6 a Német Csdszdrsdg (1871-1918), amelyet a Weimari Koztdr-
sasdg (1919-1933), majd a Harmadik Birodalom (1933-1945), végiil a szovetséges megszdllds
(1945-1949) kovetett. Az 6todik allomas a német kettéosztottsdg iddszaka (1949-1990), és vé-
giil a hatodik 1épcsé 1990-t8l az tjraegyesiilt Németorszdag.®

1.2. Alkotmadny

A Német-romai Birodalom megszlinését kovetéen szamos alkotmanyos dokumentum la-
tott napvilagot, ami elvezetett a ma hatalyos szabalyozashoz. A torténeti elézményeket atte-
kintve az elsé okmdnynak az 1806. jaliusi, a francia kiiliigyminiszter, Talleyrand altal kidol-
gozott, Rajnai Szovetséget 1étrehozd Rheinbunds-Akte tekinthetd, amely egy laza konfodera-
ciot hozott 1étre. A kovetkez6 a Német Szovetséget 1étrehozd, Metternich altal kezdeménye-
zett, 1815-0s Wiener Bundesakte (amit az 1820-as Wiener Schlufiakte egészitett ki), ami nem
egy kozos alkotmanyt jelentett, nem hozott létre szovetségi allamot, de a kordbbihoz képest

2 A Német Szovetségi Koztarsasag Alaptorvénye, 20. cikk, (1) bekezdés. A hatdlyos alkotmany szovegét lasd:
http://www.gesetze-im-internet.de/bundesrecht/gg/gesamt.pdf [2014. juinius 10.].

3 Lasd: MEzEY Barna — SzENTE Zoltan: Eurdpai parlamentarizmus- és alkotmdnytirténet. Osiris Kiado, Bp.,
2003, 75-76., 284-290., 339-347., 393-402., 428-435., illetve SZENTE Zoltan: Eurépai alkotmdny- és parlamen-
tarizmustorténet 1945-2005. Osiris Kiad6, Bp., 2006. 86-95., 218-254., 411-412., 527-535. Az orszag hivatalos
megnevezése 1943-1945 kozott Nagynémet Birodalom (GrofSdeutsches Reich).
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mar erdsebb volt a foderativ jelleg. Ezt kovetden az 1820 és 1848 kozott, az egyes német al-
lamok altal létrehozott, mérsékelt monarchikus alkotmanyokat emlithetjiik, mint példaul a
bajor, a badeni, majd a hannoveri, szdszorszagi alkotmanyt.* Fontos allomds az 1849. mar-
cius 28-ai Paulskirchei alkotmdny elfogadasa, amely — noha sosem lépett hatalyba — az elsé
ossznémet alkotmdanynak tekinthetd.” Meg lehet még emliteni az Eszak-Német Szovetség,
Bismarck altal javasolt 1867. aprilisi dokumentumat, de ami ettdl is jelent6sebb az 1871. ap-
rilis 17-én elfogadott Birodalmi Alkotmdny, ami a huszonét tagallambol allo, egységes sz6-
vetségi allam alkotmanya volt, és parlamentarizmus nélkiili alkotmanyos monarchiat valési-
tott meg. Végiil a most hatalyos alkotmany el6tti utolsé allomas az 1919-es, hires weimari al-
kotmdny, amelyet kora legdemokratikusabb alaptorvényének tartottak, ennek ellenére még-
is a ,weimarizdlédds” — vagyis a demokratikus politikai rendszerbdl kialakul6 diktatérikus
hatalomgyakorlas - el6tt nyitott utat.®

Ezt kovetden jutunk el Németorszag hatalyos alaptorvényéhez, amely az 1949. ma-
jus 23-an hatalyba lépett Német Szivetségi Koztdrsasdg Alaptorvénye (Grundgesetzfiir die
Bundesrepublik Deutschland, vagy roviden csak ,,GG”). Az 1948 tavaszan megrendezett lon-
doni konferencidn tortént megallapodas a ,,német kérdésrol” - vagyis, hogy Nyugat-Német-
orszagban foderativ kormanyzati rendszert kell 1étrehozni. 1948 juliusaban a nyugatnémet
katonai kormanyzdok harom, Németorszag statuszara vonatkozé dokumentumot (Frankfur-
ti dokumentumok) is atadtak a tartomanyi miniszterelnokoknek, amelyek koziil az elsé egy
alkotmanyozé gytilés 6sszehivasara vonatkozott. Minek okan nem mondtak le az egységes
német allam megvaldsitdsardl, jelzés értékiien nem alkotmanyozo gytlést, hanem un. Parla-
menti Tandcsot (bizottsag) hoztak létre, és ugyanezen okbol hangsulyozottan ,,csak” alaptor-
vény (harom nyugati zéna, az Un. Trizéna kozigazgatasi alapszabadlya), és tudatosan nem al-
kotmadny elfogadasat tiizték ki célul.”

A Parlamenti Tandcs 1948. szeptember 1-jén, Bonnban hetven f6 részvételével kezdte meg
munkajat, amelynek elnoke az NSZK késdbbi els6é kancellarja, Konrad Adenauer volt. A ta-
néacs Osszeiilése elott, 1948 augusztusaban, a bajororszagi Herrenchimsee-ben az alkotma-
nyozas el6készitése céljabdl szakmai tanacskozast hivtak ssze a tizenegy nyugati tagallam
két-két delegaltjanak részvételével. Az itt kidolgozott koncepcié hozzajarult ahhoz, hogy a
tanacs bonni konferencidjan minddssze két hét alatt kidolgozzak és véglegesitsék a foderalis
elveken nyugvo, erds tartomanyi hatalmon alapulé demokratikus jogallam alaptorvényének
alapelveit. Az elsédleges cél a weimari koztarsasag problémdinak kikiiszobolése volt, vagyis
a plebejus, kézpontosito, erds elnoki hatalmon nyugvo rendszeré. Végiil csak egy ideiglenes

4 A két vezet6 allam, Poroszorszag és Ausztria hasonldra csak 1848-ban szanta ra magat, ekkor a porosz kiraly
egy oktrojalt alkotmany (Waldeck Karte) adott ki, amit viszont kés6bb felfiiggesztett. Ausztridban pedig az
ugyancsak oktrojalt Pillersdorfi alkotmdny 1épett hatalyba, majd 1849 mérciusaban a hires Olmiitzi alkotmdnyt
hirdették ki.

5  Kiilonlegessége abban rejlik, hogy egy sz6vetségi alkotmanyos monarchidt hozott létre, kordbban viszont nem
volt példa monarchikus tagallamok demokratikus foderaciodjara.

6 Lasd MEZEY - SZENTE: L. m. 75-76., 284-290., 339-347., 393-402.

7 TrROCSANYI Laszlo - BADO Attila (szerk.): A nemzeti alkotmdnyok az Eurépai Uniéban. KJK-Kerszov, Bp., 723.,
illetve SZENTE: I. m. 88-91.
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»magallam” 1étrehozdsaban allapodtak meg, amely alapja, kezdeménye lehet egy kés6bbi tel-
jes Németorszagnak. Ennek megfelel6en egy ugyancsak ideiglenes alaptorvény megalkotd-
saban egyeztek meg, amelyet 1949. majus 8-an fogadtak el harmadik olvasatra, és amelyet a
nagyhatalmak is négy napon beliil jovahagytak, hitelesitettek. Ezt kovetéen azonban a tagal-
lamoknak is ratifikalniuk kellett, amit tiz tartomany még méjusban teljesitett is. A Bajor Tar-
tomanyi Gytilés viszont elutasitotta, de beleegyeztek abba, hogy ha a tagallamok kétharma-
da tamogatni fogja, akkor magukra nézve is kotelez6nek fogadjék el. Minek okdn rajtuk ki-
viil mindenki tdmogatta, végiil a bajorok is elismerték. A tanacskozds zarasaként az alaptor-
vényt1949. majus 23-anirtdk ala, és mivel még aznap kihirdették, rogton hatalyba is 1épett.?

Kelet- és Nyugat-Németorszag 1990. oktober 3-an egyesiilt, az ujraegyesitett allamnak az
alaptorvény lett a hivatalos alkotmanya. Kérdéses volt ugyanakkor az egyestilés konkrét al-
kotmadnyos kivitelezése. Két lehetdség allt rendelkezésre, vagy a keletnémet teriiletek olvad-
nak bele az NSZK-ba (a GG 23. §-a alapjan), vagy j, kozos alkotmanyt hoznak létre (a GG
146 $§-a alapjan). Végiil az el6bbi mellett dontéttek, és a Grundgesetz ugy valt véglegessé,
hogy kivették beldle az un. ,,ideiglenességi klauzuldt”, igy az emlitett utolsé szakasz (146. §) a
kovetkezére modosult 1990 szeptemberében: ,, Jelen alaptorvény, mely a német egység és sza-
badsdg megteremtését kovetben az egész német népre érvényes, hatdlydt veszti azon a napon,
amelyen a német nép szabad elhatdrozdsdbél elfogadott alkotmdny hatdlyba Iép”° A GG mo-
dositasahoz a két haz kétharmados elfogadasa sziikséges, ami biztositja a tartomanyok kép-
viseldinek beleszolasat e folyamatba. Fontos szabély ugyanakkor, hogy az alaptorvénynek bi-
zonyos részei — 1. és 20. cikk — nem modosithatoak, ezeket hivjak 6sszefoglalé néven orok-
kévalésdgi klauzuldanak (Ewigkeitsklausel). Eszerint példaul az emberi méltdsagra, az embe-
ri jogok sérthetetlenségére, az emlitett demokratikus szocialis szovetségi jogallamisagra, a
hatalom néptdl szarmaztatdsara stb. vonatkozo kitételek nem képezhetik valtoztatas targyat.
Ez azt jelenti, hogy az alaptorvény esetében meg lehet valdsitani az ,,alkotmdnyellenes alkot-
mdnymédositdst”. Ugyanakkor ez a klauzula csak az alkotmanymodosité hatalmat kéti, te-
hét az alkotmanyozé hatalom 1j alaptorvény létrehozasakor szabadon donthetne akar a fel-
sorolt tilalmazott kérdésekben is.*

A német alaptorvény meglehet6sen rugalmasnak bizonyult, az Gjraegyesitésig — azel6tt
utoljara 1983-ban - Gsszesen harmincét alkalommal médositottak, azéta pedig tovabbi hu-
szonnégy, tehat megalkotasa 6ta eddig sszesen Gtvenkilenc alkalommal médositottak.!! A
szoveg ekként az 1949-es eredetihez képest majdhogynem a duplajara nétt. A gyakori mo-
dositgatas ugyanakkor nem jelenti azt, hogy csokkent volna a tekintélye. S6t, az a tény, hogy
szamos orszag el6tt mintaként szolgalt, inkabb csak novelte reputacidjat.

8 TROCSANYI - BADO: 1. m. 723, illetve SzENTE: I. m. 91-92.

9 A Német Szovetségi Koztarsasag Alaptorvénye, 146. cikk, 1asd TROCSANYI — BADO: I. m. 779,, illetve SZENTE:
I. m. 528-529.

10 ZELLER Judit: Német Szovetségi Koztdrsasdg. In: Eurépai kormanyformék rendszertana. Szerk.: Chronowski
Noéra - Drinéczi Timea. HVG-ORAGC, Bp., 2007. 124-125.

11 A német alaptorvény eddigi modositasairol lasd: http://gg.docpatch.org/ [2014. junius 10.], illetve: http://web.
archive.org/web/20131202234644/http://www.bundestag.de/dokumente/analysen/2009/aenderungen_des_
grundgesetzes_seit_1949.pdf [2014. janius 10.], tovabba SZENTE: I. m. 534.
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1.3. Kormdnyzati rendszer

A bonni alaptorvény parlamentdris kormdnyzati rendszere az Un. kancelldri kormdnyzati
rendszert valdsitotta meg. Szente Zoltan a tipusba sorolas kapcsan ugy fogalmaz, hogy a
»kancelldrdemokrdcidt az NSZK pdrtrendszere és a kormdnyzati rendszer mitkodése alapjin
az tin. tobbpdrti koalicids kormdnyforma korébe sorolhatndnk, ha az alkotmdny a kancelldri
jogdlldsra és a szovetségi kormdny megbizatdsinak megsziinésére nem irna eld olyan kiilonle-
ges szabdlyokat, amelyek ismeretlenek a hagyomdnyos koalicids kormdnyzdsii orszdgok kozjo-
gi rendszereiben.? E kormanyzati rendszer besorolasa, pontosabban annak 6nallé6 mivolta
tehat nem egyértelmd. De mégis mit6l, milyen elemektd] tekinthetjitk autoném tipusnak ezt
a rendszert, vagyis mint jelent a kancelldrdemokrdcia?

El6szor is érdemes magaval az elnevezéssel kezdentink, amely az alkotmany kidolgoza-
sandl is babaskodo, Konrad Adenauer kancelldr tevékenységéhez szorosan kapcsolddik, hi-
szen az O korszaka o6ta nevezik igy ezt a konstrukciét. Szente Zoltan szerint nehéz elkiiloni-
teni, hogy e rendszer kialakuldsa milyen mértékben kévetkezik magabél az alkotmany szo-
vegébdl, illetve — De Gaulle alkotmanyahoz hasonléan — mekkora szerepe van ebben a nagy
formatumu kancellar személyiségének, szerepfelfogasanak és modszereinek? Valdszintsit-
het6en mindkettd szerepet jatszott benne. Szente szerint mindenesetre kétségtelen, hogy
Adenauer munkassaga kijelolte az utat a kovetkezd generacionak, és a hossza korményza-
sa alatt kialakult alkotmanyos konvenciok az egész rendszer késébbi miikodését alapjaiban
meghataroztak.”” A kancellirdemokracia tehat nem feltétleniil csak az alkotmanyos elren-
dezésbdl levezethetd kategdria, hanem a sajatos politikai helyzet és perszonalis kondiciok is
komoly szerepet jatszanak benne.

Visszatérve a hatalomgyakorlds konkrét sajatossagaira, érdemes utalnunk Giovanni
Sartorira, aki kanzlerdemokratie alatt nemes egyszertiséggel a kancellar személyében Ossz-
pontosul6 kormdnyzati hatalom gyakorlatat érti.'* E tekintetében Szente Zoltan felhivja a fi-
gyelmet, hogy a kialakitott alkotmanyos szerkezet az akkori eurdpai gyakorlattol szokatla-
nul, a kormany muikodésére vonatkozolag konkrét irdnyelveket igyekezett kialakitani. Az
egyik ilyen elv abbdl indul ki, hogy a kancellar (miniszterelnok) all a formalis és informa-
lis dontéshozatali eljaras centrumaban, ekként az & jogkorébe tartozik a kormanyzati poli-
tika f6 iranyainak a kijelolése, meghatérozasa (Richtlinienkompetenz). Ehhez képest a mi-
niszterek viszont meghatarozott 6nallésagot, autonomiat élveznek feladatuk elldtasa soran
(Resortprinzip), és kozvetleniil csak a kancellarnak tartoznak felel6sséggel, és csak kozvetve
(rajta keresztiil) a Szovetségi Gytilésnek (Bundestag). Lathato tehat, hogy az alaptorvény na-
gyon megerdsitette a kancellar alkotmanyos statuszat.

12 SzeNTE: 1. m. 603.

13 Uo. 221-222.

14 SarTORI, Giovanni: Osszehasonlité alkotmdnymérndkség: a kormdnyzati rendszerek struktiirdi, dszténzdi, telje-
sitményei. Akadémiai Kiado, Bp., 2003. 131.

15 SzENTE: 1. m. 94.
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A masik ilyen iranyelv bevezetése kivaltképp névumot jelentett. A szévetségi kormany(f6)
felel6sségre vonasanak lehet6ségét ugyanis a weimari tapasztalatok elkeriilése érdekében je-
lentés mértékben megnehezitették. Ugyanis nemcsak a hagyomanyosnak tekinthetd kol-
lektiv (kollegialis) felel6sséget érvényesitették, hanem még tovabb mentek, és a konstruk-
tiv bizalmatlansdgi inditvany megalkotasa révén vilagossa tették, hogy csak olyan parlamen-
ti tobbség tudja megbuktatni a mindenkori kormany(f6)t, amely ténylegesen fel tud mutat-
ni helyette egy masikat, pontosabban prezentalni, biztositani tudja a miikodéshez nélkiiloz-
hetetlen 4j parlamenti tobbséget.'®

Végiil a kormanyzati rendszer sajatossaga okan hangsulyozni kell, hogy ebben a rendszer-
ben a torvényhozd és végrehajt6 hatalom sajatos elvdlasztdsa (relative elvalasztottsaga) ér-
vényesill. A hagyomanyos parlamentaris rendszerekre ebben a tekintetben altalaban a szo-
ros fuzi6 jellemz6. Itt viszont — mint majd latni fogjuk - a kancellar nem, vagy csak nagyon
megnehezitett médon tudja elérni a parlament feloszlatasat, amelynek kapcsan az inkébb
szimbolikus hatalommal bird szovetségi elndknek szokatlan médon érdemi és valédi jogo-
sitvanyai vannak. Ez annak ellenére igaz, hogy a feloszlatas elérése érdekében tobb kancellar
is tigyesen manGverezett a sajat maga altal felvetett bizalom tudatos megvonasanak segitsé-
gével. A viszonylagos szeparaci6 a masik oldalrdl, a parlament feldl is értelmezhet6, ugyan-
is noha nem beszélhetiink szimmetrikus bikameralizmusrdl, a parlament két haza megha-
tarozott esetben képes lehet arra, hogy feliilbiralja a kormany javaslatait, mindenesetre e té-
ren biztosan erdsebb, mint az angol parlament."” E tekintetben érdemes utalni a német be-
rendezkedés kooperativ jellegére, amelynek értelmében kiemelt hangsuly keriil a kézjogi in-
tézmények kozotti kolesonos egyiittmikodésre.'

1.4. Végrehajté hatalom

A fenti elemzésbél kideriilt, hogy Németorszag parlamentaris, pontosabban kancellari tipu-
st kormanyzati rendszert valdsit meg, ugyanakkor egyes megkozelitések mégis ,,gyengitett
parlamentdris kormdnyzati rendszerként jellemzik a német demokraciat. Ennek indokaként
azt jelolik meg, hogy a kormanyzas tekintetében a végrehajt6 hatalom jelentds 6nall6 jogo-
sitvanyokkal, feladatokkal és hatdskorokkel rendelkezik. Noha a parlament bizalmatdl figg,
és szemben a brit rendszerrel, a kormanyf6t is a torvényhozas valasztja, a kormany mégis
egy olyan 6nallé alkotmanyos szerv, hatalmi 4g, amire semmiképpen nem tekinthetiink ugy,
mint egy parlamentnek alarendelt testiiletre."” Lathato tehat, hogy mind a brit, mind pedig a
német rendszer egy meglehetdsen erds végrehajté hatalommal és miniszterelnokkel rendel-
kezik, mégis ez a kiemelt statusz mas alapokon nyugszik.

16 Uo. 94. Minek okan a felel6sségre vonatkozo alfejezetben ezt az intézményt kiilon is targyaljuk, ehelyiitt itt to-
vabb nem részletezziik.

17 ALMOND, Gabriel A. - PowELL, G. Bingham (szerk.): Osszehasonlité politolégia. Osiris Kiadé, Bp., 2006. 379-380.

18 MgszARos Szilard: A kormany alkotmanyos helyzete a Német Szévetségi Koztarsasagban, kitekintéssel a magyar
megfelel§ szabalyozasra. Jogelméleti Szemle, 2010/2. http://jesz.ajk.elte.hu/meszaros42.html [2014. junius 10.].

19 ZELLER: L. m. 122.
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A német alaptorvény Szévetségi kormanyrol (Die Bundesregierung) sz0l6 fejezete csak a
hatodik a sorban, ugyanis megelézik a — preambulum uténi - alapjogokrdl, a szévetség és
a tartomanyok viszonyardl, a Szovetségi Gytilésrdl és Tanacsrol, illetve a kett6bdl létrejovo
Ko6z0s Bizottsagardl, illetve a Szovetségi elnokrdl szold szakaszok. A szovetségi kormanyra
vonatkozo részben az alaptorvény meghatarozza a testiilet-sszetételt, a miikodésére vonat-
kozé (emlitett) irdnyelveket, a kancellar és a miniszterek megvalasztasanak, 6sszeférhetet-
lenségének, illetve el6bbi helyettesitésének és megbizatasa megsziinésének szabalyait, illetve
a bizalom felvethetdségének kérdését.

Az alaptorvény értelmében a szovetségi kormany a szovetségi kancellarbél és a szovetsé-
gi miniszterekbdl all.** A brit és a francia szabalyozasdhoz képest itt tehat szigorubb kere-
tek kozé rendelik ezen alkotmdnyos testillet Osszetételét, hiszen allamtitkarok nem tartoz-
nak a kormanytagok kozé. Ugyanakkor fontos szerepiik van az un. ,dllamminisztereknek”
(Staatsminister), amely cimet - kiilon torvény alapjan - a szovetségi kancellar — miniszterrel
egyetértésben 1év6 — javaslatara a szovetségi elnok adomanyozhat parlamenti dllamtitkdroknak
(politischer Staatssekretdr), nagyobb sulyt adva ezaltal az adott teriiletnek. Ezen allamtitkarok
— és igy az allamminiszterek is — a kancellarian dolgozok kivételével kotelezGen a Bundestag
tagjai. Ilyen cim adomanyozasa altalaban a kancellarian és a kiiligyi tarcanal jellemz6.*'

A kormany létszamara vonatkozoélag nem ad irdnymutatast az alaptorvény, konkrét sza-
mukrol természetszertileg a kancellar hoz dontést. Korabban inkabb husz kozeli volt a kor-
manytagok szama, az utdbbi évtizedben ez a szdm mdr inkabb tizendt £6 koriil mozog. A
miniszterek lehetnek konkrét minisztériumot vezetd, illetve kiilon tarcaval nem rendelke-
28 személyek is.?? A jelenlegi, 2013. december 17 dta regnald kormany tizenhat f6bél all.
Tiz tagot ad a Kereszténydemokrata Uni6 (Christlich Demokratische Union Deutschlands,
CDU) és a Bajor Keresztényszocialis Unié (Christlich-Soziale Union in Bayern, CSU)
partszovetsége, hat tagot a nagykoalicios partner, Németorszag Szocidldemokrata Partja
(Sozialdemokratische Partei Deutschlands, SPD). A tiz CDU-CSU tag koziil hét a CDU (a
kancellar és tovabbi hat -koztiik elsé alkalommal az orszag térténetében néi védelmi — mi-
niszter), harom pedig a CSU politikusa. Az SPD miniszterei a gazdasagi, a kiiliigyi, a mun-
katigyi, a csaladiigyi, az igazsagligyi és a kornyezetvédelmi tarcat vezetik. Merkellel egyiitt
Osszesen hat nd van a kormanyban.

A német kettéosztottsagbdl és tjraegyesitésbdl kovetkezd fontos sajatossag, hogy noha
1999-t6l — a Bundestag 1991-es dontése nyoman - a német szovetségi parlament és kor-
many hivatalos székhelye Berlin, minden miniszter hivatallal rendelkezik az orszag févaros-
aban, Berlinben, illetve az NSZK egykori kdzpontjaban, Bonnban is, amely 1994-ben kiilon-
leges statuszt, Un. szovetségi viros rangot kapott. Utdbbi jelentdsége tehat megmaradt a kor-
manyzati hatalomgyakorlas relacidjaban is. Ugyanakkor bizonyos, szam szerint hat — az élel-

20 A Német Szovetségi Koztarsasag Alaptorvénye, 62. cikk.

21 MészAros: I. m. Az allamminiszteri cimre vonatkozo szabélyokat tartalmaz a német parlamenti 4llamtitkar-
ok jogallasarol szolo torvény: Grundgesetziiber die Rechtsverhiltnisse der ParlamentarischenStaatssekretire
(ParlStG), 1. illetve 8. §. http://bundesrecht.juris.de/bundesrecht/parlstg 1974/gesamt.pdf [2014. junius 10.].

22 ZELLER: L. m. 122.
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mezésiigyi és mezégazdasagi; a kornyezetvédelmi, természetvédelmi, épitéstigyi és nukledris
biztonsagi; a képzési és kutatdsi; az ipari egytittmikodési és fejlesztési; az egészségiigyi, va-
lamint a még meglehetdsen jelentésnek tekinthetd védelmi — minisztériumnak is elsédlege-
sen Bonnban van a hivatala, és csak masodlagosan Berlinben.

Végiil e fejezet zarasaként szolnunk kell a parlament és a szovetségi elnok egytittmtikodé-
sével zajlé kormdnyalakitds folyamatardl, amely két fazisra bonthaté. A folyamat elsé llo-
masa a szovetségi kancellar megvélasztasa, a mdsodik szakaszban pedig a szovetségi minisz-
terek kinevezésére keriil sor. A kormany tehat ennek lezdrultaval jon létre. A kormanytagsag
és parlamenti képvisel6ség vonatkozasdban Németorszag az Gin. vegyes rendszerhez tartozik,
vagyis a minisztereknek nem kell kotelez6en parlamenti honatyaknak is lenni, illetve tilal-
mazas sincs kimondva. Zeller Judit ezzel kapcsolatosan felhivja a figyelmet, hogy Magyaror-
szagtol eltéréen a német kormanyzati gyakorlatban kivételnek tekinthet, hogy parlamenten
kiviili személyt jelolnek és neveznek ki miniszterré.?

2. A MINISZTERELNOKRE VONATKOZO ALKOTMANYOS SZABALYOZAS

MielStt megvizsgalnank a német kancellarra vonatkozé konkrét szabdlyokat, szokasokat,
gyakorlatot, tekintsiik at roviden a német miniszterelnoki intézmény elétorténetét.

2.1. A német miniszterelnoki intézmény eldtorténete

A kancellari szisztéma, illetve egyaltalan a német miniszterelnoki intézmény mélyebb meg-
értéséhez sziikség van a torténeti eldzmények felvazolasara. Egészen a 19. szazad kozepéig
érdemes visszanyulnunk. Az 1849 marciusaban elfogadott — végiil hatalyba nem 1ép6 - elsé
Ossznémet, szovetségi allamot megteremtd paulskirchei alkotmény ugyan formalisan alkot-
manyos monarchiat hozott 1étre, de az drokletes uralkodd, a német csaszar rendkiviil szé-
les hataskorei révén ez csak papiron mindsiilt annak. A miniszterek kinevezése, felmentése,
a birodalom képviselete, a fegyveres er6k feletti fGparancsnoksag, a Reichstag feloszlatésa, a
dontések megvétozasa, mind-mind az 6 egyediili jogosultsaga volt. Ugyanakkor a szovetsé-
gi rendszerbdl, a kétkamaras parlamentbdl, illetve az alkotmanyos jogokbdl kifolyolag jogal-
ldsa mégis valamelyest korlatozott volt, raadasul dontéseit legalabb egy miniszternek ellen-
jegyeznie kellett. Mindezzel egyiitt e frankfurti alkotmanyos monarchia 6sszességében nem
illethet6 parlamentaris jelzével >

23 A szovetségi minisztériumok elsddleges és masodlagos hivatalardl, illetve székhelyérdl lasd: http://www.
bundesregierung.de/Webs/Breg/DE/Bundesregierung/Bundesministerien/bundesministerien.html [2014. ja-
nius 10.]. A nem, vagy nem csak févarosi székhellyel m(ik6dé minisztériumok kérdése Magyarorszagon is ak-
tualissa valt az egyes minisztériumok vidékre koltozésével. Lasd err6l: A budai varba koltozik a miniszter-
elnok és hivatala, tobb tdrca vidékre keriilhet. Kormdnyzati portal, 2014. junius 6. http://www.kormany.hu/
hu/kormanyszovivo/hirek/a-budai-varba-koltozik-a-miniszterelnok-es-hivatala-tobb-tarca-videkre-kerulhet
[2014. junius 10.].

24 ZELLER: L. m. 132.

25 MEZEY - SZENTE: L. m. 239.
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A kovetkez6 fontos dllomas az 1860-as évek elejéhez kothet, amikor is az abszolutista
szemléletben uralkodni kivano I. Vilmos dsszetitkozott a valasztasokon tobbségbe kertil li-
berélisok dltal dominalt parlamenttel, akik nem szavaztak meg a haderéreform kapcsan a
hadsereg atalakitasanak koltségvetését, alkotmdanyos valsagot okozva ezaltal. A krizist Otto
von Bismarck kancellari kinevezése oldotta meg, aki a torvényhozas hozzajarulasa nélkil is
végrehajtotta az atalakitast, és gyakorlatilag parlament altal elfogadott koltségvetés nélkiil
kormanyzott, mivel értelmezése szerint az alkotmany erre az esetre (joghézagra) nem tartal-
mazott rendelkezést.” A német miniszterelnoki intézmény torténetében tehat torténeti ha-
gyomanyai vannak a ,,vaskancelldri” szemléletnek, ami alkotmanyos tradiciéva tette ezen in-
tézmény kiemelt, megkiilonboztetett statuszat. Nem lepddhetiink meg tehat azon, hogy egy
évszazaddal késobb is visszakoszon e szokas.

Az Eszaknémet Szdvetség Otto von Bismarck 4ltal javasolt, 1867. 4prilisi alkotménya 4ltal
meghatarozott berendezkedésben is a szovetségi kancelldrletta végrehajto hatalom els6 szamu
tisztviseldje, a szovetség elndke funkcidt pedig — Poroszorszag hagyomanyos szupremadcidja,
tulstlya okan — a porosz kiraly toltotte be. Azon tul, hogy ez az alkotmany nem tartalmazott al-
kotmdnyos jogi katalogust, a végrehajté hatalom parlament el6tti felel6sségét sem rogzitette.”

A szovetségi kancellar az 1871 aprilisdban elfogadott birodalmi alkotménynak megfele-
16en 4tadta helyét a birodalmi kancelldrnak. A korlatozott jogalldsti német csdszari cimet a
porosz kirdly toltotte be, akinek hataskorébe tartozott tobbek kozott a kancellar kinevezése,
aki a gyakorlatban - noha ez nem volt kotelezé alkotmdnyos eléirds — a porosz miniszterel-
nok volt egészen a rendszer legvégéig, egy-két kivételtdl eltekintve. A kancellar csak a csa-
szarnak (a parlamentnek nem) tartozott feleldsséggel, akitdl viszont voltaképp szabad kezet
kapott a végrehajt6 hatalom gyakorlasaban. Noha a torvények végrehajtésa a csaszar jogko-
re volt, ezt a feladatat val6jaban a kancellaron keresztiil valositotta meg. Beszédes, hogy az
alkotmany nem tartalmazott kormanyra vonatkozo fejezetet, nem léteztek minisztériumok
sem. A kormanyzas antiparlamentaris keretek kozott, tobbnyire idorél idére 6sszekovacsolt,
vagy ad hoc jellegli tobbségi tdmogatas mellett zajlott, a partok pedig kozvetleniil nem vet-
tek részt a hatalomgyakorlasban. A kancellar egyszemélyi felel6sségi alakzata akkor is meg-
maradt, amikor egy 1879-es torvény értelmében allamtitkarok kinevezésére kapott jogosult-
sagot, ugyanis valodi kormany ennek révén sem jott lére. Ez inkabb a Kancellari Hivatal fel-
értékelddésében jatszott fontosabb szerepet, amely tradicio6 a 20. szazadi kormanyzati struk-
tara kialakitasakor is megmutatkozott. Sajatos szabalyozasnak tekinthetd, hogy a birodal-
mi kancellar egyben a tagallami képviseleten alapuld, a nemzeti szuverenitast kifejezé felso-
héz, a Szovetségi Tanacs (Reichsrat) elnoke is volt. Voltaképp e két intézmény (Reichsrat és
Reichskanzler) gyakorolta a de facto végrehajté hatalmat. Ennek jelent6sége nem pusztan a
hatalmi agak ilyetén 6sszecstisztatdsaban keresend6, hanem az akkori parlament sui generis,
aszimmetrikus felépitésében. A két kamara koziil ugyanis sajatos modon nem a felséhaznak,
hanem az 1888-ig harom, azt kdvetGen 6t évre, ardnytalan rendszerben valasztott alsdhaz-

26 Uo. 339-340.
27 Uo. 340-341.

96

FRANCZEL RICHARD « NEMETORSZAG KORMANYFOI INTEZMENYE



nak, a Birodalmi Gytilésnek (Reichstag) volt korlatozott hataskore, ekként a Szovetségi Ta-
ndcsban betoltott elnokség tovabb fokozta a kancellar tekintélyét.?

A német csaszarsag (1871-1918) alatt a mar 1862-t6l porosz miniszterelnok, Bismarck ko-
zel két évtizedig toltotte be a Reichskanzler tisztségét, ezért az 1890-ig tartd idészakot gyak-
ran ,,bismarckizmusnak” is hivjak. A lemondatasat koveté mintegy harminc évben viszont
mar sokkal téredezettebbnek bizonyult a rendszer, ugyanis heten is kovették egymast a kan-
cellari székben. Ugyanakkor a f6ként a német nemzeti liberdlisok altal timogatott kancella-
rok szamadra a tobbség elvesztése a nem létezé politikai felel6sségiik okan tovabbra sem oko-
zott nagyobb problémat annal, minthogy egy Uj alkalmi koaliciét 6sszeverbuvaljanak.?

Az els6 vilaghaborut kovetd rovid és ziirzavaros atmeneti idészak visszatiikrozédik a né-
met miniszterelnoki intézményen is. 1918 szeptemberében ugyanis egyfajta ,feliilrdl el-
rendelt” reform keretében az elényosebb fegyversziineti targyalasokban bizva az addigi el-
lenzék soraibdl balk6zép kormany alakult, amely mar oktéberben parlamenti felel6sségrol
52016 torvényt fogadott el. Ennek viszont mar nem volt igazan jelentésége, ugyanis II. Vil-
mos csaszar lemondasa utan november els6 napjaiban kikialtottak a koztarsasagot, és a kor-
many pedig az immaron ,alulrél jové” forradalom nyomasara lemondott. Szakitva a biro-
dalmi alkotmany jogfolytonossagaval a szocidldemokrata Friedrich Ebert lett a kormanyfé.
A miniszterelnoki intézmény hivatalos megnevezése ekkor a Népképviseleti Tandcs elnoke
(Vorsitzende des Rates der Volksbeauftragten) volt. E tandcs vonatkozésaban 1918. novem-
ber és 1919. februar kozott tovabbi két tarselnok is emlithet.

1919 januarjaban egy 433 tagbdl 4ll6 Nemzetgytilést hivtak dssze a zlirzavaros Berlin he-
lyett Weimarba, amelynek egyik legfontosabb feladata az 4j alaptérvény kidolgozasa volt.
Erre az atmeneti id6szakra (1919. februar-augusztus) kiilon torvényt hoztak az ideiglenes
hatalomgyakorlasrol, amelynek értelmében az elnok altal kinevezett, a Nemzetgytlésnek fe-
lel6s kormany gyakorolta a hatalmat.* Ebben a konstrukcidban a kormanyf6i intézmény hi-
vatalos megnevezése birodalmi miniszterelnok (Reichsministerprésident) volt.

Mindezek utan az 1919. julius 31-én elfogadott, augusztus 11-én kihirdetett, majd 14-én
hatalyba lépett weimari alkotmdny révén parlamentdris koztarsasagot hoztak létre. Az 1j
rendszerben megtartottdk a szovetségi allamszerkezetet — és a ,birodalmi” jelz6t is, noha
megszlint a csdszari cim —, viszont tobb alapelvet, tobbek kozott a felelds kormanyzas elvét,
illetve a kozvetlen elnokvalasztas tilalmat a tagallamok alaptorvényeinek kotelezd volt érvé-
nyesiteni. A kétkamardas (Reichstag, Reichsrat) aszimmetrikus térvényhozé hatalom imma-
ron hagyomanyos médon az alséhdz szamara biztositott nagyobb hatalmat, az egész kor-
manyzati rendszer és a végrehajté hatalom vonatkozasaban viszont szamos - brit, francia,
svajci (népszavazas), illetve korabbi német - alkotmany hatasa érvényesiilt. Az alkotmany

28 Uo. 339-344.

29 Uo. 345-346.

30 Uo. 394. Az 1919 februarjaban Németorszag elsé elnokévé (Reichsprisident) megvalasztott Ebert mellett a ké-
s6bb meggyilkolt Hugo Haase volt a tandcs masik tarselnoke, aki viszont december végén lemondott, ezért he-
lyét Philipp Scheidemann foglalta el, aki 1919. februar és junius kozott késébb kancellar is volt a weimari koz-
tarsasagban.

31 MEZEY - SZENTE: I. m. 394-395.
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amerikai mintdra egy meglehetdsen erds elnoki poziciot intézményesitett, ugyanis a hét év-
re, kozvetlentl valasztott birodalmi elnék (Reichsprasident) komoly parlament-feloszlata-
si, kinevezési, sziikségallapoti hatdskérokkel rendelkezett, sét — noha ez csak iratlan szabaly
volt - még a kormany iilésein is 6 elnokolt. Mindezeknek kdszonhet6en valddi ellensulya tu-
dott lenni az als6hazi tobbségnek. A rendszer ettdl viszont mégsem tekintheté félelnokinek,
mert az allamfé korantsem vett részt a politikai életben olyan sullyal, mint ahogyan az a
szemiprezidencialis rendszerekben jellemz6.*

A miniszterelnoki intézmény vonatkozasaban az egyik legjelentésebb eredménynek a kor-
many parlament el6tti felel6sségének — immaron tartés — megteremtése tekinthetd. A biro-
dalmi kormany élén az 1919 augusztusatol tjfent (birodalmi) kancelldrnak (Reichskanzler)
nevezett személy allt, akit a miniszterekkel egyiitt az elnok nevezett ki, és akinek ko-
telezé volt birnia a Reichstag bizalmat, amit ha megvontak, koteles volt lemondani. A
Reichskanzler relative gyenge jogéllassal rendelkezett, az 1j konstellaciéban hatalma legin-
kabb a primusinterpares jelzével foglalhaté 6ssze. Raadasul az ardnyos vélasztdsi szisztéma
okan toredezett partrendszer jelentdsen megnehezitette, a vége felé ellehetetlenitette szama-
ra a kormanyzast.*® Ennek volt koszonhetd, hogy a weimari koztarsasag tizennégy éve alatt
tizenkét kancellar 6sszesen hisz kormanyt alakitott.

Zarasaként végil jelezniink kell, hogy az imént Osszefoglalt politikai rendszer
weimarizdloddasa® kovetkeztében a Reichskanzler 1933. januar 30-an atadta a helyét a Har-
madik Birodalom (1933-1945) vezetdjének, aki — dsszevonva a birodalmi elndki és kancellari
tisztségeket — 1934-t61 kezdve, mint Vezér és Birodalmi Kancelldr (Fithrer und Reichskanzler),
a nemzetiszocialista totalitarius diktatra ismert torténelmi katasztroféjat valdsitotta meg. A
masodik vildghaborut kévetd keletnémet kommunista diktatira rendszerében (1949-1990) a
tisztséget betolté személy megnevezése a Minisztertandcs elnoke volt. E konstrukciéban ugyan-
akkor Németorszdg Szocialista Egységpdrtja (Sozialistische Einheitspartei Deutschlands, SED),
pontosabban annak vezetése birtokolta a valodi hatalmat, el6bb Walter Ulbricht (1949-1971),
majd Erich Honecker (1971-1989) korszakai alatt.*® E torténelmi elzmények dsszefoglalasa
utan nézziik meg, hogy miként van szabalyozva a német miniszterelnoki intézmény a hatalyos
alaptorvényben, illetve hogyan miikodik a gyakorlatban!

32 Uo. 395-397.

33 Uo. 396., 400.

34 A weimarizdlodds - amelynek jelentésére tomoren mar utaltunk az alkotmanyra vonatkozo6 1.2. alfejezetben -
egy alkotmdnyos, demokratikus jogéllami rendszer elnyomo, totalitdrius rezsimmé torténd atalakuldsi folya-
matdra utal, amelyben meger6sodnek a szélséséges politikai erdk, és egyuttal lecsokken a parlamentaris de-
mokracia intézményrendszerébe vetett bizalom is. Lisd MEZEY — SZENTE: I. m. 401.

35 E rendszerek mikodésének ismertetése nem képezi targyat a tanulmanynak, ezek vonatkozasaban ehelytitt
csak egy-egy megjegyzést tesziink. A néci rendszer kapcsan érdemes megemliteni, hogy Hitler ngyilkossa-
ga utan 1945. 4prilis 30. és majus 1. kozott, egy napra Joseph Goebbels volt a kancellar. A rendszer felépité-
sérél és miikodésérdl lisd MEZEY — SZENTE: 1. m. 428-435. Az NDK rendszerében a kormanyfé hivatalos
megnevezése 1949-1964 kozott miniszterelnk (Ministerprasident der DDR), 1964-1990 kozott Miniszterta-
ndcs elnoke (Vorsitzende des Ministerrates der DDR), 1990 aprilisa és oktobere kozott pedig ismét miniszterel-
nok (Ministerprisident der DDR). Utobbi rendszerrél lasd NEMETH Istvan: Németorszdg. In: Eurdpai politikai
rendszerek. Szerk. Kardos Jozsef — Simandi Irén. Osiris Kiado, Bp., 2004. 586-591.
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2.2. A miniszterelnék manddtuma

A szovetségi kancellar mandatuma - igazodva a Bundestag megbizatasahoz — f8szabaly sze-
rint négy esztenddig tart. A megvalasztasara vonatkozolag a német alaptorvény — mas alkot-
manyokhoz képest — meglehetdsen részletes szabédlyozast rogzit, és minden lehetséges szitu-
aciora igyekszik megoldast kinalni, elkeriilve az esetleges kozjogi bizonytalansagokat.

A szovetségi kancellar megvalasztdsanak folyamata az alaptorvény alapjan hdrom lehetsé-
ges fdzisra bonthat6.*® Az elsd fazis értelmében a szovetségi kancellart a szovetségi elnok ja-
vaslatara a Szovetségi Gytlés (Bundestag)* vita nélkiil megvalasztja. Az tekintheté megva-
lasztottnak, aki a Bundestag tagjai tobbségének szavazatat (abszoliit tobbség) elnyerte. Az igy
megvalasztott személyt a szovetségi elnok nevezi ki. A ,,normdl” hivatalba keriilés tehat ha-
rom lépcsében torténik: dllamfo javasol — parlament vélaszt — allamf6 kinevez.

A madsodik fazisra akkor kertl sor, ha a jelolt nem éri el a tisztség elnyeréséhez sziiksé-
ges emlitett szavazatszamot (abszoldt tobbséget). Ekkor a Bundestag a valasztast kovetd ti-
zennégy napon belill - tagjai legalabb huszonét szdzalékanak (vagy ekkora létszammal ren-
delkez6 frakcid) kezdeményezése (ajanlasa) alapjan®® - sajat maga allithat jeldltet, akit tag-
jai tobb mint felének szavazataval, tehat szintén abszoliit tobbséggel kancellarra valaszthat. A
jelzett két héten beliil korlatlanul lehet probalkozni a megvalasztassal.

Amennyiben a masodik fordulo is sikertelen, akkor kovetkezik a harmadik fizis, amely-
nek értelmében haladéktalanul 4j kancellarvalasztasi fordulot tartanak, amelynek soran azt
a személyt kell megvalasztottnak tekinteni, aki a legtobb szavazatot elnyerte (relativ tobbség).
Ebben az esetben viszont az allamf6 szdmadra — az alaptorvény altal meghatarozottan — két le-
het8ség all fenn. Az elsé esetben kotelezettséget allapit meg az allamf6 szamara, a masodik-
ban mérlegelési lehetséget ad a kezébe.

Ha a harmadik forduléban a megvalasztott személy a Bundestag tagjai tobbségének szava-
zatat (abszolut tobbség) elnyerte — vagyis az egyébként ekkor elegendd relativ tobbség ellené-
re mégis abszolat tobbségli eredményt ér el -, a szovetségi elnok koteles a valasztast kovetd
hét napon beliil az adott személyt kinevezni. Amennyiben viszont a megvalasztott személy
ezt a tobbséget nem érte el (tényleges relativ tobbség), a szovetségi elnok két lehet6ség kozott
mérlegelhet: hét napon beliil vagy kinevezi az adott személyt, vagy feloszlatja a Bundestagot,
és kovetkezhet az 4j parlamenti valasztds.

36 A Német Szovetségi Koztarsasag Alaptorvénye, 63. cikk, illetve Zeller: I. m. 132-133. Megemlithetd, hogy a né-
met alaptorvény alapjan a kancellar és a tobbi kormanytag hivatalba Iépésiik alkalméval a Bundestag el6tt eskiit
tesznek. Lasd err6l a Német Szovetségi Koztarsasag Alaptorvényének 64., illetve 56. cikkét.

37 Ennek kapcsdn érdemes jelezni, hogy félreértésre adhat okot, hogy a Bundestag és az - alabb még emlitett —
Bundesversammlung magyar forditasa egyarant Sz6vetségi Gy(ilés. Mig el6bbi a német parlament masodik ka-
marajat jeloli, utobbi a két haz egyiittes részvételével, szovetségi elnok megvalasztésara létrejovo alkotmanyos
szerv. A Bundesversammlung forditasakor a félreértések elkeriilése érdekében egyes szerzok a Szovetségi Koz-
gyiilés, masok a Szovetségi Gyiilekezet kifejezést ajanljak. Lasd példaul MEszARros 1. m. 7. labjegyzetét.

38 EztnemaNémet Szovetségi Koztarsasag Alaptorvénye, hanem a Bundestag hdzszabélyanak (Geschaftsordnung
des DeutschenBundestages, roviden: GeschOBT) 4. szakasza tartalmazza. http://www.bundestag.de/
dokumente/rechtsgrundlagen/go_btg/go_pdf.pdf [2014. junius 10.].
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A fentiekben részletezett kancellarvalasztasi proceduirara tehat kiemelt hangsulyt fektet a
Grundgesetz, kifejezetten azzal a céllal, hogy ne allhasson el olyan szitudcid, amiben meg-
bénul az alkotmanyos rendszer, és a kozjogi szereplSk tehetetleniil vergédnek a jogbizonyta-
lansagban. Tokéletesen érezhetd ezen a szabalyozason az emlitett weimari instabilitas lehet-
ségének minél magasabb fokon torténd kikiiszobolése. Ami a kancellarvalasztas gyakorlatat
illeti, 1949 6ta a legutdbbi, 2013. decemberi alkalommal bezardlag 6sszesen huszonegy al-
kalommal, személyiiket tekintve sszesen nyolc kancellarjel6ltrol szavaztak a Bundestagban,
és mindegyik alkalommal mar az els6 forduloban megvalasztasra keriiltek a kancellarok.” A
legszorosabb eredményt meglepé médon épp az elsé kancellarrél, Konrad Adenauerrél szo-
16 1949. szeptember 15-ei szavazas hozta, ekkor ugyanis a 402 f6s Bundestagban épphogy, a
lehetd legminimalisabb kiilonbséggel, csak a sajat szavazataval egytitt (!) tudta megszerezni
az abszolut tobbséget (202 szavazat). Ezt kovetGen viszont tizennégy éven keresztil széké-
ben maradt, és a soron kovetkez6 harom valasztast mar biztos(abb) tobbséggel hozni tudta.®
A masodik legszorosabb eredmény a két Helmut nevéhez fiizédik. Egyfel6l 1976. december
15-én Helmut Schmidt, masfel6l 1994. november 15-én Helmut Kohl mindéssze egy szava-
zattal tudott csak nyerni az els6 forduloban. Schmidt 1976-ban 250 szavazatot szerzett, a ha-
tar 249 volt az ekkor 496 8s als6hazban. Kohl 1994-ben - a valaha volt legnagyobb 1étsza-
mu, 672 fés alséhazban - a minimalisan sziikséges 337 vokshoz képest 338-at szerzett. Willy
Brandt foglalja el e képzeletbeli dobogd harmadik fokat, aki 1969. oktéber 21-én mindosz-
sze két szavazattal lépte tul az ekkor 496 f6s alsdhazban 249 szavazatnal meghuzott abszo-
lut tobbséget jelentd hatart.”! Szoros eredményti gyézelemre még két tovabbi esetet emlithe-
tiink. Az egyik Gerhard Schroderhez kapcsolodik, aki 2002. oktober 22-én 305 szavazatot
szerezve, minddssze harom szavazattal 1épte 4t a 302 {6s abszolut tobbségi kiiszobot.A masik
esetet Kohl kancellar 1987. marcius 11-ei, masodik ujravalasztasa jelenti, amikor 253 képvi-
sel6 tamogatdsaval csak négy szavazattal haladta meg az ekkor 496 f6s Bundestagban sike-
res kancelldrvalasztdshoz sziikséges, minimalisan 249 szavazatot. Az 1949 6ta eltelt id6szak-
ban a legnagyobb félénnyel megvalasztott kancellar Angela Merkel volt, akit 2005. novem-
ber 22-én - az orszag bonni alaptorvény megalkotasa utdni torténetében ekkor létrej6vé ma-
sodik nagykoaliciés megéllapodasnak is kdszonhetéen — nagy tobbséggel, az abszolut korla-
tot 89 f6vel (397 voks a 308-hoz képest) meghaladva vélasztottak kancellarrd az elsé fordu-
l6ban. 2009-ben viszont mar csak 12-re apadt ez az érték (323 szavazat a 312-es korlat mel-
lett). A legutobbi, Merkel masodik tjravalasztasat — és igy harmadik ciklusanak megkezdé-
sét — eredményezd kancellarvalasztasra 2013. december 17-én keriilt sor, amikor ugyancsak

39 Haidevessziik a késGbbiekben még targyalt bizalmi szavazasokat (6t alkalom) és bizalmatlansagi inditvanyok-
1ol torténd szavazasokat (két alkalom), akkor 6sszesen huszonnyolc olyan szavazasra keriilt sor - 1949 6ta nap-
jainkig - a német Bundestagban, amikor a kancelldr személyérél szavaztak. A nyolc kancelldrjelolt mellett egy
tovabbi, kilencedik ,kancelldraspiransnak” tekinthetjiikk — a kés6bbiekben még ugyancsak emlitett — Rainer
Barzelt, aki abban a konstruktiv bizalmatlansagi inditvanyban szerepelt jeloltként, amelyrél 1972. aprilis 27-én
- sikerteleniil - szavaztak.

40 Az 1961. november 7-ei, negyedik kancelldrvélasztasan az abszolut tobbség hatarvonalat jelent6 250 szavaza-
ton feliil mar csak 8 plusz szavazatot kapott.

41 Az 1972-es esztendd - mint ahogyan a késébbiekben erre még kitériink — még ennél is kalandosabban alakult
Brandt szamara.
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az els6 forduldban, minden kordbbi tobbséget felilmul6 dontés sziiletett. A 631 f6s Bundes-
tagban ugyanis a minimalisan sziikséges 316 szavazathoz képest — koszonhet&en a harmadik
nagykoalicios egyiittmiikodésnek — 462 szavazatot szerzett Merkel, ami a kancellarvalaszta-
sok eddigi torténetében a legnagyobb ardnyu (146 tobbletszavazatot hozo) gy6zelem.*

Erdemes utalni arra, hogy az elsé fazisban emlitett ,,vita nélkiil” kitétel més orszag megol-
dasaihoz képest fontos distinkcidt takar. Mezei Péter és Regina Henning arra hivja fel a fi-
gyelmet, hogy a német minisztereln6k megvalasztdsa - ellentétben péld4ul a korabbi ma-
gyar és a spanyol szabdlyozassal — alkotmdnyosan nem feltételezi a kormdnyprogramot, no-
ha természetesen nem valészind, hogy valaki enélkiil vagna neki egy valasztasnak. Ennek a
csak technikainak latszé kiilonbségnek azonban jelentdsége van a konstruktiv bizalmatlan-
sagi inditvany révén hatalomra keriilt korméanyfé vonatkozasaban, hiszen mig a német - il-
letve a lengyel és az j magyar — alkotmany (alaptorvény) e tekintetben egységesnek mond-
hato, addig a korabbi magyar és a spanyol megoldasban ellentmondas fedezhet fel. Ez utéb-
bi esetekben ugyanis sikeres inditvany révén olyan személy alakithat(ott) kormanyt, aki-
t6l — ellentétben a miniszterelnok-valasztas normal ttjaval - nem (volt) alkotmanyos elva-
ras a kormanyprogram megszavazasa.” A konstruktiv bizalmatlansagi inditvanyt alkalmazd
orszagokban (Németorszag, Magyarorszag, Spanyolorszag, Lengyelorszag, Szlovénia, Belgi-
um) tehat kétségteleniil elényosebb, ha a miniszterelnoki megbizatas elnyerési folyamatahoz
nem kapcsolédik (kormany)program-benyujtasi kotelezettség, mert igy nincs eltérés a nor-
mal (el6z6 parlament megbizatdsanak megsziinése utdni), illetve speciélis (konstruktiv bi-
zalmatlansagi inditvany benyujtasa utani) miniszterelnék megbizatas-keletkezési esetek ko-
z0tt. Az egységes megbizatas-keletkezési folyamatot tehat vagy a kormdnyprogram meg-
sziintetésével lehet orvosolni, vagy ha eléirjak a kormanyprogram mellékelését a konstruktiv
bizalmatlansagi inditvany benyujtasdhoz. Mivel ez utdbbi lehetdség nem illeszkedik az in-
tézmény lényegéhez, és idegen is az egyes orszagok alkotmanyos gyakorlatatdl, egyszertibb-
nek latszik a formalis kormanyprogram kozjogi feltételének kikiiszobolése.

A rendkiviil koriiltekintd alkotmanyos szabélyozas az alaptorvény altal kiilon szabalyozott
védelmi helyzet (Verteidigungsfall) esetére is rendezi a kancellarvalasztas kérdését. Ameny-
nyiben ilyen szitudcioban valik sziikségessé a kancellar megvalasztasa, vagyis valamilyen ok-
nal fogva hivatala vezetésére nem képes, a Grundgesetz egy alkotmanyos szerv, az tin. Kozds
(vagy Vegyes) Bizottsdg (Gemeinsamer Ausschuss) altali kancelldrvélasztas szabélyait rogzi-
ti. Az eljaras megegyezik a fentebb emlitett elsd, normal fazisban ismertetett szabalyokkal,
vagyis erre vonatkozolag a szovetségi elnok terjeszt be javaslatot a bizottsag elé, amely tag-
jai tobbségével valaszthatja meg az Gj kancellart. A K6zos Bizottsag bizalmatlansagot fejez-
het ki a kancellarral szemben, de ehhez kétharmados tobbséggel egytittal meg kell valaszta-

42 FEHNDRICH, Martin: Wahl des deutschen Bundeskanzlers. Kanzlerwahl, Wahlrechtslexikon, 15.02.2002
(letzteAktualisierung: 28. 10. 2009). http://www.wahlrecht.de/lexikon/bundeskanzlerwahl.html [2014. ju-
nius 10.].

43 MEzEI Péter - HENNING, Regina: A bizalmi kérdés a magyar és a német alkotmanyjogban. Deiurisprudentia et
iurepublico, 11. 2008/1. 80-81. http://www.dieip.hu/2008_2_1_szam.pdf [2014. junius 10.].

nemzetkozi kitekintés o

10

o



nia utddjat.* Itt tehat a konstruktiv bizalmatlansagi intézménynek egy specialis, mindsitett
vdltozata keriilt rogzitésre.

A német alaptorvény kiilon szakaszban foglalkozik a szovetségi kancellar és miniszterek
Osszeférhetetlenségi szabalyaval. Eszerint nem tolthetnek be mas, dijazéssal jaro tisztséget,
nem gyakorolhatnak foglalkozast vagy hivatést, és nem lehetnek profitszerzést célzé valla-
latok vezetdségének, illetve — a Bundestag hozzajarulasa nélkiil - azok feliigyeld bizottsaga-
nak tagjai.*®

A német kancelldr, illetve kormany megbizatasanak megsziinése kapcsan meglehet6sen
sziikszavian és sajatosan, a tarcavezetSk fel6l fogalmaz az alaptorvény: ,A szovetségi kan-
cellar és szovetségi miniszterek megbizatdsa minden esetben megsziinik az 1j Bundestag dsz-
szetilésével, illetve a szOvetségi miniszter megbizatdsa ezen kiviil a szovetségi kancelldr megbi-
zatdsdanak mds esetben torténd megsziinése alkalmaval is véget ért”.*® Zeller Judit felhivja a fi-
gyelmet, hogy ugyan nincsenek tételesen felsorolva a megsziinési esetek — mint példaul a
korabbi magyar Alkotmdnyban -, de a Grundgesetz mas szakaszaibdl erre kozvetetten ko-
vetkeztetni lehet. Ekként ide tartozik a kancellar haldla, vagy lemondasa, illetve a parlament
altal megvont bizalom is.”” Emellett kiilon, a kormdny tagjainak jogallasara vonatkozo tor-
vény is emliti a kormanytagsag megszlinésének lehet6ségeit, bar az — emlitett — Gj Bundestag
megvalasztasa és bizalommegvonas mellett a térvény harmadik pontban csak annyit mond,
hogy ,.kancelldr hivataldnak minden mds megsziinése” esetében.*®

Végiil szolnunk kell a helyettesités kérdésérél is. Az alaptorvény kovetkezé mondata vonat-
kozik erre: , A szovetségi kancelldr a szovetségi miniszterek koziil nevezi ki helyettesét”.*® Mé-
szaros Szilard e tekintetben ugy fogalmaz, hogy ezzel voltaképp az alkancelldri (Vizekanzler)
tisztség jon létre, de a GG igyekszik keriilni ezt a szohasznalatot, feltehetGen azzal a cél-
lal, hogy az aktudlis kormdnyzati akaratra bizza annak valédi tartalommal valé megtolté-
sét, hiszen a helyettesités megvaldsulhat formalis és domindns mddon is.*® A gyakorlat és
a hagyomany egyébként azt mutatja, hogy a legtobbszor a kiiliigyminiszter tolti be egyuttal
az alkancellari poziciét, mint ahogyan példaul tiz éven at Helmuth Kohl kancellarsaga ide-
jén a liberalis Hans-Dietrich Genscher (FDP); hét éven at, 1998-2005 kozott Schroder kan-
cellarsaga idején a zoldparti Joschka Fischer; a legutobbi id6kbdl pedig 2007-2009 kozott,
Merkel els6, nagykoaliciés kormanyanak mésodik felében Frank-Walter Steinmeier (SPD);
illetve 2009-2011 kozott, Merkel masodik kormanyanak els6 két évében GuideWesterwelle
killigyminiszter esetén ez megfigyelhetd volt. 2011 6ta a gazdasagi miniszter tolti be az al-

44 A Német Szovetségi Koztarsasag Alaptorvénye, 115/H cikk (2) bekezdés. A Koz0s Bizottsag kétharmad rész-
ben a Bundestag képvisel6ibdl, egyharmad részben a Szévetségi Tandcs tagjaibol all. Lasd: 53/A cikk. Jelenleg
48 tagu.

45 A Német Szovetségi Koztarsasag Alaptorvénye, 66. cikk.

46 A Német Szovetségi Koztarsasag Alaptorvénye, 69. cikk (2) bekezdés. Lasd Trocsanyi — Bado: I. m. 745.

47 ZELLER: L. m. 133.

48 Gesetziiber die Rechtsverhéltnisse der Mitglieder der Bundesregierung (Bundesministergesetz). 9. § (1) bekez-
dés, 3. pont. http://www.gesetze-im-internet.de/bundesrecht/bming/gesamt.pdf [2014. junius 10.].

49 A Német Szovetségi Koztrsasdg Alaptorvénye, 69. cikk (1) bekezdés. Lasd TROCSANYI — BADO: 1. m. 745.

50 MgszARos: . m.
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kancellari poziciét, 2011-2013 kozott Philipp Rosler (FDP), a jelenlegi kormanyban pedig
Gabriel Sigmar (SPD) gazdasagi és energiaiigyi miniszter.

Az alaptorvény emlitett cikke azt is kimondja, hogy a szévetségi elnok felkérésére a kan-
cellar, vagy miniszter koteles az tigyeket utddja kinevezéséig tovabb intézni. Mészaros emli-
tett tanulmanyaban olvashato, hogy a szovetségi koztarsasag torténetében eddig egyszer ke-
rilt arra sor, hogy az alkancellar tigyvezet6ként a kancellar jogait gyakorolja. Erre 1974. ma-
jus 7. és 16. kozott Walter Scheel szolgéltatott példat Willy Brandt lemonddsa utédn.*' Erde-
mes megjegyezni, hogy vitatott, hogy az elnéknek a kancellar tartés akadélyoztatasa esetén
automatikusan ki kellene-e nevezni a kijelolt helyettest, vagy az elnok a fentiek alapjan onal-
léan eljarva megbizhat akar egy masik szovetségi minisztert is ezzel a feladattal.

2.3. A miniszterelnok felelGssége

A szovetségi kancellar és kormanydnak parlament altali széles kort ellendrizhetdsége (kép-
visel6k kérdezési joga, a honatyak egynegyede altal kezdeményezhet6 vizsgalobizottsag fel-
allitdsa, a parlamenti nyilvanossag csak mindsitett esetben torténd kizarhatosaga, egyéb in-
tézmények tevékenysége, ugymint Szovetségi Szamvevdszék, katonai megbizott, stb.?) mel-
lett a bizalom megvonasanak mind az ellenzék dltal, mint pedig a kancellar altal felvethetd
valfaja olyan egyedi sajatossagokkal bir, ami az egész kormanyzati rendszer jellegét alapjai-
ban meghatdrozza.

Az ellenzék altal kezdeményezhet konstruktiv bizalmatlansdgi inditvany vonatkozasaban
érdemes pontosan idézniink a Grundgesetz vonatkozé passzusat: ,,(1) A Szovetségi Gyiilés a
szovetségi kancelldrral szemben bizalmatlansdgdt csak abban az esetben fejezheti ki, ha tagjai
tobbségével megvdlasztja utodjat és megkeresi a szovetségi elnokot, hogy mentse fel a szovetségi
kancelldrt. A szovetségi elnok koteles a megkeresésének eleget tenni és a megvilasztott személyt
kinevezni. (2) Az inditvdny és a vilasztds kozott negyvennyolc éranak el kell telnie.”.>> Mint ko-
rébban jeleztiik, az intézmény bevezetésének egyik legf6bb motivacidja az volt, hogy a kor-
many stabilitasat megerdsitsék, és egyuttal megdvjak az ,ad hoc” parlamenti megosztottsag-
tol, vagyis tobbek kozott attdl is, hogy a feleldtlen, rendszerellenes szélsGséges kis partok ne
veszélyeztethessék, ,weimarizalhassak” a kormanyzati mikodést. A stabilitast csak tovabb
erdsitette az ot szdzalékos valasztasi kiiszob bevezetése, illetve a valasztasi rendszer tisztan
aranyos felfogasanak vegyessé valtoztatasa.>

Az inditvanynak tehat az a 1ényege, hogy a bizalmat egyediil csak a kancellarral szemben
lehet felvetni (kollektiv felel6sség), az egyes miniszterekkel szemben erre nincs lehetéség. A
kormanyfével szemben elbterjesztett inditvanyban pedig egyuttal meg kell jel6lni az Gj mi-
niszterelnoknek javasolt személyt is, vagyis egyszerre kell megegyezésre jutni, illetve szavaz-
ni a régi kancelldr levéltasarol és az 4j megvalasztasarél. Onmagéban az nem elegendd, ha

51 MEszAros: I m.

52 Lasd err6l ZELLER: I. m. 133-134.

53 A Német Szovetségi Koztarsasag Alaptérvénye, 67. cikk.
54 Lasd err6l SZENTE: I. m. 94., 218-219., 603-604.
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csak az els6 kérdésben mutatkozik meg az egyetértés. E szabalyozas lényegét emeli ki Sari
Janos is, aki szerint az 1949. évi bonni alaptdrvényben rogzitett — és az ennek nyoman Ma-
gyarorszag altal is adoptalt — intézmény elsédleges jelentdsége abban ragadhaté meg, hogy
alkalmazasaval elkeriilhet az Un. destruktiv bizalmatlansdg, vagy mas néven a negativ koali-
cid esete, amikor a megbuktatott kormany utin nem képes 4j alakulni. Azaz nem elég az el-
lenzéki partok puszta (minimalis) egyetértése, hiszen kormanybuktatasi szandékuk pillanat-
nyi taldlkozasa csak akkor birhat a gyakorlatban is kovetkezményekkel, ha képesek megalla-
podni az Gj miniszterelnok személyében.>® Az emlitett negyvennyolc 6ras un. ,,lehiilési idd-
szak” pedig a kialakult helyzet esetleges rendezésére ad lehetéséget, illetve a felel6s dontés-
hozatalhoz sziikséges id6t kivanja biztositani a honatyak szamara, egyuttal persze teret biz-
tosit a tartds (tehat nem ad hoc) alkuk megkotésére is.

Ami az intézmény alkalmazasanak gyakorlatat illeti, az 1949 6ta eltelt id6szakban eddig
Osszesen két alkalommal keriilt rd sor. Az els6 szavazds 1972. dprilis 27-én tortént, ekkor a
madr 1969 6ta hivatalban 1év6 szocidldemokrata Willy Brandt ellen probélkozott a keresz-
ténydemokratak vezet6je, Rainer Barzel. Utdbbi végiil nagyon szoros kiizdelemben ma-
radt alul, ugyanis a 496 f6s Bundestagban a levaltashoz sziikséges 249 fés abszolut korlat-
hoz képest, 247 igen szavazat szolt az inditvany mellett. A Brandt megbuktatdsahoz sziik-
séges, mindossze két szavazat hidnya késébb azért borzolta a kedélyeket, ugyanis kide-
riilt, hogy a CDU két képvisel6jét megvesztegették, és épp ennyi hidnyzott Barzel gy6zel-
méhez.*® A masodik szavazasra épp tiz esztendot kellett varni a német kozjog torténeté-
ben. Ekkor a fészerepet a ,, Helmutok” jatszottak. 1982. oktdber 1-jén ugyanis a keresztény-
demokratak az immaron nyolc éve hatalmon 1évé Helmut Schmidttel szemben Helmut
Kohlt jel6lték meg az inditvanyban, aki hétszavazatos tobbséggel (256 voks a sziikséges
249-hez képest) az elsd, és eleddig az egyetlen sikeres német példajat szolgaltatta a konst-
ruktiv bizalmatlansagi inditvany alkalmazasanak.”

A bizalom felvetésének masik, kormdny, pontosabban a kancellar részérdl torténé felveté-
se, vagyis a bizalmi szavazds vonatkozasaban az alaptorvény megallapitja, hogy ha a Bundes-
tag tagjainak tobbsége nem fogadja el az inditvanyt, a sz6vetségi elnok a szovetségi kancellar
elGterjesztésére a Bundestagot huszonegy napon belil feloszlathatja. Az inditvany benyujta-
sa és az arrdl valo szavazas kozott itt is él a negyvennyolc Ords ,,lehtilési id6szak”. Fontos sza-
baly, hogy a képvisel6knek lehet6ségiik van dontésiik korrigalasara is, hiszen a Grundgesetz
értelmében a feloszlatasra vonatkozd jog hatdlyat veszti, amennyiben a Bundestag tagjai
tobbségével masik szovetségi kancellart valaszt.”® A kancellar a bizalmi szavazasra vonatko-
z0 javaslatat torvényjavaslattal egyiitt is benyujthatja, tehat mas orszagokhoz hasonléan a bi-
zalmi szavazas Osszekapcsolodhat a kancellar szamara fontos valamely torvényjavaslat meg-

55 KuUkoORELLI Istvan (szerk.): Alkotmdnytan 1. Alapfogalmak, alkotmdnyos intézmények. 2., atdolgozott kiadas.
Osiris Kiado, Bp. 2007. 428-429.

56 MEZEI - HENNING: 1. m. 82.

57 Lasd err6l FEHNDRICH: I. m.

58 A Német Szovetségi Koztarsasag Alaptorvénye, 68. cikk. Ebben az esetben a jeloltet tehat nem sziikséges a szo-
vetségi elnoknek javasolni, hanem a képvisel6k maguk nevezhetnek meg kancelldrjeloltet, akdrcsak példaul a
fentebb emlitett kancelldrvalasztas lehetséges masodik forduldja soran.
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szavazésval. Erdekesség, hogy ezt a lehetdséget a német alaptorvény nem a bizalmi szava-
zast szabalyoz6 cikkében rogziti, hanem csak egy kés6bbi szakaszanak szovegébdl lehet kiol-
vasni.* A bizalmi szavazasra vonatkozo szabélyozas sajatossaga kapcsan még ettdl is kiilon-
legesebb, hogy - ellentétben mas orszagok gyakorlataval - Németorszdgban a bizalmi szava-
zas elvesztése nem vonja automatikusan maga utan a kormany(f6) megbizatasanak megszl-
nését, az alaptérvényben nincs meghatarozva, hogyan kell erre reagalnia. A kancellar esze-
rint - az emlitett, a szovetségi kancellar dltal kezdeményezett parlament-feloszlatasi lehet6-
ség helyett — vélaszthatja azt a megoldast is, hogy a bizalmat elveszté meglévé kormanyaval
kisebbségi kormanyként folytatja tovabb miikodését. Ez esetben a kormany(f6) tehat kvazi
»ignoralhatja” az elvesztett bizalmi szavazast. Egy harmadik megoldasi lehetdségként emlit-
het a kancellar elvesztett bizalmi szavazas utdni lemondasa, amely esetben a fentebb emli-
tett normal kancelldrvalasztasi procedura (elsé forduldja) keretében lehet uj kancellart va-
lasztani. Ez utébbi lehet6ségekkel ugyanakkor az eddigi bizalommegvonasok alkalmaval az
egyes kancellarok azért sem éltek, mert — mint majd latni fogjuk - a bizalmi szavazas tuda-
tos elvesztésével kifejezetten a parlament feloszlatasa volt a céljuk.®

A bizalmi szavazas gyakorlata® vonatkozasiaban a Mezei - Henning szerzGparos fontos
distinkciora hivja fel a figyelmet. Az 1949 6ta eddig tortént 6t alkalmat (1972, 1982 - ek-
kor kétszer is, 2001, 2005) ugyanis két kategdriaba soroljak. Az egyiket a valds, vagy - talan
némileg pontositva, beszédesebbé téve a megfogalmazast — valds és sikeres bizalmi szavazds
képezi, amely eddig két esetben fordult eld. Az els6, 1982. februar 5-én lezajlott szavazason
Helmut Schmidt a 224 ,nem” vokssal szemben 269 szavazatot kapott, igy az ekkor 497 {6s
Bundestag kifejezte bizalmat vele szemben. A masik példat Gerhard Schroder szolgaltatta,
aki a német csapatok afganisztani bevetésérél sz6l6, 2001. november 16-ai szavazast bizalmi-
nak mindsitette. Noha relative szorosabb volt a kiizdelem — 336:326 ardnyban, vagyis az ek-
kor 666 f6s Szovetségi Gylilésben mindossze két szavazattal haladta meg a 334 szavazatot je-
lentd abszolut tobbség hatarat -, a képvisel6k megerdsitették Schrodert poziciéjaban.®

A masik tipust a hamis vagy negativ és — pontositva —tudatosan sikertelen bizalmi szavazds-
nak nevezhetjiik. Erre a maradék harom eset szolgaltatott példat. A bonni koztarsasag tor-
ténetében az elsd, 1972. szeptember 22-ei bizalmi szavazas rogton ilyen volt. Willy Brandt
kormanykoalicidja — miutan a kancellar aprilisban megnyerte a konstruktiv bizalmatlansagi
szavazast — elvesztette tobbségét az ekkor 496 f6s Bundestagban, ezért tudatosan kezdemé-
nyezte a bizalmi szavazast, amelynek (233:249 ardnyban t6rténd) elvesztése utan a kiirt va-
lasztast minden kordbbinal nagyobb folénnyel megnyerte.®

59 A Német Szovetségi Koztarsasag Alaptorvénye, 81. cikk (1) bekezdés utolsé mondata.

60 KUPPER, Herbert: Das parlamentarische Misstrauengegeniiber der Regierung — die deutscheVerfassungspraxis
und § 39/AungarischerVerfassung. JURA, 12. 2006/1. 67. Tovabba: Kiipper, Herbert: A parlamenti bizalomhoz
kapcsolodé kormdnyzati gyakorlat Magyarorszdgon és Németorszdgban: legitim kiskapuk vagy az alkotmdnyos-
sdg kijdtszdsa? In: A koztarsasagi Alkotmany 20 éve. Szerk. Kocsis Mikl6s — Zeller Judit. Pécsi Alkotmanyjogi
Miihely Alapitvany, Pécs, 2009. 484-485., 487-489.

61 Lasd errél FEHNDRICH: I. m.

62 MEZzEI - HENNING: . m. 83.

63 Uo. 83-84.
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A masodik eset Helmut Kohlhoz fiz6dik. A CDU kancellarja - miutan Brandthoz hason-
l6an a bizalmi szavazast megel6z6en, 1982. oktoberben 6 is megnyert egy konstruktiv bizal-
matlansagi szavazast (Schmidttel szemben) - az 1982. december 17-ei bizalmi szavazast tu-
datosan (8:218 aranyban) elvesztette, a parlament feloszlatasat kovetSen kiirt uj valasztast
viszont a kordbbinal nagyobb arannyal megnyerte. A cél a legitimacio, a valasztok éltali fel-
hatalmazas megszerzése és bizonyitasa volt, hiszen a konstruktiv bizalmatlansagi szavazas-
sal ,,csak agy” lett kancellar, hogy a megel6z6 valasztason a nép kozvetetten nem neki, pon-
tosabban partjanak adott tobbséget. A bizalmi szavazas tehdt e legitimacio, illetve a nagyobb
parlamenti tdmogatds megszerzését lehetévé tevd eszkoznek bizonyult. Az emlitett szerzo-
paros megjegyzi, hogy igazan innent6l kezdve nevezték negativnak a bizalmi szavazas e tipu-
sat, hiszen a kancellar célja els6dlegesen a parlament feloszlatasara (és az azt kovetd valasz-
tas megnyerésére), és nem a bizalom tényleges kinyilvanitasara iranyult.** Herbert Kiipper
tanulmanyaban ugyancsak ramutat arra, hogy a kancellar szandéka politikailag indokolt és
érthetd volt, hiszen a konstruktiv bizalmatlansdgi inditvanyon alapulé kancellari tisztség hi-
aba legitim jogilag, ha politikailag nem az. Ebbél a szempontbdl tehat teljesen indokolt volt,
hogy a kancellar az altalanos vélasztasok megnyerése révén teljes korii politikai legitimitast
kivant szerezni.®® Mindebbdl azt a kovetkeztetést vonhatjuk le, hogy a konstruktiv bizalmat-
lansagi inditvany folytan keletkezett kancelldri megbizatas csak felemds politikai legitimi-
tas megteremtésére alkalmas, politikai-hatalmi szempontbdl tehat nem valdszind, hogy erre
alapozva tartés kormanyzast lehet megvaldsitani.

Végiil a harmadik, eleddig utolso ,,hamis” szavazas 2005. julius 1-jén tortént, amelyet
(151:296 aranyban) elvesztett Schroder. Az ekkor 601 f6s Bundestagban minimum 301
szavazatra lett volna sziikség a bizalom kifejezéséhez. A kezdeményezés — vitatott — oka-
ként azt jelolte meg, hogy az észak-rajna-vesztfaliai tartomanyi valasztason a hagyoma-
nyos sikerrel ellentétben, partja nagyon rossz eredményt ért el, ami miatt nem érzi maga
mogott a kormanyzati miikodéshez sziikséges parlamenti tdimogatast. Ez a kisérlet viszont
balul siilt el, ugyanis a kiirt valasztast a szocialdemokratak elvesztették, és a CDU jeloltjét,
Angela Merkelt - igaz, nagykoalicids viszonyok mellett — hatalmas folénnyel valasztotta
meg a Bundestag kancellarra.*

A német Alkotmanybirdsag is vizsgalta a kérdést, amely 1983-as hatarozataban kimondta,
hogy a bizalmi szavazas negativ céli alkalmazasa nem tilalmazott a Grundgesetz alapjan, tehat
nem alkotmanyellenes. Ugyanakkor megéllapitotta, hogy mivel a képvisel6k négy évre kapjak
megbizatasukat, csak lényeges okbodl — vagyis amikor nem biztositott a kormanyzas feltétele —
keriilhet rd sor, ami Kohl esetében - és egy késébbi, 2005-0s itélet szerint Schréder vonatko-
zasaban is - fennallt. A birdsag azt is rogzitette, hogy az allamf6 sikertelen bizalmi szavazast
kovetd, parlament feloszlatasaval kapcsolatos mérlegelési joga (,.feloszlathatja”) csak az eljara-
si feltételek vonatkozasdban korlatlan, a tartalmi szempontokba (vagyis, hogy valéban fenn-
all-e a bizonytalan kormanyzas lehet6sége) mar nem szélhat bele, annak megitélése kizarolag

64 Uo. 84.
65 KUPPER: A parlamenti bizalomhoz kapcsolodé... 1. m. 491-492.
66 MEZEI - HENNING: . m. 85.
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a kancellar dolga, kivéve, ha az un. valosziniiségi teszt alapjan nyilvanvaloan tévesnek mindsi-
ti és figyelmen kiviil hagyja a kormanyf6 indokként szolgalé dontéseit. A schroderi akci6 utan
benyujtott inditvany alapjan az Alkotmanybirdsag 1983-as dontését 2005 augusztusaban meg-
erGsitette, s6t kimondta, hogy az AB sem jogosult a ténykérdéseket vizsgalni, mert ez a kan-
cellar politikai dontési szabadsagat csorbitand.” A német taldros testiilet pozitiv dontésében
Herbert Kiipper szerint bizonyos szinten az is kozrejatszhatott, hogy az akkori allamf6, Karl
Carstens — bar nem igazan volt népszer(i — azzal fenyegetézott, hogy ha alkotmanyellenesnek
nyilvanitjak dontését, akkor lemond. Az allamfd lemondasa tovabb mélyitette volna a meglé-
vO valsagot, amit a talaros testiilet minden bizonnyal szeretett volna elkeriilni. Kiipper szerint a
német Alkotmanybirdsag e két dontésével mindenesetre engedelmeskedett a politikai akarat-
nak és a legitim politikai igényeknek. Ezzel ugyanakkor tulléptek a német Alaptorvény szove-
gén, hiszen dontéseikkel voltaképpen érdemi 6nfeloszlatasi jogkort teremtettek a mindenkori
Bundestag tobbsége szamara, ami azért nem szerencsés, mert az 6nfeloszlatasi jogkor kizarasa
a német alkotmanyozo atyak tudatos dontése volt.s

Kiipper a magyar és a német kormany parlamenti eldtti bizalma gyakorlatanak elemzé-
se soran Osszefoglaloan nem rendeltetésszerti eljdrdsok precedenseiként hatarozta meg a né-
met bizalmi szavazds lényegét ,kijatsz¢” emlitett mechanizmusokat és eseteket. A szerzd
Magyarorszag vonatkozasaban a konstruktiv bizalmatlansagi inditvany 2004-es felmeriilé-
sét és 2009-es alkalmazasat is ebbe a korbe sorolta. E16bbi esetében ugyanis egy ,,szinlelt” bi-
zalmatlansagi eljarasrol volt szo, hiszen a miniszterelnokot cserélni kivand akkori koalicio
az allamfé szitkségszer(i beavatkozasaval jaré miniszterelnok-lemondasi megoldas helyett
- konstruktiv bizalmatlansagi inditvany keretében — az orszaggytilési tobbség altali minisz-
terelnok-jelolés lehetéségét biztonsagosabbnak tartotta volna, de végiil Medgyessy Péter le-
mondasaval meghiusitotta ezt a tervet. Az utébbi, 2009-es eset ,,rendellenességét” a hagyo-
manyosan az ellenzéki képvisel6k szamara ,,fenntartott” konstruktiv bizalmatlansagi indit-
vany kormanyparti képviselok altali tényleges alkalmazasa jelentette, mellyel —végrehajtva a
2004-ben még csak felmertilt lehetéséget — az allamfé bevonasa nélkiil sikeriilt Bajnai Gor-
don személyében Uj miniszterelnokot vélasztani.® Osszegzésként megéllapithatjuk, hogy a
német és a magyar komany(f6) parlament el6tti felel6ssége az elmult évtizedekben hasonld
gyakorlati tapasztalatokat eredményezett, mindkét orszagban jellemzé a parlamenti bizalom
felmérésére szolgald intézmények eredeti rendeltetésiiktdl eltérd alkalmazasa.

2.4. A miniszterelnok jogkdore, f6bb feladatai”

A német kancelldr alkotmdnyosan is nevesitett jogkorei vonatkozasiban a Grundgesetz
konkrét eligazitdst ad. Megdllapitja ugyanis, hogy — mint mar fentebb utaltam ra — 6 hata-

67 Uo. 84-85.

68 KUPPER: A parlamenti bizalomhoz kapcsolod. .. 1. m. 492-493.

69 Uo. 486-496.

70 A kormanyfo jogkorei koziil az dllamfét helyettesits jogosultsagat a 2.6.1. alfejezetben, a kormany tagjainak ki-
valasztdsdra vonatkozo6 hatdskorét, illetve a veliik torténd ,kabinetiilésezés” kérdését pedig a 2.6.3. alfejezetben
taglaljuk.
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rozza meg a politika irdnyvonalat és azokért viseli a feleldsséget (Richtlinienkompetenz). A
kormanyf6 ezen kiemelése adja a rendszer egyik fontos vondsat. Ehhez szorosan kapcsoldd-
va viszont hangsulyozza az alaptorvény, hogy ezeken az iranyvonalakon beliil minden mi-
niszter hataskorében 6nalloan jar el és azért felelds (Resortprinzip). A véleményeltérések ese-
tén a kormany(f6) dont. A Grundgesetz végiil rogziti, hogy a kancellar a kormany altal meg-
hatarozott, a sz6vetségi elnok altal jovahagyott tigyrend alapjan intézi a kabinet tigyeit.”!

Az alaptorvény szovegébdl ezenkiviil szamos helyen - kozvetve a kormanyra vonatko-
z6 passzusokbol fakadoan, illetve a funkcidt kozvetleniil is nevesité rendelkezésekbdl —ki-
olvashatoak a kancellar tovabbi hataskorei. A kés6bbiekben még targyalt, a szovetségi el-
noknek a kinevezend$ kormanytagok személyére tett javaslattételi, a parlament feloszla-
tasaban vald kozremtikodési, az allamféi intézkedéseket ellenjegyz6 jogosultsagain tul az
alaptorvény meghatarozza, hogy amennyiben a kancelldr ezt kivanja, akkor a Szovetségi
Gytilést kotelezd osszehivni.”

A jogalkotdsi folyamat 6sszefogasaban természetesen kozponti szerepe van a kancellar-
nak, akivel az un. torvényhozasi sziikségallapot alkotmanyos szabalyozasa keretében is ta-
lalkozhatunk, amelyeket ehelyiitt nem részleteziink. Ugyanakkor annyit érdemes megem-
liteni, hogy a német kancellar hatalmi stlyara jol ravilagit, hogy kivételes helyzetben sze-
repe még inkdbb felértékel6dik. Normal helyzetben ugyanis a szévetségi honvédelmi mi-
niszter rendelkezik a fegyveres erék f6l6tt parancsnoklasi és vezénylési jogkorrel. Az alap-
torvény viszont rogziti, hogy védelmi helyzet kihirdetésével ez a jogosultsag a szovetségi
kancellarra szall at.”

Végezetiil ehelytitt érdemes utalni a Szovetségi Kancellari Hivatal jelentdségére. E kdzpon-
ti szerepet jatsz intézményt mar a kezdet kezdetén létrehoztak, amely a mindenkori kor-
manyfék rendkiviil hatékony eszk6zének bizonyult a kormanyzati politika altalanos iranya-
nak kijel6lésében, illetve a miniszterek munkdjanak ellenérzésében.” Nézzitk meg egy kicsit
kozelebbrél e hivatal legfontosabb jellemzdit!

2.5. A német miniszterelnok hdttérappardtusa

A német kancellar mogotti hattérapparatus — akarcsak az orszag kormanyzati berendezke-
dése a kormanyformak kozott — klasszikus mintdja a szakirodalombol ismert két modell
egyikének, nevezetesen az Un. kancelldria tipusii modellnek. Mig az Gn. titkdrsdgi tipusii mo-
dell els6sorban a miniszterelnok koriili adminisztrativ jellegli feladatokat latja el és legin-
kabb nem politikai kinevezett (szakmai allamtitkdr) vezet6 fogja 6ssze miikodését, addig a
kancelldria tipust modellben kiemelt hangsulyt kap az 6sszkormanyzati koordinacié meg-
val6sitasa, vagyis a szokvanyos adminisztrativ feladatokon tul az apparatus teremti meg az

71 A Német Szovetségi Koztarsasag Alaptorvénye, 65. cikk.

72 A Német Szovetségi Koztarsasag Alaptorvénye, 39. cikk (3) bekezdés.

73 A Német Szovetségi Koztarsasag Alaptorvénye, 65/A, illetve 115/B cikkek.
74 SzENTE: 1. m. 222.
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agazatok kozotti 6sszhangot. Ez a struktira mar megkoveteli, hogy a szervezetet politikailag
motivalt személy (miniszter vagy politikai allamtitkdr) vezesse.”

A német kancellar hivatala a szakmai (kozigazgatasi) és politikai koordinacié megvaldsi-
tasanak szervezeti elhelyezkedése szempontjabdl monisztikus jellegt, egy vezetd fogja dssze
mindkét feladatot. Ebbdl (is) fakadéan — a modell Iényegéhez igazodva - jelentds politikai
befolyassal bird hattérapparatusrdl beszélhetiink Németorszagban. Mindez illeszkedik a né-
met kozjogi rendszerben kitiintetett szereppel biré miniszterelnoki (kancellari) intézmény
kiemelt kozjogi statuszahoz.

A német kancellaria torténete egészen a masodik német birodalomhoz, illetve a német
csaszarsag idejére nyulik vissza. Az els6 kancellari hivatalt ugyanis 1871-ben a vaskancellar,
Otto von Bismarck hozta létre. Az apparatus szerepe — Osszefliggésben a kancellari funkcié
befolyasanak erésodésével — folyamatosan novekedett, mig kezdetben inkdbb adminisztra-
tiv jellegti feladatokat latott el, kés6bb a kormanyzati mikodés szivévé valt.”® Fehér Zoltan a
témaval foglalkozo remek tanulmdanyaban felhivja a figyelmet, hogy a kancellari hatalom ki-
teljesedésének a hivatal felértékelédése nemcsak kovetkezménye, hanem eszkoze is volt. A
klasszikus titkarsagi tipust feladatokon tdl egyre inkabb stratégiai tervezd, koordinacids és
szakért6i tandcsadast végz0, think tank tipusu szervezetté ndtte ki magat.”

A masodik vilaghabort utani Németorszag torténetében mar a bonni alaptérvény meg-
alkotasanak évében, 1949-ben, rogton az elsé kancelldr, Konrad Adenauer megvalasztdsa-
nak masnapjan, szeptember 16-an megkezdte miikodését a Szovetségi Kancelldri Hivatal
(Bundeskanzleramt). Az eredeti elképzelés szerint tobb - kiilon beliigyi és kiiliigyi allamtit-
karsagbodl, sajtd- és informaciods, valamint a szovetséges hatalmak parancsnoksagaval kap-
csolatot tart6 — hivatalbol allo, széttagolt struktira jott volna létre, végiil azonban sajto és in-
formacids irodat, beliigyi és kiiliigyi — ez utdbbi részeként személyzeti, szervezési, protokoll-
és konzuli feladatokat ellat6 — részlegeket magaban foglald egységesebb, nagyobb méreti hi-
vatal jott 1étre. Ez az egységesség viszont még abban az évben megbomlott, és harom kiilon
koltségvetési onallosaggal rendelkezd egység, a kancelldria, a szovetségi kormany sajto- és
informacios hivatala (Bundespresseamt), illetve a konzuli és egyéb tigyekkel foglalkozé hi-
vatal jott létre. Miutdn a kancellariardl 1951-ben levalasztott kiiliigyi részlegbdl az NSZK
kiliigyminisztériuma jott 1étre, a német kancellar mogotti hattérapparatus — a kancelldria

75 Fazexas Marianna - FICZERE Lajos (szerk.): Magyar kozigazgatdsi jog - Altaldnos rész. Osiris Kiadé, Bp., 2005.
149-150. A magyar Miniszterelnoki Hivatal (MeH) 1990 utan fokozatosan — féként az elsé Orban-kormany
utan - a kancelldria tipust modell irdnyaba mozdult el, szakitva a rendszervéltozas elétti titkarsagi tipust mo-
dellel. S bar 2010-2012 kozott az Gjonnan létrehozott Miniszterelnokség vonatkozasaban kisérlet tértént egy
inkabb titkarsagi tipusu modell kialakitasara, hamar kideriilt, hogy a magyar kormanyzati berendezkedés sem
tudja nélkiilozni az 6sszkormanyzati koordinaciés mechanizmusok kialakitasara inkabb alkalmas német tipu-
st kancelldriat. Lasd err6l FRANCZEL Richard: A miniszterelnék munkaszervezete 2010 utan. Kozjogi Szemle,
2014/2.

76 Kristo Katalin: A Német Szovetségi Kancellari Hivatal. Pro Publico Bono Online, 2011. 4-5.

77 FEHER Zoltin: A kormdnyzas hattérintézményei. Amerikai és eurdpai példdk — L. rész. Politikatudomdnyi
Szemle, 2002/3. 43-44.
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(Bundeskanzleramt) és a sajtohivatal (Bundespresseamt) ma is megfigyelhetd kettGsége ré-
vén — dualis jellegivé valt, de a miikodés egységessége tovabbra is jellemz6 maradt.”

A német kancellaria szervezeti felépitésének egyik klasszikus sajatossdga a minisztériu-
mokat a hivatalban leképez6 (,visszatiikroz6”), az egész kormanyzati strukturat ,,miniatii-
rizald” un. tiikorreferatiira rendszer (Spiegelreferaten), amely szakmai stdb egyfeldl kozvetiti
a kormanyzati elképzeléseket a minisztériumok felé, masfel6l informalja a kancellart a tar-
cakban folyé munkardl. E mechanizmus Willy Brandt kancellarsaga idején, az ekkor felallo
kormaényzati informacids rendszer révén kezdett kibontakozni. A hivatal ekkor a tarcak kii-
16nféle kezdeményezéseirdl, elSterjesztéseirdl nyilvantartas vezetésébe kezdett, amit hozza-
férhetdvé tettek az Osszes tarca és a kormany munkajaban kozremikodo szakérték szama-
ra a kormanyzati munka hatékonyabba tétele érdekében. Ennek révén a kancellaria szama-
ra megnyilt a lehet6ség, hogy a kormanyzati koordinacié kézpontjava valjon. Az Adenauer
utani kancelldrok (Erhard, Kiesinger) iddszakara jellemz6 visszafogottabb miikodéshez ké-
pest Brandt idejében a kancelldria visszanyerte korabbi jelentds sulyat, de a kormanyzati
tervezés tekintetében még nem jatszott komoly szerepet, raadasul ekkoriban szamos bel-
s6 konfliktus és fesziiltség is terhelte miikodését. Helmut Schmidt kancellarsaga idején mar
a hivatal kormanyzati koordinacios szerepkore is meger6sodott, Schmidt ugyanis kozvetlen
kapcsolatokat épitett ki a kancelldria vezetéivel, példaul a hivatal magas rangt politikai és
igazgatasi vezetSinek Osszehivasaval — akiket gyakran magaval is vitt a kiilonb6z6 nyilvanos
egyeztetésekre is — napi szinten miikddtetett Gn. Lage értekezletek formdjdban, amelyeken ér-
tékelték az dltalanos politikai helyzetet, és ami hasznos 6sszekottetést jelentett az adminiszt-
racid és a politika szerepl6i kozott. Az emlitett tiikorreferatira-rendszer Helmut Kohl kan-
cellar idején viltotta fel a korabbi kormanyzati informacids rendszert. A kancellaria - bar a
szakirodalom szerint Kohl Brandthoz hasonléan nem igazan hasznalta ki a benne rejl6 lehe-
toségeket és inkabb legkozelebbi bizalmasaira tdmaszkodott a kormanyzati munka soran -
ezzel még inkdbb a kormanyzati tervezés, el6készités és politikai irdnyadas kozpontjava vélt.
Ez a tendencia késébb sem szakadt meg, Gerhard Schroder kancelldrsaga idején is tovabb
folytatédott, s6t, egyre inkabb fokozodott. Az intézmény uj, berlini komplexumaba koltozé-
sével egyidejileg kialakitott, a hivatalnak még kozpontibb szerepet szané struktiranak ko-
szonhetéen a 2000-es évekre pedig valdsagos ,,szuperminisztériummad” valt.”

A kancelldria kiemelt jelent6sége a jelenlegi kancellar, Angela Merkel kormanyzasaban
is egyértelmien megfigyelhetd. Tovébbra is itt van a kormanyzdas ,,motorja’, itt zajlik a kor-
manyiilések el6készitése az azokat megel6z6, a hivatal vezetdje altal vezetett allamtitkdri ér-
tekezlek lebonyolitasatdl kezdve a kormanyiilések konkrét napirendjének osszeallitasaig. In-
nen ,,menedzselik” a kormanyzat teljes, parlamenttel, tartomdanyokkal, tirsadalmi szerveze-
tekkel, és voltaképpen az dllampolgarokkal valé kapcsolatrendszerét.*

78 Uo. 44.

79 FEeHER: L. m. 46-49.; Kristo: I. m. 3., 8-11., 13,, illetve KOROSENYI Andras: Parlamentaris vagy ,.elnoki” kor-
mdnyzés? Az Orban-kormény &sszehasonlité perspektivabol. Szdzadvég, Ui folyam, 2001/20. 5.

80 Kristo: . m. 4.
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A kiemelt szerepet a szervezet jelenlegi strukturaja is visszatiikr6zi. A berlini komple-
xumban mintegy 450, a bonni masodlagos székhelyen tovabbi harminc munkatdrssal® mu-
kodo hivatal vezetdje alatt Osszesen hat, a legkiilonfélébb szakpolitikai feladatokkal foglal-
kozo szervezeti egységet, tigyosztdlyt (Abteilung) talalhatunk, amelyek tovabbi csoportokra
(Gruppe), azokon belill pedig referatiirdkra (Referat) bomlanak.® E szerteagazo szakpolitikai
profilnak készonhetéen a Bundeskanzleramt voltaképpen ,,kormdny a kormdnyban”. A leg-
jelent6sebb (1) a Kozponti igazgatasért, valamint belpolitikaért és jogalkotdsért (Abteilung
1. Zentralabteilung; Innen- und Rechtspolitk) felelés tigyosztaly, amely alatt harom - kor-
manyzati személyzeti iigyekkel és igazgatassal; a kormany-parlament, szévetség-tartoma-
nyok tigyeivel és sporttal; illetve belpolitikaval, jogalkotassal és fogyasztovédelemmel fog-
lalkoz6 - csoport (Gruppe) talalhato, illetve ide tartozik a bonni szolgalati hely vezet6je is.
A (2) masodik, Kiliigyi, biztonsag- és fejlesztéspolitikaért felel6s tigyosztalyon (Abteilung
2. Auflen-, Sicherheits-und Entwicklungspolitik) beliil két - kiilpolitikai, biztonsagpoliti-
kai és globalis problémakkal foglalkozd; illetve honvédelmi és szovetségi biztonsagi tigyek-
kel foglalkozo6 - csoport (Gruppe) kiilonithetd el. A (3) harmadik szervezeti egység a Szo-
cialis, egészség-, munkaerdpiaci, infrastruktira- és tarsadalompolitikaért felelGs tigyosztaly
(Abteilung 3. Sozial-, Gesundheits-, Arbeitsmarkt-, Infrastruktur- und Gesellschaftspolitik),
amelyen beliil harom - szocialis, egészségiigyi és foglalkoztataspolitikaval; fenntarthato fej-
16déssel és infrastruktura-politikéval; illetve tdrsadalompolitikdval, képzéssel és kutatas-
sal, illetve az ,,uj", keletnémet tartomanyok tigyeivel foglalkozé - csoport (Gruppe) talal-
haté. A (4) negyedik szervezeti egység a Gazdasag-, pénziigy- és energiapolitikaért fele-
16s tigyosztaly (Abteilung 4. Wirtschafts-, Finanz- und Energiepolitik), amelynek vezets-
je egyuttal a szovetségi kancelldr személyes tanacsaddja G8 és G20 iigyekben. E részlegen
beliil harom - hazai és nemzetkozi gazdasagpolitikaval; energiapolitikdval, megujulé ener-
gidval, iparral és innovaciéval; illetve pénziigypolitikaval és pénziigyi piacokkal foglalko-
z6 — csoport (Gruppe) is mikodik, illetve az emlitett G8 és G20 tigyekkel foglalkozé kii-
16n stab. Az (5) 6todik szervezeti egység az Eurdpa-politikaért felel6s iigyosztaly (Abteilung
5. Europapolitik), amely alatt egy, a szervezeti egység allando képviseldje dltal vezetett Eu-
répa-politikdval foglalkozé csoport (Gruppe) talélhaté. Ot, hasonlé feladatokkal foglalko-
z6 tigyosztaly mar Willy Brandt idején létrejott, amelyekhez — az addigi egységek funkcidja-
nak némi atalakitasa mellett — Schroder kancellarsaga idején egy hatodik tigyosztalyt is ki-
alakitottak.® Ez az eddigiekkel egy szinten emlithetd, kiilfoldi hirszerzéssel foglalkozd Szo-
vetségi Hirszerzé Szolgilat, illetve a szovetségi hirszerzés koordinaciojaért felelds tigyosz-
taly (Abteilung 6. Bundesnachrichtendienst; Koordinierung der Nachrichtendienste des
Bundes), amely a kancellaria vezet6jének kozvetlen iranyitdsa ald tartozé politikai allamtit-

81 Az emlitett létszamadatokrol a német szovetségi kormanyzati portdl ad tajékoztatdst. http://www.
bundesregierung.de/Webs/Breg/DE/Bundesregierung/Bundeskanzleramt/_node.html [2014. janius 10.].

82 A szervezeti egységek magyar megnevezéséhez az Eurdpai Unid tagorszagainak kozigazgatasaval foglalkozo
hazai szakirodalom alabbi alapmiivét hivtuk segitségiil: LOVETEI Istvan — BorOs Anita - GAJDUSCHEK Gyorgy:
Németorszdg kozigazgatdsa. In: Az Eurdpai Uni6 tagallamainak kozigazgatasa. Szerk.: Szamel Katalin et al.
Complex Kiadd, Bp., 2011. 486-487.

83 KrisTo: L. m. 9-10.,, illetve 17. labjegyzet.
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kar (Staatssekretér), Klaus-Dieter Fritsche alarendeltsége alatt mikodik. A hatodik tigyosz-
taly két — a szervezeti egység allando képviselGje altal vezetett; illetve a német szovetségi hir-
szerzés torténeti elemzésével is foglalkozd, a szovetségi kancellar képviseldje altal vezetett —
csoportbdl (Gruppe) all.*

A Szovetségi Kancellari Hivatalhoz szervezetileg harom un. dllamminiszter (Staatsminister)
is tartozik, akik fontos stratégiai és tandcsado tevékenységiikkel segitik a kancellar munkajat.
A kordbban mdr emlitett dllamminiszteri tisztség — a magyar terminoldgia szerint — volta-
képpen politikai/parlamenti allamtitkari szintnek felel meg, azzal, hogy e személyek fel van-
nak jogositva az dllamminiszter elnevezés hasznalatara. A kancellarian mtikodé allammi-
niszterek esetében pedig a parlamenti allamtitkarokra kotelez6 Bundestag-tagsag aldl is ki-
vételt adhat a kancellar.®® Ennek ellenére mindhdrom kancelldrian mitikodé jelenlegi allam-
miniszter tagja a Bundestagnak. Az egyik Helge Braun, aki tobbek ko6zott a tartomanyi kor-
manyok és a szovetségi kormany kozotti koordindcioért felel6s. Braun 1990 6ta a CDU-nak,
2002-2005 kozott, illetve 2009 6ta pedig a Bundestag CDU-CSU frakcidjanak is a tagja. A
mésik allamminiszter egy torok szdrmazésu holgy, Aydan Ozoguz, aki a bevandorlés-, me-
nekiilt- és integraciopolitikaért felelés. Ozoguz 2004 dta tagja az SPD-nek, 2009 6ta pedig a
Bundestag SPD-frakcidjaban foglal helyet, tehat a nagykoalicios egytittmiikodés okan a ke-
reszténydemokrata kancellar hivataldban szocidldemokrata allamtitkar is dolgozik. A har-
madik dllamminiszter Monika Griitters, aki a kulturdért és médidért felelds. Griitters 1980-
ban lépett be a CDU-ba, 2005 6ta pedig a CDU-CSU frakcidjat erésiti a Bundestagban.

Az emlitetteken tal a Szovetségi Kancellari Hivatalba tagozodik egyfeldl az un. Nemze-
ti Normakontrolltandcs (Nationaler Normenkontrollrat) is, amelyet Johannes Ludewig elnok
vezet. Ez a szervezeti elhelyezkedése ellenére figgetlen, csak a torvénynek aldrendelt, a sz6-
vetségi elnok altal 6t évre kinevezett tagokbdl all6 grémium a 2005-ben létrej6vé nagykoali-
ciés megallapodas eredményeképpen 2006 juniusaban kezdte meg miikodését és elsésorban
a biirokracia koltségeinek csokkentése érdekében vizsgélja és ellendrzi a kormanyzat tevé-
kenységét, illetve a hatékonyabb miikodést eldsegité tanacsokat ad szamadra. Masfeldl a né-
met kancellar személyéhez kapcsolddd adminisztrativ tevékenységet az un. Kancelldri iro-
da (Kanzlerbiiro) latja el. Az iroda jelenleg négy részlegre oszlik: beszédekkel és szovegek-
kel (Reden und Texte), beadvanyokkal, peticidkkal és kiilonleges tigyekkel (Eingaben und
Petitionen, Sonderaufgaben), sajtotigyekkel (Pressebetreuung), illetve média-tandcsadassal
(Medienberatung) foglalkozé szervezeti egységre. A szervezeti felépités teljessége érdeké-
ben végiil meg kell emliteni a kancellaria vezetéjének kiilon titkarsagat, irodajat (Biiro Chef
Bundeskanzleramt), amely harom részleget fog 6ssze: sajtotigyekkel (Pressearbeit), személyes

84 A Bundeskanzleramt szervezeti organogramja. Lasd a német kormanyzati portdlon: http://www.
bundesregierung.de/ContentArchiv/DE/Archivl7/_Anlagen/2010/2010-12-15-organigramm-bkamt.pdf?__
blob=publicationFile&v=10 [2014. junius 10.].

85 Lasd err6l MEszARros: 1. m. 25. labjegyzetét.

86 A kancellaria alsohaz képviselettel is rendelkez6 allamminisztereirdl lasd a német kormanyzati portalt: http://
www.bundesregierung.de/Content/DE/StatischeSeiten/Breg/element-die-staatsminister.html?nn=391346
(2014.06.10.), illetve a Bundestag honlapjat: http://www.bundestag.de/abgeordnete [2014. jinius 10.].
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titkarsagi (Personliche Referentin) feladatokkal, illetve valsagmenedzseléssel (Lagezentrum)
foglalkoz6 szervezeti egységet.”

Ami a Bundeskanzleramt vezetdit, illetve vezetési metddusat illeti, tobbszor valtozott a
szervezetvezet$ statusza. Az intézmény alapitasat kovetéen Konrad Adenauer 1949-1963
kozott tartd kancellarsaga alatt (Franz-Josef Wuermeling, CDU; Walter Hallstein, CDU;
Otto Lenz, CDU; Hans Globke, CDU), Erhard 1963-1966 kozott tarté kancellarsaga ide-
jén (Ludger Westrick, CDU), illetve Kiesinger 1966-1969 kozotti nagykoalicidja alatt
(Werner Knieper, fiiggetlen; Karl Carstens, CDU - kés6bbi 4llamf$) allamtitkdrok vezet-
ték, bar az emlitett Ludger Westrick Erhard kormanyaban 1964. junius 16-t6l 1966. novem-
ber 30-ig a kancellaria vezet&jeként Un. kiilonleges feladatokért felels szovetségi miniszter
(Bundesminister fiir besondere Aufgaben) is lett. Ez utobbi, tarca nélkiili miniszteri tisztséget
manapsag is hagyomanyosan a kancellariaminiszter tolti be, de nem kizart, hogy egyszerre
tobb személy is kap ilyen miniszteri megnevezést, mint példaul 1989-1990 kozétt, amikor a
kancelldriaminiszter (Rudolf Seiters, CDU) és a Szovetségi Sajtohivatal (Bundespresseamt)
vezetbje (Hans Klein, CDU) egyarant ilyen megnevezéssel voltak miniszterek. 1964-ben for-
dult el6 tehat el6szor, hogy a Bundeskanzleramt miniszteri szintli vezetést kapott. Ezt ko-
vetden a kancellaria kormanyzati koordinacioban betoltott korabbi meghatarozd szerepét
visszaallitoWilly Brandt 1969-1972 kozotti els6 kormanya alatt vezette ismét miniszter a hi-
vatalt (Horst Ehmbke, SPD), de Brandt 1972-1974 kéz6tti masodik korménya idején (Horst
Grabert, SPD) mar ismét allamtitkar vezette. 1974-1982 kozott, Helmut Schmidt korma-
nyai alatt (Manfred Schiiler, SPD; Manfred Lahnstein, SPD; Gerhard Konow, fiiggetlen), il-
letve Helmut Kohl elsé kormanya idején és masodik kormanyédnak els6 évében, 1982 okto-
bere és 1984 novembere kozott (Waldemar Schreckenberger, CDU) megint allamtitkar ve-
zette. Kohl késébbi kormdnyai alatt, 1984 novemberétSl 1998 oktdberéig ugyanakkor is-
mét miniszter (Wolfgang Schauble, CDU; Rudolf Seiters, CDU; Friedrich Bohl, CDU) ka-
pott kinevezést a hivatal élére. Gerhard Schréder 1998-2005 kozott — akarcsak elédje, Willy
Brandt — mindkét megoldast ,,kiprobalta” Els6 kormanyanak elsé évében, 1998 oktobere és
1999 juliusa kozott minisztert (Bodo Hombach, SPD), ezt kovetGen, illetve masodik korma-
nya alatt végig (Frank-Walter Steinmeier,* SPD) dllamtitkart bizott meg ezzel a feladattal. A
jelenlegi kancellar, Angela Merkel 2005-ben ismét miniszteri rangra emelte a kancellari hi-
vatal vezetését, amelyen azdta nem valtoztatott. Ugyanakkor Merkel az Gjravalasztasai utan
megalakul6 4j kormanyaiban eddig mindkét alkalommal 1j személynek adott bizalmat. El-
s6 kormanydban Thomas de Maiziere volt a kancellariaminiszter, aki masodik kormanya-
ban (2011-2013 kozott) védelmi miniszter volt, harmadik kormdnyaban pedig belligymi-
niszter lett. Merkel masodik kancellari ciklusa alatt Ronald Pofalla volt a Bundeskanzleramt
vezet6je. Harmadik, jelenleg is tarté kormanydban pedig Peter Altmaier vezeti a hivatalt, aki

87 A Bundeskanzleramt szervezeti organogramja. Lisd a német kormanyzati portdlon: http://www.
bundesregierung.de/ContentArchiv/DE/Archiv17/_Anlagen/2010/2010-12-15-organigramm-bkamt.pdf?__
blob=publicationFile&v=10 [2014. junius 10.].

88 Frank-Walter Steinmeier ezt kovetéen Angela Merkel els6 kormanyaban, 2007 novembere és 2009 oktobe-
re kozott alkancelldr, masodik korménya alatt, 2009 novembere és 2013 decembere kozott az SPD parlamenti
frakciévezetdje, harmadik kormanya alatt, 2013 decemberétél jelenleg is kiiliigyminiszter.
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megel8zden, 2012 majusa és 2013 decembere kozott kornyezetvédelmi, természetvédelmi és
nukledris biztonsagért felel6s miniszter is volt Merkel masodik korményaban.®

Osszegzésképpen megallapithatjuk, hogy bar a Szdvetségi Kancellari Hivatal vezetéjének
statusza 1949 éta folyamatosan valtozott, gyakorta még egyazon kancellar kiilonb6z6 kor-
manyai alatt is, a hivatal kancelldria tipusi modellhez valé tartozédsa nem ennek fiiggvénye.
Ez azzal egyiitt is igaz, hogy a miniszteri kiemelés kétségtelentil nagyobb politikai-hatalmi
befolyast jelent a ,,csak” allamtitkari vezetéshez képest. Egyes kancellarok — ugymint Erhard
vagy Kiesinger - idején csokkent a Bundeskanzleramt jelentdsége, igazodva e kancelldrok
tobbi kancellarhoz képest valamivel kisebb kormanyon beliili silyahoz, mas kancellarok -
Brandt vagy Kohl — nagyobb befolyasuk ellenére mégsem hasznaltak ki maradéktalanul a
kancellaridban rejld lehetdségeket. Ami pedig a hivatal vezet6jének politikai-hatalmi befo-
lyasat illeti, talaléan jegyzi meg Fehér Zoltan, hogy a hivatal vezet6jének szerepe még a sz6-
vetségi alkancellarénal is fontosabbnak tekinthet6. Ennek magyarazata lehet az is, hogy az
utdbbi tisztséget altaldban ,,csak” a kisebbik koalicids part vezetd képviseldje tolti be, ellen-
ben a kancellariaminiszterrel, aki minden bizonnyal a nagyobbik kormanypart meghataro-
z6 politikusai kozil kertil ki.*

2.6. A miniszterelnok viszonya mds alkotmdnyos intézményekkel

Végezetiil roviden megnézziik, hogy a német miniszterelnoki intézmény hogyan kapcsolo-
dik a politikai és kormanyzati rendszer f6bb intézményeihez, igymint az allamf6hoz, a par-
lamenthez, magdhoz a kormanyhoz, illetve a kormanytagokhoz, valamint egyéb relevans al-
kotmanyos intézményekhez!

2.6.1. A miniszterelnok és az dllamfé

A két kozjogi méltosag kapcsolatara, pontosabban a kettejiik kozotti viszony alkotmanyos
elrendezésében komoly szerepe volt a weimari tapasztalatoknak. E rendszer egyik problé-
mas tertiletének — miképpen Russel J. Dalton fogalmaz — a végrehajté hatalom szovetségi el-
nok és kancellar kozotti megosztasat tekintették.” Mint lattuk, az 1919-1933 kozotti koztar-
sasagban az allamf6 amerikai mintdju megerdsitése valamelyest elszivta a levegdt a kancel-
lar elél, akinek ezaltal relative besziikiilt a mozgastere. A rendszert kovetd tapasztalatok pe-
dig ramutattak arra, hogy hiaba tekinthetjiik kora egyik legdemokratikusabb rendszerének
ezt a konstrukciot, a végeredmény lestjtonak tekinthetd. Talan ez is benne volt abban, hogy
1949-ben egy inkabb szimbolikus hatalmu, parlamentaris dllamf6i funkcié intézményesité-
sére kertilt sor.

89 ArrtHAUS, Marco: Das Bundeskanzleramt als Instrument politischer Fiihrung im parlamentarischen System der
Bundesrepublik Deutschland. Freie Universitat Berlin, 1993. 135.; illetve Bussk, Volker - HormaNN, Hans:
Bundeskanzleramt und Bundesregierung. Aufgaben - Organisation — Arbeitsweise. Berlin, C. E Miiller, 2010.
160-161. Tovabba: FEHER: I. m. 44-19., illetve KrisT6: I. m. 11.

90 FeHER: . m. 46., 68.

91 ALMOND - POwELL: I. m. 380.
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Az dllamf hatalmi sulya - akércsak a brité — reprezentativ, ceremonialis, tobbnyire nincs
nagy jelentdségii politikai szerepe. A szovetségi elnok behatdrolt mozgastere kapcsan Zeller
Judit példaul azt emeli ki, hogy a miniszterek kinevezésére tett kancellari javaslatot az allam-
{6 csak formai szempontbol vizsgalhatja, és amennyiben e feltételek fennallnak, akkor nincs
lehet8sége a megtagadasra.®

Ugyanakkor karaktert ad a szvetségi elnok szamdra, hogy noha csak kozvetetten, mégis
a parlament két kamarajanak egytittes részvételével 6sszetild testiilet, a Szovetségi(Koz)gyti-
lés (Bundesversammlung) valasztja 6t évre. E gytilés egy 1200-1300 6 kozotti- 2009-ben
1224, 2010-ben 1244, 2012-ben 1240 f8s - elektori kollégium, amely az alaptorvény alap-
jan a Bundestag tagjaibdl és a tartomanyoknak a Bundestag tagjaival megegyez6 képvisel6-
ibdl all. A vélasztasnak harom lehetséges forduldja lehet, az elsé kett6ben abszolut, a har-
madikban mar elegendé a relativ tobbség. 1949 6ta tizenegy allamfé véltotta egymast, hat
CDU-s, két SPD-s, két liberalis és a jelenlegi semleges politikai szinezetd szovetségi elnok.
Koziiliik harom elnék (Theodor Heuss: 1949-1959; Heinrich Liibke: 1959-1969 és Richard
von Weizsdcker: 1984-1994) tiz évig, két egymast kovetd ciklust is kitoltott és a tobbi elnok
is kitoltotte az ot éves periddust egészen 2010-ig. Ekkor ugyanis, kozel hatvan év utan el6-
sz0r kertilt sor arra, hogy egy hivatalban 1év6 elnok lemondjon. Miutan a 2004 dra tarté elsé
ciklusa utan 2009. méjus 23-4n, a bonni alaptérvény megalkotasanak hatvanadik évfordu-
16jan Horst Kohlert Gjravalasztottak, egy évre ra, 2010. majus 31-én lemondott az Afganisz-
tannal kapcsolatos vitatott kijelentése miatt. Az ezt kdvetd események pedig ravilagitottak
arra, hogy a mindenkori kancellar nem biztos, hogy konnyedén at tudja ,,passzirozni” jel6lt-
jét a Bundestagon. Horst Kohler utddjat, a korabban partpolitikusként tevékenykedd, alsé-
szdszorszagi tartomanyi miniszterelnokot, Christian Wulffot ugyanis csak a harmadik for-
duléban sikeriilt elnokké valasztani, miutan az els6 kettében nem kapott abszolut tobbséget.
Raaddsul Wulff 2012 tavaszan — miutdn korrupcids botranyai utdn a hannoveri tigyészség
mentelmi joganak felfiiggesztését is kezdeményezte®> — Kohlerhez hasonldan ugyancsak le-
mondott, igy két éven beliil - Angela Merkel kancellar elsé, majd masodik kormdnyzati pe-
riddusa alatt — két szovetségi elnok is lemondasra kényszeriilt Németorszagban. A jelenlegi
allamf6 Joachim Gauck evangélikus lelkész, teoldgus, a STASI-levéltar és a kommunista bu-
noket vizsgald bizottsdg korabbi vezetdje 2012. marcius 18-an az els6 parlamenti szavazas al-
kalmaval megszerezte a szavazatok abszolut tobbségét (991 szavazat), a szélsGbaloldalon ki-
viil valamennyi politikai eré tamogatta.

A mindenkori német allamf6 kormanyzattal szembeni lehetdségei kapcsan fontos hang-
stlyozni, hogy az alapveten szimbolikus szerepkorhoz képest az alaptorvény a szovetségi
elnok mozgasterét illetéen ad némi jatékteret szamara. Tobbek kozott lehetdsége van példaul
alairas megtagadasaval torvény megvétdzasara, bizonyos személyek kinevezésének megta-
gaddsara, illetve a Bundestag feloszlatasat is inditvanyozhatja, ahol mérlegelési joga nem te-
kinthetd pusztan formélisnak. Ezeket a kétértelmutségeket hivja a szakirodalom ,,biztonsdgi

92 ZELLER: I.m. 132.
93 Christian Wulff volt az els6 német dllamf6, aki ellen biintetéper indult. 2014. junius 13-an a hannoveri tarto-
manyi birdsag jogerésen felmentette a jogtalan elény elfogaddsanak vadja alol.
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szelepeknek”, amelyek — noha eddig nem stirtin éltek vele — a hatalmi agak kolcsonos egyiitt-
miikodésének és ellenérzésének kiegyensulyozasaban fontos tényezének szamitanak.*

Cservak Csaba egyik tanulmanydban- ahogy 6 fogalmaz - ,szentségtorésre” ragadtatja
magat, szerinte ugyanis a német allamfd egyaltalan nem sorolhat6 a gyenge kategdriaba,
mert a torvények szolgai alairasa helyett érdemi, gyakorlatilag abszolut vétoéjoga van, amely
e tekintetben legaldbbis meglehet6sen erds poziciét biztosit szamara. Mivel a vétora tobb al-
kalommal is ténylegesen sor keriilt, alldsfoglaldsa szerint ,,nem €él6 jogintézményrdl” sem-
miképpen nem beszélhetiink.” A szovetségi elnok tehat ebben a tekintetben tényleges ellen-
stlya is lehet a mindenkori kancellarnak.

Az allamf6 hatalmi jogositvanyai kapcsan utalni kell arra, hogy f6szabaly szerint az elnok
minden intézkedése a kancellar, vagy valamely miniszter ellenjegyzéséhez kotott. Az alap-
torvény ugyanakkor hdrom kivételt is nevesit. Eszerint enélkiil is érvényes a kancellar ki-
nevezésére és felmentésére; a Szovetségi Gytilés meghatdrozott id6n beliili sikertelen kan-
cellarvalasztasa miatti feloszlatasara; illetve az utod kinevezéséig a kancellar vagy miniszter
tigyekintézésére vald felkérésére vonatkozd dontése.”

Az allamf6 és kormanyf6 viszonyat illetGen végiil érdemes jelezni, hogy az el6bbi akada-
lyoztatasa, vagy hivatalanak id6 el6tt megsziinése esetén hataskoreit — a francia megoldas-
hoz hasonléan - a Szévetségi Tandcs elndke gyakorolja. Az elnok helyettesitésének kérdésé-
ben tehat itt sem a kancelldr keriil el6térbe.”

2.6.2. A miniszterelndk és a parlament

Ezen alfejezet kapcsan a kancelldrnak a parlament feloszlatasaban betoltott szerepét kiva-
nom megvizsgalni. El6szor is rogziteni kell, hogy sem az als6hdz, sem a fels6haz nem osz-
lathatja fel 6nmagat, tehat a képviselok errdl kiilon nem szavazhatnak. Tovabba azt is sziik-
séges kikotni, hogy a feloszlatds csak az egyik kamarara, a Szovetségi Gytilésre (Bundestag)
vonatkozhat, a Szovetségi Tanacsot (Bundesrat) — 1évén, hogy nem népképviseleti szerv —
nem lehet feloszlatni.

A Szovetségi Gytilés feloszlatasara a korabbiakban mar részben érintett alabbi két lehetd-
ség all rendelkezésre. Az egyik a kancelldr megvélasztasdhoz, a masodik a bizalmi szavazas-
hoz kapcsolodik. Az elsé eset szerint, amennyiben a kancelldrvélasztas vonatkozasaban har-
madik forduldra keriilne sor, és a jelolt az ekkor minimalisan elegend§ relativ tobbséggel va-
lik kancellarra, akkor a szévetségi elnok mérlegelhet, hogy vagy hét napon beliil kinevezi a
megvalasztott kancellart, vagy feloszlatja a Bundestagot, és 0j valasztasra keriil sor. Ilyenre
— 1évén, hogy els6 fordulon tuli kancellarvalasztasra még nem keriilt sor — eddig nem volt
példa 1949 bta.

94 ALMOND - POwELL: I. m. 381.

95 CsERVAK Csaba: Valasztasi és kormdnyzati rendszerek osszefiiggései, Jogelméleti Szemle, 2007/2. szam. http://
jesz.ajk.elte.hu/cservak30.html [2014. junius 10.].

96 A Német Szovetségi Koztarsasag Alaptorvénye, 58. cikk.

97 A Német Szévetségi Koztarsasag Alaptorvénye, 57. cikk.
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A mdsodik eset szerint, ha a kancelldrt az altala kért bizalmi szavazdson leszavazzik, ak-
kor sajat maga inditvanyozhatja az allamf6nél a Bundestag huszonegy napon beliili feloszla-
tasat. Ugyanakkor fontos szabaly, hogy ez esetben az dllamfé nem koételes eleget tenni ennek
a kérésnek, vagyis sajat belatasa szerint mérlegelhet. Fentebb ugyanakkor utaltunk ra, hogy
csak az eljardsjogi kérdéseket mérlegelheti, illetve valddi mozgasterét a kancellar nyilvanva-
léan téves dontése alapozhatja meg, ekkor ugyanis figyelmen kiviil hagyhatja annak kérését.
Igazodva a korabban targyalt bizalmi szavazasok esetkoreihez dsszesen 6t alkalommal me-
riilt fel 1949 6ta a parlament feloszlatdsa, tehat mind az 6t esetében megel6zGen egy bizalmi
szavazas tortént. Mint emlitettiik, az Gn. valds-sikeres eseteknél a kancellar megkapta a bizal-
mat, a kérdés tehat elsGsorban az Gn. negativ-sikertelen bizalmi szavazasok esetén kertiil el6-
térbe. Ezek alapjan 1949 6ta 6sszesen harom alkalommal - 1972. szeptember 20-an a Willy
Brandttol, 1982. december 17-én a Helmuth Kohltdl, és végiil 2005. julius 1-jén a Gerhard
Schrodert6l megvont bizalom utdn- keriilt sor a parlament (id6 el6tti) feloszlatasara.” Az
elsé kettdben a kancelldr elérte céljat, a harmadikban mar nem, de ekkor legalabb nagykoa-
liciét sikeriilt tetd ald hozni.

2.6.3. A miniszterelndk és a kormdny

A kancellar és a tobbi kormanytag viszonyardl fentebb mar tobbszor is szoltunk. Ehelyiitt csak
annyi kiegészitést érdemes tenni, hogy miképpen a szakirodalom is hangsulyozza, a szévetsé-
gi kormany gyakorlati miikodése az alaptorvényben leirtakhoz képest sokkal rugalmasabb. Bi-
zonyos szempontbol ugy miikodik, mint a szovetségi kormanyzat egyeztet6 foruma. Harom f6
alapelvet kiilonitenek el, ami automatikusan levezethetd a korméanyzati rendszernél emlitettek-
bél. Az egyik a kancelldrelv, amelynek alapjan a kancellar jeloli ki a kovetendd politikai iranyt,
a kabinet mtikodése az altala meghatdrozott mederben zajlik, a meghatarozott irdnyelvek ko-
telez direktivaknak tekinthetéek. A miniszterek a felel6sség tekintetében is aldrendelt helyzet-
ben vannak. A masodik elv a miniszteri autonémia, amelynek értelmében a kormanytagok sa-
jat tarcajuk munkajat a kormany beleszélasa nélkiil mindaddig végezhetik, amig az nem all el-
lentétben a meghatarozott altalanos iranyokkal. A miniszterek a gyakorlatban inkabb a szakte-
riiletiik emberei a kormanyndl, semmit a kormany emberei az dgazatuknal. Végiil a harmadik
a kabinetelv, amely szerint a tarcak kozotti hataskori vagy koltségvetési kérdésekben kialakult
konfliktusokban a vitat a kormanynak kell elrendeznie.”

2.6.4. A miniszterelnik és egyéb alkotmdnyos szervek

A német kancellar mikodését alapjaiban hatdrozza meg az dllam foderalis, szvetségi be-
rendezkedése. Hangsulyozandé tehat, hogy az egész kancellari szisztéma — kivaltképp pél-
daul a konstruktiv bizalmatlansagi inditvany — nem értelmezheté 6nmagaban, hanem min-
dig tekintettel kell lenni arra, hogy a tartomdnyi felépités igenis hatéssal van e rendszer bel-

98 FEHNDRICH: [. m.
99 ALMOND - POwELL: I. m. 380-381.
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s6 mechanizmusaira. A mindenkori német korméanyf6nek tehat iigyelnie kell a tartomanyok
(Landok) onallésaganak tiszteletben tartasara. Ha ugyanis a tartomanyokban tulstlyba jut
az ellentabor, akkor ez a Bundesratban is kifejez6dik, ami noha nem egyenrangu a Bundes-
taggal, mégis a tartomanyokat érintd jelentds kérdésekben, féként ellentmondasi és hozza-
jarulasi jogai révén, akadalyozo tényez6 lehet.'®® Raadasul — amint a feleldsség targyaldsanal
ismertettiik — Gerhard Schroder vonatkozasaban arra is akadt példa Németorszagban, hogy
egy kancellar az egyik tartomanyi valasztdson elszenvedett vereségére alapozva kérjen bizal-
mi szavazast maga ellen.

A szovetségi rendszer mikodésében ugyancsak meghatarozé szerepet jatszik, ezért itt
kiilon is érdemes utalni a relative erésnek tekintheté Német Szovetségi Alkotmdnybirésdg-
ra (Das Bundesverfassungsgericht). Mivel ez a testiilet a partok altal (részben a Szdvetségi
Gytilésen, részben a Szovetségi Tandcson keresztiil) delegalt képvisel6kbdl all, a mindenko-
ri kancellar a mogétte 1évé parlamenti tobbséggel hatassal tud lenni arra, hogy milyen 6sz-
szetétel legyen a testiilet. A birdk ezen kivalasztdsi modja okan egyes vélekedések kifejezet-
ten politikai elit részének tekintik ezt a szervezetet, amely végsé soron a politikai tobbség vé-
leményét tiikrozi. Masok viszont a német alkotmanyos rendszer egyik legsikeresebb intéz-
ményének tartjak.'""

Végezetiil a német kormanyfé egyéb alkotmanyos szervekkel valé kapcsolata tekintetében
érdemes visszautalni a megbizatas elemzésekor mar emlitett, altalaban korilbelil 6tvenfds
létszammal rendelkezd, nem allandé alkotmanyos testiiletre, az Gn. Kozds (Vegyes) Bizott-
sdgra (GemeinsamerAusschuss). Ez a szerv védelmi helyzet esetén — amennyiben sziikséges-
sé valik — abszolut tobbséggel valasztja meg a kancellart, és jogosult mindsitett (kétharma-
dos) tobbséggel kinyilvanitani bizalmatlansagat a kancellarral szemben, amennyiben egytt-
tal utodjat is megjeloli.'*

3. OSSZEGZES: A MINISZTERELNOKI INTEZMENY JELLEGE, SULYA

A német kancellart sokan a német szovetségi kormanyzat szimbolumaként jellemezik.'” Jog-
gal allithat6, hogy e funkcié valoban kiérdemelte ezt a megbecsiilést, hiszen a bonni alap-
torvény megalkotasakor kitlizott céloknak maradéktalanul eleget tudott tenni. Mi sem bizo-
nyitja ezt jobban, mint a német kormanyzati rendszer nagyfoku stabilitasa. Az 1949 6ta el-
telt immaron mintegy hatvanét év alatt ezidaig minddssze nyolc — 6t kereszténydemokrata
(negyvenot év), illetve harom szocialdemokrata (husz év) — kancellar volt Németorszagban,
ami kiemelkedd eredménynek tekinthetd. A jol kimunkalt, technokrata szemléletii alaptor-
vénynek koszonhetéen a rendszerben idénként jelentkez6 zavarok kezelése, menedzselése is
meglehetSen fegyelmezett keretek kozott zajlott. Tobbek kozott a rendszer hatékony miiko-
dését is mutatja, hogy az egymast kovetd kancellarok hosszu ideig hivatalban tudtak marad-

100 ZeLLER: I. m. 120-121.

101 Lésd errdl részletesen: SZENTE: I. m. 240-254.
102 Lasd: 2.2. alfejezet.

103 ALMOND — POWELL: I. m. 380.
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ni. A csticstartonak szamité Helmut Kohl példdul torténetesen tizenhat éven keresztiil visel-
te hivatalat, amely alatt zsinérban négy valasztast (1983, 1987, 1990, 1994) is megnyert. A
hébort utani nehéz helyzet ellenére Konrad Adenauer minddssze két évvel maradt le Kohl-
tol, hiszen 6 tizennégy éven keresztill toltotte be a kancellari tisztséget, ami alatt ugyancsak
négy valasztdson (1949, 1953, 1957, 1961) tudott gyézedelmeskedni. A baloldali kormany-
fok is jelentds eredményeket értek el, hiszen Helmut Schmidt nyolc, Gerhard Schroder hét
éven keresztiil vezette kormanyat.

A szisztéma stabilitasfokat csak emeli, hogy 1949 6ta harom alkalommal is el6fordult,
hogy a két nagy part, a CDU/CSU partszovetség, illetve az SPD meg tudott egyezni a kozos
kormanyzasban. Els6 alkalommal Kiesinger idején (1966-1969), masodszor Angela Merkel
els6 kormanya(2005-2009), illetve harmadszor Merkel 2013 decembere 6ta jelenleg is tartd
harmadik kormdnya alatt nagykoalicié iranyitotta/iranyitja az orszagot. Merkel az elsé néi
kancellar az orszag torténetében, illetve az els6, aki az NDK-bol szarmazik.

Végiil a kancelldrral szembeni parlamenti bizalom kapcsan érdemes kiemelni az elmult
hatvan évbdl két olyan esztend6t (1972, 1982), amelyek a kancellari intézmény szempontja-
bdl talan a legeseménydusabbnak és legérdekesebbnek tekinthet6k. 1972 aprilisaban ugyan-
is el6bb konstruktiv bizalmatlansagi inditvanyrdl szavaztak, ahol Willy Brandt kétszavazatos
tobbséggel megtartotta poziciojat. Ot honappal késdbb, szeptemberben bizalmi szavazasra
kertilt sor, amit viszont mar elvesztett a szocidldemokrata politikus, amit kévetéen az elnok
feloszlatta a Bundestagot. Az év végén, decemberben megtartott valasztasokon — mindezek
utan - ismét gy6zni tudott és maradt a hivataldban Willy Brandt kancelldr. 1982 — mint lat-
hattuk - ugyancsak bdvelkedett az eseményekben. Februarban bizalmi szavazast tartottak,
ahol Helmut Schmidt gy6zedelmeskedett. Oktdberben viszont a masik Helmut, Kohl konst-
ruktiv bizalmatlansagi inditvany révén levaltotta hivatalabdl a szocialdemokrata kancellart.
Decemberen - csakhogy teljes legyen a kép — bizalmi szavazast tartottak, amelyet ,,tudato-
san” elveszit az oktdberben frissen hivatalba lépett kancellar, hogy aztan a parlament felosz-
latasa utdn 1983 marciusaban, immaron kell6 valasztoéi legitimitassal a hata mogott folytat-
hassa tobb cikluson 4t tartd kancellarsagat.
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Hetényi Géza

AZ EU-TAGSAG 10 EVENEK FOBB GAZDASAGI
FOLYAMATAI A V4-ORSZAGOKBAN

VITAINDITO ELOADAS

(Az el6adas 6sszedllitdsaban kozremiikodott
Bajusz Anna, Buzas-Németh Anita és Téth Szabolcs)

Az eléadds sordn az EU-tagsadg eltelt 10 évének legfobb gazdasdgi folyamatait mutatom be a vi-
segradi orszdgokban, egymdssal Osszevetve, valamint az EU dtlagos vonatkozoé mutatéihoz ké-
pest. Ahhoz, hogy dtfogé és objektiv képet kapjunk arrél, mennyiben sikeriilt a régio orszdgai-
nak felzdrkoznia az EU dtlagdhoz az elmuilt évtizedben, mintegy 20 kiilonboz6 gazdasdgi mu-
taté alakuldsdt tekintem dt.

1. A BEERKEZO UNIOS FORRASOK

Miel6tt magukra a gazdasagi mutatdkra ratériink, érdemes egy pillantast vetni arra az igen
jelent6s nagysagrendii pénziigyi tamogatdsra, amely az unios biidzsébdl érkezett a 10 év fo-
lyaman. Ez a folyamatos transzfer ugyanis jelent6s részben éppen azzal a céllal érkezett,
hogy segitse a célorszagok felzarkozasat. Az elsé abra abszolut dsszegben mutatja a jol latha-
téan egyre novekvé mértékil nettd tamogatdsi szintet (1-2. abra), tehat a beérkez6 forrasok
és a befizetések egyenlegét. Egyértelmiien kitlinik, hogy mind a négy orszag masszivan net-
t6 kedvezményezett, a legnagyobb tdmogatast a legnagyobb méret(i Lengyelorszag kapta. Az
egyes orszagok helyzetének Gsszehasonlitasat a masodik abra segiti, ahol a GNI aranyaban
vetjiik Ossze a visegradiak nettd tamogatasi szintjét. Megallapithatjuk, hogy Magyarorszag és
Lengyelorszag kiugré mértékd, a nemzeti jovedelem mintegy 3,5 szazalékat kitevd netté ta-
mogatasi szinttel rendelkezik az id6szak végére, amitél némileg elmarad a cseh és a szlovak
mutatd, de az 6 esetiikben is jelentds forrasbearamlas tortént. Az EU tehat igen galans pénz-
igyi tdmogatdst biztositott, amelynek formait és hasznosuldsat tekintve persze lehetnek ké-
telyek (ezeket itt most nem vizsgéljuk), ugyanakkor ezek jelent6s mértékben jarultak hozza
a gazdasagi novekedéshez mind a négy orszagban.
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1. abra « Netto tdmogatdsi szint az EU forrdsok tekintetében (Millié euréban folyo aron)
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2. abra - Netté tamogatdsi szint az EU forrdsok tekintetében (A brutté nemzeti jovedelem
(GNI) aranyaban)
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2. NOVEKEDES

Az EU-hoz a kétezres évek folyaman csatlakozott tagallamok esetében, igy a V4-ek eseté-
ben is fontos cél volt a gazdasagi felzarkdzas, azaz az egy fére juté GDP (3-4. dbra) kozelitése
az unios atlaghoz. 2012-ig jelentdsebb béviilést az EU-atlaghoz mért egy fore juté GDP te-
kintetében els6sorban Szlovékia (19 szazalékpont) és Lengyelorszag (16 szazalékpont) ért el,
Csehorszag és Magyarorszag teljesitménye visszafogottabb (3-4 szdzalékpont), ugyanakkor
Csehorszag 15 szazalékponttal magasabb bazisrdl indult, mint Magyarorszag.

2004-ben a visegradi négyek koziil Magyarorszag a masodik volt az egy f6re juté GDP-t
tekintve (63%), minket csak Csehorszag el6zott meg. Az ezt koveté dinamikus névekedés-
nek koszonhetéen Szlovékia megel6zte, Lengyelorszag pedig beérte Magyarorszagot, ezaltal
a fejlettségi szintben elfoglalt masodik helyrél a megosztott harmadik helyre cstsztunk.
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3. abra « Egy fére juté GDP (konstans 2005-0s aron és vasarloerd-paritason, USA dolldr)
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FORRAS: OECD (HTTP://STATS.OECD.ORG/#)

4. abra  Egy fore juté GDP (PPP) az EU-dtlag ardnydban (%)

85

/_/\/x_

e
55 /
—

45
2004 2006 2008 2010 2012

—_—(C/ =—PL HU e SK

FORRAS: EUROSTAT

A V4 GDP-névekedése (5. dbra) erds korrelacioban van az EU GDP-jének alakuldsaval,
ugyanakkor nagy kiilonbségeket lathatunk a négy orszag output-novekedésében. Elmondha-
t6, hogy 2004-ben az unids atlagot meghaladé mértékli novekedés volt megfigyelhet6 a V4 or-
szagaiban, de a gazdasagi valsag hatasdra ez a tendencia megtort. 2007 forduldépont volt mind
az EU, mind a visegradi négyek szamara. A vélsag azonban kiilonbozéképpen hatott a V4-ek
gazdasagara. Szlovakia, Csehorszag és az EU visszaesése nagysagrendileg megegyezett, Ma-
gyarorszag esetében a recesszi6 sokkal sulyosabb volt, Lengyelorszag ellenben — ugyan lelassult
- gazdasagi novekedést konyvelhetett el. A mélypont utan lassi novekedés indult meg, amit
2012-ben egy tjabb hullamvolgy kévetett, ekkor Gjra negativan alakult mind az EU, mind Ma-
gyarorszag és Csehorszag GDP-je. A Bizottsag legfrissebb, 2014. februdri elrejelzése szerint
2014-ben mar az EU egésze és a V4-ek is érdemi novekedési teljesitményt érnek el. Nagyjabdl
az EU teljesitményéhez kozeli boviilés varhato Csehorszag és Magyarorszag esetében (kiilono-
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sen 2015-ben). Az EU atlaganal jobb teljesitményt nytjthat Lengyelorszag és Szlovakia, amely
Ujabb 1épés ebben a két orszagban a felzarkézas iranyaba.!

5. abra « GDP-vdltozds (%)

12
10 ra
. ALY
. (/x\\
4 — \_,Z____
NE
2 < "o 0~ o
28888 8&
4 (] o~ o~ W
-6
-8
— PL HU oG === EU27
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3. TOKEBEARAMLAS

A V4-ek GDP-aranyos FDI-mutatéjdban, ahogyan az EU-s atlagban is, megfigyelhetd egy
csokkend tendencia. J6l latszik a 6. 4brabdl, hogy ez is tobbek kozott a gazdasagi valsag hatd-
sara alakult ki. 2004-ben az érték 2-4% kozotti volt, ami lecsokkent az 1-2%-os tartomany-
ba. Ebbdl a tendencidbol kivételt jelent Magyarorszag, ahol hasonl6 értékekrél indult, mint
a V4-ek az EU-csatlakozas id6pontjaban, de a csokkenés utdn, 2010-t6] egy jelentés emelke-
dés figyelheté meg, koszonhetben a jelentds atfolyd tékének, amely kiaramlasként is megje-
lenik a statisztikaban. 2012-re a GDP-aranyos FDI értéke elérte a 10%-ot. A jelentés emel-
kedés oka a 3931 milli6 eurd atfolyo téke bearamlasanak, illetve egyes kiilfoldi tulajdonosok
eszkozportfolidja atrendezésének (3 millidrd eurd értékben) koszonhetd, amely tranzakciok
a bedramlassal parhuzamosan tékekivitelként is megjelentek a statisztikaban. A nagyaranyu
bearamlashoz az is hozzajarult, hogy 1,7 millidrd euré koriili 6sszeg a bankszektorba érke-
zett. (Fontos azonban megjegyezni, hogy az utobbi bearamlastipus statisztikai elszimolasa
nem FDI-ként, hanem egyéb befektetésként torténik a fizetési mérlegben).

1 Fontos azonban megjegyezni, hogy a Bizottsag dltal elrejelzettnél nagyobb novekedési teljesitmény is lehet-
séges Magyarorszag esetében, hiszen az 6szi el6rejelzéshez képest maga a Bizottsdg is 0,4, illetve 0,3 szdzalék-
ponttal javitotta a GDP-adatot 2013-ra és 2014-re.
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6. abra « GDP-ardnyos FDI-bedramlds (%)
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FORRAS: EUROSTAT

4. BERUHAZASOK

A brutté dlldeszkoz-felhalmozds (7. dbra) egy fontos mérészama annak, hogy milyen egy or-
szagban a beruhazasi hajlanddsag. A V4-ek orszagaiban az uniés csatlakozas idépontjaban,
Lengyelorszag kivételével magasabb volt a brutto 4lldeszkoz-felhalmozas, mint az unids at-
lag. Magyarorszag esetében a mutaté 2005-ig mutat névekedést, utana néhany év stagnalas
utan visszaesett, és még mindig nem sikeriilt novekedési palyara allnia. A Bizottsag progno-
zisa szerint ez a tendencia 2014-ig folytatodni fog, amikor lasst névekedésnek indulhat a be-
ruhazas. A novekedés megindulasanak fontos feltétele a piaci bizalom visszaszerzése. Szlo-
vakia és Csehorszag esetében a brutté alléeszkoz-felhalmozas mértékének csokkenése egy-
beesik a gazdasagi valsag kialakulasaval, ekkor Szlovakiaban két év alatt 4 szazalékpontot
esett vissza a mutat6. Lengyelorszag kivételt jelent a V4-ek koziil, mert naluk 2008-ig dina-
mikusan novekedett az dll6eszkoz-felhalmozas, és utana sem volt akkora mértékii a vissza-
esés, igy 2012-ben is még magasabb szintet ért el, mint az unids csatlakozasuk évében.

7. abra « Brutté dlléeszkoz-felhalmozds a GDP ardnydban (%)
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FORRAS: EUROSTAT
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5. KULKERESKEDELEM

A kiilkereskedelmi egyenleg (8. dbra) kapcsan alapvetSen két idGszakot kiilonboztethetiink
meg. A valsag elott Csehorszag egyenlege folyamatosan tobbletes volt. 2006-t6l Magyaror-
szag is megkozelitette az EU atlagat, mig Szlovakia és Lengyelorszag kiilkereskedelmi egyen-
lege deficites volt. A valsag fordulépontot hozott, amely a kiilkereskedelmi egyenleg novek-
v6, az EU atlagat meghalado tobbletét eredményezte (Szlovakia kivételével). Ennek oka £6-
ként a belsd kereslet és ezaltal az import nagyaranyd, a valsag miatti zuhandsa volt. Ugyan-
akkor az export béviilése is szerepet jatszott.

8. abra « Az druk és szolgdltatdsok kiilkereskedelmének egyenlege (a GDP %-ban)
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FORRAS: EUROSTAT

A kiilkereskedelmi orientdcié kapcsan nyilvanvald, hogy az EU (azon beliil pedig elsdsor-
ban Németorszag) mindegyik V4-tagallam szamara kiemelt jelentéségii kereskedelmi part-
ner (9. abra). Az export részaranya hasonl6é nagysagrendd (Szlovakia 83,8 és Lengyelor-
szag 75,1%-os részaranya kozott mozog), ugyanakkor az EU-bol szarmazé import részara-
nya szélesebb spektrumon taldlhatd. A 2010-2013-as iddszak 4tlagaban az importban a leg-
nagyobb aranyt a gépek és szallitoeszkozok (47%), a feldolgozott termékek (33%) és az ener-
giahordozok jelentették (12%). A kivitel esetében a harom legjelent8sebb fécsoport a gépek
és szallitdeszkozok (56%), a feldolgozott termékek (30%) és az élelmiszerek, italok, dohany
(8%) volt.
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9. abra « Az EU részesedése a V4-ek Osszes druexportjabol és druimportjabol (2014, %)
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FORRAS: WTO

5. SERULEKENYSEGI TENYEZOK, KULSO EGYENSULY

Magyarorszagon a kormanyzati szektor mellett a magdnszektor eladdsodottsdga (10. abra) is
magas a V4-ekéhez képest. Mig Szlovakia, Csehorszag és Lengyelorszag esetében a noveke-
dés sokkal visszafogottabb, addig Magyarorszag esetében a kezdeti magas érték is tobb mint
dupldjara emelkedett a GDP %-ban. 2009-re elérte a GDP 170,2%-at. A maganszektor elado-
soddsa féként kiils6 forrasok bevondsaval, a devizahitelezés teret nyerésével tortént, amely
a kiils6 eladdsodottsag egyenlegén is megmutatkozik. Ennek eredményeképpen Magyar-
orszag kiilsé eladésodottsdgdnak (11. abra) egyenlege a legnagyobb a V4-ek kozott. A mar
2004-ben is legnagyobbnak szamit6 érték 2009-re megduplazodott, amelyhez a devizahite-
lezés felfutdsa és a devizaban felvett hitelallomany drfolyamgyengiilés miatti novekedése is
hozzgjarult. A 2010 masodik negyedévében mért 66%-os csucshoz képest ugyanakkor ér-
demben csokkent a kiilsé addssagallomany nettd allomanya.

10. abra « A magdnszektor adéssdgdllomdnya (GDP %-ban)
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11. abra « Nett6 kiilsé adéssdg nagysiga (GDP %-ban)
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FORRAS: EUROSTAT

A kiils6 egyensiily vizsgdlata kapcsan lathatd, hogy a V4-ek esetében mindenhol a foly¢ fi-
zetési mérleg (12. abra) egyensulytalansaga volt megfigyelhet6 a valsagot megel6zéen. 2008
6ta azonban a kiilsé egyensuly helyreallni latszik, Magyarorszag és Szlovakia esetében a fo-
ly6 fizetési mérleg tobbletet mutat (ez a tobblet azonban nem tekinthetd talzottnak, nem éri
el a makrogazdasagi egyensulytalansag riasztasi szintjét, amely a GDP 6%-a). A javulas {ite-
me ugyanakkor az utobbi két évben lecsokkent. A legnagyobb javulast a foly¢ fizetési mér-
legben Szlovakia és Magyarorszag érte el 10 év alatt (12,2 és 8,6 szazalékpont), ugyanakkor
Csehorszag és Lengyelorszag is 3-4 szazalékpontot javitott. A folyd fizetési mérleg javulasat
els6sorban a kiilkereskedelmi mérleg javulasa flitotte (az export novekedését az import visz-
szafogottabb béviilése, vagy visszaesése kisérte). A Bizottsag elorejelzése szerint a kovetkezd
két évben a foly¢ fizetési mérleg egyenlege nagysagrendben a 2013-as szinten bedll. Tovabbi
javulas csak Csehorszag esetében prognosztizalhato.

12. abra « A folyo fizetési mérleg (GDP %-ban)
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6. FOGLALKOZTATAS

A valsag elott a foglalkoztatottsdagi mutatok (13. abra) Magyarorszag kivételével javultak a
V4 orszagaiban. A legjobb eredményt 2008-ig Lengyelorszag (+7,7 szazalékpont) és Szlova-
kia (+5,1 szazalékpont) érte el. A pozitiv tendenciat a valsag megtorte, ez a foglalkoztatott-
sagi adatok romlasdhoz, majd stagnalasahoz vezetett. Ugyanakkor az lathatd, hogy Magyar-
orszag kivételével a 2004-es bazisévhez képest még a valsag ellenére is magasabbak a fog-
lalkoztatottsagi szintek. Kivételt képez tehat Magyarorszag, ahol a foglalkoztatottsag dsszes-
ségében stagnalt 2012-ig. Hasonlo6 folyamat figyelhetd meg a munkanélkiiliség kapcsan is.
A vélsag megtorte a munkanélkiiliség 2008-ig javuld tendencidjat (kivéve Magyarorszagon),
ugyanakkor a munkanélkiiliség szintje a 2004-esnél alacsonyabban stagnalt. Magyarorszag
esetében a kezdeti alacsony mutaté romlott jelentés mértékben 2008-at kovetden. Ugyan
2014-ben elkezddott a munkanélkiiliségi rata visszafogott csokkenése, ugyanakkor a val-
sag elottihez mérhetd javulasrdl — egyelére — nem beszélhetiink.

13. abra « Foglalkoztatottsdag (%) és munkanélkiiliség (%)
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FORRAS: EUROSTAT

7. INFLACIO, KAMATLABAK

Az inflaciés folyamatok (14. abra) valtozatos képet mutatnak, ugyanakkor Osszességé-
ben elmondhatd, hogy az infldcids szint 10 év alatt mindenhol a 3 szdzalék ala csokkent,
amelyben jelentds szerepet jatszott a valsag okozta dezinfliciés nyomads. Valdszintisithe-
t6 tovabba, hogy mivel az inflaciés nyomas tovabbra is kicsi, az infldcié ezen alacsonyabb
szinten stabilizalodhat.

A Magyarorszag és a régios orszagok inflacidja kozotti eltéréseket tobb esetben hazai gaz-
dasagpolitikai intézkedések magyarazzak (2006-ban, 2009-ben és 2012 elején is emelkedett
az afa Magyarorszagon). A jelenlegi alacsony hazai inflacié részben nemzetkozi armozga-
soknak, részben a rezsics6kkentésnek koszonhetd.
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14. abra « Az infldcié éves valtozdsa (%)
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A hosszii tavii kamatok (15. abra) alakulasa a régi6 orszagaiban egytitt mozgott az elmult
tiz évben. Kivételt ez alol a magyar kamatszintekben 2008 6szétdl 2009 kozepéig, valamint
2012 végén bekovetkezett folyamatok jelentenek. Ezekben az idészakokban jelentésen nétt
a 10 éves magyar allampapirok kamata, mely kihivasokat timasztott a piaci finanszirozhato-
sag tekintetében (2008 6szén EU-IMF-hitelcsomagra is szorult az orszag). Az adossagvalsag
enyhiilésével, parhuzamosan az Eurdpai Unid rovid és hosszu tavu valsagkezelési intézkedé-
seivel a pénzpiaci feltételek a visegradi régio orszagaiban is javultak.

15. abra « Harmonizdlt hosszi tavii kamatok alakuldsa (%)
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8. ALLAMHAZTARTASI FOLYAMATOK

A visegradi orszagok dllamhdztartdsi pozicidja (16. abra) 2008-ig kedvezden alakult: az al-
lamhaztartas egyenlege folyamatosan javult, az atlagos unids érték koriil mozgott (Magyar-
orszag kivételével). Az egyenleg a valsdg nyoman nagymértékben romlott, melynek eredmé-
nyeképpen a térség elmult hdrom éve a koltségvetési konszolidacio idészaka volt. 2015-re
varhatéan minden V4-es orszag hidnya a 3% koriili szintre keriil. A két kiugré pozitiv adat
a Magyarorszagon 2011-ben és a Lengyelorszagban 2014-ben elszamolt egyszeri bevételeket
jelentik a nyugdijrendszer atalakitasa miatt.

16. abra « Az dllamhdztartds egyenlege a GDP szdzalékdban
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2004-es csatlakozasakor mind a négy visegradi orszag tulzotthidny-eljaras ala keriilt a
3% feletti koltségvetési hidnya miatt. Az eljarast 2008-ban megsziintette a Tandcs Szlova-
kia, Csehorszag és Lengyelorszag esetében, a valsag nyoman 2009-ben azonban ujrainditot-
ta. Azota a vizsgalt orszagok koziil egyediil Magyarorszagnak sikeriilt kikeriilnie az eljards
alol 2013 juniusaban. Szlovakia és Csehorszag szamara a Tandcs 2013-at szabta meg a tulzott
mértékd hiany megsziintetésének hataridejéiil. Csehorszagnak sikeriilt a hidnyt 3% ald szo-
ritania (2,7%-ra), Szlovakia esetében azonban 2013-ra 3%-os, 2014-re pedig 3,3%-os defi-
citet jelez el6re a Bizottsag, azaz Szlovékianak nem sikertilt hatdriddre, fenntarthaté modon
leszoritania allamhaztartasi hianyat. Lengyelorszag 2013 juniusaban két év haladékot ka-
pott, igy 2014-re kell allamhaztartasat konszolidalnia, melyet a (nyugdijreformnak koszon-
hetd) 4,6%-os prognosztizalt allamhaztartasi tobblettel sikeriilhet teljesitenie. Nincs egysé-
ges modell arra, hogy a visegradi orszagok milyen jellegti szerkezeti reformokkal igyekeznek
elérni a 3% alatti hianyt: Lengyelorszag és Magyarorszag az allami Gjraelosztas szinten tarta-
sa melletti 4talakitasokkal, mig Csehorszag és Szlovakia az allami szerepvallalas erdsitésével
kivanja rendbe tenni koltségvetését.
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A roml6 dllamhaztartasi egyenleggel parhuzamosan a térség allamainak dllamaddssdig-
szintje (17. abra) is megugrott a valsag nyomdn, azonban a térség (Magyarorszag kivételé-
vel) GDP-aranyos allamaddssaga még igy is nemcsak az unios atlaghoz képest alacsony, de
a 60%-os maastrichti kritérium alatt is van. A névekedés beindulasaval és az allamhaztartas
konszolidaldsaval varhatdan az addssagrata is mérséklédni fog. A 60%-os allamaddssag-kri-
tériumot a visegradi orszégok koziil tehat egyediil Magyarorszag lépi tal. Erdemi lefaragé-
sat az allamaddssagnak azonban a nyugdijrendszer atalakitasanak fényében sem sikeriilt el-
érni, az allamaddssag 80% koriili szinten stagnal (és aktudlis mértéke jelentdsen fiigg a fo-
rint/eurd arfolyamtol).

17. abra - Allamadéssdg a GDP szdzalékaban (%)
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9. HITELMINOSITES, VERSENYKEPESSEG

A valsag el6tt a V4-ek mindannyian kozepesen magas hitelképességgel rendelkeztek (ez a 3.
legjobb kategéria). 2014-re Szlovakia hitelmindsitése (18. abra) enyhén javult, Csehorszag és
Lengyelorszag esetében enyhén romlott, de a mindsitési kategériat egyik orszag sem hagyta
el. Magyarorszag esetében azonban a hitelmindsités a befektetésre nem ajanlott, azaz ,,bov-

1i” kategoridba kertilt.
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18. abra « A V4-ek hitelmindsitése 2004-ben és 2014-ben’ (a mindésités sorrendjében)

2004 S&P Moody's Fitch
MAGYARORSZAG n.a. PAL P A-
CSEHORSZAG na. Al “ A-
SZLOVAKIA na. A3 “ A-
LENGYELORSZAG na. A2 ~ BBB+
2014 S&P Moody's Fitch
CSEHORSZAG AA- Al A+
SZLOVAKIA A A2 “ A+
LENGYELORSZAG A- A2 : A+
MAGYARORSZAG

FORRAS: S&P, MOODY’S, FITCH
JELMAGYARAZAT:
kozepesen magas hitelképesség
kozepesnél rosszabb hitelképesség
- befektetésre nem ajanlott, spekulativ (,,b6vli”)

A svéjci kozpontt World Economic Forum altal minden évben kozzétett versenyképessé-
gi elemzésben a vildg Osszes orszagat rangsoroljak (19. abra) egy index segitségével.> A V4-
ek koziil az EU-csatlakozas évében, 2004-ben Magyarorszag elsé volt a vildg versenyképes-
ségi ranglistan elért 38. helyével, 6t kovette Csehorszag a 40. helyen, majd Szlovakia (48.) és
Lengyelorszag (72.). Az elmult tiz év folyaman, Lengyelorszag kivételével a visegradi négyek
hétraléptek a ranglistan, néhany ingadozas utdn 2013-ra Csehorszag 46. lett, Magyarorszag
a 63. helyig cstszott vissza, mig Szlovakia a 78. helyezést érte el. Lengyelorszagnak sikeriilt a
72. helyrél a 42. helyig el6rejutnia a ranglistan. Mivel nagyon sok tényezd befolyasolja az in-
dexet, igy akar tobb tényezé javulasa mellett is visszacstiszhat egy orszag, egy kiemelked6-
en rossz tényezd miatt.

2 2014 méjusaban és 2014. 4prilis 11-én érvényes minGsités.

3 Céljuk, hogy az okok nagyon széles skalajat 6ssze tudjak foglalni egy mutatoban, ez a versenyképességi muta-
to, ebben szerepet jatszanak makrogazdasagi tényezok, az oktatas, az egészségiigy, az infrastruktura és minden
egyéb, amely meghatarozza egy orszag kilatasait, lehetdségeit.

132

HETENYI GEZA « AZ EU-TAGSAG 10 EVENEK FOBB GAZDASAGI FOLYAMATAI A V4-ORSZAGOKBAN



19. abra « Versenyképesség (helyezés a rangsorban)
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FORRAS: WORLD ECONOMIC FORUM

10. KONKLUZIO

A visegradi orszagok legfontosabb gazdasagi paramétereit vetettiitk 6ssze az elmult évtized
horizontjan. Az adatokbdl kirajzol6do kép alapjan megallapithato, hogy a négy orszag nem
azonos mértékben tudott élni az EU-tagsagbol fakad¢ elényokkel. Valodi felzarkozasi folya-
mat - killondsen Csehorszag és Magyarorszag esetében - nemigen zajlott le, f6leg, ha az egy
fére juté GDP szintjét, mint kulcsmutatdt vizsgaljuk. Ennek egyik, de nem az egyetlen oka
a 2008-ban kitort globalis valsag, amely nem egyenlé mértékben sujtotta a térség orszagait.
Ugyanakkor szamos mds mutaté tekintetében - persze sokszor kiilonbozé mértékben - si-
kertilt a V4-orszagoknak kozeliteniiik, vagy akar meg is haladniuk az EU atlagos teljesitmé-
nyét. Mindez azonban nem volt elegendd ahhoz, hogy a régi6 orszagainak versenyképessége
érdemben és jelentdsen javuljon. Ettdl fliggetleniil nem beszélhetiink kudarcrdl. Egyrészt a
10 éves horizont torténelmi tavlatban nem hosszt iddszak, korai még itéletet mondani. Mas-
részt, foldrajzi elhelyezkedésiik és gazdasagi bedgyazottsaguk miatt a régi6 orszagai szama-
ra nem létezik alternativa, az EU-tagsdg nélkiil a teljes elszigetel6dés és elszegényedés varna
rajuk. Bar az adatok Gsszességében nem adnak nagyon kedvezé 6sszképet, és vélhetGen a ta-
pasztaltaknal sokkal sikeresebb els6 évtizedre is lehetett volna mdd, a régié orszagai zokke-
némentesen valtak részeseivé az egységes bels6 piacnak, a schengeni 6vezetnek, Szlovakia
az eurdzonahoz is képes volt csatlakozni. Bizonyosan kijelenthetjiik, hogy EU-tagsag nélkiil
minden visegradi orszag sokkal rosszabb helyzetben lenne. Abban pedig bizhatunk, hogy az
EU étlagos fejlettségi szintjéhez val6 kozeledés a masodik évtizedben nagyobb titemti lesz.

nemzetkozi kitekintés o
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A GAZDASAGI ES TARSADALMI TELJESITMENY
MERESE

A diontéshozoknak megfelelé mutatékra van sziikségiik ahhoz, hogy dontéseiket jol alapozhas-
sdk meg. Az is fontos, hogy a politikai dontéseknek nem csak a gazdasdgi, hanem a tdrsadal-
mi és kornyezeti hatdsait is megvizsgdljuk. Azonban ennek ellenére tipikus az, hogy amikor
a dontéshozék valamely dontésiik mellett érvelnek, akkor a pénziigyi kovetkezményeket mé-
16 mutatéra, a GDP-re gyakorolt hatdsdt haszndljdk egyediili, a dontés melletti indokként. A
GDP azonban csak a dontések pénziigyi hatdsainak mérésére alkalmas. Tovdabba tartalmazza
a cégek profitjat, amelyet szabadon vihetnek a cégek oda, ahova akarnak, ami miatt a mutato
torzitottan méri az orszdg valos gazdasdagi eredményességét. Azt is fontos megjegyezni, hogy a
GDP nem tartalmazza fontos tarsadalmi és kozosségi tevékenységek értékét — példdul a gyer-
mekek és az iddsek csalddon beliili gondozdsdt - annak ellenére, hogy ezek a tevékenységek na-
gyon fontosak a tarsadalmi jol-1ét és az életmindség szempontjabol.

A cikk bemutatja, hogy milyen hdtrdnyai vannak annak, ha egyediili vagy legfontosabb mu-
tatoként a GDP-t haszndljuk a gazdasagi és tarsadalmi haladds mérésére. Vizsgdlja a lehetsé-
ges alternativ mutatékat azzal a céllal, hogy egy tarsadalom dllapotdrdl dtfogobb képet lehes-
sen kapni. Végiil felhivja a figyelmet arra, hogy milyen fontos dltaldban, de a gazdasdgi szek-
torban is a demokrdcia, mivel az egyrészt javitia a humdn téke képességei hasznositdsdnak le-
hetdségét, mdsrészt noveli a lakossdg megelégedettségi szintjét.

A kozgazdaszok egy része a gazdasagi novekedést tartja az egyik legfontosabb, az orszagok
teljesitményét méré makromutatonak. Ezt azzal magyarazzak, hogy a gazdasagi novekedés
teszi lehetévé a beruhdzasokat és az életszinvonal névekedését. Stiglitz és Wals (2006)* pél-
daul igy fogalmazza meg a gazdasagi novekedés lényegét: ,.életszinvonalunk jelentds nove-

1 StigLITz, J. E. - WALSs, C. E.: Principles of Macroeconomics. W.W. Norton & Company Inc., New York, 2006.
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kedése gazdasagunk novekedésének koszonhetd, vagyis annak, hogy egyre tobbet tudunk
el6allitani azokbol a dolgokbol, amelyek anyagi jolétiinkhoz sziikségesek.”

A gazdasagi teljesitmény mérésére legaltalinosabban a GDP - Gross Domestic Product:
brutt6 hazai termék — mutatét hasznaljuk. Ez a mutaté kifejezi az egy adott évben létreho-
zott és pénzben mért sszes Uj értéket, amely egy adott orszagban megsziiletik. A GDP-be
csak a hozzaadott 0j érték szamit bele a termelés minden szakaszdban. A nominalis GDP a
folyéaron mért 4j értéket, a real GDP pedig a valtozatlan dron szamolt 0j értéket méri. Hang-
sulyoznunk kell, hogy csak azt az G értéket veszi figyelembe, amely pénzben kifejezhetd. Ep-
pen ebben van legnagyobb hidnyossdga. Nem méri ugyanis a GDP példaul a csaladon beliil
a gyermekek nevelésével vagy az idések gondozasaval toltott id6 értékét, mivel azt kozvet-
lentl nem lehet pénzben kifejezni. Ugyanakkor a tarsadalom szamara ezek rendkiviil hasz-
nos tevékenységek. De nem jelenik meg a GDP-ben az sem, ha valaki segit a szomszédjanak:
mondjuk levagja a fitvét, és cserébe a szomszédtodl zoldséget vagy gyiimolcsot kap. Nyilvan-
vald, hogy az emlitett tevékenységek értéket teremtenek, mégsem szdmitanak bele a GDP-
be. Viszont a kérnyezetszennyez vagy az embereket egészségtelen kornyezetben foglalkoz-
tato cégek tevékenysége noveli a GDP-t, holott ez egyértelmtien tarsadalmi karokat okoz.
Ebbél kovetkezik, hogy hidba nd egy orszagban a GDP, nem biztos, hogy a tarsadalom is el6-
rehalad. S6t az is elképzelhet, hogy egy jelentés GDP-névekedés komoly tarsadalmi karok-
kal jar egytitt. Erre példa a gyors kinai gazdasagi novekedés, amelyet oriasi kdrnyezetkaroso-
das kisér. Végiil érzéketlen a GDP arra is, hogy mekkora szakadék van egy orszagban a sze-
gények és a gazdagok kozott. Lehet nagyon gyors a GDP novekedése, de ha annak gytiimol-
cseit csak egy sziik réteg élvezi, akkor nem beszélhetiink tarsadalmi fejlédésrol.

Az elmondottak alapjan nyilvanvald, hogy a GDP-re épiil6 gazdasagi novekedés nem azo-
nos a tarsadalmi fejlédéssel.

1. A GDP HANYATLASA

A ,The New York Times” cim lapban 2010. majus 10-én Jon Gertner hosszt tanulmanyt
irt ,;The Rise and Fall of the GDP” - A GDP sikere és bukasa — cimmel, amelyben igy érvel:
a korabbi vélemények szerint minél jobban né a GDP, annal jobban élnek az emberek, an-
nal jobban érzik magukat a bériikben. Ezért az orszagok legfontosabb célként a GDP nove-
1ését jelolik meg. Azonban nehéz elhinni azt, hogy egyetlen szamszer(i mutatéval mérni le-
hessen egy orszag fejlodését. S6t, az igazi fejlédés legfdbb gatja egyre inkabb az, hogy a koz-
gazdaszok és statisztikusok még mindig hisznek a GDP-ben. A GDP lehet, hogy mond vala-
mit a gazdasagrodl, de azokat a dolgokat nem tudja mérni, amelyek az emberi fejlédés szem-
pontjabdl a legfontosabbak. Hiszen a GDP pénziigyi mutatd, és ezért a GDP-vel mért gazda-
sagi novekedés nem feltétleniil jar egyiitt a tarsadalom fejlédésével. Erre az ellentmondésra
még politikusok is felfigyeltek.

Robert Kennedy a kévetkez6t mondta 1968-ban: ,, A GDP-be értékként szamit bele a leve-
g6szennyez6 tevékenység, a cigarettareklam, az erd6k kivagasa, és a természeti csodak fel-
aldozasa a novekedésért. De nem szamit bele gyermekeink egészsége, oktatasuk mindsége,
vagy az az 6rom, amelyet a jaték okoz nekik, és nem néveli a GDP-t koltészetlink szépsége,
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a hazassagok ereje. Roviden, a GDP mindent figyelembe vesz, csak azt nem, ami az életben
igazan fontos.

Probléma az is, hogy egy orszagban jelentdsen néhet a GDP ugy, hogy kozben emelkedik
a szegények szama, és romlik az életmindség.

2. GAZDASAGI NOVEKEDES HELYETT FENNTARTHATO FEJLODES

A fenntarthatdsag lényege, hogy tgy kell a jelen sziikségleteit kielégiteni, hogy azzal ne ve-
szélyeztessiik a jov6 nemzedékek esélyét arra, hogy sajat sziikségleteiket majd szintén fedez-
ni tudjak. A fejlédés pedig arra utal, hogy a tarsadalom és a gazdasag elérehaladasat nem le-
het csupan a novekedési mutatok alapjan megitélni. A novekedés ugyanis rossz, rakos fajta-
ju is lehet. Fejlédésre van sziikség, amely az egész rendszer elérehaladdsat biztositja. Ez azt
jelenti, hogy

- az ember-, értékkozpontusag, valamint

- a mindségi mutatokkal mért tarsadalmi, gazdasagi és intézményrendszeri haladas kell,

hogy jellemezze a gondolkodast.

3. ATARSADALMI FEJLODES MERESE

Kennedy elnoknek tulajdonitjak azt a mondast, hogy ha egy demokratikus tdrsadalom nem
képes arra, hogy segitséget nytjtson a szegényeknek, akkor nem tudja megmenteni a gaz-
dagokat sem.

A térsadalmi fejlédést vizsgalod szakemberek szerint nagyon fontos annak mérése, hogy
egy tarsadalomban né vagy csokken-e a szegények és a gazdagok kozotti szakadék. Ugyan-
is ha a tarsadalom lemond egy névekvé aranyt jelentd szegény népesség képességeinek hasz-
nositasarol, emberi fejlédésérdl, akkor — hosszabb tavon - sajat fejlédését is akadalyozza.

Meier (1995)> megkiilonbozteti a gazdasigi novekedést és a fejlédést. Igy ir: ,,akkor be-
szélhetiink gazdasagi fejlédésrol, ha egy nemzet valds egy fére juté nemzeti jovedelme hosz-
szabb id6tavon ugy novekszik, hogy kozben nem né a szegénységi kiiszob alatt él6k szama,
és a tarsadalmi jovedelemeloszlas egyenl6tlensége sem romlik?”

Meier ramutat arra, hogy milyen fontos a gazdasagi fejlddéshez az altaldnos emberi fejl6-
dés is. De arra is figyelmeztet, hogy nem sokra megytink azzal, ha egy adott év eredményeit
vizsgaljuk: a fejlédés ugyanis folyamat, igy nem mérhet6 a gazdasag révid tavi mozgasaival.
Féleg nem mérhetd egyetlenegy mutatdval, a GDP-vel. Meier szerint azért is fontos a néve-
kedés helyett a fejlodést vizsgalni, mivel ha a novekedés a természet karositdsaval, a munka-
vallalok névekvé kizsakmanyolasaval, életkorillményeik és életmindségiik romlasaval és a
tarsadalom intézményrendszerének gyengil6 teljesitményével jar egyiitt, akkor nem beszél-
hetiink tarsadalmi fejlédésrél. A tarsadalmi fejlédés ezért sokdimenzids jelenség, igy csak
tobb mutatdszammal irhaté le. Ezek kozott - a mar emlitett, a [étminimum alatt él6k szama,

2 MEIER, G. M.: Leading Issues in Economic Development. Oxford University Press, New York, 1995.
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valamint a szegények és gazdagok kozotti szakadék alakulasa mellett - mérni kell még pél-
daul a varhato6 élettartam és az iskolazottsagi szint valtozasat, a halalozasi és a sziiletési mu-
tatok alakulasat, a korrupcié elterjedtségét, valamint a tarsadalom intézményrendszere mi-
kodésének mindségét és hatékonysagat, beleértve a kormany munkajanak atlathatosagat és
mindségét is. Mas szerzék javasoljak még a demokracia, a részvételi lehetség alakulasanak
elemzését is abbol kiindulva, hogy ez ad képet arrdl, hogy milyen széles tudasbazison nyug-
szik egy tarsadalom dontési rendszere.

A felsorolt mutatdszamok mérése nem konnyti. Esetenként szakért6i becslésekre, véle-
ménykutatdsra timaszkodva lehet csak szamszer(sitett eredményre jutni. Az igy kapott in-
formécid, ha nem is tokéletes, mégis joval gazdagabb képet fest egy tarsadalom mindenko-
ri dllapotardl, és arrol az iranyrol, amerre tart, mintha csak a gazdasagi novekedés GDP-mu-
tatojara tamaszkodnank.

4. AZ ELETMINOSEG,
AZ EMBERI FEJLODES ES A BRUTTO NEMZETI BOLDOGSAG

A tarsadalom fejlodését sokan vezetik vissza az egyének szamadra nyil6 lehetdségekre. Végiil
is a gazdasagi sikernek is csak akkor van értelme, ha az az emberek boldogulasat, fejlédését
és boldogsagat is szolgdlja.

4.1. Az életmindség

Kiilonboz kutatdk eltéré mutatészamokkal mérik. Altalaban szerepel azonban a mutaték
kozott az egészségi dllapot, illetve az egészségiigyi szolgaltatdsokhoz valé hozzajutas lehet6-
sége, a tanuldsi lehetdségek elérhetésége, a lakdshoz jutas konnytisége, illetve a lakashelyzet,
a tarsadalmon beliili fesziiltségek, illetve a tarsadalmi kohézio erdssége, a kozbiztonsag, va-
lamint a munkakoriilmények és az anyagi helyzet.

Az életmindség javulasahoz hozzatartozik tovabba a természeti kornyezet allapotanak ja-
vitasa, példaul a levegé mindségének, a vizek tisztasdganak javitdsa, a szolgaltatasok — pél-
daul egészségligy, oktatds — szinvonalanak emelése, tovabba a kozbiztonsag fokozasa is. De
javitja az életmindséget a tobb szabadidd, amelyet példaul kulturaval, egészségmegdrzéssel,
sportolassal lehet eltolteni.

A Nobel-dijas Sen (1999)* ennél is tovabb megy. Igy fogalmaz egy 1999-ben megjelent
konyvében: a fejlédésnek azt is jelentenie kell, hogy az emberek szabadon vélaszthatnak kii-
16nboz6 lehetdségek koziil, és igy ki tudjak teljesiteni képességeiket. A fejlédés ezért az em-
beri méltdsag kiteljesedését is jelenti (nem sz6 szerinti forditds).

A, The Economist” brit gazdasagi szaklap kutatasi hattérszervezete, a ,The Economist
Intelligence Unit” 4j indexet dolgozott ki 2005-ben. Az index kiszamitasdhoz 9 részmutatot
vett figyelembe, amelyek a kovetkezok:

3 SEN, A.: Development as Freedom. Alfred A. Knopf Inc., New York, 1999.
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- Anyagi jolét (GDP/f6, vasarloerd-paritason) egészségi allapot (sziiletéskor varhato élettar-
tam)

— Politikai stabilitds és kozbiztonsag

— Csaladi allapot (valasi adatok)

— Kozosségi élet (példaul szakszervezeti tagsag, templomba jarok aranya)

~ Eghajlat és foldrajzi adottsagok

- A munkahelyek biztonsdga (munkanélkiiliségi rata)

- Politikai szabadsag

- Nemek egyenjogusaga (keresetek, poziciok)

Feltting, hogy hianyzik a listarol a gyogyulashoz, az egészséghez és a tudashoz val6 hozza-
férés lehetdsége, és a munkahelyeken beliili kortilmények. Viszont a politikai koriilmények
nagy hangsulyt kapnak. A szervezet 2005-ben 111 orszdgra szdmolta ki az indexet. Erdekes-
ségként emlitsiik meg, hogy akkor Magyarorszag 37. helyével megel6zte Szlovakiat (45.),
Romaniat (58.), Lettorszdgot (66.), Esztorszdgot (68.) és Oroszorszégot (105.). Szlovénia vi-
szont a 27., és Csehorszag a 34. helyen volt.

4.2. Az emberi fejlédés indexe (Human Development Index: HDI)

Az ENSZ fejlesztési szervezete, a United Nations Development Program (UNDP) dolgozta
ki. Az els6 elemzés 1990-ben jelent meg a kovetkezé mottdval: ,,egy nemzet valddi gazdag-
sagat lakossaga jelenti”

A HDI index harom részmutato, az egészségi allapot - amit a sziiletésnél varhato élettar-
tammal fejeznek ki -, az oktatasi teljesitmény (atlagos iskoldzottsagi szint és annak varha-
t6 véltozasa) és az életszinvonal (egy fore jut6 brutté nemzeti jévedelem) kombindcidja.* A
HDI mutatd egy orszdg human t6kéjének allapotat méri. Killonosen érdekes elemzésekre
kinal lehetéséget a GDP és a HDI egyiittes vizsgalata. Azoknal az orszagoknal ugyanis, ahol
az egy fore jutd GDP alapjan egy orszdg sokkal el6kel6bb helyen van, mint a HDI mutatéja
alapjan, fel lehet vetni azt a kérdést, hogy vajon mire hasznalja az orszag a megtermelt 1j ér-
téket? Vagyis, hogy milyen gazdasag- és tarsadalompolitikat folytatnak kormanyai, ha a gaz-
dasagi eredmények nem jarulnak hozza a human téke, az emberek fejlédéséhez?

4.3. Brutto nemzeti boldogsdg (Gross National Happiness: GNH)

Az emberi boldogsag fontossagara épité mutato. Kilenc elembdl épiil fel. Ezek a kovetkezdk:
- pszichologiai-lelki jollét

- kiegyenstlyozott id6hasznositas

— a kozosség életképessége

— kulturalis sokszintiség

— tiszta természeti kdrnyezet

4 Ma mdr van a mutatonak 18 részmutatot tartalmazo véltozata is.
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- megfelel$ életszinvonal
- egészség

- tanultsag

- j6 kormanyzas

A kilenc elem kiilonb6z6 részmutatokbol épiil fel. A gondolat a Bhutani Kiralysagbol szar-
mazik, ahol mar 1729-ben a jogrendben a kovetkezé volt olvashato: ,ha a Kormany nem képes
boldogsagot teremteni a népének, akkor ennek a Kormdnynak a létezésére nincs sziikség.”

A gondolatot a himalajai orszdg, Bhutdn jelenlegi kiralya kivanja a gyakorlatba atiiltetni
jelentds nemzetkozi érdeklédés mellett. A mutat6 érdekessége, hogy a lelki egészséget, a spi-
ritualitast az egyik legfontosabb boldogsagforrasnak tekinti. A kiraly azt igérte, hogy min-
den fontos dontés elétt meg fogja vizsgalni, hogy az hogyan hat népe boldogsagszintjére, és
nem fog olyan dontést hozni, amely rossz hatassal lenne ra. Ezt varja el az tizleti élettdl is. Az
eddig vazolt mutatok kozos vonasait ugy lehetne 6sszefoglalni, hogy azok - szemben a csu-
pan pénzben kifejezett novekedési mutatdkkal - a tarsadalom fejlédésére, az emberek jollé-
tére helyezik a hangsulyt. Az alternativ mutatdk taldn a legatfogdbb, a pénzbeli és a mindsé-
gi szempontokat kombindl6 rendszerét az un. Stiglitz-bizottsag dolgozta ki. Munkajuk ered-
ménye konyv formdban Sarkozy francia eln6k elészavaval jelent meg (2010). ¢

A szerz6k igy érvelnek a tanulmanyban: ,Nem létezik egyetlenegy olyan mutat6, amely
képes mérni egy olyan bonyolult rendszernek, mint egy tarsadalomnak az eredményeit. To-
vabba itt az ideje annak, hogy a tarsadalmi haladast ne a gazdasagi tevékenység eredményé-
vel, hanem az emberek ’jollétével’ mérjitk. Raadasul ezt ugy kell tenniink, hogy annak fenn-
tarthatosagat is vizsgaljuk?”

Ezek a gondolatok rimelnek a Sarkozy-féle bevezetésre, amely igy kezdddik: ,,Abban hi-
sziink, hogy addig nem tudjuk megvaltoztatni viselkedésiinket, ameddig nem valtozta-
tunk azon, ahogyan a gazdasagi teljesitményt mérjiik. Ha nem akarjuk, hogy gyermekeink
és unokaink jovojét olyan pénziigyi, gazdasagi, tarsadalmi és 6koldgiai katasztrofak razzak
meg, amelyek emberi tragédiakba torkollnak, akkor valtoztatni kell azon, ahogyan éliink, fo-
gyasztunk és termeliink. Meg kell véltoztatnunk azt is, ahogyan irdnyitjuk tarsadalmi szer-
vezeteinket, és amilyen kritériumok alapjan a gazdasagpolitikat kialakitjuk”

A szerz6k a tanulmdnyban részletesen elemzik azokat a részmutatokat, amelyekbdl - sze-
rintiik - egy tobbdimenzios ,,jollét-mutatot” lehet megszerkeszteni. Ezek a kovetkezdk:

- Anyagi javak (kereset, fogyasztasi szint, 0sszegyijtott vagyon)
— Egészségi allapot

- Tanultsag, képzettség

- Munkalehetéségek

— Politikdban valo részvétel lehetésége

- Emberi kapcsolatok

5 Ura, K. etal.: A Short Guide to Gross National Happiness Index. The Centre for Bhutan Studies, Bhutan, 2012.
6  STIGLITZ J. E. - SEN, A. - FrTOUSSL, J. P.: Mismeasuring our lives: Why GDP doesn’t add up. The New Press, New
York, 2010.
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- A kornyezet jelen és jovobeli allapota
- Gazdasagi biztonsag (munkalehetdség) és kozbiztonsdg (a blindzés szintje).

A Stiglitz-bizottsag jelentésével kapcsolatban meg kell emliteniink, hogy egyrészt jelentds
mértékben épit az alternativ mutatokkal kapcsolatos kordbbi kutatasi eredményekre, kozii-
liik is kiilonosen a fejlédés-gazdasagtan hiveinek nézeteire. Masrészrél nem szakad el telje-
sen a féaramu nézetektdl sem, hiszen fontos részmutatoként emliti meg a fogyasztasi szintet
és a vagyonosodast, altalaban az anyagi javakkal val6 rendelkezést.

A Stiglitz-bizottsag is fontosnak tartja a tarsadalom tagjainak ,,jollétét”. De mit is értsiink
altalanos emberi joléten? A nemzetkozi szakirodalom egyetért abban, hogy a jollét része
kell, hogy legyen az élelmiszerbiztonsag, a j6 mindéségli ivdvizhez jutds, a lakhatas, az egész-
ségligyi szolgaltatasok, a szinvonalas oktatds elérhetdsége, a politikai szabadsagjogok meglé-
te, a kormanyzasban valo részvétel lehetésége, tovabba a személyes és vagyoni biztonsag. Vé-
gl emlitsiink meg egy olyan mutat6t, amely korunkban, amikor a tudas, a kreativitas fon-
tossaga no, egyre tobb figyelmet érdemel.

5. HATALOMMAL VALO FELRUHAZOTTSAG

A ,hatalommal val6 felruhdzottsag” az egyén szintjén ugy értelmezhetd, hogy lat-e esélyt
arra, hogy sajat maga vagy gyerekei feljebb keriilnek a tarsadalmi ranglétran. Azok az em-
berek, akik ugy érzik, hogy képesek befolyasolni sajat és csaladjuk jovojét, a kutatasok sze-
rint boldogabbak, és ezért értelmét latjak annak, hogy a jovébe beruhdzzanak: példaul ta-
nuljanak. Ha viszont azt tapasztaljak, hogy a fejiik felett dontenek réluk, a véleményiik-
re nem kivancsiak, ha azt latjak, hogy az elérelépési lehetdségeket nem tudjak befolya-
solni, mivel azok nem teljesitménytdl, hanem a kapcsolatoktdl fiiggenek, akkor nem fog-
jak értelmét latni az erdkifejtésnek. Emiatt pedig nem lesznek boldogok sem. Egyébként
ezt az Osszefliggést a menedzsmentkutatasok is igazoljak. Azon cégeknél, ahol a munka-
erdt a termelési-szolgaltatasi folyamat egy barmikor kicserélhetd alkatrészének tekintik
csupan, az emberek cég iranti elkotelezettsége alacsony szintl lesz. Ennek kovetkeztében
csak annyi teljesitmény nyujtasara lesznek hajlanddk, amennyi ahhoz elég, hogy ne rugjak
ki 6ket. Ebben a helyzetben viszont rengeteg otlet, javitasi-fejlesztési szandék szorul bele
az emberekbe, akik emiatt frusztraltak, boldogtalanok lesznek. Az étletek elvesztése a cég
szamara pedig gazdasagi veszteséggel jar.

Erre az Osszefiiggésre mar Maslow (1954) is figyelmeztet.” Hierarchia-modellje szerint az
emberek teljesitményét kiilonboz6 dolgokkal lehet motivalni. Az alapvetd élelmiszerek, a ru-
hézkodas és a lakhatés olyan feltételek, amelyek hidnya gétolja a jo teljesitményt. Osztonzdleg
hat viszont, ha lehet6ségiik van tarsadalmi és szocialis kozosségekben valé részvételre, ha ki-
vivhatjak mdasok megbecsiilését, és ezdltal onbecsiilésiik is novekedhet. A hierarchia legfelsd
csucsan pedig az onmegvalositas lehetdsége, az innovacioban valo részvétel talalhato.

7 MAsLow, A.: Motivation and Personality. Harper&Row, New York, 1954.
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A hatalommal valé felruhazottsagot mutatja példaul a ndk helyzete egy tdrsadalomban.
Egy 2010-es elemzés szerint® hazank e tekintetben 2009-ben rosszabb helyezést ért el a vizs-
galt 20 nemzet kozott, mint 1996-ban. Akkor még a kézépmezényben voltunk. Kilenc or-
szagban volt rosszabb a nék helyzete, mint nélunk. 2009-re azonban 8 orszag — kozottiik
Bulgaria és Torokorszag is — elhagyott benniinket. 2010-ben pedig mar az utolsé eléttiek vol-
tunk. Torokorszag volt csak mogottiink. A mutatd vizsgélta, hogy a parlamentben hany né
van, mekkora a nék ardnya a cégek, intézmények vezetésében, valamint a kiemelked? szelle-
mi munkat végzdk kozott. Figyelembe vette tovabba, hogy hogyan viszonyul egymashoz az
ugyanazon munkat végzo férfiak és nék fizetése.

Meg kell azonban emliteni, hogy nemcsak a GDP-nek, de valamennyi egyéb mutatonak is
vannak hidnyossagai. Ez azonban nem indokolja azt, hogy ha nem is a GDP helyett, de leg-
alabb mellette mas, a tarsadalmi és gazdasagi fejlédést jobban méré mutatékat ne hasznal-
junk a gazdasagpolitikai dontések megalapozasara. Ez azért lenne rendkiviil fontos, mert a
GDP alapjan valé dontéshozatal - a hosszu téavi hatasokat tekintve — helytelen gazdasagpo-
litikai valasztasokat eredményezhet. Példaul tiamogatasra érdemesnek itélheti meg a munka-
helyteremtés igéretével érveld, de a kornyezetet karosito és az embereknek alacsony szinvo-
nalt munkat biztositd tizemek beteleptilését.

8  STEwART, K.: Human Development in Europe. UNDP Research Paper, 2010. June.
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Lamperth Monika

MEGYEI ONKORMANYZAT - UJ SZEREPKORBEN

Az Onkormdnyzati rendszer kialakitdsdnak, majd médositdsanak egyik leggyakrabban felme-
riilé vitakérdését a megyei onkormdnyzat funkcioja jelentette és jelenti ma is. 1990 ota az on-
kormdnyzati testiilet nélkiili kozépszintii kozigazgatdstol a 2002-2007 kozotti évek elképzelé-
séig, a megyei onkormdnyzatot felvalto erds valasztott regiondlis dnkormdnyzat létrehozdsd-
ig sokféle elgondolds ldtott napvildgot. A mostani kormdny hatdrozottan a megye mint koz-
igazgatdsi térszerkezeti egység mellett tette le a voksdt. A kozépszinten marad a megyei onkor-
mdnyzat. A kérdés most az, hogy milyen funkciékkal. Ezt elemzi az irds.

A kormény 2013. oktéber 10-én benyujtotta az Orszaggytlésnek a teriiletfejlesztésrél és
teriiletrendezésrol szold, 1996. évi XXI. térvény modositdsardl sz0l6 torvényjavaslatat.!
A tervezetbdl kirajzolodik a megyei 6nkormdnyzat 4j funkcidja, és a teriiletfejlesztési fel-
adatkor néhany Gj elemmel gazdagodik. Ennek kapcsdn érdemes megvizsgalni a megyei
onkormanyzat funkcidjanak valtozasat az onkormanyzati rendszer megalakulasatol nap-
jainkig, s feltenni azokat a kérdéseket, amelyeknek a megvalaszolasat indokoltan igényel-
hetjiik a jogalkototol.

1. REMENYTELJES KEZDETEK

Az dnkormanyzati rendszer kialakitasakor az egyik legnagyobb szakmai (és politikai) vitat
a kozépszintl kozigazgatds, ezen belill is a megyei 6nkormanyzatra vonatkozo szabalyozas
valtotta ki. A parlamenti vita soran még az is kérdésként mertlt fel, hogy teriileti szinten le-
gyen-e onkormdnyzat. A tanacsrendszert felvalté 6nkormanyzati rendszer mindenképpen
meg kivant szabadulni a rossz emléki ,,pénzosztd-uralkodd” megyétdl, és a telepiilési 6n-
kormanyzati autonémidra helyezte a hangsulyt. Ezt az autonémiat féltették az erés megyei
onkormanyzattol, ezért mas javaslatokat is kidolgoztak. A ,tdrsult megye”™-koncepcié szerint
a megyei testiilet a telepiilési onkormdnyzatok tarsulasaként jott volna létre. A , kozigazgatd-
si megye”-koncepcid valdjaban allamigazgatasi szervet jelentett volna, vélasztott testiilet nél-
kil a kozépszinten.

1 Atorvénymodositast az Orszaggy(ilés 2013. december 9-én elfogadta.
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A kormany az onkormdnyzati megye létrehozatala mellett érvelt. ,A térvényjavaslat min-
den tekintetben megsziinteti a megy¢k [...] hatalmi helyzetét. A megyei énkormanyzatra -
az europai tapasztalatokat is figyelembe véve — csupan azoknak a koézszolgaltatasoknak a
megszervezését bizza, amelyek vagy a megye egész teriiletére, vagy nagy részére terjednek
ki. [...] Az ilyen megyei 6nkormanyzat semmilyen tekintetben nem felettese a telepiilési on-
kormanyzatoknak, ellenkezéleg, hatékonyan képviseli és védi a teleptilési 6nkormanyzatok
érdekeit, valamint a kozségek és a varosok lakdinak kozos akaratabdl szervezheti az egy va-
ros hatdrat joval meghalado6 korzeti kozszolgaltatasokat.”

A vita soran kisebb szerepet kapott a kozszolgaltatasok tartalma, mindsége, sokkal inkabb
a politikai-hatalmi szempontok s ezzel egyiitt a telepiilési onkormanyzatok autonémigjanak
toretlen biztositasa allt a vita el6terében.

»A torvényjavaslat azonban a megyei 6nkormanyzat funkcioit eredetileg nem korlatozta
az intézményfenntartasra. A kormanyzati koncepcidban a telepiilési érdekek képviselete, va-
lamint a tertiletfejlesztési politika kialakitasa is megyei feladatként jelent meg, ami lehet6sé-
get biztositott volna a megyei valasztott testiiletnek, hogy 6nallé politikai iranyvonalat dol-
gozzon ki. Az ellenzéki partok e funkciokat azon az alapon biraltak, hogy fenntartjak a ta-
nacsrendszerben miikodé megyék gazdasagi tjraeloszt6 hatalmat, ami ellentétben 4ll a terti-
leti és a telepiilési onkormanyzatok egyenjogusaganak elvével. A kormanyzati elképzelések-
kel azt is szembeallitottak, hogy a telepiilési érdekek integraldsa és a teriiletfejlesztési politika
kialakitdsa nem igényel megyei szint(i onkormdnyzati szervez8dést, az elobbi funkcio a tele-
piilési onkormanyzatok megyei érdek-képviseleti szervéhez is tartozhat, a teriiletfejlesztés és
kiilondsen a hatranyos helyzett térségek felzarkoztatdsa pedig kormanyzati feladat, amellyel
nem 6nkormdnyzati, hanem dekoncentrélt dllamigazgatasi szerveknek kell foglalkozniuk.”?
A torvény elfogadasa kétharmados tamogatast igényelt (a politika akkor még egyébként is
fontosnak tartotta a lényegi kérdésekben a konszenzust), ezért a kormany és az ellenzék is
engedett eredeti allaspontjabol.

A jogalkot6 végiil is a megyei 6nkormanyzat létrehozatala mellett dontétt, amelynek jog-
allasat, feladatkorét és hataskorét tgy hatarozta meg, hogy az ne korlatozhassa a telepiilé-
si onkorményzatok 6nallosagat, térségi szerepkorét mellérendelt jogéallassal toltse be. A tér-
ségi szerepkor elsésorban megyei intézmények fenntartasaval megvalosul6 kozszolgaltatas-
ok megszervezését jelentette, amelyeket torvényi feltételek fennéllasa esetén a teleptilési 6n-
kormanyzatok dtvehettek a megyétdl. Agg Zoltan megallapitdsa szerint: ,,Az ellenzéki par-
tok nyomasara egy gyenge (kozépszintlinek nem is tekinthetd), kiegészité-kisegité funkci-
okat ellaté megyei onkormanyzat és egy szandék szerint ugyancsak gyenge, csupan torvé-
nyességi ellendrzési és bizonyos allamigazgatasi funkcidkat ellato (koztarsasagi megbizott-

nak nevezett) teriileti dllamigazgatasi hivatal alapitodott

2 Dr. Horvéth Baldzs beliigyminiszter felszdlalasa. In az Orszaggytilés rendkiviili tilésszakanak 5. iilése, 1990. ju-
lius 2., 1179. hasab.

3 WIENER Gyorgy: Politika és dnkormanyzat a rendszervéltds id8szakaban, Tdrsadalmi Szemle, 1993. évi 5.
szam, 38. p.

4 AGG Zoltan: A megyerendszer valtozd szerepe a magyar kozigazgatasban, MTA Tarsadalomtudomanyi Inté-
zet kutatdsa, 40. p. www.socio.mta.hu/dynamic/AggZ_A_megyerendszer_valtoz6_szerepe_.pdf .
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Kimondhatjuk tehdt, hogy Magyarorszagon a rendszervaltast kovetden alapveten térségi
kozszolgaltatasokat nyujtd, gyenge hataskor(i megyei onkormanyzat és viszonylag sztik kort
allamigazgatasi funkciokkal rendelkez6 teriileti allami szerv jott létre.

2. A KIS KORREKCIO

Az 1994-ben megalakult kormany mar augusztusban az 6nkormdnyzati torvényt modositd
csomagot nyujtott be az Orszaggy(ilésnek, amelyben szerepelt a megyei 6nkormanyzat funk-
cidjanak kismértékd korrekcidja. ,,A megyei dnkormanyzat feladatkore bévithetd: a korzeti
kozszolgaltatasok ellataséban, a telepiilési érdekeken és hatarokon tulmutaté 6nkormanyza-
ti igyekben atvehet egyes dekoncentralt feladatokat. Pénzeloszt6 szerepe viszont nem lehet.
A teriiletfejlesztési feladatokra, kiillonosen a teriilettervezés 6sszehangolasara, térségi fejlesz-
tésre 4j tipust szervezetként teriiletfejlesztési tandcsok 1étrehozatala indokolt, a teriiletfej-
lesztésrél megalkotando kiilon torvény szerint.™

A parlamenti vitaban a kormanyparti és ellenzéki képviselok egyarant megerdsitették a
korabbi célkitlizéseket, amelyek szerint a megyei dnkormanyzat tovabbra is olyan tertileti
onkormanyzat legyen, amely a telepiilési onkormdnyzatokkal mellérendelt szerepben van,
térségi kozszolgaltatasokat lat el, és esetleg tobbletfeladatokat is kaphat. Harcos megyepar-
ti kidllds nem volt tapasztalhato, tovabbra is az allam és az 6nkormanyzatok kozotti munka-
megosztas, annak aranyai képezték a vita targyat.

Az allami beavatkozas lehet6ségének novelése és a centralizacié erds kritikat kapott,
amelybdl arra kovetkeztetiink, hogy az 6nkormanyzati autonémia — beleértve a megyei 6n-
kormanyzatot is — sértetlen biztositasa érték volt a parlament kormanyparti és ellenzéki ol-
dalén egyarant.

»Valtozatlanul fenn kellene tartani a kozigazgatasi dualizmust, az dllami és 6nkormanyza-
ti kozigazgatast, de ezen beliil torésmentesen érvényre kell juttatni, hogy az Eurépai Charta-
val egyez@en [...] az allami kozigazgatas masodlagos jelleggel jelenhet meg a telepiilésen és
a teriileten. Es emiatt a valés nkormdanyzati igazgatés olyan kétszinti énkorményzati mo-
dellt igényel, amely nem hierarchizalt, hanem a feladatspecifikussag elveire épiilve tesz kii-
lonbséget az egyes szintek kozott”®

A moédositas deklaralt célja volt, hogy a kozépszintl kozigazgatasban biztositsa az énkor-
manyzati dominanciat, de megitélésiink szerint ezt csak részben sikeriilt elérni. Kiiléndsen
igaz ez, ha figyelembe vessziik, hogy ekkor még nem lehetett tudni, hogy a késébb megalko-
tando tertiletfejlesztési torvény, valamint egyéb agazati torvények milyen hataskoroket ad-
nak majd a megyei 6nkormanyzatnak.

Ez a mddositas tehat megerdsitette a megyei 6nkormanyzat térségi kozszolgaltatasi funk-
cidjat, megnyitotta az utat egyes dekoncentralt feladatok atvételéhez, valamint a térségi te-

5 Kuncze Gébor beliigyminiszter felszolalasa az Orszaggytilés 1994. szeptember 5-i iilésén, 547. hasab.
6  Rapcsdk Andras orszaggytilési képviseld (KDNP) felszolalasa az Orszaggytilés 1994. szeptember 21-i iilésén,
1140. hasab.
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ritletrendezéssel kapcsolatos koordindcids feladatkor biztositasaval konkrét hataskorok te-
lepitését tette lehet6vé.

Az 1996-ban megalkotott, teriiletfejlesztésrol és teriiletrendezésrél sz016 torvény” tartal-
mazta az dnkormanyzati torvényben megfogalmazott feladat ellatasahoz sziikséges megyei
onkormanyzati hataskoroket. A torvény kimondja, hogy a megyei 6nkormanyzat dont a ha-
taskorébe utalt fejlesztési forrasok felhasznalasardl, de a gyakorlatban a megyei 6nkormany-
zatok mellékszerepldi voltak a teriiletfejlesztési dontéseknek, érdemi nagysagrend forrasok
nem alltak rendelkezésiikre. A torvény részletesen tartalmazza a megyei dnkormanyzat ko-
ordindcids, egyiittmiikodési, javaslattevé és véleményezd hataskorét, valamint a megye fej-
lesztési programjat kidolgozé hataskorét. A megyei onkormanyzati elnokok ennél tobbet
szerettek volna elérni, s azokat a hataskoroket is a megyei 6nkormdnyzatnak szantak, ame-
lyeket végiil is a megyei teriiletfejlesztési tandcsokhoz telepitett a torvény. A megyei teriilet-
fejlesztési tanacs dolgozta ki és fogadta el a megye hosszu tavu teriiletfejlesztési koncepcio-
jat, pénziigyi tervet készitett a fejlesztési programok megvaldsitasahoz, és megéllapodast ko-
tott az érintett tarcdkkal az egyes programok finanszirozasarol. A megyei teriiletfejlesztési
tanacsok mellett a torvény létrehozta a regionalis fejlesztési tandcsokat is, amelyek a megye-
hatarokon tulterjedé teriiletfejlesztési feladatokat lattak el.

Kétségtelen, hogy a teriiletfejlesztés és a tertiletrendezés 4j feladatai bovitették a megyei
onkormdnyzat mozgasterét, de a megyei dnkormdnyzat funkciéi koziil az 6nkormanyzati
torvény 1994-es modositdsa és a teriiletfejlesztési és teriiletrendezési torvény megalkotdsa
utan is a térségi kozszolgaltatasi funkcié dominalt.

3.NAGY ATALAKITAS ELOTT

A kozigazgatasi kozépszint kérdésében attorést készitett elé a 2002-ben megalakult kor-
many. ,,A kormany egyik alapvet6 feladata a decentralizacio, a tulzottan kézpontositott kor-
manyzati hatalom ésszert lebontasa. Ebbdl a szempontbdl alapveté feladat a telepiilési on-
kormanyzatok hataskorének bévitése és hataskoritk pénziigyi alatamasztasa onkormanyza-
ti finanszirozasi reform utjan. Az eurdpai unios csatlakozas hatarozottan megkoveteli — az
egyébkeént is sziikséges, de politikai okokbdl rendre elhalasztott — 6nkormanyzati reform
végrehajtasat. A kormany elképzelése szerint a reform harom részbél all. Az alap a kozségi
és varosi, azaz a lakossaghoz legkézelebb 4ll6 dnkormanyzatok autonémiajanak megerdsi-
tése, ezt koveti az ugynevezett kistérségek — alapvetSen az 6nkormanyzatok tarsulasaval va-
16 - kialakitésa, végiil pedig a regionalis kozigazgatds létrehozdsa. Igy a korményzati perid-
dus végére a jelenlegi megyei onkormanyzatok helyett kiépithetd a valasztott regionalis 6n-
kormanyzatok rendszere.”

A program azt is kimondja, hogy a regionalis onkormanyzatok létrejotte utan a megyei hi-
vatalok regionalis kormanyhivatalokkd alakulnak at.

7 1996. évi XXI. torvény a teriiletfejlesztésrol és a teriiletrendezésrol.
8  Cselekedni, most és mindenkiért! A nemzeti kozép, a demokratikus koalicié korményanak programja, Ma-
gyarorszag 2002-2006. H/19. www.parlament.hu/irom37/0019/0019.htm.
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Az IDEA kutatécsoport szakmai javaslata alapjan megkezdett atalakitds a megyei 6nkor-
manyzatok tekintetében nem hozott atiité eredményt. A tobbcélu kistérségi tarsuldasokrdl
sz6l6 torvény alapjan ugyan bévitették kozszolgaltatasaikat az dnkormanyzatok (foként a
kozségi onkormanyzatok), s egyes teriileteken sikertilt a szolgaltatas szinvonalat is emelni.
Ez az atalakitds a teriileti onkormanyzat funkcidjat nem érintette. A regionalis nkormany-
zatok megalakitdsara vonatkoz6 torvényjavaslatot ebben a vélasztasi ciklusban nem nytj-
totta be a kormany. A kétharmados tobbségli szavazatot igénylé torvény elfogaddsahoz nem
volt tdmogatas az Orszaggyulésben, az errdl folytatott politikai-szakpolitikai egyeztetések
kudarcba fulladtak.

A megyei 6nkormanyzat funkcidja tehat nem véltozott ebben az idészakban. Megmaradt
az 1990-ben mar kialakitott térségi kozszolgaltatasi funkcid, amely kibéviilt a tertiletfejlesz-
tési és teriiletrendezési — elsGsorban dsszehangold tipustl — hatdskorokkel. Jol jellemzi ezt az
id8szakot Palné Kovacs Ilona éllaspontja: ,, A megyei 6nkormanyzatok nem tudnak koordi-
nald szerepet betolteni, nincs szakpolitika-formalo erejiik, inkabb hasonlitanak intézménye-
ket miikodteté gondnoksagokhoz, mint autondém teriileti 6nkormanyzatokhoz

A korményprogram eredetileg a regionalis 6nkormanyzatok megalakulasa utanra ter-
vezte a kozigazgatasi hivatalok atszervezését. A kétharmados tobbség hianya miatt elma-
radt 6nkormanyzati regionalizacio a teriileti allamigazgatdsi szervek regionalis atszerve-
zését is meghiusitotta.

4. REGIOK KORA - VAGY MEGSEM?

A 2006-ban megalakult kormany benyujtotta az Orszaggytilésnek a regionalis 6nkormany-
zatok megalakitdsarol szolo, az onkormanyzati térvényt modosité javaslatat.’® A korméany
szandéka szerint a valasztott regiondlis 6nkormanyzat részben dtvette volna a megyei 6n-
kormanyzat feladatait, de nagyobb hangsulyt helyezett a kozponti szervek hataskoreinek ré-
giohoz valo telepitésére.

A tervezet szerint a régioban a decentralizaci6 elve alapjan teriileti onkormanyzat miko-
dik. Ez a testiilet — a tervek szerint — erds jogositvanyokat kapott volna a teriiletfejlesztés, a
tamogataspolitika, a foglalkoztatas, a kornyezet- és természetvédelem, az egészségiigy, a szo-
cidlpolitika, a kozlekedési infrastruktira, a kozlekedésszervezés, a turizmus, a fogyasztové-
delem, a kozoktatas, a szakképzés, az innovacio, a tudomany tamogatasa, a nemzeti kultura-
lis 6rokség védelme, a f6épitészi tevékenység és a katasztrofavédelem terén.

A torvénytervezet erds kritikat kapott az akkori ellenzéktdl, és kétharmados tamogatas hi-
anyaban végiil nem fogadta el az Orszaggyftilés.

A kormany ugy dontétt, hogy a regiondlis onkormanyzatok megalakitdsara vonatkozo tor-
vénytervezet kudarca ellenére elvégzi a teriileti dekoncentralt szervek regionalis 4tszervezését.

9  PALNE KOVACS Ilona: A kdzigazgatasi régiok esélyei hazénkban, Magyar Tudomdny, 2004/9., 956. p.
10 T/240. torvényjavaslat a helyi 6nkorményzatokrol szol6, 1990. évi LXV. torvény modositdsarol, www.parla-
ment.hu/irom38/00240/00240.pdf.
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5. SULYPONTVALTAS A KOZEPSZINTU KOZIGAZGATASBAN

A 2010-ben megalakult kormany és parlamenti tobbség a megyei 6nkormanyzatok funk-
cidjanak radikélis atértékelését hatdrozta el. Torvény mondta ki a megyei dnkormanyzatok
pénziigyi konszolidacidjat, amely adossaguknak az allami atvallaldsa mellett megsziintette a
térségi kozszolgaltatdsok onkormanyzati tipusu feladatellatasat, és a kozszolgaltatasok meg-
szervezését biztositd Osszes intézményt allami fenntartasba vette."! Az alkotmany modosi-
tasa felhatalmazast adott a kozszolgaltatdsokhoz kapcsolodé dnkormdnyzati vagyon allami
tulajdonba vételéhez.

A kormany a megyei 6nkormanyzatok eladdsodasat jelolte meg a valtoztatds indokaként.
»Hangsulyozni kell, hogy a cél az 6nkormanyzatok addssagterhektdl valé megszabaditasa,
ami azonban nem jelenheti pusztan az addssag allami 4tvallaldsat, amely azutan Gjraterme-
16dhet, hanem rendszerszerti megolddsra van sziikség.'>

A valtoztatas elsédleges oka tehat az dnkormanyzatok eladésodasa. Ugyanakkor a kor-
many nem adott valaszt arra a felvetésre, hogy a megyei dnkormanyzatok kielégité finanszi-
rozas esetén alkalmasak-e a kozszolgaltatdsok megszervezésére, illetve milyen tények, hatés-
vizsgalatok timasztjak ala azt a feltételezést, hogy az dllam jobban fogja biztositani ezeket a
kozszolgaltatasokat.

Ez a mddositds megmutatta, hogy a jogalkoto jelentésen at kivanja alakitani a megyei 6n-
kormaényzatok szerepét. A térségi kozszolgaltatd funkcidé megsziinik, ezzel parhuzamosan
azonban a kormdnyhivatalokkal erds allami kozépszint jon létre.

A fentiekbdl logikusan kovetkezik, hogy az 4j 6nkormanyzati torvény sziikszavuan fo-
galmaz a megyei 6nkormanyzatrdl.”® A megyei 6nkormanyzat tovabbra is teriileti 6nkor-
manyzat, amely teriiletfejlesztési, vidékfejlesztési, teriiletrendezési, valamint koordinaci-
os feladatokat lat el.

A torvény parlamenti vitdjaban alig hangzott el érvelés a megyei dnkormdnyzat funkcidja
megvaltoztatasanak okarol. Az allamtitkari expozé szerint: ,,A tervezet a megyei 6nkormany-
zatok feladat- és hatdskorének jelentds atalakitasat iranyozza el6 azéltal, hogy a megyei 6nkor-
manyzat kotelez6 feladataként a teriiletfejlesztést és a teriiletrendezést hatdrozza meg. Ezeket
a feladatokat a megye teljes dontési kompetenciaval és az ezekbdl fakado, ezekhez kapcsold-
do részfeladatok lebonyolitasanak szervezésével, a koordindcids és szervezési tevékenységek-
kel egytitt végezné. A megyei 6nkormanyzat jelenlegi egészségiigyi, szocialis, oktatasi, kultura-
lis, intézményfenntarté feladatai 2012. januar 1-jétél atkertilnek az allamhoz**

A vitaban ismét elhangzott a megyei 6nkormdnyzatok eladésodasa mint a kozszolgalta-
tdsok allamositésanak legfébb indoka. Az Allami Szdémvevészék elndke az onkorményza-
ti kozépszintrdl szold elemzésében a megyei 6nkormanyzatok rossz pénziigyi helyzetének

11 A megyei onkormanyzatok konszolidacidjérdl, a megyei dnkormanyzati intézmények és a Févérosi Onkor-
ményzat egyes egészségiigyi intézményeinek atvételérdl szol6, 2011. évi CLIV. térvény, 18. §.

12 Répassy Robert allamtitkar felszdlalasa az Orszaggytlés 2011. oktober 18-i tilésén, 20814. haséab.

13 Magyarorszag helyi onkormanyzatairdl sz6l6, 2011. évi CLXXXIX. torvény, 27. § (1).

14 Tallai Andrés beliigyminisztériumi allamtitkar felszolaldsa az Orszaggytilés 2011. november 18-i iilésén, 24069.
haséb.
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okaként nemcsak a kozponti forraskivondst, hanem az illetékbevételek kiesését is megjelol-
te. Allaspontja szerint csokkent a kdzszolgaltatasok szinvonala, és visszalépés kovetkezett be
a megyei onkormanyzatok feladatelldtasanak valamennyi teriiletén."” (Az elnok részletesen
bemutatta a megyei 6nkormanyzatok eladésodasanak dsszetevdit.)

A megyei kozgytilések elnokei és a kormanyparti képviselok a kés6bb megalkotandd tor-
vényektdl vartdk a konkrét hatdskorok megallapitdsat és a teriiletfejlesztési forrasokat, ame-
lyek kitoltik a megye funkciévaltozasa kovetkeztében keletkezett Girt. ,,A megye teriiletfej-
lesztési és tertiletrendezési feladatai hangstlyosak lesznek a jovében'¢

A most benyujtott torvénytervezet parlamenti vitajaban a kormany nevében elhangzé ex-
pozé szerint: ,,[...] a kormany fontosnak tartja a tertileti 6nkormanyzatok szerepének meg-
erdsitését, ezért a 2011-ben elfogadott onkormdnyzati torvényhez képest szélesebb korben
hatarozzuk meg a teriileti onkormdnyzatok tertiletfejlesztésre, tertiletrendezésre, vidékfej-
lesztésre és koordindciéra vonatkozé felhatalmazésat. Igy a térvényjavaslatunkban részlete-
sen szerepel a megyei, févarosi 6nkormanyzatok feladat- és hataskore, dontés-el6készitési,
dontéshozatali és véleményezési kompetenciaja, valamint koordindcids jogkore a megye te-
lepiiléseivel és a megyei jogu varosokkal vald egyeztetésre”

Jelen tanulmény a megyei 6nkormanyzat funkcidjanak véltozasat vizsgalja, és nem célja a
megyei onkormanyzati tertiletfejlesztési feladatok valtozasanak részletes Gsszevetése, ezért
csak azt szogezziik le, hogy a mostani térvénymaddositds nem hozott jelent6s hataskorb6-
viilést a megyei 6nkormdnyzatok szamara. Feladatukat tovabbra is elsésorban el6készitd,
egyeztetd, véleményezd, javaslattevd tipust hatdskorokben latjak el. Dontési hataskorként
mindossze megerdsiti a hatalyos torvény 13. § (3) bekezdését, amely szerint a megyei 6n-
kormanyzat dont a hataskorébe utalt fejlesztési forrasok felhasznaldsardl. Az igazi kérdés
az, hogy a kovetkezd évek koltségvetési torvényei mennyi hazai forrast tartalmaznak majd
a megyei 6nkormanyzatok, valamint a févaros szamara, illetve az Eurépai Uni6tol szarmazd
pénzeszk6zok milyen halmazarol hozhatnak déntést a tertileti onkormanyzatok.

A részletszabalyok ismeretének hijan azt még nem lehet megmondani (kiilonésen nem le-
het értékelni), hogy a régioban nonprofit tarsasagi formaban létrehozandé és mikodteten-
do fejlesztési tigynokségek iranyitasardl, tulajdonjogardl és a tulajdonosi jogok gyakorlasa-
nak modjardl a régid teriiletén miikodé megyék megéllapodasa milyen jogositvanyokat je-
lent a tertileti onkormanyzatok szamara.

6. KOVETKEZTETES ES KERDES

A megyei 6nkormanyzatokrdl a rendszervaltds ota folyik politikai és szakmai vita. Funkei-
6juk kialakitasat, majd megvaltozasat leginkabb a politikai-hatalmi célkittizések hataroztak

15 Domokos Laszl6, az Allami Szdmvevdszék elnoke felszolaldsa az Orszaggytlés 2011. november 18-i iilésén,
24072-24078. hasab.

16 Habis Laszlo, az 6nkormanyzati és teriiletfejlesztési bizottsag el6addjanak felszdlalasa az Orszaggytilés 2011.
november 18-i tilésén, 240079. hasab.

17 Komordczki Istvan nemzetgazdasagi minisztériumi allamtitkdra felszélalasa az Orszaggytilés 2013. november
13-i tilésén, 56712-56713. hasab.
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meg, az elldtandé feladatok célszer(isége, mindsége masodlagos szerepet jatszott. A valasz-
tott regionalis 6nkormanyzatok létrehozasa jelentds valtozast jelentett volna a kozépszintl
kozigazgatasban, és erds felhatalmazasu teriileti onkormanyzatot hozott volna létre. A szak-
ma képviseldi az erre vonatkozd torvénytervezet benyujtasa elétt tudomanyos kutatdmun-
ka keretében tették fel kérdéseiket, valamint fogalmaztdk meg javaslataikat, amelyeknek egy
részét a politikai dontéshozok megszivlelték, mds résziik tovabbra is vita targyat képezte. (Jo
néhany kérdésben természetesen a szakmai kozvélemény sem volt egységes.) A torvényter-
vezetet az Orszaggytilés elvetette, ezért a szakmai-politikai kozvélemény indokoltan varhat-
ta a 2010-ben megalakult kormanynak a kozépszintt kozigazgatasra — ezen beliil is a kozép-
szint dnkormanyzatra — vonatkozo elgondolasait.

A megyei 6nkormanyzat funkcidjanak radikalis atalakitdsat megel6z6, azt megalapozo
kutatasrol, de még hatasvizsgélatrol sincs tudomasunk. A teriiletfejlesztési torvény mostani
megvaltoztatdsa a tudomanyos igény vizsgalat szamara zart doboz, hiszen a részletek isme-
retének hidnyaban sok kérdésre egyel6re nincsen valasz. Nem tudhato, hogy a teriiletfejlesz-
tési és teriiletrendezési torvény modositasaval lezarult-e a megyei 6nkormanyzat 4j funkci-
6janak kialakitasa, vagy a kozeljovében valtozhatnak, esetleg boviilnek a feladatok.

Azt azonban leszogezhetjiik, a megyei dnkormanyzat jelenlegi feladatkoreivel legalabbis
vitakérdéssé teszi, hogy az alaptorvényben megfogalmazott helyi koziigyek intézése és helyi
kozhatalom gyakorldsa megvaldsul-e az egyetlen érdemi feladatkdr, a tertiletfejlesztés altal.
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Papp Tekla

VAZLATOS ATTEKINTES A JOGI SZEMELYROL
AZ U] POLGARI TORVENYKONYV APROPOJAN

Jelenkori jogtudomdnyunk el6tt tovdabbra is ott dll a hatalmas kihivds: a jogi személy fogalmad-

nak megalkotdsa. Eleget tehetiink ennek tobbféleképpen

- akdr 1gy, hogy a természetes személyen kiviili valamennyi jogalanyt jogi személynek mind-
sitjiik (lasd: Moor Gyuldndl),

- akdr gy, hogy a Grosschmid-i személyiség-bontdst alkalmazva drnyalt jogalanyi kategoridt
dolgozunk ki (lasd: Csehi Zoltdnndl); mindenképpen dtgondolt, preciz és faradsdgos munkdat
igényel barmelyik kiindulo tétel jogdogmatikai megalapozdsa és cizelldldsa.

1. A JOGI SZEMELY JELLEMZOI!

A jogi személy elkiiloniilt vagyonnal rendelkezik: a jogi személy tulajdona nem azonos az 6t

alkotok/tagok tulajdonaval, vagyonaval (tulajdoni elkiiloniilés elve).

A jogi személy elkiiloniilt vagyonabol adodik 6ndllé vagyoni felelGssége: a jogi személy ko-
telezettségeiért, tartozasaiért a jogi személy koteles helytallasra, az 6t alkotdk/tagok nem.
A jogi személy lényeges jellemzéje az dllando szervezet, mely alatt értjiik

— egyrészt azt, hogy a jogi személy 1étét nem érinti az 6t alkotdk/tagok valtozasa (halala/jog-
utdd nélkiili megsziinése/atalakulasa);

- madsrészt azt, hogy ligyintézé és képviseld szervek aktivaljak a jogi személy ,,akaratat”;

- harmadrészt azt, hogy funkciok szerinti hierarchizaltsagu és beosztasu szervezeti struk-
tura keriil kialakitasra (melyik szerv ellenérizheti a masikat, melyik szerv avatkozhat be a
masik mitkodésébe etc.).

A jogi személy létrejottéhez, jogképességéhez, mikodéséhez elengedhetetlen az dllami el-
ismerés, mely jelenti

— egyrészt azt, hogy a szervezet csak megengedett tarsadalmi, gazdasagi célra alapithato;

- masrészt a jogalanyisag biztositasat normativ (t6rvény révén) és egyedi szinten (nyilvan-
tartasba vétel 4ltal).

1 Azalfejezet Papp Tekla A jogi személyiség nélkiili gazdasdgi tdrsasdgok (In: Unnepi tanulmanyok Balashézy M4-
ria tiszteletére. Szerk.: Bodzasi B. Budapesti Corvinus Egyetem Gazdasagi Jogi Intézet, Bp. 2010. 274-275.) ci-
mi tanulmanya alapjan késziilt.
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A jogi személy a jogviszonyokban, a gazdasagi forgalomban valé megjelenéséhez sziikséges
a sajdt név, mely alatt el tud jarni, és amely révén a tobbi jogalanytdl megkiilonboztethetd.

Az allando szervezet és a sajat név alatti eljaras jogi személy ismérveibdl kovetkezik a ter-
mészetes személy képviseld révén torténd ,,akarat-artikuldcié”. A jogi személy — személyisé-
ge jogi jellegébdl adododan - tevékenységét csak természetes személyek utjan gyakorolhatja,
mely személyek eljarasa a jogi személy tevékenységének mindsiil. A jogi személy valamely
vezet6jének, munkaszervezete tagjanak vagy testiiletének, testiileti tagjanak a jogi személy
nevében kifejtett tevékenysége a jogi személy eljarasaval esik egy megitélés ald. A jogi sze-
mély altali tigyletkotés sordn a jogi személy nevében eljard természetes személyeknek 6nal-
16 tigyleti akaratuk nincs, az tigyletkotésre feljogosit testiileti dontés nem értékelhetd egyé-
ni szerz6dési akaratok dsszességeként.?

Az 6nallé vagyonbdl és az allandé szervezetbdl adodik az alapitéktol valo fiiggetlenedés: az
alapit6 jogalanyok a jogi személy késébbi miikodésére nem birnak hatéssal.

Az dllami elismerés, az 6nallé vagyon, az dllandd szervezet kritériumaibol kovetkezik,
hogy a jogi személyt huzamos, tartés idétartamra hozzak létre.

2. A JOGI SZEMELLYEL KAPCSOLATOS MAGYAR ELMELETEK®

A jogi személy kategoridjanak alkalmazasa alig tobb mint kétszaz éves multra tekinthet vissza:

- ajogi személy kifejezés el6sz6r Gustav Hugo 1798-as természetjogi tankonyvében jele-
nik meg,*

— azonban 1807-ben Heise hasznalta el6szor a jogi személy kifejezést abban az értelemben,
hogy jogok és kotelezettségek alanyaként szerepld, valamilyen szinten szervez6dott em-
bercsoportot® és perszonifikalt vagyontomeget® értett alatta.

A korabeli magyar jogi szakirodalom szinvonalat jelzi, hogy a XIX. szdzad masodik har-
maddban mdr megjelenik a jogi személy terminologia:

— Kelemen Imre personale physicae és morales kozott tett killonbséget és az utobbi kategori-
aba a testiileteket sorolta;

— Frank Igndc personale morales-nek, illetve ,,de personis, quae iuris fictione intelligentur”-
nak a testiileteket és az alapitvanyt tekintette;

— Okréss Bdlint és Suhayda Janos mér a jogi személy kifejezést haszndljdk, de csak a személy-
egyesiilésekre vonatkoztatva.”

FIT 17. Pf. 20 237/2012/10.

2

3 Az alfejezet Papp Tekla Opuscula Civilia, Magdnjogi ldtlelet, Report on Hungarian Private Law, Befundbericht
iiber das ungarische Privatrecht (Lectum Kiado, Szeged, 2013. 190-199.) cimii mtive alapjan késziilt.

4 CseHI Zoltan:A magdnjogi alapitvdny; Torténeti és dogmatikai alapok. Gondolat Kiadd, Bp., 2006. 132.

5  EREKy Istvan: A jogi személyek. Virosi Szemle, 1928/1. 49.

6  Csenr: Lm. 176.

7 SzLaprts K. (szerk.): Magyar magdnjog. Altaldnos rész. Személyi jog. Grill K. Kényvkiadé Véllalata, Bp., 1941.

563.

szakmai forum e

(=
19
o



Mai jelentéstartalmaval el8sz6r Wenczel Gusztdy alkalmazta a jogi személy fogalmat 1863-
ban kiadott A magyar és erdélyi maganjog rendszere cimt miivében.® O a jogi személy
»szlikségképpeni kellékének” tekintette az ,,6nallo jogi létezés feltételeit™ szervezet, kiilsé
képviselet és vagyoni jogokra vonatkozd jogalanyisag.’ Kétféle csoportositast végzett az alta-
la megadott kritériumok szerint,

- egyrészt mely szervezeti képz6dmények felelnek meg,' illetve nem" a ,sziikségképpe-
ni kellékeknek”,

- mdsrészt a jogi személy létrehozatalanak modja szerint."

Wenczel Gusztav kortarsai koziil a jogi személy elméletének fejlesztése szempontjabdl
Bainter Janost és Bozdky Alajost tartjuk még kiemelendének:

- el6bbi Wenczelhez hasonléan csak vagyonjogi jogképességgel rendelkez6nek tekintet-
te a jogi személyt, mely jogszabadly altal jogalanynak mindsitett célvagyon, vagy sze-
mélyegyesiilés;"

— utobbi a jogi személyt fiction alapuld személy- és vagyondsszességekre bontotta, melyek
a tételes jog altal felruhdzott vagyonjogi jogképességgel birnak jogszabaly altal megen-
gedett cél vonatkozasaban." Mindharman korlatozott jogképességilinek (csak vagyon-
jogi viszonylatbeli jogalanyisag) mindsitették az akkori jogi személyeket, Bainter és
Bozoky szerint jogszabalyi rendelkezés folytan valhatott vagyontomeg, illetve személy-
Osszesség jogalannyd (szemben Wenczel jogalanyisdgot keletkeztetd kirdlyi privilégiu-
maval) és Bozokynal az ultra vires elv is megjelent a jogi személy jogképességének to-
vabbi korlatozasaként.

A XIX-XX. szazad forduldjara a jogtudomany mar tullépett a jogi személy vagyonjogi jog-
alanyisagan, viszont nem a jogi személy lényegének, mibenlétének a megragadasara toreked-
tek, hanem a jogi személy ,elofeltételeinek” osszeszedésére: igymint jogszabaly altal jogala-
nyisaggal felruhdzottsag, megengedett cél, 6nallo vagyon, szervezet, képvisel6, székhely.'®

Ugyanebbél a korszakbol Szdszy-Schwarz Gusztdv — nemcsak honi, hanem nemzetkozi ér-
telemben is — nagy hatdsu célvagyon elmélete emelhetd ki:'® 6 jogi személy alatt azt a célt ér-
tette, amit a vagyon szolgalni hivatott.!” Az alapitdk a jogi személy létesitésekor csak az al-
lam (a jogrend) altal elismert célt tlizhettek ki,'® és a cél elérésében megnyilvanul6 érdek ko-

8  BESENYEI L. - BirRO Gy.: Személyek joga. Novotni Kiado, Miskolc, 2007. 73.; SzLADITS: I. m. 563.

9  WENczEL Gusztav: A magyar magdnjog rendszere. Magyar Kir. Egyetemi Kényvnyomda, Bp., 1879. 200.

10 Kiralyi fiscus; u.n. kozonségek (Universitates): megyék, székek etc.; jogilag 6nall6 kozségek (Communitales);
testiiletek (Corporationes): MTA, kaptalan etc.; postaintézet; tulajdon tarsasagok és egyesiiletek: iparegy-
let, foldtani tdrsulat etc.; kereskedelmi és iparcélokra keletkezett részvény- és banyatdrsulatok; alapitvany
(Fundationes); egyes viszonyok: cs6dtomeg. WENCZEL: I. m. 201.

11 Polgari partok; csalad; ,,a mai uradalmak”; kereskedelmi és gyari cégek. WENCZEL: L.m. 202.

12 ,Ajogiszemélyek fennalldsanak alapja vagy kozvetleniil a térvény vagy kiralyi privilégium, vagy az érdekeltek-
nek egyleti szerz6dése”; WENCZEL: I. m. 202. p.

13 BAINTER Janos: Az ausztriai dltaldnos magdanjog alaptanai. Kertész Nyomda, Pest, 1868. 141.

14 Bozoky Alajos: A jogi személyekrdl. Hiigel Kiadd, Nagyvarad, 1870. 12, 14, 19., 52.

15 MARKUS Dezs6: Magyar jogi lexikon. V1. kétet. Pallas, Bp.,1907. 373-374.

16 ScHwARZ Gusztav: A jogi személy magyardzata. Franklin, Bp., 1906.

17 ScHwaARz: Lm. 86.

18 BESNYO Bernat: Szdszy-Schwarz Gusztdv emlékezete. Katz G. Konyvkereskedése, Bp., 1933. 71., 74.
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ré kapcsolodik a vagyon.” Szaszy-Schwarz elvetette a jogalanyisag, a természetes és jogi sze-
mély kategdriak haszndlatat, nala mindennek csak annyiban van személyisége, amennyiben
az allam (a jogrend) megengedi, hogy egy adott célt a vagyon szolgaljon.?

Grosschmid Béni jogi személyekkel kapcsolatos allaspontjat a Magyar Jogi Szemlében
1920-ban megjelent tanulmanysorozataban fejtette ki részletesen.” A személyt jogi értelem-
ben a jogalannyal azonositja: ,,...személynek lenni vagy nem lenni tehat annyi, mint jogok és
kotelezettségek alanyanak lehetni vagy nem lehetni”? Ebben a vonatkozasban a fizikai (ter-
mészeti, természetes) személy és a jogi (erkolesi, képzeleti, képzelt, koltott, fictio, eszményi,
eszmei) személy kozos tulajdonsaga az az attributum, hogy torvény altal felruhaztatnak jo-
gokkal és kotelezettségekkel.” A személytdl (jogalanytol) megkiilonbozteti a személyiséget:
amely ,,... nem jog vagy magdaban 4ll6 jogositvany, hanem bizonyos allapot, mely a jogké-
pességet tartalmazza’*

Ez az 4llapot lehet
- »tulajdonsdgi értemény” (persona per se): a jogalany ,,belsé folszereltsége’, ,ami Gnmaga-

ban vagy az, vagy nem az” ami (akaratra, dncélisagra képesség), ez az u.n. ,,belséleges sze-

mélyiség”;®

- ,folruhazott értemény” (persona per legem): a jog altali jogalanynak (személynek) miné-
sités, ez az u.n. ,kiils6leges személyiség”? A belséleges személyiség ,,lénytani, vagyis on-
tologiai személyiség”, mig a kiilséleges személyiség a jogképes lény.””

Tehat személyiség szempontjabdl nem tesz kiilonbséget a természetes és a jogi személy
kozott, hanem a személyiség attributumai kapcsan alkalmaz kétféle mindsitést, melyek egy-
masra épiilnek: a [énytanilag meghatarozhato személyiségek a ,,jogi értemény szempontja-
bdl mintegy személynek valok, személyjeloltek’® melyek jogalanyisdgukat a jogszabélyok
révén elnyerik, vagy sem. Ugyanis szerinte lénytani személyisége mindennek lehet, azonban
jogi személyisége nem.” Ennek kapcsan konstrudlja meg az ,intellektualis alanyisag” kate-
gorigjat: ,,... vannak kollektiv 1ények, amelyekben az intellektudlis alanyisag megvan jog-
alanyisag nélkil’® ,,belsé alkalmatossaguknal fogva™' (pl. arvaszék, birdi testiilet). Szaszy-
Schwarz Gusztavhoz hasonldan nem a természetes személy és a jogi személy jogképesség-

19 Csenr: 1. m. 98.; BEsNyOS: IL.m. 71.

20 BEesNY6: I.m. 73. ,Az alanyi jog tartalma, szerinte, a cél javara fennall6 jogi paranccsal vagy tilalommal bizto-
sitott kildtas arra, hogy a védett cél érdekében kiadott parancs kovetésre fog talalni” BEsNy6: I m. 71.

21 GROSSCHMID Béni Jogi és [énytani személyiség. Magyar Jogi Szemle, Pallas, Bp., 1920.; ,,Fejezetek kotelmi jo-
gunk korébél” (Grill Karoly, Bp., 1932-33.) cimii miivében csak néhany ,,téredék” gondolatban, fragmentum-
ban tér ki az adott témara (pl. Fejezetek 353.1j., 124.).

22 GrosscHMID: I. m. 104., 459.

23 Uo. 104.

24 Uo. 105.

25 Uo. 105-106.; CsEHI: I. m. 95.

26 GrosscHMID: I. m. 105-106.; CsEHIL: . m. 95.

27 GROSSCHMID: I .m. 105-106.; CsgHI: I. m. 95.

28 GrosscHMID: 1. m. 107.

29 Uo. 540.

30 Uo. 634.

31 Uo. 540.

szakmai forum e




ében rejl6 kiillonbségek kimutatasara torekedett, hanem a k6z6s csomdpontok meghataro-

zasara. Megdllapitja, hogy a jogi személy ,,...éppen csakugy létezd, mivelhogy szellemileg

onélldan respirald, kész egyediség, akarcsak fizikailag az ember;”> mert a ,,jogi személyek
valamik a maganjogi alanyisag attributuma nélkiil is’* ugyanis a maganjogi jogalanyisag
attributuma nem keletkeztet kiilonbséget a 1ét ténye, valdsdga kapcsan.*

Magyarorszagon a jogi személyek mibenlétére a mult szazad elsé felében tobb, még emli-
tést érdemld, kiemelkedd hatast elmélet is kidolgozasra keriilt, igy

— Ereky Istvan szerint a jogi személy a targyi jog dltal elismert kollektiv érdek (egy embercso-
porté), amelynek kollektiv akaratat a szervezet szervei gyakoroljak;*

— Mo6r Gyula alkotta meg az in. beszamitasi elméletet: a jogi személy meghatarozott emberi
cselekvések jog dltal kijelolt beszamitasi pontja, ebbdl kovetkezben jogi személy az a jog-
alany, amely nem természetes személy;**

- Szladits Karoly elfogadva Moor Gyula allaspontjat® inkabb a jogi személy tipusaira kon-
centralt (maganjogi vagy kozjogi alapitdsu; altalanos vagy kiilonleges jogszabalyon nyug-
vo; személyosszesség vagy vagyondsszesség);”

— Kauser Lipét ugy vélte, hogy jogi értelemben vett személy csak a pozitiv jogrend altal 1étez-
het, igy a jogi személy nem mds, mint a jogalkotdi tevékenység eredménye.*

A malt szdzad mésodik felétdl - és napjainkban - egységes jogi személy elmélet kialakita-
sara iranyulé térekvések nem figyelhet6k meg a magyar maganjogban.
Erdemesnek tartjuk azonban kiemelni

— egyrészt Sdrkozy Tamds vonatkozé munkassaganak fontossagat: szamos miivében részle-
tezi a jogi személy kategdria erodalodasat, elrelativizalddasat, és felhivja a figyelmet a jog-
alanyisag egyre komplexebbé véalasara;*

— masrészt Csehi Zoltdn Gjszerti megkozelitését: a jogi személy ontologiai valésaga a vagyon,
melyet a képviseleti és tulajdonosi természetes személyek cselekvési haloja fon kérbe, és ez

32 Uo. 162.

33 Uo. 458.

34 Uo. 458.

35 EReky: L m.73.

36 MOOR Gyula: A jogi személyek elmélete. MTA Jogtudomanyi Bizottsag kiadvanysorozata, Bp., 1931. 22., 317.,
320., 341., 351.

37 ... ajogiszemélyek alanyi jogoknak és kotelességeknek olyan alanyai, amelyek nem természetes személyek,
nem emberek”” (Idézi SzLaDITS: I.m. 564.)

38 Szraprts: I. m. 570-571.: ,Ami altaldban a jogi személy 1ényegét illeti, nem szabad szem el6l téveszteni, hogy
az — Moor Gyula mélyen jaro fejtegetései szerint — egyfel6l ,eszmei léttel biré normativ’, masfeldl ,,pszichofizi-
kai léttel bir6 valosagtudomanyi alkotd elemek Osszekapcsolodasa” a realis szervi cselekvéseket normativ (jog-
szabalyi) kapcsolatok jogi beszamitds utjan egységes jogalanyi tevékenységgé foglaljak 6ssze”

39 Uo. 568-569.

40 KAUSER Lip6t: A jogi személyekrél. Debreceni Tudoményegyetemi Nyomda, Debrecen, 1948. 3.)

41 Magyar tdrsasdgi jog Eurépdban (A tdrsasdgi és a konszernjog elméleti alapjai). HVG-ORAC, Bp., 2001. 74-81.;
A jogi személy elméletének dtalakuldsa, vizsgdlodds a szervezetek komplex jogalanyisdgardl. Kozgazdasagi és Jogi
Konyvkiadd, Bp., 1985.; Szervezetek megszemélyesitése a jogban - kis modern jogdogmatika. Allam- és Jogtu-
domdny, XLIX. 2008. 3-15.; Szervezetrendszerek és a polgari jogi jogalanyisag a tarsasagi — egyesiileti és alapit-
vanyi jogban. Gazdasdg és Jog, 2003/9. 31-37.; Jogképesség, illetve jogalanyisig az embertobbségek — csoportok
- szervezetek korében. Jogtudomdnyi Kozlony, 2001/1. 1-10.
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a létezd entitas a jogrend altal elismert személy, ami a név, a székhely és a képviselet révén
lesz a kiils6 jogviszonyokban érzékelhetd. Ez a jogi személy koncepcid a grosschmidi felfo-
gassal rokon annyiban, hogy szintén a jogi személy bels6 és kiilsé lényegének megragada-
sara torekszik, viszont a Szaszy-Schwarz-féle elmélet hatasa is kimutathat6 a vagyonnak a
jogi személy kozéppontjaba allitasaval: szintézis nélkiili kapocs a két neves eléd kozott.*

A jogi személyiség jogszabdlyi hatterét tekintve az 1960. méjus 1-jén hatalyba lépett Pol-

gari Torvénykonyv eredeti, jogi személyekre vonatkozé megfogalmazdsa a XIX. szazadi
Baintner és Bozoky-féle nézetet tiikrozi, csak mas kiindulépontrol (korlatozott jogképes-

sé

g, ultra vires elv).” Az 1978-as Ptk.-mddositasnal megmarad a vagyoni sziikségszertiség-

bél eredd dllami elismerés,** azonban a jogi személy jogképessége ,,normalizal6dik”™* 1991-
ben a jogi személynek mindésithetd szervezetek kore ,,b6viilt’* 1998-t6l pedig deklaralésra
keriilt az 4llam vagyoni jogi jellegli jogi személyisége és a szervezeteknél a normativ elisme-

ré

s révén jaro jogi személyiség.” A 2014. marcius 15-éig hatélyos Ptk. rendelkezései®® és ezek

magyardzata® alapjan jogi személy az olyan szervezet, amelyet az dllam ilyenként ismer el és
polgari jogi alanyi jogokkal és kotelezettségekkel ruhdz fel. A Kauser Lip6t-féle allaspontban

42
43

44

45

46

47

48

49

CseHI: 1. m. 139-140., 143.

1959. éviIV. tv. 28. §. (1). Az dllam az erre irdnyad¢ jogszabalyok szerint jogi személyeknek ismeri el az allami,
gazdasagi és tarsadalmi szerveket és szervezeteket, ha feladataik sziikségessé teszik, hogy vagyoni jogaik és ko-
telezettségeik legyenek. (2) A jogi személy a Magyar Népkoztarsasagban betoltott rendeltetése és a szocialista
egytttmiikodés kovetelményei dltal meghatérozott korben jogképes.

1959. évi IV. tv. 28. § (1): Az dllam az erre irdnyado jogszabalyok szerint jogi személyeknek ismeri el az allami,
gazdasagi, tarsadalmi szerveket és szervezeteket, az egyesiileteket, valamint egyéb szervezeteket, ha feladataik
sziikségessé teszik, hogy vagyoni jogaik és kitelezettségeik legyenek.

1959. évi IV. tv. 28.§ (2): A jogi személy jogképes. Ha jogszabaly eltéréen nem rendelkezik, jogképessége kiterjed
mindazokra a jogokra és kotelezettségekre, amelyek jellegiiknél fogva nem csupan az emberhez fliz6dhetnek.
1959. évi IV. tv. 28. § (2): Erre irdnyado jogszabalyok szerint jogi személyek az allami, nkormanyzati, gazda-
sagi, tarsadalmi és mas egyéb szervezetek. Ezen § (1) bekezdésének majdnem teljes megismétlése az alanyi kor
szempontjabol (sic!), csak 1998-ban keriil sor a két bekezdés Gsszevondsara.

1959. éviIV. tv. 28. § (1.) Az 4llam — mint a vagyoni jogviszonyok alanya — jogi személy. (2.) Erre iranyad¢ jog-
szabalyok szerint jogi személyek az allami, onkormanyzati, gazdasagi, tarsadalmi és mas egyéb szervezetek.
1959. évi IV. tv. 28. § (1.) Erre irdnyadd jogszabalyok szerint jogi személyek az allami, 6nkormanyzati, gazda-
sagi, tarsadalmi és mas egyéb szervezetek. (2.) A jogi személy jogképes. Ha jogszabaly eltér6en nem rendelke-
zik, jogképessége kiterjed mindazokra a jogokra és kotelezettségekre, amelyek jellegiiknél fogva nem csupén az
emberhez fiz6dhetnek.

GELLERT Gy. (szerk.): A Polgdri Torvénykonyv magyardzata. I. kotet. Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado, Bp.,
1992.122-136.; 1998. 127-142.; 2001. 159-175.; Complex Jogtar Plusz Ptk; 28. § (3) és (4) bekezdéseihez flizott
kommentarja; PETRIK F. (szerk.): Polgdri jog, Kommentdr a gyakorlat szamdra. I. kotet. HVG-ORAC, Bp., 2008.
74/10-74/15.
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gyokerez6 szabalyozas nem ad timpontot a jogi személy lényegére, ehhez a - jogi oktatdsban
altaldnosan elfogadott™ - jogi személy ismérveit kell alapul venniink.!

A hatélyba nem lépett Ptk.>* és a Szakértdi Javaslat®® sem tett kisérletet a jogi személy
fogalmanak meghatdrozasara. Azonban a Szakértdi Javaslat indoklasa kitér arra, hogy
a jogi személy , legfontosabb fogalmi ismérvei: a jogi személyt létesit6 személyektdl, il-
letve a jogi személy tagjaitol elkiiloniilt, e személyek valtozasatol fiiggetlen, 6nalld 1éte-
zés és az alapitoktdl, illetve a tagoktdl fiiggetlen vagyon, létezésének el6feltétele az alla-
mi elismerés, kovetkezménye pedig, az 6nalld, a jogi személy sajat vagyonara alapozott
vagyoni felelsség”>*

A Sdrkozy-féle jogi személy kinyv-javaslat™ a hatalyos Ptk. jogi személy felfogasabdl ki-
indulva (allami elismerés fiiggvénye a jogi személyiség), a Kauser Lipot-féle technikat al-
kalmazva ugyan nem dolgoz ki egzakt, hasznalhato jogi személy fogalmat, azonban a jo-
gi személy lényeges ismérveit ,,csokorba szedi” (sajat név, székhely, jogrend dltal megenge-
dett cél, igyvezetd és képviseld szerv, elkiiloniilt vagyon és 6ndlld feleldsség). A Ptk.-tervezet
Kisfaludi-féle harmadik konyve (T/7971. szamu torvényjavaslat a Polgari Toérvénykonyvrol,
Bp.; 2012. julius; 3:1. §, 3:2. § és indoklasuk) — tobb szakaszra és bekezdésre bontva — ugyan-
ezen kritériumokat emeli ki a jogi személy szabalyozasanal azzal, hogy ezek ,,amelyek a jo-
gi személynek tagjaitél vagy alapitditdl elkiiloniilt, onalléo megjelenését teszik lehet6vé a va-
gyoni forgalomban” %%

Jelenkori jogtudomanyunk el6tt tovabbra is ott all a hatalmas kihivas: a jogi személy fogal-
manak megalkotasa. Eleget tehetiink ennek tobbféleképpen:

— akdr ugy, hogy a természetes személyen kiviili valamennyi jogalanyt jogi személynek mi-
nésitjiik (lasd: Modr Gyulanal),

— akar ugy, hogy a grosschmidi személyiségbontast alkalmazva arnyalt jogalanyi kategoriat
dolgozunk ki (Iasd Csehi Zoltannal); mindenképpen atgondolt, preciz és faradsagos mun-
kat igényel barmelyik kiindul¢ tétel jogdogmatikai megalapozasa és cizellalasa.

50 VILAGHY M. - EORrs1 Gy.: Magyar polgdri jog I. Tankényvkiado, Bp., 1965. 128-162.; BESENYEI L. - Bfr6 Gy.: 1.
m. 71-156.; Kecskgs Laszl6: Polgdri jog - A személyek joga. Dialég Campus, Bp.-Pécs, 2007. 95-363.; JOBBAGYI
Gabor: Személyi és csalddi jog. Szent Istvan Téarsulat, Bp., 2008. 115-178.; NovoTNI Zoltan: A jogi személyek és
cégek jogalanyisdgdrol. El8addsvazlat. Miskolc, 1987. 1-62.; AszTaL0s Laszlé: Polgdri jog. Altaldnos rész. Szemé-
lyek. Tankonyvkiado, Bp., 1988. 155-170. és 188-206.; LENKOVICS B. - SZEKELY L.: A személyi jog vdzlata. Eot-
vos Jozsef Konyvkiado, Bp., 2001. 48-92.; KisraLubpt Andras: Tdrsasdgi jog. Complex, Bp., 2007. 30.; PETRIK: I.
m. 55-81.; GELLERT: I. m. 159-175.

51 Ennek lasd részletesebb és mas szempontu feldolgozasat: Papp Tekla: A jogi személyiség nélkiili gazdasdgi tar-
sasdgok. In: Unnepi tanulmanyok Baldshdzy Maria tiszteletére. Szerk.: Bodzési B. Budapesti Corvinus Egyetem
Gazdasagi Jogi Intézet, Bp., 2010. 271-287.

52 2009. évi CXX. tv. 2:41. §.

53  Szakértdi javaslat az 1ij Polgdri Torvénykonyv tervezetéhez. Szerk.: Vékas L. Complex, Bp., 2008. 2:34. §.

54 Uo. 100.

55 Az MTA Jogtudomanyi Intézet és a Magyar Jogasz Egylet szakért6i munkacsoportjanak javaslata az 4j Polgari
Torvénykonyv jogi személyeket szabalyoz6 harmadik konyvére. 2011. 3:1. §.

56 T/7971. szamu torvényjavaslat a Polgari Torvénykonyvr6l, Bp.; 2012. jalius; 3:1. §, 3:2. § és indoklasuk.

57 A XIX-XX. szdzad forduldjat idéz6 megkozelités; lasd: a Markus-féle jogi lexikon (13. 1j.).
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3. A JOGI SZEMELY JOGKEPESSEGE AZ U] PTK-BAN

A jogalany alatt a jogilag szabalyozott tarsadalmi és gazdasagi viszonyok (jogviszonyok)
résztvevojét értjiik. A jog természetes alanya az ember, jogi terminoldgidval: a maganysze-
mély, vagy természetes személy. A jog a tarsadalmi egytittélés, a gazdasagi forgalom vonat-
kozasaban alakit(ott) ki rendelkezéseket, melyek nagy része magatartasi szabaly. Ezek a ma-
gatartasi eléirdsok nemcsak az egyes emberre iranyadodak, hanem a természetes személyek
versengésére, egylittmiikodésére és az altaluk kialakitott kozosségekre, csoportokra is. A
maganszemélyek dltal létrehozott szervezetek (melyek emberekbdl allnak) lehetnek jogi sze-
mélyek és jogi személyiség nélkiili koordinativ-kooperativ jellegli szervezeti képz6dmények
(példaul a polgari jogi tarsasag).”® Bizonyos szervezetek és vagyontomegek jogi személyi-
séggel felruhazasa a Ptk. altal azt jelenti, hogy ezek jogalanyok, azaz jogképesek: polgari jo-
gi jogviszonyokban jogok illethetik és kotelezettségek terhelhetik Gket. A jogi személynek a
természetes személlyel ellentétben nincs cselekvképessége (lasd: II. Konyv II. Rész).*

A jogi személy jogképessége abszoliit jellegii, de nem azonosithato a természetes személy (az
ember) jogképességével, ugyanis a jogi személy jogképessége torvény altal a jogi személy ti-
pusatdl és céljatol fiiggden korlatozhatd. A jogi személy abszolat jogképessége azt jelenti,
hogy nem érvényesiil az ultra vires elv, azaz a jogi személy altal, tevékenységi kore tallépésé-
vel kotott szerz6dések nem érvénytelenek. Ez azonban nem jelenti azt, hogy a jogi személy,
szamara torvény dltal tilalmazott tevékenységi korre, vagy ennek keretében kothet megalla-
podasokat; ez tilos és jogszabélyba iitkozés miatt semmis.

A jogi személyt a természetes személyhez hasonldan vagyoni és személyhez fiiz6dé jogok
is megilletik. A vagyoni jogok tekintetében a jogi személy a természetes személytdl eltéréen
6rokos nem lehet, a személyiségi jogok koziil pedig a jogi személyt is megilleti a névviselés-
hez val6 jog, a johirnév védelméhez val6 jog, a titokvédelemhez (iizleti titokhoz) valé jog,
és meglatasunk szerint személyiségi jogi jogsérelemként értékelhetd a jogi személy kapcsan
is a személy hatranyos megkiilonboztetésének tilalmaba iitk6z6 magatartas, valamint a jogi
személy védjegye, logoja etc. vonatkozasaban a képmadshoz valo jog megsértése. A jogi sze-
mély hirnevét az olyan, vele sszefiiggésbe hozhat6 kozlés sérti, amely nyiltan, vagy célzas-
sal, utaldssal valdtlan tényt allit.*

A cégeknek mindstilé jogi személyek (pl. szovetkezet, egyesiilés, gazdasagi tarsasagok) a cég-
nyilvantartasba vétellel jonnek létre, az egyesiilet és az alapitvdany pedig a torvényszék polgari
irodaja altal vezetett nyilvantartdsba kertil bejegyzésre. A birésagi nyilvantartasba vétel konsti-
tutiv (mert ez keletkezteti a jogi személyt) és ex nunc hatélyd (mert a bejegyzés napjan a jovére
nézve tekintjiik létrejottnek a jogi személyt) jogi tény. Ebbdl adédodan a jogi személy jogképes-
sége szarmaztatott: allami elismerésen, a birdsagi nyilvantartasba vételen alapul.

58 SARKOzY Tamds: Szervezetek stitusjoga az tij Ptk.-ban. Tdrsasdgi, egyesiileti és alapitvdnyi jog a Ptk. harmadik
konyve alapjan. HVG-ORAC, 2013. 15-20.

59 Ezzel ellentétes allisponthoz lasd PETRIK Ferenc: Jogalanyok és jogi személyek az Gj Polgari Torvénykonyvben.
Magyar Jog, 2001/10. 580.
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A Ptk. a polgdri jogi jogviszonyok alanyaként ismeri el az ember mellett a jogi személye-
ket. A jogi személy jogképes: jogai és kotelezettségei lehetnek; jogképessége kiterjed mind-
azokra a jogokra (beleértve a személyhez fliz6d0 jogokat is) és kotelezettségekre, amelyek
jellegiiknél fogva nem csupan az emberhez fliz6dhetnek. Ha mas jogag a polgari jogban jog-
alanyként elismert jogi személyekre jogokat és kotelezettségeket akar telepiteni, errdl kiilon
kell rendelkeznie.®!

A jogi személy torvényben meghatarozott tipusban, torvény altal nem tiltott tevékenység
folytatasara és cél elérésére alapithatd és miikodtethetd; a tipuskényszer deklardldsa. Ezen
elSirdsba iitkoz6 létesitd okirat semmis.®

A jogi személynek sajat névvel, székhellyel, tagjaitdl, illetve alapitdjatdl elkiilonitett vagyon-
nal, valamint az tigyvezetését ellatd szervezettel kell rendelkeznie; a jogi személy kritériumai.®

A jogi személy kotelezettségeiért sajat vagyonaval koteles helytallni, a jogi személy tagjai
és alapitoja a jogi személy tartozasaiért nem felelnek; a jogi személy ondllé helytdlldsi kotele-
zettségének rogzitése. Ha a jogi személy tagja vagy alapitoja korléatolt felel6sségével visszaélt,
és emiatt a jogi személy jogutod nélkiili megsziinésekor kielégitetlen hitelez6i kovetelések
maradtak fenn, e tartozasokért a tag vagy az alapitd korlatlanul kételes helytallni.®

Ha a Ptk. lehet6vé teszi, akkor a létesit6 okirat rendelkezhet a jogi személy szervezeti egysége-
inek jogi személlyé nyilvanitasarol, feltéve, hogy a szervezeti egység az alapitoktol és a jogi sze-
mélytdl elkiilonithetd szervezettel és vagyonnal rendelkezik. A jogi személy szervezeti egysé-
gére a jogi személy dltalanos szabdlyait megfeleléen kell alkalmazni azzal az eltéréssel, hogy a
jogi személy szervezeti egységének elkiilonitett vagyonabdl ki nem elégithetd hitelez6i igénye-
kért a jogi személy a szervezeti egység fennallasa alatt és ezt kovetGen is koteles helytallni.®®

4. A JOGI SZEMELYEK CSOPORTOSITASA

A kiilonboz6 jogi személyek meghatarozott szempontok szerint tipusokra, fajtakra osztha-
tok, bonthatok.

A legalapvetdbb megkiilonboztetés a magdnjogi és kozjogi jogi személyek kozott tehetd: a
maganjogi jogi személyek a maganautonomia keretein beliil maganjogi jogiigylet alapjan
(pl. tarsasagi szerz6dés) jonnek létre, mig a kozjogi jogi személyek kozfunkcidkat latnak el
és a maganjogi jogviszonyokban nem kozhatalmi jogositvanyokkal és kényszerrel vesznek
részt (pl. allam, 6nkormanyzat, koltségvetési szerv). A Ptk. azon jogi személytipusokra vo-
natkozoéan tartalmaz részletszabalyokat, amelyek polgari jogi jogviszonyok keretében, a ma-
ganautonomia korében létesiilnek és mikodnek.* A kozjog alanyai — az dllam, az onkor-
manyzat és a koztestiilet kivételével - csak relativ jogképességgel ruhdzhatok fel: csak jogsza-

61 2013. évi V. tv. (tovabbiakban: Ptk.) 3:1. § (1)-(3) bekezdések.

62 Ptk.3:1.§ (4) bek.).

63 Ptk. 3:1.§ (5) bek.

64 Ptk. 3:2.§ (1)-(2) bekezdések.

65 Ptk.3:32.§.

66 KisraLuDI Andras: A jogi személyek szabalyozisa az 4j Polgari Torvénykonyvben. Jogtudomdnyi Kozlony,
2013/7-8. 335.
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balyban meghatarozott feladat- és hataskoriik keretei kozott jarhatnak el.” Kozjogi személyt
akkor indokolt jogi személyiséggel felruhdzni, ha feladatai sziikségessé teszik, hogy a polgari
jogi forgalomban részt vegyen; erre altalaban a koltségvetési szerv jogi formajaban kertiil sor.
A koltségvetési szerv az allami koltségvetésbél gazdalkodik, emiatt gazdalkodasat, tulajdon-
szerzési képességét a pénziigyi jogszabalyok korlatozzak. Az allam a polgari jogi jogviszony-
okban jogi személyként vesz részt (1asd: Ptk. 3:405. §). Annak eldontésekor, hogy valamely
szervezet kozponti koltségvetési szervként, jogképességgel rendelkezé jogi személy-e, annak
van iigydontd jelentGsége, hogy az adott idészakban hatalyos koltségvetési torvény milyen
rendelkezéseket tartalmaz.®® A kozjogi jogi személyeken beliil elkiilonithetiink intézmény ti-
pusti jogi személyeket (pl. allami szervek), amelyek az allami tulajdonbdl meghatarozott cél-
ra elkiilonitett vagyont kezelik, azzal gazdalkodnak.

Kiilonbséget tehetiink a Polgdri Torvénykonyvben szabdlyozott (pl. egyesiilet, szovetkezet)
és abban nem szerepl6 (pl. egyhaz) jogi személyek kozott.

A jogi személy szervezete alapjan tobb elhatérolast is tehetiink:

— személydsszességre (universitas personarum; pl. egyesiilet, egyestilés) és vagyondsszességre

(universitas bonorum; pl. alapitvany) szétvéalasztva;

— tagsdggal rendelkezd (pl. szovetkezet, kft.) és tagsag nélkiili (pl. alapitvany) jogalanyok.

A jogi személyek kozott talalhatoak civil szervezetek (pl. alapitvany, egyesiilet) - amelyek
tevékenysége tarsadalmilag hasznos, kozosségteremtd, vagy kozérdekd, kozhasznu -, illetve
gazdasdgi jellegli szervezetek (pl. rt., kft., szovetkezet).

A jogi személyek lehetnek for profit és nonprofit szervezetek: a profitorientalt jogi szemé-
lyek tizletszerd, kozos gazdasagi tevékenység folytatasara jonnek létre (pl. kft., rt., kkt., bt.),
mig a nonprofit szervezetek egzisztalasa nem jovedelemszerzésre iranyul, csak kiegészitSleg
végezhetnek gazdalkodast és nem kertilhet sor nyereségfelosztasra.

Eltérés van aszerint is a jogi személyek kozott, hogy cégeknek mindsiilnek-e (pl. szovetkezet,
egyestilés, gazdasagi tarsasagok) és a cégnyilvantartasba vétellel jonnek létre, vagy a torvény-
szék polgari irodaja altal vezetett nyilvantartasban szerepelnek-e (pl. egyesiilet, alapitvany).

A jogi személy 4ltal alapitott jogi személyeket mdsodlagos jogi személyként is aposztrofal-
jak, valamint a jogi személy szervezeti egységének jogalanyisagat szdrmaztatott, belsé jogi
személyiségnek is mindsitik.

67 Fazekas Marianna: A kozjog alanyai és a Ptk. tervezet. Egy kozigazgatdsi jogdsz kérddjelei a Ptk. tervezet jogi
személy részéhez. Polgari Jogi Kodifikacio, 2008. 22.
68 BH 2004. 52.
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10 EVE AZ EUROPAI UNIOBAN
- TANULSAGOK ES KIHIVASOK

2014. mdjus 15-én a Nemzeti Kozszolgdlati Egyetem konferencidt tartott Magyarorszdg 10
éves eurdpai unios csatlakozdsinak alkalmabol. A ,,10 éve az Eurépai Unidban - tanulsd-
gok és kihivdsok” cimet viseld rendezvény hdrom szakmai panel mentén elemezte Magyar-
orszdg elmult 10 éves EU-tagsdgdt. Vizsgalta egyrészt annak intézmény- és jogrendszer-
re gyakorolt hatdsdt; mdsrészt a gazdasdgi integrdcio folyamatait; harmadrészt pedig Ma-
gyarorszdg nemzetkozi kapcsolatrendszerét. Az egyes panelekben a teriilet szakértdi, okta-
t0i és politikusok szélaltak fel.

A konferenciat Prof. Dr. Patyi Andras, a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem rektora nyitotta
meg. Nyit6 beszédében méltatta a magyar kozigazgatasi rendszer aktualis reformjait, és en-
nek mentén az Unid intézményrendszerének megujitasanak sziikségességére hivta a figyel-
met. A cél egy polgarkozelibb, polgarok szamara vonzobb EU kialakitésa lenne, azon elvek
mentén, melyeket az integracié alapjat adjak. Rektor ur azt is megallapitotta, igy a csatlako-
zas tiz éves tavlatabol, hogy ugyan az Eurdpai Uni6 szamos problémat meg tudott oldani, de
Osszességében tobb kérdést vetett fel, mint amennyit megvalaszolt.

Az els6 panel vitainditd el6adasat Dr. Navracsics Tibor miniszterelnok-helyettes tartotta.
Ezt kovetden a panel résztvevoi — Dr. Fehér Miklos (f6osztalyvezetd-helyettes, Eurdpai Uni-
0s Jogi Féosztaly, Kozigazgatasi és Igazsagligyi Minisztérium), Dr. Gl Kinga (eurdpai parla-
menti képvisel6) és Dr. Varga Attila (egyetemi docens, Sapientia Erdélyi Magyar Tudomany-
egyetem) — az NKE Nemzetkozi Intézete igazgatdjanak, Dr. Szalayné dr. Sandor Erzsébet
moderalasa mellett fejtették ki véleményiiket a témat illetéen. A panel kozelebbrdl azt vizs-
galata, hogy ugyan a magyar kozigazgatasi rendszer jelentds valtozason ment keresztiil az
EU-csatlakozast megel6z6en is, Magyarorszag2004-es tagga valasaval sem allt le a kozigaz-
gatdsi rendszer véltozasa, fejlédése és reformja. A Navracsics miniszterelnok-helyettes ur al-
tal is emlitetteknek megfeleléen, Magyarorszag mar a tarsulasi megéllapodas alairasaval ne-
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kilatott a jogharmonizaciénak. De a folyamatosan jelentkez globalis kihivasokra az Eurd-
pai Unidnak tjabb és tjabb valaszokat kell adnia, melyek a magyar kozigazgatasban és jog-
rendszerben is éreztetik hatdsukat.

Navracsics Tibor el6adasdban hangoztatta tovabba, hogy amig korabban Magyarorszag
célja volt az Eurdpai Unidhoz valé csatlakozas, addig a 2010 utani kormany szamadra az uni-
s tagsag nem cél, hanem eszkoz. Eszkoz a magyar nemzeti érdekek érvényesitéséhez. A mi-
niszterelnok-helyettes a jelenlegi eurdpai parlamenti kampanyra is reagalva megallapitotta,
hogy az ellenzék partjai két végpontot képviselnek programjaikkal. Mind a két végpont ab-
bdl az alaptételbdl indul ki, hogy az eurdpai érdek és a nemzeti érdek Osszeegyeztethetet-
len. Igy vagy az eurdpai érdekek fontosségat hangsulyozva az ,,Eurépai Egyesiilt Allamok”-
vizié megvalositasat, vagy Magyarorszag Europai Uniobol torténd kilépését szorgalmazzak,
mondvan, hogy a két érdek 6sszeférhetetlensége okan a nemzeti érdekek csak az Unidn ki-
viil valésithatéak meg. Alldspontja szerint ugyanakkor ezek az elképzelések nem helyesek,
ugyanis a kozosségi érdek az egyes eurdpai nemzeti érdekek kozos halmaza; nemzeti érdek
nélkiil pedig eurdpai érdek sem lenne. Magyarorszagnak igy sajat nemzeti érdekeinek kép-
viseletére és teljesitésére kell koncentrélnia.

A kovetkezOkben felszélalé Gal Kinga arra tért ki, hogy a Lisszaboni Szerz6dés reformja-
inak koszonhetéen az unioés jogalkotas megujult és az, ahogy az Eurdpai Parlament szere-
pe, ugy a képvisel6ké is megnétt. Példaként emlitve a bel- és igazsagiigy teriiletét, mely teri-
letért felelés eurdpai parlamenti bizottsag alelnoki tisztségét betolti. A reformok ellenére az
unios jogalkotast a tovabbiakban is megneheziti az Eur6pai Parlament, a Bizottsdg és a tag-
allamok kozott folyamatosan felmeriil§ vita.

A panelbeszélgetés végén Dr. Varga Attila szélalt fel, aki Romania elmult 7 unids eszten-
dejét mérlegelte. Ennek soran a panelbeszélgetés fo6témajahoz visszatérve elmondta, hogy
Romadnidban is jelentds reformok torténtek az uniés jogharmonizacio teljesitése érdekében.
Példaként emlitette Romania 1991-ben elfogadott alkotmdnyanak 2003-as mddositésat, me-
lyet az eurépai unios integracio tett sziikségessé. Romania csatlakozésara viszont még négy
évet varni kellett.

A konferencia masodik paneljének cime EU tagsagunk 10 éve, az eurdpai gazdasagi integ-
racio folyamatainak tiikkrében volt, amelyet Dr. Hetényi Gézanak, a Kiliigyminisztérium EU
Gazdasagpolitikai Féosztalyanak f6osztalyvezet6jének vitaindito eléaddsa nyitott meg. A vi-
tainditd prezentacié alapkoncepcidjat a visegradi orszagok makrogazdasagi mutatdinak 6sz-
szevetése adta, természetesen az elmult 10 év eredményeire fokuszalva.

A hallgatésag elé tart adatok kivaloan érzékeltették, hogy mind a négy orszag egyértel-
muen netté haszonélvezdje az Eurdpai Unidnak, és koziiliik is kiemelkedik Lengyelorszag,
valamint Magyarorszag, ahol az EU forrasok GNI ardnyban a nemzeti jévedelem 3,3 vala-
mint 4,5 %-at teszik ki. Ugyanakkor az sem elhanyagolhatd tény, hogy a vasarléerd-parita-
son mért GDP adatok egyik tagorszagban sem mutatnak egyértelmiien felfelé ivel§ pélyat,
amelynek egyik legfébb oka a 2008-as évet kovetd gazdasagi valsag. Szintén ehhez kéthetd,
hogy csupan Lengyelorszag volt képes arra, hogy elkeriilje a recessziot az elmult években. A
képet még tovabb arnyalja, hogy az FDI bearamlas is hullamzo6 képet mutat a V4-ek koré-
ben és csupan Lengyelorszag versenyképessége javult szamottevéen a World Economic Fo-
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rum adatai szerint. A beruhdzasi hajlanddsag, hasonldéan sok mas mutatéhoz, csupan csak
2008-ig novekedett, am ezt kovetden a 2004-es szamokhoz képest is visszaesést produkalt,
amely Magyarorszag esetében mér az EU atlag alatti szintet jelent. A foglalkoztatas cseh és
lengyel viszonylatban egyértelmtien pozitiv iranyt vett fel, am Magyarorszag esetében itt is
negativ tendenciardl beszélhetiink, amelyet tovabb fokoz, hogy a maganszektor addssagallo-
manya kiugréan magas az orszag esetében. Az export-import kitettség mind a négy allam-
ban az EU felé a legmagasabb.

A panelbeszélgetés sordn a résztvevok a magyar és a V4 orszagok EU-tagsaganak els évti-
zedét értékelték gazdasagi, versenyképességi szempontbol. El6adasok hangzottal el a makro-
gazdasagi alkalmazkodas, a belsé piachoz val6 csatlakozas, a munkaeré-aramlas és a fontos
gazdasagi szakpolitikdk (mezégazdasag, energia, kozlekedés, klimapolitika) témdjaban. Kii-
16n értékelés hangzott el Szlovakia csatlakozasanak tanulsagair6l. A panel résztvevéi megal-
lapitottak, hogy jollehet jelent6s mértékii timogatast kaptak az 0j tagorszagok, a tagsag el6-
nyeit nem egyenlé mértékben tudtdk kihasznalni. Magyarorszag szamos makrogazdasagi
konvergenciit illet6 kérdés tekintetében lemaradt a tobbi V4 orszagtol.

A vitaindité eléadést kovetéen Dr. Stelbaczky Tibor az EU Agazati Politikik Féosztalya-
nak féosztalyvezetdje, Dr. Katai Aniko, az EU Bels6 Piaci és Jogi Fosztalyanak f6osztaly-
vezetje, valamint Dr. h. c. prof. Ing. Ludmila Lipkova, a Pozsonyi Kozgazdasagi Egyetem
dékanja osztotta meg gondolatait a kdzonséggel. A beszélgetést az NKE Nemzetkozi Intézet
Nemzetkozi és Eurdpai Jogi Tanszék vezetdje, Dr. Marjan Attila moderalta. Dr. Katai Ani-
ko elsé sorban a csatlakozas el6tti évek megfontoldsait mutatta be. Felhivta a figyelmet arra,
hogy mar 2004 el6tt is az EU tagorszagok voltak Magyarorszag legfobb kereskedelmi part-
nerei és éppen ezért kiemelkedden fontosnak bizonyult a szabalyozasenyhités, valamint a
kedvez6bb feltételek elérése. Mindezen tul kiemelte a Bizottsag altal 2002-ben kiadott tanul-
many fontossagat, amely szerint az Eurdpai Unié 10 év alatt 870 millidrd euré GDP bévii-
1ést eredményezett a tagorszagoknak. A csatlakozds utani évek egyik legf6bb eseményének a
Szolgaltatasi Irdnyelv elfogadasat nevezte, amely nagyban hozzajarult a véallalkozasok teher-
csokkentéséhez, valamint a magyar kozigazgatasi szektor reformjat is megkovetelte.

Dr. Stelbaczky Tibor eléadasa az egyes agazati politikak bemutatasaval foglalkozott bé-
vebben. Az el6ado ezek koziil négyet (mezégazdasag, energia, klima, kozlekedés) emelt ki
részletesen. A mezdgazdasagi timogatasok kapcsan elmondta, hogy mig a szektor tdmoga-
tasa 240 mrd. forintot emésztett fel a koltségvetésbol 2004-ben, addig 2013-ban 1,3 millidrd
eurd tamogatast koszénhetiink az Unidnak (a K6z6s Agrarpolitika okdn), amelyet kiegészit
tovabbi 540 millié eurdnyi tdmogatas a Vidékfejlesztési tamogatasokbol. Hazank 10 év alatt
haromszoros agrarexport novekedést ért el. Az energiapolitika kapcsan kiemelten fontosnak
nevezte, hogy Magyarorszag — immadron 27 masik tagdllammal a hata mogott — képes tar-
gyalni Oroszorszaggal (hazank legf6bb energiaexportérével), az energiaarakrol, amely min-
denképpen elényosebb pozicidt jelent. A kelet-kozép eurdpai régio tovabbi lehetdségének
nevezte az Eurépai Unié klimapolitikajat, hiszen az Eurdpa 2020 stratégia kibocsatasi céljait
nagy valdszintséggel, csak azért lesz képes elérni az Unid, mivel ezen orszagok 40 %-al van-
nak sajat kvotajuk alatt. A kozlekedéspolitika liberalizacidja nyoman felhivta a figyelmet ar-
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ra, hogy a versenyhelyzet egyértelmiien tartogat magaban kockézatokat (MALEV) és lehe-
tdségeket is (Waberer?) egyarant.

Ludmila Lipkova zard eladasaban kiemelte, hogy Szlovakia az EU tagsaganak koszonhe-
téen egyértelmtien javitott GDP mutatdin, valamint hangsulyozta annak fontossagat, hogy
az orszag képes volt arra is, hogy az eur6 ovezet részévé valjon. A csatlakozas 6ta jelentkezd
3,2 %-os munkanélkiiliség csokkenést azonban leginkabb a nyugat eurépai orszagokba ki-
vandorl6 szlovakok magas szamaval (kb. 60 000) indokolta. Bar ma mar a pozsonyi NUTSII-
esbesoroldsu régio egyértelmtien a legfejlettebbek kozé tartozik Eurdpan beliil, az dllamhdz-
tartasi hiany a GDP 13 %-aval n6tt az elmult 10 év soran. (Mindemellett azonban a koltség-
vetési hiany stagnal6 tendenciat mutatott.)

Osszességében az Eurdpai Unids tagsagot mindegyik eléadé pozitivnak értékelte, elsd sor-
ban a timogatdsok nagyon magas 6sszegét tekintve. A képet ugyanakkor egyértelmien arnyal-
ja, hogy a régié orszagai nem feltétlentil mutatnak pozitiv tendenciakat bizonyos mérészamok
tekintetében. Az aktualis kérdés 10 év utdn leginkabb az, hogy mindez minek kdszonheté?

Ezt kovetden, a délutani elsé panel témaja az unids tagsag hatasara valtozé nemzetkozi kap-
csolatrendszert elemezte. A vitaindit6 eléadast Prof. Dr. Gazdag Ferenc, az NKE Nemzetkozi
Intézet oktatoja tartotta. Gazdag pontokba szedve mutatta be a véltozasokat Magyarorszag sza-
mara. Elsé sorban a miikodési kornyezet véaltozott meg, az EU-s tagsaggal mas miikodési rend-
je lett az orszagok kozotti relacidknak. Ez a véltozds természetesen nem 2004-ben, hanem maér
a rendszervaltozas utan megkezd3dott és nem csak a kiilpolitikdra, hanem tarsadalmi kapcso-
latokra is igaz, igy példaul az oktatas teriiltén megvaldsuld egyiittmiikodésekre is. Az el6ado
emellett kihangsulyozta a hatarok konnyebb atjarhatésaganak el6nyeit is.

Az el6add megjegyezte, hogy az elmult négy év magyar kiilpolitikdjara a pragmatikus jel-
26 a legmegfelel6bb, az el6z6 kormanyzati ciklus ,,Keleti Nyitds” politikdjaban a kiilgazdasa-
gi érdekek keriiltek elétérbe. Az euroatlanti kapcsolatok fejlesztése 1990 dta partoktol fiig-
getleniil fontos politikai prioritdsként létezik a magyar kiilpolitikaban, viszont amig 2004-ig
a csatlakozds, mint cél jelent meg, azt kovetéen mar eszkoznek szamit.

Gazdag Ferenc feltette a kérdést, hogy le kell-e horgonyoznia magat egy ,,komporszagnak™
Ezzel egyiitt kiemelte azt, hogy Magyarorszag a torténelemben a felivelé szakaszokat a Nyugat
keleti peremeként t6lt6tt idészakban élte meg, mig a nehézségeket a Kelet nyugati peremeként.

A 2004-es bovitést kovetéen Magyarorszagon jelentésen csokkent a lelkesedés az EU ira-
nyaba, pedig az eredmények nem feltétleniil ezt kellene, hogy igazoljék. A Bizottsag vélemé-
nye szerint az EU kibévitése gazdasagi prosperitast hozott az integracionak, valamint a belé-
péssel a tagallamok versenyképessége jelentdsen nétt. Ezeket viszont helytikon kell kezelni,
hiszen Magyarorszag bar civilizacioban mar a megfelel6 helyre keriilt, teljesitményét illets-
en még nem tudott felzarkézni a Nyugathoz.

A panelbeszélgetést Jan Pastwa, a lengyelorszagi National School of Public Administration
igazgatoja kezdte, aki Lengyelorszag szempontjabdl vizsgélta meg a kérdést. Pastwa a koz-
elmult eseményeire reagalva elmondta, hogy az EU szdmara nem csak most, hanem mar a
»harancsos forradalom” idején is komoly problémat jelentett Ukrajna, az EU kiilpolitikaja
kétségbeesett dontésekkel probélta akkor is és most is megoldani a konfliktust.
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Lengyelorszag a csatlakozast kovetSen az integracio keleti hataravd vélt, amely még spe-
cilisabba tette az Oroszorszaggal valé viszonyt, az energiafiiggdség kérdése pedig az utdbbi
években még fontosabba valt. Ezért is fontos a bizalom épitése az allamok kozott, valamint
az észak-déli energiakorridor megvaldsitasa.

A regionalis egylittmtikodést illetéen az el6add elmondta, hogy a Keleti Partnerség na-
gyon fontos mind az EU, mind pedig a Visegradi Csoport szamara, ami aktivan segitheti a
partnerséget. Pastwa szerint egy eur6 joval értékesebb a Keleti Partnerségben, mint a Déli
Szomszédsag programban.

A lengyel els6 10 évet értékelve olyan kulcsszavakat emelt ki az el6add, mint a mas or-
szagoktdl tanuldst, a kapacitds-épitést, valamint a tapasztalatok szerzését, els6 sorban az
elnokségi idszakbol.

A masodik el6adé Dr. Toms Rostoks, a Lettorszagi Egyetem oktatdja volt. Rostoks el-
mondta, hogy Lettorszagban nagy optimizmus kisérte az EU csatlakozast, hiszen egészen
2007-ig az integracio6 leggyorsabban névekvd gazdasaga volt a balti orszag. A valsagot ko-
vetden viszont komoly visszaesés tortént, amely a kozigazgatas rendszerére is hatassal volt,
igy a minisztériumok koltségvetése is 30-35 szazalékkal csokkent. A keleti bévités hatdsara
a belépd orszagok globdlis szerepe is megndvekedett, erre példaként az eldadé azt hozta fel,
hogy a lett kapcsolatok szorosabba valtak a tavol-keleti orszagokkal. Ezen kiviil az Oroszor-
szaggal vald viszonya is megvaltozott Lettorszagnak, hiszen 2004-et kévetSen példaul a két
orszag hataraval kapcsolatok egyiittmiikodést tudtak megkétni.

A pozitiv példakon tul Rostoks a negativumokra is kitért, az aktualis ukrajnai helyzetre re-
agalva kiemelte azt, hogy a rendszervéltozas Ota Lettorszdgban most a legnagyobb az aggo-
dalom Oroszorszag miatt. Az EU csatlakozas ota a lettorszagi lakossdg 10 szazaléka vando-
rolt el, mivel nem taldltdk meg a lehetGséget a sajat orszagukban.

Végiil az el6ado a regionalis egyiittmiikodésre is kitért, az északi-balti kooperaciot na-
gyon hasznosnak tartja, mivel az intézményi rendszere jol felépitett, amely jelentdsen segiti
az egylittmiikodést az energiapolitika terén.

Végiil dr. Hovari Janos, Magyarorszag ankarai nagykovete beszélt, aki hangsulyozta, hogy
a nyugati vilaghoz kozeledés mar az 1970-1980-as években megkezd6dott. Hovari el6adasa-
ban szintén kitért a komporszag-elméletre, azon beliil Szlics Jendre utalt, hogy hazank min-
dig is a nyugati rendszerhez tartozott.

Az Eurépai Uni6 az 1990-es években nagyon nehéz helyzetbe kertilt a fegyveres konfliktu-
sok miatt, valamint az Gjonnan csatlakozni kivanok allamok miatt, mivel szdamukra meg kel-
lett tanitani a belépés el6tt az EU gondolkodasmadjat.

Magyarorszaggal kapcsolatban az eldadé fontosnak tartotta kiemelni, hogy hazank 2004-
ben készen allt a csatlakozasra, igy a kiiligyi rendszeriink is, amely atvette a régebbi EU tag-
allamok strukturajat. Hovari azzal is aldtamasztotta felvetését, hogy az orszag, a soros elnok-
ségi id6szakban remekiil érvényesitette az EU érdekeit.

A regionalis kooperaci6 viszonylatdban az eldad¢ kiemelte a Visegradi Csoport kiilonle-
gességét, amit mds szervezetek is megprobalnak eltanulni. Magyarorszag pedig meglatta a
lehet8séget a regiondlis egyiittmiikodésekben, amely még inkabb erdsiti pozicidjat az EU-
ban és a globalis térben.
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A konferencia egyik kiemelt eseményeként bemutatasra kerilt a ,,Magyarorszag elsé év-
tizede az Eurdpai Unidéban 2004-2014” cimi kényv is, amelynek szerkesztéi munkait Dr.
Marjan Attila végezte. A kiadvanyt bemutatdsa sordn, egy rendkivill barati hangvételi be-
szélgetés keretében Gyori Eniké a Kiiliigyminisztérium EU iigyekért felelds allamtitkara; és
a konyv egyik szezdje, valamint dr. Dienes-Oehm Egon alkotmanybird; a kotet egyik szak-
mai lektora is megosztotta érdekes torténeteit, hattér informacioit és élményeit a kozénség-
gel. E roppant nagyszabasu vallalkozas célja, hogy hiteles attekintést adjon az integraciéban
toltott elsé 10 év mérlegérol.

A Magyarorszag EU-tagsaganak els6 évtizedét bemutatdé koétet a Nemzeti Kozszolgalati
Egyetem és a Magyar Kiiliigyi Intézet kozos kiadasaban jelenik meg a szaktertilet kivalé gya-
korlati szakembereinek egytittmiikodésével. A szerz6k kozott — akik mind aktiv részt vallal-
tak ebben a fontos torténelmi periddusban - talalunk vezetd beosztasu diplomatat, a csatla-
kozasi targyalasokban, majd a tanacsi munkaban, illetve a magyar EU-elnokség sordan fon-
tos szerepet vallalo szakembert, tisztviselt. Az egyes fejezetek az Eurdpai Unidban lejatszo-
dott legfontosabb politikai, intézményi, jogalkotasi fejlemények mellett kitérnek a magyar
szempontbol fontos ligyekre, ismertetve a lényeges magyar allaspontokat, szakpolitikai sike-
reket és kudarcokat is. Ennek a tapasztalatnak, szaktuddsnak és tartalomnak az sszegytjté-
se a kotet legnagyobb erénye.

Ezt kovetGen a konferencia zaréeseményeként a régié orszagainak nagykovetei osztottak
meg gondolataikat a hallgatésaggal, az Eurépai Unidban toltott id6szakrol, kivaltképp a sa-
jat orszaguk szemszogébol.

Ezen részt vett Helena Bambasova cseh, Roman Kowalski lengyel, Gordan Grlic Radman
horvat, Ksenija Skrilec szlovén és Alexandru Victor Micula roman nagykovet, akik két kér-
dést kaptak el6zetesen: 1. Melyek az orszag tapasztalatai az EU integralodassal kapcsolat-
ban? Melyek a legfontosabb eredmények? 2.Hogyan alakult orszdgaikban az EU népszertisé-
ge? Mik az okai az esetleges euroszkeptikus vélemények gyarapodasanak?

Valamennyi nagykovet felkésziilve érkezett, kiilon kiemelend6 Roman Kowalski ur, aki
részletes leltart készitett a rendkiviil sikeresnek tekinthetd lengyel EU tagsag eredményeirdl.
Kiilon érdeme a nagykoveti beszélgetésnek, hogy tobbségiik olyan 6sszehasonlitisokat adott
el6, amelyben Magyarorszag is szerepelt. A horvat nagykovet, Gordan Grlic Radman visz-
szatér8en fogalmazta meg orszaga kdszonetét a magyar fél tamogatasaért a horvat csatlako-
zas folyamataban.

Forras: Gazdag Ferenc és Marjan Attila altal készitett 6sszegzés

www.biztonsagpolitika.hu
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Bozso Gabor

SZAKMAI BESZAMOLO A BUDAPESTEN o
MEGRENDEZETT 22. NISPAcee KONFERENCIAROL

Majus 22-24 kozott a Nemzeti Kozszolgdlati Egyetem és a Budapesti Corvinus Egyetem volt
a tarsszervezdje a NISPAcee (Network of Institutes and Schools of Public Administration of
Central and Eastern Europe - Kozigazgatdsi Intézetek és FelsGoktatdsi Intézmények Kozép- és
Kelet-eurépai Hdlozata) éves nemzetkizi konferencidjdnak. A 22. alkalommal megrendezett
rangos eseményre 41 orszagbdl tobb mint 350 résztvevd érkezett Budapestre.

ANISPAcee a legjelentdsebb altaldnos kozigazgatasi profili szakmai és tudomanyos szer-
vezet Kozép- és Kelet-Europaban. A kozel 40 orszag tobb mint 130 intézménye altal alko-
tott szakmai kozosség céljaa hatékony és demokratikus kormdnyzds elésegitése és a koz-
igazgatds modernizacidjanak 6sztonzése a régioban. A NISPAcee kiemelt figyelmet szen-
tel a posztkommunista orszdgokban, a Nyugat-Balkén, a Kaukazus és Kozép-Azsia orszaga-
iban foly6 kozpolitikai valtozasoknak. Célcsoportjukat az oktatasi, képzési és kutatasi, vala-
mint kormanyzati szervek; a tudomanyos élet szerepl6i, oktatok, kutatok, fiatal szakembe-
rek és gyakorld szakérték alkotjak. A halézat miikodésének kozel két évtizede alatt mind az
ITAS-EGPA (International Institute of AdministrativeSciences — European Group of Public
Administration - a Nemzetkozi Igazgatastudomanyi Intézet Eurdpai Kozigazgatas-tudoma-
nyi Csoportja), mind a jelentds partner- és donorintézmények (EU, USAID, OECD, Eurdpa
Tandcs) elismerték tevékenységét.

A 2014-es konferencia cime: ,Government vs. GovernanceinCentral and Eastern Europe.
From Pre-Weberianism to Neo-Weberianism?” (,Kormany vs. Kormanyzas Kelet- és Ko-
zép-Eurdpaban. Preweberianizmusbél a neoweberianizmusba?”). A szervezdk célja a régiod
kiilonboz6 orszagai altal alkalmazott sokszinli kormanyzési elméletek, modellek és gyakor-
latok megismerése volt — természetesen bizva a kozos gondolkodas eredményeképp 1étrejo-
v el6remutaté tapasztalatcserében.

A konferencia {innepélyes megnyitdjanak az Orszaghdaz Fels6hdzi iilésterme adott he-
lyet. A NISPAcee elnéke, Prof. MirkoVintar és a hazigazda rektorok Prof. Dr. Patyi And-
ras (NKE) és Prof. Dr. Rostovanyi Zsolt (BCE) koszont6it kovetden a konferencia két nyi-
téeldadasat Prof. Dr. Patyi Andrds, a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem rektora és Prof. Dr.
Geert Bouckaert, a Leuveni Katolikus Egyetem Public Management Institute-janak igaz-
gatodja, az ITAS elnoke tartottak. A program végén atadtdk a kozigazgatasi oktatas kivalo-
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sagi dijat, az Alena Brunovska-dijat Reiner Katternek, a Tallini Muszaki Egyetem oktato-
janak, valamint a kiemelkedd PhD-disszertaciot elismerd Mzia Mikeladze {innepélyes at-
adasara is sor keriilt. Kulli Sarapuu kisasszony, akinek a tudomanyos munkadja az észt koz-
igazgatds 1990-2010 kozotti posztkommunista fejlédésével foglalkozott, és Reiner Katter
ur a kozszféra innovaciordl szolo eléadasat, a kitlintetés részeként az tinnepi nyitoiilés
résztvevdinek tarthattak meg el6adasaikat.

A résztvevOk 12 munkacsoportban és 11 témaspecifikus panelben, rendkivil széles spekt-
rumot atfogva mutattak be legujabb kutatdsi eredményeiket.

A konkrét kézigazgatasi vagy kozpolitikai témaval foglalkozé munkacsoportok allandé
elemei az éves konferencianak, igy a részt vevé szakemberek, kutatdk is altalaban visszatérd
kozremikodoi a tudomanyos mikrokozosségnek. Valamennyi csoport munkéjat neves szak-
ért6 koordindatorok készitik el6, szervezik és vezetik, és a harom nap soran tobb tilést is tar-
tanak. A munkacsoportok munkajat roviden érdemes ismertetni:

I. Helyi onkormdnyzatok munkacsoport, amely a kormanyzat altal kezdeményezett helyi
fejlesztések dinamikéjat vizsgalja a régioban. Az idei évben a helyi kormanyzas kritikai vizs-
galata, a helyi politikai, gazdasagi és kulturalis részvétel és képviselet, a helyi 6nkormanyzati
rendszerek balti és magyar példai, valamint a helyi igazgatas és szolgaltatasok témaibdl hall-
hattunk el6adasokat.

II. E-kormdnyzds munkacsoport, amely az 6j kihivasokhoz (szervezeti, kulturalis, gazda-
sagi, politikai) val6 alkalmazkodast, az eljarasjogbeli véaltozasokat, a kozpolitika eszkozként
vald alkalmazasat és a biztonsagi kérdéseket helyezte a napirendjére.

III. Kézszolgalati munkacsoport, amely a koncepciokat és modelleket, struktardkat és a HR
feladatait kutatja a tagorszagok jo gyakorlatain keresztiil, valamint vizsgalja a kozigazgata-
si emberier6forras-menedzsment funkcioit is. Az idei évben a régi6 szakembereinek tapasz-
talatai és kutatasi eredményei mellett a Kuvaitbol és Afganisztanbol érkezé nemzetkozi gya-
korlatokat is megismerhették a résztvevok.

1V. Kézigazgatdsi reform munkacsoport, amely férumot biztosit a 1étez6 kormanyzati min-
takat és intézményeket elvetd megoldasoknak, otleteknek. A hangsuly a korabbi kozigazga-
tasi struktira megtartasaval és lebontasaval kapcsolatos elméleti és gyakorlati tapasztalatok
cseréjén van. Az idei konferencia el6adasait f6ként régionkénti reformtervek és a reformot
értékel esettanulmanyok alkottdk.

V. Kozigazgatdsi tanulmdny és kozszolgdlati képzési rendszer nemzetkoziesedése és halozato-
soddsa munkacsoport, amely a nemzetkozi egyiittmikodések bovitése és a kozszolgak képzé-
se kapcsan felvetett problémakra keresi a valaszt. A kozigazgatasi képzés progressziv tapasz-
talatai, az uj kihivasok, lehet6ségek, oktatasi technikdk, a nemzetkoziesedés stratégidjanak
vizsgalata, nemzetkdzi programok és projektek.

VI. Kozpénziigyek és kozpénziigyi gazddlkodds munkacsoport, amely két kutatasi csapasiranyt
meghatarozva dolgozott: helyi 6nkormanyzatok adérendszere és a takarékosabb kormanyzati
gazdalkodas. Ezenkiviil szlovén, cseh, belorusz és ukran eléad¢ is foglalkozott a kdzbeszerzés
témadjaval, valamint magyar és ukran PPP-beruhdzasok gyakorlatarol is esett szo.

VII. Kozpolitika-elemzés fejlesztésének kérdései munkacsoport, amely a tényekre alapozott
politika fontossagaval foglalkozik, mely dsszekoti a jo kormdnyzas letéteményeseinek sza-
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mit6 érintettek érdekeit. Az idei konferencidn érintett témak a kovetkezdek voltak: szaba-
lyozasi hatasvizsgalat, kozpolitikai hatasvizsgalat, teljesitményértékelési rendszerek, forras-
felhasznalas hatékonysagi értékelése, melyekre a példak és eléadok a szervezet valamennyi
régidjabol érkeztek.

VIII. Kozigazgatdsi képzés munkacsoport, amely kozigazgatasi képzési programokra és
oktatasmodszertani tapasztalatokra helyezi a hangsulyt. Részletesen kifejtve a tananyagfej-
lesztés, tananyag-technoldgia, e-learning, tanitasi modszerek, jé gyakorlatok, oktataskutatas
és mindségbiztositas kérdéseivel foglalkozik. Itt keriilt bemutatasra — szamotteve érdeklédés
mellett — a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem innovativ képzési modellje.

IX. Helyi kéozpolitikdk munkacsoport, amely a helyi kozszolgaltatasok — pl. kozmiivek, hul-
ladék, kozlekedés, helyi vagyon, szocidlis — szervezését és szabélyozasat tanulméanyozza a
NISPAcee-tagallamok orszagaiban, ahol a legtobbszor a tervgazdasag 6rokségébdl fakado
atmenet nehézségeivel is meg kell kiizdeni. Az idei év f6 témai az intézményi hattér, az 6n-
kormadnyzatok kozti egylittmtikodés és a pénziigyi keretek voltak.

X. J6 kormdnyzds, emberi jogok és fejlodés gyenge, vilsag stijtotta, posztkonfliktusos dlla-
mokban munkacsoport, amely probélja megtalalni a kapcsolodasi pontot a tisztességes elja-
rashoz vald jog, valamint a jo kormanyzas kozott. Ezenfelil a munkacsoport célja a dontés-
hozokat tajékoztatni, a jogvédoket felkésziteni és elémozditani az emberi jogok és a globa-
lis igazsagossag tigyét. Itt tobbek kozt sz6 esett az ukran vélsagrdl, a jogallamisagrdl és a bi-
réi hatalmi ag jé kormanyzasban betoltott szerepérdl.

XI. Kozigazgatds dtmenet, valtozds és bizonytalansdg kozben munkacsoport, amely a kozép-
kelet-eur6pai allamokban és a Fiiggetlen Allamok Kézdsségének orszégaiban torténd tala-
kulasokat tanulmanyozta. Politikai, gazdasagi és a rendszer szinten vizsgalja a jelentds vélto-
zasokat és elnyuld bizonytalan idészakokat, lehet6ség szerint szélesebb kozigazgatasi és kor-
manyzati spektrumban. Az idei el6addsok valtozatos teriileteket érintettek: valsag, etika, ok-
tatds és e-kormanyzas.

XII. Belbiztonsdgi hivatalok igazgatdsa munkacsoport, amely a belbiztonsagi kérdések el-
méletével és eljarasi rendjével foglalkozott intenziven. A munkacsoport aktivitasat jol jel-
lemzi az elhangzott el6addsok magas szama - itt kiemelendd a vendéglaté Nemzeti Kozszol-
galati Egyetem szerepvallaldsa -, melyek a szervezési, személyzeti, stratégiai tervezési, szaba-
lyozasi és végrehajtasi témakorokre fokuszaltak.

A panelek alkalmi jelleggel egy éppen aktualis téma koré épiilnek, melyeket vagy a
konferenciafelhivasban jelolnek meg, vagy a szervezdk dontésére hoznak létre a meghivot-
tak szdmdra. Néhdnyat érdemes ezekbdl is kiemelni.

A gyakorlati szakemberek panelje allandé elem, melyben innovativ, j6 magyarorszagi gya-
korlatokat mutathattak be a szekérték. A konferencian panelbeszélgetés keretében az Er-
zsébet-programot, a Magyar Kozigazgatasi Osztondijat és a Magyary Zoltan Egyszer(sitési
programot ismerhették meg jobban az érdeklédok.

Az NKE Kozigazgatas-tudomanyi Kar E-kozszolgalat Fejlesztési Intézetének kezdeménye-
zésére jott 1étre az ,,Innovdcios hatdrteriilet a kozszolgdlati képzésben” panel, amely a tovabb-
képzés modszertandanak megujitasaval kapcsolatos kérdéseket targyalt, illetve bemutatta az
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AROP 2.2.19. Elektronikus képzési és tavoktatasi anyagok készitése cim(i projekt eredmé-
nyeit a magyar kozszolgalati tovabbképzés rendszerébol.

A magyar panel cime ,,A 25 év viltozds: a magyar fejlodési iit értékelése” volt, mely a ma-
gyar kozigazgatds rendszervaltds Ota eltelt id6szakat értékelte. Az eléadasok témai: a tertile-
ti kormanyzati reform, a kozszolgaltatasok recentralizicidja és hatékonysaga, a kozigazga-
tasi szervezetrendszer atalakuldsa, a haldzatépités, valamint az eurépai uniés tagsagunk el-
mult 10 évének szamvetése voltak.

A Kinai Allamigazgatasi Féiskola (CAG) és a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem (NKE) ko-
z0tt 2013-ban létrejott oktatasi és kutatasi egytittmiikodési megallapodasnak kdszonhetSen,
a gyakorlati egyiittmikodés szélesitése érdekében 2014. méjus folyaman kozos kinai-ma-
gyar workshop-sorozatra keriilt sor. Ennek egyik elemeként a két intézmény kozos szervezé-
sében magyar-kinai panel zajlott le a NISPAcee konferencian ,,Uj stratégidk az dllamigazga-
tds tertiletén kinai-magyar megkozelitésben” cimmel. A nap folyaman tobbek kozt Prof. Shi
Hexing igazgatohelyettes a kozszolgaltatdsok perspektivairdl, Dr. Kaiser Tamas miihelyve-
zeté az NKE J6 Allam Kutatomiihelyérdl és Prof. Ma Qiungyu igazgatéhelyettes az NGO-k
miikodésérdl tartott eldaddst.

A munkacsoportokon és paneleken tilnové, kimagasléd szinvonald munkakat a plenaris
iiléseken (general session) mutattak be. Itt kertilt sor tobbek kozott Dr. Stumpf Istvan alkot-
manybird az erds, de alkotmanyosan korlatozott allamrdl tartott eladasdra, valamint Prof.
Dr. Dirk Kaesler, német szociologusprofesszor, ,,Max Weber-kutatd” kerekasztal-beszélge-
tést felvezetd el6adasara.

A konferencia végén hagyomdnyosan dijazzdk a legjobbnak itélt munkdkat. Az
E-government Working Group Best paper-dijat az NKE oktatéja és PhD-hallgatoi éltal pre-
zentalt tanulmdny nyerte el. (Nemeslaki Andras, Aranyossy Marta, Feké Adrienn: The Quest
for Success of e-Government: What Structure and Allocation of IT Spending Tell Us).

A Nemzeti Kozszolgalati Egyetem uj tagja a NISPA szervezetének, mely kivalo lehetdséget
nyujt arra, hogy tovabb épitse és erdsitse regionalis kozigazgatasi kapcsolatait. A konferen-
cian az NKE 43 munkatarsa vett részt a kozszolgalati karrier és képzés, az e-kormanyzas, a
jo kormanyzés, az urbanizacio, a teriileti kozigazgatas és az allamszervezet, valamint a belsé
biztonsag kérdéskoreivel foglalkozé munkacsoportokban és panelekben.

A konferenciat a Kozigazgatdsi és Igazsagligyi Minisztérium févédnoksége alatt rendezték
meg, az AROP 2.2.21 Tuddsalapt kézszolgélati elémenetel cimt unids projekt keretében, a
Visegradi Alap timogatasat is élvezve.

Az érdekl6d6 olvasok szamara a konferencia részletes szakmai programja és az elhangzott
el6adasok kivonatai a http://www.nispa.org/conference2014 linken megtalalhatoak.

A jov6 évi éves taldlkozonak Gruzia févarosa, Tbiliszi lesz a hazigazddja, a szervez6 a Ka-
ukdzus Egyetem lesz, melyre a jelentkezés &sszel veszi kezdetét.
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Bozso Gabor - Petrd Csilla - Séra Magdolna

MAGYAR-KINAI TUDOMANYOS PROGRAMOK
BUDAPESTEN

A Nemzeti Kozszolgalati Egyetem 2014. mdjus—jinius folyamdn magyar-kinai workshop-
sorozatnak adott otthont. Bdr a két orszdag hagyomdnyai, tarsadalmi berendezkedése, népes-
ségszdama eltérnek egymdsrol, a kozigazgatdst érintd kihivdsaik hasonléak, ezért is nagyon ér-
dekes és hasznos a magyar és kinai kozigazgatdsi reformfolyamat tapasztalatainak kolcsonos
megosztdsa. A tudomdnyos programsorozat a magyar-kinai felséoktatdsi kapcsolatok, a kozos
oktatdsi és kutatdsi tevékenység erdsitése révén jarult hozzd a fenti cél eléréséhez.

A programsorozat tudomanyos rendezvényei:

- Helyi kozigazgatas és a tarsadalomtudomanyok feladata, kinai-magyar perspektivak
(Minzu Egyetem - Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, 2014. méjus 2-5.)

- Uj stratégiak az allamigazgatés teriiletén: kinai-magyar megkdzelités (Kinai Kormanyzati
Akadémia - Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, 2014. méjus 21-22.)

- A kozszolgalat perspektivai kinai és magyar szemmel (Kelet-kinai Jogi és Politikatudoma-
nyi Egyetem — Nemzeti Kozszolgélati Egyetem, 2014. junius 2-6.)

- A rendészet jelenkori kihivasai (Kinai Népi Rend6rségi Egyetem — Nemzeti Kozszolgalati
Egyetem, 2014. junius 9-10.)

HELYI KOZIGAZGATAS ES A TARSADALOMTUDOMANYOK FELADATA,
KINAI-MAGYAR PERSPEKTIVAK CIMU WORKSHOP

A Nemzeti Kozszolgalati Egyetem és a pekingi Minzu Egyetem kozos workshopjara 2014.
majus 5-8. kozott keriilt sor az NKE Ludovika Campusan. A szakmai program a kinai és
magyar kozigazgatasi reformok elemzésére fokuszalt. A résztvevéknek lehetdségiik nyilt
nemzetspecifikus, innovativ megoldasok megvitatasara a human eréforras, a helyi igazgatas,
a teriiletszervezés, az antikorrupcio, valamint a kisebbségpolitika tertiletén.

Az esemény els6 napjan Dr. Kis Norbert és Prof. Min Song rektorhelyettesek koszonté-
jét kovetéen Dr. Gellén Marton adjunktus (NKE, Ko6zigazgatas-tudomanyi Kar, Kozpoli-
tika és Kozigazgatas-fejlesztési Tanszék) ismertette az 11j kozigazgatdsi reform jogi hétte-
rét, kontextusat, majd felvdzolta a kozigazgatast érinté f6bb kormanyzati 1épéseket. Az 4l-
lam és a kozigazgatas szerepét hangsulyozta az el6ado, kiemelve a reformok lehetséges el6-
nyeit és buktatdit is.
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A vendégprofesszor Prof. Guili Bo (Department of Public Administration, CAG) el6ada-
saban a kinai kozigazgatdasi reformrol szamolt be, ismertette a kinai kozigazgatds felépité-
sét és mukodését. Kitért a kinai modernizacids folyamatra, az allam szerepére az erésen
kozpontositott kozigazgatasi rendszerben. Dr. Szalai Andras (NKE Kozigazgatas-tudomanyi
Kar, Kozjogi Intézet) arrdl beszélt, hogy miként kapcsolddik dssze a kozigazgatas és politi-
ka, majd ezt kovetéen bemutatta a hazai minisztériumi struktdrat, a kézponti allamigazga-
tasi szervezetrendszer fejlddését. Prof. Zhiren Zhou dékan (School of Government Manage-
ment, Peking University) a kinai nkormanyzatok reformjardl tartott el6adast. Prezentacio-
jaban azt mutatta be, hogy a tobbszintii kinai nkormanyzati rendszerben a kiil6nb6z6 szin-
tek hogyan kapcsolddnak egymashoz, illetve, hogy milyen mozgasteriik van a helyi onkor-
manyzatoknak a kiillonboz6 fejlesztések soran.

Az esemény mésodik napjan a HR-menedzsment kihivésairdl, valamint az etika és integ-
ritas témakorében hangzottak el eldadasok. Dr. Hazafi Zoltan intézetvezetd (NKE, Kozigaz-
gatas-tudomanyi Kar, Eletpélya és Emberi Eréforras Intézet) a magyarorszagi hivatésetika és
integritas kapcsolatardl beszélt, ismertette a jogi hatteret, majd az integritas-irdnyitasi rend-
szer f6bb jellemzdit. A kinai vendégprofesszor, Prof. Mingzheng Xiao (School of Govern-
ment Management, Peking University) kinai reldcioban beszélt a hivatasetika kérdésének
fontossagardl. Bemutatta a hivatasetika terén alkalmazott mérési modszereket, amelyek se-
gitségével jelents sikereket értek el a vezetdi készségek elémozditdsaban. A nap tovabbi ré-
szében Dr. Molndr Katalin (NKE Rendészettudomanyi Kar, Tarsadalomtudomanyi Tanszék
docense) az integritasrdl, mint a kozigazgatasban 6j fogalomrol és moédszertanrdl beszélt. A
nap utolso eléadasaban Prof. Xiuyun Dang (School of Management of Minzu University of
China) a kinai kozszolgalati etika jelenlegi helyzetével és kihivasaival ismertette meg a hall-
gatdésagot. Bemutatta a kinai kozszolgalatban dolgozok etikai képzésének torténetét, majd a
kinai koztisztviselok etikai képzését és jovobeli kihivasait.

A workhsop harmadik napja a helyi és 6nkormanyzati strukturakrél szolt. Dr. Temesi
Istvan tanszékvezeté (NKE, Kozigazgatasi Jogi Tanszék) eléadasdban Magyarorszag koz-
igazgatdsi rendszerének fontosabb jellemzdit, felépitését vazolta fel, kitérve a kozigazgatas
és az allam kapcsolatdnak bemutatasdra. A nap masodik eléaddja Prof. Zhiren Zhou dé-
kan volt, aki a helyi 6nkormanyzati struktdrakat mutatta be. El6addsa az alabbi pillérekre
épiilt fel: az 6nkormanyzatok jelentésége a kinai kozigazgatasban; az allam és a kozigazga-
tds kapcsolata; szolgaltatasorientaltsag felé vald dtalakulds. Kovéacs Eva tandrsegéd (NKE,
Koézszervezési és Szakigazgatasi Intézet) a helyi kozigazgatas reformjanak kontextusaban
a jarasi szint kiéptilését mutatta be, és ezzel Osszefliggésben a telepiilési onkormanyzat-
ok feladatvaltozasat. A prezentacio elsddlegesen az tigyfélszolgalatok oldalardl vizsgalta a
kozigazgatasi szolgaltatdsnyujtas rendszerének atalakulasat, kiilonos tekintettel az 4j tipu-
st egyablakos tigyfélszolgalati modellre. A kinai el6ado, Prof. Junqing Li az orszag regio-
nélis kiilonbségeirdl és kihivasairdl beszélt.

A rendezvény utols6 napjan a kisebbségpolitika keriilt teritékre. Dr. Szalayné dr. Sandor
Erzsébet intézetigazgatdé (NKE, Nemzetkozi Intézet) ismertette a magyarorszagi nemzeti ki-
sebbségek és etnikai kisebbségek kozotti fogalmi killonbségeket, majd vazolta teriileti, nyelvi
és oktatasi jellegzetességeiket. Az el6add kiemelte, hogy a nemzeti kisebbségek helyzetének
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magyarorszagi szabalyozasa két évtizede Eurépaban élenjaronak tekinthetd. Sok nagy mil-
ti demokracidnal szélesebb jogositvanyokat tartalmaz, igy példaul a 13 regisztralt nemzeti-
ség deklaraltan allamalkoto tényezd, és a nemzetiségi onkormanyzatok rendszere, tdmoga-
tasa is kiemelt hangsulyt kap. A kinai kisebbségekrél, kisebbségpolitikarol Prof. Shengmin
Yang beszélt. Az orszagaban a lakossdg mintegy 91 szazalékat alkotd kinaiak éppen a Han-
dinasztia utan nevezik magukat ,,han” embereknek. A nem han, 55 etnikumba besorolt ki-
sebbségek a lakossagnak csak mintegy 9 szazalékat alkotjak, am abszolut szamban ez is tobb
mint 120 milli6 f6t jelent. A nap masodik felében Dr. Vizi Balazs (NKE, Nemzetkozi Intézet)
a kisebbségi jogok nemzetkozi perspektivajat mutatta be. A prezentaciéban az el6adé szdlt
azokrol a fontosabb egyezményekrdl és torvényekrodl, amelyek garantaljak a kisebbségek jo-
gait, valamint részletezte azon eurdpai és nemzetkozi szervezetek tevékenységét, amelyek
szintén nagy szerepet jatszanak a kisebbségi jogok érvényesitésében. Prof. Junqing Li dékan
ur el6adaséaval zarult a nap, aki a kozszolgalat és az etnikai kisebbségek és kulttrak védelmé-
rél beszélt. Eldadasaban kiemelte, hogy a kinai kormdnyzas mindig is nagy jelentséget tu-
lajdonitott a nemzeti kisebbségek kulturélis és etnikai jogainak a biztositasat illetéen. Kiilon
intézkedéseket fogadott el a kormany annak érdekében, hogy tamogassa és elémozditsa a ki-
sebbségi oktatas és kulttira fejl6dését.

UJ STRATEGIAK AZ ALLAMIGAZGATAS TERULETEN:
KINAI-MAGYAR MEGKOZELITES CIMU WORKSHOP

Az NKE és a Kinai Kormanyzati Akadémia, vagyis a Chinese Academy of Governance
(CAG) kozos workshopja 2014. majus 20-25. kozott keriilt megrendezésre. A programsoro-
zat els6 elemeként 2014. majus 21-22. kozott zajlottak kozos el6adasok, majd méjus 23-4n
a két intézmény kozos szervezésében magyar-kinai panelt tartottak a NISPAcee éves konfe-
renciajan, amelynek idén Magyarorszag szolgalt helyszinéil.

A program megnyitéjan Dr. Kis Norbert és Chen Li, a CAG rektorhelyettese tartotta meg
koszonté beszédét, tidvozolve, hogy most elsé alkalommal nyilt lehetség arra, hogy a két
intézmény kozos szervezésii konferencia keretében cserélje ki tapasztalatait. A program ezt
kévetden Dr. Gyorgy Istvan dékanhelyettes (NKE Kozigazgatas-tudomanyi Kar) el6adasa-
val folytatddott, aki a magyarorszagi ,,jé allam - jé kozigazgatas” megteremtése érdekében
megtett kormdanyzati 1épésekrél beszélt. A kinai partner részérél Prof. Shi Hexing igazgatd-
helyettes (General Department of Public Administration and Policy) tartotta meg eléada-
sat ,Innovating Regulatory Governance through Cheklist Management” cimmel. Beszédé-
ben bemutatta a kinai kozigazgatas-fejlesztésben alkalmazott innovaciés modszereket. Prof.
Dr. Szente Zoltan intézetvezeté (NKE Kozjogi Intézet) amellett, hogy ellatta az iilésszak mo-
deratori szerepkorét, a kozigazgatasi reform stratégiai és alkotmanyos keretérél és az 6n-
kormanyzati reformrél beszélt. Ertékelte és bemutatta a Magyary Zoltén Kozigazgatds-fej-
lesztési Programot, kiemelte értékeit és eredményeit, a stabil és erds, 6ngondoskodast, koz-
érdeket és nemzeti 6nallosagot el6térbe helyezd allam megteremtése kapcsan. Kovetkezo-
ként Prof. Ma Qingyu igazgatohelyettes (Department of Social and Cultural Studies) ka-
pott sz6t, aki a kinai kozigazgatdsi reformok 4j irdnyairol beszélt. Kitért a korabbi, 6sszesen

172

BOZSO GABOR - PETRO CSILLA - SERA MAGDOLNA « MAGYAR-KINAI TUDOMANYOS PROGRAMOK BUDAPESTEN



hat nagyobb volument kormanyzati reform tapasztalataira. Kinaban 7 millié koztisztvise-
16 dolgozik a kozigazgatas 6t szintjén, amelybe nem szamitjék bele a kozszolgalat mas dgait,
pl. a kézalkalmazottakat, akik 31 millidéan dolgoznak Kina-szerte. Dr. Linder Viktoria egye-
temi docens (NKE Kozigazgatas-tudomanyi Kar, Kozjogi Intézet) a kozszolgalat emberierd-
forras-gazdalkodasi reformjarol beszélt. Bemutatta a kozszolgalat személyi allomanyat érin-
t6 legtjabb fejlesztéseket.

A workshop masodik napjan az innovativ kozpolitikdk és kozszolgalat-menedzsment té-
makore szerepelt a napirenden. A workshop moderatori feladatait Prof. Dr. Bukovics Ist-
van intézetvezeté (NKE Kozigazgatas-tudomanyi Kar, Kozszervezési és Szakigazgatasi In-
tézet) latta el. Az els6é el6add Prof. Shi Hexing igazgatOhelyettes (Department of Public
Administration and Policy - CAG) volt, aki Kina 4j urbanizacios politikajardl beszélt, hiszen
a varosi lakossag novekedése komoly kihivést jelent a forrasok elosztdsa szempontjabdl is. A
nagyvarosok, mint Peking vagy Sanghaj korlatozzak a bearamlo lakossagot, mig a kisebb va-
rosok igyekeznek magukhoz csalogatni a népességet. A kinai el6adét Dr. Almasy Gyula tan-
székvezeté (NKE Kozigazgatas-tudomanyi Kar, Kozigazgatasi Szervezési Tanszék) kovette,
az ligyfélbarat kozigazgatasi megoldasok és a mindségmenedzsment teriiletén. A mindség-
iranyitas és min6ségmenedzsment aktudlis kérdéseitdl kezdve beszélt az ISO-rendszer koz-
igazgatasi hasznalatarol, és a CAF-modellrdl is (Common Assessment Framework). Prof.
Ma Qiungyu igazgatéhelyettes (Department of Social and Cultural Studies — CAG) a koz-
feladatok kiszervezésének kinai vonatkozasait ismertette. Kiemelte, hogy az elmult évek-
ben egyre nagyobb jelentdséget tulajdonit az dllam a kozfeladatok kiilsé cégek szamara tor-
ténd kiszervezésének. A workshop utolsé eléaddjaként Dr. Nemeslaki Andras intézetveze-
t6 (NKE Kozigazgatas-tudomanyi Kar, E-kozszolgalati Fejlesztési Intézet) a magyarorsza-
gi e-kozigazgatas helyzetét, innovativ megoldasait mutatta be a résztvevéknek. Bemutatta a
miikodd e-kozigazgatdsi szolgaltatdsokat, és a jové innovacios lehetéségeit magukban rej-
t6 lehetdségeket.

A NISPAcee konferencian tartott magyar-kinai panelben Prof. Shi Hexing igazgatohelyet-
tes (Department of Public Administration and Policy) el6adasaban érintette a nagy tarsadal-
mi feladatokat és problémakat (biirokracia, etika, integritds, korrupcio, életszinvonal kérdé-
se), amelyeket az allamnak meg kell oldania. Dr. Kaiser Tamas mthelyvezet6 (NKE) a J6 al-
lam kutatémthely munkajat, kutatasi modszereit és eddigi eredményeit mutatta be. A ku-
tatomiihely hatékonysagi méréseket folytat a jo kormdnyzas és jo kozigazgatds; kormany-
zati munka hatékonysdga; jo allam és versenyképesség; jo allam és jo kozigazgatas jogalla-
mi alapelvei; hatékony jogvédelem és a jo kozigazgatas eurdpai értékrendjének komplex és
komparativ kutatdsa targydban. Felhivta rd a figyelmet, hogy az NKE a mérési eredmények
alapjan id6szakosan kiadja a ,,jo allam” jelentést, amely kutatdsalapii mddszertannal a kor-
manyzati teljesitmény és hatékonysag mérésének indikatorait publikalja. Prof. Ma Qiungyu
igazgatohelyettes (Department of Social and Cultural Studies - CAG) az NGO-k mtikodésé-
6] beszélt, kiemelve az dllam szerepvallalasat az elmult években. Dr. Pallai Katalin kozpont-
vezeté (NKE Integritds Tudaskozpont) a kozszektort érintd integritasi kihivasokat vette gor-
csd ala, emlékeztetve a kozonséget, hogy egy 4j fogalomrol és ezzel Gsszefiiggésben egy 1j
médszertanrodl van sz6. Mr. Yuan Jinhuli divizidvezeté (Graduate School) ismertette a kor-
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many 2007-ben elkezdett intézkedéseit, amelyeknek koszonhetéen tobb mint 420 millidrd
juant forditottak a vidéki térségek, a mezégazdasag, valamint kozvetleniil a mezégazdasagi
termelSk timogatasara.

A KOZSZOLGALAT PERSPEKTIVAI
KINAI ES MAGYAR SZEMMEL CIMU WORKSHOP

A Nemzeti Kozszolgalati Egyetem és a Kelet-kinai Jogi és Politikatudomanyi Egyetem, azaz
az East China University of Political Science and Law (ECUPL) k6z6s workshopjanak meg-
valdsitasara 2014. junius 2-6. kozott keriilt sor az NKE Ludovika Campusan. Az esemény
els6 napjan Prof. Dr. Patyi Andras, az NKE rektora és Du Zhichun professzor, a Kelet-kinai
Egyetem rektora beszédeikben kiemelték a két intézmény kozti egyiittmtikodés és a tudas-
megosztas jelentdségét. Prof. Dr. Bukovics Istvan (NKE, Kozszervezési és Szakigazgatasi In-
tézet) a magyar kozigazgatdsi reform stratégiai kereteir6l beszélt.

A madsodik nap a kozszféra emberierdforras-gazdalkodasanak kérdéseivel foglal-
kozott, kiilonos tekintettel az etikdra, az integritasra és a korrupcié elleni fellépésre. A
panel Dr. Szabé Szilvia (NKE, Eletpalya és Emberi Eréforrds Intézet) a kozszféra HR-
menedzsmentjérdl szol6 eléaddsaval vette kezdetét, aki kiemelte a HR stratégiai szerepé-
nek fontossagat, amely komplex folyamataival képes erdsiteni az etikus magatartast, az in-
tegritast és a korrupcioellenes torekvéseket. Az emberi er6forrasrdl valé gondoskodas at-
tittidjét kivanatos kiterjeszteni az egész kozigazgatasra. A nap elsé vendég eléaddja Wu
Xinye professzor (dékdnhelyettes, School of Political Science and Public Management,
ECUPL) sanghaji példdkon keresztiill mutatta be a kozosségi szellemiség kialakitasanak
kinai metédusat. A folyamat a kormanyzat, a civil és tarsadalmi szervezetek, a kozossé-
gi tér és egyéb szervezetek egyiittes munkajaként zajlik. Dr. Jenei Agnes tanszékvezetd
(NKE, Kozszolgalati Etika és Kommunikacios Tanszék) az egyetemen foly6 vezetdi kész-
ségfejlesztésre épiilé képzésekrol tartott eléadast. Tanszékvezetd asszony paradigmaval-
tasrol beszélt, mely szerint a készségfejlesztési szemlélet keriil el6térbe a szolgaltato allam
és tgyfélbarat kozigazgatds modern elvarasainak megfelelve.

Bai Yanli professzor asszony a kinai kozszolgalati bérrendszer kérdéskorébe nytjtott bete-
kintést. Szamos elkovetkezend6 feladat kozt emlitette a potlékok, jutalmak, kiegészitések fe-
lilvizsgalatat, a tisztviselok munkakor-elemzését, kategorizaldsat, valamint a bérek atlatha-
tésaganak megteremtését és a kiilsé bérekkel vald dsszevetését - mindezek parhuzamba al-
lithatok a magyarorszagi fejlesztési iranyokkal is.

A kovetkez6 napon a kinai és a magyar helyi 6nkorményzati rendszerek reformjai
tematizaltak a programot. Dr. Balla Zoltan (NKE Alkalmazott Rendészettudomanyi Tan-
szék) bemutatta a magyar helyi 6nkormanyzati rendszert. Az attekintés kitért a hazai 6nkor-
manyzatisag torténetére, a feladataira, szervezeti felépitésére, valamint a tobbi allamhatal-
mi szervvel val6 kapcsolatdra. A Kelet-kinai egyetemr6l Wang Weiquan (School of Political
Science and Public Management, ECUPL) a kinai tapasztalatokat osztotta meg a helyi 6n-
kormanyzatok vészhelyzetekben torténd egyiittmiikodésérdl. Dr. Koi Gyula (NKE, Kozjo-
gi Intézet) neves szakemberek helyi 6nkormanyzatokra vonatkozé gondolatait idézte fel a
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magyar kozigazgatas-tudomdny torténetébdl, kiemelve a kiilfoldi hatdsok és a magyar tra-
diciok jelentéségét a folyamatban. Dr. Dai Ying (School of Political Science and Public
Management, ECUPL) el6adasanak cime: Hogyan épitsiik ki a kolcsonds bizalmat a helyi
onkormanyzatok és az allampolgarok kozott? Az el6ado a kolesonos bizalomépités két utjat
mutatta be részletesen: a kormdanyzat vezette, lépésrél 1épésre torténd, valamint a specifikus
modszereket 6tvozd, politikai részvételt 6sztonzd, kulturalis és informdacios nyitast.

A csiitortoki zaronap témadja a szakpolitikak (pénziigyek, kornyezet- és vidékfejlesztés) és
a kozos szakpolitikai kihivasokra adott kiilonb6z6 valaszok tapasztalatainak cseréje volt. A
nap elsé eléaddsaban Prof. Dr. Lentner Csaba tanszékvezeté (NKE, Kozpénziigyi Tanszék)
a magyar gazdasagpolitika unortodox intézkedéseirdl beszélt. A nemzetkozi pénziigyi val-
sag és a fenntarthato fejlodés szempontjai az allam szerepfelfogasanak atértékelését eredmé-
nyezte, ami fiskalis és monetaris megoldasokat kivan. Song Yuansheng professzor (School of
Political Science and Public Management, ECUPL) el6addsaban a korrupcio elleni jogi kiiz-
delem eurdpai és kinai mddjainak 6sszehasonlitasardl értekezett. Napjainkban a legsulyo-
sabb tarsadalmi kdrokat a korrupcié okozza, mellyel minden modern allam kiizd. Kiemelte,
hogy az antikorrupcids intézkedések joghoz kotottsége elengedhetetlen. A szakmai program
zardel6adasat Dr. Major Robert tanszékvezetd (NKE, Kozbiztonsagi Tanszék) tartotta a ren-
dészet 4j kihivésait vizsgalva. Az el6ad6 négy {6 teriiletet érintett: kozrendvédelem, k6zossé-
gi rendészet, kozlekedésrendészet és az onkormanyzati rendszer. A kihivast f6ként az ered-
meényorientaltsag, a megeldzésre forditott eréforrasok és a szolgéltatod allam elvarasainak va-
16 megfelelés jelentik. Az ismertetést a hazai statisztikdk és azok magyardzatai szinesitették.

A RENDESZET JELENKORI KIHIVASAI CIMU WORKHSOP

A Kinai Népi Rendérségi Egyetem (People’s Public Security University of China - PPSUC)
delegdcidja 2014. junius 9-10. kozott latogatott hazankba. Wang Yong rektorhelyettes ko-
szonté beszédében kifejtette, hogy a kinai rendészeti képzésben nagy hangsulyt fektetnek
a hallgatok nemzetkozi tajékozottsagara, illetve a mds nemzetekkel valo egyiittmikodés-
re. Kiilonosen fontos ez a kiilsé biztonsagi kérdések tekintetében, mivel a biinozés hataro-
kon atnyuld probléma. Wang professzor hozzatette azt is, hogy Kina sokat tanulhat az Eurd-
pai Unidban intézményesiilt binmegel6zési egyiittmikodés példajabol, és hazankat, illetve
a Nemzeti Koézszolgalati Egyetemet tekinti elsé szamu partnernek az oktatdsi tapasztalatok
megosztasa tekintetében. Prof. Dr. Patyi Andras, az NKE rektora elmondta, hogy az Eurdpai
Unié egyik vivmanya az egységes piac, vagyis a személyek, az aruk, a szolgaltatasok és a téke
szabad aramldsa, amely azonban a blin6zésnek is Gj utakat nyitott. Hozzaftzte, hogy ezeket
a kihivasokat hosszt tavon csak gy lehet kezelni, ha a leend6 szakembereket mar a tanul-
manyaik alatt megfeleld tudassal és képességekkel vértezik fel. Ebben nyilnak 4j lehet6ségek
az intézmények kozt tervezett hallgatoi és oktatoi csereprogramok keretében.

A bemutatott programok elsé szdmii eredménye a kozszolgdlati fels6fokii szakemberképzés és
a kinai kézszolgdlati képzési rendszerek kozotti nemzetkozi tuddstranszfer erdsitése volt, amely
remélhetdleg hozzdjdarul a magyar és kinai kozigazgatdsi reformok sikerességéhez is. Viszont a

szemle o
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magyar-kinai felséoktatdsi kapcsolatok kozos dpoldsa nem meriil ki a fentiekben bemutatott
sokszinii és tartalmas szakmai workshopok lebonyolitdsdban. A jovében erésédni fog az intéz-
mények kozti gyakorlati egyiittmiikodés, a rendezvényen keletkezett hatalmas tuddsanyag nem
vész el, széles korben megoszthatovd fog vdlni, hiszen még az idei év sordn a felek kozos mun-
kdjdnak eredményeként, egy sorozat részeként magyar-kinai és angol nyelvii tanulmdnykote-
tek késziilnek az eléaddsok tematikdjdt kovetve. A rendezvények tovdbbi hozadéka a kozos tu-
dds gyakorlati felhaszndldsa is, ugyanis az eléadok dltal megtartott prezentdcidk beépiilnek a
kozigazgatdsi, rendészeti és katonai képzési teriilet alap- és mesterképzéseibe is.

176

BOZSO GABOR - PETRO CSILLA - SERA MAGDOLNA « MAGYAR-KINAT TUDOMANYOS PROGRAMOK BUDAPESTEN



E szamunk szerzdi

L
BAGER GUSZTAV Rendészettudomanyi Kar
Allami Szdmvevészék hautzinger.zoltan@uni-nke.hu
bagerg@gmail.com HEGEDUS MARTON
BEBESI GYORGY Nemzeti Kozszolgalati Egyetem
Pécsi Tudomanyegyetem Nemzetkozi Intézet
Bolcsészettudomanyi Kar hegedus.marton@uni-nke.hu
bebesigyorgy@gmail.com HETENYI GEZA
BOKROS ATTILA Kiilgazdasagi és Kiiligyminisztérium, KUM
Nemzeti Kozszolgalati Egyetem ghetenyi@mfa.gov.hu
Nemzetkozi Intézet LAMPERTH MONIKA
bokor.attila@uni-nke.hu Nemzeti Kozszolgalati Egyetem
BOZSO GABOR Kozigazgatas-tudomanyi Kar
Nemzeti Kozszolgalati Egyeten lamperth.monika@uni-nke.hu
Koézigazgatas-tudomany Doktori Iskola KAISER TAMAS
bozso.gabor@uni-nke.hu Nemzeti Kozszolgalati Egyetem
BUKOVICS ISTVAN Kozigazgatas-tudomanyi Kar
Nemzeti Kozszolgalati Egyetem kaiser.tamas@uni-nke.hu
Koézigazgatas-tudomanyi Kar KADAR KRISZTIAN
bukovics.istvan@uni-nke.hu Budapesti Corvinus Egyetem
CSATH MAGDOLNA Kozgazdasag-tudomanyi Kar
Nemzeti Kozszolgalati Egyetem kadarkrisztian@vtki.uni-nke.hu
mail@magdacsath.t-online.hu KIS NORBERT
CSERNY AKOS Nemzeti Kozszolgélati Egyetem
Nemzeti Kozszolgalati Egyetem norbert.kis@uni-nke.hu
Kozigazgatas-tudomanyi Kar KRAUSS GABOR
cserny.akos@uni-nke.hu Nemzeti Befektetési Ugynokség
ETL ALEX gabor.krauss@hipa.hu
Nemzeti Kozszolgalati Egyetem MARJAN ATTILA
Nemzetkozi Intézet Nemzeti Kozszolgalati Egyetem
etl.alex@uni-nke.hu Nemzetkozi Intézet
FEJES ZSUZSANNA marjan.attila@uni-nke.hu
Nemzeti Kézszolgalati Egyetem PETRO CSILLA
Kozigazgatas-tudomanyi Kar Nemzeti Kozszolgalatai Egyetem
fejes.zsuzsanna@uni-nke.hu Vezet6- és Tovabbképzési Intézet
FRANCZEL RICHARD petro.csilla@uni-nke.hu
E6tvos Lorand Tudomanyegyetem PAPP TEKLA
Allam-és Jogtudoményi Kar Szegedi Tudomanyegyetem
franczel.richard@meh.gov.hu Allam —és Jogtudomanyi Kar
GARDOS OROSZ FRUZSINA tpapp66@gmail.com
Nemzeti Kozszolgalati Egyetem SERA MAGDOLNA
Kozigazgatas-tudomanyi Kar Nemzeti Kozszolgalati Egyetem
gardos.orosz.fruzsina@uni-nke.hu Nemzetkozi Kapcsolatok Iroda ®
GAVA KRISZTIAN szavayne.sera.magdolna@uni-nke.hu \42
Igazsagiigyi Minisztérium SZENTE ZOLTAN =
gava.krisztian@im.gov.hu Nemzeti Kozszolgalati Egyetem =
HAUTZINGER ZOLTAN Kézigazgatas-tudomdanyi Kar Ry
szente.zoltan@uni-nke.hu =

Nemzeti Kozszolgalati Egyetem




Szerzdinkhez

A Nemzeti Kozszolgalati Egyetem kiadasdban megjelené Pro Publico Bono-Magyar Koz-
igazgatas cimud szakmai, tudomanyos folyoirat kozigazgatasi témdju, tudomanyos irasok
kozlésé re kivan publikalasi lehetGséget biztositani.

A lap célja: a kozigazgatas, a kozmenedzsment és a kozpolitika fejlddését szolgalo lektoralt
kutatasok és szakmai tapasztalatok kozlése, a tudomdnyos nézetek és a gyakorlati megfonto-
lasok kozotti kolesonhatas erdsitése, a kozigazgatds mindségének fejlesztését szolgald tudas
kozvetitése. A szerkesztdség az alabbi rovatokba var irasokat:

Tudomdnyos kozlemények/Tanulmdnyok
E rovat célja az dllamtudomany, jogtudomany és tarsadalomtudomanyok teriiletén elért hazai és
nemzetkozi kutatdsi eredmények bemutatasa, tudomanyos muhelyek, iskolak eszmecseréje.

Szakmai forum
E rovat célja teret adni a kozigazgatasi praxis muveldi kozotti a tapasztalatcserének, a jo gya-
korlatok bemutatasanak és a kozszolgalat valtozasait bemutatatd tuddsitasoknak.

Nemezetkozi kitekintés

E rovat célja a nemzetkozi allam - és tarsadalomtudomanyi kutatasok kozvetitése, kiilono-
sen tuddsitani a kilfldi kozigazgatasi stratégiakrol és gyakorlatokrol, az eurdpai kozigaz-
gatdsi rendszerek kozeledésérdl és egytittmiikodésérol, az EU torekvéseirdl és a nemzetkozi
szervezetek kozigazgatas-fejlesztési programjairdl.

Szemle

E rovat tudésit az dllamtudomanyok, az allamélet és benne a kozigazgatas vilaganak szak-
mai és tudomanyos eseményeirdl, hireirdl, programjairol, recenziokat és konferencia-besza-
moldkat kozol.

MEGJELENES

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

A megkiildott irasok kozlésérdl a szerkesztébizottsag dont tigyrendjének megfeleléen. Az
irasrol referald szerkesztObizottsagi tag véleményezés illetdleg lektori vélemény elkészitése
vagy kikérése alapjan tesz javaslatot az irds megjelentetésére a Szerkeszt6bizottsag szamara.
A lektoralas és véleményezés anonim.
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A Pro Publico Bono - Magyar Kozigazgatds megjelentetése online formaban is torténik.
Az on-line valtozat a www.ppb.mk.uni-nke.hu portdlon érhet$ el, melyen a Pro Publico
Bono és a Magyar Kozigazgatas folydiratok archivuma is fellelhetd.

PUBLIKALASI FELTETELEK

Terjedelem

A megjelentetni kivant irdshoz egy max. 1500 n terjedelmu absztraktot kériink mellékelni
angol és magyar nyelven. A tanulmanyok terjedelme max. 25 000 n, amelybe beleszamit a
cim is. Kérjiik a cimhierarchia egyértelmt bejel6lését.

Formdzds
A kézirat egy oldala kb. 25-26 masfeles vagy dupla sorkozzel gépelt sort tartalmazzon, so-
ronként 60 letitéssel, 12-es betlimérettes, Times New Roman betiitipussal. A margok idedlis
mérete: bal oldalon 20 mm, jobb oldalon 30 mm, alul 40 mm, feliil 25 mm. A cimeket, alci-
meket, kiilonall idézeteket a szovegtdl egy-egy sor valassza el.

A szerz§ altal kiemelni kivant szavakat, szovegrészeket, mondatokat hangsulyozni délt be-
tiitipussal lehet. Mas tipografiat nem fogadunk el!

Az dbrakat, tablazatokat kiilon lapon, illetve kiilon fajlban, sorszamozva, cimekkel ellatva
sziveskedjenek a szerkeszt6ségnek leadni ugy, hogy a téblazat végleges formdjaban lathato
legyen. Mas mtivekbdl atvett abrak, illusztraciok kozlési engedélyét a szerzé szerzi be.

Hivatkozds
A f8sz6veg valamennyi hivatkozasat a lapaljai labjegyzetben kérjitk megadni, igy tobbek ko-
zOtt az alabbi paramétereket kérjiik feltiintetni:
A szerz6k - Szerkeszték neve — A hivatkozott szoveg cime — A sziveg kiaddsi helye -
A szoveg kiaddsanak ideje — A szoveg terjedelme.

A lapaljai labjegyzetelés meniipontot valasztva, 10 pontos bettivel készitsiik a jegyzetek
szOvegeit. A szoveg végén az irodalomjegyzéket nem kérjiik feltiintetni.

A szovegek bekiildése a szerkesztdség szamdra
A kéziratot oldalszamozva, elektronikusan kérjiik leadni a www.ppb.mk.uni-nke.hu szer-
kesztéségi e-mail cimre.

Kapcsolattartds

Kérjiik szerzdinket, hogy az olvasé szdmara val6 azonosithatdsag érdekében adjak meg fog-
lalkozasukat, munkahelyiiket; ha ez egyetem, egyetemi beosztasukat vagy tudomanyos fo-
kozatukat, valamint azt az elérhetéségiiket, lehetdleg azt az e-mail cimet, amelyen az olvasé
keresheti 6ket. Ezeket az adatokat az ,,E szamunk szerz6i” rovatban kézoljiik.

A CIKKEK BEKULDESI HATARIDEJE: 2014. szeptember 14.

A FOLYOIRAT MEGJELENESI IDEJE: 2014. oktdber 24.

TovABBI INFORMACIO: ppb.mk.szerkesztoseg@uni-nke.hu
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