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Koszonto

TISZTELT OLVASOINK!

A 2014. évet zér¢ lapszamunkkal egy idében indul el hazdnkban az Allamreform II. prog-
ram, amelynek kereteit a Kormany mar meghatarozta. Formaldodik a kozszolgalat fejleszté-
sének finanszirozasi hatteret biztosito uj operativ program, amely 2020-ig biztosit forrasokat
az allam reformjanak. A stratégiai keretek felrajzolasa mindig lehetéség a tudomany, a ku-
tatds szamara is, hogy hasson a kézpolitika formaléira, reflektaljon a tervekre. A kormany-
zati tervek tobbek kozott az allamtudomany Gjragondolasara hivjak a tudomany képviseldit.
Az allamtudomanyt hagyomanyosan egyes tarsadalomtudomanyok kozos jelzéjeként, gytij-
téfogalomként haszndljuk. Az allam alapkérdéseivel foglalkozik a jog, a politologia, a szo-
cioldgia, kozgazdasagtan, pénziigytan és igy tovabb. Napjainkra az allam épitésével, fejlesz-
tésével, modelljeivel kapcsolatban a nemzetkdzi irodalomban is sajatlagos kutatasi targykor
rajzolodik ki, amely nem sajatja mas tarsadalomtudoményoknak. Feladatunk ezért gondol-
kodni, publikalni az allamtudomany mibenlétérdl, tudomany-rendszertani helyérdl. Fon-
tos és friss adalék lehet a toprengésben az OECD 4ltal 2015 els6 napjaiban megjelentetett ,,A
stratégiai allam felé: Magyarorszag” cimi elemzés, amely elsésorban az Allamreform 2010-
ben indult els6 szakaszat vizsgélja. A jelentés municidt ad az allamtudomany kutatasi tar-
gyanak atgondolasahoz és a tudomanyos reflexiohoz is, amelyet lapunk 6rommel fogad. E
lapszamunk cikkeinek tematikus sokszintisége jelzi, hogy a kozigazgatas kutatasa is nehezen
tarthatd par excellence hatérok kozott. Atfogd, komparativ, az éllam és a kozpolitika kérdé-
seit komplex mddon kozelitd, szintetizald szemlélett torekvések hatjak 4t szerzdink irasait.
Bizunk abban, hogy méltéan zarjuk a 2014. évet, amelyben angol nyelvii lapszammal is
gazdagithattuk olvasoinkat. A 2015. évben is varjuk az dllamreform, a kozszolgalat fejleszté-
sének kiilonboz6 aspektusaival foglalkozé kozléseket magyar vagy angol nyelven. Mindeh-
hez otleteket, batorsagot és jo egészséget kivanunk szerzéinknek és olvasdinknak egyarant!

Pro Publico Bono!

Dr. Kis Norbert,
fbszerkeszto
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-tanulmanyok

Mako Csaba - Illéssy Miklds

A SZERVEZETI INNOVACIOK A KOZSZFERA
SZERVEZETEIBEN

(A jo6 dllam’ létrehozdsdnak és tartos fenntartdsdnak elhanyagolt dimenzidja)

Elemzésiinkben az eurdpai kozigazgatdsi szervezetek innovdcidjdrol készitett, elsé és dtfogo ku-
tatds (pilot survey) tapasztalatai alapjan néhdny - a magyar kiézigazgatdsi kultira fejlesztése
szempontjdabdl - aktudlis kérdésre szeretnénk felhivni a figyelmet. Végiil, a magyar kézigazga-
tds miikodésének mindségét, hatékonysdgat javité, jovébeni innovdciékutatdsi stratégia néhdny
modszertani és tartalmi kérdésével foglalkozunk.

1. BEVEZETO: AZ INNOVACIOK A FOGLALKOZTATASBAN ES SZERVEZE-
TI TELJESITMENYEK NOVELESEBEN

Az elmult évtizedben konszenzus latszik kialakulni arrél, hogy a technolégiai és a nem tech-
nolégiai (munkahelyi-szervezeti) innovaciok donté szerepet jatszanak a nemzetgazdasa-
gok tartds versenyképességében és ezzel Osszefliggésben az j fejlodési (,névekedési”) utak
létrehozasaban. Korantsem az elméleti szakemberek, a kutatok szakmai értékei, érdekl6dése
magyarazza a téma iranti fokozott érdeklddését a tarsadalmi és gazdasagi szereplok korében.
A legkiilonfélébb innovaciok (pl. termék- és folyamat-innovéacid, Informacids és Kom-
munikdcids Technologidk hasznalatat kiséré innovaciok stb.) elterjedésének altalanos
tapasztalata, hogy a nem innovativ véllalkozasokban csokken a foglalkoztatas.? Sét, a
Vilagbank kutatdintézetében végzett — tudomdsunk szerint legatfogobb, és mddszertani-

1 A jo allam kifejezést jelen tanulmanyunkban a fejleszt6 allam szinonimajaként hasznaljuk, a fogalom részlete-
sebb terminoldgiai meghatarozast Alasoini (2009) fejti ki. ALasoInt, T.: (2009) Alternative Paths for Working
Life Reform? A Comparison of European and East Asian Development Strategies, International Journal of Ac-
tion Research, 5 (2),155-183.

2 NIELSEN, P: The Human Side of Innovation Systems (Innovation, New Organizational Forms and Competence
Building in a Learning Perspective). Aalborg University Press, Aalborg, 2006.

4 MAKO CSABA - ILLESSY MIKLOS « A SZERVEZETI INNOVACIOK A KOZSZFERA SZERVEZETEIBEN



lag megalapozott — nemzetkozi (67 orszagra kiterjedd) vizsgalatanak tapasztalatai szerint
az innovativ cégek a képzetlen munkavéllalokat is nagyobb aranyban foglalkoztatjak, mint a
nem innovativ vallalkozasok. Kedvezden befolyasoljak még a kvalifikalatlan munkavallalok
munkapiaci integracidjat is.> Tovabba, a legfrissebb amerikai kutatdsok a munkahelyi/szer-
vezeti innovaciok (pl. kiemelkedé teljesitményeket nydjté munkavégzési rendszerek — High-
Performance Working System) vallalati teljesitményekre gyakorolt hatasait vizsgalva azt ta-
laltdk, hogy azok 15-30%-os plusz teljesitményt eredményeznek.

Az innovaciéval foglalkozé dominans megkozelitések a technoldgiai (pl. termék és folya-
mat) innovaciok jelent6ségét hangsulyozzak, minimalis figyelmet forditva a technoldgiai in-
novaciok hatékonysagat alapvetéen befolyasold olyan nem technolédgiai innovaciokra, mint
a munkahelyi-szervezeti reformok (pl. 0j vezetési-szervezeti praxisok, uj munkavégzési elja-
résok, vagy uj iizleti modellek, marketingmaédszerek stb.).”

A munkahelyi innnovacidk elterjesztését 6sztonz, ,European Network for Workplace
Innovation” (EUWIN) létrehozasat megalapozo ,,Dortmund Position Paper” (Dortmund, 2012)
szerint ,,... tarsadalmi innovaciok elfeltételei a technoldgiai innovéciok sikeres bevezetésének. ..
a piac jelezései nem nyujtanak elégséges informaciokat és tudast a dontéshozok szamadra, hogy
megértsék és tamogassak a munkahelyi fejlesztések bevezetését. A munkahelyi innovacidkba
torténd beruhazasok hidnya a fejlédési lehetdségek elhalasztasat és a sziikséges tudasfejlesztések
elmaradasat eredményezik”. Ezzel 9sszefiiggésben feltétleniil fel kell hivnunk a figyelmet a tech-
noldgiai innovaciok bevezetését kisérd gyakori mulasztasra, amikor az érintett tarsadalmi és gaz-
dasagi szerepl6k megfeledkeznek arrdl, hogy a valtozasok - féleg azok radikalis formai - sike-
rének elengedhetetlen el6feltétele a szervezeti és tarsadalmi tanulasi folyamatok jelent6s id6igé-
nye. Az informéciés és kommunikacios technologiak (IKT) bevezetése onmagaban nem ered-
ményezi automatikusan a termelékenység javulasat. ,,... azok a vallalatok, melyek az IKT beveze-
tését nem kombinaltak dolgozoik képzésével, a vezetési és munkaszervezeti praxis atalakitasaval,
a termelékenységre gyakorolt negativ hatas évekig tartott”® (Lundvall, 2004:3).

2. INNOVACIO A KOZSZFERABAN: FOGALMI ES MODSZERTANI ALAPOK

A II. vilaghaborut kovetden egészen az 1970-es évek végéig, a kutatassal-fejlesztéssel fog-
lalkozé nemzetkozi felmérések elsésorban a maganszektor K+F tevékenységérdl gytj-

3 Dutz, M. A. et al.: Competition and Innovation Driven Inclusive Growth. Policy Research Working Papers, No.
5852, World Bank, Washington, 2011. 4.

4 Dortmund Position Paper (2012): Workplace Innovation as Social Innovation, Summary, 7th June.

5  Példaul az un. nyitott innovécios rendszer jelent6s képviseldje, Chesbrough szerint (CHESBROUGH, 2006): ,A
technoldgia nem 6nmagaban vald érték. Az érték forrasa az tizleti modell, amely segitségével a piacra ke-
ril. Ha ugyanazt a technoldgiat, két kiilonbo6z6 tizleti modellel vissziik piacra, mas-mds iizleti eredményt
fognak produkalni. A fejletlenebb technoldgia pedig jobb iizleti modellel parositva gyakrabban sikeresebb,
mint a fejlettebb technoldgia nem megfelel6 tizleti modellel parositva.” (In: Karo, E. - Kattel. R., 2010) Is ’Open
Innovation’ Re-Inventing Innovation Policy for Catching-up Economies?, Technology Governance — Working
Papers in Technology Governance and Economic Dynamics, No. 3., 29.

6 LuNDVALL, B.-A.: Why the New Economy is a Learning Economy. Aalborg University, Danish Research Unit
for Industrial Dynamics, DRUID Working Paper, No. 04-01, 2004. 3.
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tottek adatokat. A maganszféraval és a feldolgozd iparral szemben, a kozszféra és ezen
beliil a kozigazgatasai szervezetek K+F, illetve innovécios teljesitményérdl nem késziiltek
szisztematikus, jelentGs szervezeti populacion alapuld felmérések. Az OECD tobb mint
egy évtizedes el6késziileteket kovet6en kezdeményezett el6kutatasokat az észak-eurdpai
orszagokban az innovdciés tevékenységrél. Ezek tapasztalatait az elsé Oslo Kézikonyv-
ben (Oslo Manual, 1992) foglaltak 6ssze. A kézikonyv elméleti és modszertani utmuta-
toként szolgalt az ,,Eurdpai Kozosség Innovacids Felmérése” (Community Innovation
Survey, CIS) szamdra. Az Oslo Kézikonyv elsé kiadasa f6leg a feldolgozoipar technold-
giai innovdcidjanak (termék + gyartasi folyamat) mérésére szolgald ttmutato. A felméré-
sekben hasznalt mérési eszkozok (pl. kérdéiv) nem alkalmasak a rendkiviil gyorsan fejls-
dé szolgaltatasi szektor innovacids tevékenységének szambavételére. Az Oslo Kézikonyv
masodik kiadasa (1997)” mar mindkét szektor innovécids tevékenységének mérésére
szolgal6 utmutatod, azonban csak a kézikonyv harmadik kiadasaban (Oslo Manual, 2005)
szerepelnek az olyan nem-technolégiai innovaciok, mint a marketing-innovaciok vagy az
4j szervezeti modszerek és gyakorlatok.® A jelenleg is hasznalt kézikonyv szerint ,,Az in-
novacié uj vagy jelentdsen tovabbfejlesztett termék (dru vagy szolgéltatds) vagy eljaras, 4j
marketingmadszer, vagy 4j szervezési-szervezeti modszer bevezetése az tizleti gyakorlat-
ban, munkahelyi szervezetben vagy a kiils6 kapcsolatokban™

A privét és a kozszféra szervezeteire jellemz6 innovaciok azonos és eltéré sajatossaga-
inak kutatasa viszonylag uj kezdeményezés. Az ,,Eurdpai Kozszféra Innovacios Tablazat”
(European Public Sector Innovation Scoreboard — EPSI - 2013) felmérés eredményeinek
ismertetését megel6zéen, Hollander et. al. (2013) a kovetkezé tablazatban foglaltak 6sz-
sze a privat és kozszférat jellemz6 innovaciok azonos és eltérd jellemzdit.'® (Lasd részlete-
sebben az 1. tdblazatot!)

A tablazatban jol lathato, mely pontokon tér el egymastdl a két szféra innovacios tevékeny-
sége. Példaul a folyamat- és a szervezeti innovaciok tartalma nem kiilonbozik a két szektor-
ban, ezzel szemben a privét szféra ,,termék’-innovacidjat felvaltja a ,,szolgaltatdsi innovacié”
a kozszféraban, a privat szféra ,,marketing”-innovacioja helyett pedig ,kommunikacids” in-
novaciorol beszéliink a kozszféraban.

EPSIS 2010-es felmérésében a kovetkez6 innovacidfogalmat hasznalték: ... Gj vagy jelen-

tdsen megujitott szolgaltatas, kommunikdciés modszer, folyamat vagy szervezési modszer” !

7 OECD (Organization for Economic Cooperation and Development), (1997): Oslo Manual, 2nd Edition, Dutch
Separation Technology Institute (DSTT), Paris: OECD Publications.

8 OECD (Organizaton for Economic Cooperation and Development): Oslo Manual, Guidelines for Collecting
and Interpreting Innovation Data., 3rd Edition, OECD publications, Paris, 2005.

9  SZUNYOGH, Zs. (2010) Az innovacioé mérésének modszertani kérdései, Statisztikai Szemle, 88. évf., 5. 494.

10 HOLLANDER, H. et al.: European Public Sector Innovation Scoreboard - 2013. (A Pilot Exercise) European Uni-
on, Brussels, 2013.

11 HOLLANDER, H. et. al. Op. cit., 2013. 9.
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1. tablazat * Az innovdcié kiilonbségei a privdt- és a kozszférdban

Privat szektor Kozszféra
Termékinnovacié* Szolgaltatasi innovacio**
Folyamat-innovacio*** Folyamat-innovacié
Szervezeti innovacié* Szervezeti innovéciod
Marketing-innovacié***** Kommunikacids innovacio******

**

*hhk

*4h%%

*hkd ok

,TERMEK INNOVACIO OLYAN ARU VAGY SZOLGALTATAS BEVEZETESE, AMELY ANNAK TULAJDONSAGAI, REN-
DELTETESE VONATKOZASABAN UJNAK VAGY JELENTOSEN MEGUJITOTTNAK, TOVABBFEJLESZTETTNEK TEKINT-
HETO”. (SZUNYOGH, 2010: 495)

,SZOLGALTATAS INNOVACIO, U] VAGY JELENTOSEN MEGUJITOTT MODSZEREK A SZOLGALTATAS NYUJTASABAN,
A FELHASZNALOKKAL VALO KAPCSOLATOKBAN, UJ VAGY MEGUJITOTT LOGISZTIKAI RENDSZER A SZERVEZE-
TI RAEORDITASOKBAN, U] VAGY MEGUJITOTT TAMOGATO TEVEKENYSEGEK (PL. KARBANTARTAS, SZAMVITEL,
ADATFELDOLGOZAS), U] VAGY MEGUJITOTT VEZETESI RENDSZER STB.” (HOLLANDER ET AL., 2013: 9)
FOLYAMAT VAGY ,ELJARAS INNOVACIO OLYAN UJ VAGY JELENTOSEN TOVABBFEJLESZTETT TERMELESI VAGY
SZALLITASI MODSZER MEGVALOSITASA. FELOLELI A TECHNIKABAN, A BERENDEZESEKBEN ES/VAGY S SZOFTVE-
REKBEN BEKOVETKEZETT JELENTOS VALTOZASOKAT.” (SZUNYOGH, 2010: 495)

,SZERVEZETI-SZERVEZESI INNOVACIO UJ SZERVEZESI-SZERVEZETI MODSZEREK MEGVALOSITASAT JELENTI A
CEG UZLETI GYAKORLATABAN, A MUNKA SZERVEZESEBEN VAGY A KULSO KAPCSOLATAIBAN. INNOVACIOS TE-
VEKENYSEGNEK MINOSUL MINDAZON TUDOMANYOS, TECHNOLOGIAI, SZERVEZESI, PENZUGYI ES KERESKE-
DELMI LEPES, AMELY AZ INNOVACIO MEGVALOSITASAT TENYLEGESEN SZANDEKOLJA VAGY IRANYITJA” (SZU-
NYOGH, 2010: 495)

,A MARKETING INNOVACIO OLYAN UJ MARKETINGMODSZEREK ALKALMAZASA, AMELYEK JELENTOS VALTO-
ZAST HOZNAK A TERMEK TERVEZESEBEN, CSOMAGOLASABAN, PIACI BEVEZETESEBEN, REKLAMOZASABAN
VAGY AZ ARKEPZESEBEN.” (SZUNYOGH, 2010: 495)

,U] VAGY JELENTOSEN MEGUJITOTT MODSZERE A KOZSZFERA KOMMUNIKACIOJANAK: A SZERVEZET VAGY
SZOLGALTATASANAK UJ VAGY MEGUJITOTT PROMOCIOJA, U] VAGY MEGUJITOTT MODSZEREK SZOLGALTATAST
HASZNALOK, ALLAMPOLGAROK VAGY MASOK VISELKEDESENEK BEFOLYASOLASARA, SZOLGALTATASOK ELSO
{ZBEN TORTEN® BEVEZETESE.” (HOLLANDER ET AL., 2013: 9).

3. A KOZIGAZGATASI SZERVEZETEK INNOVACIOS TELJESITMENYE EU-
ROPAI OSSZEHASONLITASBAN - EGY NEMZETKOZI PILOTKUTATAS NE-
HANY TAPASZTALATA A LEIRO STATISZTIKAI ELEMZES TUKREBEN

Tanulmdnyunk kovetkezd részében, az ,Eurdpai Kozszféra Innoviciés Tablazata®
(EPSIS-2013) harom vizsgalati dimenzidjara vonatkozo6 eredményeket mutatjuk be. Az els6
dimenzi6, a kozigazgatasi szervezetek innovdcidjdt 0sztonzé olyan tényezok, mint az embe-
ri er6forrasok és a kozszolgaltatas mindségének azonositasara szolgal. A masodik dimenzid
az innovdcié képességére vonatkozd eredményeket teljes kortien, az 6sztonzé/akadalyozo
tényez6k koziil a napjainkban felértékel6dé munkavallaldi részvétellel foglalkozik. Végiil, az
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innovdcios eredmények — a kutatds harmadik dimenzidja - koziil, a kiilonb6z6 tipust inno-
vaciok jelenlétével, a piac szdmara Gjszolgaltatasok elé6fordulasaval, valamint az tizleti szféra
szamdra nyujtott javuld (mindségi) szolgéltatasokkal foglalkozunk.

3.1. Az innovdcio 0sztonzdi a kozszféra szervezeteiben: orszdgcsoportok és orszdgok ko-
zotti differencidk

Az EPSIS-2013 felmérésben, az innovaci6 6sztonzdit a kozszféra szervezeteiben rendelke-
zésére allo emberi eréforrasok és a kozszolgaltatas mindségével azonositottak. Az el6bbit az
un. kreativ foglalkozasok'? és az egyetemi végzettséggel rendelkez6" alkalmazottak ardnya-
val azonositottdk. Az utobbit a kévetkezd 6t valtozoval mérték:

a) kormanyzati hatékonysag,

b) aszabalyozas mindsége,

¢) az IKT hasznalatan alapul6 hatékony kormanyzati munka,

d) akozszolgaltatdsok on-line elérhetdsége,

e) E-kormanyzat fejlesztési index (EGDI)™

Az EPSIS-2013 felmérés tapasztalatai, az eurdpai (EU27) orszagok intézményi-jolé-
ti rendszereinek differencidltsagat tiikr6zé orszag csoportonként ismertetjitk. A szamos
megkozelités koziil Sapir (2005) eljarast kovetjiik, aki — a munkapiacon vald részvétel mér-
téke (foglalkoztatasi rata) és a szegénység kockazatdnak elkertilése alapjan — a kovetkezd
orszagcsoportok megkiilonboztetését javasolja:

I. Kontinentdlis orszdgcsoport: Ausztria, Belgium, Németorszag, Franciaorszag és
Luxemburg.

II. Eszaki orszdgcsoport: Dania, Finnorszég, Hollandia és Svédorszag.

I11. Angolszdsz orszdgcsoport: Irorszag és Nagy-Britannia.

IV. Mediterrdn orszdgcsoport: Gorogorszag, Olaszorszag, Mélta, Portugalia és Spa-
nyolorszag.

A Sapir (2005) altal hasznalt 6t orszagcsoportot kibdvitettiik a poszt-szocialista orszagok
csoportjaval. Eljarasunk sziikségmegoldds, ugyanis az EU15-hoz hasonldan, ebben az eset-
ben sem beszélhetiink homogén intézményi-joléti rendszerekrdl, hiszen ezen orszagok ne-
gyedszazados fejlddésitk eredményeképpen - feltehetéen - az intézményi fejlédés eltérd ut-
jait jarjak. Azonban tovabbi, a nemzetkézi dsszehasonlitd intézményi kutatdsok modszereit

12 Az un. kreativ foglalkozasok, az Eurostat Standard Classification of Occupation, az ISCO 88, 1. és 2. osztélya-
ba tartozé foglalkozasokat jelentik.

13 A ,miiszaki és természettudomanyi” diplomaval rendelkez6k. Annak ellenére ezeket a diplomakat vizsgaltak,
hogy a kozigazgatasra jellemzé tevékenységeket mas tipust végzettséggel is el lehet latni. Az diploma kivalasz-
tasanak indoka az volt, hogy az informéciés és kommunikacios technolégiak hasznélata, valamint egyéb tech-
nologiai természetii problémék kezelése megkéveteli az ilyen jellegli végzettséget.

14 EGDI (E-Government Development Index) tartalma: 1/3 x online szolgaltatasi index + 1/3 x telekommunika-
ciés index + 1/3 x emberi téke. L. részletesebben: UPAN, E-Government Development, http://www2.unpan.
org/egovkb/egovernment_overview/ereadiness.htm.
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hasznal6 tovabbi, elméletileg megalapozott empirikus kutatdsok sziikségesek a poszt-szoci-
alista orszagcsoportok megalapozott elkiilonitésére.'®

2. tablazat » Az innovdcio dsztonzbi a kozszférdban: eurépai dsszehasonlitds'®

Emberi eréforrasok A kozszolgaltatas mindsége

Kreativ | Egyetemi | Kormany- | Szabalyo- | Hatékony- | Szolgaltatds | E-kor-

Orszégcsoport foglalko- | végzett- | zatihaté- | zasmind- | sigjavulds | onlineel- | mdnyzds
zasok (%) ség (%) konysdg sége (IKT) érhetésége | (0-1)
(25-25) [ (25-425) | (1-7) (%)

1. Poszt-szocialista

Bulgaria 30,0 57,0 1,01 0,61 38 70,0 0,61
Cseh Koztars. 18,2 16,1 1,01 1,14 4,0 73,8 0,65
Esztorszag 354 64,4 1,22 1,45 5,6 93,8 0,80
Litvania 48,3 55,5 0,70 0,98 38 93,3 0,66
Lettorszag 48,5 45,9 0,72 0,97 4,8 71,7 0,73
Magyarorszag 21,2 15,8 0,69 1,05 4,0 65,8 0,72
Lengyelorszég 31,8 56,2 0,71 0,97 3,5 78,8 0,64
Romania 26,3 51,2 -0,14 0,66 33 60,0 0,61
Szlovénia 42,8 37,9 1,03 0,75 4,3 95,0 0,75
Szlovakia 18,2 32,6 0,85 1,05 3,6 62,5 0,63

II. Kontinentalis orszagok

Ausztria 14,8 6,0 1,89 1,52 100,0 0,78
Belgium 29,8 16,8 1,59 1,30 4,4 78,8 0,77
Németorszag 25,3 8,6 1,55 1,58 4,6 94,7 0,81
Franciaorszag 15,7 13,6 1,44 1,34 4.4 95,0 0,78
Luxemburg 26,3 36,2 1,71 1,69 5,1 72,4 0,80

15 BoHLE, D. - GERSKOVITS, B.: Capitalist Diversity on Europe’s Periphery. Cornell University Press, Ithaca-Lon-
don, 2012. FArkas E. et al.: A magyar gazdasdg inegrécioja és a szegmentdlt kapitalizmus elmélete, In: Kovach,
L et al. (szerk.): Tdrsadalmi integrdcio a jelenkori Magyarorszdgon. Argumentum Kiado, Bp., 2012.; MARTIN, R.
(2008) Post-socialist segmented capitalism: The Case of Hungary, Developing Business System Theory, Human
Relations, no. 1. 131-159.

16 A 6-8 tablazat Hollander et. al. (2013) altal végzett EPSIS-felmérés 22 valtozéra vonatkozo leiré statisztikai tab-
ljat hasznalja, az orszdgcsoportok szerinti adatelemzés a szerz6k munkaja.
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III. Eszaki orszagok

Dania 26,0 29,8 2,17 1,90 53 94,7 0,81
Finnorszag 37,3 25,8 2,24 1,84 5,2 95,0 0,85
Hollandia 39,1 16,3 1,73 1,79 5,0 94,7 0,91
Svédorszag 39,3 56,0 2,02 1,72 59 100,0 0,86

IV. Angolszasz orszagok

Irorszég 19,7 32,1 1,31 1,65 5,1 85,0 0,86

Nagy-Britannia 15,4 35,9 1,56 1,75 4,9 98,3 0,90

V. Mediterran orszagok

Gorogorszag 16,3 23,2 0,52 0,65 4,7 100,0 0,71
Olaszorszag 14,2 9,7 0,52 0,85 3,9 100,0 0,72
Portugalia 14,8 29,5 1,04 0,82 5,5 100,0 0,72
Spanyolorszag 20,4 45,0 0,98 1.19 3,8 47,5 0,69
EU27 édtlag 23,1 29,6 1,18 1,26 4,6 84,3 0,75

A 2. tablazat adatai szerint a kozsztéra szervezeteiben rendelkezésére allo emberi erdforrd-
sokat képvisel6 un. kreativ foglalkozasok jelenlétének rangsoraban elsé helyen az észak-eu-
ropai orszagok allnak, 6ket kozvetleniil a poszt-szocialista orszagok kovetik, majd kozel ha-
sonld aranyokkal kovetkeznek a kontinentalis és angolszasz orszagok. Utolsé helyen a me-
diterran orszagcsoport szerepel, a ,,kreativ foglalkozasok” az EU27 atlag alatti el6fordulasa-
val. Mas mintdzat jellemzi az egyetemi végzettség alakuldsat: az angolszasz orszagok vezet-
nek, masodik a rangsorban ebben az esetben is a poszt-szocialista orszagcsoport (ahol tiz or-
szagbol hétben az eurdpai 4tlag feletti aranyban foglalkoztatnak diplomasokat a kozigazga-
tasban). Oket kovetik az észak-eurdpai és — meglepd médon - a mediterrdn orszdgok, végiil
utolsd helyen a kontinentalis orszagcsoport 4ll.

A kozszolgdltatds mindségét méré mind az 6t véltozo tekintetében az észak-eurdpai és
az angolszasz orszagok vezetnek, az EU27 atlagat meghaladoé teljesitménnyel. Sorrendben
Oket kovetik a kontinentalis orszagok. A kozszolgaltatas mindsége tekintetében hatul kullo-
g6 poszt-szocialista és mediterran orszagokat osszehasonlitva a poszt-szocialista orszagok
kedvezébb 6sszképet nyujtanak. A mediterran orszagcsoport tagjai példaul harom valtozo
esetében (a kormanyzati szolgaltatasok hatékonysaga, a szabalyozas minésége és az E-kor-
manyzas) eurdpai atlag alatti teljesitményt nytjtnak, mikézben a gorog, olasz és portugal
onkormanyzatokra a 100%-os online elérhetdség jellemzd.

Az orszagcsoportokon kiviil fontos jelezni a mindkét dimenzidban (emberi eréforras és
a kozszolgalat mindsége) kiemelkedd teljesitményt orszdgokat. A mediterran régié orszagai
kivételével, a kovetkez orszagok képviselnek ,élenjard” (benchmark) poziciot, amelyekre
az tehat emberi er6forrasok és a kozszolgaltatdsi mutatok atlag feletti elé6fordulasa jellemz6:
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~ Poszt-szocialista orszdgcsoport: Esztorszag,
- Kontinentalis orszagcsoport: Luxemburg,
~ Eszak eurépai orszdgcsoport: Dénia

- Angolszdsz orszagcsoport: Nagy Britannia

3.2. Innovdcids képességek a kozszférdban

Az innovécids tevékenységekkel Osszefliiggésben kiemelt jelentdségiik van az innovaci-
6s képességeknek és az innovdaciot 6sztonzé/akadalyozd tényezéknek. Az innovacids ké-
pességeket a ,hdzon belil” létrehozott szolgaltatasi és folyamat-innovaciok jelentik. Az
Osztonzé/akadalyozo tényezdket a kovetkezd ot valtozd mérte: belsd és kiilsé akadalyozo
tényezok, aktiv vezetSi részvétel az innovacidban, a kiilsé tudas sziikségessége, valamint
a munkavallaloi csoportok részvétele az innovacids fejlesztésekben. A felsorolt tényezdék
kozil részletesebben - felértékel6d6 szerepe miatt — a munkavallaloi csoportok innovéaciok
létrehozasaban jatszott szerepével foglalkozunk (3. tablazat).

Az innovicids teljesitményt alapvetéen befolyasold képességek (példaul hazon belil fej-
lesztett szolgaltatasi és folyamat-innovaciok) orszagcsoportok szerinti vizsgalata az angol-
szdsz orszagok vezetd szerepét jelzik. Oket kovetik az északi-eurépai, a mediterrdn és a
poszt-szocialista orszagok. Meglepd a kontinentalis orszagcsoport utolsé helye, az eurdpai
atlag alatti teljesitményével.

A dolgozék szerepének felértékelédése (Employee Driven Innovation — EDI) az 1ij innovdcios
megkozelitésekben azon a felismerésen alapszik, hogy az emberi eréforrdsok értékteremtd ké-
pességének dontd része (egyes becslések szerint mintegy négyotode) a munkavillaldk szerveze-
ten beliili kezdeményezésének és kreativitdasanak tulajdonithato.”

Elézetes varakozasainknak megfeleléen, élenjardk az észak-eurdpai orszagok, 6ket ko-
vetik az angolszasz orszagcsoport tagjai, majd a poszt-szocialista és a mediterrdn orsza-
gok kovetkeznek. Elézetes varakozasainkkal szemben, az utols6 helyen a kontinentélis or-
szagok szerepelnek.

Az orszdgok Osszehasonlitasa alapjan a svéd kozszféra munkahelyei a dolgozdi részvétel
idealis terepei, ugyanis minden masodik szervezetre (52,7%) jellemz6 a munkavallaléi cso-
portok innovacidfejlesztésben valé aktiv kozremtikodése. Ezzel szemben — a 27 eurdpai or-
szag kozott — a legkedvezétlenebb pozicidval Magyarorszag rendelkezik: a kozszféra szerve-
zeteire elenyészGen kis aranyban (6,8%) jellemzé a munkavallalok csoportos részvétele az
innovécios fejlesztésekben. (Sajnos, még a poszt-szocialista orszadgcsoportban is minden or-
szag megel6z benniinket.)

17 Alasoini, T. (2013) Promoting employee-driven innovation: putting broad-based innovation policy into
practice, Background paper for the International Helix Conference, 12-14 June, 2013, Link6ping, Sweden
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3. tablazat  Innovdcids képességek a kozszolgdlati szervezetekben: eurdpai Osszehasonlitds

Az innovacio

Képességek 0sztonzoi/
akadalyozoi
Orszagok Hazon beliil Hazon beliil Munkavallaloi
fejlesztett fejlesztett folyamati | csoport részvétele
szolgaltatasi innovacié? az innovacié
innovacio' (%) fejlesztésében

(%) (%)
I. Poszt-szocialista
Bulgéria 59,6 70,2 25,1
Cseh Koztarsasag 53,3 61,9 15,7
Esztorszag 55,8 71,2 28,8
Litvania 60,4 84,9 19,4
Lettorszag 42,0 58,0 28,7
Magyarorszag 23,0 41,0 6,8
Lengyelorszag 66,0 83,4 19,9
Romania 58.8 81,4 29,4
Szlovénia 70,0 86,0 27,9
Szlovéakia 66,7 76,5 24.8
I1. Kontinentélis orszagok
Ausztria 50,0 63,0 19,2
Belgium 76,0 74,0 21,4
Németorszag 47.8 65,8 16,5
Franciaorszag 43,4 48,4 15,6
Luxemburg 60,0 80,0 29.0
II1. Eszaki orszagok
Dania 66,0 100,0 26,2
Finnorszag 56,4 80,2 27,4
Hollandia 83,0 95,0 25,7
Svédorszag 58,4 79,2 52,1
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IV. Angolszasz orszagok

Trorszag 80,0 90,0 34,1

Nagy-Britannia 74,8 88,5 34,9

V. Mediterran orszagok

Gorogorszag 60,0 68,0 15,4
Olaszorszag 70,5 80,3 13,5
Portugalia 78,2 77,2 30,5
Spanyolorszag 88,8 91,5 26,6
EU27 atlag 63,5 75,5 22,9

Az innovdcids képességek és a fejlesztésben valé munkavallaléi (csoport) részvétel tekinte-
tében egyardnt élenjdaré — EU27 dtlagon feliili teljesitményt nyiijté — orszagok a kovetkezok:
- Poszt-szocialista orszagcsoport: Szlovénia és Szlovékia,
- Eszaki orszégcsoport: Dénia és Hollandia
— Angolszész orszégcsoport: [rorszdg és Nagy-Britannia
- Mediterran orszagcsoport: Portugalia és Spanyolorszag
- Kontinentalis orszagcsoport: —

3.3. Az innovdcio eredménye

A kozszféra szervezeteire jellemz6 innovaciok eredményét, az EPSIS-2013 elékutatds a ko-
vetkez6 harom teriileten mérte: 1) innovaciok tipusa és a termelékenység, 2) az innovacio iiz-
leti tevékenységre gyakorolt hatdsa, 3) az innovacid szerepe a kormanyzati beszerzésekben.
Elemzésiinkben az innovécié eredményeit méré els6 és masodik teriilet olyan valtozoival
foglalkozunk, mint a szolgéltatas-, kommunikdcids, folyamat- és szervezeti innovéciéval
rendelkezd szervezetek részesedése a kozigazgatasban, a piac szamadra Uj szolgaltatasok
aranya az Osszes szolgéltatdsban, tovabba az iizleti szféranak nyujtott szolgaltatasok
mindségének javulasa.

A kiilonbozd tipust innovaciok (pl. szolgaltatas-, kommunikacids, marketing-, szerve-
zeti) tekintetében - elézetes elvarasainknak megfeleléen — az élen ismét az észak-eurdpai
orszagcsoport tagjai és az angolszéasz orszagok — Irorszdg és Nagy-Britannia - szerepelnek. A
sorrendben Sket kovetik a mediterran és a poszt-szocialista orszagok. Meglep6 a kontinen-
talis orszagcsoport utolsé helye. (A poszt-szocialista orszagcsoportban egyetlen orszag sem
volt képes EU27 atlag feletti teljesitményre, leggyengébben a magyar kozszféra szerepelt.)

Az 6sszes szolgaltatason beliil a piac szamara Gj szolgaltatasok részesedése ugyancsak
az északi-eurdpai és az angolszdsz orszagokban a legmagasabb. A sorrendben &ket
kovetik a mediterran és a kontinentdlis orszagok, utolsé helyen a poszt-szocialista
orszagcsoport tagjai taldlhatok. Ezen a teriileten is az el6z6 minta érvényesiil, egyetlen
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kontinentélis orszagnak sem sikeriilt az EU-27 atlag feletti teljesitményt produkadlnia,
a poszt-szocialista orszagok koziil egyedil a litvan kozszféraban részesednek az dsszes
szolgaltatason belill a piac szamara Uj szolgaltatasok az EU-27 atlag felett aranyban.
(Lésd részletesebben err6l a 4. tdblazatot.)

Az tizleti szféranak nyujtott javuld szolgaltatasok tekintetében - az eddigi mintatdl elté-
réen - elsé helyen a kontinentalis orszagok szerepelnek, ket koveti az észak-eurdpai or-

szag csoport és a poszt-szocialista orszagok. A rangsort az angolszdsz és végiil a mediter-

ran orszagok zarjak.

4. tablazat e Az innovdcié eredménye a kozigazgatdsi szervezetben: eurdpai dsszehasonlitds (%)

Innovaciok

Uzleti tevékenységre

gyakorolt hatas

Orszagok

Szolgaltatas-,
kommunikacios,

folyamat- és

A piac szdmdra
Uj szolgéltatasok

részesedése a

Javul6 szolgaltatasok

az lzleti szféra

szervezeti innovacié | szolgaltatasokban szAméra

I. Poszt-szocialista orszagok

Bulgaria 88,5 30,3 33,2
Cseh Koztarsasag 88,6 26,0 18,3
Esztorszag 92,3 15,2 36,8
Litvania 100,0 26,2 36,0
Lettorszag 76,0 12,5 39,2
Magyarorszag 68,0 6,3 27,6
Lengyelorszag 93,6 12,3 20,5
Romaénia 94,1 15,4 33,9
Szlovénia 94,0 31,6 18,5
Szlovakia 93,1 40,3 16,6
II. Kontinentalis orszagok

Ausztria 85,0 28,6 18,9
Belgium 91,0 29,1 32,5
Németorszag 84,0 21,2 23,3
Franciaorszag 72,8 12,2 30,9
Luxemburg 90,0 33,3 36,4
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III. Eszaki orszagok

Dania 100,0 48,5 31,1
Finnorszag 93,1 26,2 17,4
Hollandia 99,9 27,0 24.4
Svédorszag 95,0 30,6 31,1

IV. Angolszasz orszagok

Irorszag 98,0 39,0 21,8

Nagy-Britannia 93,0 28,2 19,1

V. Mediterran orszagok

Gorogorszag 93,0 16,1 19,7
Olaszorszag 89,8 30,4 13,7
Portugalia 86,1 37,8 46,6
Spanyolorszag 97,3 35,7 22,5
EU27 atlag 89,2 26,1 20,1

A felsorolt 6t orszagcsoport legjobban teljesitd orszdgai a kovetkezok:
- Poszt szocialista orszagcsoport: Litvania,
- Kontinentalis orszagcsoport: Belgium és Luxemburg,
~ Eszak eurdpai orszagcsoport: Dénia, Hollandia és Svédorszag,
- Angolszasz orszagcsoport: Irorszag,
- Mediterran orszagcsoport: Portugalia és Spanyolorszag.

3.4 A magyar kozszféra dltaldnos teljesitménye

Az eurépai orszag klaszterek Gsszehasonlitasa utan kiilon alfejezetben elemezziik a magyar
kozszolgaltatasi szektor teljesitményét. Ehhez 6 referenciapontnak a tobbi poszt-szocialista
orszagot valasztottuk, hiszen a k6z9s intézményi 6rokség fényében az elmult kozel 25 évben
megtett ut is konnyebben értékelhetd, még akkor is, ha a térség orszagai a szocializmus ko-
raban sem voltak minden szempontboél homogének, a nyolcvanas évek végére pedig, a rend-
szer lazulasaval, a divergens folyamatok feltételezhetéen felerdsodtek. A poszt-szocialista or-
szagok értékei mellett minden esetben feltiintetjitk az EU-27 atlagat is. Az elemzés szerkeze-
te az el6z6 részek felépitését koveti, vagyis els6ként az innovacid 6szténzdit, majd az innova-
cids képességeket, végiil pedig ezek eredményeit vizsgaljuk.

Mint emlitettiik, az innovacié 6sztonzéinek mérésére szolgalé mutatok két nagyobb cso-
portra oszthaték: az emberi eréforrdsokat és a kozszolgaltatasok mindségét méré muta-
tokra. Magyarorszag az emberi eréforrdsokat illetéen mind a kreativ foglalkozasok ard-
nyat, mind pedig az egyetemi végzettségli munkavallalok ardnyat tekintve az utolsok ko-
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z6tt foglal helyet. EI6bbi mutatéban csak Csehorszag és Szlovakia (egyarant 18,2%) 4ll rosz-
szabbul, az is igaz ugyanakkor, hogy a 21,2%-os arany alig valamivel marad el az EU-27
atlagatol (23,1%). Az egyetemi végzettségiiek aranyat tekintve még rosszabb a helyzet. Bi-
zonyos orszégokban, igy Esztorszégban, Bulgdridban, Lengyelorszégban, Litvanidban és
Romanidban a kozszféraban dolgozoknak tobb mint fele rendelkezik egyetemi diplomaval,
mig Magyarorszagon és Csehorszagban 15-16% ez az arany.

Az eredmények lehetséges értelmezéseinek szambavétele meghaladja e tanulmany kere-
teit, egyel6re csak annyit jegyeznénk meg, hogy a poszt-szocialista térség EU-dtlagot meg-
haladé aranyainak, egyben a magyar kozszolgaltatasokban dolgozé diplomasok térségbeli
szintén volt szocialista orszagoktol elmarado6 aranydnak magyarazata lehet az is, hogy ezek-
ben az dllamokban a magdnszféra kvalifikalt munkaer6 irdnt megnyilvanulé kereslete ma-
gasabb, amivel a kézszféra nem vagy nehezen tud versenyezni. De a kiilonbségek olyan na-
gyok, hogy mindenképpen érdemes szamolni valamilyen mérési hiba lehetéségével. Az EU-
27 atlaga ebben a tekintetben is a két szélséérték kozott helyezkedik, de nem éri el a 30%-ot.

5. tablazat ¢ Az innovdcié dsztonzdi a kozszférdban: poszt-szocialista orszdgok (%)

Emberi eréforrasok A kozszolgaltatas mindsége
, Szaba- , Szolgal-
, Kormény- ) Hateé- i
Kreativ Eevetemi i haté lyozas K , tatds Ek
. etemi | zati haté- onysé -kor-
Orszagcsoport foglal- ’gY i i mind- . 4 ) & online o,
] végzettség | konysag ) javulas ] manyzas
kozasok sége elérhe-
(%) (-2.5- (IKT) Y (0-1)
(%) (-2.5 tsége
+2.5) (1-7)
-+2.5) (%)
Bulgéria 30,0 57,0 1,01 0,61 3,8 70,0 0,61
Cseh Koztars. 18,2 16,1 1,01 1,14 4,0 73,8 0,65
Esztorszég 35,4 64,4 1,22 1,45 5,6 93,8 0,80
Litvania 48,3 55,5 0,70 0,98 3,8 93,3 0,66
Lettorszag 48,5 45,9 0,72 0,97 4,8 71,7 0,73
Magyarorszag 21,2 15,8 0,69 1,05 4,0 65,8 0,72
Lengyelorszag 31,8 56,2 0,71 0,97 3,5 78,8 0,64
Romania 26,3 51,2 -0,14 0,66 3,3 60,0 0,61
Szlovénia 42,8 37,9 1,03 0,75 4,3 95,0 0,75
Szlovakia 18,2 32,6 0,85 1,05 3,6 62,5 0,63
EU27 atlag 23,1 29,6 1,18 1,26 4,6 84,3 0,75
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A kozszolgaltatasok mindségét mérd 6t valtozo tekintetében Magyarorszag a poszt-szoci-
alista orszagcsoport kozépmezényében helyezkedik el. Erdemes megjegyezni, hogy Esztor-
szag az 6tbol négy mutatéban vezet. A magyar kozszféra az e-kormanyzat fejlesztési index
terén szerepelt a legjobban, ebben a negyedik helyen végzett Esztorszag, Szlovénia és Lettor-
szag mogott, alig lemaradva az EU-27 atlagatol. A kormanyzati hatékonysagot és a szolgal-
tatasok on-line elérhetéségét illetden mar korantsem ennyire kedvezé a kép. Elébbiben csak
Romaniat, utébbiban Romadniat és Szlovakiat sikeriilt megelézni és viszonylag jelentds lema-
radas az EU-atlagtol is. A szabdlyozas minéségében és az IKT-n alapul6 hatékony kormany-
zati munkaban jol szerepelt Magyarorszag, hiszen holtversenyben harmadik, illetve negye-
dik helyen zart. Az EU-27 atlagatdl valo viszonylag jelent6s elmaradds azonban jelzi, jelen-
t6s tartalékok allnak rendelkezésre ezeken a teriileteken.

Az innovacids képességek teriiletén Magyarorszag teljesitménye nemcsak az eurdpai
unids atlagoktdl, hanem a tobbi poszt-szocialista orszagétol is jelentésen elmarad. Az al-
talunk kivélasztott mindharom mutatéban nemcsak a térségbeli mds orszagokkal Ossze-
hasonlitva, de ez egész Unidban is utolsok vagyunk, és a kiilonbségek sok esetben igen na-
gyok. A magyar kozszféra szervezeteinek példaul mindossze 23%-a fejlesztett hazon beliil
szolgaltatasi innovaciot, mikozben az unids atlag 63,5% és a minket kozvetleniil megel6-
z6 Lettorszagban is 42% ez az arany. A hazon beliil fejlesztett folyamat-innovaciok tekin-
tetében sem sokkal jobb a helyzet: a magyar kozszolgaltatasok szervezeteinek 41%-a haj-
tott végre ilyen fejlesztést, az EU-27 atlaga pedig 75,5%. A térségben Ujra Lettorszag szere-
pelt masodik legrosszabbul, naluk ez az arany 58%. Erdekesség, hogy az egyébként jelen-
t6s kozszolgaltatasi tradiciokkal rendelkez6 Franciaorszag mutatott még hazankhoz ha-
sonlo rossz teljesitményt 48,4%-kal. Ezek utan nem meglepd, hogy a magyar kozszolgalta-
tasok szervezeteire a munkavallalok innovacios aktivitdsa sem jellemz6. A magyar mun-
kavéllalok kevesebb mint 7%-a vett részt innovaciok fejlesztésében, mikozben az EU-s at-
lag 22% felett van, a poszt-szocialista orszagok tulnyomoé tobbségében pedig 20-30% ko-
z6tt mozog ez az arany.

Az innovéci6 eredményeinek dltalunk vizsgalt harom dimenzidja koziil kettében, az 6sz-
szes innovacids teljesitmény és az Osszes kozszolgaltatason belill a piac szamara j szolgal-
tatasok részesedése tekintetében Magyarorszag az EU 6sszes tagallama koziil a legrosszab-
bul teljesitett. A litvan kozszféra szervezetei kozott példaul nem akadt olyan, amely ne valo-
sitott volna meg legaldbb egyfajta innovacidtipust. Magyarorszagon ezzel szemben e szerve-
zetek kozel egyharmada a felmérés id6pontjaban nem végzett semmilyen innovacids tevé-
kenységet. Az EU-27 atlaga 89,2%. Hasonl6éan lehangolé a kép az olyan radikélis innovaci-
ok bevezetésének tekintetében, amelyek az egész piacon ujnak szamitanak. Az Eurépai Unid
tagorszagaiban minden negyedik szervezet vezetett be ilyen innovaciot, mely jol jelzi, meny-
nyire fontos szerepet jatszhat a kozszféra az innovaciok terjesztésében. Magyarorszagon ez-
zel szemben az dgazat szervezeteinek mindossze 6,3%-a vezetett be radikalis innovéciét, ami
6nmagaban nem lenne baj, de az innovacids tevékenység altaldnosan alacsony szinvonalaval
egyttt mar komoly gondokat jelez.
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6. tablazat ¢ Innovdcios képességek a kozszolgdlati szervezetekben: poszt-szocialista orszdgok (%)

Ke ek Az innovacié
épessége
pesseg 0sztonzodi/akadalyozdi
. Munkavallaléi csoport
Orszagok Hazon belil fejlesztett | Hazon beliil fejlesztett o ) p .,
. L . L részvétel az innovacio
szolgaltatasi innovacié® folyamat- innovéci6* ) L,
fejlesztésében
(%) (%)

(%)
Bulgaria 59,6 70,2 25,1
Cseh Koztarsasag 53,3 61,9 15,7
Esztorszag 55,8 71,2 28,8
Litvania 60,4 84,9 19,4
Lettorszag 420 58,0 28,7
Magyarorszag 23,0 41,0 6,8
Lengyelorszag 66,0 83,4 19,9
Romaénia 58.8 81,4 29,4
Szlovénia 70,0 86,0 27,9
Szlovékia 66,7 76,5 24,8
EU27 étlag 63,5 75,5 22,9

Egészen mas a helyzet a kozszolgaltatasok lizleti tevékenységre gyakorolt hatdsaval kap-
csolatban. Az innovaciénak az EPSIS-2013 altal vizsgalt dimenzioi koziil Magyarorszag eb-
ben teljesitett a legjobban, messze tulteljesitve nem csak az unids atlagot, de megel6zve olyan
orszagokat is, mint Ausztria, Németorszag vagy Nagy-Britannia.

Osszefoglalva a magyar kozszféra innovécios teljesitményét azt mondhatjuk, hogy a koz-
szolgaltatasok mindségének és az tizleti tevékenységre gyakorolt pozitiv hatds tekinthet6 az
agazat erésségének, amelyben helyenként atlagot meghaladod, helyenként pedig az unios éat-
laghoz vagy a poszt-szocialista orszagcsoport atlagahoz kozeli teljesitményt nyujt. Tobbnyi-
re azonban a szerény teljesitmény a jellemz6, akar az emberi eréforrasok minéségét, akar a
hézon beliili innovécids tevékenységet vagy az ezekben megvaldsulé munkavéllaldi részvé-
telt, akar az dltalanos innovdcids eredményeket tekintjiik.
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7.tablazate Azinnovdcio eredménye akozigazgatdsiszervezetben: poszt-szocialista orszdagok (%)

L Uzleti tevékenységre
Innovaciok ,
gyakorolt hatas
, Szolgéltatasi, A piac szamara
Orszagok 5 L . P o Javulé szolgaltatdsok
kommunikacios, Uj szolgaltatdsok o
] ] ] az lzleti szféra
folyamat- és részesedése a .,
. i e szamara
szervezeti innovacié | szolgaltatasokban
Bulgaria 88,5 30,3 33,2
Cseh Koztarsasag 88,6 26,0 18,3
Esztorszag 92,3 15,2 36,8
Litvania 100,0 26,2 36,0
Lettorszag 76,0 12,5 39,2
Magyarorszag 68,0 6,3 27,6
Lengyelorszag 93,6 12,3 20,5
Romaénia 94,1 15,4 33,9
Szlovénia 94,0 31,6 18,5
Szlovakia 93,1 40,3 16,6
EU27 dtlag 89,2 26,1 20,1

4.0SSZEFOGLALO MEGJEGYZESEK ES A JOVOBENIKUTATASIKIHIVASOK

Az innovaciéval foglalkozé kutatasokban — egészen az ezredfordul6ig — dominaltak a tech-
noldgiai (termék + folyamat) innovaciok kozponti szerepét hangstilyozé megkozelitések. A
nem technolodgiai, példaul szervezeti vagy munkahelyi innovacioknak a gazdasag makro-
szinten (pl. hozzajarulas a GDP novekedéséhez) és mikroszinten (példaul véllalati teljesit-
ményekre) jelentkez6 hatdsainak vizsgalatara és felhasznalasara iranyul6 kisérleteknek az el-
mult évtizedben lehetiink tanti. Az EU innovacids teljesitményének szisztematikus vizsga-
lata - elsésorban a feldolgozdiparban — jelentds tradiciokkal rendelkezik.

Sajnos a kozszféraban — néhany észak-eurdpai orszagtdl eltekintve — az elmult évtizedekben
nem voltak jellemzok a nemzetkézi 6sszehasonlitdsban végzett innovaciés kutatasok. A ta-
nulmanyunkban ismertetett Eurépai Kozszféra Innovaciés Tabldzata (European Public Sector
Innovation Scoreboard — EPSIS-2013) az els6 atfogd eurdpai kezdeményezése az emlitett hi-
anyossag felszamolasara. A kutatds tapasztalatai — a feldolgozdiparban végzett innovacids ku-
tatasok tapasztalataihoz hasonlén - az orszagcsoportok (pl. poszt-szocialista, kontinentalis,
észak europai, angolszasz és mediterran) kozotti jelent6s kilonbségekre hivjak fel a figyelmet
az innovacié 0sztonzéi/akadalyozoi, az innovacios képességek és az innovacié eredménye te-
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kintetében. Az EPSIS-2013 felmérés legfontosabb tapasztalatait roviden osszefoglalva, a kovet-
kez8ket szeretnénk kiemelni. Az innovéciok osztonzdit/akadalyait jelenté emberi erdforrdsok
(pl. kreativ foglalkozasok és az egyetemet végzettek aranya) tekintetében az észak-eurdpai és az
angolszasz orszagok az élenjarok, 6ket a poszt-szocialista orszagok kovetik. Ez azt jelenti, hogy
Osszességében a poszt-szocialista orszagok megfelelé emberi eréforrassal rendelkeznek a koz-
szféra innovacios teljesitményének javitasahoz. A kozszolgdlat mindsége — azaz az emberi er6-
forrasok kihasznalasa terén — mar korantsem ilyen kedvez0 a helyzet. Ezen a teriileten szintén
az észak-eurodpai és angolszasz orszagok a legeredményesebbek, leggyengébben a poszt-szoci-
alista és a mediterran orszagok teljesitenek — ez alol kivételt képez a szolgaltatdsok online elér-
hetdsége, amely a gorog, olasz és portugal kozszféraban teljes kord.

Az innovdcids képességek és a fejlesztésekben vald részvétel teriiletén, az angolszasz és az
észak-eurdpai orszagok az élenjarok. Az innovacié eredményei, azaz a killonboz6 tipusu —
példaul szolgaltatds, kommunikdcids stb. — innovaciok jelenléte, a szolgaltatasokon beliil a
piac szdmara Uj szolgaltatasok aranya az észak-eurdpai és az angolszasz orszagokban a leg-
kedvez6bb. Ezzel szemben, az tizleti szféranak nyujtott minéségi szolgaltatasok terén, a kon-
tinentalis orszagok vezetnek, 6ket kovetik az észak-eurdpai és a poszt-szocialista orszagok.
A rangsorban, legkedvezdtlenebb helyen az angolszasz és a mediterran orszagok talalhatok.

A magyar kozszféra — ezen belill a kozigazgatasi szervezetek — innovacids teljesitményé-
nek javitasat és koltséghatékony mikodését segithetné, a tanulmanyban roviden ismertetett
un. EPSIS-2013 kutatas tapasztalatainak a kozsztéra szereplSivel torténd megvitatasa és ér-
tékelése. Ennek tapasztalatai alapjan kertilhetne sor egy olyan kutatasi projekt tervének 6sz-
szedllitasara, amely a kvantitativ és kvalitativ kutatdsi modszerek kombinalasaval, a jelenle-
ginél rendszerezettebb és differencialtabb ismeretekhez juthatnank a kozszféra emberi erd-
forrasairdl, valamint azok felhasznélasat eldsegité és akadalyozé tényezékrol.

Masképpen megfogalmazva, a jé — fejleszté allam létrehozasat és tartds fenntartasat szol-
galo emberi és strukturalis t6kék szisztematikus szambavétele kedvezden befolyasolna azok
mobilizalasat. A tervezett kutatomunka vagy kutatasi stratégia osszeallitdsa elképzelhetet-
len a kozszféra - a kozigazgatas — elméleti és gyakorlati szakemberei, valamint a dontésho-
20k kozotti parbeszéd nélkiil. A magyar kozszféra, a kozigazgatas szervezetrendszere miko-
désérol készitendd kiegyensulyozott diagndzis, a tényleges erésségek és gyengeségek azono-
sitdsa és értékelése el6készithetné egy jovobeni nemzetkdzi kutatasi konzorcium 6sszealli-
tasat. A tanulmdanyban vazlatosan ismertetett elsé eurdpai nemzetkdzi 9sszehasonlité kuta-
tas a kovetkezd gyenge és erds pontokra hivta fel a figyelmiinket: alacsony a belsé fejleszté-
sti szolgaltatasi innovacioval rendelkezé szervezetek aranya, az alkalmazottak dltaldban nem
vesznek részt az innovacios folyamatokban, a kozbeszerzés soran az innovacié és kiilonosen
a nem-technoldgiai innovacié sajatos szempontjai nem érvényesiilnek. A felmérés adatai
alapjan erdés pontnak mindsiil az tizleti szférdanak nyujtott mindségi szolgéltatdsok és a me-
nedzsment aktivitisa az innovécids folyamatokban valamint az innovacios fejlesztésekhez
rendelkezésre mindségi emberi eréforras.

20

MAKO CSABA - ILLESSY MIKLOS « A SZERVEZETI INNOVACIOK A KOZSZFERA SZERVEZETEIBEN



Christian Laszlo

A MAGANBIZTONSAG MEGKOZELITESENEK
EGYES ASPEKTUSAT'

Most, amikor a XXI. szdzadban lépten-nyomon 1j és tijabb biztonsdgi kockdzatokkal kell
szembenézniink, az egyik legfontosabb kérdés az, hogy az dllam, vagy az egyes ember miként
tud megbirkozni ezekkel a kockdzatokkal, miként tud a novekvd veszélyek ellenére biztonsdgot
teremteni. Jelen tanulmdny a biztonsdg egy hazdnkban viszonylag fiatal dgaval, a magdnbiz-
tonsdggal foglalkozik, kiilonds figyelmet forditva annak elméleti, jogi alapjaira. Napjainkban,
immdr két évtizeddel a rendszervdltds utdn kijelenthetjiik, hogy taldn minden kordbbindl na-
gyobb szerephez jut a maganbiztonsdag, hiszen a gazdasagi, tdrsadalmi, tulajdoni viszonyok, a
vagyoni koriilmények valtozdsaval dtértékelédik a maganbiztonsdg jelentésége is.
Amennyiben a maganbiztonsdg meglévé hazai, viszonylag csekélynek mondhato irodalmdt
megnézziik, akkor azt lathatjuk, hogy egy meglehetésen vitatott, tudomdnyos alapossdggal ke-
véssé kimunkdlt jogteriiletrdl van szo. Vitatott azért, mert a magdnbiztonsdg helye, szerepe és
jelentésége kapcsin szamos kérddjel mutatkozik, hiszen viszonylag fiatal teriiletrél van szo,
amely a rendszervdltds ota épiilt ki hazdnkban, taldn emiatt is a pontos, preciz elméleti ala-
pok eddig nem keriiltek kidolgozdsra. Az egyik taldn legizgalmasabb kérdés az, hogy a magdn-
biztonsdagot a kozbiztonsdg részeként fogjuk-e fel, vagy két egymads mellett létezd fogalomként.

1. A MAGANBIZTONSAG JELENTOSEGE

A XXI. szazad kezdetén lépten-nyomon uj biztonsagi kockazatokkal kell szembenézniink.
Ennek kapcsan pedig az egyik legfontosabb kérdés az, hogy az allam erre felhatalmazott
szervei, illetve az érintett egyéb szerepldk miként tudnak a névekvd veszélyek ellenére biz-
tonsagot teremteni. Egyre elfogadottabb tézis szerint kizarolag az allam erre felhatalmazott
szervei nem tudnak teljes kortien gondoskodni az rend és biztonsag fenntartasarol. Kilono-
sen kiilf6ldon, da hazankban is egyre inkabb polgéarjogot nyer a maganbiztonsag bevonasa
ebbe a munkaba, a jogszabalyok nyujtotta lehetdségek kozott.

1 Jelen tanulmany az NKE RTK Magénbiztonsagi és Onkormadnyzati Rendészeti Tanszékén folyé maganbizton-
sagi kutatds egyes részeredményeit mutatja be, amely bévebb formaban a Maganbiztonsag elméleti alapjai ci-
mii egyetemi jegyzetben olvashatd. (NKE RTK, Bp., 2014.)
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Jelen tanulmdny tehét a biztonsag egy hazankban viszonylag fiatal dgaval, a maganbizton-
saggal foglalkozik, kiilonos figyelmet forditva annak elméleti, szabalyozasi és jogi alapjaira.

»Alig vitathato igazsag, hogy a biztonsag immaterialis termék, amelynek létrehozasaban
annak f6 termeldje, a rendérség kulcspozicioban van. A nyitott demokratikus és pluralis
tarsadalomban azonban az immaterialis mellé egy masik jelzé, a kollektiv is odakivanko-
zik. Ennek az ad értelmet, hogy a gyakorlat egyre inkdbb afelé mutat kiilonésen nyugaton,
hogy az emlitett nyitott tirsadalomban a lakossag és a rend8rség kozott partneri viszony
alakul ki (lasd a kozosségi rendészeti — angol terminologiaban community policing - filo-
z6fia térhoditasat), és az allami tulajdon hegemoniavesztése utan a birtokvédelem intéz-
meényes formai is megjelennek.

A biztonsag létjogosultsaga megkérddjelezhetetlen igény az ember, a kozosség, a tarsada-
lom részérdl. Abraham Maslov kutatasaibdl tudjuk, hogy az ember létfenntartasi sziikségle-
teit szorosan kovetd, minden tovabbit megelz6 igény a biztonsag (Maslov-piramis) irdnti
vagyakozas.® A biztonsag egyre meghatarozobb aspektusa pedig a maganbiztonsag. A rend-
szervaltas utdn végbement gazdasagi, tarsadalmi, tulajdoni viszonyokban, illetve a vagyoni
koriilményekben bekovetkezett valtozasok kapcsan atértékel6dik a maganbiztonsag jelentd-
sége is. Napjainkban, immar két évtizeddel a rendszervaltas utan kijelenthetjiik, hogy talan
minden korabbinal nagyobb szerephez jut a maganbiztonsag. Magallapitasunkat az alabbi
koriilmények is alatamasztjak: Nemzetkozi tendencia a maganbiztonsag térnyerése, expan-
zidja, amelynek hatterében tobbek kozott a renddrségek kapacitasainak jobb elosztasa és a
koltséghatékonysag all. Az allamok, a kormanyok rajottek, hogy a rendészeti monopdlium
szigoru fenntartasa mellett bizonyos feladatok, kiilondsen egyes hattértevékenységek priva-
tizalhatok, kiszervezhetSk. A szolgaltatas szinvonala nem cs6kken, de a terhek megoszlanak
a szolgaltatas piaci alapon torténé megvasarlasaval. A gazdasagi valsag okan fokozottan ér-
demes vizsgalni, hogy az allam miként tud a leghatékonyabban eleget tenni egyes feladata-
inak. Manapsag, amikor szamos kockazattal kell szamolniuk az allampolgaroknak, a vallal-
kozasoknak, akkor egyre meghatarozdbb prioritas a javak, személyek, vagyontargyak és az
adatok védelme, megdvasa. Egyre kifizet6d6bb az értékek biztonsagardl elére gondoskodni,
aldozni azok megbizhat6 védelmére.

Amennyiben a maganbiztonsdg meglévé hazai, sziik irodalmat megvizsgaljuk, akkor azt
lathatjuk, hogy egy meglehetésen vitatott, tudomdnyos alapossaggal kevéssé kimunkalt jog-
tertiletrdl van szo. Vitatott azért, mert a maganbiztonsag helye, szerepe és jelentésége kap-
csan szamos kérdéjel mutatkozik, hiszen viszonylag fiatal teriiletrél van szd, amely érdem-
ben a rendszervaltas dta épiilt ki hazankban, talan ennek tudhaté be, hogy egzakt elméle-
ti alapok eddig nem keriiltek kidolgozasra. Hogyan is torténhetett volna meg, hiszen a tobb
évszazados multtal rendelkez6 rendészet tudomanya is csak most valik elfogadott diszcipli-
nava hazankban. Az immar hagyomanyos, Pécsett évente megrendezésre keriilé Szent Lasz-
16 napi rendészeti konferencian 2012-ben elhangzott maganbiztonsagi targyu el6adason,
hogy ,,rendkiviil sokat szamit egy szakma fejlédésében tudomanyos bazisanak kialakulasa,

2 KoriNEk Lészl6: Privét biztonsag. In: Beliigyi Szemle, 1998/12. El6sz6. 3.
3 Masrov, Abraham: Toward a Psychology of Being. 1968. Ford. Turdczi Attila. Ursus Libris, 2003.100.
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oktatasi intézményi rendszerének megteremtése”* Komoly elérelépésként értékelhetd, hogy
a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Rendészettudomanyi Karan 2013 szeptemberében meg-
kezdte miikddését a Maganbiztonsdgi és Onkormanyzati Rendészeti Tanszék, f6 kiildetése
a maganbiztonsag és az onkormdnyzati rendészet emlitett tudomanyos, katatdsi és oktatasi
bazisanak megteremtése. Szintén szamottevo elérelépés, hogy megindult a parbeszéd a szak-
ma és az Egyetem kozott, intézményesiilt formaja az NKE Magénbiztonsagi Oktatasi Tanacs.
A Tandcs tagjai a meghatdrozé maganbiztonsagi cégek, egyesiiletek és a szakmai kamara ve-
zet6i, akik timogatoé felajanlasaik mellett iranyt szabhatnak, javaslatokat, prioritasokat fogal-
mazhatnak meg a képzéssel kapcsolatban.

Visszatérve az eredeti gondolatmenetre, témank egyik legizgalmasabb kérdése az, hogy
a maganbiztonsdgot a kozbiztonsag részeként fogjuk-e fel, vagy két egymas mellett 1étezd
fogalomként. A 2005. évi CXXXIIL, a személy- és vagyonvédelmi, magannyomozdi tevé-
kenység szabalyairdl szol6 torvény preambuluma alapjan azt mondhatjuk, hogy a magan-
biztonsagba beleértett személy- és vagyonvédelem, valamint magannyomozas olyan szol-
galtatasok, amelyek az egyén személyhez fliz6d6 jogainak hatékonyabb védelme révén a
koézrend, kozbiztonsag fenntartasdhoz jarul hozza. Ezen a ponton azonban joggal meriil-
het fel az a kérdés, hogy biztosan rendjén van-e igy az el6bbi megallapitas, marmint, hogy
a kozjogbdl eredé kozrend, kozbiztonsag részét képezi a maganjogbol eredé maganbizton-
sag? Szikinger Istvan egyenesen azt allapitja meg, hogy a jogalkot6 a maganbiztonsagot a
kozbiztonsag részeként kezeli, és annak védelmérdl a kozbiztonsag megdrzésének ,,mel-
léktermékeként” kivan gondoskodni.’

2. A MAGANBIZTONSAG ALKOTMANYOS ALAPJAI

A maganbiztonsag kozjogi alapjait, azon alkotmanyos keretek kozott deklaralt jogosultsagok
és kotelezettségek alkotjak, amelyek lehetévé teszik a jogalanyoknak mint magantulajdono-
soknak az alternativ védelmi lehet6ségek igénybevételét.

A polgari demokratikus jogallamok alkotmanyos rendszere elismeri az allam erészak-
monopodliumat. Azonban a magantulajdonosok igényeire tekintettel, a jogszabalyok altal
meghatarozott keretek kozott, idével az allami szereplok mellett parhuzamosan megjelen-
tek és teret nyertek a maganbiztonsagi vallalkozasok 4ltal nyujtott maganbiztonsagi szol-
galtatasok is. Hazankban az 1989-1990-es tarsadalmi és politikai rendszervéltozast kove-
téen a magantulajdon korének kiterjesztésével, a piaci viszonyok kialakuldsaval jelentek
meg ismételten azok a jogintézmények, amelyek lehetévé tették a maganbiztonsagi szol-
galtatasra szakositott vallalkozasok megjelenését.® A romlo biliniigyi statisztikak és a dik-
tatira évei alatt kiépitett allami erdszakszervezetek hataskorének jogallami keretek ko-

4 F1aLkA Gyorgy: A magdnbiztonsdg helyzete és lehetdségei 2012-ben. www.pecshor.hu, XIII. kotet 413-417.

5 SZIKINGER Istvan: Rendészet, renddrség és szocialis jogallamisag Németorszagban. In: Timoranszky Péter
(szerk.): Uj rendészeti tanulmdnyok, 1994/2. 46.

6  CzILJAK Jozsef: Maganbiztonsagi szervezetek és a rendvédelem. Pécsi Hatdrdr Tudomdnyos Kozlemények XII.
Pécs, 2011. 363.
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z¢é szoritasa tette sziikségessé az allampolgarok szamara a maganbiztonsagi szolgaltatdsok
igénybevételét. Hangsulyoznunk kell, hogy az allami szervek tjan nyujtott intézményes
védelem nem szlint meg, azonban a piacgazdasag viszonyai kozott az allamszocializmus
id8szakdban kialakitott er8szakszervezetek dltal gyakorolt hierarchikus és permanens fel-
tigyelet nem volt fenntarthatd, mert sértette volna az dllampolgarok személyhez fiz6d6,
valamint tulajdonosi jogait. A maganszektor altal nyujtott szolgaltatasok megkozelits-
leg sem vették at teljes kortien a rendvédelmi szervek altal kordbban ellatott feladatokat.
Mindosszesen bizonyos tevékenységek ellatasaba elkezdtek bekapcsolddni. Klasszikusan
ilyenek példaul az objektum- és a személyvédelem. A piaci alapon megszervezett védelmi
szolgaltatasok kozos jellemzdje, hogy azok elsddlegesen preventiv jellegiiek. Ennek meg-
felel6en az allampolgarok éltal kifejtett védekezés els6leges célja a binmegel8zés, és nem a
bilintild6zés.” A maganbiztonsagi szolgaltatdsok vonatozasaban kiilonbséget tehetiink azok
kozvetlen és kozvetett hatasa kozott. A kozvetlen hatas korébe tartozik a szolgaltato altal
kifejtett védelmi tevékenység, aminek koszonhetSen a védelem alatt 4ll6 vagyon vonatko-
zasaban a védelmi szint névekszik. A j6 szinvonalu, professziondlis maganbiztonsagi szol-
galtatas kozvetett hatdsa, hogy javulnak a blintigyi statisztikak, igy kozvetett médon az al-
lampolgarok altal végzett védelmi jellegili tevékenység noveli a kozbiztonsagot.

Magyarorszag Alaptorvénye a Szabadsag és Feleldsség cimii részében hatdrozza meg azo-
kat a jogosultsagokat, amelyek alapjan a maganszemélyek védekezéshez vald joga alkot-
manyos meghatdrozottsagunak tekintheté.® Ennek jelent6sége, hogy az Alaptérvény mag-
alkotmdny funkciéjabol’ adéddan mads jogi norma azzal ellentétesen nem rendelkezhet,”
vagyis az Alaptorvény dltal elismert jogokat korlatozni vagy az érvényesiilésiiket megsziin-
tetni csak egy szik korben, az Alkotmdnybirésag altal kidolgozott ,,sziikségességi és ard-
nyossagi teszt” alkalmazasat kovetSen lehetséges. A sziikségességi és aranyossagi teszt kidol-
gozasakor a magyar Alkotmanybirdsdg a Német Szovetségi Legfelsdbb Birdsag altal kidogo-
zott modellt vette alapul.

Az Alkotmanybirdsag a 30/1990. AB-hatdrozatban ugyanis kimondta, hogy ,,Az allam
akkor nyulhat az alapjog korlatozas eszkozéhez, ha masik alapvetd jog és szabadsag védel-
me vagy érvényesiilése illetve egyéb alkotmdnyos érték védelme mas mdédon nem érhet el.
Az alapjog-korlatozas alkotmdanyossagahoz tehat 6nmagaban nem elegendd, hogy az ma-
sik alapjog vagy szabadsag védelme vagy egyéb alkotmanyos cél érdekében torténik, hanem
sziikséges, hogy megfeleljen az aranyossag kovetelményeinek. Az elérni kivant célnak ard-
nyosnak kell lennie az ennek érdekében okozott alapjogsérelem stlyaval. A torvényhozé a
korlatozas soran koteles az adott cél elérésére alkalmas legenyhébb eszkozt alkalmazni”™"!

Az Alkotmanybirdsag az elmult években t6bb olyan jogosultsagot vezetett le a korabbi Al-
kotmany egyes rendelkezéseibdl, amelyeknek alapjogi jelleget és alapjogi védelmet tulajdoni-

7 Szkcsi Gyorgy: Blinmegel6zés, vagy nem...? Beliigyi Szemle, 1998. évi 12. 65.

Magyarorszag Alaptorvénye: Szabadsag és Feleldsség, I-XXXI. cikkei.

9  Parvr Andrds - VARGA Zs. Andras: Altaldnos kizigazgatdsi jog. Dialég Campus, Budapest-Pécs, 2012. 117~
128.

10 Magyarorszag Alaptorvénye. In: Alapvetés, T cikk (3): ,,Jogszabdly nem lehet ellentétes az Alaptorvénnyel”

11 30/1990. ABH.

o]

24

CHRISTIAN LASZLO « A MAGANBIZTONSAG MEGKOZELITESENEK EGYES ASPEKTUSAI



tott. Ezeket nevezhetjiik kozvetett alkotmanyos meghatarozottsagu'? alapjogoknak, mert exp-
ressis verbis a jogalkotd nem nevesitette 6ket a normaban, azonban alkotmanyos szabalyok-
kal val érveléssel (constitutionalizmus) az Alaptorvény egyéb rendelkezéseibél levezethetdk."
Ebbe a korbe sorolhat6 a ,maganbiztonsagi szolgéltatds igénybevételéhez fiz6d6 alapvetd jo-
gosultsag’, ami a hatalyos Alaptorvény két rendelkezésébdl vezethetd le. Ezek a jogos védelem-
hez fiz6d6 jog és a tulajdonhoz, valamint annak védelméhez fiz6d6 jogosultsag.

A jogos védelem intézménye kapcsan a Biinteté Torvénykonyv'* mellett maga az Alaptor-
vény V. cikke is ugy rendelkezik: , Mindenkinek joga van torvényben meghatdrozottak szerint
a személye, illetve a tulajdona ellen intézett vagy az ezeket kozvetleniil fenyegetd jogtalan td-
madds elhdritdsdhoz.”

A védelemhez fiz3d6 jog a természetes személy testi épsége és becsiilete mellett, analdgia
alkalmazasaval kiterjeszthet6 a tulajdondba tartozo6 vagyoni javak korére is. Ennek megfele-
16en a jogos védelmi helyzet a Biinteté Torvénykonyv szerint nemcsak a személy ellen, ha-
nem a javak elleni intézett jogtalan tdmadas elharitasa érdekében torténd fellépést is maga-
ban foglalja. A védekezéshez fiz6d6 jog kiterjesztését jelenti, hogy arra nemcsak a megta-
madott jogosult, hanem arra feljogositott harmadik személyek is, igy a torvény kozvetetten
a jogos védelem kapcsan is legitimalja a maganbiztonsdgi cégek altal nyujtott védelmi tevé-
kenységet, mert nem kéveteli meg a tulajdonos kézvetlen fellépését.>

A tulajdonra és annak védelmére vonatkozo szabalyokat a tudomanyos és technikai fejld-
dés soran létrehozott dologi javakra (testi targy) és szellemi termékekre is kiterjesztik. Ennek
kovetkezménye, hogy egyre szélesebb korben érvényesiil az allampolgarok tulajdonvédel-
mi jogosultsaga, ami a jovében a maganbiztonsagi szolgaltatasok 4j tipusait hivhatja életre.'®

A tulajdonvédelem polgdri jogi és biintetdjogi eszkozei mellett tehat beszélhetlink egy
absztrakt alkotmanyos védelemrél is. Az Alaptorvény és az Alkotmanybirdsag altal megha-
tarozott feltételekkel a tulajdonjog gyakorlasa is korlatozhatd. Itt kell megemliteni a sziiksé-
gességi és aranyossagi tesztet életre hivo kozérdekd korlatozasok korének kiterjesztését. Pél-
danak okaért ebbe a korbe tartozik, amikor a tulajdonjog korlatozasara teleptilésrendezési
vagy éppen infrastruktdra-fejlesztési okokbdl kertiil sor.

Az elmult két évtizedben a piacgazdasag viszonyai kozoétt a maganbiztonsagi vallalkoza-
sok kiterjedt rendszere jott létre. A maganbiztonsagi szolgaltatok arra hivatottak, hogy a
magantulajdon szentségének biztositasa érdekében tdmogatast nytjtsanak a tulajdonosnak,
hogy az alaptérvényben biztositott alapjogait minél teljesebb mddon gyakorolhassa. Ez per-
sze megvalosulhat olyan formaban is, hogy a szolgaltato teljes kortien atvallalja a személy és
vagyonbiztonsag megovasat, vagy éppen egy-egy részelemrdl gondoskodik.

A rendérség és a maganbiztonsag kozotti viszonyrendszer abban ragadhat6 meg, hogy a teljes
maganbiztonsag torvényes miikodése felett a rendérség gyakorolja a feliigyeleti és ellendrzési ha-

12 Paryi Andras - VARGA Zs. Andrés: Altaldnos kozigazgatdsi jog. Mandamus Publishing, 2. kiadas, 2008. 112.
13 TamAs Andras: A kozigazgatdsi jog elmélete. Szent Istvan Tarsulat, Bp., 2010. 143.

14 2012.C. torvény.

15 Berovics Ervin et al.: Biintetdjog I. A 2012. évi C. torvény alapjan. HVG-ORAC, Bp., 2012. 244-246.

16 ScHANDA Balazs — BALOGH Zsolt (szerk.): Alkotmdnyjog — alapjogok. Szent Istvan Tarsulat, Bp., 2011. 279-280.
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taskoroket. Mindazonaltal a viszonyrendszer ennél joval dsszetettebb. A feliigyeleti és ellendrzé-
si hataskorok okan a hatosag (renddrség) és az tigyfél (maganbiztonsagi szolgaltatd) kozott 1étre-
jov6 kozigazgatasi jogviszonyra a szupremacia, azaz ala-folé rendeltség a jellemzd, ahol az tigyfél
féként eljarasjogi kotelezettségei okan aldrendelt a hatdsagnak. Azonban egy kiemelt rendezvény
biztositésa esetében megsziinik az elobb emlitett ald-folé rendeltség és a felek egyenrangt, mel-
lérendelt partnerként latjak el a biztositasi tevékenységet. Szamos esetben az egyenszilardsagot, a
rések kitoltését a maganbiztonsag adja, hiszen képtelenség, egyben ésszerttlen is elvarni a rend-
Orségtol a rendkivill szertedgazé és komplex tevékenység kizardlagos ellatasat.

A rend és a biztonsag az allampolgar, a kozosség és a tarsadalom elemi sziikséglete, mert egy-
részt jelenti egy adott cselekvéssor kiszamithatosagat, elérelathatdsagat, a magatartasok megha-
tarozott sorrendiségét, masrészt kifejezi e cselekvések kiils6 veszélyektdl vald haboritatlansagat,
valamint ennek tudati titkr6z6dését. Tovabba jelenti a rendfenntartas mikodoképes szervezeti
rendszerét, hogy az egyént és a kozosséget veszélyeztetd tamadasok, illetve veszélyhelyzetek meg-
elézésében, megszakitasaban, elharitasaban olyan tarsadalmi és kozhatalmi szervezetek vesznek
részt, amelyek képesek a gyors és hatékony veszélyelharitasra, illetve segitségnyujtasra.

A maganbiztonsag aspektusabol kiilonosen izgalmas kérdés még az is, hogy miként viszo-
nyul az allami erészak-monopoéliumot gyakorlé rendészet a maganbiztonsagi piac szereplo-
ihez, kompromittalé megkozelitésben utdbbiak tekinthetdek-e az allami erészak-monopdli-
um alternativdjanak vagy képezhetik-e a rendészet alkotorészét?

Az Alkotmanybirésag idekapcsolddé 3/2001. (1.31.) AB-hatarozataban az 1998-ban meg-
sziileté SZVML. (a Személy-, Vagyonvédelmi és Magannyomozo6i Szakmai Kamararél szold
1998.évi IV. torvény) egyes rendelkezéseit vizsgalta, és tobbek kozott az alabbiakat mondta
ki: A koztulajdon és a magantulajdon egyenld védelmének elvébdl fakadodan a koztulajdon
korében is és magantulajdon korében is sziikség lehet védelmi feladatok végzésére.

Az SzVMLt,, illetve a vallalkozas keretében végzett személy- és vagyonvédelmi, valamint a
magannyomozdi tevékenység atmeneti szabalyairol sz616 87/1995. (VIL. 14.) Korm. rendele-
tet (a tovabbiakban: SzZVMr.) megel6z6en hasonld, - azaz professzionalis védelmet - a jog a
magantulajdon vonatkozasaban csak korlatozott mértékben és korben engedett. Az SZVMLt.
szabalyozasa azaltal teremtett 4j helyzetet, hogy altalanos jelleggel lehet6vé tette a magan-
tulajdon korébe tartozé értékek védelmére vallalkozas létesitését. Ez esetben a tulajdonos a
polgari jog szabalyai szerint szerz6dést kothet a vagyonvédelemre szakosodott vallalkozdval,
kozottitk maganjogi jogviszony jon létre.

A sokat biralt 1998-as torvény annyiban eredményezett attorést, hogy a vallalkozas kereté-
ben végezhetd személy- és vagyonvédelem, magannyomozasi tevékenység ekkor nyert teljes
mértékben polgdarjogot. A félreértések elkeriilése végett hangstlyozni kell, hogy a maganbiz-
tonsagi vallalkozasok altal szolgaltatott biztonsag megteremtésének az eszkozrendszere azo-
nos lenne a rendészeti igazgatas arra feljogositott szerveinek az eszkozrendszerével.

3. A MAGANBIZTONSAG LETJOGOSULTSAGA

A globalizaci6 teljes kortivé valasa egyértelmii tendencia, nem véletlen, hogy a jelenség tar-
sadalmi Osszefiiggései szociologusok, kriminolégusok, rendészeti szakemberek és kuta-
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tok érdeklddésének kozéppontjaba keriilt az utdbbi évtizedekben. Elég példaként Anthony
Giddens vagy Ulrich Beck nagy hatdsi munkassagara utalnunk. A globalizaci6 térnyeré-
sének természetes kovetkezménye, hogy nének a vagyoni kiilonbségek, és ez a tarsadalmi
strukturakban szdmtalan hatranyos helyzetet okoz. Ennek kozvetlen kapcsolata a krimina-
litassal mar régdta ismert, hiszen a strukturalis egyenl6tlenségek el6revetitik a biinozés és
az erészak terjedését.'” Ezen gondolatok érzékletesen ravilagitanak arra a sziikségszertiség-
re, hogy az allam erre rendelt kozhatalmi szervei 6nalléan képtelenek megoldani, el6terem-
teni a biztonsagot. A kiilonb6z6 tamogaté organizmusokra minden korabbinal nagyobb fel-
adat, felel6sség harul.

A maganbiztonsag létjogosultsaganak egyik legmeghatdrozdbb eléfeltételét maga a piac
teremti meg az altala indukalt biztonsag iranti kereslettel. Tudniillik a demokratikus jogalla-
mokban mkodo piacgazdasagok természetes velejardja, hogy egyre komolyabb igény mu-
tatkozik professzionalis biztonsagi szolgaltatasokra. A keresletet a tehet6s maganszemélyek,
jogi személyek, cégek és vallalkozasok, s6t a megrendeldi oldalon is gyakran felbukkano 4l-
lam egyiittesen adjak. Azonban nagyon fontos hangsulyozni, hogy a maganbiztonsiag nem
az allami rendészet részére meghatdrozott eszk6zok birtokaban végzi tevékenységét, azaz
nem a kozhatalom altal el8irt jogositvanyokbol merit, hanem a megrendel§ altal szerz6dés-
ben raruhdzott jogositvanyok alapjan latja el feladatat. A jogalap tehat egy polgari jogi kont-
raktus, mas néven szerz6dés, méghozza megbizasi szerz6dés, ahol a két fél jogait és kote-
lezettségeit egymas kozott alakitjak ki, akarategységben. Arrdl sem szabad megfeledkezni,
hogy az eszk6zok teljesen kiilonbozdek az allami rendészeti monopoliumot gyakorld, koz-
hatalmi jogositvanyok birtokaban eljar6 rendérség, valamint a polgdri jogi szerzédés altal
személy- és vagyonvédelmi tevékenységet gyakorlé maganbiztonsagi cég kozott.

Mindazonaltal fontos eloszlatni néhany téves sztereotipiat is a maganbiztonsag kapcsan.
A maganbiztonsag rendkiviil szertedgazo tevékenységi korében gyakran felmertl az iizleti
hirszerzés fogalma, holott ez a kifejezés az allami erészak-monopoélium hatokorén kiviil ér-
telmezhetetlen fogalmi kaloda, egyszertien tehat nem beszélhetiink ilyenrdl. Az angol nyelv-
ben az Open Source Intelligence (OSINT) szd6sszetétel sokkal szabatosabban fejezné ki a
tevékenység hatokorét. Ezen beliil is a Public és Private OSINT elkiilonités ismert. Egyre na-
gyobb jelentdségre tesz szert a szoban forgo tizleti hirszerzés, tovabba a személyes adatok,
komplex vallalati rendszerek adatbiztonsaga, szamitastechnikai rendszerek védelme. A ma-
ganbiztonsag teriiletén taldn ez lehet a legnagyobb kihivas, ebben van a legnagyobb fejls-
dési potencidl. Ez a teriilet is bizonyitja az allami és a maganbiztonsagi szféra kozotti két-
iranyu kapcsolatot. E tekintetben a piaci szerepl6k nagy versenyelényben vannak, hiszen
komplex szolgéltatdsi portféliora torekedve igyekeznek kitolteni a ,,piaci rést”. Hatalmas t6-
kekoncentracidjuk révén pedig a fejlesztési lehetdségeik sokszorosan meghaladjak az alla-
mi szerepl6két. Ezért van példaul az, hogy az INTERPOL - International Criminal Police
Organisation — kereteiben a kozelmultban életre hivott Cyber Crime Centre altal iranyi-
tott kiberbiztonsagi és fejlesztési projektekben megkeriilhetetleniil és egyre hangstlyosab-

17 Irk Ferenc: Kétked6 kriminolégia. Bibor Kiado, Miskolc, 2012. 293-294.
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ban bevonasra keriilnek a legnagyobb kiberbiztonsagi cégek. Azt is latjuk, hogy egyre tobb
orszag renddrsége nyitott a maganbiztonsagi cégek felé és tamaszkodik sok tekintetben a pi-
aci szerepl6kre kiilondsen az innovativ megoldasok implementalasa soran.

Kiilén emlitést érdemel, hogy a magannyomozasrol is sokan tévesen gondolkodnak, a fo-
galom sz6 szerinti értelmezésébdl kiindulva. Egységes, altalanosan elfogadott fogalom nem
létezik, ezért elfogadjuk kollégank, Mészaros Bence, a teriilet egyik kutatdjanak meghataro-
zasat, mely szerint az alabbiak szerint foglalhatd 6ssze a magannyomozas definicidja. ,, Az
allampolgarok jogszer(i informaciosziikségleteinek kielégitése végett, polgari jogi megbizas
alapjan, egy hatdsagi jogositvanyokkal nem rendelkez6é maganszemély dltal ellenszolgalta-
tas fejében végzett adatgyijté tevékenység” Amint az a fogalombdl is kideriil, egy magan-
nyomozonak semmilyen (tbblet-) jogositvanya nincs, nem tekinthet be nem hozzaférhetd
nyilvantartasokba, titkos informacidgytijtést nem végezhet. Holott nyugaton szamos orszag-
ban szigort peremfeltételek mellett ugyan, de erre lehetéséget biztosit a jogalkotd. Tisztaban
kell legytink azzal is, hogy az informdcidéaramlas nem kizardlag egyiranyu lehet. Sok eset-
ben a magannyomoz6 tudna érdemi informdciokat szolgaltatni az egyes tigyekben a rend-
6rség szamdra. Udvos lenne ennek az egyiittmikodésnek a részleteit, jogszabalyi hétterét ki-
dolgozni, mert jelenleg még szabalyozatlan teriilet.

Az elmult két évtized bebizonyitotta, hogy akar sziikebb kornyezetiinket nézziik, akar glo-
bélis tendencidkat vizsgdlunk, minden esetben arra a végkovetkeztetésre jutunk, hogy az
allamok képtelenek kizarolag rendészeti organizmusaikon keresztiil szavatolni a biztonséa-
got. A kihivésok, veszélyforrésok is megsokszorozddtak, kiszdmithatatlanabbé valtak. Ep-
pen ezért minden korabbinal idészer(ibb a kozbiztonsag fenntartasdba bevonni az allampol-
garokat, a kozosségeiket és egyéb tarsadalmi szervezddéseket, gazdasagi, piaci szereploket.

»Ahogyan a kozbiztonsdg nem az egyes polgar maganiigye, ugyantugy nem lehet minden-
hat6 és mindentud¢ az allam produkcidja sem. A fenyegetések hatasos elharitdsahoz kollek-
tiv munkara van sziikség, a kozbiztonsag kooperacié eredménye. A kollektiv 6nvédelem ké-
pes megsokszorozni az egyes ember védelmi lehetéségeit”'® ,A kozbiztonsag kollektiv tar-
sadalmi termék, amely az egyén és kozosségeik tevékenységébdl, az allami (korményzati és
onkormadnyzati) szervek hatdsagi intézkedéseibdl és a vallalkozoi piac nyujtotta szolgéltatd-
sok egyiittesébdl alakulhat”"

A civiljogi konstrukci6 életképessége érdekében valamennyi érintett szereplének jocskan
van még teenddje. Mindenkinek el kell fogadnia a tulajdon szentségét, a szerz6déses szabad-
sagot, valamint a térvényeknek alarendelt mtikodést. Ennek fényében az dllamnak meg kell
tanulnia, hogy a biztonsdg szavatoldsa nem hat6sagi privilégium, nem is ajandék az ,alatt-
valoknak’, amelyért azok szabadsagukkal fizetnek. A kozhatalomnak el kell fogadnia a part-
nerek kozeledését, egyiittmiikodést kell kialakitani a tarsadalommal, a civil szervezédések-
kel, valamint a maganvallalkozasokkal egyarant. A tulajdonosoknak kell¢ dvatossaggal kell
eljarniuk a vagyonvédelmi cégek kivalasztasanal, egyre inkabb oda kell figyelni a komplex
védelem megteremtésére. Mig a vagyonvédelmi cégeknek komoly energiat kell fektetniiik

18 FINSZTER, 2009. i. m. 68.
19 KacziBa,i. m. 31.
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a munkaerd képzésébe, a vallalkozdi etika megtartasara, és szem el6tt kell tartani a rendé-
szet szerveivel torténd egytittmiikodést a kozbiztonsag javitasa érdekében.® Meg kivanjuk
jegyezni, hogy a Finszter professzor ur dltal masfél évtizede javasolt tanuldsi folyamat még
nem fejez8dott be, st sok tekintetben taldn csak még idészertibbé valt.

A maganbiztonsag kiemelten fontos szerepet tolt be a kozrend, kozbiztonsag teljesebbé té-
telében. Amint az a jogalkotd szandékabdl is latszik (Lasd 2005. évi CXXXIIL. tv. - SZVMt.
preambulum) a személy és vagyonvédelmi, valamint magannyomozoi tevékenység szabd-
lyozasanak a hatterében is a kozrend, kozbiztonsag hatékonysaganak, szinvonalanak az eme-
lése hizodik meg. Miként szolgdlja a szabdlyozas ezt a célt? Amennyiben az emlitett tevé-
kenységek szabalyozasa nem kell6en részletes, alapos és hézagmentes, ugy joggal kertilhet-
nek elétérbe a félelmek, aggodalmak, amelyek a magdnhadseregek 6nkényétdl féltik a tarsa-
dalmat és az egyént, valamint jogaik érvényesiilését. Eppen ezért egy XXI. szdzadi demokra-
tikus jogallamban, amikor a veszélyfaktorok, a kockazati tényezék eszkaldlodasa miatt egy-
re nehezebb és Osszetettebb feladat gondoskodni a biztonsagrol, legyen olyan tdmasza, part-
nere az allam rendészeti apparatusanak, amely a jogszabalyokban pontosan koriilirt médon
és formaban kiegészitve az allami rendészet biztonsag fenntartasdra tett er6feszitéseit, akti-
van hozzdjarul annak teljesebbé tételéhez.

A fentiekben mar érintettiik, hogy a maganbiztonsag szerepli piaci alapon ,,szolgaltat-
nak biztonsagot”. Sokan gondoljak gy, hogy a tarsadalom nagy tobbsége ebbdl semmit nem
érzékel, hiszen csak tehetds polgarok kivaltsaga 6rz6-védoé szolgalatok révén sajat személy-
és vagyonbiztonsagukrol gondoskodni. A rendszervaltas utan hirtelen gyarapodé magan-
vagyonok és a terebélyesedé magantulajdon védelemért kialtott. A rendérség nem adhatott
megfeleld, adekvat vélaszt erre a helyzetre. Pillanatok alatt megsziiletett és novekedésnek in-
dult a maganbiztonsagi piac. Mostanra talan kissé tulzottnak is tekinthet annak mérete, az
abban dolgozdk, illetve az érintett vallalkozasok szamat tekintve. Azonban a maganbizton-
sag altal nyujtott szolgaltatds immar jocskan talmutat a tehet6s emberek és vagyonaik vé-
delmén. Tébben is ravilagitanak arra, hogy a maganjogi megallapodason nyugvé biztonsa-
gi szolgdltatds egyre nagyobb jelentdségre tesz szert mindannyiunk életében. Megjelentek
ugyanis olyan terminoldgiak (pl. nyilvanos hely), amelyek elmossak a kozteriilet és a magan-
teriilet kozotti éles hatarokat, teret nyitva a maganbiztonsagi szolgaltatoknak. (Lasd a 2012.
évi CXX. torvény, valamint az SzZVMt. 74. §, 11 pontjat.)

El6bbi jogszabalyhelyek szerint a maganterek jelentds része is kozteriilet, ahol a magan-
biztonsag a kozbiztonsag segitbjeként jelenik meg.?*

Fentiekbdl levonhatjuk hat a kovetkeztetést, hogy a korabbi, klasszikusnak tekinthetd
maganingatlanokat, magantereket érint6 szolgaltatasok formaja és kore, alkalmazkodva
a piac 4ltal felkinalt lehetdségekhez, folyamatosan béviil, hiszen a maganterek a kozterek
rovasara egyre gyarapodnak. Gondoljunk csak az elmult két évtized plazaépitési hullama-
ra, amelynek természetes kovetkezménye volt, hogy az érintett gazdasagi tarsasdgoknak
gondoskodniuk kellett a hatalmas bevasarlokézpontok biztonsaganak szavatolasarol, ko-

20 FiNszTER Géza: Maganvallalkozasok a biztonsagért. In: Beliigyi Szemle, 1998/12. 5-6.
21 FINSZTER, 2013. 1. m. 96.
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moly perspektivat nyitva a maganbiztonsagi piac szerepldinek. Azt pedig talan senki nem
vitatja, hogy az ilyen kozteriilet, maganteriilet hatdran talalhato, de a mindennapi életiin-
ket atszové tertiletek biztonsaga jelentésen befolyasolja a kozrendrél, kozbiztonsagrol ki-
alakult &sszképet. Eppen ezért kimondhatjuk azt is, hogy a magdnbiztonsag szerepléinek
nemcsak komoly piaci lehetéségiik, hanem ezzel aranyosan komoly felel¢sségiik is van, a
relevans biniigyi mutatészamok, valamint az allampolgarok biztonsagérzetének alakulasa
szempontjabol. A maganbiztonsag létjogosultsaga és annak folyamatos terjeszkedése vi-
tathatatlan tényszertiséggé valt napjainkban.

Irk Ferenc teljes joggal arra mutat ra, hogy a hagyomanyos kockazatkezelési technikak
- igy a biintetdjog is — ugyan jorészt mikodoképesek, azonban teljesen alkalmatlanok ar-
ra, hogy részesei legyenek az j makro kockazatok elhdritasat célzo eréfeszitéseknek. Az
egész vilagra kiterjed6 rizikotarsadalom jellemz6i a delokdcio, a kiszamithatatlansag és a
kompenzalhatatlansag.?

A rendszervaltassal megjelend privatizacié egyik izgalmas vetiilete éppen az volt, hogy a
magankézbe keriil6 millidrdos vagyonok védelmérél a piacgazdasag viszonyai kozott immar
az j tulajdonosoknak kellett gondoskodniuk, oriasi keresletet indukalva ezzel az 6rzés-vé-
delem piacan. Megsztintek a szocializmus évtizedeiben alkalmazott gyar és izemrendésze-
ti egységek, akiket egyenruhajukon viselt vall-lapjuk miatt ,lila-parolis ipar6roknek” nevez-
tek, hatalmas {irt és egyben oriasi piaci rést hagyva maguk mogott.?

Az allam ellenérzi és feliigyeli a maganbiztonsagot, és bizonyos esetekben beleszdlhat a
maganbiztonsag miikodésébe, a maganrend védelmezésének maédjaba. Példanak okaért,
az dllam nyomos kozérdekbdl, egyébként a maganrend korébe tartozd, azonban kézren-
di szempontbdl fokozottan kockdzatos maganlétesitmények, vallalkozasok, nemzeti érté-
ket is képviseld javak, természeti értékek, termo6foldek védelme érdekében jogszabalyban
meghatdrozott kozjogi védelmet biztosithat. Az el6bbiekhez hasonldan az allam a gazda-
sagi szerepld, illetve az érdekelt szamara a vallalkozas megkezdésének, illetve folytatasa-
nak feltételeként torvényben kotelez6 maganbiztonsag-védelmi szabélyokat irhat el (pél-
daul: sportlétesitmények, pénzintézetek, tomeges kulturalis rendezvények, {izemanyagtol-
t6 allomdsok, pénzvaltok, zdloghazak stb.) vonatkozasaban. A maganrend védelmét ella-
t6 szolgaltatasok bizalmi jellegére tekintettel az allam meghatarozza e szolgaltatasok telje-
sitésének erkolcsi feltételeit, kellék- és jogszavatossagi kovetelményeit, a szolgaltatok kép-
zési kovetelményeit és vizsgaztatasi rendjét. A szolgaltatasok szakmai szinvonaldnak és a
tisztességes gazdasagi verseny rendjének megérzése érdekében az allam gazdasagi és jogi
eszkozokkel elomozdithatja a megfelelé védelemhez fiz6d6 koz- és maganérdek optima-
lis egyensulyi allapotdnak kialakulasat. **

22 Irk, 2012. 65., 70.
23 CHRISTIAN Laszlo: A rendészet alapvonalai, 6nkormdnyzati rend6rség. Universitas, Gy6r, 2011. 178.
24 KacziBa, 2013. 1. m. 33.
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Kovacs Eva

TUL AZ ,UTASITAS - ELLENORZES” VILAGAN:
A KOORDINACIO ERTELMEZESI KERETEI
A KOZIGAZGATASBAN

Annak ellenére, hogy a kormdnyzati koordindcios intézkedések az utobbi évek kozigazgatdsi
reformprogramjainak meghatdrozo eleme, a hazai tudomdnyos gondolkoddsban csak ritkdan
és sziik koriien — a kozponti kontrol vs. dgazati ondllosag / biirokratikus utasitds-ellendrzés -
perspektivdjdabol - értelmezik a koordindciot. Ezzel szemben a nemzetkozi irodalom, sét a ha-
zai gyakorlat szines valdsdaga is egy jéval viltozatosabb, gazdagabb képet mutat. Erre tekintet-
tel a tanulmdny célja a koordindcio fogalmdnak szélesebb, dtfogobb feldolgozdsa, a nemzetkozi
és hazai irodalomban fellelhetd tipologiak osszehasonlitdsa és elemzése. Ezzel hozzd kivdnok
jarulni a kormdnyzati koordindcié értelmezési kereteinek bévitéséhez és a nemzetkozi iroda-
lomban elterjedt koordindciés mintdzatok beemeléséhez a hazai tudomdnyos gondolkoddsba.

1. ATANULMANY INDOKOLTSAGA ES CELKITUZESE

Az utébbi években a kormanyzati koordinacié erdsitése a kozigazgatasi reformprogramok
meghatarozo elemévé valt vilagszerte. A kozponti kormdnyzat erésitése, az agazati politikdk
és végrehajtasuk jobb dsszehangoldsa, a szolgaltatasnyujtas (pl. tigyfélszolgalatok) harmoni-
zaldsa a kormdnyzatok ,,mantrajava” véltak. A koordindcié novelését, mint ,,panaceat” tekin-
tették, mely altaldnos ,,gydgyirt” jelenthet a kozigazgatas mikodési problémaira, nehézsége-
ire. (Példaul a ,,joined-up-government” fogalmat a Blair-kormanyzat 1997-ben a kozigazga-
tasi modernizacids programjanak alapelveként hasznalta; a ,Whole-of-Government” kon-
cepcioja az ausztral kozszolgaltatdsok reformjat fémjelezte.)! A koordindcid erdsitését cél-
26 reformprogramok Magyarorszagot sem keriilték el. A koordinacios intézkedések a 2010-
ben meghirdetett a Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program? hangsulyos elemei.
A 2010-2014 kozotti kormanyzati ciklus alatt szamos olyan intézkedést vezettek be mind a

1  CHRISTENSEN, T. - LEGREID, P. (2007): The Whole-of-Government Approach to Public Sector Reform. Public
Administration Review, 67(6): 1057-1064.
2 Kozigazgatdsi és Igazsdgligy Minisztérium 2011.
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kozponti, mind pedig a teriileti, illetve helyi kozigazgatasban, melyek gyokeresen atformal-
tak a koordindcid alapvet strukturait és mechanizmusait.**

A kormanyzati koordinacié iddszertisége, novekvé jelentésége ellenére a hazai kozigaz-
gatasi irodalomban a kormdnyzati koordinaci6 fogalmat, lehetséges formait csak elvétve® és
azt is szliken értelmezve vizsgaltak korabban. Azok az irasok,” amelyek valamilyen médon
mégis érintették a kormanyzati koordinacié kérdéskorét, azt csak sziik skalan (parcialisan)
vizsgaltdk, a ,,kézponti kontroll versus teriileti/agazati autonémia” dimenziéjaban értelmez-
ték azt. A nemzetkozi irodalomban azonban a kormanyzati koordinacié gyakran egy ennél
joval tagabb fogalomként tiinik fel. A centralisan vezérelt, biirokratikus koordinacié mel-
lett egyre nagyobb stllyal jelennek meg az ettSl gyokeresen eltérd, egytittmiikodésen alapu-
16 (network, illetve piaci tipust) koordinacios strukturak.

A koordinaci6 e szélesebb, atfogobb fogalmanak feldolgozasa, a nemzetkdzi és hazai iro-
dalomban fellelheté tipologiak Osszehasonlitdsa és elemzése jelen tanulmany célkittizése.
Ezzel célom a kormanyzati koordinaci6 értelmezési kereteinek bévitése és a nemzetkozi iro-
dalomban elterjedt (és egyébként a hazai kozigazgatasi gyakorlatban is fellelhet6) koordina-
ci6s mintdzatok beemelése a hazai tudomanyos gondolkodasba.

2. A KOORDINACIOS MECHANIZMUSOK TIPOLOGIAJA

A koordinaciés mechanizmusokat — legyen sz6 akar tudatos, akar spontan formajukrol - a
kapcsol6dd irodalomban gyakran osztalyozzék, rendszerezik kilonboz6 dimenzidk men-

e

tén. Az eltérd tipoldgiadk mogott gyakran kiilonboz6 konceptudlis megkozelitések hazod-
nak. A koordindcidés mechanizmusok tipoldgidinak vizsgalatdndl érdemes kiilonds figyel-
met forditani arra, hogy a koordinaci6 a tarsadalom legkiilonb6zébb szintjein valésulhat
meg. Az irodalomban fellelheté tipologiak kozti eltérések legf6bb oka is ebben keresendé.
Egyes kutatok, akik a koordindcid jelenségét egy szélesebb perspektivaban (pl. tarsadalmi,
politikai-adminisztrativ kontextus) vizsgaljak, a szervezetek kozotti (inter-organizational),
vagy annal magasabb, rendszerszint(i jelenségekre dsszpontositanak. A masik megkozelités
a mikroszintd, amely a szervezeten beliili (intra-organizational) koordinacids folyamatokra

3 HaJNAL, Gyorgy: Coordination Practices in Hungary: The Case of Széll Kalmdn Working Group. In: Laegreid,
Per et al. (ed.): Organizing for Coordination in the Public Sector. Practices and Lessons from 12 European
Countries. Palgrave, Basingstoke-New York, 2014. Chapter 19.

4 KovAcs, Eva - HAJNAL, Gyérgy: ‘Government Windows”: One-Stop Shops for Administrative Services in Hunga-
ry. In: Laegreid, Per et al. (ed.): I. m. 20.

5 HAJNAL, Gyorgy - PAL, Gébor (2013): Some reflections on the Hungarian discourse on (Good) Governance.
Tustum Aequum Salutare, 9:2. 92-106.

6  GAJDUSCHEK, Gy. - HAJNAL, Gy.: Kozpolitika (,Public policy”). HVG-ORAC, Bp., 2010. 350-355., pl. a koz-
ponti korményzati dontéshozatal szintjén.

7  Példaul: BERCEsT, E - IvaNcsics, I.: A kozigazgatasi hivatalok koordindcids szerepének alakulasa. Magyar Koz-
igazgatds, 1998. (4): 202-208.; BERCESI, E.: A teriileti allamigazgatasi szervek helyzete — a kozigazgatasi hivata-
lok szemsz6gébdl. Magyar Kozigazgatds, 2006. (2): 85-89.; BALAZS, I.: A kozigazgatdsi hivatali rendszer kiala-
kuldsa és miikodése. Magyar Kozigazgatds, 2006. (2): 81-84.; MULLER, Gy.: Magyar kormdnyzati viszonyok. Di-
alog Campus Kiado, Pécs, 2011.
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fokuszal. Az alabbiakban a koordinaciénak harom szintjét kiillonboztetem meg a koordind-
cids mechanizmus kontextusatdl fiiggéen. Eszerint beszélhetiink makroszintii - a tarsadalmi
szerepl6k kozotti — koordinaciordl, a mezoszintii — szervezetek kozotti — koordinaciordl és a
mikrészintii — szervezeten beliili, menedzsment tipust koordinaciérdl. Habér az irodalom-
ban nem taldlkoztam a koordinaciés mechanizmusok ilyen tipusu, szintek szerinti, koherens
csoportositasaval, ez a felosztas alkalmasnak tlinik a koordindciés mechanizmusok struktu-
ralt attekintésére és az egyes tipusok egyértelmii csoportositasara, besorolasara.

2.1. Makroszintii koordindcio

A koordindcié makroszintje a tarsadalmi folyamatok koordinalasara, a tdrsadalom nagy szam-
ban jelenlévé szereplSinek tevékenységének Osszehangolasara utal. A tarsadalmi folyamatok
szervezéséhez, a kozosség tagjainak egylittéléséhez sziikséges valamilyen szervezd, irdnyitd
mechanizmus, amely a szerteagazo6 tevékenységeket koordindlja. A tarsadalmi koordindacios
mechanizmusokrél sz6l6 nemzetkézi irodalomban a koordindcié e makroszintjének harom
alapvet6 mechanizmusat killonboztetik meg: a piaci tipust, a hierarchikus és halézati koordi-
naciot.® A piaci tipusii koordindcié a piac 6nszabalyozé mechanizmusa révén hangolja 6ssze a
kiilonbo6z6 szereplok cselekvéseit. Az egyének sajat érdekeiket érvényesitd, haszonmaximali-
z4]6 magatartasa — legalabbis a piac idealis miikodése esetén — nemcsak az egyén, de a tarsada-
lom egészének jolétét is maximalizélja. A koordinacié észrevétleniil megy végbe a piac ,latha-
tatlan keze’, az ar- és koltséginformdciok szabalyozé mechanizmusa révén.'

Bizonyos helyzetekben azonban a koordinacié nem bizhaté a piacok fenti, ,nem tudatos”
mechanizmusara. A piaci koordinaciéval szemben - vagy inkabb gyakran a mellett - a hie-
rarchikus koordindcié, vagyis a tudatosan szervezett, biirokratikus 6sszehangolas is megjele-
nik. A piaci mechanizmusoktol eltéréen, ahol az autoném szerepl6k kizaroélag sajat érdekeik
altal vezéreltek, biirokratikus kapcsolatrendszerben a szereplék mozgéstere bizonyos mér-
tékig eleve korlatozott. A hierarchikus koordinacié egy elére meghatdrozott cél vagy ered-
mény elérése érdekében hangolja dssze a kiilonboz8 szereplék tevékenységét. A hierarchia
magaban hordozza a hatalom szintjeinek rétegz6dését, és feltételezi a szabalykovetést. A ko-
ordindcio itt az utasitds/ellenérzés és a szabalyok eldirdsa/kikényszeritése révén torténik. A
felek kozott vilagosan meghatdrozott ala-f6lé rendeltségi viszony van. A hierarchia minden
szintje irdnyitja az alatta 1év alsobb szintet,'! és ennek révén jon létre az egységek kozti ko-
ordinacié. Az iranyitottak a szabalyokkal valé azonosulds miatt, vagy az esetleges retorziotdl
val6 félelmitkben engedelmeskednek az utasitdsnak.

Végiil, bizonyos teriileteken sem a piaci tipusu, sem a biirokratikus koordinacié nem ve-
zet eredményre, ugyanis mind két forma figyelmen kiviil hagyja azokat az informalis kap-

8 THOMPSON et al. (szerk.): Market, Hierarchies and Networks: the coordination of social life. Sage, London, 1998.

9  PorritT, C. - BOUCKAERT, G.: Public Management Reform: A Comparative Analysis — New Public Management,
Governance, and the Neo-Weberian State. Oxford University Press, Oxford, 2011. 83-87.

10 THOMPSON etal.: i. m. 3.

11 Uo.106.
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csolatokat, amelyek a tarsadalom szerepl6i kozott 1étrejové haldzatokat jellemzik. Az indivi-
dualista, piaci felfogas, amely az egyes résztvevoket haszonmaximalizalo, sajat érdekeit érvé-
nyesité szereplének tekinti, figyelmen kiviil hagyja azt a tarsadalmi kérnyezetet, amelyben
a koordindcié folyamata zajlik. A szerepl6k ugyanis egy tarsadalmi rendszerben kolcsono-
sen befolyasoljak egymds magatartasat, dontéseit, kolcsonosen fiiggnek egymastol.’? A ha-
lézat az, ami szocialis, gazdasagi, politikai kapcsolatok atfogd lancolatain keresztiil dssze-
koti és koordinalja a tarsadalmi szereplSket. A hdldzati koordindcié a biirokratikus és pia-
ci tipusu koordinaciohoz képest kevésbé formalizalt, a szerepl6k viszonylagos egyenldségén
és kolecsonos megegyezésén nyugszik. A halézatok létrejotte feltételezi valamely kozos érté-
keknek, személyes kapcsolatoknak, k6zos bels6-kiilsé jegyeknek a meglétét a tagok kozott.
Ezek a kozos jellemzok, értékek megerdsitik az dsszetartozast és eldsegitik a halozati szerep-
16k kozotti koordinaciot.

A fenti harmas tipologiatdl részben kiilonbozik Ouchi'® korabban felallitott harmas cso-
portositasa, ahol is a haldzati koordinacié helyett a kldn tipusii koordindciot nevesiti harma-
dik formaként. A klan tipust koordinacié a kozosségen beliil elsajatitott szokasokra, a ko-
z0s kulturalis normakra, az informalis mechanizmusokra, a szertartasokra, hagyomanyok-
ra, ceremoniakra épiil. Ezek az értékek, melyek a kozosség tagjait Osszetartjak, tevékenysé-
gliket a kozos cél elérése érdekében koordinaljak. A klan tipusu kontroll nagyfoka elkotele-
z6dést feltételez a szerepl6ktol.

A strukturaltabb éttekintés és sszevetés érdekében e négy koordinaciés mechanizmus - a
piaci, a hierarchikus, a halézati és klan tipusu koordinacid - jellemz8 motivumait és kiilonbsé-
geit tablazatban (1. tdblazat) foglalom 6ssze. Mivel a koordinaciés mechanizmusok jellemzé-
sére nincs egyetlen, altalanosan elfogadott meghatarozas, ezért azokat a jellemzoket, osztalyo-
zasi szempontokat emelem ki, amelyek tobb meghatarozasban is fellelhet6ek az irodalomban.

A nemzetkozi osztalyozastol eltérd, bar azzal némileg atfedd felosztast talalunk a hazai iro-
dalomban. Kornai'* a koordinaciés mechanizmusok négy tipusat kiillonbozteti meg: a ko-
ordinaci6 piaci, biirokratikus, etikai és agressziv mechanizmusait. Chikan'® ezt a tipologi-
at veszi at és fejleszti tovabb, amikor 6tddik koordindciés mechanizmusként megkiilonboz-
teti a ,kooperativ tranzakciés formdt”. Chikdn a kooperativ struktira alatt a maganszektor
és a kozszféra egyiittmikodését érti a kozfeladatok, kozszolgaltatas-nyujtas terén, ahol az
egyittmikodo partnerek kolcsondsen bevonjak sajat forrasaikat, hogy céljaikat — ami lehet
a profitszerzés vagy a kozérdek érvényesitése — kozos egyiittmikodéssel realizaljak (példa-
ul PPP-beruhézasok, kiszervezés). A modern tarsadalmakban a dominans és stabil koordi-
naciés mechanizmusok — Kornai'® szerint — a piaci és/vagy biirokratikus mechanizmusok.
Ezzel szemben az etikai és az agressziv koordinacio instabil, és hajlamos rovid id6 alatt a két
alapvetd mechanizmus valamelyikébe val6 atmenetre. Az etikai koordindcié sordn egyen-

12 Uo. 173.

13 OucHr, W. (1980): Markets, bureaucracies and clans. Administrative Science Quarterly 25(1): 124-141.

14 Kornar J. (1983): Biirokratikus és piaci koordinacié. Kozgazdasdgi Szemle, 30. (9): 1025-1038.

15 CHIKAN, A. (2007): A tdrsadalmi koordindcios mechanizmusok és a kozszféra. Pénziigyi Szemle kozpénziigyi
szakfolyéirat, 3. (3-4):409-433., 14.

16 KORNAIi. m.
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rangu felek 6nkéntes egyiittmikodése torténik. A koordindcié bizonyos kolcsonosen elis-
mert értékek, tarsadalmi normdk mentén jon létre. Az onzetlenség, a kompenzacié nélkiili
adni akaras motivélja a szerepl6ket. Hagyomanyos intézményei a karitativ szervezetek, egy-
hézak, egyesiiletek, alapitvanyok. Chikan'” szerint az etikai koordinacié szerepe erdsodik,
és egyre tobb teriiletre terjed ki. Részben kényszer hatasara, allamilag el nem végzett felada-
tok megoldasdra, féleg a szocidlis és az oktatasi szféraban. Az agressziv koordindcié a hazai
szakirodalomban fellelhetd 6t6dik koordinaciés mechanizmus, melynek feltétele az ala-folé
rendeltségi viszony, és az alapvetd eszkoze az eréfolény. Az torténik, amit az erésebb fél ki-
kényszerit. Alkalmazasdra (amelyet jogi hattér nem legitimal) altalaban akkor kerl sor, ha
az el6zéekben emlitett harom mechanizmus egyike sem miikodik, azaz az agressziv mecha-
nizmus egy koordinacids vikuum betdltésére iranyul. Végiil megemlitendé még Imre,' aki
- szintetizalva a hazai és nemzetkozi irodalomban megjelend tipologiakat — a kolcsonds ér-
dekeltségen alapulé (més elnevezéssel piaci), az értékkovetd (Kornai fogalmi rendszerében:
etikai), az altruista, a kélcsonos altruista, a biirokratikus, az autokratikus (vagy agressziv), és
a nem szdndékolt interakcié tipusokat kiilonbozteti meg."”

A koordinaciés mechanizmusok hazai és nemzetkozi tipoldgidinak megfeleltethet6ségét,
hasonlésagait vizsgalva gy tlinik, hogy a hazai irodalomban fellelhetd tipologiak (teljesen
vagy részben) megfeleltethetok a nemzetkozi kategéridknak. Ami els6ként és egyértelmi-
en kirajzolodik, hogy a piaci koordindcié mind a hazai, mind a nemzetkozi osztalyozasok-
ban fellelhetd, azonos fogalmi meghatérozassal jelen van. A nemzetkdzi irodalomban elter-
jedt hierarchikus koordinaciét illetéen mar nem ennyire egyértelmd a helyzet, ugyanis agy
tinik, hogy a hierarchikus mechanizmus fogalmi keretén beliil a hazai szerzok két altipust
kiilonboztetnek meg. A distinkcid alapja, hogy formalisan rogzitett ala-folé rendeltségi kap-
csolaton, alapszik-e a koordindcié vagy sem. A hierarchikus mechanizmuson beliil az elsd,
a hazai irodalomban azonositott kategéria a biirokratikus koordinacio, ahol az utasitéasi/ala-
rendeltségi viszony a jog dltal megerdsitett. A masik kategdria az agressziv koordinacid, ahol
hianyzik a jog dltali legitimacio, azaz az el6z6hoz képest egy illegitim (6nkényes) mecha-
nizmus. A nemzetkdzi irodalomban hasznalt hél6zati/network tipusd koordinacié és a ha-
zai kooperativ tranzakcio sajatossagai kozott is atfedések mutathatoak ki; pontosabban a ko-
operativ struktira egy sziiken értelmezett haldzatnak foghatd fel, ahol a piaci szerepldk és
az allami intézmények miikddnek egyiitt szabad elhatarozasukbdl iizleti kapcsolatok révén.
Tehat a halozati egyiuttmikodésnek csak egy szliken értelmezett forméja a kooperativ me-
chanizmus, amely a magdanszféra és kozszektor egytittmtikodésére korlatozédik. Hasonld a
helyzet a klan tipust koordinacid és a hazai irodalomban elterjedt etikai koordindcié viszo-
nyanal. A ,jotékonykodas”, mint kozos érték csak egy a szamos kulturalis norma, kozosségi
érték koziil, ami a klan tipust informalis egylittmikddési mechanizmusokat mikodtetheti.
A klan tipust koordinacio tehat az etikai koordinacional egy joval tagabb értelmezési keret-

17 CHIKANi m. 17.

18 IMRE M. (2011):A tarsadalmi koordindciés mechanizmusok valtozdsa és az allam gazdasagi szerepe. PRO
PUBLICO BONO: Allam- és Kézigazgatds-tudomdnyi Szemle, 2011. (1): 29-38.

19 IMRE, M. - PAPP Zs.: A tdrsadalmi kapcsolatok formalis analizise. Unio, Bp., 2010. 61-62.
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rendszer. Az alabbiakban a két tipoldgia kategoridinak fogalmi Osszevetését tablazatban (2.
tablazat) szemléltetem.

2.2. Mezoszintii koordindcié

A koordinacié rendszerszint(i vizsgalatatol a kormanyzati koordinacié felé fordulva, a kor-
manyzaton beliili politikai-adminisztrativ folyamatok 6sszehangoldsa a koordinacié maso-
dik, avagy kozépszintje. A mezoszint a kormanyzaton beliil egymastdl elkiilonilé szerve-
zetek / programok / tevékenységek kozotti (inter-organizational) koordinaciot jelenti® A
mezoszintli kormanyzati koordinaciés mechanizmusok a szakteriileteken, 4gazatokon étive-
16 programok kidolgozasanak, végrehajtasanak 9sszehangolasanak folyamatai. A kormany-
zati feladatok multiplikalédasa és komplexebbé valdsa noveli annak a lehet8ségét, hogy egy
adott kormdnyzati program jelends hatassal lesz egy masik, mar futé programra. Ez a prog-
ramok kozotti atfedés, kolcsonds rahatds sziikségessé teszi az allamigazgatasi szervek mun-
kajanak 0sszehangolasat. Az agazatok és szervezetek kozotti novekvd interdependencia ki-
alakuldsat leginkabb a kozos forrasfelhasznalds, a kozos célcsoport és a kolcsonds output-
fiugg6ség indokolja.*! A kolcsonos fiiggdség indokait, azok szervezetek kozti megjelenését
szitkségesnek tartom réviden elmagyarazni. A szervezetek egy meghatarozott, rendelkezés-
re all6 er6forraskészletbdl (allami koltségvetés, allami ingatlanvagyon, dolgozdk 1étszamat
meghatarozo statuszok, munkaeszkozok, tudas stb.) gazdalkodnak, azon osztozkodnak, ami
kolcsonos készletfiiggdséget eredményez. A kolcsonos fiiggdség masik oka, hogy az egyes
szervezetek tevékenysége ugyanazon célcsoportra irdnyul. Példaul a bevandorlok, a mun-
kanélkiiliek, a sziiletett gyermekek egyszerre tobb, kiilonboz6 agazathoz tartozd szervezet
fellépését is igénylik. Igy az egyes szervezetek tevékenységei kolcsondsen fiiggnek egymads-
tol. Ebbdl kovetkezik a harmadik ok, miszerint az egyik szervezet outputja (pl. a dontés tar-
talma, az eljaras id6tartama) befolyasolja a masik szervezet munkajat. A szervezetek kozot-
ti koordinacio elésegithetd szabalyozassal (pl. kotelezés, eléiras, feliigyelet), gazdasagi osz-
tonzokkel (pl. pénziigyi timogatds, természetbeni szolgaltatas), illetve informacios eszko-
zOkkel (pl. informdciés kampany, tréning, tanacsadas). A konfliktusok, melyek az dgazatok
és az azokat képvisel6 szervezetek kozott alakulnak ki - a kélcsonos fliggéség miatt — rész-
ben hatas- és feladatkori jellegtliek, részben pénziigyi természettiek. Stlyos kozpolitikai teher
a szakpolitikai agazatok korlatlan versengése a forrasok és a hatalomszerzés, esetleg a poli-
tikai kudarcokat jelent6 feladatok elkeriilése érdekében.”? A megfelel$ koordinacids mecha-
nizmusokon keresztiil azonban enyhithet ez az dgazatok kozotti versengeés.

A kozigazgatasi szervek kozotti koordinaciohoz kapcsoloddan sziikséges megemliteni a
magyar kozigazgatason beliili / szervezetek kozotti koordindciot elemzé relevans nézete-

20 Aski, J. etal. (2011): One-Stop Shops for Social Welfare: The Adaptation of an Organizational Form in Three
Countries. Public Administration, 89 (4): 1451-1468.

21 AskiMetal:im.

22 BAGER G. - KovAcs A. (2007): A politikai és gazdaségi szféra kapcsolatanak 8 vetiiletei ~ a minimalis kon-
szenzus alapjai. Pénziigyi Szemle kozpénziigyi szakfolyoirat, 3. (3-4.): 434-463.
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ket. Lorincz® a magyar allamigazgatasi viszonyokat vizsgalva a koordinacié sziikségessé-
gét az alabbi négy pontban foglalta 6ssze: (1) 6sszhangot biztosit egy adott tigyben a kiilon-
boz6 érintett igazgatasi szervek kozott; (2) a koordindcio elGsegiti az dllamigazgatas egysé-
gét, azaltal hogy megakadélyozza a partikularizmus kialakuldsat a kolcsonds egytittmiiko-
dés révén; (3) bizonyos igazgatasi kérdések, teriiletek alsobb szinten torténd koordinacidja-
val tehermentesithetd a kormany, igy a megfelelé koordinacié munkaszervezési szempont-
bdl is 1ényeges; (4) és végiil a koordinacié révén bevonhatdak a tarsadalmi érdekcsoportok
is a dontés-elokészitd folyamatokba. A koordindcié teriileteit vizsgalva LOrincz* az allam-
igazgatason beliil a koordinaciénak két szintjét kiillonbozteti meg. Az allamigazgatasi koor-
dinacid elsé szintjén allnak

- a minisztériumok, melyek egy adott agazat felett végzik a koordinaciot;

- szuperminisztériumok, melyek korabban 6nall6 tobb agazat kozotti 6sszhangot
igyekeznek elémozditani;

- az interminiszterialis bizottsagok, melyek kiilonb6z6 formakban mitkodhetnek
(kormanyszinten mtikod6 kabinetek és kormdanybizottsagok), és elsédlegesen tér-
sadalom- és gazdasagpolitikai szempontbol kiemelt teriiletek koordinacidjaért fe-
lel6sek, melyek jellemzden tobb tarca érdekeit is érintik. (Ilyen koordindcids bi-
zottsagok voltak példdul a Nemzeti Fejlesztési Kormanybizottsag 2012; Allamre-
form Bizottsag 2006; Népesedési Kormanybizottsag 2001.)

Az allamigazgatasi koordinacié mdsodik szintjén maga a kormany all. Ahogy Lérincz* fo-
galmaz: ,,... [a kormany] elltja a koordinacié koordinacidjat”, azaz dsszehangolja az alsobb
szinten 1év4 koordinacios szervek tevékenységét, a kormdny biztositja az dllamigazgatdsban
a komplexitas érvényesitését, vagy, ahogy masok fogalmaznak, az ,,0sszkormanyzati” érde-
kek érvényre juttatdsat.’?’

Tovabb haladva a lehetséges dimenzidk azonositasaval, melyek alapjan a koordinacio ira-
nyai és mechanizmusai jellemezhetéek, a korméanyzati koordinacional sziikséges megemli-
teni Christensen és Laegreid® konceptudlis keretét. Ok kiilonbséget tesznek a koordinacid
»belsd versus kiils” és a ,horizontalis versus vertikalis” dimenzidja kozott. A ,,belsd versus
kiils6”dimenzié arra vonatkozik, hogy a koordinaciés mechanizmusok kizdrélag az allam-
igazgatasi szervezetrendszer Osszehangolasara irdnyulnak-e, vagy esetleg azon tul, a helyi
igazgatasi, illetve nem kormadnyzati szintre is kiterjednek. ,, Horizontdlis” a koordinacio, ha az
a hierarchia rendszerében egymassal azonos szinten 1év6, ,,vertikdlis”, ha ala-f5lé rendeltségi
viszonyban 1év6 szervek kozott megy végbe (pl. kozponti allamigazgatasi szerv és teriileti

23 LOriNcz L.: A kozigazgatds alapintézményei. HVG-ORAC, Bp., 2007. 2. kiadds, 115.

24 Uo. 115-118.

25 LORINCZ: i m. 117.

26 MULLER Gy.: A Miniszterelnoki Hivatal fejlesztésének iranyai (1990-2009). Kozjogi Szemle, 2010. (1) 34-41.

27 SARkOzY T. (2007): Egy év utdan — A kormanyzas atalakitdsanak tapasztalatairdl. Mozgo Vildg Online, 33. (6)
http://mozgovilag.com/?p=2469. Lekérdezve: 2012.11.12.

28 CHRISTENSEN, T. - FIMREITE, A. L. - LEGREID, P. (2007): Reform of employment and welfare administration
— the challenge of coordinating diverse public organizations. International Review of Administrative Science,
73(3): 389-408.
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szervei kozott). ,, A vertikalis dimenzidban megvaldsuld koordinacié sokkal inkabb a hierar-
chién nyugszik, mig a horizontalis koordindcié inkabb halozati jellegi”?

2.3. Mikroszintii koordindcio

A koordinacié legalsobb szintje a szervezeten beliili koordinacid, amely a részek (szerveze-
ti egységek, egyének) cselekvésének Osszehangolasat jelenti a szervezeti célok elérése érde-
kében. A szervezeten beliili koordinacié a 19. szazad masodik felétdl, a gigantikus nagyipa-
ri termel8szervezetek megjelenésétél valt az akkoriban kialakulé menedzsmenttudomany
kozponti kérdésévé. A komplex feladatokat ellatd, nagyméretd vallalatok megjelenésével a
hatékony mukodés feltételévé valt a kiillonbozd funkcidkat ellatd egységek dsszehangolasa,
koordindlasa. Ennek felismerése szamos elmélet megjelenéséhez vezetett a korai menedzs-
mentirodalomban (példaul Fayol vezetési alapelvei),® Gullick és Urwick POSDCORB-
modellje),’’ melyek a tagozodé szervezeti strukturat, a szervezeti egységek differencidlo-
dasat a munka- és hataskérmegosztasbol adodo természetes kovetkezménynek tekintették,
ezért nem a kiilonbségek megsziintetését, hanem a részeknek a kozos cél érdekében torté-
né Osszefogasat hangsulyoztak. A mikroszintd, szervezeten beliili koordinaciés mechaniz-
musokat vizsgald, azokat rendszerez6 tipoldgiak — a makroszinti mechanizmusokéhoz ha-
sonldan - sokfélék. Tulnyomorészt a menedzsmentirodalom foglalkozik a szervezeten beliili
koordindciéval és annak mechanizmusaival. Mintzberg®**** példaul a szervezeten beliili ko-
ordindciot illetden harom f6 kategoriat hataroz meg. Az els6 a kolcsonos kiigazitds, alkalmaz-
kodds, ahol is a koordindcié az egymassal egyenrangu szereplék informalis kommunikacio-
ja, onkéntes egyiittmiikodése révén jon létre. Nincs kiilsd, kényszerité kontroll a déntésho-
zatali folyamatokban. Az azonos szinten 1év6 szereplék sajat maguk koordinaljak a cselek-
vésiiket. A mintzbergi tipoldgia masodik kategdriaja a kozvetlen irdnyitds. Itt a koordinacié
egy iranyito személy révén valosul meg, aki azért felelés, hogy utasitasaival, iranymutatdsai-
val feliilrél 6sszehangolja és feliigyelje a tobbi szereplé tevékenységét. A harmadik, 6nmaga-
ban is gytijté kategoria a standardizdcié. Ez magaban foglalja (1) a munkafolyamatok stan-
dardizaldsanak, (2) az outputok standardizdlasanak, (3) a készségek és szakismeretek, vala-
mint (4) a normak standardizaldasanak lehetdségét. A munkafolyamat akkor tekinthetd stan-
dardizaltnak, ha a feladat elvégzésének a mddja, a munkamodszer pontosan meg van hata-
rozva, és aszerint végzik a tevékenységet. Az outputok standardizaldsarol beszélhetiink, ha a te-

29 Verhoest et al. (2005) idézve Christensen, T. — Lagreid, P. (2007): The Challenge of Coordination in Central
Government Organizations: The Norwegian Case. (Working paper.)

30 SHAPRU, R. K.: Administrative Theories and Management Thought. PHI Learning Pvt. Ltd., Delphi, 2013. 130-
139.

31 Uo. 143-158.

32 MINTZBERG, H. (1980): Structure in 5'S: A Synthesis of the research on organizational design. Manage-
ment Science, 26 (3) 322-341. http://luci.ics.uci.edu/websiteContent/weAreLuci/biographies/faculty/djp3/
LocalCopy/2630506.pdf, Lekérdezve: 2014. 02.03.

33 Ué: Five Ps for Strategy. In: Mintzberg et al.: The Strategy Process: Concepts, Contexts, Cases. (4th Edition)
Prentice-Hall, New Jersey, 2003.

34 Ué: Organizations. In: Mintzberg et al.: i. m.
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vékenység eredménye vilagosan meghatarozott (specifikalt). A készségek, szakismeretek egy-
ségesitésérdl van sz6, amennyiben meg van hatarozva, hogy adott tevékenység végzéséhez
milyen képzés, képesités sziikséges, és egységesen eld van irva, hogy az egyéneknek milyen
képességekkel, ismeretekkel kell rendelkezniiik. Es végiil a normék standardizaltsiga esetén
a szocializcié folyamatanak eredményeként azonos értékek mentén, kozos meggy6z6dés-
b6l miikddnek egyiitt az egyének egy kozos cél elérése érdekében. Khandwalla® — az el6z6
tipologiahoz valamelyest hasonléan — megkiilonbozteti a strukturalis, a személykozpontu és
a technokratikus koordinacids eszkozoket. Ez a tipoldgia a hazai menedzsmentirodalomban
is elterjedt.®® A strukturdlis elemek kozé olyan hierarchikus és nem hierarchikus eszk6zok
tartoznak, mint példaul a kiilonboz6 projektek, munkacsoportok, ad hoc és allandé bizott-
sdgok, a hierarchikus kapcsolatok, informacios és kommunikacios csatorndk, a stratégiai tiz-
leti egységek. A technokratikus eszk6zok kozé tartoznak a kiillonbozé szabalyzatok, eljarasok,
vallalati tervezés, a pénziigyi és koltségvetési rendszer, a belsé elszamolasi rendszer, progra-
mok, menetrendek. Végiil a személykozpontii koordinacié a hatékony konfliktuskezelésen, a
szervezeti kultaran, belsd értékrenden alapul. Ez a koordinacids eszkoz segiti az egyén azo-
nosuldsdt a szervezettel, a célokkal és a feladatokkal. Ezt szolgdlja a kiillonb6z6 képzések, tré-
ningek szervezése, a hatékony személyzeti munka, a megfelel6 vezetd kivalasztésa stb.*”

A menedzsmentirodalom fenti, illetve mds, itt nem részletezett eredményei a multban és
napjainkban is jelentés hatassal vannak mind a kozigazgatas-tudomany fejlddésére, mind
pedig a kormanyzati, kozigazgatasi gyakorlatokra, reformokra. Ezért indokoltnak tartom —
kell$ kritikai elemzés utan, a fogalmak alkalmazhatdsagi kereteire figyelemmel és a kozigaz-
gatds sajatossagaira tekintettel — a koordindcié konceptudlis kereteinek meghatarozasanal a
menedzsmentirodalomban fellelheté koordindcids tipoldgiak adaptaldsat és alkalmazdsat.

2.4. Koordindciés mechanizmusok a kozigazgatdsban

A koordindci6 szintjeit és mechanizmusait vizsgalo és leiré nemzetkozi és hazai irodalom at-
tekintését kovetden arra teszek kisérletet, hogy a fentebb ismertetett tipoldgiak szintetizala-
saval egy olyan elemzési és vizsgélati keretrendszert allitsak fel, mely alkalmas a kozigazga-
tasi koordinaciés mechanizmusok leirasara és elemzésére. A tipologia, mely alkalmas a koz-
igazgatasi koordinaciés mechanizmusok, intézkedések vizsgalatdra alapvetéen a hierarchi-
kus és nem hierarchikus eszk6zok megkiilonboztetésén alapul. Ez a distinkcié relevansnak
téinik annak a fényében, hogy Magyarorszagon a hatékony koordinaciét egyértelmten a hie-
rarchikus eszkozokkel (Un. ,,kemény eszk6zok”) azonositottak. Minden mas esetlegesen eld-
forduld eszkozt ezzel szemben (tn. ,puha eszkozok” vagy nem hierarchikus eszk6zok) ha-
tdroztak meg. Attérve a koordinaci6 szintjének meghatdrozaséra, az osztalyozési keretrend-
szert két klaszterhez (a szervezeten beliili és a szervezetek kozotti koordinacid) igazitva ala-
kitom ki. Els6dlegesen a nemzetkozi irodalomban elterjedt harmas kategériara (piaci; hie-

35 KHANDWALLA, P.: The Design of Organizations. Harcourt Brace Jovanovich, New York, 1977.
36 VO.Dobidk et al.: Szervezeti formdk és vezetés. Akadémiai Kiado, Bp., 2008.
37 Uo.
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rarchikus; haldzati), valamint Mintzberg tipoldgidjara tamaszkodom. Nem csupan kozvet-
len alkalmazhatdsaguk miatt, hanem mert — mivel jol koriilhatarolt, viszonylag aprélékosan
meghatarozott kategoridkat alkalmaznak - segit az eligazodasban a koordinacié-mechaniz-
musok vizsgalatanal. A 3. tablazat attekintést ad a kiilonboz6 f6bb koncepcidk kategoriai ko-
zotti atfedésekrdl, megfeleltethetdségrdl, és illusztralja lehetséges értelmezésiiket.

3. ATIPOLOGIA ALKALMAZHATOSAGA A MAGYAR KOZIGAZGATASI VI-
SZONYOKRA

Felvetédhet a kérdés, hogy az el6zéekben targyalt és a nemzetkozi szakirodalomban bevett-
nek tekinthetd, a koordindciés mechanizmusokat leird és rendszerezd tipologiak (piaci / hi-
erarchikus / halézati, valamint a menedzsmentirodalomban a maganvallalatok mtikodésére
vonatkozé mechanizmusok) mennyiben alkalmazhatéak a kormanyzati, kozigazgatasi ko-
ordinacids folyamatok elemzésére, leirasara. A kérdésfelvetést az is indokolja, hogy a témd-
ban folytatott szakmai vitak*** soran megfogalmazddtak olyan édllaspontok, miszerint (i) a
fentebb bemutatott konceptuilis keret nem alkalmazhat6 a hazai kozigazgatas folyamatai-
nak vizsgalatara, mivel azokkal kizarélag a gazdasdagi, piaci folyamatok irhatéak le. Emellett
(i) egyes nézetek szerint a fentebb ismertetett konceptualis keret alkalmazasa azért is kizart
a hazai kozigazgatasi folyamatok vizsgalatara, mivel a hazai kozigazgatds eredendden cent-
ralisan és biirokratikusan épiil fel, ezért nem adekviét a hierarchikus koordinaciés mechaniz-
musokon kiviil mas tipust koordindci6 fogalmat bevezetni.

El6szor is,a magyar kozigazgatas miikodését vizsgald irodalom csak egy viszonylag sziik meg-
kozelitésben foglalkozik a kormanyzati koordinaci6 kérdésével, és ezen beliil sem tesznek kisér-
letet egy konceptudlis keret megalkotasara. Tobbnyire a jogszabalyok fogalommeghatarozasait
atvéve definialjak a koordinacidt, vagy szélsdségesen leszikitik azt a biirokratikus ,,utasitas—
ellendrzés” viszonyrendszerére. Jol példazza ezt, hogy az éllamigazgatas koordinacidjaval fog-
lalkozé hazai irodalomban ismétlédéen*® megjelenik a koordinacio erdsitésének azonositasa a
feliigyeleti-iranyitasi jogkorok kiszélesitésével, valamint a kételezé egyiittmiikodés kikénysze-
ritésével. Ezzel kapcsolatosan Walter'! az igazgatas teriiletén mi(ikod6 koordinaciés formakat
vizsgalva arra a kovetkeztetésre jut, hogy a koordinacionak két tertilete hatarolhato el: a szer-
ven beliili és szervek kozotti koordindcid, ahol ,,rendszertanilag a szerven beliili koordinacié
a vezetés, a szervek kozotti koordinacié pedig az iranyitas korében helyezheté el”. Figyelem-
re mélto, hogy a fenti csoportositas figyelmen kiviil hagy minden olyan koordindciés eszkozt,
amely az utasitas-ellendrzés fogalmi korén kiviil esik. A kérdést 6vezd egyoldalt hazai gondol-
kodas, a beszikiilt latdsmod miatt a nemzetkdzi irodalom fogalmi rendszerérnek adaptalasat a
magyar kozigazgatas sajatossagainak figyelembevételével indokoltnak latom.

38 MTA TK PTI vita, 2014. 04. 17.

39 BCE Politikatudomanyi Doktori Iskola 2014. 07. 02. Disszertacio-tervezet munkahelyi vitja.

40 V0. példaul BErcest E - Ivancsics L.: A kozigazgatdsi hivatalok regiondlis alapokra helyezésének lehetdségei. In:
Balazs I. — Bércesi E (szerk): A tertileti allamigazgatas reformja. Magyar Kozigazgatasi Intézet, Bp., 2006. 76.

41 WAaLTER T.: A kozigazgatasi hivatalok koordinacids és ellen6rzési szerepe. Magyar Kozigazgatds, 2000. (5) 269-
281.
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Masodsorban, ami a ,piaci/hierarchikus/halézati” tipologia alkalmazhatésagat illeti, a
korményzati koordinacioval foglalkozé jelenkori tudoményos diskurzus, illetve a tudo-
manyteriilet meghatdrozé kutatéi meggy6z6 érveket vonultatnak f6l a koordindciés me-
chanizmusok alkalmazhatdsaga mellett.*> > 4 Pollitt és Bouckaert*®azt is explicit modon
targyalja, hogy az eltérd kozigazgatasi modellekben kiilonb6z6 koordindciés mechanizmu-
sok domindlnak. Allaspontjuk szerint az j kozmenedzsment (NPM) irdnyzat hatdséra tul-
nyomoan a piaci tipust mechanizmusok nyernek teret (pl. szerzédéses kapcsolatok, kva-
zi autondm tigynokségek, szervezett tigyfelek mint ,,vev6k’, és a kozigazgatasi szervek mint
»szolgaltatasnyudjtok”/ ,eladok” kézti koordinacid); az uj tipusi kormanyzas (New Public
Governance; NPG) els6dlegesen a haldzati/network tipust koordindciéra tamaszkodik; az
neoweberi modellben pedig a hierarchikus koordinaciés mechanizmusok dominalnak. Fon-
tos megjegyezni, hogy a fenti kiilonb6z6 koordinaciés mechanizmusok nem zarjak ki egy-
mast. S6t, sokkal inkabb jellemzd, hogy egy adott szervezetben/szervezetrendszerben tobb
kiilonboz6 (vagy épp mindegyik) koordinacidés mechanizmus felfedezhet6.

Harmadrészt, a masik felvetésre, lehetséges (ellen)érvre kivanok reflektalni, azaz hogy va-
léban kizarélagosan csak a hierarchikus koordinaci6 érvényesiil-e a hazai kozigazgatasi gya-
korlatban. Ha ez valdban igy volna, akkor a nem hierarchikus (piaci, valamint halézati) me-
chanizmusok kategoriai irrelevansak lennének a hazai kozigazgatas vizsgalatanal, azaz értel-
mét vesztené a tipoldgia. Ezen allitas ellenében két érv hozhato f6l. Egyrészt kevés ok van fel-
tételezni, hogy a legkiilonb6z6bb (koztitk kontinentalis, napdleoni és német tradicidjia) koz-
igazgatasi rendszerekben jelen 1év6 nem-hierarchikus koordindciés mechanizmusok tokeé-
letesen hianyoznanak a magyar gyakorlatbdl. Masfel6l megéllapithatd, hogy hazai kozigaz-
gatasban mind de jure, mind pedig de facto megjelennek a legkiilonfélébb nem hierarchikus
koordinaciés mechanizmusok (pl. informalis egyeztetés, koordinacios bizottsagok, allamtit-
kari értekezletek, piaci alapon kozigazgatasi feladatok kiszervezése), természetesen a hierar-
chikus eszkozok mellett.

A fentiek alapjan alkalmasnak és indokoltnak tartom a koordinéciés mechanizmusok fent
ismertetett, ,piaci/hierarchikus/halézati” tipologidinak alkalmazasat és a menedzsment iro-
dalomban fellelhetd szervezeten beliili koordinaciés mechanizmusok kategéridinak adaptd-
lasat a magyarorszagi kormanyzati koordinacié folyamatainak elemzésénél. A dolgozatban
feltart fogalmi meghatdrozasok, kategériak, koordinaciés mechanizmusokra vonatkozé ti-
poldgiak — melyek egyrészrél a menedzsmentirodalombol, masrészrél a kilfoldi kozigazga-
tasi irodalombdl erednek - eddig nem keriiltek beépitésre, alkalmazasra a hazai kormany-

42 L. példaul OsBORNE, S. P. (1997): Managing the Coordination of Social Services in the Mixed Economy of
Welfare: Competition, Cooperation or Common Cause? British Journal of Management, 8 (4) 317-328.

43 L.THOMSON et al. i. m.

44 L. PETERS, B. Guy: The machinery of government: Concept and Issues. In: Campbell, C. - Peters, B. G. (ed.):
Organizing Governance, Governing Organizations. Pittsburg Press, Amsterdam, 1998.

45 L. VERHOEST, K. et al.: Limited Fragmentation through Coordination in the Regulation of the Energy and
Telecommunications Sectors in Belgium. 5th ECPR General Conference, Potsdam, 10-12 September, 2009.
http://www.belspo.be/belspo/fedra/TA/TA22_en.pdf, Lekérdezve: 2014 03.04.

46 PorLITT, C. - BOUCKAERT, G.: Public Management Reform: A Comparative Analysis — New Public Management,
Governance, and the Neo-Weberian State. Oxford University Press, Oxford, 2011.
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zati koordinaciot vizsgald tudomanyos munkakban. Véleményem szerint ezek a fogalmi ka-
tegdriak lehetévé teszik a hazai kormanyzati koordinacié arnyaltabb, a pusztan hierarchi-
kus koordindciés mechanizmusokon ttlmutato, ezaltal a valosagot teljesebben leképezd le-
irasok, elemzések elvégzését.

4. TABLAZATOK JEGYZEKE

1. tablazat « A makroszintii koordindciés mechanizmusok jellemzése

Tipusok Piaci tipusu Hierarchikus Halozati Klan
Jellemzési
szempontok
Szereplok Szereplok Egyértelmti ald- | Kolcsonos Tradicionélisan
egymashoz valé | egyenl6ek / folé rendeltség fiiggdség kialakult ala-folé
viszonya egyenrangiak rendeltség
Szereplok Onkéntes Kotelezd Szabad Hagyomanyokon
autonomiaja egyiittmiikodés egyiittmtikodés | elhatarozas, nyugvo
/ nagyfoku / korlatozott de a kolcsénds egylittmiikodés/
autonomia autonémia egymasra utaltsag | korlatozott
korlatozza az autondmia
autondém dontést
Koordinacios »Lathatatlan Utasitas, parancs, | A halézat formaja | K6z6s normak,
eszkoz kéz”: a keresleti- | ellendrzés szerint eltérd informalis
kindlati viszonyok pl. tranzakcids, mechanizmusok
[ az ar kommunikacios,
instrumentalis
eszkozok
Kulcsmotivum | Ar Hatalom A kolcsonos Hagyomanyok,
fiiggdségbe vetett | tradicionalis
hit értékek
Motivacio Egyéni haszon- Elfogadas/ Kolcsonosen Azonosulas/
maximalizalds egyetértés vagy | értékesnek tartott | elkotelez6dés

a szankciok

elkertilése

javak, eszmék,
intézmények,
cselekvések stb.
létrehozdasa, azok

megtartdsa

FORRAS: THOMSON ET AL. [1998], OUCHI [1980] NYOMAN SAJAT OSSZEALLITAS
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2. tablazat * A hazai és nemzetkizi irodalomban fellelhetd makroszintii koordindciés mecha-
nizmusok tipoldgidjdnak Osszehasonlitdsa

Makroszintii koordinaciés mechanizmusok osztalyozasa

Nemzetkozi irodalom Hazai irodalom

Piaci Piaci

Legitim hierarchikus viszony: Biirokratikus

Hierarchikus
Illegitim hierarchikus viszony: Agressziv
Network tipusu Parcialisan értelmezve: Kooperativ struktira
Klan Parciélisan értelmezve: Etikai

FORRAS: SAJAT FELDOLGOZAS
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3. tablazat ¢ A szervezetek kozotti és szervezeten beliili koordindciés mechanizmusok dssze-

vetése

Szervezetek kozotti (inter-organizational)

koordinacio szintje

Szervezeten beliili (intra-organizational)

koordinacio szintje

Hierarchikus koordindciés mechanizmus

Vertikalis/hierarchikus: pl. az aldrendelt
szervezetek utasitdsa, beszdmoltatdsa

a miikodési és irdnyitdsi kérdésekben;
informdciot, tdjékoztatdst kérhet a
miikodéssel kapcsolatosan; a személyi tigyek
(kinevezés, felmentés) befolydsoldsa, a

koltségvetés meghatdrozdsa.

Kozvetlen feliigyelet: pl. az aldrendelt
szervezeti egységek, egyének utasitdsa,
beszamoltatdsa a miikodési és irdnyitdsi
kérdésekben; informdciot, tdajékoztatdst
kérhet a miikodéssel kapcsolatosan; a
személyi iigyek (kinevezés, felmentés)

befolydsoldsa, a koltségvetés meghatdrozdsa.

Munkafolyamatok: pl. egy
iigyfélszolgdlat eljdrdsi szabdlyainak,
adminisztrativ iigyintézési
folyamatdnak meghatdrozdsa.

el

i

'§ | Outputok: pl. egy kitelezd erejii

g dontés, hatdrozat tartalmi és formai
=t L Lo

S | kellékeinek meghatdrozdsa.

&

Készségek, ismeretek: pl.

képzési rendszer meghatdrozdsa,
kompetencia alapii menedzsment
rendszer.

acids

.

Nem hierarchikus /horizontalis koordin

mechanizmus

Piaci: pl. kozos szolgaltaté kozpont
létrehozasa, amelyet belsd koltségelszdmoldsi
szisztéma alapjdn miikodtetnek.

Halozati: pl. az intézményi kapcsoloddsok,
dsszekottetések tamogatjdk a szervezetek
kozotti egyiittmiikodést, és a vezetdk kozotti

személykozi kapcesolatok kiépiilését.

Ko6lcsonos alkalmazkodas: pl. spontdn
egylittmiikodés, amely a szakmaisdg ethosza,
vagy az informadlis kapcsolatokon alapulé
szivességek, kivételezések dltal vezéreltek. Ide
tartoznak még a klientira/patrondzs vagy a
lojalitds elvén miikodd egyiittmiikodések.
Standardizacié - normak: pl. etikai/
ideologiai/szakmai attitiidok formaldsa

képzések, szervezeti jelképek, ritusok révén.

FORRAS: SAJAT FELDOLGOZAS
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Krauss Gabor - Petrd Csilla

A KOZSZOLGALAT BEREN KIVULI JUTTATASI
RENDSZERENEK AKTUALIS KERDESEI

A kozszolgdlat hdrom hivatdsrendjének (a kozigazgatds, a rendvédelmi és a honvédelmi igaz-
gatds) javadalmazasi rendszerével korabbi cikkiink foglalkozott, jelen tanulmdny a javadal-
mazds részét képezd — el6z6 cikkiinkben kiilon nem targyalt - kozszolgdlati béren kiviili jutta-
tdsi rendszer aktudlis kérdéseit feszegeti. A béren kiviili juttatdsok az dllami gondoskodds fon-
tos eszkozét képezik mindhdrom kozszolgdlati hivatdsrend esetében, hiszen szdmos elényos tu-
lajdonsdaguk, és megfelelé alkalmazdsuk esetén idedlis eszkozként szolgdlnak a dolgozéi moti-
vdcio és elégedettség novelésében amellett, hogy a munkdltato szervek szdmdra is kedvezd meg-
olddst kinalnak. Cikkiink a kézszolgdlat béren kiviili juttatdsi rendszerének dtfogé bemutatdsa
mellett arra a kérdésre is keresi a vilaszt, hogy a jelenlegi juttatdsi rendszer - mennyiségében
és mindségében egyardnt — alkalmas-e funkcidjanak betiltésére, a kivanatos motivdcids és elé-
gedettségi szint elérésére és fenntartdsdra a kozszolgdlatban.

1. BEVEZETES

Az emberieréforras-gazdalkodds részének tekinthetd munkahelyi szocidlpolitika legfébb
célja a munkavallalok élet- és munkakoriilményeinek javitasa, a szocialis-joléti ellatds szin-
vonaldnak novelése. A javadalmazas és kompenzacié HR-funkcidjan belil a juttatasok koré-
be tartozonak tekinthetjiik a javadalmazasnak mindazokat az elemeit, amelyeket a munkal-
tatd a béren kivill nyujt a dolgozoknak.! Ezeket a juttatasokat szoktdk leegyszertisitve ,,szo-
cialis” jelz6vel is illetni, azonban ezen juttatasok kozott szamos olyan taldlhato, amely els6d-
legesen nem szocidlis indittatasy, és az elosztas kapcsan semmilyen szocidlis szempont nem
érvényesiil.? A béren kiviili juttatds megjelenhet pénzbeli formaban, koltségtérités jelleggel -
pl. iskolarendszerti képzés koltségeinek atvallalasa, vagy a helyi utazasi bérlet koltségtérité-
se —, de jellemz&en nem pénzben adott vagyoni érték formajaban jelentkezik. Ezeknek a jut-

1 LAszr6 Gyula: A joléti (szocidlis) juttatasok vallalati szerepérél. Munkatigyi Szemle, 1. szam, 2001.

2 LAszro Gyula - LEVAT Zoltdn — POOR Jézsef: Osztonzésmenedzselés a kozszolgalatban. In: Karoliny Mértonné
- Lévai Zoltan - Poor Jozsef: Emberi eréforrds menedzsment a kozszolgalatban. Modszertani kézikonyv.,
Székratész, Bp., 2005. 140.
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tatasoknak kozos sajatossaga, hogy nem szabadon felhasznalhatéak, hanem meghatarozott
termékkorre, szolgaltataskorre jogositanak.?

A béren kiviili juttatasok ritkan hatnak kozvetlentl a teljesitményre, de el6segitik a szer-
vezethez val6 pozitiv viszony kialakitasat és megerdsitését. Ezek a juttatdsok hozzdjarulhat-
nak a dolgozok szervezet iranti elkotelezettségének noveléséhez, kifejezésre juttatjak a dolgo-
zokkal valé munkaltatoi torédést, kedvezé munkahelyi 1égkort és vonzo 6sztonzési lehetGsé-
get teremtenek. Akdr béremelés céljabol is alkalmazhatdak és nem utolsdsorban a munkalta-
t6 szamara az addzas szempontjabol is kedvezébbek. Egy nemrégiben késziilt, 1206 gazdasagi
tarsasag, koltségvetési intézmény és nonprofit szervezet adataira éptlé felmérés szerint 2014-
ben a munkaltaték 91,8%-a nyujt valamilyen béren kiviili juttatast alkalmazottainak, amelyb6l
egyértelmien arra lehet kovetkeztetni, hogy a béren kiviili juttatdsi formak alkalmazésa elter-
jedt gyakorlat hazankban.* A juttatasi forma valasztasanak tobbféle indoka is van. Az érintet-
tek tobb mint 35%-a azért vélasztja 6ket, mert kevesebbe keriilnek, ezt kovetik a megszokasbol
vagy a vallalati kulturabdl ad6dé valasztasok. 10% kortili értékben a tarsadalmi felel6sségval-
lalas az indok, de mint motivécios eszkozt kevesebb mint 20%-uk hasznalja.®

Az optimdlis juttatasi rendszer kiépitése faradsagos folyamat, hiszen sok szempontot kell
figyelembe venni kialakitasakor. Els6dleges a dolgozéi igények és az elérhetd juttatasi ele-
mek felmérése, majd a kettd dsszevetésével a kedvezd addzast megoldasok megtalalasa. A
kialakitasakor meg kell hatdrozni a juttatasok fajtait, mértékiiket, és aranyukat az 9sztonzési
csomagon belill. Le kell hatérolni a jogosultak korét, és ki kell alakitani az igénybevétel mo-
dozatait, és a valasztasi kombinacidkat (amennyiben egy juttatasi csomagon beliil t6bb elem
kombinacidjat alakitjak ki).

A béren kiviili juttatasoknak szamos fajtdja létezik, a f6bb csoportok az alabbiak, amelytl
természetesen eltéré csoportositas is alkothato:

- Nyugdijbiztositds: onkéntes- vagy magannyugdijpénztar stb.

- Személyi biztonsdg novelése: életbiztositas, balesetbiztositds, utazasi biztositas,
egyéni egészségiigyi biztositas stb.

- Pénziigyi tamogatds: kedvezményes hitelfelvételi lehetdség, kedvezményes aruva-
sarlds, utazasi hozzajarulas, albérleti hozzajarulas stb.

— Személyes sziikségletek kielégitése: potszabadsag, szabadnapok, tanulmanyi szabad-
sag, sport- és kulturalis tamogatas, stb.

- Szocidlis elldtdsok: szocidlis segély, temetkezési segély, beiskoldzasi timogatas stb.

- Egyéb juttatdsok: étkezési hozzajarulas, ruhapénz, telefonszamla atvéllaldsa, gép-
jarmiithaszndlat vagy koltségtérités stb.

3 http://www.forum-media.hu/a-beren-kivuli-juttatasok-2014 (let6ltve: 2014. 08. 08.)

4 DEVISE Hungary és az Erzsébet Utalvanyforgalmazo Zrt. egytuittmikodésben készitett ,, Bérek, juttatdsok, mo-
tivacio 2014-ben” felmérése, http://hvg.hu/karrier/20140106_Ezek_lesznek_2014ben_a_legnepszerubb_jut/
(letéltve: 2014. 08. 06.)

5  http://www.hrportal.hu/hr/ezek-lesznek-a-legnepszerubb-beren-kivuli-juttatasok-2014-ben-20140106.html
(letoltve: 2014. 08. 06.)
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A fentebb hivatkozott kutatasi adatokbdl az is latszik, hogy a mai magyar vallalati kozeg-
ben a pihenést, az étkezést, a rekredciot és az dngondoskodas elésegitését célzo juttatasokra
egyarant igény van. A béren kiviili juttatdsok toplistajat az Erzsébet-utalvany vezeti, de errél
még a késébbiekben szdlunk.®

2. A KOZSZOLGALAT EGYEB JUTTATASAINAK RENDSZERE

A korabbi évszazadok soran az allasbiztonsag garancidja mellett a kozszolgalati életpalya
vonzerejét foként a kiterjedt juttatdsi rendszere biztositotta. Altalanosan elterjedt a nézet,
miszerint bar a kozszolgalatban dolgozok fizetése nem tul magas, az allasbiztonsdg, valamit
az egyéb juttatdsok bésége elegendd kompenzaciot jelent arra, hogy a kozszféra vonzé mun-
kaltaté legyen. Ezt a nézetet csak erdsitették a szocializmus évtizedei, amikor az egyéb élla-
mi juttatasok virdgkorukat élték, és kimerithetetlennek tlintek az ingyenesen, vagy csokken-
tett dron adott természetbeni juttatasok.” A zért, teljes életpalyat atfogo karrierrendszerek 1é-
nyeges eleme, hogy az dllam az altalanoshoz képest fokozottabb feleldsséget, és a munkaerd-
piaci bérek szinvonalat el nem érd illetményeket egyéb elényokkel, specialis gondoskodassal
ellentételezi. Ezek az un. komparativ elényok, amelyek 1ényeges szerepet jatszanak a kozszol-
galati életpalya megtartd erejében. 2008-ban a gazdasagi vilagvalsag-kirobbanasok Magyar-
orszagon jelentds koltségvetési konszolidaciot kellett végrehajtani a valsag hatdsara, aminek
kovetkeztében 2008-at kovetSen a kozigazgatasban sok kordbban biztosra vett ilyen elény
sziint meg, tobbek kozott a 13. havi fizetés, a ruhapénz, az tidiilési timogatas, amely a 2009-
es illetményalap befagyasztésaval kiegésziilve sokat rontott az allomdny elégedettségérzetén.

2010-ben az uj kormany hozzalatott a magyar kozigazgatas, a magyar allam tjjaszervezésé-
hez. Ennek idészertiségét adta, hogy a magyar kozigazgatas mind az allampolgarok megitélé-
se, mind a mértékad6 nemzetkozi mérések szerint torténelmi mélyponton, valsagban volt.® A
Kormany tehat felismerte, hogy a korabbinal kiemeltebb szerepet kell kapnia az allami, illetve
munkaltatéi gondoskodas egyes elemeinek, amelyek az anyagi elismerések korlatozottsaga el-
lenére is vonzova tudjak tenni a kozszolgalati hivatast valodi karrierlehetdségek megteremté-
sével, valamint igazsdgosabb és hatékonyabb - a teljesitményt értékként kezel6 — dijazasi rend-
szer kialakitasaval.® Ezen cél elérését neheziti, hogy — bar Magyarorszag alapvetéen sikeresen
kezelte a valsagot — tovdbbra sem all rendelkezésre olyan mértékii koltségvetési forras, amellyel
érdemben lehetne fejleszteni a kozszféra béren kiviili juttatdsi rendszerét.

A kozigazgatason beliil ezek az egyéb juttatdsok altaldban decentralizalt médon szerve-
zeti szinten, kiillon szabélyzatokban vannak rogzitve, Ugymint , szocidlis és egyéb juttatd-
sok szabdlyzat”, ,,béren kiviili egyéb juttatdsok szabdlyzat”, ,,szocidlis és joléti szabdlyzat”, stb.
(ugyanakkor a kozigazgatasi szervezetek vezetdinek a kozszolgalati szabalyzatban kell ren-

6  http://www.hrportal.hu/hr/ezek-lesznek-a-legnepszerubb-beren-kivuli-juttatasok-2014-ben-20140106.html
(letoltve: 2014. 08. 06.)

7 KorNaI Janos: A szocialista rendszer. HVG Kiado, Bp., 1993. 65-80.

8  Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program (MP 11.0). A haza tidvére a koz szolgalataban. Kozigazgatd-
si és Igazsagiigyi Minisztérium, Bp., 2011. junius 10., 9.

9  Uo.. 44-47.
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delkeznitik a cafeteria-juttatas igénybevételének részletes szabalyairdl, elszamoldsanak rend-
jérél és visszatéritésének szabdlyairdl). Az egyes juttatasi elemek kivélasztasaban és mérté-
kének meghatarozasaban rendszerint a kozigazgatasi szerv hivatali szervezetének vezet6i-
nek szabad keziik van, korlatot csak a fantdzia és a szervezeti koltségvetés jelenthet. A rend-
védelmi és a honvédelmi hivatasrenden beliil egy centralizalt, miniszteri utasitasokon alapu-
16 juttatasi rendszer mtikodik.
Az dllami gondoskodasi és juttatasi rendszeren beliil alapvetéen két nagy csoportot kiilon-

boztethetiink meg, amelyek a tanulmany tovabbi rendezdelvét is adjak:

- jogszabalyi el6irasok alapjan jaro juttatasok (alanyi jogon);

- jogszabalyi el6irasok alapjan adhato juttatasok (munkaéltatéi mérlegelés alapjan).'

3. AZ ALANYI JOGON JARO EGYEB JUTTATASOK

Az alanyi jogon jaré egyéb juttatasok korét egyértelmuen lehatarolja mindharom hivatas-
rend foglalkoztatasi térvénye, illetve a hozzdjuk kapcsolddé egyéb jogszabalyok. A mindha-
rom hivatasrenden beliill meglévé fontosabb alanyi jogon jar6 egyéb juttatasok a kovetkezdk:

1. tablazat » A kizszolgdlatban dltaldnosan jelen 1évé alanyi jogon jaro béren kiviili juttatdsok

o Allami készfizetd kezesség; * munkaidd-kedvezmények (emberi
e koltségtéritések (munkaba jarashoz helykozi reprodukci6s eljarassal 9sszefiiggd,
utazaskor, kikiildetéskori napidij, visszarendeléssel | véradas, hozzatartozé halalakor, birdsag
Osszefiiggd koltségek stb.) vagy hatdsagi felhivaskor, elharitatlan ok
* potszabadsag (besoroldsi, vezet6i, 16 évesnél stb.)
fiatalabb gyermek utdni, apasagi, rehabilitdcios ¢ jubileumi jutalom;
stb.) * utazasi kedvezmény.

Fontos hangsulyozni, hogy az egyes juttatdsok mértéke, illetve odaitélhetGségének szabd-
lyai tobbségében hivatasrendenként eltérnek. Igy példaul a pétszabadsagok kozott kozigaz-
gatas-specifikus potszabadsagként tekinthetiink a rehabilitaciés potszabadsagra, mig rend-
védelem- és honvédelem-specifikus szabadsagként a ,,rekredcids” szabadségra. Vagy megem-
lithetjiik a munkaidd-kedvezmények kozott az onkéntes, illet6leg létesitményi tlizoltoi szol-
galat ellatasdnak idGtartamat, amely a kozszolgalati tisztviselok és a honvédelmi hivatasrend
tagjai szamara biztositottak.

A fentiek alapjan kijelenthetjiik, hogy az alanyi jogon jaré béren kiviili juttatisok alapve-
téen alkalmasak arra, hogy megfeleljenek a munkavallalok alapvetd elvarasainak kielégi-
tésére, és lekovetik a legfontosabb mindennapi élethelyzeteket (munkéba jaras timogata-

10 Az alanyi jogon jar6 egyéb juttatdsok azok a juttatisok, amelyek valamilyen jogszabaly rendelkezése alapjan
kotelez6 jelleggel és kikényszeritheté mdédon jarnak a munkavallaloknak. Ettél eltéréen a jogszabalyi el6irasok
alapjan adhaté egyéb juttatasok alatt azokat a juttatdsokat értjiik, amelyeket az adott kozszolgalati szervezet a
koltségvetési lehetéségeit figyelembe véve a kotelezd juttatdsokon feliil biztosit a munkavallaléi szamara.
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sa, gyermek utani potszabadsag, apasagi potszabadsag, csaladdal, vagy elharithatatlan okkal
Osszefliggd munkaidé-kedvezmények stb.), illetve honoraljak a tarsadalmi szerepvallalast
is (véradaskor, hatdsagi felhivaskor munkaid4-kedvezmény, reprodukcids eljarassal dssze-
fiiggé munkaid6-kedvezmény, 6nkéntes tiizoltoi szolgalatkor munkaid6 kedvezmény stb.).

4. AZ ADHATO EGYEB JUTTATASOK

Egy 2013-as felmérés alapjan a kozszféran belill a leggyakrabban az alabbi adhat6 béren ki-
viili juttatasok jelennek meg (a kozigazgatason és a rendvédelmi igazgatason beliil):

2. tablazat ¢ A kozszférdban leggyakrabban elbforduld adhaté béren kiviili juttatdsok

e Cafeteria-juttatas; » korlatozott mobiltelefon-haszndlat

* egyszeri jutalom; o képzések, tovabbképzések részbeni, vagy teljes
* sajat gépjarmu haszndlatanak elszamoldsa; kord finanszirozasa;

e iskolakezdési tdimogatas; * munkdba jaras koltségtéritése;

e otthonteremtési kedvezményes hitel; * sportolasi lehetdség;

 egyéb munkahelyi kedvezményes hitel; * jogi és egyéb tanacsadas, jogsegélyszolgalat.

e gyermekprogramok, taboroztatds;

A tablazatban szerepld felsorolast nem tekinthetjiik teljes kortinek amiatt, mert a felmé-
rés kérddive nem kérdezett ra minden egyes valdszintsithetd juttatasi elemre, igy a kapott
eredményeket érdemes lehet kiegésziteni tobbek kozott szocidlis tiamogatasokkal, albér-
leti hozzdjaruldssal, idiilési tdimogatassal, prevencios ellatassal, illetményel6leggel, bank-
szamlakoltség-hozzajarulassal. Ezen juttatasok mértékét, feltételeit, az elbirdlas és elsza-
molds rendjét, valamint a visszatérités szabalyait — az iidiilési tamogatas kivételével — a
kozigazgatason beliil a hivatali szervezet vezetdje, mig a rendvédelemi és a honvédelemi
igazgatason beliil rendszerint a miniszter allapitja meg. A kozigazgatds teriiletén az tidiilé-
si timogatas feltételeit a Kormany rendeletben szabalyozza, amely rendelet bar még nem
jelent meg, viszont a kozponti kozigazgatds integralt Gdiiltetési rendszerébe tartozé tdii-
16k jelenleg is kedvezményes aron érhetSek el — 2014. mdjus 6. napjatol — a Kozigazgatasi
és Igazsagiigyi Hivatal (Udiiltetési és Uzemeltetési Féosztaly) miikodtetésében. Az egyes
juttatasi részletszabalyoknak ugyanakkor természetesen meg kell felelnitik a torvényi szin-
ten meglévo beépitett korlatoknak is, igy példaul az illetményeldleg 6sszege nem haladhat-
ja meg a folydsitds napjan érvényes minimalbér 6tszorosét,'? vagy a bankszamlakoltség-

11 Krauss Ferenc Gabor: A kozszolgdlat személyi dllomdnydnak véleménye a kozszolgdlat kompenziciés és ja-
vadalmazisi rendszerérdl. Kozszolgalati Human Tiikor felmérés 2013. Résztanulmany, 2013. 47. (9. szamu
melléklet.) http://magyaryprogram.kormany.hu/download/8/0b/a0000/10_HR_KompenzacioJavadalmazas_
AROP2217.pdf (a letdltés ideje: 2014. 09. 01.)

12 A személyi jovedelemadorol sz6l6 1995. évi CXVIL. térvény 72. § (4) bekezdés g) pontja alapjan. (Hataly napja:
2014. szeptember 01.)
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hozzajarulas esetén a foglalkoztatottnak adhaté bankszdmla-hozzajarulas mértéke 2014-
ben legfeljebb havi brutté 1000 forint lehet."

Tekintve, hogy mindharom hivatasrend esetében alapvetd kormanyzati célkitlizés a takaré-
kos, atlathato és hatékonyan miikodd hivatali struktira megteremtése,'* igy ezen elvaras sze-
mélyi juttatasokban valo érvényesitése esetén véleményiink szerint az adhat6 béren kiviili jut-
tatasok ténylegesen odaitélt mértékében és mennyiségében nincs ok érdemi eltérés feltétele-
zésére. Ugyanakkor vitathatatlan kiillonbség, hogy azon szervezetek esetében, amelyek — saja-
tos mitkodésiikbdl fakaddan — torténetileg tobb idiilét, sporttelepet, szolgalati szallast stb. tar-
tottak és tartanak fent, azok ma is tobb ilyen lehetdséget tudnak biztositani a személyi alloma-
nyuk részére. Egyuttal fontos hangsulyozni, hogy ezek a létesitmények alapvetd rendeltetésiik
szerint nem szocialis vagy joléti juttatasi elemként keriiltek kialakitasra, hanem tobbek kozott
helyben lakasi kotelezettség biztositasa céljabdl, kiképzési, oktatasi és rekredcios célokbdl, vala-
mint fizikai alkalmassagi kovetelményeknek valé megfelelés el6segitése érdekében.

A fentiek alapjan megallapithatjuk, hogy bar az alanyi jogon jaro egyéb juttatasok esetében
is talalhatunk szamos kiilonbséget a harom hivatasrend kozott, 6sszességében ezek a jutta-
tasok joval homogénebb képet mutatnak — mind mértékiikben, mind pedig elérhet6ségiik-
ben - az adhato egyéb juttatdsokhoz képest. A kozszféran beliil adhat6 egyéb juttatasok at-
tekintése utan belathatjuk, hogy az egyes juttatasi elemek kivalasztdsa, szabalyozasa, mérté-
kének és elszamolasi rendjének megallapitdsa nemcsak egyes hivatasrendek kozott rendki-
vl szerteagazoan szabalyozott, hanem gyakran szervezeti szinten is eltérd gyakorlattal ta-
lalkozunk. Bar nem gondoljuk, hogy fenntarthat6 lenne minden egyes juttatasi elemnek va-
lamilyen kézponti szabalyozasa (mint példaul a bankszdamlakoltség-hozzajarulas esetében),
azonban véleményiink szerint hasznosnak bizonyulhat egy dtldthato, egyszeriisitett szerveze-
ti szintii juttatdsi dsszesito elkészitése, amely alapjdn a kozszféra szervezetei kdnnyen tdjéko-
zodhatnak mds szervezeteknél alkalmazott egyéb juttatdsok kiorérdl és mértékérdl, odaitélési és
elszamoldsi rendjérdl. Egy ilyen atfogd kozszolgalati juttatasi 6sszehasonlito rendszer egy-
részt hasznos informdciot szolgaltatna mas szervezetek egyenértékli munkakoreinek bérezé-
si és juttatasi gyakorlatahoz, ami altal javithatd lenne a szervezetek versenyképessége, mas-
részt pedig a szervezeti felsévezetk Gtmutatdst kapnanak a juttatasi rendszereik feliilvizsga-
latahoz. Ebbdl kifolydlag tehat egy ilyen juttatasi Osszesité nem dnmagaban jarulna hozza a
munkavallalok elégedettségének novekedéséhez, hanem kozvetett mddon a szervezeti jutta-
tasi rendszerek fejlddésén keresztiil.

5. CAFETERIA-JUTTATAS

A munkabhelyi szocidlpolitika tovabbfejlesztésének egyik lehetséges iranya a munkavallalok
bevondsa a béren kiviili juttatasok kivalasztasanak a folyamataba. A ,,Cafeteria rendszer” (az

13 Magyarorszdg 2014. évi kozponti koltségvetésérdl sz016 2013. évi CCXXX. torvény 54. § (3) bekezdése alapjan.
(Hataly napja: 2014. szeptember 01.)

14 Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program (MP 12.0) A haza tidvére és a koz szolgalataban. Kozigazga-
tasi és Igazsdgiigyi Minisztérium, Bp., 2012. augusztus 31., 61.
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angol ,,cafeteria” szobdl ered, melynek eredeti jelentése: 6nkiszolgald étterem) az USA-bdl
indult ki az 1970-es években. Lényege, hogy valasztas lehetségét biztosito béren kivili jut-
tatasi rendszerként funkcional, amely sok szempontbdl elényds mind a munkaltatd, mind a
munkavallal6 részére. A cafeteria-rendszer eltéré kort, nemd, szocialis helyzeti munkaval-
lalok szamara ad lehetGséget arra, hogy a szervezet altal rendelkezésre bocsatott személyes
keretdsszeg terhére olyan juttatast vdlasszanak, ami igényeiknek legjobban megfelel (tanulas,
lakashoz jutas, beiskolazasi segély, tidiilés, sport, kultura stb.)."> Acafeteria rendszerlehet-
vé teszi a munkavallaldi érdek érvényesiilését, rugalmas, differencialt, igazsagos kielégitését.

Az alanyi jogon jaré és az adhatd juttatdsok kapcsan fontos szem el6tt tartanunk, hogy
egy juttatasi rendszer munkavallaléi szempontbdl akkor jo, ha rugalmasan alkalmazkodik
a munkatarsak tényleges igényeihez. A korabban emlitett juttatdsok mds és mas élethelyzet-
ben 1évé munkavallalok igényeit hivatottak kielégiteni, illetve természetesen koltség- (vagy
ado- és jarulék-) vonzatuk is kiillonbozik.' A kozszolgalaton belill is megvan a lehetéség
arra, hogy a szervezetek egyfajta ,,0nkiszolgdlé” rendszert alkossanak meg. Ebben egyrészt
megjelenik egy ,.étlap”, a szervezet dltal elérhetévé tett juttatasok kinalatéval (és azok kolt-
ségvonzata), a masik oldalon pedig az 9sszeg, amely ezekre a célokra az egyes munkatérsak
szamdra rendelkezésre all. A kéltségek és a mindenki szaimdra rendelkezésre all keretosszeg
alapjan a munkatarsak sajat preferenciaskaldjuk szerint hatarozhatjak meg, hogy mit valasz-
tanak.!” A preferenciaskala meghatarozasaban természetesen nagy szerepet jatszik az egyes
valaszthatd juttatasi elemek adévonzata, amelynek a szabdlyait a személyi jovedelemadordl
526016 1995. évi CXVII. torvény tartalmazza. Bar az utobbi idében a legéltaldnosabb (Erzsé-
bet-utalvény, SZEP kartya feltoltés, helyi utazdsi bérlet, egészség- és nyugdijpénztéri timo-
gatas, stb.) cafeteria-juttatasi elemek addja egy un. kedvezményes szintig alapvet6en meg-
egyezik (1:1,357), azonban szamos elem esetében beszélhetiink adémentes (1:1), vagy ép-
pen magasabb addtartalma (1:1,5117) juttatasrol. Jellemz6 juttatasok a munkahelyi étkezte-
tés, étkezési Erzsébet utalvany, Széchenyi Pihen6kartya mindharom alszamlaja, iskolakezdé-
si tdmogatds, helyi utazasi bérlet téritése, egészségpénztari utalas, nyugdijpénztari utalas stb.

Bar azt gondolhatnank, hogy cafeteria-juttatdsok altalanosan elterjedtek az egész orszag-
ban, egy 2011-2012-es felmérés azt bizonyitotta, hogy a vizsgalt 302 szervezet 33%-anal
miukodik cafeteria-rendszer. Ezek koziil a kiilfoldi szervezetek 43%-a, mig a hazaiak 23%-
a alkalmazza a rugalmas juttatasi rendszer valamilyen formadjat.'® Ezzel szemben a kozszfé-
ran bell altalanosnak tekinthetjiik a cafeteria-juttatds, illetve a cafeteria-szeru juttatas 1étét.

15 http://www.ugyvezeto.hu/cikk/17868/a-beren-kivuli-juttatasi-rendszer?area=166 (letoltve: 2014. 08. 06.)

16 LAszLO Gyula - LEVAI Zoltén — POOR Jozsef: Osztonzésmenedzselés a kdzszolgélatban. In: Karoliny Martonné
- Lévai Zoltan — Poor Jozsef: Emberi er6forras menedzsment a kozszolgdlatban Mddszertani kézikonyv.
Szokratész, Bp., 2005. 141.

17 LAszL6 Gyula - POOR Jozsef: Alapok. In: Poor Jozsef (szerk.): Rugalmas 9sztonzés-cafeteria. KJK-Kerszov, Bp.,
2005.

18 POORJ. etal. (2011): JUTTATASOK - Magyarorszdg 2011 - MULT - JELEN - JOVO. Menedzsment és HR Ku-
taté Kozpont, Szent Istvan Egyetem — Nexon, Budapest; és POOR J. et al. (2012): JUTTATASOK - Magyaror-
szdg 2012 - A juttatdsokban bekiovetkezett viltozdsok 2012-ben. (Kutatdsi jelentés). Menedzsment és HR Kutatd
Kozpont, Szent Istvan Egyetem — Nexon — BKIK, Bp. In: Poor Jozsef: Nemzetkoziesedés és globalizacié az em-
ber eréforras menedzsmentben. (3. atdolgozott kiadas.) Complex Kiado, Bp., 2013. 292.
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Az egy juttatasi elemek felhasznaldsat természetesen nagymértékben korlatozza az adhaté
cafeteria-juttatasok kerete. Az egyes hivatasrendeken beliil ugyanakkor a cafeteria-juttatasra
fordithato keret also, illetve felsd korlatosak az aldbbiak szerint:

3. tablazat ¢ A kizszférdban adhaté éves brutté cafeteria-juttatdsok minimdlis és maximd-
lis mértékei

L, Hivatasrendi also Hivatasrendi felsé6 o i
Hivatasrend ] ) Kiils6 korlat'
korlat korlat
az illetményalap
kozigazgatas Otszorose nincsen maximum 200 000
(193 250)*
az illetményalap az illetményalap
rendvédelmi igazgatas héromszorosa tizendtszorose maximum 200 000
(115 950)? (579 750)*
honvédelmi igazgatds® - - maximum 200 000

A hivatasrendek kozott 1ényeges kiilonbség, hogy mig a kozigazgatdson belill a hivatali
szervezet vezetOje jogosult meghatdrozni a cafeteria-juttatas éves keretsszegét, a rendvédel-
mi és a honvédelmi hivatasrenden beliil a miniszter jogosult erre. Fontos leszogezni, hogy a
honvédelmi hivatasrenden beliil nem keriilt kialakitasra kiilon cafeteria-juttatdsi rendszer,
jelen tanulmanyban az ahhoz nagymértékben hasonl6 juttatasi rendszert vessziik alapul. A
javadalmazas szempontjabol a legfontosabb kiilonbség azonban az, hogy mig a kozigazgata-
son belill szigortian torvényi szinten meg vannak hatarozva a cafeteria-juttatasi rendszeren
beliil valaszthatd elemek, addig a rendvédelmi és honvédelmi hivatasrenden beliil a minisz-
ter szabadon donthet az egyes juttatasi elemek valaszthatdsagarol. Figyelembe véve, hogy
a mindenkori koltségvetési torvény mindharom hivatasrendre vonatkozdan azonos mér-
téki fels6 korlatot allapit meg az alanyi jogon jard béren kiviili juttatasok tekintetében, igy
jogosan mertiil fel a kérdés, hogy sziikséges-e korldtozni a kozigazgatason belill a felkinalha-
to cafeteria-juttatdsok korét? Mint emlitettitk korabban, az éves juttatasi keretdsszeg bruttd
Osszeg, tehdt az éves keretnek kell fedezetet biztositania a juttatdsokhoz kapcsolédé kozter-
hek megfizetésére. Bar a valaszthato juttatdasok rendszerint kedvezményes adozastak, azon-
ban a bruttd 200 000 forintos éves keretdsszeg nettd értéke — atlagos felhasznalas mellett -
kevesebb, mint évi netté 150 000 forint, ami havi leosztasban kevesebb, mint nettd 12,5 ezer
forintnyi juttatast jelent a munkavallaloknak. Szemmel lathatélag a rendelkezésre 4llé 6sz-
szeg igen alacsony, igy ohatatlanul felmertil a kérdés, hogy alkalmas-e a jelenlegi cafeteria-
juttatdsi rendszer — mennyiségében — eredeti funkcidjanak betiltésére, a mas és mas élethely-
zetben 1évé munkavillalok igényeinek kielégitésére?
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6. A KOZSZOLGALAT EGYEB JUTTATASI RENDSZERENEK FEJLODESI LE-
HETOSEGEI

Véleményiink szerint a kozszolgalatban alkalmazott jelenlegi béren kiviili juttatasi rendszer
a korabbi juttatdsi rendszerekhez képest alapvetden modernnek tekinthetd abbdl a megko-
zelitésbdl, hogy az onkiszolgalo cafeteria-rendszer joval alkalmasabb az egyéni munkaval-
laléi igények kielégitésére, mint példaul a 2010 el6tti Ktv. szabalyozés,' amely szamos jutta-
tas esetén egzaktan meghatdrozta, hogy mibdl mennyit kap(hat) a munkavallalé fiiggetle-
niil attél, hogy az adott juttatas mennyire volt kivanatos a szamara. A kozszolgalati cafeteria-
rendszerek jellegiikben és felépitésiikben megegyeznek a versenyszféra itthoni és kilfoldi
vallalatainal is alkalmazott cafeteria-rendszerekkel.*® Ugyanakkor mindig szem elétt kell tar-
tani, hogy a hatékony 6sztonzési rendszer az egyéni (munkavallaloi) érdekekre épit, és ehhez
tudatosan olyan feltételeket alakit ki, amelyek hatasdra a munkavallalokban a szervezeti cé-
lok teljesitésére iranyuld érdekeltség alakul ki.

A kozszféra jelenlegi alanyi jogon jaré6 és adhaté béren kiviili juttatasok rendszerének 6sz-
szehasonlitasakor szembet(ing, hogy mig egyes esetekben a munkaltatoknak (miniszternek)
teljes szabadsdga van a juttatasok meghatarozasaban, maskor ez a szabadsag hidnyzik. Ez a
furcsa kettéség felfedezhetd a juttatasi tipusok kozott is, hiszen amig az egyes adhatd jutta-
tasok — mind mennyiségiik, mind pedig mindségiik — meghatérozasaban alapvet&en szaba-
don rendelkezhetnek mindharom hivatdsrenden beliil, addig joval kotottebb a szabalyozas
az alanyi jogon jar6 juttatasok tekintetében.

Nem szabad figyelmen kiviil hagynunk, hogy a kiilonféle cafeteria-rendszerek mar ko-
rantsem jelentik a kompenzacids és javadalmazasi rendszerek csticsat. Az 9sztonzésme-
nedzsment teriiletén divatos fogalom a teljes kompenzacid, mas néven teljes javadalmazas
(Total Reward/Remuneration) fogalma, amely alapvetéen azt foglalja magaban, hogy egy
Osszegben kertiil kifejezésre az Gsszes jovedelem és juttatds.”’ Ennek eredményeként a mun-
kavallal6 konnyen 6ssze tudja hasonlitani a munkaltatok 6sztonzési ajanlatait. A 21. szazad
trendjei szerint azonban a teljes kompenzacios rendszerek is fokozatosan atadjak a helyiiket
az atfogd 0sztonzés koncepcidjanak.”? Ez a valtozas nem pusztan terminoldgiai jellegu, ha-
nem egyfajta gondolkodasmod-valtozast jelent, amelynek eredményeként a szervezetek (el-
sGdleges a vallalatok) kiszélesitik a latokoriiket annak érdekében, hogy megszerezzék a ki-
vant munkaerét. A teljes kompenzacios rendszerben kifejezésre keriilé kozvetlen és kozve-
tett anyagi juttatasokon tudl az atfogd 6sztonzésben 4j elemként jelenik meg a munkafeltéte-

19 A koztisztviselbk jogalldsardl sz616 1992. évi XXIII. torvény 49/F-49/H §.

20 Lynda GRATTON: Szabad dontés. Az innovativ villalat megteremtése. In: Marc Effron — Robert Gandossy
(szerk): Human Resourcesinthe 21st Century. Ford.: Szdsz Gabor. HVG Kiado, Bp., 2004. 162.

21 POOR Jozsef: Nemzetkiziesedés és globalizdcié az emberi erdforrds menedzsmentben. (3. atdolgozott kiadds.)
Complex Kiadé, Bp., 2013. 229-230.

22 Richard KaNTOR: Globdlis dtfogé dsztonzés. Teljes kompenzdcio helyett dtfogé dsztonzés. In: Marc Effron — Ro-
bert Gandossy (szerk): Human Resourcesinthe 21st Century. Ford.: Szasz Gabor. HVG Kiado, Bp., 2004. 195-
196.
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lek, a karrierérték és a valahovd tartozas értéke, mint 6sztonzok. A kettd kozti kiillonbséget
és a valtozas irdnyat jol szemlélteti a szamu dbra.

1. abra ¢ A teljes kompenzdcié dtalakuldsa dtfogé osztonzéssé

TELJES KOMPENZACIO ATFOGO OSZTONZES

Munka-
feltételek

Hossza tavii
Osztonzok

Véleményiink szerint a kozszféra javadalmazasi rendszerének atfogo atalakitasakor érde-
mes lehet megfontolas targyava tenni a meglévé béren kiviili juttatasi rendszer alapvetd Gj-
ragondolasat — a vazolt szakmai trendek figyelembevételével — abban az esetben, ameny-
nyiben a véltozds iranya a munkakor alapt integralt emberi er6forras gazdalkodas iranyéba
mutat. Egyuttal természetesen talzé elvardsnak érezziik, hogy a kozszolgalat harom hivatas-
rendjében foglalkoztatott, hozzavetSlegesen 200 000 ember® esetében teljes kompenzacids
benchmark-6sszegek keriiljenek meghatarozasra, vagy atfogd 6sztonzési juttatasi csomag le-
gyen kialakitva. Ugyanakkor nem szabad megfeledkezniink arrol, hogy a kozszolgalati rend-
szerlink nem egy egységes, homogén massza, hanem szamos olyan teriilete, intézménye 1é-
tezik, ahol a specialis tudasigényt és tapasztalata szakemberek megszerzésében és megtar-
tasaban a kozszféra jelenlegi béren kiviili juttatasi rendszere véleményiink szerint nem nyujt
kell6 segitséget. A kozszolgalatban jelen van az Gin. munkaerd-piaci kitettség, amelynek sza-
mos aspektusa koziil az egyik példaul, hogy bizonyos, a versenyszféraban is megtalalhato,
vagy specialis szakértelmet igénylé munkakorokben a munkaerépiacon szokdsos magasabb
bér megajanlasa a kotott bértabla és jogszabalyi elSirasok értelmében nem, vagy csekély el-
mozduldssal lehetséges. Ez megneheziti a j6 szakemberek kozszolgalati palyara csabitasat és
megtartasat. A specialis teriiletek kozé sorolhatjuk példaul - a teljesség igénye nélkiil - azo-
kat a szervezeteket, amelyek tevékenységiik soran rendszeresen keriilnek interakcioba kiil-
foldi partnerekkel, illetve olyan magas szint(i tudassal, technoldgiaval foglalkoznak, amely-
nek rendkiviil sziik az elérhetd szakembergardaja. Ilyen szervezeteknek tekinthetjitk példa-
ul az allamigazgatason beliill a Magyar Energetikai és Kozmitiszabalyozasi Hivatalt, a Nem-
zeti Befektetési Ugynokséget, vagy akdr a Nemzeti Innovéciés Hivatalt, mig a rendvédelmi
teriiletrél a BM Nemzetkozi Oktatasi Kozpontot, vagy honvédelmi igazgatasbol a Magyar-
orszagi Allandé EBESZ Képviselet, Katonai Képviseletet. A munkaltaté szervezetek kere-

23 http://magyaryprogram.kormany.hu/admin/download/d/2¢/40000/Magyary%20kozig%20fejlesztesi%20
program%202012%20A4.pdf, 57.
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sik a megoldést a j6 szakemberek foglalkoztatésara. Igy példaul az egyes jogéllasi torvények-
ben kozos, hogy az illetményrendszer tekintetében kedvez8bb irdanyban térnek el a Kttv.-hez
képest, azzal az indokkal, hogy e szakemberek rendkiviil képzettek, és nagy a kitettségiik a
munkaerépiacon.?* Véleményiink szerint a kivételek szaporoddsa a rendszer koherenciaja-
nak rovasara megy.

Amint azt a tanulmdny korabbi fejezetében attekintettiik, a vizsgalt hivatasrendeknél a jut-
tatasi formak nagy vonalakban megegyeznek. Feltételezéstink szerint a kozszolgalat szerve-
zeteinél hasonld jellegli és mértéki juttatasokat hasznalnak, de természetesen lehetnek el-
térések a szervek anyagi helyzete fiiggvényében (pl. az autondm szervek és onkormanyza-
tok biztosan alkalmaznak eltéréseket). Sajnos a fentiekre vonatkozé pontos adatok nincse-
nek, csak becslések vannak, ezért a juttatasi rendszer Gjraformaldsa kozben egy atfogé kuta-
tassal sziikséges azt alatdmasztani, hogy a juttatasok mértéke a bérekhez és a munkakorok
értékéhez képest novekedjen a jelenlegihez képest, vagy sem? Illetve sziikséges vizsgalni azt
is, hogy milyen juttatasi formdkat tdimogatnanak maguk az érintettek.

Az egységesség mellett és ellene is szolnak érvek. Ellene felhozhato, hogy a szervek kozot-
ti béren kiviili juttatasok kiilonbsége bels6 versenyhelyzetet eredményez a munkaltatok ko-
z0tt, hiszen ha sarkitjuk a kérdést, egyes szervek jobban meg tudjak fizetni a j6 munkaerdt,
masok meg nem, de kérdés, hogy ez passzol-e a jelenlegi életpalya torekvésekhez? Mellet-
te szol, hogy ha a juttatasi rendszer egységes, akkor a kozszolgélaton beliil mindenhol kisza-
mithatd és atlathatd viszonyokat teremt ezen a téren. Ezt a dilemmat latva joggal meriil fel
az olvasdban, hogy a béren kiviili juttatdsok osszefiiggnek azzal a j6 néhany éve fennall6 ta-
gabb kérdéssel, hogy mennyire, milyen mértékben és szinteken lehet és kell egységesiteni a
kozszolgalati életpalyakat?

A specidlis igényeken tul, amennyiben a kozeljovében megvalosulna a kozszolgalati hi-
vatésrendeken beliil a munkakor alapt vegyes strukturaju kozszolgalati életpéalya-rendszer,
ugy azt — sajatos mellékhatasként — egyértelmtien az atfogd Osztonzés iranyaba tett elmoz-
dulasként azonosithatnank.

2010-et kvetden a Magyary Program, ennek nyomdn az ,elsd életpalya program” foglal-
kozott a béren kiviili juttatasok racionalizaldsaval és fejlesztésével. A kozelmultban érkez-
tiink el a ,,masodik életpalya programhoz”, ahol a vonatkozé kormany-el6terjesztés szerint
hangsulyosabb szerepet fog kapni a biztositas (allami biztositasi rendszer) és lakashoz jutas
tamogatasa (a lakastimogatdsi rendszer megujitasa).” Mindkét elem a hosszu tava gondos-
kodas eszkdze, a palyan maradasra 6sztonoz, és remélhetSleg megtarto ereje van. A két jovo-
ben bevezetendd tamogatdsi forma részleteinek ismerete nélkiil értékelésiikbe nem bocsat-
kozunk, az csak a jovében délhet el, hogy a konstrukciok mennyire lesznek vonzdak a fiata-
lok, az életpalyara belépé 4j generdcidk szemében. Egy, a Coaching Team 4ltal 2013-ban ké-
szitett magyar felmérés szerint a 18-30 év kozotti fiatalok a gyorsabb karrier elérése érdeké-

24 Boxkobp1 Marta et al.: Kozszolgdlati életpdlya és emberi erdforrds gazdalkodds, 2014. Tanulmanykotet. 43. http://
magyaryprogram.kormany.hu/download/8/1b/a0000/_Tanulmanykotet_online_Kozszolgalati%20eletpalya_
AROP2217.pdf.

25 Kormany-el6terjesztés az 0j kozszolgalati életpalya bevezetésérdl, 2014.

tanulmanyok e

%))
9]



ben hajlamosak viszont a gyakori munkahelyvéltasra, nem lebeg célként a szemiik el6tt az
élethosszig tartd biztos munkahely képe, ahogyan az még sziileik, nagysziileik esetében, az
akkori tarsadalmi viszonyok kozott nyilvanval6 volt. A munkahelyvalasztas {6 szempontjai
a megkérdezett fiatalok korében, fontossagi sorrendben:

- alapjavadalmazas,

— felszabadult, vidam csapat,

- karrierfejlodés lehetésége,
alapjavadalmazason felili tételek,
valtozatos feladatok,
kozvetlen, laza hangnem,

- nagy tapasztalatu kollégak,

— jol felszerelt, esztétikus kornyezet,

- rugalmas idébeosztés,

— a cég jo hire és ismertsége stb.

Lathatjuk, az alapjavadalmazas feletti tételek a lista 4. helyén végeztek. A fenti szempon-
tok — még ha sorrendjiik egyénenként valtozd is — nagy valdszintiség szerint a valdsagot tiik-
rozik, és valoban meghatarozzak a fiatalok és a jové fiatal munkavallal6inak munkahelyiik-
kel kapcsolatos elvarasait. Az Y generacio, az informacios kor és egyéb kikeriilhetetlen té-
nyezOk miatt a korabbiakhoz képest valtozd igényeire a kozszolgalatnak is fel kell késziil-
nie, az életpalya minden teriiletén kiilonben le fog maradni a j6 mindségli munkaeré meg-
szerzéséért folytatott versenyben. Ehhez hozzdadédhat az is, hogy sok fiatal kiilféldon kép-
zeli el a jovéjét. A TARKI 2014-es felmérése szerint péld4ul a fiatalok mintegy harmada ter-
vezi, hogy kiilfoldon vallal munkat tartésan, vagy rovidebb ideig.”” Nem csak a fiatalokat te-
kintve, a Boston Consulting Group egyik kutatasa a 25 vizsgalt orszag koziil tobb esetében
is (pl. Németorszag) féként a demografiai csokkenés okozta kritikus munkaerdhiany 10-20
éven belil torténd bekovetkezésére hivja fel a figyelmet.? Fentiek csak néhany példat emlite-
nek a javadalmazas témakorének tagabb vetiiletére, hogy melyek azok a varhaté tendencidk,
amelyekre a magyar munkaerdépiacnak, ezen beliil a kozszolgalatnak is érdemes felkésziilnie.

6. OSSZEFOGLALAS

Mint arra kordbban utaltunk, a szervezeti célok elérése nem lehetséges a megfelel6 munka-
eré megszerzése, motivaldsa és megtartasa nélkiil. Ennek egyik legfontosabb eszkoze a ver-
senyképes, stratégiai szemléletli 6sztonzési politika kifejlesztése és alkalmazasa. Figyelembe
véve, hogy 2009 6ta a versenyszféra atlagkeresetei egyre névekvé aranyban meghaladjék a
kozszféra atlagkereseteit,” igy killonosen nagy feleldsség jut a kozszféran beliil a béren kivii-

26  http://www.munkajog.hu/rovatok/napi-hr/a-fiatal-munkavallalok-onmegitelese#

27  http://www.tarki.hu/hu/news/2014/kitekint/20140408_fiatalok.html

28 http://www.iberglobal.com/files/The_Global_Workforce_Crisis_bcg.pdf

29 Krauss Gabor — PETRO Csilla: A kozszolgalati illetményrendszer aktualis kérdései. Pro Publico Bono, 2014. 2.
63-64.
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li juttatasi rendszernek a munkaer6-piaci versenyhatrany lekiizdésében. Jelen allas szerint az
eddig leirtakat figyelembe véve altalanosan kijelenthetjiik, hogy a kozszféra rendelkezik egy
stabil egyéb juttatasi rendszerrel, amely azonban szamos elemében ,,rancfelvarrasra” szorul.

A béren kiviili juttatdsok sokszint, és szervezetenként valtozé mértéki osszegével és osz-
szetételével kapcsolatban véleményiink szerint nem volna fenntarthatd a teljes kézponti
szabalyozas (mint példaul a bankszamlakoltség-hozzajarulds esetében), azonban hasznos-
nak bizonyulhat egy atlathatd, egyszerusitett szervezeti szintd juttatasi osszesité elkészitése,
amely alapjan a kozszféra szervezetei konnyen tdjékozédhatnak mas szervezeteknél alkal-
mazott egyéb juttatasok korérél és mértékérol.

A cafeteria-rendszer éves keretdsszegének altaldnos emelése jelent6s 1épés lenne az egyé-
ni munkavallaléi igények magasabb szintii kielégitése iranyaba, ugyanakkor a koltségvetési
torvénybe épitett mesterséges felso korlat kivétele is jelentds részsikert eredményezhet. Min-
denesetre a jelenlegi havi nettd 12 ezer forint nagysagrendd juttatasra inkabb tekinthetiink
jelképes Osszegre, mint motivald eszkozre.

Hitiink szerint nincsen univerzalis, minden esetre altalanosan alkalmazhat6 béren kiviili
juttatasi rendszer, az életpalyak kozti 4tjarhatosaggal osszefiiggésben Ossze kell hangolni az
egyes hivatasrendek dllami gondoskodasi politikajat. A sajatossagokra tekintettel nem indokolt
a harom hivatdsrend esetén teljesen egységes szabdlyozds, az 4j életpalya-modellek kialakitdsa-
nal erre figyelemmel kell lenni. A harom jogallasi torvényre vonatkozé elképzelések kozott sza-
mos specifikus elem is szerepel, ezeket az életpalya-modellekben sziikséges megjeleniteni (pl. a
kiilszolgalatot ellaté kormanytisztviselok hdzastarsai helyzetének rendezése, gyermekek elény-
ben részesitése a rendvédelmi képzésre jelentkezésnél, a hivatasos alloméanyba vételnél, altald-
nos és misszids csaladtamogatdi feladatok stb.). Annak ellenére, hogy az dgazati sajatossagok
talan ezen a teriileten mutatkoznak meg leginkabb, az allami, illetve munkaltatéi gondoskodas
ersitése az alabbi teriileteken indokolt (a kapcsolodo koltségvetési hatasokkal egytitt):

- Lakhatasi tamogatasok rendszerének ujraformadlasa (pl. fecskehdzak, pénzbeli és
nem pénzbeli tdimogatdsi formak);

- csalddtamogatasi formak bovitése, csaladbarat munkahelyek kialakitdsa (kismamak,
kisgyerekes anyukak visszafoglalkoztatdsanak rugalmasabb formai: részmunkaid6,
tavmunka, gyermek napkozbeni ellatasanak biztositasa; pénzbeli és nem pénzbeli ta-
mogatdsi formak, ehhez az ingatlanallomany és a lehetdségek felmérése);

- rekreaci6 (kedvezményes tidiilési lehet6ségek, egészség megdrzését szolgald prog-
ramok, prevencids és regeneral6 funkciok, sportolasi lehetségek kiterjesztése, ta-
mogatdsa);

- elismerések, 0sztonzések rendszere (pénzbeli és nem pénzbeli elismerési formak,
nem anyagi jellegli motivacios eszk6zok, kitiintetések);

- nyugdijas dolgozok ,utégondozasa” (életpalya lezarasara valo felkészité progra-
mok, lakhatasi timogatésok).

Az elmult évtizedekben a kozszolgalati béren kiviili juttatasi rendszer jelentds mértékben
erodaldédott, sikerteleniil probal 1épést tartani a 21. szdzadi hazai és kilfoldi munkaerd-pi-
aci kovetelményekkel, a jévében varhaté munkaerd-piaci hatasokkal (demografiai véltoza-
sok, 4j generaciok valtozé munkahelyi igényei). A korszertitlen béren kiviili juttatasi rend-
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szerrel a kozszféra sokat veszit vonzerejébdl, versenyhatranyba keriil a jo szakemberek meg-
nyerésében és megtartasaban.

Tanulmédnyunk a rendelkezésre all6 terjedelmi korlatokra figyelemmel nagy vonalakban
attekintette a kozszolgalat harom hivatdsrendjének (kozigazgatas, rendvédelem, honvéde-
lem) juttatasi rendszerét. A bevezetésben feltett kérdés, vagyis, hogy ,a jelenlegi juttatdsi
rendszer - mennyiségében és minéségében — alkalmas-e funkcidjanak betoltésére, a kiva-
natos motivacids és elégedettségi szint elérésére és fenntartasara?” J6 néhany aspektusat si-
kertilt megvalaszolnunk a rendelkezésre 4llé adatok alapjan. Ugyanakkor a kérdés és egy-
ben a probléma teljes koriiljardsa és az optimalis megoldasi lehet6ségek feltdrasa érdeké-
ben, és az Uj kozszolgalati életpalya hiteles megformalasanak egyik fontos alapjaként a jut-
tatdsokra irdnyuld atfogd empirikus kutatas lefolytatasa javasolta HR, jogi és gazdasagi as-
pektus 6tvozetével.
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Orban Balazs Andras

PILLANATKEP AZ ORSZAGGYULES
TORVENYALKOTASI TEVEKENYSEGEROL - 2014

Az Orszdaggyiilés torvényalkotdsi tevékenységét szamos médszertannal lehet vizsgdlni. Az egyik
legfontosabb eljdrds a kvantitativ elemzés, amely a statisztikai adatok dtfogé vizsgdlatan ala-
pul, meglehetdsen ritkdn bukkan fel a kézjogi szakirodalomban. Jelen tanulmdny olyan statisz-
tikai adatokra tdmaszkodva vizsgalja a torvényalkotds eljdrdsdt, amelyek kordbban nem ke-
riiltek publikdldsra. Egy kordbbi, hasonlé médszertanon alapuld kutatds megdllapitdsai szerint
a jogrendszerben idészakosan bekovetkezd pulzdcio a mogottes tarsadalmi és gazdasdagi vilto-
zdsok leképezddése. A 2010-2014 kozott bekovetkezett vdltozdsok - és azoknak a jogrendszer-
ben illetve a torvényalkotdsban lathato megnyilvanuldsai - tarsadalmi és gazdasdgi szempont-
bol szintén jelentds, fordulépontszerti idészakra utalnak. Az elmult néhdny orszdggyiilési cik-
lus legfontosabb kozos jellemzdje a torvényalkotdsi eljdrds felgyorsuldsa. Ez a tendencia legjob-
ban a torvényjavaslat benyijtdsa és zdrészavazdsa kozotti id6 folyamatos, parlamenti ciklus-
16l ciklusra bekovetkezd csokkenésébdl dllapithato meg. A torvényalkotds felgyorsuldsa mellett
ugyanekkora jelentdségii valtozdsnak ldtszik a bizottsagi iilések id6tartamdnak rovidiilése. Ez
a jelenség arra enged kovetkeztetni, hogy - noha formdlisan a bizottsdgi iilések szama inkdbb
novekvd tendencidt mutat — a részletesebb szakpolitikai vita visszaszoruléban van. Mindez ki-
fejezetten kdros a magyar parlamentarizmusra nézve, mivel a nemzetkozi tendencidk inkdbb
azt mutatjik, hogy a modern korban a parlamenti bizottsdgok szerepe felértékelddik. Elsé vizs-
galéddsra ugy ldtszik, hogy a 2014. mdjus 6-dn hatdlyba lépett Hizszabdly a kvantitativ ku-
tatds alapjan kimutathaté anomdlidk kikiiszobolését elGsegitd és dltaldnossdgban az alkotmd-
nyossdgi kovetelményeknek megfelelé szabdlyrendszerként tud miikodni.

1 BEVEZETES

Tudomanyos szempontbdl a térvényalkotas barmelyik aspektusanak vizsgalatara vallalkoz-
ni nem konnyt feladat. Elég csak arra utalni, hogy mar maganak a térvényalkotasnak mint
tudomanyteriiletnek a lehatarolasa is kérdéses. Példanak okaért a szakirodalomban ismert
olyan megkozelités, amely megkiilonbozteti a torvényhozas-tudomany és a torvényhozastan
fogalmat. A megkiilonboztetés értelmében az elébbi a térvényhozas jogtudomanyi, politi-
katudomadnyi vagy jogszociologiai szemponti tudomdnyos vizsgalatét jelenti, mig az utdb-
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bi csak eljardstani, modszertani és technikatani kérdésekre fokuszal. Egy masik megkozeli-
tés viszont tagadja ennek az elhatarolasnak a létezését, és tulajdonképpen szinonimaként te-
kint a két fogalomra.'

Ezen talmenden azt is be kell vallani, hogy a torvényalkotas parlamenti szakasza szintén
szinte megszamlalhatatlan felvetést, vizsgélati szempontot tekintetbe véve elemezhetd. Je-
len tanulmanyunkban azt a munkamodszert kovetjiik, hogy eldszor a kvantitativ kutatds se-
gitségével attekintjiik az Orszaggytilés elmult husz éves miikodési tapasztalatait. A bemuta-
tott statisztikai adatokat a késGbbiekben részletesen is kifejtett vizsgalati szempontok alap-
jan vélasztottuk ki. Az ezzel parhuzamosan felvazolt szakirodalmi attekintés, illetve a kvanti-
tativ és kvalitativ vizsgdlodds kotottségei is mind abba az iranyba mutattak, hogy ezen adat-
sorok segitségével lehet a legtobb informaciot megtudni az Orszaggytilés miikodésérél. Mar
most batorkodunk megel6legezni, hogy a szakirodalomi és a valasztott vizsgalati modszeren
alapuld megallapitasok a vartnal is jobban konvergalnak egymashoz. A kvantitativ kutatds
eredményeinek bemutatasat és elemzését kovetSen a torvényalkotas parlamenti szakasza-
ban érvényesiil6 alkotmanyos garanciakat tekintjiik 4t - erésen tdmaszkodva az Alkotmdny-
birésag megallapitasaira. Annak fényében mutatjuk be a garanciarendszert, hogy az meny-
nyiben befolyasolja a térvényalkotds két legfontosabb kiilsé kontrolljanak — az Alkotmany-
birésdgnak és a koztarsasagi elnoknek — a cselekvési lehetéségeit. Majd a kvantitativ kutatas
eredményeit felhasznalva, valamint a garancialis kovetelmények figyelembevételével vizsgal-
juk a Hazszabaly® torvényalkotdsi eljarast szabalyozo f6bb rendelkezéseit. Végezetiil Gssze-
gezziik és a tanulmany végsé konkluzidjaként talaljuk az alkalmazott tobbféle kutatdsi mod-
szer alapjan a magyar torvényalkotas elmult id6szakdnak gyakorlatara vonatkozéan levon-
hato tapasztalatokat, illetve prognosztizalni prébaljuk, hogy a 2014-ben hatalyba lépett Haz-
szabaly a kozeljovében miként fog a jogalkotds folyamatdra hatni.?

2. AZ ORSZAGGYULES TORVENYALKOTASI TEVEKENYSEGENEK
KVANTITATIV ELEMZESE

2.1. Vizsgdlati szempontok, modszertani megjegyzések

Barabasi Kun Jozsef, a parlamenti jog egyik legelismertebb magyar jogtuddsa mar 1907-ben
kiadott miivében is arrol értekezik, hogy egy olyan nagyszamu politikai testiilet, mint az Or-
szaggytlés a torvényhozas egyre bonyolultabb, technikai szempontbol mind 6sszetettebb

1  PETRETEI Jozsef: A torvényhozds elmélete és gyakorlata a parlamentdris demokracidban. Osiris Kiadd, Bp.,
1998. 40-41.

2 Jelen tanulmanyban a tovébbiakban ,Hazszabaly” jelolés alatt az egyes hazszabalyi rendelkezésekrél szold
10/2014. (II. 24.) OGY hatéarozatot kell érteni, mig a ,,korabbi Hazszabaly” megnevezés az id6kozben mar ha-
talyon kiviil helyezett, egyes hdzszabalyi rendelkezésekrél szol6 46/1994. (IX. 30.) OGY-hatdrozat 2014. marci-
us 4-e és 2014. majus 5-e kozotti idéallapotara utal. A ,,hazszabaly” kifejezés pedig altalanossagban jeloli a par-
lamenti szervezeti és miikodési szabalyzatat jelent6 jogi dokumentumot.

3 A tanulmdanyban feldolgozott empirikus adatok a 2010-2014 kozott mikods parlament torvényalkotdsi tevé-
kenységének vizsgalatdig terjednek ki, igy a tanulmany lezarasi datumanak is tulajdonképpen a 2014-es év ko-
zepe tekinthetd.
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feladatait egyre nehezebben tudja ellatni. Felidézi John Stuart Mill szavait, aki szerint a par-
lament immar nem képes a térvényhoz6 munka elvégzésére, hanem csupan arra, hogy ezt
a munkat arra val6 egyének altal elvégeztesse. Eppen ezért Mill a térvényalkotds szakértSk-
bél 4ll6 bizottsagokba vald kiszervezését javasolta. Ezen térvényjavaslatok pedig csupan jo-
vahagyds vagy elutasitas végett keriilhettek volna vissza a parlamenti képviselék elé. Tanul-
manyaban felidézi tovdbba James Bryce megallapitasait is, aki szerint erre a problémara a
torténelem folyaman harom megoldasi modot dolgoztak ki: a régi romai koztarsasagban a
comitidk altal elGterjesztett javaslatokrol véltoztatasi lehet6ség és vita nélkiil kellett szavazni;
a parlamenti tobbséget ad6 part tagjaibdl allo bizottsag (tulajdonképpen a kormany) veszi 4t
a torvénykezdeményezés és a torvényjavaslatok targyaldsa feletti uralmat; illetve a torvény-
hozo testiilet kisebb, meghatarozott szempontok szerint felall6 testiiletekre bomlik, amely
a plénumtdl feladatokat vesz at.* Ezen rovid gondolat felidézésébdl is lathatd, hogy a parla-
mentarizmus jov6jérdl valo gondolkodas nem 1j kelett jelenség. Magatol értet6d6 azonban,
hogy a klasszikus parlamentarizmus idézett problémai és modern parlamentarizmust éré
legtijabb kihivasok kozott azért jelent6s kiilonbségek vannak.

Kiindulasképpen el kell ismerniink, hogy a parlamentek torvényalkotasi funkcidja a modern
parlamentarizmusban némiképp hattérbe szorul a végrehajté hatalom jogalkotasi termékeivel
szemben.’ Ennek a jelenségnek a hatterében leginkabb azt a politikatudomanyilag megragad-
hat véltozast kell keresniink, hogy a modern parlamentarizmus origdjaban nem a parlament-
kormany, hanem a kormany-ellenzék viszonyrendszer 4ll.* A kormany-ellenzék dichotémia-
bdl pedig egyenesen kovetkezik, hogy a kormany az ellenzékkel szemben sajat territériuma-
ként kezeli mind a torvényalkotasi eljarast, mind a végrehajtasi rendeletalkotast.”

A parlamenti mikodést urald viszonyrendszerben bekovetkezett valtozas ellenére kijelent-
hetd, hogy jelentdségét tekintve még mindig megkérddjelezhetetlentil emelkedik ki a jogalko-
tasi eljarasok koziil a torvényalkotasi eljaras. Ez egyszerre koszonhet6 a torvények jogrendszer-
ben elfoglalt kitiintetett helyének, a torvényalkotas komplexitasanak és politikai jellegti sajatos-
sagainak, valamint a torvényalkotasi eljaras soran megvaldsul6 nyilvanossagnak.®

A torvényalkotds magyar tendenciait és problémait vizsgalo szakirodalomban mar korab-
ban is ismert és elterjedt volt az a nézet, amely szerint idehaza a végrehajto hatalom jogalko-
tasi stlydnak er6sodése mellett egy masik sajatos torténelmi adottsaggal is kalkulalni sziik-
séges. Tudniillik, hogy a diktatdrikus kozjogi berendezkedést kovetd parlamentaris demok-
racidkban a parlament természetszertien terjeszkedik tul a torvényhozasi targyak kivana-
tos korén, és olyan teriileteket is magahoz von, amelyekben - éppen a parlamenti tobbség
és a kormdnyzat 9sszefondddsa miatt — alacsonyabb jogforrasi szinti jogalkotas is megfele-

4 BarABAsI KUN Jozsef: A parlamenti hazszabalyok. Franklin-térsulat. Bp., 1907. 150-153.

5  David BEETHAM: Parliament and Democracy in the Twenty-First Century — a Guide to Good Practice. Inter-
Parliamentary Union, Switzerland, 2006. 115. http://www.ipu.org/PDF/publications/democracy_en.pdf

6  Armel LE DiveLLEC: Cabinet as the Leading Part of Parliament — The Westminster Model in Europe. In: Katja
S. Ziegler — Denise Baranger — Anthony W. Bradley (eds.): Constitutionalism and the Role of Parliament. Hart
Publishing, Portland 2007. 97-126.

7 KOROSENYI Andras - ToTH Csaba - TOROK Gabor: A magyar politikai rendszer. Osiris Kiadd, Bp., 2005. 468-469.

8 DriNdczi Timea — PETRETET Jozsef: Jogalkotdstan. Dialog Campus Kiad6, Budapest—Pécs, 2004. 204.
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16 volna. Magyarorszagon a rendszervéltozas valamennyi jelentds vivmanya, példaul a jog-
allamisag elvének kiemelése, a piacgazdasag kiépitése és az egész jogrendszer ujrastrukturd-
lasa is mind-mind kiiléndsen hangstlyossa tették a parlament szerepét és a torvényalkotas
eljarasat. Ezt a jelenséget pedig a térvényalkotdsra vonatkozé mennyiségi mutatok is azon-
nal visszatitkrozték.” A rendszervaltozast kovetéen bekévetkezd torvényhozasi démpingnek
ugyanakkor az is sajnalatos és ohatatlan kovetkezménye, hogy gyengiil a torvényjavaslatok
el6készitettsége. A szakpolitikai munka kitiresedése miatt pedig a képviselék, valamint azok
hattérapparatusai a parlamenti szakaszban nem képesek korrigdlni a nem kelléen el6készi-
tett torvényjavaslatokat. A parlament tehat igy egyfajta negativ spiralba keriil, amely negati-
van hat a mindségi torvényalkotas kévetelményének érvényesiilésére."

Jogosan tehetd fel a kérdés, hogy a mindségi jogalkotas szempontjabdl a parlamenti tor-
vényalkotasi eljards mely aspektusait érdemes vizsgalni.'' Elég egyértelmi ugyanis, hogy a
jogalkotasi eljaras soran szamos olyan kulcspontot azonosithatunk, amely a mindségi el6-
készitést szolgalja. Noha azt sem szabad sosem szem el6l téveszteniink, hogy a parlamenti
munka inkébb a politikai dontések meghozatalanak, nem pedig a jogalkotasi eljaras mind-
sége javitasanak terepe. Ahogyan egy korabbi, kodifikaciot targyalé munka is felhivja a fi-
gyelmet: az elSterjesztés parlamenti benyujtasaval a torvény-el6készitési eljaras ,atmegy” a
jogalkotas merdben mas szakaszaba. Persze a kodifikacios feladatok mindig megtalaljak a
torvényalkotds eljaras soran a becsatornazasi lehetségeket, igy ez a fenti jelenség nem je-
lenti azt, hogy a torvényalkotasi eljaras soran az elterjeszté és a kodifikacids apparatus hat-
térbe szorulna.’? Mdr a brit parlament torvényalkotasi tevékenységét vizsgalé 1975-6s, un.
Renton bizottsag 4ltal kiadott, Preparation of Legislation elnevezésii jelentés is ugy foglalt
allast, hogy egy javaslat mindsége nem csupan a torvény-el6készitési szakaszban, hanem a

9  SortEsz Istvan (szerk.): Az Orszdggyfilés. Parlamenti Mddszertani Iroda, Bp., 2006. 66.

10 KukoreLLI Istvan: Tradicié és modernizdcié a magyar alkotmdnyjogban. Szazadvég Kiado, Bp., 2006. 222.

11 Onmagéban a mindségi jogalkotds definiciéjanak meghatdrozasa is fontos, viszont jelen tanulmény keretei
kozott mélyebben koriil nem jirhaté kérdéskor. Annyit viszont jelen tanulminy fogalomhasznalatinak
tisztdzdsa miatt rogziteni kell, hogy a minGségi jogalkotds olyan tartalmi és technikai feltételek vagy
kovetelmények sszessége — legyenek azok akar anyagi jogi, akar eljarasjogi jellegliek —, amelyeknek célja egy
felmeriilé szakpolitikai kérdés vagy probléma jogi eszkozokkel torténé hatékony, eredményes, mikoddképes,
atlathato, elfogadhaté megoldasa. A gyakorlat felé forditva ezt a definiciot, azt mar most is elérebocsathatjuk,
hogy a mindségi jogalkotas ezen felfogésa szempontjabol az Orszaggytilés megujult torvényalkotasi eljarasa
- mér 6nmagdaban a rendelkezésre 4116 hosszabb eljérdsi idd miatt is — segitség lehet az esetleges kodifikdcids
problémak, jogalkalmazasban felmeriilé értelmezési nehézségek felszinre hozéséban és kikiiszobolésében. Ezen
tulmenden a mindségi jogalkotas mas tartalmi kérdéseiben valo el6relépés (példaul sziikséges-e a szakpolitikai
kérdésben torvényalkotas, az alternativik koziil a legjobb megoldast valasztotta-e ki a torvényjavaslat
benyujtdja, a térvényjavaslat altal kinalt megoldas kidolgozottsaga, egyértelmtisége megfelel6-e) nem csupan a
megujult eljarasrend, hanem mas politikai tényez6k fliggvénye is.

12 Kampis Gyorgy - SzEp Gyorgy — VIDA Istvan: A jogszabdlyok el6készitése. Kodexpress Kiado, Bp., 1998. 78.
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parlament torvényalkotasi eljarasa soran is érdemét tekintve javithato.'> A hasonld problé-
mak megolddsara a brit kozjogi szakirodalom szamos javaslattal él, illetve élt. Ezek némelyi-
ke a kontinentalis jogrendszerben mar bevett megoldasok atvételét ajanlja, illetve mdasok a
témdank szempontjabdl jelentés kovetkeztetéseket tartalmaznak. A parlament kodifikacios,
azaz technikai kérdésekben vald szerepének névelését ugyanis tobb helyen kulcsfontossa-
gunak tekintik. Ebbél az kévetkezik, hogy példaul nem csupén az igazsagiigyért felel6s kor-
manyzati apparatus kodifikacios szerepének erdsitése, hanem a parlament érdemi torvény-
alkotasi mozgasterének bévitése is kifejezetten a mindségi jogalkotds iranyaba hat."

Ertelemszer(ien tehat a parlamenti munkanak is vannak olyan szegmentumai, amelyek jol
azonosithatéan kapcsolédnak a torvényalkotds mindségének kérdéskdréhez. Allaspontunk sze-
rint a két legjelent6sebb ilyen kapcsolddo teriiletet a parlamenti konzultaciés mechanizmusok
intézményei és a torvényjavaslatok szovegezését végzd csoportok kozott kell keresniink.'

A parlamenti konzultacié intézménye egyrészt a torvényalkotds egészét athatja, masrészt
szamos eljarasi szakasznak kifejezetten ez a legf6bb mozgatorugoja és célja. Az el6bbi mon-
dat els6 utalasa arra probal ravilagitani, hogy a térvényalkotasi eljaras egyik legfontosabb, az
Alaptorvény tobb rendelkezésébdl is levezethetd alapelve a nyilvdnossag. A nyilvanossagnak
pedig politikai és jogi funkcidja is van. A politikai funkcid a tarsadalomban meglévé ellenté-
tes vélemények megjelenitésében és feloldasaban, ezaltal pedig a tarsadalmi stabilitas meg-
Orzésében ragadhatd meg, amely ily mdodon az Alaptorvény IX. cikk (1) bekezdésében fog-
lalt véleménynyilvanitasi szabadsaggal all szoros osszefliggésben.'®

Az Alkotmanybirdsag egyébirant legrészletesebben a lelkiismereti és vallasszabadsag jo-
gardl, valamint az egyhazak, vallasfelekezetek és vallasi kozosségek jogallasarol szold tor-
vény alkotmanyossdganak megitélése soran foglalkozott az orszaggytlési képviselk jogal-
lasa és a torvényalkotasi eljaras osszefliggéseivel. Ebben a dontésében is egyértelmiivé tette,
hogy Magyarorszag kormanyformaja parlamentaris demokracia, ahol a kézhatalom forrasa
anép, és a nép a hatalmat els6dlegesen valasztott képviseldi utjan gyakorolja. Magyarorszag
orszagos népképviseleti szerve az Orszaggytilés, amelyben az orszaggytilési képviselok tevé-
kenységiiket (a szabad mandatum elve szerint) a koz érdekében végzik, azaz Gket sem utasi-
tani, sem id6 el6tt visszahivni nem lehet, a koziigyekben legjobb tudasuk és meggy6z6désiik
szerint dontenek. Az Alkotmanybirdsag ezekbdl a rendelkezésekbdl azt is levezette, hogy az
igy megvalasztott képvisel6k arra kapnak megbizatast, hogy képviselStarsaik véleményét és
a nyilvanossag visszajelzéseit is megfontolva az egész orszag szamara lehetd legjobb donté-
seket hozzdk meg. A fentiekb6l kovetkezéen a parlament torvényhozasi eljardsanak lehet6vé

13 Természetesen minden orszig jogalkotasi rendszere eltérd, és kiillondsen jelentds kiilonbségek fedezhetSk fel
az angolszdsz és a kontinentélis strukturdk kozott, de igy sem érdektelen és tudomanyos szempontbol megala-
pozatlan felidézni, hogy a jelentés melyik négy gyakori problémakért azonositotta be a mindségi jogalkotas el-
len hatd altalanos veszélyként: a torvényjavaslatok nyelvezetének bonyolultsaga; a tulszabalyozas; a jogszabaly
strukturdjanak, tagoltsaganak problematikdja; egyértelmiségi és koherencia kérdések — kiilonosen az id6beli
hataly problematikaja.

14 Michael ZANDER: The Law-MakingProcess. Cambridge University Press, New York, 2004. 25-39.

15 A csoportositds alapjahoz és téma részletes kifejtéséhez . DRiNnOcz1 Timea: Mindségi jogalkotds és adminisztra-
tiv terhek csokkentése Eurépaban. HVG-ORAC Kiado, Bp., 2010. 302-305.

16 3207/2013. (XI. 18.) AB-hatarozat [17]-[19].
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kell tennie a targyalt javaslatok alapos megismerését és megvitatasat — fdszabélyként nyilva-
nosan. A nyilvanossag kovetelménye tehat immanens része a torvényalkotasi eljarasnak. A
nyilvanossag jogi funkcidja pedig azon alapul, hogy a parlamentaris demokracia mtikodésé-
nek, azaz a mindenkori orszaggytlési tobbség dltali kozhatalom-gyakorlas legitimitasanak
alapja az Alaptorvénynek megfelel6 valasztasi rendszer, tovabba az olyan torvényalkotasi el-
jarasi szabalyok, amelyek garancialis kereteket adnak ahhoz, hogy az orszaggytilési képvise-
16k a tevékenységiiket megfontoltan, a koz érdekében tudjak elvégezni. A harmadik, nem ke-
vésbé fontos szempont pedig ezeknek a szabalyoknak a tényleges betartasa.

A hazszabaly garancialis rendelkezéseit mell6z6, megsértd torvényhozasi eljaras tehat al-
kalmas arra, hogy az egyébként torvényesen kialakult orszaggytilési tobbség dontésének a
legitimitasat is aladssa; sot, rendszeres eléforduldsa maganak a parlamentarizmusnak az in-
tézményét is leértékeli. Ebben a felfogasban tehat a hazszabaly lényeges rendelkezésével el-
lentétesen megalkotott torvény nem a véleménynyilvanitas szabadsagahoz, hanem az Alap-
torvény B) cikk (1) bekezdésében foglalt jogallamisag elvéhez, illetve attételesen még az
Alaptorvény Orszaggytilésrdl szolo allamszervezeti részében foglalt képvisel6i mandatum-
szabadsag elvéhez kapcsolhatd."”

A jogallamisag és a hatékony dllam/kormanyzas kérdése nem csak ebben a fenti 6sszefiig-
gésben vizsgalandd, de ebben az 6sszefliggésben ragadhaté meg leginkabb. A jogallami érte-
lemben vett hatékonysag valddi, hosszt tavia hatékonysagot és kiszamithatosagot jelent. Ka-
ros tehat a jogalkotas olyan gyorsitdsa, amely mar a sziikséges tarsadalmi, s6t, parlamenti vi-
ta érdemi jellegét elveszi.’® A torvényalkotas soran kulcsfontossagu, hogy arra a teljes nyilva-
nossag elott keriiljon sor, tovabba hogy megfelel6en hosszt idét vegyen igénybe a torvényal-
kotasi eljarasok befejezése. Ez sziikséges ugyanis ahhoz, hogy mas szereplék (legyenek akar
azok ellenzéki partok, akar civil szervezetek, akar maganszemélyek, akar kiilfoldi szerep-
16k) véleményiiket becsatorndzzak, és ezaltal minél tobb informacié birtokaban sziilethes-
sen meg a parlamenti tobbség dontése."” A parlamenti konzultdciés mechanizmusok jelen-
t6sége legegyértelmibben talan a bizottsdgi miikodés sordn figyelheté meg. A bizottsagi iilé-
seken részint formalisan is sor keriilhet parlamenten kiviili szervezetek véleményének be-

17 6/2013. (IIL. 1.) AB-hatdrozat [65]-[69].

18 PaczoLAy Péter: J6 dllam - jé jog. In: Fejes Zsuzsanna et al. (szerk.): Allam és Jog - Kodifikaciés kihivasok nap-
jainkban. Magyar Jog- és Allamtudoményi T4rsasig — Gondolat Kiadé, Budapest-Szeged 2013. 17.

19 Ebbdl a megallapitasbol egyébként még egy érdekes kovetkeztetés adodik, amelyre az elmult évek kozjogi vi-
tait figyelve nem drt felhivni a figyelmet. Az érdemi és nyilvanos torvényalkotasi eljaras hianya a jogallami-
sag alapelvén keresztiil alkotmanyellenességet eredményez. Ugyanez a helyzet a térvényeken kiviili jogszaba-
lyok megalkotasaval kapcsolatban is. A jogszabalyok el6készitésében valo tarsadalmi részvételrél szolé 2010.
évi CXXXI. torvény (a tovabbiakban: Részvételi torvény) — amelynek célja a torvények alatti jogszabalyok el6-
készitése soran valamiféle nyilvanossag biztositdsa — 1étezésének hidnya tehat nagy bizonyossdggal alkotmany-
ellenességet eredményezne. (A vitapont persze most ott van, hogy a Részvételi torvényben foglalt rendelkezé-
sek elégségesek-e.) A torvényalkotdsi eljaras soran azonban a Részvételi torvényhez hasonlo, torvénytervezet
megalkotasakor érvényesiilé nyilvanossagi kovetelmények véleményiink szerint mds alkotmanyossagi megité-
1és ala esnek. Ebben az esetben ugyanis nincs garancialis jelent6sége annak, hogy a torvényjavaslat benyujta-
sat megel6z6 idészakban a nyilvanossag kovetelménye érvényesiil-e akkor, ha egyébként megfelel6en hosszu a
parlamenti targyalasi szakaszra nyitva allé id6. Ekkor ugyanis a Részvételi térvény garanciélis funkciéit a par-
lamenti targyaldsra vonatkozé hazszabalyi rendelkezések toltik ki.
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csatorndzasara, valamint olyan mélységli szakpolitikai Osszefiiggések feltarasara, amelyekre
a plénum mint munkaterep nem alkalmas. Részint pedig leginkabb itt kertilhet sor kodifika-
cios és jogalkalmazasi kérdések felvetésére és megoldasara.

Osszefoglaléan megkozelitve a kérdést, jol lathatd, hogy a térvényalkotdssal kapcsolatban
meghatarozott jogi kovetelmények, noha rendkiviil véltozatosak nemzetkozi dsszehasonli-
tasban, mind ugyanazt a célt szolgaljak: a meggondolatlan torvényalkotas visszaszoritasat, a
politikai szempontbdl konfliktusos térvényjavaslatok miel6bbi nyilvanossaganak biztosita-
sat, a parlamenti akarat vilagos kinyilvanitasanak rogzitését azért, hogy a torvény értelmezé-
sével kapcsolatos félreértéseknek elejét vegye, vagy példaul azt, hogy kétkamaras parlamen-
tek esetén mutassa meg a két haz funkcidinak kiilonbozdéségét.

A tanulmany célja, hogy a fenti, vazlatosan koriilirt alapvetéseket osszevesse a felkutatott
statisztikai adatokkal, és a kvantitativ kutatasi eredményekbdl kovetkeztetéseket vonjon le.”!
A fenti bevezeté gondolatokra épitve az alabbi adatelemzés harom nagy témakorre Ossz-
pontosit, amelyekkel egyszerre kivanja lefedni a torvényalkotas valamennyi relevans, kvan-
titativ modszerrel megragadhato jellemz6jét: egyrészt szamba veszi a torvényjavaslatok sza-
mat, a torvényjavaslatok elfogaddsanak atlagos id6tartamat, és ezt dsszeveti a targyaldsi id6
strukturajaval; masrészt vizsgalni kivdnja a torvényalkotas dominans szerepléinek viselke-
dését; harmadrészt pedig attekinti a bizottsdgok szerepét és miikodését az egyes torvényal-
kotasi ciklusokban.

2.2. A torvényalkotdsi trendek jelentOsége, a torvényalkotas felgyorsulasa illetve a tar-
gyalasi id0 szerkezete

Erdemes a torvényalkotas kvantitativ jellemzdinek vizsgélata korében legeldszor is Kampis
Gyorgy hidnyp6tlé munkdjanak alapvetd jelentdségii megéllapitasait felidézni. Osszefogla-
16 igényti tanulmanyaban az 1920 és 1993 kozotti jogalkotast vizsgalva Kampis Gyorgy Ggy
talalta, hogy a mennyiségi mutatok is alatamasztjak Eorsi Gyula azon tézisét, amely szerint
a jog olyan relative 6nall6 tarsadalmi alrendszer, amely a kiils6 tarsadalmi hatdsokra tarsa-
dalmi hatasokkal, tehat impulzusokra impulzusokkal reagal. Ebben az egymadsrautaltsagban
alapvetd jelentdségli a gazdasag és a jog kolcsonhatasa, ami a politika kozvetitérendszerén
keresztiil mutatkozik meg legjobban.

A kutatds a csaknem hdaromnegyed évszazados iddszak vizsgalatanak eredményeként jol
ravilagitott a jogrendszer él6 pulzalasdra. A jol kivehet6 pulzalas pedig latvanyosan Ossze-
figg az adott kor jelentds tarsadalmi és gazdasagi forduldpontjaival. Kampis Gyorgy kutata-
sanak 0sszegz6 megdllapitasai az alabbiak:

- a kibocsatott jogszabalyok mennyisége pulzal, id6szakonként eltérd, tehat torvény-
hozéi szempontbdl aktiv és kevésbé aktiv szakaszok azonosithatéak be;

20 Jeffrey GoLDswORTHY: Parliamentary Sovereignty. Cambridge University Press, Cambridge, 2010. 174.

21 A tanulményban felhasznélt adatok egy része az Orszaggytlés hivatalos honlapjan publikalt statisztikai adato-
kon, més része pedig eddig nem publikalt, az Orszaggytilés Hivatala altal kérésre osszeallitott statisztikai adat-
szolgaltatason, valamint a szerzé sajat kutatdsain alapul.
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- az ugynevezett korrekcids periddusokban a jogszabalyok mennyisége az el6z6 id6-
szakhoz képest erdteljesen novekszik — ez az idészak altalaban négy évig tart;

- a korrekcios szakaszt kovetéen pedig, egy-egy kevésbé aktiv szakaszon beliil a jog-
szabalyok mennyisége csokkend tendenciaju - egy ilyen szakasz atlagosan nyolc
évet 6lel fel.??

Alldspontunk szerint a fenti elméleti keretrendszerben sziikséges az Orszdggytilés mai tor-
vényalkotasi munkajara is tekinteniink. Az 1. diagram alapjan jol lathato, hogy az elmult
négy kormanyzati ciklusban az elfogadott torvényjavaslatok szama tendenciaszertien néve-
kedett.”® A legutolsd, 2010-2014-es kormanyzati ciklusban azonban a korabban is kismérté-
kil névekedést mutat6 szamsor kiugro értékeket produkalt. Ha Kampis Gyorgy korabbi ku-
tatasanak megallapitasait a kiugré szamok megértéséhez segitségiil hivjuk, azt mondhatjuk,
hogy statisztikai adatokkal és a korabbi elemzések kovetkeztetéseivel dsszevetve tudoma-
nyos értelemben is alatamaszthatd, hogy az elmult kormanyzati ciklusban politikai értelem-
ben egy olyan korrekcids idészak zajlott, amely a jogrendszerben is visszatiikrozte a tarsa-
dalmi és gazdasagi életben bekovetkezd nagy jelent6ségili és mennyiségii valtozasokat.

Az elfogadott torvények szama jogrendszerenként nagyon eltérd lehet, igy a nemzetko-
zi 6sszehasonlitdshoz mdédszertani szempontbdl dvatosan kell kozelitentink. Az ugyanak-
kor egy feliiletes 6sszehasonlitasban is jol latszik, hogy az Orszaggytilés el6z6 ciklusbeli tor-
vényalkotasi tevékenysége semmiképpen sem nemzetkozi atlag alatti. Nagy-Britannia par-
lamentje altal elfogadott és kihirdetett torvények szama példéul a legutobbi 6t évben évi 30-
40 kozott volt. ,,Kiugréan magas” szamot 2006-ban regisztraltak 55 kihirdetett torvénnyel,
illetve 1997-ben és 1998-ban ez a szam kétszer is 60 f5lé ugrott. Kormdnyzati ciklusonkénti
Osszesitésben ez 100-150 kihirdetett torvényt jelent.”* A német Bundestag a magyarhoz jo-
val kozelebb allé jogrendszerben és parlamentaris rendszerben a legutébbi négy éves kor-
manyzati ciklusban 553 térvényt fogadott el.”* K6zép-Kelet-Eurdpaban, a hasonld helyzett
Szlovékiaban 2013. januar 1-jét6l egy masfél éves intervallum alatt 151 térvényt fogadott el
a parlament.”® Lathat6 tehat, hogy a hasonl6 jogrendszer( illetve torténelmi helyzetben 1é-
v6 orszagok hasonld adatait vizsgalva nem kiugroé az elmult ciklusok magyar torvényalkota-
si termése. Egyediil a 2010 és 2014 kozotti id6szak emelhet6 ki; a legutdbbi ciklus azonban
nemcsak nemzetkozi, hanem magyar torténeti szempontbdl is kizarélag a nagy jelentGségt
rendszeratalakitasokra jellemz6 kiugré adatokat produkalt.

22 Kampis Gydrgy: Kodifikdcié. UNIO Lap- és Kényvkiadé, Bp., 1996. 92-99.

23 A diagram valamennyi zardszavazasra keriilt torvényjavaslatot tartalmazza, fiiggetleniil attdl, hogy Gj torvény-
1ol vagy torvénymodositasrol van-e szo.

24 A részletes statisztikai adatok a brit igazsagligyért felel6s minisztérium altal tizemeltetett hivatalos honlapon
érhetGek el: http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2014

25 A részletes statisztikai adatok a Bundestag hivatalos honlapjan érheték el: https://www.bundestag.de/
dokumente/textarchiv/2013/46598866_kw37_statistik/213446

26 A részletes statisztikai adatok a Szlovak Parlament hivatalos honlapjan érhetok el: http://www.nrsr.sk/web/
default.aspx?sid=zakony/prehlad/posledneSchvalene

66

ORBAN BALAZS ANDRAS « PILLANATKEP AZ ORSZAGGYULES TORVENYALKOTASI TEVEKENYSEGEROL - 2014



M¢ég a fentieknél is sokkal latvanyosabb a 2. diagram azon adatsora, amely a torvényjavas-
latok benyujtasa és zaroszavazasa kozott eltelt id6t vizsgalja.” Nagyon latvanyosan mutatko-
zik meg a ciklusokon ativel6 trend, amelyben a torvényjavaslatok benyujtasa és zaroszava-
zasa kozott eltelt id6 folyamatosan, ciklusrdl ciklusra csokken. Az 1998-2002-es iddszakban
egy torvényjavaslat elfogaddsara atlagosan 76 nap alatt kertilt sor, az ezt kovet6 két kormany-
zati ciklusban ugyanez a szdm 50-re csokkent, mig a 2010-ben kezd3d6 négy évben ugyan-
ehhez mar csak atlagosan 34 napra volt sziikség.”® Még sokkal beszédesebb az az adatsor,
amely a 10 napnal rovidebb id§ alatt elfogadott torvényjavaslatok szamat mutatja.” Lathato,
hogy ebben a tekintetben szintén hasonlé trendet azonosithatunk: mig 1998 és 2002 kozott
csupdn 6 ilyen torvényjavaslattal talalkozhattunk, addig a két, ellenkez6 politikai tobbségii
parlamenti ciklusban ez a szam 37-re illetve 35-re emelkedett, a legutobbi ciklusban pedig
mar 104 darab 10 napnal rovidebb id§ alatt elfogadott torvényjavaslattal talalkozhattunk.*

Az 1. és a 2. diagram adatsorat 0sszehasonlitva az 1. tdbldzatban lathato, ilésnapok sza-
mara és az ilésezési id6 hosszara vonatkozo adatokkal, megfigyelhetjiik, hogy a parlament
munkaterhe ciklusrél ciklusra névekedett. Ebb6l azt olvashatjuk ki, hogy mindent 6sz-
szevetve az ilésnapok szamadra és az tilésezési id6 hosszara nézve inkabb a torvényjavas-
latok szamanak emelkedése, nem pedig a rovidiild elfogadasi id6k gyakoroltak hatast. Az
1. tabldzat jol mutatja mind az 1998 és 2002 kozotti harom hetes iilésezés hatasat, mind a
rendszeratalakitasbol eredé megnovekedett torvényalkotasi terhet az elmult ciklusban.

A 3. diagram kulcsfontossagu a torvényalkotason beliili eljarasi szakaszok jelentdségének
szemléltetéséhez. A diagramra tekintve azonnal kivilaglik, hogy a torvényalkotas eljarasa-
ban az altaldnos vita intézménye kiemelt jelent6séggel bir, a targyalasi id6 abszolat tobbsé-
gét ez a targyalasi forma ,viszi el”. Ehhez képest a részletes vita, amelynek kimondott funk-
cidja nem a torvényjavaslat egészének, szitkségességének, politikai céljainak megtargyald-
sa, hanem a modosito rendelkezésekkel érintett részek egyenkénti megvitatasa, a statisztikai

27 Alldspontunk szerint mddszertani szempontbél a tdrvényalkotds iiteme legjobban a térvényjavaslatok
benyujtasa és zardszavazasa kozott eltelt ido Osszevetésével mérhetd. Természetesen a médszertan nem tudja
kezelni azokat a helyzeteket, amelyekben a torvényjavaslat zardszavazasit nem a kihirdetés, hanem egyéb
torvényalkotdsi cselekmény (példaul a koztarsasagi elnok politikai vétdja) koveti. Ezen torvényjavaslatok
szama ugyanakkor elenyész6 ahhoz a felhasznalhaté adatmennyiséghez képest, amelybdl kovetkeztetéseinket
levonhatjuk.

28 A leghosszabb id¢ alatt elfogadott torvényjavaslatok a kovetkezéképpen alakultak: 744 nap (1998-2002); 690
nap (2002-2006); 474 nap (2006-2010); 921 nap (2010-2014).

29 Az adatsor vizsgélata soran természetesen szem el6tt kell tartani azt is, hogy az Orszaggytlés eltéré tilésezési
rendben miikodott a vizsgalt idészakokban. Ez a kériilmény ugyanis alapvetden befolyasolja a térvényjavasla-
tok elfogadésahoz szitkséges id6tartamot. Osszességében elmondhaté, hogy az Orszaggytilés az 1999 és 2002
kozotti iddszakot leszamitva, amelyben harom heti tilésezési rendre tértek at a képvisel6k, hetenként iilésezett.
Az 1998 és 2002 kozotti ciklus adataiban tehat vélelmezhetéen dont6 szerepet jatszott a megszokotthoz képest
kevésbé stirti tilésezési rend.

30 A legutolso ciklussal 6sszefiiggésben szerepet jatszhatott az is, hogy 2012. januar 1-jét6l a korabbi Hazszabaly
tartalmazta a kivételes siirgés eljaras — a Hazszabalyban megvaltozott terminoldgiaval, de hasonl6 tartalommal
szabdlyozott — intézményét, amelynek segitségével iilésszakonként legfeljebb hat alkalommal, kétharmados ta-
mogatassal rendkiviil rovid alatt lehetségessé valt torvényjavaslat elfogaddsa. A kivételes siirgds eljarason tal-
menden is szamos faktor jatszhatott szerepet a rendkiviil rovid idé alatt elfogadott térvények szamanak emel-
kedésében, amelyek részletesebb bemutatésara a tanulmany késébbi szakaszaban kertil sor.
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adatokbdl kiolvashatdak szerint nem bir nagy jelentdséggel. A két vitaszakasz aranyabol azt
a kovetkeztetést vonhatjuk le — figyelemmel a vitaszakaszok eredeti céljara —, hogy az alta-
lanos vita intézménye a torvényjavaslatokkal kapcsolatos politikai kérdések megvitatdsanak
terepévé valt, és meghatarozé médon dominalta a torvényalkotasi eljaras egészét. Ehhez ké-
pest a részletes vita intézménye az eredeti, szakpolitikai és kodifikdcios jellegti céljaihoz, il-
letve az altalanos vitahoz képest eljelentéktelenedett és kiiiresedett.

2.3. A torvényalkotdsi eljdrds domindns szerepldje

Nemzetkozi 6sszehasonlitasban is jol kimutathato jelenség, hogy a parlament torvényalko-
tasi munkdjat a kormdny uralja. Ez az uralom a tematika meghatdrozasatdl (a parlament
~etetésétdl”) a torvényjavaslat formalasan at egészen egy torvényjavaslat elfogadasaval vagy
elutasitasaval kapcsolatos dontés erdteljes befolyasolasaig terjed. A nemzetkozi 6sszehason-
lit6 vizsgalodasok eredménye is az, hogy a kormany altal benyujtott térvényjavaslatoknak
atlagosan 90%-a — akar ugyanolyan, akar moédositott formaban - elfogadasra kertil a parla-
ment éltal”! Erdemes kiemelni, hogy a kétpartrendszeri Nagy-Britanniaban is jellemzéen
béven 90% f616tt van a kormdny altal benyujtott térvényjavaslatok tdmogatottsaga. Az arany
rdadasul az elmult néhany évtizedben akkor sem esett 86% ald, amikor a kormany mogiil hi-
anyzott a parlamenti tobbség.*

Fontos kérdés ezenfeliil, hogy milyen jelentdséget tulajdonitunk az ellenzéknek a torvény-
alkotasi eljarasban. Az ellenzék pozicidja minden parlamentaris rendszerben alapvetéen ha-
tarozza meg a torvényalkotas kvantitativ elemzésébdl kikristalyosithaté kovetkeztetéseinket.
Nem tagadhatd, hogy a torvényalkotds teriiletén az ellenzék f6leg az alternativaallitds politi-
kai képességével tud fellépni. Ez a funkcié valamennyi parlament esetében megjelenik. Eh-
hez képest mar eltéréek a hagyomanyok abbdl a szempontbdl, hogy az ellenzék mennyire
érzi feladatanak a torvényalkotas folyamataba valé aktiv bekapcsolodast. A brit modellben
példaul az ellenzék szinte egyaltaldn nem vesz részt aktivan a torvényalkotasban, az osztrak
ellenzék viszont komoly kontrollfunkcidt tolt be nemcsak a korméanyzat politikai ellendrzé-
se, hanem a torvényalkotés teriiletén is.”* Erdemes ugyan tehat a vizsgélt orszég parlamen-
taris hagyomanyait adottsagnak tekinteni, az ellenben bizonyosnak latszik, hogy ha egy or-
szagban a torvényalkotas terén is nagyobb ellenzéki aktivitas tapasztalhatd, akkor az dhatat-
lanul nem kizarolag a politikai véleménykiillonbségek szférajara terjed ki, hanem egy jol mti-
kodé szakért6i apparatus és ellenzéki képvisel6i garda esetén a torvényhozas mindségét is ja-
vitani képes hatdssa er6sodhet.

A 4. diagram alapjan lathatjuk, hogy Magyarorszagon is a Kormany a térvényhozas domi-
nans szerepldje, ciklusonként nagyjabol 400 és 600 kozotti torvényjavaslat kothetd a nevé-
hez. A Kormany altal benyujtott torvényjavaslatokhoz képest a rendszervaltozas dta gyakor-
latilag mindig lényegesen kevesebb volt a korméanyparti és az ellenzéki képvisel6k altal be-

31 SzENTE Zoltan: Bevezetés a parlamenti jogba. Atlantisz Kiado, Bp., 1998. 341-342.
32 Michael RusH: Parliament Today. Manchester University Press, Manchester-New York, 2005. 171.
33 Smuk Péter: Ellenzéki jogok a parlamenti jogban. Gondolat Kiadd, Bp., 2008. 153.
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nyujtott térvényjavaslatok szama. Ebben az egyértelmi tendencidban szintén egyetlen kivé-
tel a legutdbbi kormanyzati ciklus: 2010 és 2014 kozott kimagasldan sok torvényjavaslatot
nyujtottak be a kormanyparti és az ellenzéki képviseldk is.

A megvaltozott helyzet megértését leginkabb az 5. diagram segiti, amely a benyujtok sze-
rint csoportositja immdr nem a benyujtott, hanem az elfogadott torvényjavaslatokat. Itt a ko-
rabbi ciklusokat nézve szintén viszonylag alland6 szamokkal talalkozhatunk: a Kormany al-
tal benyujtott torvényjavaslatok elfogadasi rataja 90% f6lott van, a kormanyparti képvisel6k
altal vitt torvényjavaslatoknak atlagosan 35-40%-abol lett torvény, mig az ellenzéki képvise-
16k javaslatait kivétel nélkiil 10% alatti aranyban tamogatta a parlamenti tobbség. A megszo-
kottdl igazan eltérd adatok szintén csupan a legutdbbi ciklust vizsgalva otlenek szemiinkbe:
a Kormany sikerességi rataja nem valtozott (amely Osszevetve a 4. diagramban abrazolt meg-
novekedett benyujtasi szammal kiilonosen figyelemre mélto), viszont a kormanyparti kép-
visel6k altal benyujtott torvényjavaslatok plénum altali tamogatasanak aranya 75%-ra nétt.
Ebbél azt a kovetkeztetést vonhatjuk le, hogy a kormanyparti képvisel6k altal benyujtott tor-
vényjavaslatok mogott megalapozottabb politikai(!) el6készité munka, és ebbdl kovetkezd-
en jelentGsebb politikai timogatas 4llt.

Erdemes a fenti adatokat dsszevetni a 6. diagram adatsoraval, amely a torvényjavaslatok-
hoz benyujtott mddosit6 javaslatokat mutatja a benyujtok szerinti megoszlasban. A kor-
manyparti képviselok altal benyujtott mdédositd javaslatok korabbi ciklusokhoz képest ala-
csony szama valdszintisithetéen szintén azt mutatja, hogy a parlament elé keriil6 torvényja-
vaslatok mogott a szokasosndl is ersebb politikai tamogatas 4llt, ezért azok kormanyparti
képviselSk altali jelentds modositasa kisebb nagysagrendben meriilt fel.

A jogalkotastan témakdrben sziiletett egy korabbi jelentés magyar szakirodalom legtijabb
kiadasa, amelyet Tamas Andras jegyez, mar kozjogtudomanyi szinten is reflektal a 2010-t6] be-
kovetkezett valtozasokra. Egyrészt kiemeli az egyéni orszaggytilési képviselSk altal benyujtott
torvényjavaslatok szamanak megnovekedését, masrészt utal a torvényalkotas felgyorsuldsara.
Tamds Andras ezeket a tendencidkat tulajdonképpen kétéla fegyverként aposztrofalja, mivel
allaspontja szerint, ha nem élne a parlamenti t6bbség a kétharmad adta felhatalmazassal, ak-
kor az az életképtelenség valamilyen jele lenne, ugyanakkor az sem tagadhat6 meg, hogy ezek
a jelenségek jellemzben negativan hatnak a torvényalkotas minGségére.™

Alldspontunk szerint a minéségi jogalkotasra gyakorolt hatés tekintetében érdemes és
szitkséges killonbséget tenni az egyéni orszaggytilési képviselok altal benyujtott torvényja-
vaslatok szamanak névekedése, illetve a torvényjavaslatok elfogadasanak felgyorsulasa ko-
zOtt. Ahogyan azt mar korabban is jeleztiik, az egyéni képvisel6k dltal benyujtott torvényja-
vaslatok szamdnak novekedése nem feltétleniil jelenti a torvényalkotdsi eljards anomalidjat.
Véleményiink szerint nem éllithat fel szoros 6sszefliggés egy torvényjavaslat el6készitettsé-
ge és a benyujto személye kozott. A minisztériumi el6készitésen atesett torvényjavaslatok is
lehetnek rosszul el6készitettek, illetve az egyéni képviseldi torvényjavaslatok is lehetnek sza-
mos szakértével, érintettel egyeztetettek és jol atgondoltak. A térvényjavaslat nyilvanossag
el6tti targyaldsa pedig egy széles korti politikai egyeztetésnek tekinthet$ — amelyre az alacso-

34 TamAs Andras: Legistica. Nemzeti Kozszolgalati és Tankonyvkiado, Bp., 2013. 197.
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nyabb jogforrasi szinten elhelyezked jogszabalyok esetében egyébként egyaltalan nem ke-
rill sor —, mi tobb, egyéb tarsadalmi szereplék véleményének becsatorndzasara is alkalmas.

Természetszertien ezeknek az elvardsoknak a torvényalkotasi eljaras csak akkor felelhet
meg, ha egy térvényjavaslat targyalasdra megfelelé id6 all rendelkezésre.” Megfelel6 targya-
lasi id6 hianyaban a garancialis elemek komoly sérelmet szenvednek - ahogyan erre az Al-
kotmdnybirésag kordbban idézett hatarozata is felhivta a figyelmet. Ebbol kévetkezéen allas-
pontunk szerint a torvényjavaslatok targyalasara forditott idé a minéségi jogalkotas szem-
pontjabol sokkal jelent6sebb, mint a benyujtok személye. A kordbbi évekbdl hozhatd pél-
daként olyan dontés is, amelyben az Alkotmanybirdsag arra a kovetkeztetésre jutott, hogy
a torvényalkotasi eljaras igydontd, érdemi része a torvényjavaslat benyujtasaval kezdddik,
annak nem eleme a torvénytervezet elkészitése, és ugyanigy kiviil esnek rajta az el6készités
soran lefolytatott egyeztetések és véleményeztetések.*® Ebbdl kovetkezGen tehat annak sem
lehet a torvényjavaslat el6készitettsége szempontjabdl kovetkezménye, hogy a kormanyzat
vagy a kormanyparti képvisel6k dltal keriil egy torvényjavaslat elSterjesztésre.””

2.4. A bizottsdgok szerepe a torvényalkotdsi eljardsban

A bizottsagok valamennyi nemzetkozi 6sszehasonlit6 vizsgalat alapjan kiemelt szerepet jat-
szanak a modern parlamentek mikodésében. Ahogyan azt mar a szazadeldn is pontosan lat-
tak a parlamenti jog tuddsai, a bizottsagok olyan parlamenti munkamegosztast tesznek lehe-
t6vé, amely jelentés munkaterhet vesz le a parlamenti képvisel6k vallardl, és elengedhetet-
len a modern vilag felgyorsult és diverzifikalodott torvényalkotasi munkajanak ugyanolyan
mindségl ellatasdhoz, mint ahogyan az a parlamentarizmus hajnalan sziikségesnek latszott.

35 A rendelkezésre dllo megfelel6 idé, illetve a hazszabalyokban megallapitott hatarid6k be nem tartdsa és a betar-
tatasért folytatott kiizdelem nemcsak Magyarorszagon, hanem példaul a legjelentdsebb parlamentaris hagyo-
ményokkal rendelkez8 Egyesiilt Allamokban és Nagy-Britanniédban is komoly probléma. L. William McKay -
Charles W. JouNsoN: Parliament and Congress: Representation and Scrutiny in the Twenty-First Century. Ox-
ford University Press, New York, 2010. 464-465.

36 7/2004. (I1I. 24.) AB-hatdrozat.

37 Akérdés tobb oldalrdl térténd bemutatasa miatt rogzitentink kell azt is, hogy volt olyan alkotmanybirésagi don-
tés, amelyben a testiilet az altalunk elégségesnek taldlt mércénél szigorubb kovetelményeket fogalmazott meg,
tehat az alkotmanybirak tulajdonképpen osztottak Tamds Andras véleményét. A testiilet szerint ugyanis alkot-
mdnyossagi szempontbol nem fogadhato el az a torvénykezdeményezési gyakorlat, amelynek soran a jogalanyok
széles korét érinté atfogd torvényeket nem a Kormdny terjeszti el6 a jogalkotdsra eldirt egyeztetési, vélemény-
nyilvanitasi eléirdsok betartasa mellett, hanem bizottsagi, kormanyparti képviseldi inditvany alapjan fogadja el
Gket a parlament. Az Alkotmanybirdsag ezen dontései jorészt a testiilet igynevezett szignalizacios alkotmany-
védelmi funkcidja keretében sziilettek. Ezt a testiilet altal kifejlesztett intézményt az Alkotmanybirdsag akkor al-
kalmazza, ha az alkotmanyozot vagy a jogalkotot anélkiil akarja figyelmeztetni a jogallamisag materialis felfo-
gasabol eredé kovetelmények betartasara, hogy a kozjogi érvénytelenség kimondaséra sort kivanna keriteni. [1.
8/2011. (II. 18.) AB-hatarozat, 61/2011. (VIL. 13.) AB-hatarozat, 166/2011. (XII. 20.) AB-hatarozat.]
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Természetszertien a bizottsagok sulyanak, mtikodési rendjének, és kiilondsen a torvényal-
kotasban betoltott szerepének vonatkozasaban eltéré modellekkel taldlkozunk.*® Korabban a
magyar parlamentarizmus mtikodését példaul folyamatos vitak tarkitottak, amelyek mind a
torvényjavaslatok kezelésének modjarol, a torvény-eldkészités konkrét formairdl és a bizott-
sagok szerepérdl szoltak. A XX. szazad parlamenti joganak egyik kulcskérdése a szakbizott-
sagi rendszer kialakulasa volt. A hazszabaly kezdetben, a XIX. szdzadban osztalyrendszert
alakitott ki, ahova a képvisel6k sorshizas utjan keriiltek. Ekkoriban a tematikus bizottsagok
koré rendez6dés még fel sem meriilt.*

Ezt kovetGen fokozatos valosult meg a professzionalizalodds: a két vilaghabora kozotti
id@szakra madr elkiiloniilt az altalanos és a részletes vita intézménye. Az akkori szakirodalom
pedig az osztélyok versus bizottsagok kérdéskorben mar kifejezetten ugy fogalmaz, hogy az
osztalyok megalakitasara ugyan sor keriil az Orszaggytlés megalakulasakor, de azok ,,a gya-
korlatban nem mutkddnek és az el6készités csak bizottsagok utjan torténik” Ezek a bizottsa-
gok pedig mar — szemben az osztélyok kialakitasakor még mindig irdnyadd automatizmus-
sal és sorsolasos modszerrel - szakteriileti alapon és valasztassal jottek 1étre.*

Ez alendiilet nyilvanval6an megtort a szocializmus parlamentarizmust a gyakorlatban ki-
tiresitd hullimain. Ennek volt koszonhetd példaul a kétolvasatos targyalas iddszakos meg-
szlinése. Ennek ellenére a parlament az elé keriilé torvényjavaslatok kapcsan ebben az id6-
szakban is igyekezett minél nagyobb mozgasteret kiharcolni maganak — természetesen a
diktatérikus politikai berendezkedés alapjait nem megkérddjelezve. Témank szempontjabol
azonban jelentés, hogy ez a mozgastér-novelési torekvés leginkabb a szakbizottsagi rendszer
tulélésében oltott testet. A szakbizottsagi rendszerrel kapcsolatban még a szocialista sziszté-
maban is elvarasként fogalmazodott meg, hogy folyamatosan miik6djon és allanddan kisér-
je figyelemmel a miikodési teriiletitk szempontjabdl 1ényeges jelenségeket, még akkor is, ha
az Orszaggylilés egyébként nem iilésezik — ami meglehetésen gyakran eléfordult.! A rend-

38 A bizottsagok miikodésével kapcsolatos egyik legalaposabb Gsszehasonlitd szakirodalomhoz 1. Lawrence D.
LONGLEY — Attila AGH: The Changing Roles of Parliamentary Committees. Research Committee of Legislative
Specialists of International Political Science Association, Appleton, 1997., és John D. LEEs — Malcolm SHAW
(eds.): Committees in Legislature. Duke University Press, Oxford, 1979.

39 L. KorBuLy Imre: Magyarorszdg kizjoga, illetéleg a magyar dllamjog rendszere. Eggenberger-féle Konyvkeres-
kedés Kiado, Bp., 1884. 270-272.

40 TomcsANYI Méric: Magyar kozjog. Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda, Bp., 1926. 242.

41 L. BEER Janos — KovAcs Istvan — SZAMEL Lajos: Magyar dllamjog. Tankonyvkiado, Bp., 1960. 264-265.
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szervaltozas utan a szakbizottsagi rendszer 4j erére kapott, és — ahogyan azt mar a korabbi-
akban emlitettiik — kulcsfontossagu tertilete lett a parlament torvényalkotasi eljardsanak.*

A 7. diagram alapjan lathato, hogy az alland6 bizottsagok altal megtartott iilések szama-
bdl egyértelmiien csokkend vagy névekvd tendencia nem olvashat6 ki. Az adatok értelme-
zéséhez sziikséges figyelembe venni, hogy az dlland¢6 bizottsagok szama a vizsgalt parlamen-
ti ciklusokban a kovetkezéképpen alakult: 19, 23, 25, 18 és 20.

Ennél sokkal egyértelmiibb tendenciat olvashatunk ki a 8. diagram adataibol, amelyek azt
mutatjak, hogy az allandé bizottsagok altal megtartott iilések atlagos hossza tendenciaszert-
en, ciklusrol ciklusra rovidiilt. Ez az adat jol mutatja a mddosité javaslatok megtargyalasara
szolgald, kisebb politikai jelentdségl, am a torvényalkotds mindségi mutatdi szempontjabdl
kulcsfontossagu érdemi bizottsagi tevékenység kiiiresedését. Erdemes kiilon is kiemelni az
alkotmanytigyi bizottsag szerepét. Az alkotmanyiigyi bizottsag a rendszervaltozas utan uj-
jaéled6 magyar parlamentarizmusban sajatosan kitiintetett szerepet vitt, minden térvényja-
vaslatot egyfajta szuperrevizios bizottsagként véleményeznie kellett. A bizottsag tagjai mar a
kezdetekben felvetették, hogy ez a megoldas - tekintettel f6képp az id6hidnyra és az erdfor-
ras-problémakra - atgondoldsra érdemes. Meg is indult egy valtozashullam, amelynek ered-
ményeként elmondhatd, hogy a bizottsag a ’90-es évek kozepére elvesztette ugyan szuper-
revizids szerepét, de igy is a parlament elsé szamu bizottsdga maradt, amelynek ugyan nem
kellett minden térvényjavaslatot véleményeznie, de a bizottsagi tilésezésre forditott 6rak sza-
ma igy is tekintélyt parancsoléan magas maradt.”” Ebb6l kovetkez8en kiemelt jelentSséggel
bir annak feltérképezése, hogy az alkotmdnyiigyi bizottsag esetében a 7. és a 8. diagrambil
kiolvasott megallapitasok helytalloak-e. A 9. és 10. diagram kifejezetten az alkotmanytigyi
bizottsag vonatkozasaban mutatja ciklusonként az iilésnapok szamit és az iilésezési id6 atla-
gos hosszat. Az adatsorbdl megallapithato, hogy ugyan az {ilések szamanak valtozasabdl ke-
vés kozvetlen Osszefliggés olvashaté ki, de az tilések atlagos id6tartamanak csokkenése ezen
kulcsbizottsag esetén is megfigyelhet6.

42 Eléggé kézenfekvd, hogy a parlamenti apparatus mérete és felkésziiltsége egyenes Osszefiiggésben 4ll a torvény-
alkotdsi munka mindségével. Eppen ezért snmagéban éromteli egy nemzetkozi dsszehasonlit vizsgalat ered-
meénye, amely szerint a hazankhoz hasonlo lélekszamu orszagok kozott Magyarorszag jol all a munkatarsak
szamat illetGen. A kutatds szerint Magyarorszag a Dominikai Koztarsasag 979 f6b6l allé apparatusat kovetGen
603 munkatarssal rendelkezik, ami jobb péld4ul a hasonld 1élekszamu és geopolitikai helyzetti Csehorszag ada-
taindl is. Ennek ellenére, ha a szakértéi apparatus méretét a parlamenti képvisel6k 1étszamahoz viszonyitjuk,
még mindig meglehetdsen alacsony eredményt kapunk példaul az Amerikai Egyesiilt Allamok szdmait néz-
ve. Hozz4 kell tenni, hogy a magyar parlament 2014-t6] bekévetkezett megfelezése természetszertien befolya-
solja az eredményeket, igy a kutatdst vélelmezhetSen ujra el kellene végezni. L. Global ParliamentaryReport -
The Changing Nature of Parliamentary Representation. Inter-Parliamentary Union, Denmark, 2012. 103. http://
www.ipu.org/pdf/publications/gpr2012-full-e.pdf

43 PEestI Sandor: Az ijkori magyar parlament. Osiris Kiado, Bp. 2002. 226-227.
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3. LEGFONTOSABB ALKOTMANYOSSAGI GARANCIAK A TORVENYAL-
KOTASI ELJARASBAN

3.1. Az orszdggyiilési képvisel6k manddtuma

A parlamenti képviselok mandatumanak természete régi, mar-mar meghaladottnak td-
né kérdésnek tlinik a parlamenti joggal foglalkozé szakirodalomban. Alldspontunk szerint
azonban ez korant sincs igy, ugyanis a képviseldi jogallas és a mandatum jellege a modern
parlamentarizmusban is valddi jelentéséggel bir, illetve komoly konfliktusforras lehet.

Hajlamosak lehetiink a parlamenti képviselet torténetét egy linedris fejlédésként felvazol-
ni, ahol a parlamenti képviselet az imperativ vagy kotott mandatumtol a szabad mandatu-
mig tart6 kiizdelmes utat jarja be. Ez azonban annak ellenére félrevezet6 lenne, hogy a man-
datum jellege valoban inkabb egyes torténelmi korszakokat tekintve volt eltérd, nem pedig
egy-egy korszakon beliil. A Velencei Bizottsag kotott mandatum kérdésében készitett jelen-
tése* is azzal a jogfilozofia-torténeti megallapitassal indul, hogy a liberalis demokracia ted-
ridja hozta el azt a paradigmatikus keretrendszert, amelyben a képviselet intézménye a nép-
szuverenitashoz kotédik.* A népképviselet pedig azon a filozdéfiai alapon all, hogy a megva-
lasztott képvisel6k nem a konkrét megvalasztokat, hanem a nemzet egészét képviselik. En-
nek az alapéllasnak pedig egyenes kovetkezménye — allapitja meg a jelentés — a szabad man-
datum elvének elterjedése. Az imperativ vagy kotott mandatum tehat a modern képviseleti
demokracidkban szép lassan visszaszorult, és napjainkra szinte csak a totalitdrius diktatdrdk
kozjogtudomanyi dogméinak immanens részeként jelenik meg.* Allaspontunk szerint eb-
ben a korben elegendé felemlegetni a magyarorszagi kommunista diktatira kozjogi tételeit,
amelyben a parlamenti képvisel6k mandatumat maga az Alkotmany kotétte meg, és rendel-
kezett kiilon a beszamoltathatosag és a visszahivhatosag intézményér6l."

A Velencei Bizottsag jelentése is megallapitja, hogy nincs kotott mandatum a nyugati de-
mokracidkban, s6t, szamos orszag alkotmanya* kifejezetten tiltja a parlamenti képvisel6k
manddtumdnak kotottségét. A jelentés mindamellett azt is kiemeli, hogy ugyan az Eurdpa
Tandcs tagjai kozott nem ismert a kotott mandatum, de még a tagallamok jogrendjében is ta-

44 Report on the Imperative Mandate, Venice Commission Study No. 288/2008 CDL-EL(2008)031.

45 Fontos kiemelni, hogy nehezen beszélhetiink egységes kotott mandatumrol. Nemzetkozi és torténeti Gsszeha-
sonlitasban is elmondhaté, hogy a kotétt mandatumnak tbbféle valfaja alakult ki attol fiiggéen, hogy csupan
irdnyelvekben kovetendd vagy tételszer(i kotottséget jelent-e. Emellett azt is latni kell, hogy a k6tott mandatum
kulcsa a lehetséges szankciok koré, igy minden esetben az utasitas, a beszamoltatas és a visszahivhatésag konk-
rét modja alapjan kell a mandétum kotottségének valodi természetét feltirni. A magyar képvisel6k mandatu-
manak helyzetérdl osszefoglald jelleggel, torténeti és nemzetkdzi szempontbol 1. PEczg Ferenc: A parlamen-
ti képvisel6k szabad mandatumanak és interpellacids joganak kialakuldsa. Hunyadi Szovetség Fiizetei 6. kitet.
Ori-Potondi Nyomda, Bp., 1998. 5-60.

46 A marxi filozofia alapjan ugyanis a kotott mandatum az uralkodd, elnyomo osztallyal szemben a munkasosz-
talyt helyezi kozponti pozicioba, ezért valamennyi kommunista diktatdra a kot6tt mandatum elvén alapult. A
»kommunista parlamentarizmussal” kapcsolatban sszefoglalé jelleggel 1. Daniel NELsON — Stephen WHITE
(eds.): Communist Legislatures in Comparative Perspective. State University of New York Press, Albany, 1982.

47 BALOGH Zsolt et al.: Az Alkotmdny magyardzata. KJK-KERSZOV Kiadé, Bp., 2002. 320.

48 Példdul Andorra, Franciaorszag, Horvatorszag, Litvania, Németorszdg, Orményorszdg, Romania, Spanyolorszg.
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lalkozhatunk olyan jogintézményekkel, amelyek mind a mai napig 6sszefiiggésbe hozhatok a
kotott vagy szabad mandatum vitajaval. Példaként jelenik meg, hogy hasonld kérdéskort fe-
szeget a német Bundesrat dsszetétele (ahol a tagéllami kormanyok visszahivhatjak a delegal-
takat), noha — ahogyan emlitettilk - a Bundestag vonatkozasaban a német alkotmany kife-
jezetten rogziti a kotdtt mand4dtum tilalmdat. Két masik hasonlé intézmény az Egyesiilt Alla-
mokban bevett, kozvetleniil valasztott tisztségvisel6kkel szemben alkalmazhaté visszahivas,
valamint a képviseldcsoport-valtdsok miatt automatikusan bekovetkezé mandatummegszii-
nés. Ennek bevezetése egyediil Horvéatorszagban meriilt fel a 2000-es évek elején.

A magyar Alkotmanybirdsag korabbi dontésében szintén attekintette a képvisel6i manda-
tum szabadsaganak kialakulastorténetét.*” A testiilet értelmezése is kiemeli, hogy a szabad
mandatum jogintézménye torténetileg az imperativ mandatummal szemben alakult ki. Az
Alkotmanybirdsag altal adott definicié mas oldalrdl, de jol leirja a kétféle mandatum kiilon-
boz8ségeit: az imperativ mandatum jellemzdje a kovet vagy kiildott (parlamenter) kotott-
sége az Ot megvalasztd kozosség altal adott utasitdsokhoz; a kovet szavazatainak ellendrzé-
se; véglil a kovet visszahivhatdsaga, ha a neki adott utasitasokat nem tartja be. Ezzel szem-
ben a szabad mandatum - annak érdekében, hogy a kovet ne pusztan az 6t megvalasztd ki-
sebb kozosséget, hanem orszaga (nemzete) egészét képviselhesse — azt jelentette és azt jelen-
ti ma is, hogy a parlamenter fiiggetlen a valasztok akaratatdl, azaz nem utasithatd, mandatu-
ma lejarta el6tt jogi értelemben képvisel6i tevékenysége, szavazatai miatt nem szamoltatha-
t6 el, és nem hivhatd vissza. Az alkotmanybirdk értelmezésében tehat a hangsuly azon van,
hogy a szabad mandatum nem az Orszaggytléstol, hanem a valasztoktdl valé szabadsagot
jelenti.*® Ebb6l kovetkez6en az Orszaggytilés dltal alkotott szervezeti-miikodési normakhoz
a képviseld kotve van, tehat a szélsdséges eseteket leszamitva nem hivatkozhatnak mandatu-
muk szabadsagara akkor, ha az Orszaggytlés szervezeti és miikodési szabalyzata altal meg-
hatérozott korlatokba titkozik.

A képviseldi jogallas ma is uralkodé felfogasdnak nagyon taldlo osszefoglaldsat olvashat-
juk az alabbi, 1900-bdl szarmazé idézetben, amely a képviseldi jogok egyenldségétdl a sza-
bad mandatum kérdéséig szamos vetiiletet felolel: ,, (...) Orszaggytlés tagjainak jogallasa
teljesen egyenld. Szavazatuk ereje egyforma, s kiilldéikkel szemben egyforman fiiggetlenek.
Mint az egész nemzet képviseldi, utasitasokhoz és megbizasokhoz nem kothetdk. S6t, elvileg
nemcsak a valasztokeriilet, de — feltéve, hogy e végbdl a sziikséges szervezettel rendelkeznek
- az egész nemzet sem utasithatja a képvisel6t. Ennélfogva a képvisel6 elnevezés sem pon-
tos; mert tulajdonképpen nem képvisel senkit, jogait nem masoktdl szarmaztatja, de nem

49 10/2013. (IV. 25.) AB-hatarozat [16].

50 FErdekes elméleti ledgazdsa ennek az elméleti kérdésnek, hogy ebbdl a fenti logikabdl kiindulva az
Alkotmanybirésag nem kapcsolja a képvisel6i mandatum szabadsaganak elvét az Orszaggytlés miikodését
zavar6 cselekmények alkotmanyossaganak megitéléséhez. A szabad mandatum ugyanis nem az Orszaggytlés-
t6l, hanem a valasztoktdl valo fiiggetlenséget jelenti. Az Orszaggytilés mikodésével kapcsolatos anomalidk el-
birdldsdra mas szempontrendszert haszndl a testiilet: egy masik dontésében példaul azt is egyértelmiivé tette,
hogy a fizikai erészak alkalmazésa, illetve a kozvetlen fizikai erészakkal fenyegetés vagy arra vald felhivés ve-
szélyeztetik a képvisel6k feladatainak befolydsmentes ellatasat, a koziigyek félelem nélkiil valo megvitatasat,
végs6 soron az Orszaggy(ilés zavartalan miikodésének biztositasat és méltosaganak megorzését. [3206/2013.
(XI. 18.) AB-hatdrozat [17]].
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is ruhdzhatja at masra, azaz csak személyesen gyakorolhatja, és a helyettesités ki van zarva.
A képvisel6 jogi helyzetében nem talalhaték vondsok, amelyek alapjan rajuk a képviselet-
re, illetve megbizasra vonatkozo altaldnos szabalyok nyerhetnének alkalmazast. A képviseld
megnevezésnek csupan politikai szempontbol van meg az az értelme, hogy a képvisel6hdz a
nemzetnek a kéziigyekben valo részvételét kozvetiti”!

Ahogyan azt mar emlitettiik, dlldspontunk szerint hibasan jarnank el akkor, ha ezt a je-
lenséget csupan egy toretlen fejlédéstorténetnek allitanank be. Kétségtelen tény, hogy a nép-
szuverenitds elvével a fenndllé paradigma értelmében szinte kizarolag csak a szabad mandé-
tum értelmezhet6 egytitt, ugyanakkor latni kell, hogy ahogy a kotott mandatum megsziinése
feloldott vitapontokat, igy a szabad mandatum elterjedése Gjabb problémds teriileteket nyi-
tott meg. Némely szerz6 elismeri azt is, hogy a szabad mandatum elterjedése kevésbé ideo-
légiai, mint inkabb pragmatikus okokra vezethetd vissza. Egy kommunikéacidjaban felgyor-
sult, illetve dsszekapcsolt, heterogén Gsszetételd és a pluralizmus alapjan 4ll6 tarsadalomban
ugyanis a szabad képvisel6i mandatum sokkal inkabb alkalmas a konszenzus- és kompro-
misszumkeresés eldsegitésére, mint az érdekkotott imperativ mandatum. Masodsorban azt
is be kell latnunk, hogy a képvisel6i mandatum szabadsaga, per se, nem garancidja a parla-
mentarizmus demokratikus miikddésének.”> Csak hogy egy példat hozzunk a dogmatikai el-
lentmondasokra: Dezsé Marta hivja fel egy tanulmanyaban arra a figyelmet, hogy a szabad
mandatum koncepcidja és a népszuverenitas elve paradox mddon nagyjabodl egy id6ben ju-
tott diadalra Franciaorszagban, késébb pedig innen terjedt el széles korben. A két elv viszont
elsére is lathatéan ellentmondasban van egymassal, hiszen az elméleti konstrukeié szerint a
szabad mandatum elve éppen a népszuverenitds elvének korlatozasat jelenti. Angliaban pél-
ddul a szabad mandatum a parlamenti szuverenitas fogalmaval tarsul, mindez pedig dogma-
tikai szempontbdl joval kevesebb ellentmondast hordoz magaban.*

A szabad mandatum elvének miikodésével 9sszefiiggésben még egy olyan ellentmonda-
sos jelenségre kell rairanyitani a figyelmet, amely nélkiil nem kaphatunk valodi képet a sza-
bad mandatum tartalmardl a modern parlamentarizmus rendszerében. Jelen tanulmanynak
ugyan a tartalmi korldtok okdn nem lehet targya, de alldspontunk szerint egyetlen alkot-
manyjog-tudomanyi elemzés sem hagyhatja figyelmen kiviil a modern parlamentarizmus-
ban a parlamenti képvisel6k viselkedése, szerepfelfogasa kapcsan a politikatudomany altal
végzett kutatasok kovetkeztetéseit. A parlamenti képvisel6k motivacioit, attittidjeit vizsgalo
politikai szocioldgia kutatasok hazai hagyomanya ugyan meglehetdsen szegényes, de a kép-
viseldi viselkedés vagy szerepfelfogas sémairol szamos - jellemz6en angolszasz — elemzésbél
kaphatunk képet. Az egyik ilyen kutatds a magyarhoz hasonld - tagabb értelemben vett, te-
hat a valasztasi rendszert is magaban foglal6é — parlamenti jogi rendszer Németorszagban is
egyértelmiien megallapitotta, hogy noha a képvisel6k a nép egészét képviselik, az egyéni va-

51 MANTUANO Rezs6: A magyar torvényhozds. Lampel Robert Konyvkereskedés Kiadd, Bp., 1900. 234-235.

52 L. Marc VAN DER HULST: The ParliamentaryMandate - A Global Comparative Study. Inter-Parliamentary Uni-
on, Switzerland, 2000. 10-11.

53 Dezs6 Marta: A képvisel6i manddtum jellege - a szabad manddtum hatdrai. In: Soltész Istvan (szerk.): A kép-
viselok jogdllasa (1. rész.). Parlamenti Mddszertani Iroda, Bp., 1996. 23.
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lasztOkeriiletekben megvalasztott képvisel6k a valasztokeriilet valasztopolgaraira dsszpon-
tositanak.>* Az ugyanebben a kotetben publikalt hasonlé magyar kutatas ugyanilyen erds te-
riileti hatasokat allapitott meg.>® Ebbél kovetkezben jogosan vetddik fel, hogy a szabad man-
datum elvét nemcsak 0j jelenségként a frakcidjogok oldalardl, hanem a valasztok feldl is
ujabb és tjabb kihivésok érik.

Az alkotmanybirdsagi gyakorlatot vizsgalva lathatjuk, hogy a képvisel6i jogallast biztosito
alkotmdnyos rendelkezéseknek komoly szerepiik van a torvényalkotdsi eljaras alkotmanyos-
saganak megitélésében is. Az Alkotmanybirdsag értelmezésében az Alaptorvény — és a kordb-
bi Alkotmdny - azon rendelkezése ugyanis, amelynek alapjan az orszaggytlési képvisel6k a
koz érdekében végzik tevékenységiiket, a demokratikus hatalomgyakorlas egyik komponense.

Ebbdl a megallapitasbdl szemlélve talan némiképp tavolinak tlinik az dsszefliggés a képvise-
16i mandatum szabadsaga és a torvényalkotasra vonatkozé garancialis kovetelmények kozott,
ugyanakkor létezik a két targykor kozott komoly 6sszekotd kapocs, mégpedig a képviseldi be-
szédjog intézménye. Az Alkotmanybirdsag megitélése szerint az orszaggytilési képvisel6knek
a koz érdekében végzett tevékenysége egyrészt a koziigyek szabad parlamenti megvitatdsaban
- mint a demokratikus torvényalkotas egyik nélkiilozhetetlen el6feltételében —, masrészt a va-
lasztopolgarok megfelel6 tdjékoztatasaban nyilvanul meg, abban, hogy kellé informadcié bir-
tokaban vegyenek részt a politikai diskurzusban.® A parlamenti munka lényegéhez tartozik a
targyalasra kertil6 tigyek minden oldalu behaté megvizsgalasa, a legkiilonb6z6bb vélemények
meghallgatdsa. Kovetkezésképpen a képviselet ttjan valo hatalomgyakorlas kdzponti (orsza-
gos) szinten az Orszaggytilés mikodése altal a dontéshozatal - jellemz6en a torvényalkotas —
folyamatéban érvényesiil. Ebben a folyamatban a dontés-el6készités, a torvényjavaslatok meg-
vitatasa, vagyis a képvisel6i beszédjog meghatdrozo jelentéséggel bir.”

A beszédjogot tehat az Alkotmanybirdsag egyéni képviseldi jogként azonositja. Ez a jog
mint a képvisel6t megilletd egyéni jog elvalasztandé azoktol a jogoktol, amelyek a frakci-
6ban betoltott tagsagra tekintettel illetik meg a képvisel6t. A beszédjognak egyenld mér-
tékben, egységes, diszkriminativ korlatozasok nélkiil kell érvényt szerezni. A testiilet ér-
telmezésében a képvisel6 beszédjog nem értelmezheté kormanyparti vagy ellenzéki jog-
ként, igy nem lehet a parlamenti kisebbség védelmét szolgalé intézményekkel egy elbira-
las ala venni. A Hazszabaly ugyanis kiilon kisegité rendelkezései biztositja példaul, hogy
az ellenzéki képvisel6k altali javaslatok is fair ,.elbiralas” ala essenek (pl. kiilon szavazas ké-
rése modositd javaslatokrol).™

54 Thomas ZITTEL: Legislators and Their Representational Roles. In: Magnus Blomgren - OlivierRozenberg:
Parliamenatry Roles. In: Modern Legislatures. Routledge, London-New York, 2010. 111-112.

55 IroNszkI Gabriella: Role Stability in the Context of Institutional and Positional Change. In: Magnus Blomgren
Olivier Rozenberg: I. m. 178-180.

56 50/2003. (XI. 5.) AB-hatdrozat.

57 12/2006. (IV. 24.) AB-hatarozat.

58 Aképvisel6i beszédjoggal 6sszefiiggd legutobbi dontések a 3207/2013. (XI. 18.) AB-hatarozat, valamint az Em-
beri Jogok Eurépai Birosaganak két dontése (Karacsony and others v. Hungary, no. 42461/13. és Szél and others
v. Hungary, no.44357/13.).
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3.2. A torvényalkotdsi eljdrds alkotmdnyos garancidi

A torvényalkotas alkotmanyos garanciai felett 6rkodni a magyar kozjogi rendszerben az Al-
kotmanybirosag és a koztarsasagi elnok feladata. Az Alkotmanybirdsag feladat- és hatasko-
rébe tartozik a torvényalkotasi eljaras garancialis elemeinek megsértésével megalkotott tor-
vényt megsemmisiteni, mig a koztarsasagi elnok leginkabb az elfogadott torvény Orszag-
gytlésnek torténd visszakiildése révén tudja kikényszeriteni a minéségi jogalkotds tartalmi
és eljarasi kovetelményeit.

Az Alkotmanybirésag torvényalkotasi eljarassal kapcsolatos gyakorlatat vizsgalva a leg-
fontosabb levont kovetkeztetésiinknek annak kell lennie, hogy az alkotmanybirdk a Haz-
szabdly rendelkezéseinek megsértésével Gsszefiiggésben pontrdl pontra, konkrét helyzetrdl
konkrét helyzetre dontik el, hogy a parlamenti mtikddési szabalyok megsértése egyben al-
kotmanyellenességet, vagyis kozjogi érvénytelenséget™ is eredményez-e. A testiilet ugyan-
is azt egyértelmtien rogzitette, hogy nem valamennyi hazszabalyi rendelkezésnek a megsér-
tése eredményezi automatikusan a jogallamisag vagy a képvisel6i jogallast meghatarozé al-
kotmanyos alapelvek valamelyikének sérelmét, és ezaltal a hibasan megalkotott térvény al-
kotmadnyellenességét.

Egy konkrét tigyben példaul az inditvanyozé allaspontja szerint a siirgdsségi javaslatra
vonatkozé indokolasi kotelezettség megsértése a jogallamisag kovetelményének megsérté-
sét jelentette, ezért kérte a torvény kozjogi érvénytelenségének megallapitdsat. Az Alkot-
manybirdsag ugyanakkor kimondta, hogy a mindenkori hazszabaly csupan azon el8irasa-
inak megsértése ellentétes a jogallamisdg elvével, amelyek kozvetleniil az Alaptorvény ren-
delkezéseibdl fakadnak, és megallapitotta, hogy a siirgdsségi javaslat indokolasara vonat-
kozo kotelezettség nem tekinthetd ilyennek. Az indokolasi kotelezettség elmulasztasa ezért
szabalyellenességre vezet ugyan, de alkotmanyellenességre nem.®

59 Akozjogi érvénytelenséggel kapcsolatos allaspontjat az Alkotmanybirdsag tobb dontésben dsszegezte. Eszerint
a testiilet a jogalkotasi eljarasnak az alkotmanyossagat is vizsgélja és dont a formai hibas térvényhozasi eljaras
alkotmanyossagardl. A jogalkotds soran a jogallamisag és a jogbiztonsag elvébdl fakadnak az eljarasi garanci-
4k, és csak a formalizalt eljards szabdlyainak kovetésével keletkezhet érvényes jogszabaly. Kifejtette, hogy a for-
mai hibds torvényhozasi eljaras - megfelelé inditvany alapjan - alapot ad a térvény kihirdetés napjara torténé
visszamendleges hatalyi megsemmisitésére. A megsemmisités alapja pedig a kozjogi érvénytelenség, amely a
norma formai alkotmaényellenességének egyik valtozata. A kozelmult egyik dontésében az Alkotméanybirosag a
kozjogi érvényességi kritériumokat (érvényességi kellékek) a kovetkez6kképpen Gsszegezte:
a) A jogszabélynak a létrehozéasara feljogositott szervtél kell szarmaznia, vagyis annak az allami-kozhatalmi
szervnek kell megalkotnia, amely erre kifejezetten jogosult;
b) A jogszabalyt a vonatkoz¢ eljarasi el6irasoknak megfeleléen kell megalkotni, vagyis az eldirt eljarasi rend
szerint kell 1étrejonnie;
¢) A jogszabdly nem allhat ellentétben a felsébb fokozatu jogszaballyal, végs§ fokon az Alkotmannyal (érvénye-
stilnie kell a jogforrasi hierarchianak);
d) A jogszabalyt az eléirt médon ki kell hirdetni.
[1. 11/1992. (IIL. 5.) AB-hatarozat, 29/1997. (IV. 29.) AB-hatdrozat, 52/1997. (X. 14.) AB-hatarozat, 39/1999.
(XII. 21.) AB-hatérozat, 63/2003. (XII. 15.) AB-hatarozat, 47/2011. (V1. 9.) AB-hatarozat, 145/2011. (XII. 2.)
AB-hatérozat].

60 109/2008. (IX. 26.) AB-hatarozat.

/ k o

manyo

tanul

N
N



Az alkotmanybirdk értékelése szerint ennél joval szigoriibb mérce ala esnek azok a ren-
delkezések, amelyek a torvényjavaslatok targyalasara rendelkezésre allo megfelel6 id6 kove-
telményével fiiggenek 6ssze. A korabbi Hézszabaly alapjan példaul az iilés napirendjére vo-
natkozd javaslatot legkés6bb az tilést megel6zden két nappal kellett megkiildeni a képvise-
l6knek. Ennek kapcsan kimondta az Alkotmanybirdsag, hogy amennyiben az orszaggytilé-
si képviseldk, illetve mds érintettek nem, vagy nem a megfelelé idében értesiilnek az tilésrél,
illetéleg annak napirendjérél, akkor nincs lehetéségiik arra, hogy az Orszaggytilés mikodé-
se soran jogaikat gyakoroljak, illetve kotelezettségeiket teljesitsék. A testiilet allaspontja sze-
rint tehat az iilést két nappal megel6z6 értesités hianya kovetkeztében a torvényhozasi folya-
mat kiszamithatatlanna valik, amely a torvényalkotasi folyamat ésszer(i rendjére vonatkozo
alkotmdnyos kovetelménnyel ellentétes.5!

Az Alkotmanybirdsag tehat osszekapcsolta az iilés szabalyszerti 0sszehivasara és a napi-
rendi javaslat megfeleld id6ben torténd tovabbitasara vonatkozo rendelkezéseket a képvi-
seleti hatalomgyakorlas alkotmanyos elvével, és lényeges eljarasi szabalyoknak mindsitet-
te azokat — szemben mondjuk a siirgésségi javaslat indokoldsara vonatkozo kotelezettséggel.

Hasonloképpen szigort mércét alkalmazott az Alkotmanybirdsag akkor, amikor kimond-
ta, hogy a jogalkotasi eljaras az Alaptorvény sérelmének szintjét elérd stlyos mértéki sza-
bélytalansaga esetén kozjogi érvénytelenség megallapitasara keriilhet sor példaul a képvi-
sel6i jogok gyakorlasat, kotelezettségeik teljesitését ellehetetlenité moédon megvaldsulé tar-
gyalasi mod, vagy zardszavazas el6tt egy koncepcionalis jellegli, atfogé mértékd tartalmi
modositds elfogadasa esetén.*

Az alkotmanyos garanciakkal kapcsolatban felvazolt kép teljességéhez sziikséges tovab-
bd megemliteni, hogy az Alkotmanybirdsag értelmezésében a kozjogi érvénytelenség meg-
allapitasahoz nem elegendé a targyalasi idS biztositasara vonatkozd hazszabalyi rendelkezé-
sek stlyos megsértésének bizonyitdsa. Az alkotmanybirak ugyanis valamennyi esetben vizs-
galjak, hogy a kozjogi érvénytelenség megallapitasara alapot add sulyos formai szabalyta-
lansagok elkertilése érdekében a képvisel6k - polgari jogi analdgiat hasznalva — minden 4l-
talaban elvarhato cselekményt megtettek-e. Leforditva a kovetelményt a gyakorlat nyelvére:
az Alkotmanybirdsag elvarasa az, hogy a képviseloknek ki kell fejezniiik azon szandékukat,
hogy élni kivannak a Hazszabalyban biztositott targyalasi lehetéségekkel. Amennyiben ezt
nem teszik meg, gy az egyfajta felréhaté magatartasként értékelendd, tehat egy késdbbi al-
kotmanybirdsagi inditvanyban nem hivatkozhatnak a targyalasi id6 rovidségére. A konkrét
tigyben az Alkotmanybirdsag elutasitotta azon targyalasi eljards lefolyasa alkotmanyellenes-
ségének megallapitasat, amelyben nem érkezett egyetlen inditvany sem zardvita megtartasa-
ra, noha ilyen inditvany benyujtasara a Hazszabaly alapjan lehetdség lett volna.*

A koztarsasagi elnoknek kiilonleges, kiemelt szerepe van a térvényalkotasi eljaras miné-
ségének biztositasaban, ahogy azt az elmult két év elnoki vétoi is jol szemléltették. A koztar-

61 63/2003. (XII. 15.) AB-hatarozat.

62 3149/2013. (VIL 24.) AB-hatdrozat [25]. A zardszavazas el6tti modosito javaslatok specialis problematikéjat a
tanulmany késébbi szakaszdban még érinteni kivanjuk.

63 12/2013. (V. 24.) AB-hatdrozat [32].
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sasagi elnok az Alaptorvény 6. cikke alapjan alkotményossagi vagy politikai vétot emelhet.
Nem térgya jelen tanulmanynak, ezért csak érint6legesen kivanunk utalni rd, de allaspon-
tunk szerint az Alaptorvény az Alkotmanyhoz képest valtozast hozott az alkotmanyossagi és
a politikai vét6 lehet6ségének szabdlyozasaban. Az 4j konstrukcidban a koztarsasagi elnok
mérlegelési korébe tartozik annak megitélése, hogy az Alaptérvénnyel ellentétesnek tartott
torvény esetén az Alkotmanybirdésaghoz fordul-e, vagy inkabb politikai vétot emelve meg-
fontolasra az Orszaggytilésnek kiildi-e vissza azt.** Ez targyunk szempontjabdl azért jelent6s
valtozas, mert a koztarsasagi elnok szabadabban - és valoszintileg eredményesebben — kom-
binalhat a rendelkezésre all6 lehetdségekkel, ezaltal hatékonyabban tudja az Orszaggytilés-
t6l kikényszeriteni a mindségi, alkotmanyos garancidkat megtartd torvényalkotasi eljardst.
Mint azt lathattuk ugyanis, az Alkotmanybirdsag maga is valtoztatja a jogalkotasi eljaras sza-
bélyainak stlyos megsértése esetén alkotmanyellenességet jelenté mércét, igy a koztarsasa-
gi elnoktdl sem méltanyos elvarni, hogy valamennyi észlelt eljarasi szabalytalansag esetén ne
politikai, hanem alkotmdnyossagi vétot emeljen.

Az Alkotmanybirdsag alldspontja szerint a koztarsasagi elnok feladat- és hatdskorébol
adodddan, illetve a hatalommegosztas elvébdl kovetkezéen az Orszaggytilés az elnok éltal po-
litikai vétd keretében visszakiildott torvény érdemi ujratargyalasat koteles biztositani.®® Az
Alkotmanybirdsag tehat kikényszeritette azokat az eljarasi szabalyokat, amely a koztarsasagi
elnok altal politikai véto keretében visszakiildott torvény érdemi ujratargyalasahoz sziiksé-
gesek, és ezeket szabalyok a kordbbi Hézszabély és a Hazszabaly is tartalmazza. Természet-
szertien a jogi keretrendszer helyett a koztérsasagi elnok személyes szerepfelfogasa hataroz-
za meg a legnagyobb mértékben azt, hogy mennyire aktivan vesz részt a torvényalkotasi el-
jaras szabalyainak megtartasaban. Az elmult két év tapasztalata azt mutatja, hogy a koztarsa-
sagi elnok ezen a teriileten hatékonyan tud fellépni, és az Orszaggytlés felé megfogalmazott
vildgos elvarasok kikényszeritése esetén konnyen tud sikereket elérni. A legutobbi iddszak-
ban ilyen elérelépés volt a torvényben véleményezési joggal felruhazott szervezetek vélemé-
nyezési joganak kikényszeritése® és a zaroszavazas eltti modosito javaslatokkal kapcsolatos
anomalidkkal® szembeni fellépés is.

64 Ezt az allaspontot az Alaptorvény 6. cikk (4) és (5) bekezdésének értelmezése alapjan képviseljiik. Az Alaptor-
vény 6. cikk (5) bekezdése ugyanis a korabbi alkotmanyi sz6vegtédl eltéréen ugy fogalmaz, hogy ha a koztar-
sasagi elnok nem ért egyet a torvénnyel és alkotmanyossagi vétot sem kivan emelni, akkor donthet a politikai
véto eszkoze mellett. Tehdt a kordbbiaktol eltéréen alkotmanyossigi sszefliggéseket is felvetd kifogds esetén
nem kotelez6 alkotmanyossagi vétohoz folyamodni, hanem a normaszoveg ilyen értelmezése mellett az Alap-
torvény szerint lehetdség van politikai vétot is emelni.

65 L. részletesebben a 62/2003. (XII. 15.) AB-hatarozat.

66 Legegyértelmiibben 1. Magyarorszag 2013. évi kozponti koltségvetését megalapozé egyes torvények modositd-
sarol szol6 torvény (T/7677. szamu torvényjavaslat) ellen emelt politikai vét6 esetén. http://www.keh.hu/pic/
upload/20121008_level_hazelnok_kvtmegalapozas.pdf.

67 L. a jarasok kialakitasarol, valamint egyes ezzel 6sszefiiggd torvények modositdsardl szolo torvény (T/6590.
szamu torvényjavaslat) ellen emelt politikai vétot. http://www.keh.hu/pic/upload/20120618_elnok_level _ogy_
tv_vissza_vegleges.pdf.
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4. A 2014-BEN HATALYBA LEPETT HAZSZABALY ERTEKELESE A KVAN-
TITATIV ELEMZES ES AZ ALKOTMANYOSSAGI KOVETELMENYEK
FENYEBEN

4.1. Az 4j torvényalkotdsi eljdrds

2014. majus 6-an, az Gjonnan megvalasztott Orszaggytilés megalakulasanak napjan hatalyba
lépett az egyes hazszabalyi rendelkezésekrdl sz616 10/2014. (IL. 24.) OGY-hatarozat, amely a
torvényalkotds menetét és a képviseldi jogositvanyokat Gjraszabalyozta. Elsé ranézésre is azt
allapithatjuk meg, hogy a Hazszabalyban meghatarozott Gj torvényalkotasi rend figyelem-
mel volt a parlamentarizmus rendszervaltozas 6ta felhalmozodott tapasztalataira, és a kvan-
titativ kutatasunk megallapitasait is visszatiikrozi. A legnagyobb horderejii véltozds a tor-
vényhozasi tempo lassitasa érdekében alkalmazott Gj megoldasokhoz kothetd, jelent6sek-
nek latszanak tovabba a mindségi jogalkotds felé tett gesztusok, végezetiil politikai és jogal-
kotasi szempontbdl is hangsulyos 4j elem a bizottsagok szerepének és magénak a részletes-
vita-szakasznak a felértékel6dése.

A Hazszabaly a torvényalkotds eljarasat 6t jol elkiilonithet szakaszra bontja, amelyeket a
kovetkezéképpen jellemezhetiink: hiilési szakasz, amely a torvényjavaslat benyujtasatol a na-
pirendre vételig terjed;*® plendris targyaldsi szakasz, amely tulajdonképpen a torvényjavaslat
altalanos vitajat foglalja magaban;® részletesvita-szakasz, amely a bizottsagokban foly6 rész-
letes vitat oleli fel;” torvényalkotdsi bizottsdgi szakasz, amelyben a torvényjavaslatokhoz ér-
kezett médositd inditvanyokrdl sziiletik dontés;” zdro szakasz, amelyben sor keriil az Ggy-
nevezett 6sszegzé modositd javaslatokrol szol6 dontésre és a zdrdszavazasra.”

A fenti Gj eljardsrend tehat jorészt megtartja a korabbi Hazszabalyban foglalt térvényalko-
tasi szakaszokat, viszont a szakaszok funkcidja néhol jelentdsen megvaltozott. A torvényal-
kotasi eljaras szakaszolasanak alkotmanyossagi vetiiletével kapcsolatban az Alkotmanybiro-
sag egyik korabbi dontésében azt emelte ki, hogy a torvényhozasi eljaras ésszerti rendjét biz-
tositja a torvényjavaslat vitajanak dltalanos, részletes és zar¢ vitara tagolasa. Tehat igenis van
alkotmanyos szempontbdl is jelentdsége annak, hogy el3szor a torvényjavaslat sziikségessé-
ge, szabalyozasi elvei, jogrendszerbe illeszthetésége és egésze, masodszor a modositd javasla-
tokkal érintett részek és a bizottsagi ajanlasok, végiil az — a médositasokrol torténd szavazas
alapjan el6készitett — egységes javaslattal kapcsolatban eldallt koherenciazavar feloldasa és
a térvényjavaslat végleges szovegének elfogadhatdsaga keriil megvitatasra.”” Természetesen
az Alkotmanybirdsag ezen észrevétele nem jelenti azt, hogy csupdan egyetlen torvényalkotasi
rend mindsiilne ésszertlinek, és ezaltal alkotmanyosnak. Azt az alaptorvényi szintl garancid-
lis kovetelményt viszont kikovetkeztethetjiik ebbdl a megjegyzésbél, hogy a parlament altal

68 Hazszabaly 31-33.§, 58. .

69 Hazszabaly 34-42. §; 59. §, 70. §, 72. §.
70 Hazszabaly 43-45. §, 68-69. §, 71-72. §.
71 Hazszabaly 46. §.

72 Hazszabaly 47-56. §.

73 164/2011. (XII. 20.) AB-hatérozat.
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valasztott konkrét torvényalkotasi rendnek gy kell felépiilnie, hogy az a térvényjavaslatok
alapos, megfontolt, szakmailag kielégit6 megtargyalasat lehetévé tegye.

A hiilési szakasz legfontosabb rendeltetése, hogy a torvényjavaslat benyujtasa és a targya-
las megkezdése kozott megfeleld id6 alljon rendelkezésre mind a nyilvanossagnak, mind a
szakmai szervezeteknek, mind a tobbi orszaggytilési képviselének a benyujtott torvényjavas-
lat 4ttanulmanyozasra. A benyujtas pillanataban valik ugyanis a javaslat nyilvanosan elérhe-
tové, igy ez a garancidlis elem nemcsak a tobbi orszaggytlési képviseld joganak biztositasat,
hanem a min6ségi torvényalkotashoz elengedhetetlen nyilvanossag kovetelményét is érinti.

Fészabaly szerint a térvényjavaslat benyujtésa és azon iilés napirendjének elfogadasa kozott,
amely tilés napirendjén az altaldnos vita megkezdése szerepel, legalabb 6t napnak kell eltelnie.
Az dltalanos vita legkorabban a torvényjavaslat benyujtasat kovetd hatodik nap elteltével kezd-
heté meg.” A napirend elfogadasa és az altalanos vita megkezdése szabalyozasanak kettéva-
lasztasa allaspontunk szerint nem sok gyakorlati jelentéséggel bir. A hiilési szakasz célja, vagy-
is a targyaldsi allaspont kialakitasahoz sziikséges megfelel6 id6 a masodik feltétel (tehat a hat-
napos szabaly) alapjan is biztosithat6. Az elsé feltételnek, amely a napirend elfogadasaval kap-
csolatban fogalmaz meg korlatokat, csupan kiilonleges koriilmények kozott lehet jelentdsége.
Raadasul ez a szabalyozas megakadalyozza azt az ugyan nem tul életszerd, jelenlegi Hazszabaly
alapjan nem is hazszabalyszer(, amde a képvisel6i jogok érvényesiilése szempontjabol akar ta-
mogathatdnak is minésithetd gyakorlatot, hogy a napirend meghatarozasara ne csak az tilés
megkezdése el6tt, hanem akar napokkal korabban is sor kertilhessen.

A képviseldi jogok érvényesiilése szempontjabol fontos megemliteni, hogy fennmaradt a
korabbi Hazszabély azon rendelkezése, amely az orszaggytilési képvisel6k altal benydjtott
torvényjavaslatok esetén targysorozatba-vételi eljardst ir el6. Ennek soran a kijelolt, tehat fel-
adat- és hataskorrel rendelkez6 bizottsag dont arrdl, hogy lehet6vé vélik-e a késGbbiekben a
torvényjavaslat napirendre vétele a plenaris {ilésen. Elutasité dontés esetén a torvényjavas-
lat altalanos vitajara nem kertilhet sor. Az elutasité dontést kovetSen képviseldcsoporthoz
tartozo képviseld iilésszakonként legfeljebb hat alkalommal, fiiggetlen képvisel$ négy masik
képvisel6 tamogatasa esetén legfeljebb egy alkalommal kérheti, hogy a targysorozatba-vétel-
rél az Orszaggytlés plénuma dontson.”

A plendris szakasz, amely az éltalanos vitat foglalja magaban, a korabbi Hazszabélyban
foglalt eljarasrendhez képest kevés valtozason esett at. A vitaszakasz célja is valtozatlan ma-
radt: az altalanos vita a torvényjavaslat egésze vagy egyes részei szitkségességének és szabd-
lyozasi elveinek megvitatdasabol all. Kikertiilt a vita céljai koziil a részletes vitdra bocsathato-
sdg megvitatdsa, amely — tekintettel arra, hogy ez a megfogalmazas nem a toérvényjavaslat
tartalmédval, hanem inkabb a tovabbi targyalhatésag nehezen megfoghat6 kovetelményével

74 Ettdl eltérés csak siirgds és kivételes eljarasban torténd targyalas, valamint Hazszabalytol eltérés esetén lehet-
séges. Stirg0s eljaras esetén az dltalanos vita megkezdésére az dltaldnos vita a benyujtast kovet$ két nap eltelté-
vel, kivételes eljaras esetén az eljards elrendelését kovetd napon, mig Hazszabalytol eltérés esetén az eltérés so-
ran megallapitott szabélyok alapjan - igy akar az eltérés elrendelésének napjan is — keriilhet sor.

75 Ezarendelkezés a kordbbi Hazszabalyban foglaltakkal 1ényegét tekintve megegyezik, a fiiggetlen képviseld in-
ditvanyanak timogatasahoz sziikséges képvisel6i létszam csokkentése pedig a parlamenti képvisel6k szamanak
altalanos csokkenésével hozhat6 Gsszefiiggésbe.
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fiiggott Ossze — a gyakorlatban eddig is csekély jelentdséggel birt. A Hazszabély a kordbbiak-
hoz képest jobban atlathatoan, a jogszabalyszerkesztés elveit kovetkezetesebben érvényesit-
ve szabalyozza a plénum eljérasat az 4ltalanos vita soran. A Hazszabaly az éltalanos felszola-
lasi rend (amely mar integrélta a vezérszonoki felszélalasi rend régi Hazszabalyban még csak
opcionilisan szerepld, de a gyakorlatban rendkiviil elterjedt médon alkalmazott intézmé-
nyét) mellett az idGkeretes targyalast is ugyantgy lehetévé teszi, ahogyan az a korabbi Haz-
szabdly szerint is megengedett volt. A szabalyozas a korabbiakkal gyakorlatilag egyez6 meg-
oldasokat alkalmazva tartalmazza azokat a rendelkezéseket, amelyek egyrészt az id6kere-
tes targyalas kitiresedésének megakadalyozasdhoz sziikségesek (minimalis felszdlalasi id6-
tartamok, kérelem esetén a megallapitott id6keret kotelez6 megemelése), masrészt az altala-
nos felszdlalasi rendben alkalmazhat6 obstrukci6 elleni fellépés alapjaul szolgalhatnak (klo-
tlir). Az altalanos vitat kovetden a plénum az Uj szabalyok szerint nem szavaz a torvényja-
vaslat részletes vitara bocsathatosagardl, ezzel is csokkentve a felesleges szavazasok szamat.

A Hazszabaly a korabbi Hazszabalyhoz képest a legjelentsebb valtozast a részletesvita-
szakaszban hozta el. A korabbi eljarasrend szerint az Orszaggytlés plénuma folytatta le a
részletes vitat, amely elméletileg a mddositassal érintett rendelkezések és a bizottsagi ajanla-
sok megtargyalasabdl allt. A vitat raadasul a régi Hazszabaly értelmében minden 6nallo sza-
kaszra vonatkozdan kiilon kellett lefolytatni — noha volt lehet6ség az egyes részek dsszevo-
ndsara is. Ahogyan azt a 3. diagram is mutatta, a részletes vitara forditott id6 az altalanos vi-
tahoz képest marginalis volt, tetejébe a nem szamszer(sithetd tapasztalatok is azt mutattak,
hogy a részletes vita - noha a célja éppen ez lett volna — érdemében nem tért el az altalanos
vita jellemz6itSl. A korabbi Hazszabadly alapjan a részletes vitat kovetden a mddosito javasla-
tokrdl és kapcsolddé mddositd javaslatokrdl szavazott a plénum.

A Hazszabaly teljesen atalakitotta a részletesvita-szakasz megkiilonboztetd jegyeit. A to-
vabbiakban a vitdt nem a plénum, hanem a bizottsagok folytatjak le, és a mddosito javasla-
tokrol valo dontés is nagyrészt bizottsagi szintre keriil. Ez a valtozas tulajdonképpen egyrészt
a meglévo gyakorlat kodifikalasanak, masrészt egy modern parlamentarizmusban egyéb-
ként kivanatos eljarasrend felé tett Iépésnek tekinthetd. Az orszaggytilési bizottsagokkal dsz-
szefiiggésben példaul az Alkotmanybirdsag mar tobb mint egy évtizede is rimutatott arra,
hogy a parlamenti munka egyre nagyobb érdemi része folyik a bizottsagokban, itt formalod-
nak ki azok a szakmai és politikai allaspontok, amelyekrél a plénum doént. A bizottsagok-
ban jut hozza a képvisel6 a munkdjdhoz szitkséges informaciok legnagyobb részéhez. A bi-
zottsagokban torténtek igy nem valaszthatok el az Orszaggytlés lényegi feladatellatasatol.”®

A részletes vitat a kijelolt bizottsag illetve a vitdhoz csatlakozé bizottsag(ok) folytatjak le,
és legkorabban az altalanos vita lezarasat kévet6 héten keriilhet rd sor, oly médon, hogy az
ilés elsd iilésnapjan az tilésnap megnyitasa el6tt nem tarthaté meg. A részletesvita-szakasz
soran a targyalo bizottsagnak alkotmanyossagi, jogalkotasi és kodifikacids kovetelmények
szempontjabol kell véleményeznie a torvényjavaslatot, azonfeliil pedig szakpolitikai értéke-
lést is adniuk kell a képvisel6knek, valamint 4llast kell foglalniuk arrél, hogy a médosito ja-

76 27/1998. (VI. 16.) AB-hatérozat.
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vaslatok megfelelnek-e a Hazszabalyban foglalt kovetelményeknek. A térvényjavaslatot tar-
gyalo bizottsag dont a benyujtott mdédositd javaslatok tdimogatasarol, valamint tovabbi mo-
dositasi szandékot fogalmazhat meg. A bizottsag altal tdmogatott, illetve a bizottsag altal ja-
vasolt modositdsokat a targyald bizottsag egyetlen részletes vitat lezaré modosito javaslat-
ba foglalja - természetesen ilyen csak akkor késziil, ha van a bizottsdg altal timogatott, illet-
ve javasolt mddosito javaslat. A vita lezardsat kovetden a targyald bizottsag egy részletes vi-
tardl szolo bizottsagi jelentésben ad tajékoztatast a vita lezardsardl, a lefolyasardl és a vita so-
ran hozott dontésekrdl. Valamennyi targyalo bizottsag részletes vitat lezard bizottsagi jelen-
tésének benyujtasaval ér véget a részletesvita-szakasz.

Uj, a korabbi Hézszabalyban ismeretlen térvényalkotdsi szakasz a térvényalkotdsi bizott-
sdag (a tovabbiakban: TAB) eljardsa. A TAB-szakasz szerepe a benyujtott és a bizottsagok al-
tal a részletesvita-szakaszban tamogatott mddositd javaslatok atszlirése. A plénum ugyanis
a késdbbiekben csak a TAB altal tamogatott vagy benyujtott modositasrol szavaz, kivéve, ha
a parlamenti kisebbséget védé intézmények révén egy-egy TAB dltal nem tamogatott mo-
dositas mégis a plénum elé keril. A részletes vitat kovetden kell tehat a TAB-nak allast fog-
lalnia a targyald bizottsagok dltal benyujtott modositd javaslatokrol. Ha az el6terjesztd tesz
nyilatkozatot arrol, hogy mely médositasokat tamogatja, akkor a TAB eljarasdra a részletes-
vita-szakasz lezarasat kovetd héten kertilhet sor, ennek hidnyaban viszont a részletes vita le-
zardsanak hetén is folytatodhat az eljaras. A TAB megvizsgalja alkotmanyossagi, jogalkotd-
si és kodifikacios szempontbodl a részletes vitat lezard bizottsagi modosito javaslatokat, és ha
egyébként érkezett részletes vitat lezaré modositd javaslat, akkor maga is megfogalmazhat
Ujabb modositasi szandékot. Ha egyaltaldn nem érkezik részletes vitat lezaré modosité ja-
vaslat (tehat a targyald bizottsag egyetlen benyujtott moédositd javaslatot sem tamogatott il-
letve a bizottsag maga sem fogalmazott meg maddositasi szandékot), f6szabaly szerint a TAB
altali targyalasra sem kertiil sor.

A TAB a részletes vitat lezaré mddosité javaslatok koziil az altala tdimogatott és az dlta-
la megfogalmazott mdédositasokat egy 6sszegz6 modosito javaslatba foglalja — természete-
sen csak akkor, ha van tdmogatni kivant modositasi szandék. A részletesvita-szakaszhoz ha-
sonldan a TAB egyébként egy 0sszegzd jelentésben zarja le eljarasat. Ezen tilmenden a TAB
ekkor vagy az el6terjesztd, vagy a TAB altal el6készitett egységes javaslatot nyujt be, amely
megfelelGen tartalmazza a torvényjavaslat és az 9sszegzé mddosito javaslat szovegét.

A TAB eljarasat kovet6 zdr6 szakaszban tGjra az Orszaggytilés plénuma elé keriil a torvény-
javaslat — hasonloan a korabbi zarévita intézményéhez. Az Orszaggytilés ekkor a targyald bi-
zottsdgok altal benyujtott modositd javaslatokrol és a TAB altal benyujtott 6sszegzé modosi-
t6 javaslatrdl, valamint 6sszegzd jelentésrdl folytat le vitat. A vitat a Hazszabaly éltal megha-
tarozott altalanos felszolaldsi rendben vagy id6keretes targyalasi médban is meg lehet tartani.

A vitat kovetéen az Orszaggytilés foszabaly szerint egyetlen szavazassal dont az Gsszeg-
z6 mddositd javaslatrdl. A bizottsagok altal készitett részletes vitat lezaré maédosito javaslat-
rol tehat a plénum nem szavaz. A Hazszabaly frakciéjogként és el6terjesztéi jogként teszi le-
het6vé arra vonatkozé inditvany el6terjesztését, hogy a plénum ne egy szavazassal, hanem
pontonként szavazzon az 6sszegzé mddositd javaslatrol, illetve ugyanilyen médon kérhetd a
TAB altal nem tamogatott moédositasra vonatkozé szandék fenntartdsa.
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Ha a plénum nem szavazza meg a TAB éltal tiamogatott mddositds valamelyik pontjat, ak-
kor a zardszavazas elhalasztasara és atdolgozott egységes javaslat benyujtasara keriilhet sor,
ha pedig a TAB altal nem tdmogatott, dm fenntartott modosito javaslatot is megszavaz a plé-
num, akkor szintén a zardszavazas elhalasztasara és masodik dsszegzé mddosito javaslat be-
nyujtasara keriil sor. A TAB-nak a méasodik 6sszegz6 modosité javaslat dsszeallitdsakor a
plénum dontésének megfeleléen kell eljarnia, noha alkotmanyossagi, jogalkotasi és kodifi-
kacios problémak miatt valtoztathat a modositds szovegén. Ez az eljarasi szakasz tobb kor-
ben is megismétlddhet, egészen az 6sszegzé modositd javaslat elfogadasaig. A TAB éltal be-
nyujtott 0sszegzé modositd javaslatnak az elfogaddsa esetén az egységes javaslatrdl a plé-
num zaroszavazast tart. Ebben a szakaszban a térvényjavaslat mar csak akkor moédosithato,
ha az Orszaggyilés a zarészavazas elhalasztasarol dont. Ekkor ugyanis sor keriilhet korlato-
zott korben zardszavazas eldtti modosito javaslat benyujtasara.

4.2. A mdédosito javaslatok dltaldban, tillterjeszked6 és zdrdészavazdsi el6tti modosito
javaslatok

A mddosité javaslatokkal kapcsolatos dltaldnos szabdlyok nem véltoztak meg alapvetden a
Hazszabéalyban. A moédositd javaslatok képvisel6k altali benyujtasara nyitva allé hataridé
meghosszabbodott, hiszen arra a tovabbiakban nem az altalanos vita lezarasaig, hanem azon
ilés napirendjének elfogaddsatdl szamitott harmadik munkanap 16 drdig van lehet8ség,
amelyiken az altalanos vita lezarasa szerepelt.”” Ezzel kozvetleniil is Osszefiiggé — ellenke-
z§ el6jelli — valtozas a kapcsolddé modosito javaslat intézményének megsziinése. Kapcsold-
dé mddosito javaslatot a részletes vita lezarasaig lehetett benyujtani egy korabban benyujtott
madositd javaslattal osszefliggésben. A kapcsolddd maédositd javaslatokrdl a kijelolt bizott-
sag ugyanugy allast foglalt, mint a mddosit6 javaslatokrdl. Az intézmény megsziintetése a
részletesvita-szakasz atalakitdsara tekintettel okszertinek és alkotmanyos szempontbdl elfo-
gadhatdnak tekinthet akkor, ha egytittesen vessziik figyelembe, hogy a médosito javaslatok
bizottsagok altali benyujtasara tovabbra is adott a lehet6ség, és a modositd javaslatok egyé-
ni képvisel6k altali benyujtasdra nyitva all6 altalanos hataridé némiképp meghosszabbodott.

Specidlis elbiralas ald esnek viszont az tigynevezett tiilterjeszkedd médosité javaslatok. Al-
talanos megfogalmazas szerint tulterjeszkedé mddositd javaslat a mddositani kivant torvény
olyan részének modositasara tesz javaslatot, amelyet az eredeti javaslat nem érintett, vagy
olyan torvényt javasol modositani, amelyre vonatkozoan az eredeti torvényjavaslat egyalta-
lan nem kivant djraszabélyozni. Ambar a Hzszabaly fogalomhasznalatdban tulterjeszkedd
mddositd javaslat csak az, amely olyan torvényt kivan mddositani, amely az eredeti torvény-
javaslatban egyaltaldn nem szerepelt. Ha a mddositani kivant torvény eredeti torvénymodo-

77 Ennek az Gj hatarid6-szamitasnak azért van jelentésége, mert ha az Orszaggytilés az tiléshéten két tlésnapot
tart, akkor a hatdridd akkor sem a masodik tilésnapon lezért dltalanos vitatél, hanem az elsé iilésnapon elfoga-
dott napirendtdl szamitddik. Praktikusan kifejezve tehat a modosito javaslatok benyujtdsa szempontjatol nem
szamit, hogy egy iilés alatt az altalanos vitara melyik konkrét iilésnapon kertil sor, a médosito javaslatok be-
nyujtasara nyitva 4ll6 hatdrid6 fészabaly szerint mindenképpen csiitortok 16 ora.
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sitdssal nem érintett részét kivanja megvaltoztatni a mddositas, akkor az a Hazszabaly értel-
mében nem mindsil tdlterjeszkedd javaslatnak, noha a gyakorlat a kifejezést néhol erre is
vonatkoztatja. A konnyebb elhatarolhatdsag végett az ilyen moédositast jelen tanulményban
kiterjeszkedé mddosito javaslatnak nevezhetjiik.

A Kiterjeszkedd és a talterjeszkedd modosito javaslatokra legelsé korben ugyanazok a kor-
latok vonatkoznak, mint a korabbi Hazszabalyban: ilyen mddositas csak akkor nyujthato be,
ha szabalyszeri modosité javaslattal valo osszefiiggése, vagy alkotmanyossagi, jogalkotasi és
kodifikacids kovetelmények érvényesitése miatt feltétlentil sziikséges. Ezen tulmenden egy-
séges a kiterjeszked6 és talterjeszkedd mddosito javaslatokra vonatkozo szabalyozas abban
a tekintetben is, hogy zardszavazast el6készité és zardszavazas el6tti modositd javaslatként
sem tulterjeszkedd, sem kiterjeszkedé mdédosito javaslat nem nyujthato be.

Talterjeszkedd vagy kiterjeszkedé mddosit6 javaslat benyujtasara a korabbi Hazszabaly
szerint is csak akkor keriilhetett sor, ha az nyilvanvaloan sziikségesnek mutatkozott. Aho-
gyan arra az Alkotmanybirosag is felhivta a figyelmet, ennek a korldtozasnak alkotmanyos-
sagi szempontbol azért van garancialis jelentdsége, mert a torvényjavaslat valamennyi kon-
cepciondlis egysége tekintetében biztositani kell a megfelel6 targyalasi idé kovetelményét,
és ezen kovetelmény betartasara a torvényalkotasi eljards késéi szakaszaban benyujtott nagy
terjedelmi és jelentds, mas torvényeket érinté modositas esetén nem feltétleniil keril sor.
Ebbél kovetkezben az Alkotmanybirdsag vizsgalja ugyan a Hazszabaly rendelkezése szerin-
ti ,nyilvanvaléan kapcsolodd” kitétel fennallasat, a hangsuly ugyanakkor minden esetben a
megfeleld targyalasi id biztositottsagdnak kovetelményén van.”

A Kiterjeszked6 és tulterjeszkedd mddositd javaslatok sorsa azonban a Hézszabaly jo né-
hany pontjan elvélik egymastol. Az mindenesetre a fentieken tul is egységes, hogy egy mo-
dositas tulterjeszkedésérdl vagy kiterjeszkedésérdl a torvényjavaslatot targyald bizottsag és
a TAB is vitazik. Talterjeszkedd mddositd javaslat esetén azonban a Hazszabadly specialis el-
jarasrendet ir el6.”” Ha egy benyujtott vagy az altala sziikségesnek gondolt médositast a tar-
gyald bizottsag talterjeszkedd modosité javaslatnak mindsiti, akkor a részletes vitat lezaro
modositd javaslattdl elkiiloniilten nyujtja be. A benyujtast, valamint a részletesvita-szakasz
lezarasat kovetden az Orszaggytlés vita nélkiil dont a tdlterjeszkedé modosito javaslat sor-
sarol, vagyis arrdl, hogy Hazszabalyban foglalt feltételeknek megfeleld, nyilvanvaléan sziik-
séges modositasrol van-e sz6. Ha a plénum szabalyszertinek mindsiti a tdlterjeszkedé modo-
sitd javaslatot, akkor ra tekintettel az altalanosvita-szakasz 1jbdl megnyilik, majd a targya-
16 bizottsag kiegészit6 részletes vitat folytat és kiegészitd részletes vitat lezaro jelentést illetve
modositd javaslatot készit. Ezt kovetéen a TAB a szabalyszer(inek mindsitett tulterjeszkedd
mddositd javaslatot tamogatni és az 6sszegzd javaslatban szerepeltetni koteles.

78 Az Alkotmanybirdsag egy korabbi dontésében példaul, miutan megallapitotta, hogy valéban egy tulterjesz-
ked6 mddositd javaslatot kifogasoltak a benyujtott inditvanyban, amelynek raadasul nyilvanvalo és kozvetlen
sziikségessége a benyujtott térvényjavaslat alapjan nem volt egyértelmien kikovetkeztethetd, mégis ugy foglalt
allast, hogy a médositas tartalmilag illeszkedik a torvény szabalyozasi koréhez és megfelel6 id6 allt rendelke-
zésre annak megtargyaldsara, igy a végiil elfogadott torvényjavaslattal szembeni alkotmanyossagi kifogds nem
allta meg helyét. [3149/2013. (VII. 24.) AB-hatarozat [27]].

79 Hazszabaly 70-72. §.
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Ettd] a fenti kiegészité eljarastdl az Orszaggytlés kétharmados tobbséggel eltekinthet ak-
kor, ha a tulterjeszkedd javaslat annak céljara és tartalmara tekintettel kizarélag arra iranyul,
hogy a torvényjavaslattal nem érintett torvény rendelkezéseit a torvényjavaslattal 6sszhang-
ba hozza. Ha viszont az Orszaggy(ilés nem mindsiti szabalyosnak, azaz nyilvanvaloan sziik-
ségesnek a tulterjeszkedd modosito javaslatot, akkor a modosito javaslat targyalasat le kell
zarni, és a modosito szandék legfeljebb 4j torvényjavaslat benyujtasaval vihetd keresztiil. A
TAB altal benyujtott talterjeszkedd modosito javaslatrdl szintén az Orszaggytilés dont vita
nélkiil. Szabalyszertinek mindsitett talterjeszkedd modosito javaslat esetén ugyanugy kell el-
jarni, mint a targyalo bizottsdg altali mdédositaskor, azzal az eltéréssel, hogy a TAB nem foly-
tat kiegészité részletes vitat.

A korabbi Hazszabaly egyik legneuralgikusabb pontja — ahogyan arra a tanulméany korab-
bi szakaszaban szamos megallapitas utalt — a zdrdszavazds el6tti médosité javaslatok rend-
szere volt. A Hazszabdly jelentGsen korlatozta a zardszavazas el6tti modosito javaslatok be-
nyujtasanak lehet6ségét, ugyanis a modositas benyujtasat a zaroszavazas elhalasztdsahoz ko-
totte. A zard szakaszban a zardszavazas el6tti modositd javaslatrol a plénum mar csak ak-
kor szavazhat, ha az Orszaggy(ilés el6z6leg a zardszavazas elhalasztasardl dontott. Az elha-
lasztast kovetden keriilhet sor korlatozott korben zardszavazast el6készité mddosito javaslat
el6terjesztd vagy Kormany altal benyujtasara. A moédosito javaslat megfogalmazasara csak
alkotmanyossagi, jogalkotasi vagy kodifikaciés problémak esetén kertilhet sor, tdlterjesz-
kedd modositd javaslat és a torvény nem érintett részének modositasara iranyuld szandék
a Hazszabaly kifejezett rendelkezése alapjan ezen a ponton mar egyaltalan nem fogalmaz-
haté meg. Ez a mindségi jogalkotas és a torvényalkotas alkotmanyos garancidi érvényesii-
lése szempontjabdl igen jelentGs szabaly, hiszen az Alkotmanybirdsag értelmezésében a za-
roszavazas elStti modositd javaslat benyujtasi lehetdségének a koherenciazavarra korlatoza-
sa a torvényhozasi eljaras ésszerlisége szempontjabol azért is fontos korlat, mert enélkiil a
torvényhozasi eljaras legvégsé szakaszaban is sor keriilhet a torvényjavaslat koncepcionalis,
atfogd modositasara. Ez a gyakorlat pedig a torvényhozasi eljaras ezt megel6z6 szakaszai-
nak részét képezd, a megfontolt és mindségi torvényalkotdst szolgald biztositékok kitiresedé-
sét eredményezné. Mindezek alapjan az Alkotmanybirdsdg a Hazszabalynak a zar6szavazas
el6tti modosito javaslatok benyujtdsara vonatkozé rendelkezésével kapcsolatban is kimond-
ta, hogy az a — jogallamisag és a képviseleti hatalomgyakorlas elvébdl levezethet6 — demok-
ratikus hatalomgyakorlas és a koz érdekében végzend képvisel6i tevékenység — amely tulaj-
donképpen a képvisel6i mandatum szabadsaga megfogalmazasanak tekinthet6 — garanciaja-
nak mindsiil, ezért megsértése olyan sulyos eljarasi szabalytalansagnak tekintend, amely a
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torvény egy részének vagy egészének kozjogi érvénytelenségét idézi el6.*% A zaroszavazast
el6készité modositod javaslatot a TAB megvizsgalja, és sajat — hasonldan korlatozott kiterje-
désti — mddosito javaslataival egyiitt egy zaroszavazas el6tti modosito javaslatba gytrja. Az
Orszaggytlés a TAB altal benyujtott zardszavazas elotti modositd javaslatrol, rovid zardvita
utdn, egy szavazassal donthet. Ezt koveten keriil sor a zardszavazasra.

4.3. A kiilonleges eljdrdsok rendszere

A modern parlamentarizmusra jellemzdek a térvényalkotds gyorsitdsara szolgalo specialis,
kivételes eszk6zok, amelyeket jelen tanulmanyban kiilonleges eljarasoknak neveziink.* Ez-
zel némiképp eltériink a Hazszabaly terminologiajatdl, hiszen ott minden altalanostdl eltérd
eljarasrend kiilonleges eljarasként szerepel, mig jelen tanulmanyban csupan az altalanos tor-
vényalkotasi eljaras gyorsitasara szolgald eszkozoket, igy a siirgds, a kivételes eljarast, vala-
mint a Hazszabalytdl eltérést targyaljuk. Nem targyaljuk tovabbad az altalanos eljarasrend ke-
retében érvényesiil gyorsito rendelkezéseket sem (példdul térvényjavaslat targyalasa mo-
dositd javaslat hianyaban).

A siirgds tdrgyalds® intézményének lényege, hogy a torvényjavaslat targyaldsara a Haz-
szabalyban altalanos jelleggel meghatdrozott eljardsrend helyett a Hazszabalyban pontosan
meghatarozottak szerinti gyorsitott {itemben, rovidebb hatarid6k mellett keriil sor. Siirgds-
ségi eljarasra vonatkozd javaslatot a régi Hazszabaly szerint a torvényjavaslat el6terjesztéje
tehetett, indokolassal és 6tven képvisel6 tamogatasa mellett. A siirg6sség elrendelésérdl az
Orszaggytilés a torvényjavaslat elfogadasahoz sziikséges szavazatarannyal dontott. A siirgds-
ség elrendelése esetén a torvényjavaslatot az elrendeléstél szamitott harminc napon beliil na-
pirendre kellett téizni, és a modositd javaslatok benyujtasat kovetSen a részletes vitat szintén
harminc napon belill le kellett folytatni. Stirgds targyalas esetén a kijelolt bizottsag szama-
ra rovidebb hataridé allt rendelkezésre az el6készit ajanlas elkészitésére, és példaul rovidilt
a modosito javaslatok benyujtasara nyitva allo hataridd. Siirgds targyalas koltségvetési tor-
vényjavaslat esetén nem volt kérhetd.

A Hazszabdly a gyakorlati tapasztalatok, a felgyorsult torvényalkotasi eljaras visszafogasa és
az Uj eljarasrend fényében kismértékben tjraszabalyozta a siirgdsségi targyalds intézményét.
Fontos 1j korlatozas, hogy silirgdsségi targyalasra félévente legfeljebb hat alkalommal keriil-

80 164/2011. (XII. 20.) AB-hatarozat.

81 Egy masik alkotmanybirésagi dontés viszont azt is kifejezetten kimondta, hogy a Hazszabaly azon rendelke-
zése, amely korlatozza a torvényjavaslathoz benyujthaté modosité javaslatok korét, nem tekintheté kozvetle-
niil az Alkotmanybol fakadd rendelkezésnek. Bar kétségtelentil a jogbiztonsagot szolgalé korlatozasrol van szo,
megsértése csak kisebb sulyu eljarasi hibanak mindsiil. Ha a modosito javaslat ugyanis a képvisel6k szamara
még a zardvita és a torvény elfogadasa el6tt ismertté valt, annak targyaldsara megfeleld id6 allt rendelkezésre,
a torvényjavaslatrol a kifogasolt rendelkezéssel egyiitt szavazhattak, akkor nem éllapithaté meg alkotmanyel-
lenesség. [10/2001. (IV. 12.) AB-hatarozat, 65/B/2008. AB-hatdrozat.] Az igazsdghoz azonban hozzatartozik az
is, hogy ezek a kovetelmények valojaban mindig az Orszaggy(ilés torvényalkotasi tevékenységére adott reakci-
oként enyhiilnek vagy szigorodnak.

82 Az ellenzéki jogok érvényesiilésérdl a kiilonleges eljardsokban részletesebben 1. SMuk: Ellenzéki... 1. m. 156-159.

83 Hazszabaly 60. §.
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het sor, illetve stirgds targyalas esetén is a benyujtas és a zardszavazas kozott minimalisan hat
napnak el kell telnie. Ezen tilmenden az egész intézmény jovébeli sorsara kihatd jelentéségti
valtozas, hogy a tovabbiakban a siirgdsségi eljaras elrendelésére csak a jelen 1év6 orszaggytilé-
si képvisel6k kétharmadanak szavazataval kertilhet sor. A siirg6sségi targyalas tehat a tovab-
biakban nem a kormanytobbség eljarasgyorsitd eszkoze lesz, hanem egy kompromisszumos
dontést igényld lehetdség. Ebbdl kovetkezden azt prognosztizalhatjuk, hogy kétharmados kor-
manytobbség hidnyaban a siirgésségi eljaras jelentGsége és alkalmazasi kore csokkenni fog, és
helyét mas eljarasgyorsitd eszkozok, példaul az Gjraszabalyozott kivételes eljaras fogja atvenni.

Kodifikacios szempontbol szerencsés megoldassal a Hazszabaly egy szakaszba gytjti azo-
kat a konkrét eszkozoket, amelyek koziil az el6terjeszt6 a siirg6sségi inditvanyban javasol-
hat, és az Orszaggytlés valaszthat. Ezen konkrét gyorsitd eszkzok koziil a korabbi Hazsza-
bélyban jelen nem 1év6 Gjdonsagok jellemzden az 1j eljarasrenddel dllnak Gsszefiiggésben.
Uj lehetdségként jelenik meg példaul, hogy siirgdsség esetén a plénum és a bizottsag egy-
szerre is iilésezhet. Kordbban ez az altalanos targyalasi rend esetén is eléfordult, a Hazsza-
baly alapjan azonban erre f6szabaly szerint nem keriilhet sor. A 2. tdbldzat j6l mutatja, hogy
a slirgds targyalds egy meglehetdsen elterjedt és gyakran hasznalt jogintézmény volt. A leg-
utobbi ciklust megel6z6 két ciklusban a tobbi ciklushoz képest magasabb aranyban kertilt
sor slirg6sségi javaslat benyujtdsara és megszavazasara. A kétharmados timogatas altalanos-
sa tétele és a javaslatok félévenkénti maximalizadlasa miatt ezek a szimok prognosztizalhato-
an vissza fognak esni a jelenlegi ciklusban.

A kivételes eljdrds lényege a régi Hazszabaly alapjan az volt, hogy a térvényjavaslat vitajat
és a modosito javaslatokkal kapcsolatos dontést nem a plénum, hanem egy kijelolt bizottsag
végezte el. A kivételes eljards tehat nem elsésorban a torvényalkotasi eljards gyorsitasardl,
hanem egy masik eljarasrendben vald targyalasrol szolt. Ebbél kovetSen jellemzden a tor-
vényjavaslat kivételes eljardsban torténd targyalasa mellett a térvényjavaslat siirgds targyala-
sanak inditvanyozasara is sor kerilt. Jol mutatja mindezt, hogy a régi Hazszabaly kiilon ren-
delkezett a kivételes eljaras rendelkezései kozott a kivételes és siirgds eljaras targyalds szaba-
lyairdl. Kivételes targyalds elrendelésére mindésitett tobbséget igényld vagy koltségvetési-zar-
szamadasi torvény esetén nem keriilhetett sor, és a dontés meghozatalara a jelen 1év6 orszag-
gytlési képvisel6k négyotodének szavazatara volt szitkség. A 3. tdbldzat adataibdl jol latha-
t6, hogy a kivételes eljaras intézménye ciklusrdl ciklusra fokozatosan szorult vissza. A leg-
utdbbi ciklus kiugrd szamai vélelmezhetéen az alabbiakban részletezett kivételes siirg6s elja-
ras bevezetésének koszonhetSek.

Nyilvanvaldan a kivételes és a siirgds targyalas osszekapcsolodasa ihlette azt a javaslatot,
amely a kivételes siirgés eljaras bevezetéséhez vezetett. A korabbi Hazszabaly alapjan a 2012.
janudr 1-jétSl bevezetett kivételes siirgds eljarasban az elrendelést kovetd tilésnapon, tehat
rendkiviil gyorsan sor keriilhetett a torvényjavaslat zardszavazasara. A kivételes siirgs el-
jaras korabbi Hazszabaly szerinti intézménye egy olyan hibrid konstrukcié volt, amely nyil-
vanvaldan a Kormany altal rendkiviili gyorsasaggal elfogadtatni kivant torvényjavaslatok ke-
zelésére szolgal. Mint ilyen, tulajdonképpen nem sokban kiilénbozott attdl a mas, elsésor-
ban francia kotédést jogrendszerekben bevett megoldastol, amelynek értelmében egy kii-
lénleges alkotmanyi felhatalmazas alapjan, meghatérozott feltételek fennalldsa esetén a kor-
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many az egyébként a parlament torvényalkot6 hataskorébe tartozoé targykorben - jellemz6-
en ut6lagos parlamenti megerdsitéssel — ,,torvényereji rendeletet” alkothat.® Tekintettel ar-
ra, hogy az ilyen tipusu eljardsok rendkiviili médon visszaszoritjak a parlament mozgaste-
rét, a magyar jogalkoto altal valasztott kivételes siirgds eljaras elrendelésére meghatarozott,
nagyobb jelentéségii torvényjavaslatok, az Alaptorvény és a sarkalatos torvények esetén nem
kertilhetett sor. Fontos garancia volt tovabbad, hogy tilésszakonként csupan hat alkalommal
lehetett élni a kivételes siirgss eljaras lehetdségével. Mindezek mellett azt kell megallapita-
nunk, hogy az intézmény hosszu tavon kevésbé tlint alkalmasnak az eredeti célok elérésére,
mivel a kivételes siirgds eljaras elrendelése a régi Hazszabaly alapjan a jelen 1év6 orszaggyti-
1ési képvisel6k kétharmadanak tdmogatasatl fiiggott. Igy pedig egy nem kétharmados kor-
manyparti tobbségt Orszaggytilés valdszinisithetden egy ligyben sem jarult volna hozza sa-
jat targyalasi lehetdségei ilyen mértéki beszikiiléséhez.

A Hazszabaly a fenti érvek mentén kikiiszobolte ezt az alapvetd ellentmondast. Egyrészt a
kivételes eljaras megsziinése mellett a kivételes stirgds eljaras elnevezése kivételes eljarassa val-
tozott, masrészt ujabb garancidlis elemekhez kototte az alkalmazhatosagot (félévente csupan
négy alkalommal keriilhet sor az elrendelésre, valamint tovabb béviilt a kivett torvényjavas-
latok kore, ahol a kivételes eljaras elrendelésére nem keriilhet sor). Cserébe a tobbletgaranci-
akért, az Uj szabalyozas szerint az elrendeléshez elegendd az orszaggytilési képviselk tobbsé-
gének tamogatasa, ily mdodon az eljaras a Kormany legfontosabb eljarasgyorsitd eszkoze lett.

A Hazszabaly alapjan a kivételes eljaras az alabbiak szerint épiil fel.** Kivételes eljaras el-
rendelésére csak targysorozatban szereplé torvényjavaslatok esetén keriilhet sor. Az elren-
deléssel egy idében sziiletik dontés a pontos iitemezésrél. Az altalanos szabalyoktdl eltérve
ekkor a torvényjavaslat részletes vitdjat a TAB végzi el, az altalanos vitara pedig ugynevezett
Osszevont vita keretében a TAB részletes vitat lezard dontése, 9sszegzd jelentése és 6sszegzd
modositd javaslata benyujtasat kovetéen keriil sor. Az Gsszevont vita tehat tulajdonképpen a
rendes torvényalkotdsi eljaras zardvitdjahoz hasonlithatd, és a plénum a kivételes eljarasban
targyalt torvényjavaslatrol ekkor targyal egyediil.

A Hdzszabalytdl eltérés® intézménye, annak alkotmdnyossaga és indokoltsdga a Hézsza-
baly sui generis jogforrasi jellegébdl értheté meg leginkabb. A Hazszabély tulajdonképpen
egy olyan belsé norma, amelynek kizérélagos célja az Orszaggytilés jogalanyainak miiko-
dését szabalyozni, kiilsé személyekre vonatkozo, altalanosan kotelez6 magatartasi szabalyt
nem tartalmaz.®” Ebbdl kovetkez6en elfogadhato, hogy teljes konszenzus esetén az orszag-

84 Példaul Franciaorszag Alkotmanyanak 38. cikke alapjan: ,,A kormany, programjanak végrehajtasa érdekében,
kérheti a parlament felhatalmazasat ahhoz, hogy meghatérozott id6tartamra, rendeleti (ordonnance) formd-
ban hozzon olyan intézkedéseket, amelyek torvényi titra tartoznak. A rendeleteket az Allamtandcs véleményé-
nek kikérése utan a Minisztertanacs bocsatja ki. Kihirdetésiikkel egyidejtleg hatalyba lépnek és hatalyukat
vesztik, ha a megerdsitésiikre iranyul6 torvénytervezetet nem terjesztik a parlament elé a felhatalmazast ad6
torvény altal megdllapitott hataridén beliil” Forditds TROCSANYI Laszlo (szerk.): Nemzeti alkotmdnyok az Eu-
répai Uniéban. KJK-KERSZOV Kiadé, Bp., 2005. 388.

85 Hazszabaly 61-64. §.

86 Hazszabaly 65. §.

87 A Hazszabaly jogforrasi jellegérél és az Alaptorvény altal kialakitott uj rendrél 1asd osszefoglalé jelleggel SMuk
Péter: A Tisztelt Héz szabdlyai, 2012 - 4j térvény az Orszaggytilésrél. Kodifikdcié és kozigazgatds, 2012/2. 5-27.
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gytlési képviselSk eltérjenek az elére lefektetett szabalyoktol, és egy-egy torvényjavaslat tar-
gyalasat ne az el@zetesen lefektetett eljarasrendben tegyék meg, hanem ahhoz sziikséges kii-
lonleges eljarasrendet fogadjanak el.

Jol lathatd tehdt, hogy a Hazszabalytol eltérés — egyébként a magyar parlamentarizmus-
ban régdta ismert intézményének — 1ényege az el6re lefektetett hazszabalyi garanciarendszer
egyes elemeinek vagy az elemek jelentds részének kikapcsolasa. Mindez a gyakorlatban jel-
lemzGen egy gyors torvényalkotasi folyamatot eredményezett. A 4. tdbldzat azonban jol mu-
tatja, hogy az el6z6 parlamenti ciklusokban meglehetdsen nagy szamban keriilt sor a Haz-
szabalytdl valo eltérés megszavazasara. Ebbol az kovetkezik, hogy vélelmezhet6en sokszor
csupdan egy-két eljarasi korlat kikapcsolasahoz jarult hozza az ellenzék. Tekintettel ugyanis
a Hazszabalytdl vald eltérés meghatdrozatlansagara, vagyis arra, hogy elére nincs lefektetve,
hogy mely rendelkezésektdl és milyen mértékben enged eltérést, kiemelt garancialis jelen-
tdségl, hogy az orszaggyilési képviselok lehet6 legnagyobb konszenzusat igénylé szavazat-
arannyal kertilhessen sor az alkalmazasara. Ebb6l kovetkezben allaspontunk szerint nem fo-
gadhatd el alkotmdnyosan olyan szabalyozas, amely olyan szavazataranyhoz kéti a Hazsza-
balytdl vald eltérés alkalmazasat, amely a hatalyos valasztasi rendszer értelmében elre lat-
hatéan elérheté a mindenkori kormanyparti tobbség szamara.

A korabbi Hazszabaly a jelen 1év orszaggytlési képvisel6k négyotodének szavazatdhoz ko-
totte a Hazszabalytol valo eltérésre tett inditvany elfogaddsat. Az inditvanyban javaslatot kel-
lett tenni az eltérés konkrét mddjara. A javaslat a korabbi megfogalmazas szerint nem lehetett
ellentétes az Alaptorvénnyel, nem iitkozhetett torvénybe, valamint nem volt alkalmazhaté az
Alaptorvény és a Hazszabaly targyalasa soran. Meglehetdsen érdekes az Alaptorvénybe és a
torvénybe titkozés tilalmara vonatkozd kitétel, hiszen egyrészt tobbféle értelmezést tesz lehe-
tové, masrészt sajatosan utal a Hazszabaly sui generis jogforrasi jellegére is. Szlikebb értelme-
zésben a rendelkezés az Alaptorvény kozvetleniil érvényesiild szabalyaitol vald eltérés tilalma-
ra utalhat (példaul az Orszaggy(ilés miikodésére vonatkozo rendelkezésektSl nem lehet eltér-
ni). Tagabb értelmezésben a rendelkezés akar az alkotmanyos alapelvektél (példaul jogallami-
sag, képviseldi jogallas egyenl6sége, szabad mandatum elve) vald eltérés tilalmat is jelentheti.
Az a megfogalmazds pedig, amely nem valamennyi jogszabalytol, hanem csupdn a térvények-
t6l valo eltérést tiltja, arra utalhat, hogy a Hazszabaly vonatkozasdban praktikusan csak az Or-
szaggytlésrél sz016 torvénnyel vald osszeiitkozés képzelhetd el. Masrészt viszont azt is megje-
lenitheti, hogy a Hazszabaly ugyan formadlisan kozjogi szervezetszabalyozé eszkoz, amely elv-
ben semmilyen jogszaballyal sem lehet ellentétes, de a Hazszabaly sui generis jogforrasi helyze-
ténél fogva a torvényekkel valo osszelitkdzés kizartsaganak hangsulyozasa kiilonos fontossagu.
A Hazszabaly véltozatlanul hagyott szavazatarany mellett teszi lehetévé a Hazszabalytdl valo
eltérés alkalmazasat, tovabba némiképp kibéviti a kizart torvényjavaslatok korét.

Osszességében a torvényalkotasi eljdras gyorsitdséra szolgald kiilonleges eljardsok Héz-
szabdly altali atrendezésével kapcsolatban az alabbiakat allapithatjuk meg. A kivételes elja-
ras megsztinésével egy olyan megoldas tint el formalisan a magyar parlamenti jogbol, amely
ciklusrdl ciklusra veszitett jelentdségébdl. A siirgdsségi eljaras kétharmados tobbséghez ko-
tése hosszt tavon a kevesebb elrendelés és a torvényjavaslatok hosszabb targyaldsanak ird-
nyaba fog mutatni - természetesen ez nagyban fligg az aktualis Kormdny parlamenti timo-
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gatottsdganak mértékétdl. A kivételes eljaras és a Hazszabalytdl eltérés intézménye gyakor-
latilag az a két intézmény, amelynek segitségével egy, illetve két nap alatt is lehetségessé va-
lik térvényjavaslat elfogadasa. A két intézmény kozott azonban van egy alapvetd kiilonbség:
a rendes parlamenti mandatumarany mellett a Hazszabdlytol eltérésre csupan a kormany-
partok és az ellenzék konszenzusa esetén keriilhet sor, mig a kivételes eljards egyediil a kor-
manytobbség akaratatdl fiigg. Ebbol kovetkezden ez utdbbi eljaras jelentds garancialis ele-
mekkel van koriilbastyazva. A Hazszabaly megalkotasa soran jol végigkovethetSen az az
alapelv érvényesiilt, hogy a kiilonleges eljarasok a modern parlamentarizmusban végsé so-
ron a kormdny jogalkotasi tevékenységét hivatottak segiteni. Ebb6l kovetkezéen a Hazsza-
baly altal lehet6vé tett kiilonleges eljarasokat tigy kell atstrukturalni, hogy a parlamenti tobb-
ség szdmara az ellenzék hozzajarulasa nélkiil is alljon rendelkezésre olyan - limitalt szamu
és garanciakkal koriilbastyazott — lehetdség, amely a torvényalkotds rendkiviili gyorsitasara
alkalmas. A jogalkotd szandék ezen tilmenden mintha abba az iranyba mutatna, hogy a ki-
vételes eljaras mellett csak olyan kiilonleges eljarasokat tartalmazzon a Hazszabaly, amelyek
vagy mindsitett tobbséghez kotédnek és jelentdsen nem befolyasoljak az ellenzéki jogok ér-
vényesiilését, vagy kifejezetten olyan mindsitett tobbség sziikséges hozzajuk, amely egy meg-
szokott parlamenti mandatumelosztas esetén praktikusan mindenképpen a parlamenti el-
lenzék egyes tagjainak beleegyezését jelenti.

5. OSSZEFOGLALO MEGALLAPITASOK

A kovetkez6kben pontokba szedve kivanjuk 9sszegytijteni a tanulmdny legfontosabb megal-
lapitdsait. Allaspontunk szerint a torvényalkotasi tevékenység kvantitativ elemzésére vonat-
kozo kutatas eredményeit és az alkotmanyossagi kovetelményeket a Hazszabalyra vetitve az
alabbi f6bb megallapitasokat tehetjiik:

* Az Orszaggytilés torvényalkotasi tevékenységét szimos mddszertannal lehet vizs-
galni. Az egyik legfontosabb mddszertan a kvantitativ elemzés, amely a statisztikai
adatok atfogd vizsgalatan alapul, meglehetésen ritkan bukkan fel a kozjogi szakiro-
dalomban.

* Jelen tanulmany olyan statisztikai adatokra tamaszkodva vizsgalja a torvényalkotas
eljarasat, amelyek korabban nem keriiltek publikalasra.

* Az elmult 20 év magyar torvényalkotasi tapasztalatait a fenti szempontok szerint
vizsgélva szamos fajstlyos megallapitas tehetd, illetve egyértelmi tendenciak azo-
nosithatok be.

* A korabbi hasonlé mddszertanon alapuld kutatas megallapitasai szerint a jogrend-
szerben iddszakosan bekovetkezd pulzacid a mogottes tarsadalmi és gazdasagi valto-
zasok leképezddése. Az elmult négy évben bekovetkezett valtozasok — és azoknak a
jogrendszerben, illetve a torvényalkotasban lathaté megnyilvanulasai — tarsadalmi és
gazdasagi szempontbdl szintén jelentds, forduldpontszert id6szakra utalnak.

* Az elmult néhany orszaggytilési ciklus legfontosabb kozos jellemzdje a térvényal-
kotdsi eljaras felgyorsuldsa. Ez a tendencia legjobban a torvényjavaslat benyujtasa
és zaroszavazasa kozotti id6 folyamatos, parlamenti ciklusrdl ciklusra bekovetkezd
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csokkenésébdl allapithaté meg. Latvanyosan tamasztja ala tovabba ezt a megallapi-
tast a tiz napnal rovidebb id6 alatt elfogadott torvényjavaslatok szamanak szintén
egyértelmiien kivehet novekedése.

A torvényalkotas felgyorsuldsa mellett ugyanekkora jelent6ségili véltozasnak lat-
szik a bizottsagi tilések idtartamanak rovidiilése. Ez a jelenség arra enged kovet-
keztetni, hogy — noha formélisan a bizottsagi iilések szama inkébb névekvé ten-
denciat mutat — a részletesebb szakpolitikai vita visszaszoruléban van. Mindez ki-
fejezetten karos a magyar parlamentarizmusra nézve, mivel a nemzetkozi tenden-
ciak inkabb azt mutatjak, hogy a modern korban a parlamenti bizottsdgok szerepe
felértékelodik.

A fentiek mellett ugyanakkor azt is sziikséges rogziteni, hogy a parlament tor-
vényalkotdsra forditott ideje egydltalan nem mutat csokkend tendenciat. Mindezt
ugyan minden parlamenti ciklusban egytitt sziikséges értelmezni a torvényjavasla-
tok szamanak alakulasaval, de az jol lathatd, hogy 0sszességében a parlament mun-
katerhe inkabb emelkedik.

A torvényalkotds minésége és alkotmanyossaga f6lott kiils6 szerepléként a magyar
kozjogi berendezkedésben az Alkotmanybirosag és a koztarsasagi elnok 6rkodik.
Az Alkotmanybirosag kovetkezetesnek tekinthet6 gyakorlata szerint a testiilet in-
ditvanyrdl inditvanyra kiilon mérlegeli, hogy a vizsgalt torvény vonatkozasaban
megvaldsultak-e a torvényalkotas alkotmanyos garancidi. A testiilet dllaspontja
szerint nem minden eljarasi szabaly megsértése minésiil olyan stlyunak, amely a
torvény kozjogi érvénytelenségét okozhatja.

Az Alkotmanybirdsag gyakorlatdban jelenleg két kritikus vizsgalddasi teriilet lat-
szik kikristdlyosodni, amelyek a térvényalkotds eljarasi hibaja miatti kozjogi ér-
vénytelenségre alapot szolgéltathatnak. Ezek a tertiletek az egyéni képvisel6i jogok
megsértése és a megfeleld targyalasi id6 biztositasanak hianya koril talalhatok.

A koztarsasagi elnok elmult kétéves miikodésének gyakorlata azt bizonyitja, hogy
az Alaptorvény megvaltozott szabalyozasa, amely szerint az allamf6 a korabbiak-
hoz képest szabadabban dontheti el, hogy alkotmanyossagi vagy politikai vétot
emel, jol alkalmazhatd, hatékony eszkozt adott az elndk kezébe a minGségi tor-
vényalkotds szamos aspektusanak kikényszeritéséhez.

Els6 vizsgalodasra ugy latszik, hogy a 2014. majus 6-an hatalyba lépett Hazszabaly
a kvantitativ kutatas alapjan kimutathat6 anomalidk kikiiszobolését el6segitd és az
alkotmanyossagi kovetelményeknek megfelel$ szabalyrendszerként tud miikodni.
Természetesen kizardlag a gyakorlat tudja megmutatni, hogy a Hazszabaly valoban
képes lesz-e elvégezni céljat, ugyanakkor a tanulmany megirasanak idépontjaban
ugy latszik, hogy az 4j szabélyozas eredményeként a torvényalkotas atlagos titeme
lassulni fog, a bizottsdgi munka kiiiresedése iranyaba mutato tendencia megfordul,
és a TAB révén a mindségi jogalkotds felé is sikeriilhet Iépéseket tenni.

92

ORBAN BALAZS ANDRAS « PILLANATKEP AZ ORSZAGGYULES TORVENYALKOTASI TEVEKENYSEGEROL - 2014



6. ABRAK

1. diagram

Benyujtott és zarészavazasra keriilt
torvényjavaslatok szama (db)
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2. diagram

Torvényjavaslatok benyujtasi és zardszavazasa
kozott eltelt napok szama
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3. diagram

Targyalasi id6 megoszlasa (6ra:perc)

Ein

Napirend elétt | Napirend utan Napilrenden kival Altalanos vita Részletes vita
Bsszesen
W 1990-1994 114:15 0 114:15 907:30 308:10
W 1994-1998 272:00 34:50 306:50 1236:50 285:05
W 1998-2002 129:14 55:41 184:55 1156:23 280:18
W 2002-2006 193:53 47:06 240:59 1197:00 266:28
W 20062010 192:40 22:17. 214:58 1074:12 166:19
m2010-2014 229:01 44:13 273:14 1812:02 37723

4. diagram

Benyujtott torvényjavaslatok megoszlasa
benyujto szerint

1600

1400

1200

1000

800

600

400

200

1990-1994 1994-1998 1998-2002 2002-2006 2006-2010 2010-2014

B Kormany M Kormanyparti képvisel6k = Ellenzéki képviselSk
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5. diagram

Elfogadott torvényjavaslatok (%)
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6. diagram

Nem 6nallé inditvanyok (mddosité javaslatok) szama
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7. diagram

F4 - .. -
Allandé bizottsagok liléseinek szama (db)
3032
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8. diagram

Allandé bizottsagok iiléseinek hossza

1994-1998 1998-2002 2002-2006 2006-2010 2010-2014
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9. diagram
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Alkotmanyiigyi bizottsag liléseinek szama (db)
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10. diagram

Alkotmanyiigyi bizottsag liléseinek hossza
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1. tablazat

1998-2002 2002-2006 2006-2010 2010-2014
Ulésido dsszesen
i 2415:57 2646:21 2198:26 3454:53

(éra:perc)

Ulésnapok szama 252 288 256 342

Egy iilésnapra juto

T 9,59 9,19 8,59 10,10
iilésid§ (6ra:perc)
Egy iilésnapra

juto targyalasi idé 8,96 8,73 8,29 9,82

(éra:perc)
2. tablazat
Siirgds targyalasra
iranyul¢ inditvanyok Inditvany Minddsszesen
szama
Ciklus elfogadva elutasitva

1990-1994 53 2 55
1994-1998 37 0 37
1998-2002 72 16 88
2002-2006 190 40 230
2006-2010 167 51 218
2010-2014 141 1 142
1990-2014 660 110 770
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3. tablazat

Kivételes, kivételes
X s’iirg('is, t'érg,yal,ésra Inditvany Minddsszesen
iranyul¢ inditvanyok
szama
Ciklus elfogadva elutasitva
1990--1994 55 12 67
1994--1998 40 4 44
1998--2002 10 6 16
2002--2006 3 3 6
2006--2010 0 0 0
2010--2014 27 0 27
1990--2014 135 25 160
4. tablazat
Hazszabalytol valo
eltéréssel torténo
targyalésra irdnyulé Inditvany Minddsszesen
inditvanyok szama
Ciklus elfogadva elutasitva
1994--1998 30 7 37
1998--2002 42 9 51
2002--2006 68 26 94
2006--2010 109 3 112
2010--2014 95 2 97
1994--2014 249 47 296
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-nemzetkozi kitekintés

Navracsics Tibor

NEMZETI ERDEK ES EUROPA

Navracsics Tibor kiilgazdasagi és kiiliigyminiszter mdjus 15-én, a Nemzeti Kozszolgdlati Egye-
tem 10 év az Eurdpai Unidban: tanulsdgok és 1ij kihivdsok cimii konferencidjdn elmondott be-
szédében dsszegezte a magyar EU-tagsdg els6 évtizedének tapasztalatait. Két szélsséges dllds-
pont létezik az Eurépai Unié jovijével kapcsolatban: az egyik szerint ki kell lépni az Eurépai
Uniobol, a mdsik szerint fol kell oldani a nemzetdllamokat egy nagy, szupranaciondlis egység-
ben. Mindkét nézet ugyanabbol a felismerésbil - télreértésbol - szdrmazik, mely szerint az Eu-
répai Unié ellentétes a nemzeti érdekekkel. Valojaban azonban azok az dllamok sikeresek az
Eurépai Unibn beliil, amelyek képesek megfogalmazni és érvényesiteni nemzeti érdekeiket. Az
elmiilt egy évtized alapjan elmondhato, hogy a kozos szabdlyalkotds fontosabb, mint az adap-
tdcid, és hogy a mdr tagnak szdmito orszdgok szemében az Eurépai Unid inkdbb eszkoz, mint
cél. Magyarorszdg és az Eurdpai Unié viszonya, beleértve a konfliktusokat is, nem nevezheté
sem specidlisnak, sem egyedinek.

10 éve vagyunk tagok az Eurdpai Unidban, és ahogyan ma elnézem az eurdpai parlamen-
ti valasztas kampanyszlogenjeit, a két végpontot ott tudom kijelolni, hogy Eurdpai Egyestilt
Allamok, illetve a masik végpont, hogy hagyjuk el az Eur6pai Uniot és 1épjiink ki az Eur6pai
Uniébdl. Az én alaptézisem, hogy mind a kettd azonos tévedésbdl fakad. Azonos tévedésbél
fakad, és ebbdl adodoan ez a két jelsz6 akar felcserélhetd is lenne, ha nem politikai, taktikai
okokbol hatdrozza meg a két végpont emellett magat. Az azonos tévedés pedig az, hogy az
Eurdpai Unié alapvetéen a nemzeti érdekkel ellentétes. Ebbdl vonja le az egyik fél azt a ko-
vetkeztetést, hogy fel kell oldodnia a magyar nemzeti érdeknek valamilyen nagy, magasztos,
nemzetek folott 1évé eurdpai érdekben, illetve ebbél vonja le a kovetkeztetést a masik vég-
pont, hogy ott kell hagyni az eurdpai iigyet, mert a nemzeti érdek képviselete csak az Euré-
pai Union kiviil képviselhetd.

En ugy gondolom, hogy részben az eurépai integracio torténete, részben a magyar eurdpai
multbéli tagsdg torténete is azt tamasztja ala, hogy ezzel a kozos tér6l fakado két tévedéssel
szemben a magyar eurdpai unids tagsag a nemzeti érdek érvényesiilésére, lehetdségére valo
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raébredés torténete. Egészen pontosan, ahogyan az a politikaban sok esetben szokott lenni,
nem pusztan egy aufklérista felvilagosodas szellemének megfeleld tanulasi folyamat, hanem
konfliktusrdl konfliktusra értelmezésbdl, félreértelmezésre haladd hosszu és kinkeserves fo-
lyamat eredményeként Magyarorszag az Eurépai Unidban ma afelé halad, hogy egyrészt sa-
jat helyét pontosan meg tudja hatdrozni az Eurdpai Uniodn beliil, ebbe beleértve a magyar
nemzeti érdeket is, amely képviselete érdemes az Eurépai Union beliil. Masrészt pedig ebbél
a poziciomeghatarozasbol adéddan a jovében hasznos sz6 a politikai értelemben vett hasz-
nos elemekkel tud hozzajarulni az Eurdpai Unié jov6jérdl folyd vitdkhoz, hiszen az Eurdpai
Uni6 és ebbdl adoédoan az Eurdpai Unio jovéje is a kozosségi emelkedés — az én meggy6z6-
désem szerint — nemzeti érdekek kozott, azok kozos halmazaként képzelhetd el. Mondhat-
nam ugy is, hogy a kozos érdek elképzelhetetlen a nemzeti érdekekkel szemben megfogal-
mazva, hiszen maga az egész Eur6pai Uni6 dontéshozatali munkaja is ezt igazolja.

Hérom kérdés, amire roviden kitérnék. K6zos szabélyrendszer alkotasrol van-e szd, vagy
pedig adaptaciorol, amikor az eurdpai unids tagsagrol és az Eurdpai Unid joganyagarol és in-
tézményrendszerérdl beszéliink? A masodik: az eurdpai unids tagsag cél-e, vagy pedig esz-
koz? A harmadik pont pedig, hogy a magyar eset, a magyar eurdpai unios tagsag egyedi és
parjat ritkit6 torténet-e, vagy pedig egy a 27 rajtunk kiviili tobbi torténeti halmazban?Ami
az els6 pontot illeti, én ugy gondolom, hogy az Eurdpai Unié adaptacios kényszerként is
megjelenik a tagallamok szamara. Elsésorban, nyilvanvaldéan azon tagillamok szamara,
amelyek az eurdpai adaptdcidba menet kozben csatlakoztak be, és a bévitések eredménye-
ként valtak az Eurdpai Unio részévé, de kiillonosen azon tagéllamok szdmadra, amelyek a ke-
leti bévitéssel mar az 4j évezredben valtak az Eurdpai Unid részévé, hiszen szamunkra mar
adaptacios kényszerként megjelent egy olyan politikai kritériumrendszer, amely a korabbi
tagdllamok szdmdra nem allt fenn. Nevezetesen akar az 1973-as brit bévitést nézziik, akar a
dél-eurdpai bovitéseket, az akkori Eurdpai K6zosség, ma mar Eurdpai Unid névre hallgatd
integracids intézményrendszer, nem fogalmazodott meg politikai kovetelményekben a tag-
saggal, a felvétellel kapcsolatban, mint ahogyan az Eurdpai Uni6é 6nképéhez sem tartozott
egy expressziv, természetben megfogalmazott politikai definicid. Volt egy, a tagallamok altal
hallgatélagosan, konszenzusosan elfogadott 6nazonossag-tudat, a demokrécia, a piacgazda-
sag, Nyugat-Eurdpa, a nyugati kereszténység kultirkore és egyéb ilyen fogalmak koré cso-
portositva, de igazan els6 politikai kritériumrendszerrel csak az tigynevezett koppenhagai
kritériumokkal talalkozhatunk. 1993-ban mi, kelet-eurdpaiak jé okkal feltételezhettiik mar
akkor is, hogy a veliink szemben nyugatrél érzett bizalmatlansag fogalmaztatta meg az ak-
kori dontéshozokkal a koppenhagai kritériumrendszert, amely az 4j tagsag feltételéil szabta
a demokrdciat, a jogallamisagot, az emberi jogok tiszteletét, a miikodo piacgazdasagot. Erre
mondhatjuk, hogy kozhelyek, de ami fontos és a késébbiekben is fontos lesz a tagallamok-
kal szemben, az a kotelezettségek vallaldsanak képessége, azaz egyrészt az unios, a kdzosségi
jogbol szarmazo kotelezettségek véllalasanak kotelezettségét és a kotelezettségek vallalasa-
nak és teljesitésének kotelezettségét is, masrészt pedig nemcsak az unids jogbol, hanem ezt
kévetden, a belépés soran véllalt kotelezettségek teljesitésére vald kotelezettségek is jelentik.

Es hogy tovébblépjiink az intézményrendszer felé,az adaptécids kényszer egyre markén-
sabba valik felénk, 1995-ben a korabbi koppenhagait kiegészitették a madridi kritériummal,
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amely megkovetelte a leendé 1j tagallamok adminisztrativ kapacitasanak a novelését, haté-
konyabbd tételét, amely egyértelmien mutat mar a tagallamok intézményrendszerének re-
formja irdnyaba. Adaptacios kényszer mellett azonban tagsagunkat tekintve, ahogy a kon-
ferencianak a 10 éves magyar tagsag a témadja, ezért azt mondhatom, hogy a konferencia té-
maja szempontjabdl nem annyira az adaptacié a kulcsfontossagu, mint a kozos szabélyok
elfogadasa. Hiszen Magyarorszag ott van a jogalkot6 féorumokon, az Eurépai Unié dontés-
hoz¢ férumaiban, legyen sz6 akar a Tandcsrdl, legyen sz6 akar az Eurdpai Parlamentrél, le-
gyen sz6 akar az egyiittdontési eljarasrdl, akar mas formdjarol az eljarasoknak, Magyaror-
szag ott van, és hallathatja a szavat dontés-el6készités soran, dontéshozatal soran, elmond-
hatja véleményét markénsan, kevésbé markdnsan. Eppen ezért azt is mondhatjuk, hogy a
2004 ota eltelt iddszak szabalyrendszerének alakitdsdban Magyarorszdgnak megvan a fele-
16ssége, olyan szabalyok sziilettek, amelyek meghozataldban Magyarorszag is részt vett, el-
mondhattuk, hogy mit akartunk, ha tudtuk éppen akkor, a szabalyok meghozatalakor, hogy
mit akarunk, és ez vezet 4t engem a masodik vitapontra.

Cél, vagy eszkoz az eurdpai unios tagsag? Azt gondolom, hogy ebbél a szempontbél a ma-
gyar eurdpai unios tagsag és a magyar Eurdpa-politika egyfajta paradigmavaltason ment ke-
resztiil az elmdlt 10 évben. Erthetd médon az 1990 és 2004 kozotti iddszakban az eurdpai
unios tagsag, ahogyan huzddott a felvétel folyamata, illetve ahogyan tavolodott maga a pers-
pektiva, egyre inkabb célla valt. Célla, amely a magyar demokratikus atmenet egyik legf6bb
legitimald érve is volt. 1989-90-ben a demokratikus atmenet soran, az egyik legfontosabb le-
gitimald érv, azért, hogy el kell viselni minden intézményi, gazdasagi és politikai 4talakulast,
el kell viselni a teljes felfordulast azért, hogy ennek eredményeként a végén majd mi is részé-
vé valhatunk Eurépanak, mi is beleszélhatunk Eurépa jovéjének alakitdsaba. Egy olyan legi-
timacios érv volt, amely az id6 folyaman szépen lassan célla alakult at, azaz a cél volt az euré-
pai unios tagsag, és ezért, amikor 2004-ben beléphettiink az Eurdpai Unidba, akkor hirtelen
csak annyit értiink meg, hogy elértiik a célunkat. Igen am, csakhogy a tagallamok szamara,
a tagallami tobbség szamadra ekkor mar az eurdpai unids tagsag nem célként, hanem eszkoz-
ként fogalmazddott meg. A nemzeti érdekérvényesités, a nemzeti célok elérésének egyik ha-
tékony eszkozévé, hiszen szamos olyan nemzeti stratégiat tudunk emliteni, ahol az eurépai
unios tagsag és az ezaltal boviilé politikai tér pénziigyi forrasa, eszkoztara mind-mind azt a
célt szolgaltak, hogy a sajat nemzeti céljaikat, természetesen az eurdpai integracio célkitizé-
sével 9sszhangban, minél hatékonyabban és minél jobban tudjak megvaldsitani. Ehhez vi-
szont, hogy az eurdpai unios tagsag eszkozzé alakuljon 4t és eszkozként jelenjen meg, min-
dennél fontosabb volt a nemzeti érdek meghatarozasa.

Az az orszag, amelyik nem tudja meghatarozni, hogy mi az 6 nemzeti érdeke, amelyik fo-
galmazzunk Ggy durvabban, nem tudja, miért lépett be az Eurdpai Unidba, hanem ugy gon-
dolja, hogy csak azért 1épett be, mert az Eurdpai Unidban lenni jo, azt egyértelmiien bizo-
nyitjak az elmualt évek fejleményei, alulmarad az érdekérvényesitésben, alulmarad a forraso-
kért vivott harcban, és ezek eredményeként alulmarad az Eurépa jov6jérdl folytatott vitaban
is, nem tudja érvényesiteni sajat sulyat, hiszen mind a formalis, mind az informalis rang-
sorokban elvesziti folyamatosan a befolyasat, elpazarolja azt a t6kéjét, akar erkolcsi tékéjét,
akdr gazdasagi t6kéjét is, amit magaval vitt az Eurépai Unidba. Eppen ezért ugy gondolom,
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hogy az elmdlt 10 év magyar eurdpai unids tagsaga és a vitak, amelyeket folytattunk az Eu-
répai Unidban, kiilondsen az utébbi idében, éppen annak a jele, hogy célbdl eszkozzé kez-
dett atfogalmazddni a magyar kiilpolitikdban az eurdpai unids tagsag csakugy, mint més or-
szagok esetében is. Megfogalmazodott a magyar nemzeti érdek, megfogalmazédik egy olyan
eurdpai jovékép, amely azonosithaté a magyar eurdpai jovoképpel, és a magyar Eurdpa-po-
litikdnak vannak olyan markans sajatossdgai, amelyek megkiilonboztethet6vé teszik mas or-
szagok europai fejlesztésétol. Ez vezet at minket a harmadik pontra: Egyedi-e a magyar tor-
ténet, egyedi-e a magyar torténet az elmult 10 év tavlataban vizsgalva, akdr a célbol eszkozzé
valas folyamataban, illetve egyedi-e a magyar torténet az elmult 4 év folyamataban, az Euré-
pai Unidval folytatott vitdk perspektivdjaban és el6zményeiben?En ugy gondolom, hogy mi-
kozben szélnak amellett érvek, hogy a magyar eset sok szempontbol specidlis, nem egyedi
a magyar eset. Specidlis a magyar eset, mert nem latok, nincs arra példa, hogy eurdpai uni-
6s tagallam az Eurépai Unidba val6 belépése utan, eurdpai unids tagként olyan mélyrehat6
kozjogi, intézményi és jogi valtoztatast hajtson végre, mint ami Magyarorszag esetében tor-
tént. Az 4j Alaptorvénytdl kezdve, az Gj dllamigazgatasi rendszeren keresztiil a joganyag tel-
jes megujuldsaig, olyan mértékd atalakulas volt — és ebbdl a szempontbdl olyan mértéki kii-
16nbség van a 2004. majus 1-jén belépett Magyarorszag és a 2014. majus 15-én eurdpai uni-
s tagként 1étez6 Magyarorszag kozott —, amely sok szempontbol specialissa teszi a killonb-
séget, és mondhatom, mint ezen orszag egyeztetdje, sok szempontbdl érthetévé is teszi a vi-
tékat. Erthetdvé teszi a gyanakvast a nagyon nagymértékii 4talakitassal kapcsolatban, és ért-
het6vé teszi azokat a vitakat is, amiket mi folytatunk sajat megoldasaink elfogadtatasa érde-
kében. Hiszen sok esetben nem is nézetbeli kiilonbségekre, hanem nyelvi kiilonbségekre ve-
zethetOek vissza. Legtobbszor a vitdk valdjaban a bizalmatlansdg, a meg nem értés vagy a fo-
galmakon valé kiillonb6z6 értelmezések vagy a fogalmak értelmezésébdl adodé vitakbol all-
nak, és igazabol nem politikai, vagy adott esetben nem is jogi kiilonbségekrél volt sz6. Ha-
nem sok esetben egy olyan uj jelenségrél, hogy egy mélyrehatd valtozast kellett megmagya-
raznunk vagy elfogadtatnunk az Eurdpai Uni6val, ami specialissa teszi. Specidlissd, de nem
idegenné, ugyanis a specialitas a valtozasok mélységébdl és szélességébdl adodik, ugyanak-
kor nem Magyarorszag az egyetlen, amely vitaban all az Eurdpai Unidval, akar a kozosségi
jog vonatkozasaban, akar az egyes intézményi megoldasok vonatkozasiban. Adodik ez a ko-
z0sségi jog természetébdl, mondhatnam a jog természetébdl, hiszen a jogfejlodés és az in-
tézményfejl6dés egyik jelentés hajtdmotorja az azokrdl, azaz a jogszabalyokrdl és az intéz-
ményekrél és azok miikodésérdl, illetve azok tartalmardl folyé vitak értelmezésbeli vitdi, ek-
kor dertilnek ki a megoldasok hibai, hatrdnyai, vagy adott esetben a véltoztatas sziikségessé-
ge, de adodik sok esetben abbdl is, hogy a nemzetallami torekvések, a tagallami torekvések
sok esetben akaratlanul is iitkozhetnek a k6zosségi intézmények elképzeléseivel, és ebben az
esetben valahol fel kell oldani, és talan ez az intézményi és jogrendszervaltozas legérzéke-
nyebb pontja és talan egyik legnagyobb vitainditdja a bevezetd szamara.

Az utébbi idében folmeriilt az ugynevezett jogallamisagi mechanizmusok bevezetése, hi-
szen az Eurdpai Unidn beliil vannak olyan tagallamok, vannak olyan politikusok - és a ko-
z0sségi intézmények egy része is fogékony erre —, amelyek gy gondoljak, hogy nem elég-
séges deklarativ szinten megallapitani azt, hogy a jogallamisag, az emberi jogok tisztelete és
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a demokracia mellett elkdtelezi magéat az Eurdpai Unid és annak minden tagallama, hanem
valamely olyan politikai mechanizmusnak is [éteznie kell, amely politikai szempontbdl ér-
tékeli a tagallamok ezen a téren mutatott teljesitményét. Van egy jogi megoldas, a kotele-
zettségszegési eljards, illetve van egy egészen kivételes, eddig még nem alkalmazott megol-
das, ez a 7-es cikkely, amely azt mondja, hogy ha valamely tagallam kirivéan egyiittmiko-
dés-képtelen, kirivéan sérti az unids, az unié alapvetSen vett szabdlyait és nem is hajlandé
egyuttmuikodni a kozosségi intézményekkel ennek orvoslasaban, akkor végsé soron szank-
ciok lépnek életbe vele szemben. De a jogallamisagi mechanizmus, amit most javasolnak,
az valahogy politikai értékelési mechanizmus, amely politikai koncepcidk mentén és politi-
kai fogalmakra alapozva nagyon fontos, jogilag nem definialt fogalmakra alapozva prébal-
ja értékelni az egyes tagallamok esélyeit. Hiszen azt, hogy mi a demokracia, vagy mi a jog-
allamisag, azt egyetlen uniés dokumentumban sem taldljuk meg. Nincs meghatarozva pon-
tos definicid. Ilyen értelemben kihtzza a kozosségi jog szférajabdl a jogi és intézményi adap-
taci6 folyamatanak ezt a mozzanatat a javaslat, és atteszi a tagallamok kozotti politikai me-
chanizmusok irodalméba, amely azt eredményezi, hogy a tagallamok kozotti egyiittmiiko-
dés, tagallami és a kozosségi szint kozotti kapcsolat az eddig szigortan jogi kapcsolatok mel-
lett most mar expliciten politikaivé is valt. En tigy gondolom, hogy jelen pillanatban a ma-
gyar vitak, de nemcsak a magyar vitak, példaul a német adatvédelmi szabalyozéassal kapcso-
latos vita vagy az osztrak adatvédelmi szabalyozassal kapcsolatos vita, hogy a kozelmultban
lezajlé néhany ilyen jogiasitott, de politikai elemekkel is rendelkezé vitat is emlitsek, folya-
matosan bizonyitjak azt, hogy az Eurdpai Union beliil az adaptacids problémakra, a kozos
szabdlyok alkalmazasanak a problémajanak a megoldasara jelen pillanatban a kotelezettség-
szegési eljaras tokéletesen alkalmas. A meglévé unids eszkozok mindezidaig tokéletesen al-
kalmasnak bizonyultak arra, hogy minden olyan, akar adaptacios, akdr harmonizacios, akar
egyuttmukodési problémat, amik a tagallamok kozott id6r6l iddre felmeriilnek, kezelni tud-
nak. Ugy gondolom tehét, hogy amig ennek nem meritettiik ki minden lehetdségét, addig
csak rendkiviil 6vatosan lehet politikai eszkozoket igénybe venni az egyiittmiikodés soran.

Osszefoglalva tehét ugy gondolom, hogy ma maér a 10 éves magyar eurépai unids tagsag
intézményi és jogfejlddésében, a kozos szabalyokban a magyar részvétel Magyarorszagra vo-
natkoztatva is fontosabb, mint az adaptacio, a kiviilrdl jové adaptacié. A magyar Eurdpa-
politika az eurdpai unios tagsag célként valé megfogalmazasaban az utobbi években eszkoz-
ként valé megfogalmazassa alakult 4t, és ennek fényében hatarozza meg nyilvanval6an a to-
vabbi intézményi fejlédést és jogfejlédést is, és a magyar eset nem specidlis és semmiképpen
sem egyedi az eurdpai unids tagallamok kozotti kapcsolatrendszerben.
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Horvath Anett

A PARTFINANSZIROZAS TORTENETE EUROPABAN
- A BRIT ES A NEMET MINTA

Irasomban két kiilonbéz6 eurépai orszdg pdrt- és politikatérténetének rovid bemutatdsdra, a
szembeotl kiilonbségek és az esetleges hasonlésdgok megvildgitdsdra torekszem. A vdlasztd-
som nem véletlenszerti. Ha Nagy-Britannia és Németorszdg politikatorténetének elmuilt évszd-
zaddra tekintiink vissza, mdr elsé pillantdsra is jol lathatoak a kiilonbségek. Nagy-Britannia
az dllando, hosszii évtizedeken dt [ényegében valtozatlanul miikodé, stabil politikai intézmény-
rendszer, szokdsjogon alapulé torténeti alkotmdnyossag és a kétparti valtégazdasdg megteste-
sitéje. Németorszag ellenben a kiilonbozd demokratikus és totalitdrius kormdnyformdk, valto-
26 alkotmdnyok és vdlasztdsi rendszerek, valamint az dtalakulé politikai kultira megjelenitdje.

1. A PARTRENDSZER ES A PARTFINANSZIROZAS JELLEMZOI NAGY-
BRITANNIABAN

»Ennek az orszagnak az alkotmanya nem ismeri a garantalt vagy abszolut jogokat. A brit
szabadsag az emberek jozan eszére és a felelGs, képviseleti kormanyzason alapul6 rendszer-
re van bizva”! Nagy-Britannia politikatorténetének egyik alapvetd jellemzéje a fokozatos al-
kotmadnyos fejlédés. A folyamatos reformtérvények eredményeként lehetévé valt a valaszto-
jog szélesebb kort kiterjesztése, mig végiil az 1920-as éves végén a felnétt lakossag egészé-
re Kkiterjesztették az egyenlé valasztdjogot. Mindez nagymértékben hozzajarult a politikai
mozgalmak fennallé rendszerbe val6 betagozddasdhoz. A modern partrendszer kialakula-
sara ezeken tal a valasztasi rendszer és a dontéshozd szerv miikodése is jelentds hatést gya-
korolt. A britek dltal foganatositott, az egyszerii tobbség elvén alapuld egyéni valasztokerii-
leti vélasztasi rendszer a vesztes jeloltekre leadott téredékszavazatok elvesztésével jar, igy jel-
lemz6en két domindns part kialakuldsat és vetélkedését eredményezi. A fokozatos fejlédés
soran koran, mar a XIX. szdzad végére kialakult a Parlamentnek felel6és kormanyzat intéz-
ménye. A mindenkori kormanypart alséhazi frakciéjabol kikertilé miniszterek a torvény-

1 Gabriel A. ALMOND et al.: Osszehasonlité politolégia. Osiris Kiad6, Bp. 2006. 254. (Eredetileg: Lord Wright, in
Liveridge v. Sir John Anderson and Another, 1941.)
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hozé és végrehajt6 hatalom szinte teljes fuzidjat* hoztak létre. A Parliament Act, 1911 elfo-
gadasaval eltorolték a Fels6haz vétodjogat, igy a Parlament egyszer(i tobbsége akar az alkot-
manyos torvényeket is mdédosithatja. Mindez a gy6ztes politikai erd rendkiviil erés kontroll-
jat jelenti a torvényhozas felett, melyet csak az ellenzék, illetve a szokasjog uralma korlatoz-
hat.? A brit politikai rendszer két meghatarozé partja a Munkdspart és a Konzervativ Part. A
Munkaspart (Labour Party) 1906-ban alakult, és szamos szallal kapcsolodik a nyugat-euro-
pai szocidldemokrata mozgalmakhoz. Ideoldgidja a labourizmus, amely tagadja az osztaly-
harcot, a reformok hive. A Konzervativ és Unionista Part (Conservative and Unionist Party)
jobbkozép politikai part az Egyestilt Kiralysdagban. A Konzervativ Partot 1834-ben hoztak
létre a korabbi Tory Partbdl, amelyet 1678-ban alapitottak. A konzervativok a szabadpiac és
az euroszkepticizmus tamogatdi. ,, A brit politikai partok a politikai rendszeren beliil kelet-
kezett konfliktusok sziiléttei. A brit partrendszer hagyomanyosan a brit politikaban keletke-
zett konfliktusokat tiikrozi, azokat képezi le, azok polusait, az érdekeket és az érdekszférakat
reprodukalja. A partok egyrészt hasznos szerepet toltenek be azzal, hogy mechanizmust al-
kotnak a politikai fesziiltségek békés megoldasdhoz. Egyben létiik elkeriilhetetlen, mivel tor-
ténelmileg, mint a képviseleti demokracia, a képviseleti kormdnyzas alapvetd elemeként fej-
16dtek ki”* A kontinentalis Eurépa demokraciaitol eltérden a westminsteri politikai beren-
dezkedés mintaorszaganak tekinthetd Nagy-Britannia part- és politikai rendszerének egyik
alapvetd jellemzdje a partfinanszirozas alulszabélyozottsaga, valamint a kozfinanszirozas vi-
szonylag alacsony szintje. A brit szisztéma nem alkalmaz kozvetlen pénztamogatasokat, a
partok és jelltek indirekt tamogatasa a jellemzd. Az alulszabélyozottsag torténeti hagyaté-
kaként semmiféle fels6 hatdr nem létezik az egyéni vagy céges adomanyok tekintetében sem
a partoknak, sem az egyes jelolteknek juttatott tiamogatds vonatkozasaban. ,,Nagy-Britanni-
aban egészen a legutdbbi idékig nem volt kotelezd az adomanyozok személyének nyilvanos-
sagra hozasa, adatvédelmi okokbdl. A helyzet a kilencvenes évek kozepén kezdett megval-
tozni, amikor mindkét nagy partot gyanusitasok érték nagyaranyu kiilfldi és egyéb adoma-
nyok vonatkozasaban. Ennek hatdsara el6bb a Munkaspart, majd a konzervativok is 6nként
nyilvanossagra hoztak az 5000 £-ndl tobbet adomdanyozdk nevét, a pontos dsszeg megjelo-
1ése nélkil. Ezt kovette a 2000-ben elfogadott vj térvény, amely ezen Gsszeghatdr felett vala-
mennyi adomanyozo és a pontos dsszeg nyilvanossagra hozatalat irja el6. A partok negyed-
éves jelentésre kotelezettek. A benyujtott beszamolok ellendrzése azonban {616ttébb gyenge.
A Viélasztasi Bizottsagnak nincsen hatdsagi jogkore, csak ajanlasokat fogalmazhat meg és je-
lentéseket irhat, ami alapjan adott esetben az ligyészség vadat emelhet. A vesztes jelolt pert
indithat a gydztes ellen, ha ugy itéli, az tullépte a koltési keretet, dm a partok tobbnyire tar-
tozkodnak ettdl. Nagy-Britannia az alacsony mértékii kozfinanszirozas és a gyenge szabalyo-
zottsag kombindacidjat mutatja.”

2 Walter BAGEHOT: http://socserv.socsci.mcmaster.ca/oldecon/ugcm/3113/bagehot/constitution. pdf.

3 ,The English system, therefore, is not an adsorption of the executive power by the legislative power; it is a
fusion of the two” Walter BAGEHOT: The English Constitution. Second Edition, 1873.

4 Alan R. BALL: British Political Parties. The Emergence of Modern Party System. Macmilan Education, 1987. 1.

5  Eotvos Karoly Intézet: http://www.ekint.org/ekint_files/File/tanulmanyok/apartfinanszirozasalapelvei.pdf, 26.
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Mig a politikai rendszer lasst és fokozatos ki- és atalakulasa, valamint a partfinanszirozas
alulszabalyozottsaga és a kozfinanszirozas szinte minimalis megjelenése jellemzi Nagy-Bri-
tanniat, addig Németorszag elmult csaknem két évszazados politikatorténete az egymastdl
elkiiloniilé rendszerek gyors egymasutanjaként, valamint a partfinanszirozas teriiletén ak-
kurétus szabalyozéként irhato le.

2. A PARTRENDSZER ES A PARTFINANSZIROZAS JELLEMZOI NEMETOR-
SZAGBAN

Az dllampolgari jogok fokozatos kiterjesztésének brit modelljével szemben a német teriile-
teken 1848 utan inkdbb a politikai részvétel lehetdségeinek sziikitésére keriilt sor.* Az 1871-
ben megalakult masodik Német Birodalom a porosz allam tekintélyelvli rendszerét és po-
litikai kultarajat 6rokolte. A Hohenzollern uralkodék monarchidja széleskorti valasztojo-
got adott ugyan polgarainak, a politikai részvétel kiiszobének alacsonyra szallitdsa azon-
ban az ellenzéki tevékenység, illetve a szélas- és sajtoszabadsag korlatozasaval parosult. A
viszonylag magas legitimacios kiiszob fenntartasa elsésorban a munkassag és a katolikus
vallasi kisebbség partjainak elszigetelését célozta. Az abszolut tobbség elvén alapulo, két-
fordulds, egyéni valasztokeriileti vélasztasi rendszer bevezetésére keriilt sor. A német al-
lam kormanyformadja pedig - a parlamentaris brit modellel ellentétben — mindvégig klasz-
szikus alkotmanyos monarchia maradt, tekintettel arra, hogy a mindenkori kormany nem a
Reichstag tobbségének, hanem kozvetleniil az uralkodoénak tartozott feleldsséggel. Az 1871
és 1918 kozott fennallt masodik csdszarsag politikai 6roksége Osszességében az autoriter,
paternalista hatalomgyakorlas hagyomdnyaiban, a kormanyzati szerepvallalastdl tavol tar-
tott parlamenti erék ,,felel6tlen” magatartasaban, illetve a kiszoritott, s — részben épp ezért
is — rendszerellenessé valo partokkal szembeni ,,centrista” politika gyakorlataban ragadhaté
meg’Az els6 vilaghaborut kovetd, 1919-ben elfogadott koztarsasagi alkotmany legf6bb viv-
manyai kozé tartozott a politikai érdekképviselet kiiszobeinek tobbiranyt mérséklése, a va-
lasztasi rendszer aranyossd tétele, valamint a felelds parlamenti kormanyzas bevezetése. A
valtozasok ellenére a régi rendszer szamos szerkezeti vondsa élt tovébb, ami f6ként a poli-
tikai kultdra, illetve a partrendszer vonatkozasaban volt szembetlind. A partstruktira cent-
rum-periféria jellegii megosztottsaga, valamint a partok, illetve valasztdik széls6 polusok fe-
1é irdnyuld centrifugdlis mozgasa jelent6s mértékben tiikrozte a régi rendszer sulyos 6rok-
ségét. A weimari alkotmdny végzetesnek bizonyulé fogyatékossagat jelenthette a végrehaj-
t6 hatalom két agense, a kozvetleniil valasztott birodalmi elnok, illetve a kormany hatasko-
reinek tisztdzatlansaga, ami egyfajta ingadozast idézett el6 az elnoki és a parlamentaris ha-
talomgyakorlas kozott. A végrehajté hatalom gyengeségét mindamellett a kozvetlen demok-
racia alkotmanyosan garantélt eleme, a népszavazas ttjan vald torvénykezdeményezés lehe-
tésége is fokozta. Osszességében elmondhaté tehat, hogy a weimari rendszer mér kezdet-

6 Romsics Ignac: Az eurdpai és a magyar jobboldal alaptipusai. Rubicon, 2009/1-2. 9.
7 TARROsY Istvan (szerk.): Pécsi Politikai Tanulmdnyok VI. PTE Bolcsészettudomanyi Kar Politikai Tanulméanyok
Tanszék, http://www.tankonyvtar.hu/hu/tartalom/tamop425/0050_11_politika_6/adatok.html, 1.
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t8l magaban hordozta a hatalmi vakuum, illetve a késébbi alkotmanyos és politikai valsa-
gok kialakulasdnak lehet8ségét.* Az 1933 utani id6k totalitarius nemzetiszocialista egypart-
rendszere utdn Németorszag nyugati részén 1949-t6l, keleten pedig csak a haborut kévetd
allamszocialista diktatira bukasat kovet6en, 1990 utdn nyilt lehet6ség polgari demokratikus
jogallam kiépitésére. A Német Szovetségi Koztarsasagban 1967 ota létezik toérvény a par-
tok miikodésérdl és gazdalkodasardl (Parteiengesetz), amelyen 1994-ben jelentés médosi-
tasokat hajtottak végre. Emellett tobb Alkotmanybirdsagi hatarozat is foglalkozott a partok
finanszirozasaval. A parttorvényben szabalyoztak a partok fogalmat, alkotmanyjogi szere-
pét, legitimitasukat csakdgy, mint a gazdélkodasukat érint6 el6irdsokat, illetve az allami ta-
mogatds rendszerét. Alapelvként fogalmazddik meg, hogy tartdsan és szamottevé mérték-
ben kell befolyast gyakorolniuk a nép politikai akaratanak formaldsara, amelynek eszkozei
a tartomdnyi és szovetségi valasztasokon allitott partlistak. Tovabbi alapelvek a partalapitas
szabadsaga és a partok kozotti esélyegyenldség. Az 1994-es mddositas Uj alapokra helyez-
te a partok finanszirozasat. A korabbi felfogas helyére, amely szerint az allamnak a part red-
lis kampanykoltségeit kell megtéritenie, egy 0j megkozelités keriilt, amely szerint a torvény-
ben meghatdrozott feladatok ellatdsa érdekében a part folyamatos, valasztasok kozotti ma-
kodését is tdmogatnia kell az allamnak. Az allami tamogatds csak részfinanszirozas, mert
egyszerre érvényesiti az esélyegyenldség és az ardanyossag elvét. A partoknak nyujthato alla-
mi timogatds 0sszege nem haladhatja meg a 133 milli6 EUR-t (abszolut fels6 korlat), illetve
az adott part egyéb bevételeit (relativ felsé korlat). Az abszolut fels6 korlat célja, hogy meg-
akadalyozza a partok allami talfinanszirozasat, illetve a partok és a tarsadalom kozotti kap-
csolat gyengiilését. Ennek sszegét, amely koveti az inflacidt, nem a koltségvetésben, hanem
a parttorvényben hatarozzak meg, igy annak mddositasat szélesebb kord, kiilon errdl szo-
16 vita és konszenzus kell, hogy megelézze. Allami timogatésra minden, szdvetségi szinten
legaldbb 0,5%-ot, tartomdnyi szinten legalabb 1%-ot, vagy egy valasztokorzetben legalabb
10%-ot elérd part jogosult. Az allami timogatas parton beliili elosztasarol a térvény szik-
szavuan annyit nyilatkozik mindossze, hogy a sz6vetségi szintl partvezetésnek gondoskod-
nia kell a megfelel6 pénziigyi kiegyenlitésrol a tartomanyi szervezetek kozott. Ezek mellett
szamos kozvetett allami tdmogatds is létezik. Ilyen a partok ingyenes reklamideje a televizi-
oban, vagy a frakcioknak nyujtott allami tamogatas. De ezek kozé tartozik a partokhoz ko-
t6d6 intézmények (partalapitvanyok, partok ifjisagi szervezetei) szamara nyujtott allami ta-
mogatas is. A partok a tagdijak mellett elfogadhatnak adomanyokat, azonban ezekre szigort
korlatozasok vonatkoznak. Nem fogadhatnak el adomanyt parlamenti frakcioktdl, kozhasz-
nu, jotékony vagy egyhazi szervezetekt6l, partalapitvanyoktol, olyan gazdasagi tarsasagok-
tol, amelyben az allami részesedés meghaladja a 25%-ot. Nem fogadhatnak el tovabba névte-
len adomanyt 500 EUR f6létt, illetve szakmai szervezeteken keresztiil fizetett adomanyt, to-
vabba olyan hozzajarulast, amelynek feltételezhetd célja a part (vagy egy tagja) tevékenysé-
gének kozvetlen befolydsoldsa. Szamos valasztasi gytilésen, illetve rendezvényen gytijtenek
is a partok. Ilyen esetben az adomanyoz6 személye nem mindig megallapithato, azonban az

8 Rarr: 1. m.237-238.
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adomdnyozasnak ez a formdja erdsiti a tarsadalommal valé kozvetlen kapcsolatot, ezért a
parttérvény tdmogatja. A 10 000 EUR feletti adomanyokat nevesiteni kell az éves gazdalko-
dasi beszamoldban. Az 50 000 EUR feletti, kiilonosen nagy 6sszegli adomanyok osszegérél,
illetve az adomanyoz6 nevér6l azonnal értesiteni kell a Szovetségi Parlament (Bundestag) el-
nokét. A partoknak éves beszamolot kell késziteniiik, amelyet a Szovetségi Parlament elno-
kének nyujtanak be. Ezt a beszamoldt a parttdl figgetlen konyvvizsgalonak kell jovahagy-
nia, tartalmaért az elnokség felel. A Szovetségi Szamvevészék (Bundesrechnungshof) vég-
zi a beszdmold szakmai ellendrzését. A beszamoldban torvényileg meghatérozott formaban
részleteznitik kell gazdalkodasuk adatait. A bevételek mellett, 1984 dta a kiadasaikat is be
kell mutatniuk, s6t a part vagyonat, illetve annak valtozasat is nyilvanossagra kell hozni. Ez
a part gazdalkodasanak szélesebb kort attekintésére ad lehet6séget. A német pértfinansziro-
zasi rendszerbe szamos 0sztonzd van beépitve. Ezek egyike az adomanyok utan érvényesit-
hetd adokedvezmény. A német foderalis-demokratikus politikai rendszer hatvankét éve bi-
zonyitja életképességét. A mindenkori kormanyzat a vilag egyik legstabilabb demokracidja-
ban gyakorolja a végrehajté hatalmat.’

Osszességében elmondhatd, hogy a brit és a német partfinanszirozdsi metddus szdmos
ponton alapvetd eltéréseket mutat ugyan, de mindkett6 kidllta az idé probajat, és megfele-
16nek bizonyult a hosszu tavon stabil és modern demokratikus finanszirozasi mechanizmus
kiépitésében és miikodtetésében.'

9 A témardl lasd bévebben: NaGy Attila Tibor - PAAR Addm: A német pdrtrendszer szerkezete. Méltanyossag Po-
litikaelemz6 Kozpont.

10 A témardl lasd bévebben: A Policy Solutions 6sszehasonlito elemzése az eurdpai orszagok allami part- és kam-
panyfinanszirozasi rendszereir6l: Pdrtfinanszirozds Magyarorszdagon: nyugatrdl keletre, 2012., és Karl-Heinz
NASSMACHER: Parteienfinanzierung in Deutschland. In: Gabriel, Oscar W. - Niedermayer, Oskar (szerk.):
Parteiendemokratie in Deutschland. Bundeszentrale fiir politische Bildung, Bonn, 2001.
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Mandak Fanni

A POLITIKA PREZIDENCIALIZACIOJA
- MAGYARORSZAG, OLASZORSZAG

A kutatds célja, hogy multidiszciplindris megkozelitésben bemutassa a politika prezidencia-
lizdcidjanak egyre elterjedtebb jelenségét, és megvizsgdlia annak a végrehajté hatalom szint-
jén vald intézményesiilését két orszdgban, Magyarorszdgon és Olaszorszdagban az 1980-as évek
végétol napjainkig. A kutatdsban azt vizsgaltam, hogy a prezidencializdcié milyen formdban
és milyen feltételek teljesiilése (els6sorban egy karizmatikus, nagy politikai és pdrthatalommal
biro vezetd) esetén intézményesiilhet a végrehajto hatalom szintjén.

A végrehajto hatalom vezetdjének nemzetdllami intézményi poziciojat alapvetben kétfajta
kapcsolat hatdrozza meg, a kormdny és a parlament kozotti egyensily, illetve a végrehajto ha-
talmon beliili eréegyensiily, a kapcsolat a miniszterelnok és a miniszterek kozott. Ezen pozicio
erésodése hdarom teriiletet érint: a miniszterelnék kormdnyon beliili megerésodését, kozponti
szervének, a miniszterelnoki hivatalnak/iroddnak a fejlesztését, a kormdnyzati kommunikdcio
kozpontositdsdt és a kormdny parlamenttel szembeni megerdsodését. Mindkét orszdg esetében
ezt a hdrom teriiletet, ezen teriiletek intézményi viltozdsait vizsgaltam.

Nagy hangsulyt helyeztem a vdltozdsok gyakorlati eredményeinek bemutatdsdra is. A ku-
tatdsban ezért kozponti szerepet toltottek be a parlamenti statisztikdk és a kormdny kozponti
szervére vonatkozé adatok elemzései.

A gyakorlati oldal bemutatdsdhoz statisztikai és mds adatok elemzésével egyiitt, szdmos
szakmai konzultdcion gyiijtottem tovdbbi informdcidkat és készitettem interjiikat a témdt tobb
éve, évtizede kutato professzorokkal, valamint a vizsgalt intézményekben vezetdi és kozépveze-
t6i feladatokat ellato szakemberekkel.

1. A POLITIKA PREZIDENCIALIZACIOJA

A mdsodik vilaghaborut kovet6 évtizedekben a politikai rendszerek meghatdrozé szerepl6i
a partok voltak, amelyek politikai iranyvonalaikat alapveten a kiillonb6z6 tarsadalmi torés-
vonalak mentén alakitottak ki. Ezen torésvonalak eroddlodasa azonban negativ hatassal volt
a partkormanyzas modelljére, hiszen a partok a tdrsadalmi szerkezet atalakulasa kovetkez-
tében mar nem voltak képesek betolteni az allami apparatus és a tarsadalom kozotti korab-
bi kozvetitd szerepet. A vélasztopolgarok tdmogatottsaganak megszerzéséhez szitkség volt
mas identifikacids tényezdre is, mivel a tarsadalmi torésvonalak alapjan kialakitott politikai
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irdnyvonalak mar nem tudtak bet6lteni ezt a szerepet. Ennek a valtozasnak a hatasara felér-
tékel6dott a politikai vezetd szerepe, a vezetd személyisége, képességei és kvalitasa.

Az elmult két-hdrom évtizedben szamos demokraciaban figyelhetd meg a vezeték korii-
li hatalomkoncentrécio, az allamhatalom kiszélesitése és megerdsitése, valamint a politika
nemzetkoziesedése. Ezek a valtozasok tobb orszag esetében a politika dtalakulasat eredmé-
nyezték.! Megvaltozott tehdt az érdekegyeztetés folyamata, a dontéshozatal médja, szabalyai,
résztvevéi, és modosult tovabba a dontésekért felelgsséget vallalok kore is.

A fenti valtozasok egyes parlamentéris demokracidkban a politika prezidencializcidjaban
oltottek testet. Az ugynevezett de facto prezidencializacié altal a parlamenti rendszerek
miikodési logikajukban és az aktudlpolitikai gyakorlatukban az elnoki rendszer ismérve-
ihez kezdtek hasonlitani ugy, hogy formalis alkotmanyos berendezkedésiiket megtartot-
tak. A politika prezidencializacidja soran az érintett rendszerek aktualpolitikai gyakorla-
ta ,elnokibbé” valt anélkiil, hogy a kormanyformajuk lényegében megvaltozott volna.? A
prezidencializaci6 hdrom teriileten ragadhaté meg, a partrendszerben, a valasztasi arénaban
és a végrehajt6 hatalom szintjén.

A vezet6k koriili hatalomkoncentracid kialakuldsaval, a politikai vezeték szerepének par-
ton és kormanyon beliili felértékelddésével és megerdsodésével mar évtizedek ota foglal-
kozik a politikatudomdnyi szakirodalom. Mér az 1960-as évektdl szamos politologus fog-
lalkozott a komplex intézményekt6l az egyéni politikai szerepldk felé vald eréeltolodassal.
A jelenséget elészor az Amerikai Egyesiilt Allamokban és Nagy-Britannidban azonositot-
tak, Thomas Poguntke és Paul Webb 2005-ben megjelent konyvében azonban mar 14 or-
szdgban - az Amerikai Egyesiilt Allamokban, Belgiumban, Danidban, Finnorszégban, Fran-
ciaorszagban, Izraelben, Hollandidban, Kanadaban, Nagy-Britannidban, Németorszagban,
Olaszorszagban, Portugaliaban, Spanyolorszagban és Svédorszagban - vizsgaltak, s allapi-
tottdk meg a prezidencializacio jeleit.?

A magyar politikatudoményi szakirodalom a prezidencializaci jelenségével és annak a
magyar kormanyzati rendszerben fellelhet6 jeleivel 2001-ben kezdett el foglalkozni, amikor
megjelent Kérosényi Andrés e témaban els6, magyar nyelven publikalt cikke.* A publikacid
akkor jelentds tudomanyos vitat inditott el, azonban az utébbi években a téma veszitett koz-
ponti jellegébdl. Mindez annak ellenére tortént, hogy a masodik Orban-kormany szamos, a
kormdny szervezetét és mikodését érinté reformot hozott, amely Gsszefiiggésbe hozhaté a
politika prezidencializacidjaval.

1 A politika az a folyamat, amely soran eredetileg eltéré véleményti és érdeki személyek kozosségi dontése-
ket alakitanak ki, melyeket kotelezOnek tekintenek magukra nézve, és kozos allaspontként juttatnak érvényre.
LANczr Andras: A politika fogalma. In: Gyurgyak Janos (szerk.): Mi a politika? Osiris, Bp., 1999. 31-32.

2 Leopoldo EL1A: La presidenzializzazione della politica. Teoriapolitica, 2006/1. 5-11.

3 Thomas POGUNTKE — Paul WEBB (eds.): The Presidentialization of Politics: A Comparative Study of Modern
Democracies. Oxford University Press , Oxford, 2005. 338-339.

4 KOROSENYI Andrés: Parlamentaris vagy elnoki kormanyzdas? Az Orban-kormany 6sszehasonlité perspektivdi-
bol. Szdzadvég, 2001/20. 3-38.
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Kutatdsomban multidiszciplindris megkozelitésben vizsgaltam a végrehajtd hatalom szint-
jén megjelend prezidencializaciét Magyarorszagon és Olaszorszagban az 1980-as évek végé-
t6l napjainkig.

A végrehajté hatalom vezet6jének nemzetallami intézményi pozicidjat alapvetden kétfaj-
ta kapcsolat hatarozza meg, a kormany és a parlament kozotti egyensuly, illetve a végrehajtd
hatalmon beliili eréegyensuly, a kapcsolat a miniszterelnok és a miniszterek kozott. Ezen po-
zicid er6sodését igazoljak a kutatasban meghatarozott indikatorok, amelyek harom tertile-
tet érintenek: a miniszterelnok kormanyon beliili megerdsodését, kozponti szervének, a mi-
niszterelnoki hivatalnak/irodanak a fejlesztését, a kormanyzati kommunikacié kézpontosi-
tasat és a kormany parlamenttel szembeni meger6sodését. Mindkét orszag esetében ezt a ha-
rom teriiletet, ezen teriiletek intézményi valtozasait vizsgaltam.

2. A KUTATAS HIPOTEZISEL, SZERKEZETE

A kutatas célja az volt, hogy bemutassa a politika prezidencializaciéjanak egyre elterjedtebb
jelenségét, és megvizsgalja annak a végrehajt6 hatalom szintjén vald intézményestilését két
orszagban, Magyarorszdgon és Olaszorszagban.

Ahogy a bevezeté gondolatokban utaltam ra, az elmult évtizedekben felértékelédtek a po-
litikai vezet6k, meghatarozo tényezévé valt a politikai rendszerben betoltott szerepiik és sze-
mélyiségiik. E valtozas, az dllam novekedése és a politika altalanos nemzetkoziesedése tobb
demokratikus rendszerben a prezidencializacio, vagyis a politikai hatalom koncentracidja-
nak megjelenését involvalta.

A PhD-kutatasban azt vizsgaltam, hogy a prezidencializicié milyen formaban és milyen
feltételek teljesiilése (elsésorban egy karizmatikus, nagy politikai és parthatalommal biré ve-
zetd) esetén intézményesiilhet a végrehajtd hatalom szintjén. A vizsgalathoz két parlamen-
taris rendszert, Magyarorszagot és Olaszorszagot elemeztem. A két orszagnak - bar igen
eltéré torténelmi hagyomanyokkal, politikai gyakorlattal és demokraciatapasztalatokkal
rendelkezik — van egy, a vizsgalat szempontjabol kiilonosen fontos kozos vonasa: mindkét
politikai rendszerben megjelennek karizmatikus, nagy hatalommal biré politikai vezetdk,
Magyarorszag esetében elsésorban Orban Viktor (masodsorban Gyurcsany Ferenc), Olasz-
orszag esetében pedig Silvio Berlusconi.

Abbdl a feltevésbdl indultam ki, hogy a két orszagban a politika prezidencializacidja iga-
zolhato a vizsgalt 25 éves iddszakban - az 1980-as évek végétdl napjainkig. E feltételezés a
téma meghatarozd szakirodalmi forrasain alapult, amelyek szerint Olaszorszag a politika
prezidencializacidjanak idealtipusa,” mig Magyarorszagon az 1990-es évek végén az egész

5  Mauro CALISE: Presidentialization, Italian Style. In: Thomas Poguntke — Paul Webb (eds.): The Presidentialization
of Politics. Oxford University Press, Oxford, 2005. 88-106.; Sergio FABBRINI: The Presidentialization of Italian
Local Government. Paper presented at the 28th Joint Session of ECPR Workshops, Copenhagen, 14-19 April.
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politikai rendszer természete, mtikodési logikdja megvaltozott, a magyar politikai rendszer
prezidencializalodott.®
A fent nevezett feltevésre alapozva elsé hipotézisem az volt, hogy a vizsgalt két orszagban
a politika prezidencializicidja intézményesiilt a végrehajt6 hatalom szintjén, vagyis forma-
lisan is:
- béviilt a miniszterelnok jogkore,
- er6s0dott a politikai folyamatok centralizacidja és koordinacidja,
- a miniszterelnoki hivatal/iroda egyre nagyobb ellendrzése ala vonta a politikai
dontéshozatali folyamatokat,
- egyre nagyobb szerepet kapott a minisztereln6k és a kormany a térvényalkotasban
a parlamenttel szemben.
Masodik hipotézisem az volt, hogy a politika prezidencializaciéjanak intézményesiilése a
végrehajt6 hatalom szintjén a karizmatikus politikai vezet6khoz, elsésorban Orban Viktor-
hoz és Silvio Berlusconihoz kotédik.

3. A PHD-KUTATAS MODSZEREI

A politika prezidencializacidjarol szolo elméleti részében a hazai és elsésorban nemzetko-
zi — angol, amerikai, olasz, német és francia — szakirodalomra tamaszkodtam, nagy hang-
sulyt helyezve a témdaban eddig Magyarorszagon nem ismertetett mtivek feldolgozasara is.

A kutatas célja és targya alapjaiban hatdrozta meg a két orszag vizsgalata soran alkalmaz-
haté moédszerek korét. Elsésorban institucionalista politikatudomanyi megkozelitést alkal-
maztam, amelyet torténeti szemlélettel egészitettem ki. A torténeti szemlélet szitkségességét
nem csupan az indokolta, hogy a mésodik hipotézis — amely szerint a két orszagban a végre-
hajté hatalom szintjén megjelend prezidencializacié adott miniszterelnokokhoz kotott — bi-
zonyitasa kronologikus elemzésen keresztiil valdsithaté meg, hanem az a tény is, hogy a tel-
jes kort vizsgalathoz fontos ismerni az elemzett intézmények torténeti alapjait és hatterét.

Elsésorban primer jogforrasokra tdmaszkodva elemeztem az intézményi valtozasokat. A poli-
tika prezidencializdcidjanak végrehajté hatalom szintjén val6 intézményesiilését f6ként az intéz-
ményi reformok alapjat jelentd jogszabalyi hattér kronologikus elemzésén keresztiil vizsgaltam.

A magyar és az olasz végrehajtd hatalom prezidencializacidjanak vizsgalatat a két orszag
alkotmanyos és politikai rendszereinek titkrében tanulméanyoztam. A kutatas alapjat tehat
az orszagok politikai, tdrsadalmi és gazdasagi berendezkedésének, torténeti 6rokségének és
kulturalis hagyomanyainak a vizsgalata nyujtotta. Ezt a széleskoru vizsgalatot a téma atfogo
és komplex jellege tette sziikségessé.

A végrehajté hatalom prezidencializacidja a parlament és a kormany kozotti kapcsolatok
valtozasaban, a kormany egyre nagyobb parlamenti térnyerésében, a kormany kézponti in-
tézményének és a kormanyfének a megerdsitésében, valamint a kormanyzati kommuniké-
ci6 intézményi fejlesztésében érhetd tetten. Ezen teriiletek vizsgdlatahoz elemeztem az Al-

6 L.KORrROsENYI Andras: Gyurcsény-vezér. In: Sdndor Péter — Tolnai Agnes — Vass Laszl6 (szerk.): Magyarorszdg
politikai évkonyve 2006. Demokracia Kutatasok Magyar Kozpontja Alapitvany, Bp., 2006. 141-149.
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kotmany ide vonatkozo rendelkezéseit, a hdzszabalyokat és a Miniszterelnoki Hivatalt, Mi-
niszterelnokséget és a Minisztertanacs Elnokségét érint6 jogszabalyokat.

Nagy hangsulyt helyeztem a vonatkozo jogszabalyok és jogforrasok elemezésén tal a valto-
zasok gyakorlati eredményeinek bemutatdsara is. A kutatasban ezért kozponti szerepet toltot-
tek be a parlamenti statisztikdk és a kormany kozponti szervére vonatkozé adatok elemzései.

A gyakorlati valtozasok bemutatasanak mélységét és terjedelmét azonban jelentésen befo-
lyasolta az elérhetd, nyilvanos statisztikai adatok korlatozottsaga. Ez a kutatas soran elsdsor-
ban a kormany kozponti szerveinek vizsgalatanal okozott problémat mind a magyar, mind
az olasz esettanulmanynal.

A gyakorlati oldal bemutatasahoz statisztikai és mds adatok elemzésével egytitt, szamos
szakmai konzultacion gytjtottem tovabbi informdciokat és készitettem interjukat a témdt
tobb éve, évtizede kutatd professzorokkal, valamint a vizsgélt intézményekben vezetdi és ko-
zépvezeti feladatokat ellatd szakemberekkel.

Az empirikus vizsgalat lehet6vé tette abrak, diagramok és tablazatok 9sszeallitasat, ame-
lyek segitségével jobban bemutathatdva és igazolhatéva valt a prezidencializacié intézmé-
nyesiilése, vagy annak hidnya a végrehajté hatalom szintjén.

Figyelemmel arra a tényre, hogy a kutatds igazolni kivanta a prezidencializaciénak a vég-
rehajté hatalom szintjén valé intézményesiilését, amely egy-egy politikai vezet6hoz kapcso-
16dik, a kutatds soran nagy hangsulyt helyeztem a vizsgalt idészak mindharom teriileten el-
fogadott intézményi reformjainak kronologikus sorrendben valé feldolgozaséra.

4. A KUTATAS TUDOMANYOS EREDMENYEINEK OSSZEFOGLALASA,
TEZISEK

4.1. Magyarorszdg

Az 1989-1990-ben létrehozott parlamentaris rendszerben a miniszterelnoknek kiilonésen
erés pozicidja volt. Nem a kormanynak volt miniszterelnoke, hanem a miniszterelnoknek
volt kormanya. Ez a jellegzetesség fontos a prezidencializacié kialakuldsa szempontjabdl,
mert egy eleve erés kormanyf6 novelte, szélesitette hatalmat és ellenérzését a politikai don-
téshozatal felett a folyamat soran.

4.1.1. A kormdny és a parlament kozotti kapcsolat viltozdsa

A parlamenti hazszabalyok reformjai és a parlamenti gyakorlat hatdsdra a vizsgalt idszak-
ban megvaltozott a kormany és a parlament kézotti kapcsolat, felgyorsultak a dontéshozata-
li folyamatok, megerdsodott a miniszterelnok és a kormany a parlamenti munkaban elsdsor-
ban a kiilonleges eljarasok korének szélesitése és egyszertsitése, illetve a ,salatatorvények”
nagyaranyu hasznalata kovetkeztében.

Ezzel a folyamattal parhuzamosan ugyanakkor sztikiilt az ellenzék korabbi igen széles par-
lamenti mozgastere. Ez utébbi nem csupan eszkézei korlatozasanak, hanem a kormanyok
»onkérdezési” és ,,Oninterpellacios” gyakorlatanak kovetkezménye volt.
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A kutatas alapjan elmondhatd, hogy a prezidencializacios tendenciak, torekvések egy-
egy része intézményesiilt az elmult évek hazszabaly-reformjaiban, ugyanakkor a minden-
napi parlamenti munkaban ugyanolyan fontossaggal birnak az tigyrendi szinten nem in-
tézményesiilt, de a gyakorlatban alkalmazott kormanyzati praktikak, amelyek a végrehajto
hatalmat erdsitik a térvényhozo hatalommal szemben. Fontos kiemelni, hogy bar egy tobb
évtizede tart6 folyamatrol beszéliink a vizsgalt 25 éves iddszakban megfigyelhetéek voltak
olyan ciklusok, amelyek soran a tendencia, a kormany parlamenttel szembeni meger8sodése
fokozottabb volt — példdul a Gyurcsany- és Orban-kormanyok ideje alatt.

4.1.2. A miniszterelnok és intézményének megerdsitése

A prezidencializacié ismérvei koziil szamos megtalalhaté a magyar kormanyzati rendszerre
vonatkozé reformok céljaiban, kézvetlen és/vagy kozvetett hatdsaiban, illetve kovetkezmé-
nyeiben 1997-t6l napjainkig. A Miniszterelnoki Hivatal fejlesztése egyben a miniszterelnok
pozicidjanak folyamatos er6sodését is eredményezte.

Az els6é Orban-kormany jelentdsen megerdsitette az intézményt, a referattra-rendszer ki-
alakitasaval kozpontositotta a politikai dontéshozatalt, 4j politikai allamtitkarsagokat alli-
tott fel, és egységesitette a kormanyzati kommunikaci6 szervezeti hatterét a Hivatalon belil.
A Medgyessy-kormany folytatta el6dje torekvéseit, és erdsitette a Hivatal struktarajat, vala-
mint Gjabb hataskorokkel bévitette az intézményt. Gyurcsany Ferenc elsé ciklusa idején to-
vabb bdvitette a Hivatal személyzeti létszamat, és a 2006-os kormanyzati atalakitas kereté-
ben szélesitette a miniszterelnoki hatalom jogi eszkoztarat.

A 2010-2014 kozotti ciklus reformjainak erds centralizacids torekvései nyoman kialakult egy
Uj kormanyon beliili ,,kozpont’, a Kézigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium, élén egy olyan mi-
niszterrel, akinek a kezében egyre tobb hatalom 6sszpontosult. Ugy vélem, hogy a miniszterelnok
és a KIM minisztere kozotti kisebb nézeteltérések ugyan megnehezithették a kormanyf6 sajat el-
képzeléseinek megvaldsitasat, azonban hosszu tdvon és alapjaiban a miniszter nem gyengithet-
te meg a miniszterelnokot, hiszen a kozigazgatasi és igazsagiigyi miniszter is a miniszterelnoktol
fuggott mind az altaluk vezetett szakpolitikak, mind sajat ,,székiik” tekintetében.

4.1.3. A kormdnyzati kommunikdcié intézményrendszere

A masodik ciklustdl kezdve a kommunikdcié minden magyar kormany prioritasai kozott
szerepelt. Ennek az elkotelezettségnek koszonhet6en fokozatosan kiépitették a kommuni-
kacidért felels legfontosabb intézményeket, 1étrehoztak a legjelentdsebb tisztségeket, kidol-
goztak és fejlesztették a killonboz6 egységek kozotti koordinaciot. Bar a kormanyzati kom-
munikdcié kozpontositasara iranyul6 torekvések minden ciklusban megfigyelhet6ek voltak,
2006-t6l még erésebbé valtak.

Az elmult két évtized vonatkozo6 jogszabalyainak elemzése igazolta a kozpontositasi to-
rekvések linearis, folyamatos tendenciajat. Az egyetlen kivételt a Bajnai-kormany jelentet-
te. Ugy vélem azonban, hogy a Bajnai-kormany kiilonleges helyzete, szakértéi jellege miatt
lényegében nem torte meg a tendenciat a 2009 és 2010 kozotti idoszakban sem.
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A prezidencializaci6 er6teljes jelei els6ként az 1998-2002 kozotti ciklus reformjaiban vol-
tak megfigyelhetéek. Az elsé Orban-kormany reformjai azonban olyan palyat jeloltek ki a
kormanyzati kommunikacié szamara, amelyr6l utédjai sem kivantak lényegében letérni.

4.1.4. A politika prezidencializaciéjdnak intézményesiilése a magyar végrehajté hatalom szintjén

A fenti felsorolasbdl jol lathatd, hogy a harom vizsgalt teriileten a prezidencializacio intéz-
ményesiilt Magyarorszagon, igaz, nem egyforma mértékben. A leglatvanyosabb és legmeg-
hatarozobb valtozasok a Miniszterelnoki Hivatal és a Miniszterelnokség, valamint a kor-
manyzati kommunikacié esetében figyelhetéek meg, mig a kormany és a parlament kozot-
ti kapcsolat esetében a hazszabalyi valtozdsok mellett fontos szerepet toltottek be a nem for-
malizalt, de a gyakorlatban alkalmazott eszk6zok is (példaul a ,,salatatorvények”).

A meghatarozo alapdokumentumok (alkotmany, hazszabaly, a kormany szerkezetét, dontés-
hozatali folyamatat érint6 torvények, a kormanyzati kommunikacié intézményrendszerére vo-
natkozo szabalyok) reformjai és a mindennapi politika véltozasai alapjan az értekezés els6 hi-
potézise, a magyar politikai rendszer prezidencializdcidjanak intézményesiilése bizonyithato.

A kutatdsmdasodik hipotézise, amely szerint a végrehajté hatalom szintjén megjele-
né prezidencializacié intézményesiilése elsésorban Orban Viktor személyéhez kotddik,
azonban nem igazolhat¢ teljes mértékben és egyértelmuen, mivel egy ciklusokon ativel, li-
nearis folyamatrdl beszélhetiink mindhérom vizsgalt tertileten.

4.2. Olaszorszdg

Olaszorszagban, Magyarorszaggal ellentétben a kiindulasi helyzet, a kormany politikai rend-
szeren beliil betoltott szerepe lényegesen eltérd volt. Az elsé Koztarsasag évtizedeiben nem
a kormany és a miniszterelnok volt a rendszer meghatérozé szerepldje és iranyitoja, hanem
sokkal inkdbb a partok és a partvezetok. Ez a nagyon gyenge pozicié csupan az 1980-as évek
végétdl kezdett mdédosulni. Ezt a véltozast a blokkolt demokracia megsziinése, a partrend-
szer atalakuldsa, a valasztasi reform és a politikai elit kicserélddése egyiittesen eredményezte.

4.2.1. A kormdny és a parlament kozotti kapcsolat valtozdsa

A Koztarsasag els6 évtizedeiben az olasz kormanyok igen gyengék voltak a végrehajté hata-
lomra vonatkoz6 alkotmdnyos szabalyok altalanos jellege, a szimmetrikus kétkamards rend-
szer és a fasizmus el6tti hazszabdlyokhoz val6 visszatérés miatt. A problémat sulyosbitotta
az a tény, hogy az 1948. évi Alkotmany rendelkezéseit csak két évtizeddel késébb dolgoztak
ki részletesen. A kormany és a kormdanyf6 politikai rendszerben betdltott helye a masodik
Koztarsasagban valtozott, egyre inkabb megerdsodott, azonban a kezdeti ,,hatrany” 6roksé-
ge, kovetkezményei még mindig érezhetdek voltak.

Az 1980-as évek hazszabalyreformjainak hatdsara a kormany-parlamenti tobbség-el-
lenzék kapcsolata elmozdult a megallapodasokon alapuld modelltdl (,,consociativismo™) a
tobbségi modell felé. Bar szamos, a kormanynak kedvezé modositast vezettek be, a végre-
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hajt6 hatalom térvényhozé hatalommal szembeni megerésodése nem volt folyamatos eb-
ben az évtizedben.

Az 1996-1999-es hazszabaly-reformok a parlament megerdsitését tlizték ki célul a kor-
many-parlamenti tobbség és az ellenzék kozotti feladatmegosztas dltal, jelentSsen kibovitve
ugyanakkor az ellenzék eszkoztarat.” Bar a reformok megerdsitették az ellenzék ellendérzési
és alternativadllitasi szerepét, nagyobb atlathatosagot biztositva szdmdra a parlamenti mun-
kaban, nem vezettek be egy megfeleld ellenzéki statitumot, és ezaltal nem maddositottak je-
lentdsen a hatalmi dgak kozotti egyenlétlen eréviszonyokat. Igy az ellenzék nem volt képes
a prezidencializacié intézményesiilésének Iényeges ellenstlyozasara. Ez a helyzet a reformo-
kat kovet6 években sulyosbodott.

Az utébbi ciklusokban a megfeleld eszkozok hianydban a kormanyok a mar rendelkezésiikre
allé eszkozoket hasznaltak, tobb esetben nem megfelel6 moédon ,,hatékony” mikodésiik biz-
tositdsara. E gyakorlat eredményeként a kormdny valt a torvényalkotdsi munka f8szerepl6jévé.

4.2.2. A miniszterelnok és intézményének megerdsitése

Az 1988. évi 400. torvény volt az elsd szamu 4tfogo reform a kormdny szervezetére vonatko-
zban. Bar a torvény jelentésen megerdsitette a Minisztertanacs Elnokségét és a kormanyf6t,
a politikai rendszerben be6ltétt nagyon gyenge poziciéjuk miatt ez a reform nem volt ele-
gend6 az attoréshez.

Silvio Berlusconi az 1990-es évek elején a varakozasokkal ellentétben nem tett lényeges elore-
lépéseket ezen a teriileten, a Minisztertanacs EInokségét nem hatalma megerdsitésének, hanem
a koalicién beliili vitdk elrendezésének szintereként kezelte, hasznalta. Ennek megfeleléen nem
dolgozott ki reformot az intézmény tovabbi erdsitésére és a dontéshozatal kozpontositasara sem.

Igazi valtozast a Romano Prodi és Massimo D’Alema altal vezetett korméanyok hoztak az 1990-
es évek kozepétol, az 1997-es és az 1999-es reformokkal. A £6 cél a Minisztertanacs Elnokségé-
nek szervezeti, szabélyozasi és pénziigyi fliggetlenségének megteremtése volt. Bar a két reform
jelentGs el6relépés volt a korabbi helyzethez képest, az el6z6 évtizedek szabalyozasi hianyossagai
miatt csak kisebb fejlddésnek tekinthetd a prezidencializacié intézményesiilése szempontjabol.

Az 1990-es évek masodik felének tendencidit egyértelmien megtorte Silvio Berlusconi visz-
szatérése a Chigi Palotaba mind 2001-ben, mind 2008-ban. A jobboldali politikus nyolc évig tar-
t6 miniszterelnoksége idején csupan részleges és szamos esetben egymasnak ellentmondo intéz-
kedéseket hozott a Minisztertanacs Elnokségére és a kormanyzati dontéshozatalra vonatkozoéan.

Sem a Minisztertanacs Elnokségére vonatkozoé jogszabalyok, sem az intézmény mi-
kodését bemutatd statisztikai adatok, mérészamok nem igazoltdk teljes mértékben a
prezidencializacié intézményesiilését. Az elemzett adatok koziil sem a kormanyiilések gya-
korisagaban nem volt megfigyelhetd lényeges valtozas (csokkenés), sem az intézmény sze-
mélyi allomanyaban (a politikai koordindciot és ellendrzést végz6 apparatus szaméanak no-
vekedése) a vizsgalt 25 éves idészakban.

7 L. Salvatore CurrERI: Riforme regolamentari e futuro del parlamento. Quaderni costituzionali, 2008/4. 763-788.
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Osszefoglalva elmondhaté, hogy a kormény kézponti szerve esetében nem igazolhaté
egyértelmiien a prezidencializacié intézményesiilése Olaszorszagban.

4.2.3. A kormdnyzati kommunikdcié intézményrendszere

A kormanyzati kommunikacié intézményi megerdsitése nehéz folyamatnak bizonyult az
olasz tarsadalom kulturalis ellenallasa miatt. Ezen ellenallas és a politikai elkotelezettség hi-
anya kovetkeztében a kormanyzati kommunikacié kozponti iranyitasanak és ellenérzésének
megvaldsitasara kevés 1épést tettek a vizsgalt idészakban, s ezek a 1épések sem kifejezetten
Silvio Berlusconihoz kotédtek.

Az els6, a kormanyzati kommunikacié kozpontositasara és ellendrzésére tett 1épés az volt,
hogy a minisztériumoknak éves kommunikacios terveket kellett kidolgozniuk és az Intéz-
ményi Informacidszolgaltatasi és Kommunikacios Tevékenységért Felel6s Iroddanak meg-
kiildeniiik. A gyakorlatban ez azonban nem mtikodott, mert a minisztériumok nem voltak
egytttmiikoddek, s a 2000. évi reform szankciokat nem éllapitott meg a kotelezettség meg-
szegése esetére. A masik, a kormanyzati kommunikdciéra vonatkozé dontéshozatal kézpon-
tositasara iranyuld kisérlet a 2001-2006 kozotti ciklushoz kétédik, amikor a masodik és a
harmadik Berlusconi-kormdny ideje alatt ugyanaz a személy t6ltotte be a Minisztertanacs
Elnokségének fétitkari, a kormanyszovivoi, illetve az Informacids és Kiado6i Osztaly osztaly-
vezetdi tisztségét. Ez a kezdeményezés azonban nem folytatédott 2006 utan.

A kormanyzati kommunikacidért felel6s intézményrendszert nem erdsitették meg jelen-
t6sen az elmult két és fél évtizedben Olaszorszagban. Er6forrasait nem novelték, feladat- és
hataskoriik pedig nem béviilt Iényegesen.

4.2.4. A politika prezidencializdcidjanak intézményesiilése az olasz végrehajté hatalom szintjén

A fent ismertetett megallapitasok alapjan elmondhatd, hogy a kormany és a parlament ko-
z6tti kapcsolatok esetében igazolhat a prezidencializacié intézményesiilése, vagyis a kor-
many és a kormanyfo egyre jelentésebb térnyerése mind a napirend-, mind pedig a torvény-
alkotasban. Fontos ugyanakkor megjegyezni, hogy a kormany parlamenti megerésodése sa-
jatos jegyeket is hordoz Olaszorszagban.

A misik két vizsgalt teriileten — a kormany kozponti szervénél, a Minisztertanacs Elnoksé-
gén és a kormanyzati kommunikécioért felel6s intézmények esetében — a prezidencializaci6
nem jelent meg olyan egyértelmdi és jelentés intézményi valtozasokban. A kevés elért reform
pedig nem Silvio Berlusconihoz, hanem a sokkal kisebb és instabilabb politikai tdmogatas-
sal bir¢ baloldali kormanyfék nevéhez kotodik.

4.3. Altaldnos konklizié

Osszegezve tehat a két orszdgtanulmany kovetkeztetései alapjan elmondhatd, hogy a
prezidencializaciénak a végrehajté hatalom szintjén valé intézményesiilése nem csupan
karizmatikus nagy politikai és parthatalommal biré vezeték alatt valdésulhat meg.
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Magyarorszag esetében egy linearis, évtizedeken at tart6 folyamatrol beszélhetiink, amely
nemcsak Orban Viktor és Gyurcsany Ferenc miniszterelnoksége alatt intézményesiilt, ha-
nem a kisebb parttdmogatdssal biro és eltérd habitussal rendelkezé6 Medgyessy Péter idején
is. Olaszorszag esetében a prezidencializacié nem intézményesiilt mindhdrom vizsgalt terii-
leten, és azok az intézményi reformok, amelyek a kormanyt és a miniszterelnokot erdsitet-
ték, nem a Silvio Berlusconi altal vezetett kabinetek idején keriiltek elfogadasra. Mind az is-
mertetett hdzszabdlyreformok, mind a Minisztertanacs Elnokségét érint6 Gj szabalyozasok
a heterogénebb baloldali koaliciok élén all6 miniszterelnokok, elsésorban Romano Prodi és
Massimo D’Alema nevéhez kotédnek.

5. A KUTATASI EREDMENYEK FELHASZNALHATOSAGA, AJANLASOK
TOVABBI KUTATASRA

A kutatas egyes részei mar publikdlasra kertiltek a hazai és a nemzetkozi szakirodalomban.
A kutatas potolhatja a jelenleg rendelkezésre all6 hazai és nemzetkozi forrasok terén fennal-
16 hianyt gjszerd, institucionalista megkozelitésével és empirikus vizsgalatanak eredményei-
vel. Hozzajarulhat a magyar tudomanyos diskurzusban ahhoz, hogy jbél napirendre kertiil-
jon a politika prezidencializacidja, amely az utobbi években kevesebb figyelmet kapott an-
nak ellenére, hogy a folyamat a masodik Orban-kormadny reformjai kovetkeztében felgyor-
sult. Mindemellett pedig pétolja a magyar nyelven elérhet, az olasz politikai rendszerrel
ilyen mélységében foglalkozé szakirodalom terén fenndll6 hianyt.

A végrehajto hatalom szintjén megjelené prezidencializacidra vonatkozo kutatast mind-
két orszagban folytatni sziikséges és érdemes a jovoben. Mind Magyarorszag, mind Olasz-
orszag esetében a 2014. év politikai véltozasai — a Renzi-kormdny és a harmadik Orban-kor-
many megalakuldsa és tervezett reformjai — fontosak a prezidencializacié szempontjabdl, és
a jelenség tovabbi megerdsodését eredményezhetik, ezért indokolt a kutatas tovabbvitele.
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Feik Csaba

A POLGARMESTERI HIVATALOK IRANYITASA
ES VEZETESE, AZ ABBAN KOZREMUKODOK
FELADAT- ES HATASKORE!

A helyi 6nkormdnyzatok polgdarmesteri hivatalai fontos szerepet toltenek be mind az onkor-
mdnyzati és dllamigazgatdsi feladatelldtds, illetve nkormdnyzati adminisztrdcio, mind pedig
- e feladatokkal Osszefiiggésben és azokhoz szorosan kapcsolédva - az énkormdnyzattal kap-
csolatba kertil6 iigyfelek iigyeinek intézése, a ,koz szolgdlata” teriiletén.

Indokolt ezért ezt a szerepkort dttekinteni. Mdr csak azért is, mert magdt az onkormdnyzati
struktiirdt sem hagyta valtozatlanul a kozigazgatdsi reform. Viltozott a jogszabdlyi kornyezet,
s valtozdst hozott ezzel Gsszefiiggésben — a mitkodésben is - a polgdarmesteri, jegyzGi feladat-
és hatdskorok modosuldsa, a korjegyziségek megsziinése és a kozos onkormdnyzati hivatalok
megalakuldsa, a polgdrmesteri munkaltatoi jogok béviilése s ezzel parhuzamosan a képviseld-
testiilet munkdltatéi joganak megsziinése a jegyzd tekintetében.

Természetesen e tanulmdny - mdr terjedelmi okokbél sem — arra nem ad lehetdséget, hogy az
onkormdnyzati miikodés egészét vizsgdljuk. Azt azonban lehet6vé teszi, hogy az onkormdnyza-
ti feladatelldtdsban, annak el6készitd, szervezd, adminisztrdcios, illetve végrehajtdsi szakaszd-
ban fontos szerepet jdtszé polgdrmesteri hivatalok feladatait megvizsgdljuk.

Annak érdekében viszont - s a tanulmdny f6 célkitiizése éppen ez —, hogy a helyi 6nkormdny-
zatok képviseld-testiileteinek egyik szerve, a polgdrmesteri hivatal, illetve kozos 6nkormdnyza-
ti hivatal irdnyitdsaval, vezetésével dsszefiiggl feladatokat, hatdskoroket megismerjiik, sziikség
van arra, hogy a polgdrmesteri hivatal szerepkirét, a helyi onkormdnyzdsban elfoglalt helyét
is lassuk. Ezért a cimben jelolt aldbbi tanulmdnyt ennek ismertetésével kezdem, majd kitérek
a hivatal alapvet§ feladataira, szervezetére, miikodésére, s természetesen a polgdrmesternek és
a jegyzének a hivatal miikodésével, miikodtetésével, az onkormdnyzati, illetve dllamigazgatdsi
feladatok elldtdsaval dsszefiiggd feladataira.

1 A tanulmdny a ,Magyarorszag helyi 6nkormanyzatai” (szerk.: dr. Feik Csaba; szerz6k: Balogh Gébor, dr. Csall6
Krisztina, dr. Feik Csaba, dr. Lamperth Moénika, Méjerné dr. Tabit Renata, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, Bp.,
2014.) 10-12. fejezetének (szerzo: dr. Feik Csaba) felhasznalasaval késziilt.
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1. APOLGARMESTERI HIVATAL, MINT ONKORMANYZATI SZERV

A Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairél sz6l6 2011. évi CLXXXIX. torvény (a tovabbiakban:
Métv.) szakit mind a polgarmesteri hivatal korabbi szabalyozas szerinti ,,képvisel6-testiilet hi-
vatala” megnevezésével, mind pedig az ,,egységes hivatalként” vald 1étrehozasanak elvével.

A hivatalt az Motv. polgdrmesteri hivatalnak (illetve, ahol nem polgarmesteri hivatal van,
ott megyei 6nkormanyzati hivatalnak, f6polgarmesteri hivatalnak, k6z6s 6nkormanyzati hi-
vatalnak) nevezi, tekintettel arra, hogy a torvény rendelkezése szerint polgarmesteri hivata-
lon — megfelel$ eltérésekkel — a megyei 6nkormanyzati hivatalt és a f6polgarmesteri hivatalt,
s bizonyos esetekben a kozos 6nkormanyzati hivatalt is érteni kell.”

A févérosban fépolgarmesteri hivatal, a févarosi keriiletekben, a varosokban, s altaldnos
szabaly szerint a kétezer f6t meghaladé lakossagszamu kozségekben polgarmesteri hivatal
miukodik. Ahol a kozségek lakossagszama a kétezer f6t nem haladja meg, ott altalanos sza-
bélyként az 6nkormanyzatok k6zos 6nkormanyzati hivatalt hoznak létre. A megyékben pe-
dig megyei 6nkormanyzati hivatal miikodik.

A polgarmesteri hivatal hivatalos elnevezését a képvisel-testiilet a szervezeti és miikodési
szabalyzataban (SZMSZ-ében) koteles feltiintetni. Az elnevezés mddjara vonatkozodan a tor-
vény rendelkezéseit kell figyelembe venni.?

A polgarmesteri hivatalon tovabbra is a képviseld-testiilet hivataldt is érteniink kell, ez
tobb torvényi megfogalmazasbol is kovetkezik.

Egyrészt a hivatal a képvisel6-testiilet szerve. Ezt a torvény kimondja akkor, amikor meg-
allapitja, hogy az 6nkormanyzati feladatokat a képvisel6-testiilet és szervei, koztitk a polgar-
mesteri hivatal, a megyei 6nkormanyzati hivatal, a k6z6s dnkormanyzati hivatal latjak el.*

A képviselo-testiilet hivatala elnevezést azonban az Métv. nem, az Alaptorvény és a koz-
szolgalati tisztvisel6krél szol6 2011. évi CXCIX. térvény (a tovabbiakban:Kttv.) viszont to-
vabbra is haszndlja.

Az Alaptorvény a képvisel6-testiilet hivataldnak vezet6jérél vagy tigyintéz6jérdl tesz em-
litést.> A Kttv. azt mondja, hogy a térvény hatdlya kiterjed — tobbek kozott — ,,a helyi 6nkor-
madnyzat képviselo-testiiletének polgdrmesteri hivatala, kozteriilet-feligyelete, a kozos 6nkor-
manyzati hivatala (a tovabbiakban: képvisels-testiilet hivatala) koztisztviseljének és koz-
szolgalati tigyintéz8jének kozszolgalati jogviszonyara™® A Kttv. mas helyen is hasznalja a
képvisel6-testiilet hivatala megnevezést.”

Az, hogy a hivatal a képvisel6-testiilet hivatala, az Motv-nek abbol a szabalyozasabdl is
levezethet6, amely a hivatal létrehozasanak céljat, annak altaldnos feladatait rogziti és ki-
mondja: a képvisel6-testiilet polgarmesteri hivatalt vagy kozos 6nkormadnyzati hivatalt hoz
létre, mégpedig az onkormanyzat mikddésével, valamint a polgarmester vagy a jegyzoé fel-

Motv. 84. § (6) bekezdés.
Motv. 84. §(5) bekezdés.
Motv. 41. § (2) bekezdés.
Alaptorvény 34. cikk (3) bekezdés.
Kttv. 1. § e) pont.
Kttv. 235.§ (1), 239. § (2) bekezdés, 257. §.
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adat- és hataskorébe tartozo tigyek dontésre valo el6készitésével és végrehajtasaval kapcso-
latos feladatok ellatdsara.®

A hivatal - bér a torvény mar ezt sem mondja igy ki - tovébbra is egységes tehat abban az ér-
telemben, hogy ellatja mind az énkormdnyzati, mind pedig a polgarmester és a jegyz6 feladat-
és hataskorébe utalt dllamigazgatdsi (és dnkormanyzati) feladatokkal kapcsolatos teenddket.

A polgarmesteri hivatalt, a kozos onkormanyzati hivatalt, megyei 6nkormanyzati hivatalt
ajegyz0, a fépolgarmesteri hivatalt a f6jegyz0 vezeti, s e jogositvanya keretében gyakorolja a
munkaltatdi jogokat a hivatal koztisztviseli és mas munkavallaldi tekintetében.

2. APOLGARMESTERI HIVATAL ALAPVETO FELADATAI

A polgarmesteri hivatal altal ellatott feladatok tekintetében meghatarozé jelentGsége az
Motv. mar emlitett rendelkezésének van. Eszerint a hivatal tevékenysége tehat egyrészt 6n-
korményzati (az 6nkormanyzat mikodésével, a polgarmester és a jegyz6 6nkormanyzati fel-
adat- és hataskorébe utalt tigyekkel kapcsolatos), masrészt allamigazgatasi (szintén a polgar-
mester és a jegyz6 feladat- és hataskorébe utalt) feladatokat jelent.’

Emellett a torvény azt is rogziti, hogy ezek a feladatok a dontések el6készitésére és végre-
hajtésara korlatozédnak. Azaz a polgarmesteri hivatal nem dontéshozé szerve a képvisel6-
testiiletnek, a torvény a polgarmesteri hivatalt azon szervek kozott, amelyre 6nkormanyza-
ti hataskor ruhazhato, nem sorolja fel. '° A polgarmesteri hivatal tehat onkormanyzati hatas-
kort nem kaphat, még atruhazott jogkorben sem.

Onkormdnyzati feladatot azonban - a térvény szovegébdl is kovetkez8en - kaphat. St
megallapithat6, hogy a hivatal az a képvisel6-testiileti szerv, amely az Snkormanyzati felada-
tok ellatasdban leginkabb kozremiikodik, illetve azokat dontésre el6késziti, és ellatja az azok
végrehajtasaval kapcsolatos teenddket. A polgarmesteri hivatal mint hivatali szervezet ha-
taskoroket tehat nem gyakorol. Allamigazgatési hatdskére sem a hivatalnak, hanem a pol-
garmesternek, s legf6képpen a jegyzének van (akikre, mint a képvisel6-testiilet szerveire 6n-
kormanyzati hataskorok is atruhdzhatok).

A koézigazgatasi hatosagi eljaras és szolgaltatas altalanos szabalyairol sz6l6 2004.évi CXL.
torvény (a tovdbbiakban: Ket.) az allamigazgatasi szervek, a kozigazgatasi hatosagok sordban
is a polgarmestert, illetve a jegyz6t nevesiti,' nem pedig a polgarmesteri hivatalt.

A polgarmesteri hivatal jogallasat tekintve tehat egyrészt onkormdnyzati szerv, a képvise-
16-testiilet szerve. Emellett az allamhaztartas onkormanyzati alrendszerébe tartozo helyi 6n-
kormanyzati koltségvetési szerv."

8  Motv. 84. § (1) bekezdés.
9  Motv. 84. § (1) bekezdés.
10 Motv. 41. § (3) bekezdés.

11 Ket. 12. § (3) bekezdés c), d) pont.
12 Aht. 3. § (3) bekezdés e) pont.
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Az Motv. tartalmazza a polgarmesteri hivatal létrehozasara vonatkozo jogszabdlyi kotelezett-
séget is akkor, amikor gy rendelkezik, hogy a képvisel§-testiilet hivatalt hoz létre. Ennek elle-
nére, illetve emellett jogszabalyi kotelezettség a hivatal kiilon alapité okirat elfogadasaval torté-
né megalapitisa. Ahogyan az Aht. e kotelezettséget megfogalmazza: helyi énkormanyzati kolt-
ségvetési szerv esetén a helyi onkormdnyzat, mint alapité szerv, kozos onkormanyzati hivatal ese-
tén az érintett helyi onkormanyzatok jogosultak (és persze kotelesek) a hivatal megalapitasara.”

Az alapitd szerv jogkorével a képvisel6-testiilet rendelkezik.'* E hataskorét a képvisel §-tes-
tillet nem ruhdazhatja at."” A képvisel6-testiilet azonban nemcsak az alapitoi jogokkal rendel-
kezik, hanem irdnyito szerve az altala létrehozott koltségvetési szerveknek, igy a polgarmes-
teri hivatalnak is. E jogkor kozos 6nkormanyzati hivatal esetén a hivatal székhelye szerinti
onkormadnyzat képvisel§-testiiletét illeti meg. Az iranyit6 szerv vezet6i jogkorével a polgar-
mester — k6z6s 6nkormanyzati hivatal esetén a székhely szerinti polgarmester — rendelkezik.
(Ez 6sszhangban van nemcsak a polgarmester képviseld-testiilet elnokekénti meghataroza-
saval, de a késébb emlitendd, hivatalt irdnyit6 jogkorével is.)

A koltségvetési szerv (képviseld-testiilet altali) iranyitdsa a polgarmesteri hivatal vonatko-
zasaban a kovetkez6 hataskorok gyakorlasanak jogat jelenti:

- a polgarmesteri hivatal alapit6 okiratanak kiadasa, szervezeti és miikodési szabaly-
zatanak jovahagyasa, atalakitdsa és megsziintetése;

— a bevételi és kiadasi el6iranyzatokkal valé gazdalkodas rendszeres figyelemmel ki-
sérése, a végrehajtds, illetve a kozfeladatok meg nem valdsitasanak veszélye esetén
a jogszabalyban meghatdrozott sziikséges intézkedések megtétele;

—a polgarmesteri hivatal altali kozfeladatok ellatasara vonatkozo és az er6forrasok-
kal val6 szabalyszer(i és hatékony gazdalkodashoz sziikséges kovetelmények érvé-
nyesitése, szimonkérése, ellenérzése;

- hatérozathozatal feladat elvégzésére vagy mulasztas potlasara;

— jelentéstételre vagy beszamoldra vald kotelezés (ez utdbbi az irdnyitd szerv vezetd-
jének jogkore).*®

A polgarmesteri hivatal (mint koltségvetési szerv) olyan jogi személy, amely kozfeladatok
ellatasara jon tehat létre. A kozfeladatok ellatdsa jelenti egyrészt a helyi koziigyek korét — ide-
értve a kotelezo és az onként vallalt onkormanyzati feladatokat is — masrészt a helyi kozha-
talmi — els6sorban hatdsagi jogkorokbél adodo - feladatokat.

3. APOLGARMESTERI HIVATAL SZERVEZETE, MUKODESE

A polgarmesteri hivatal mint koltségvetési szerv iranyitasi jogai kozé tartozik a fent emlitett
felsorolds szerint az alapit6 okirat elfogadasa, melyet — mint emlitettem - a képvisel-testii-
let gyakorol.

13 Aht. 8.§ (1) bekezdés b) pont.
14 Motv. 84. § (1) bekezdés.

15 Motv. 42.§ 2. és 7. pont.

16 Aht.9.§ (1) bekezdés.
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Az iranyitasi jogkorok kozé tartozik a polgarmesteri hivatal szervezeti és miikodési sza-
bélyzatanak, azaz — tobbek kozott — a feladatok ellatasa részletes belsd rendjének és modja-
nak jévahagyasa, illetve a szervezet, miikodés modositasa, 4talakitdsa is."”

Ide tartozik tovabba a polgarmester dltal — a jegyzé javaslatdra — a képvisel6-testiilet elé
benyujtott elSterjesztés is a hivatal belsé szervezeti tagozddasardl, 1étszamardl, munkarend-
jének, ugyftélfogadasi rendjének meghatarozasarol,’® amely szintén a polgarmesteri hivatal
szervezeti és mikodési szabalyzatanak része.

A helyi onkormanyzat és koltségvetési szervei bevételeivel és kiadasaival kapcsolatban a
tervezési, gazdalkodasi, ellenérzési, finanszirozasi, adatszolgéltatasi és beszamolasi feladatok
ellatasarol a hivatal gondoskodik.

Hasonlo feladatellatasi kotelezettség érvényesiil a helyi nemzetiségi onkormdnyzat gazdal-
kodasa tekintetében az annak székhelye szerinti helyi 6nkormanyzat polgarmesteri hivata-
la részér6l. Azaz: a helyi nemzetiségi 6nkormanyzat bevételeivel és kiaddsaival kapcsolatban
a tervezési, gazdalkodasi, ellendrzési, finanszirozasi, adatszolgaltatasi és beszamolasi felada-
tok ellatasardl a helyi nemzetiségi 6nkormanyzat székhelye szerinti nkormdnyzat polgar-
mesteri hivatala gondoskodik.”

4. A POLGARMESTERI HIVATAL IRANYITASA ES VEZETESE

A polgarmesteri hivatallal kapcsolatban sokszor idézett szabély szerint a hivatalt a polgar-
mester iranyitja, a jegyzd pedig vezeti. Ez az egyszerlinek tiiné megfogalmazas azonban tar-
talmat tekintve joval Gsszetettebb ennél. Az Motv. ugyanis — amikor polgarmesteri iranyitas-
1dl és jegyzbi vezetésrol beszél — mas értelemben, illetve részben mas értelemben hasznalja
az iranyitds és vezetés fogalmait, mint altalaban a vezetéstudomany.

Az Motv. fogalomhasznalatdban a polgdrmesteri irdnyitas a kovetkez6t jelenti: a polgar-
mester a képvisel§-testiilet dontései szerint és sajat hataskorében iranyitja a hivatalt.?® Vagyis
az iranyitas a képvisel6-testiilet dontései szerint — tehat 6nkormdnyzati jogkorben - illet6leg
a polgdrmester sajat hataskorében torténik, amely elsésorban szintén 6nkormdnyzati jogkor,
kivételesen allamigazgatasi hataskor. Lathato tehat, hogy a polgarmesteri hivatalra vonatko-
z0 iranyitési jog féként az 6nkormanyzati jogkorokre vonatkozik, s igy elsésorban a hivatal
Onkormanyzati feladatainak meghatarozasat jelenti, mégpedig a jegyz0 javaslatainak figye-
lembevételével. Ezek azok a feladatok, amelyeket az Motv-nek ugyanez a §-a konkrétabban
is megfogalmaz: a polgarmester a jegyz0 javaslatainak figyelembevételével meghatdrozza a
hivatal feladatait az 6nkormanyzat munkajanak szervezésében, a dontések elokészitésében
és végrehajtasaban.”! Ugyanez a polgarmesteri irdnyitas koszon vissza a jegyz6 feladatainal,

17 Aht. 9.§ (1) bekezdés a) pont.
18 Motv. 67. § d) pont.

19 Aht. 27.§ (1), (2) bekezdés.
20 Motv. 67. § a) pont.

21 Motv. 67. § b) pont.

124

FEIK CSABA - A POLGARMESTERI HIVATALOK IRANYITASA ES VEZETESE, AZ ABBAN KOZREMUKODOK FELADAT- ES HATASKORE



amikor a torvény rogziti, hogy a jegyz6 gondoskodik az 6nkormanyzat miikodésével kap-
csolatos feladatok ellatasardl, nyilvanvaldan a polgarmester éltal meghatérozottak szerint.?

A polgarmester az onkormanyzati, valamint az allamigazgatasi feladatait, hatdskoreit a
polgarmesteri hivatal kozremiikodésével latja el. Az e feladatok elvégzésében kozremiko-
dé hivatalt - ahogy emlitettem - a jegyz0 vezeti.”® Ez a vezet6i jogkor azt jelenti, hogy - az
egyéb, torvényben rogzitett jogositvanyokon tilmenden - a konkrét munkaszervezési utasi-
tasokat, feladatokat a jegyz6 hatarozza meg a hivatal koztisztvisel6i és mas alkalmazottai ré-
szére és — mint lattuk — gyakorolja felettitk a munkaltatoi jogokat.

5. A KOZOS ONKORMANYZATI HIVATAL

A kozos 6nkormdnyzati hivatal is a képviseld-testiilet szerve. Nézziik azonban, hogy hol jon
(johet) létre k6zos Onkormanyzati hivatal, és mitél ,,k6z6s” ez a hivatal.

A torvény szerint k6zos 6nkormanyzati hivatalt hoznak létre azok a jdrdson beliili kozségi
onkormanyzatok, amelyek kozigazgatasi teriiletét legfeljebb egy telepiilés kozigazgatasi te-
riilete valasztja el egymastdl és a kozségek lakossagszama nem haladja meg a kétezer f6t.** Ha
e feltételek, illetve koriilmények fennéllnak, a koz6s 6nkormanyzati hivatal 1étrehozasa ko-
telezd. E rendelkezés szerint a k6zos dnkormanyzati hivatal 1étrehozasara csak jardson beliil
keriilhet sor, a jaras, mint kozigazgatasi illetékességi teriilet hatarat az nem lépheti tal. Emel-
lett a torvény fenti rendelkezése értelmében - az dltalanos szabaly szerint — a kzos onkor-
manyzati hivatalnak csak kozségek lehetnek a tagjai. E kozségek egymassal hatarosak, illetve
a kozségek kozigazgatasi teriiletét legfeljebb egy telepiilés (tehat nem feltétlenil kozség) va-
lasztja el. Tovabbi feltétel, hogy a kozségek lakossagszama maximum kétezer 6. Ez a maxi-
mum nyilvanvaléan kozségenként értendd.

Ha kétséges lenne a lakossagszam kozségenkénti értelmezése, az idézett bekezdés kovet-
kez6 mondata egyértelmiivé teszi: a kétezer £6 lakossagszamot meghalado telepiilés is tartoz-
hat k6z6s 6nkormanyzati hivatalhoz. Vagyis kivételesen — de nem kételezéen - tagja lehet a
ko6z6s onkormanyzati hivatalt megalakité dnkorméanyzatoknak a kétezer 6 feletti lakossag-
szamu telepiilés is. Telepiilés, azaz nemcsak kozség, hanem varos is.

A lakossaghatar (a kétezer f6) kozségenkénti értelmezésének tjabb bizonyitéka a torvény
kovetkezé bekezdése: a kozos onkormanyzati hivatalhoz tartozo telepiilések dsszlakossdgszd-
ma legaldbb kétezer £6. Ennél kevesebb is lehet a lakossagszam, ez esetben azonban a kozos
onkormanyzati hivatalhoz tartozo telepiilések szdma legaldbb hét.>

Abbdl, hogy a kétezer {6 lakossagszamot meghalado telepiilés is tagja lehet a k6zos onkor-
manyzati hivatalnak, lathat6, hogy az véros is lehet. Ha ez a telepiilés varos, akkor a fent em-
litett Osszlakossdgszamra vonatkozé kovetelményt nem kell alkalmazni, illetéleg ez esetben
a kozos onkormanyzati hivatal székhelye a varos. Egyéb esetekben — azaz az altaldnos esetek-

22 Motv. 81. §
23 Motv. 81. §
24 Motv. 85. §
25 Motv. 85. §

3) bekezdés ¢) pont.
1) bekezdés.
1) bekezdés.
2) bekezdés.
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ben - a székhelytelepiilést a kozos onkormanyzati hivatalhoz tartozé dnkormanyzatok kép-
visel6-testiiletei hatdrozzak meg.*

Eléfordulhat az az eset, hogy a jarason beliili, kétezer f6 lakossagszamot meg nem haladé
kozségnek nincs olyan szomszédos vagy egy telepiilés kozigazgatasi teriilete altal elvalasz-
tott olyan tarskozsége, amellyel a kozos dnkormanyzati hivatalt meg tudna alapitani. Erre
az esetre rendelkezik ugy a torvény, hogy a varos, illetve a kétezer f6t meghaladé lakossag-
szamu telepiilés onkormanyzatanak képviselé-testiilete nem tagadhatja meg a kozos onkor-
manyzati hivatal létrehozasat, ha azt a vele hatdros telepiilés kezdeményezi.” Az err6l szolo
megallapodas megkotése a kormdnyhivatal vezet6jének jovahagydsaval megtagadhatd. A jo-
vahagyasrol vagy annak megtagadasardl szolé dontés ellen az érintett onkormanyzat képvi-
sel6-testiilete — jogszabdlysértésre valo hivatkozassal — a torvényszékhez fordulhat.?®

Ha a k6z6s dnkormanyzati hivatalt létrehozni kivano telepiiléseken é16 nemzetiségeknek a
népszamlalas soran regisztralt aranya telepiilésenként és nemzetiségenként eléri a hisz sza-
zalékot, valamint a teleptilések sszlakossagszama meghaladja az 1500 {6t, vagy a kozos hi-
vatalhoz tartozni kivan6 6nkormanyzatok szdma legalabb 6t, akkor a torvény kivételes sza-
baly alkalmazasat teszi lehet6vé. Ilyen esetekben a telepiilési 6nkormanyzatok képvisel6-
testiiletei mindegyikének azonos tartalmu és minésitett tobbséggel elfogadott dontésével -
amennyiben az érintett telepiilések torténelmi, gazdasagi, kulturalis hagyomanyai azt indo-
koltta teszik —, a helyi onkormanyzatokért felelds miniszter jovahagyasa alapjan, az altala
meghatarozottak szerint a k6z6s Onkormdnyzati hivatal létrehozasa soran eltérhetnek a koz-
ségenként meghatarozott minimum kétezer f6s lakossagszamra és a kozos hivatal legaldbb
hét teleptilés altali 1étrehozasara vonatkozo altaldnos torvényi el6irdstol.

Fontos - ide tartozd - szabaly, hogy tarsult képvisel6-testiilet alakitasa esetén a képvisels-
testiiletek szintén k6zos 6nkormanyzati hivatalt hoznak létre és tartanak fenn. Itt a térvény
nem sz0l a lakossagszamrol, hanem a kozos 6nkormanyzati hivatal megalakitasa esetén fel-
tételként irja el6 a kozos onkormanyzati hivatal fenntartasat.®

6. A MEGYEI ONKORMANYZATI HIVATAL

A megyei 6nkormdnyzatok esetében a megyei kozgytilés megyei 6nkormanyzati hivatalt hoz
létre.’! A torvény rogziti, hogy polgarmesteri hivatalon a megyei 6nkormanyzati hivatalt (és
a fépolgarmesteri hivatalt) is érteni kell.*

Mindebbdl kovetkezéen — értelemszertien — a megyei 6nkormanyzati hivatalt, amely a
megyei Oonkormanyzat képvisel6-testiiletének, azaz a kozgytilésnek a szerve, a kozgytlés
szintén a megyei onkormanyzat miikodésével, valamint a kozgytlés elndke vagy a jegyzd

26 Motv. 85. § (2a), (4) bekezdés.
27 Motv. 85. § (7) bekezdés.

28 Motv. 85. § (7a) bekezdés.

29 Motv. 85. § (10) bekezdés.

30 Motv. 56. § (2) bekezdés.

31 Motv. 84. § (3) bekezdés.

32 Motv. 84. § (6) bekezdés.
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feladat- és hataskorébe tartozo tigyek dontésre vald elékészitésével és végrehajtasaval kap-
csolatos feladatok ellatasara hozza létre a polgarmesteri hivatal létrehozésara vonatkoz6 sza-
balyok szerint.

A megyei onkormdnyzat hivatalanak térvényben meghatarozott iranyitasi feladatait a me-
gyei kozgytilés elnoke, mig a hivatal vezetését a megyei jegyz6 latja el.

7. APOLGARMESTER JOGALLASA

A polgarmesteri hivatalokra vonatkozo fenti szabalyok ismertetésénél mar tobb helyen utal-
tam a polgarmester iranyitd szerepkorére. E szerepkort azonban szintén a polgarmesteri jog-
allds osszetettségében érdemes tanulmanyozni.

Ha a polgarmester jogallasarol, feladat- és hatdskorérdl beszéliink, ez esetben az erre vo-
natkozo szabalyok vonatkoznak nemcsak a (kozségi, varosi, jarasszékhely varosi, megyei jo-
gu varosi, févéarosi keriileti) polgdrmesterre, hanem - a torvényben meghatarozott eltérések-
kel - a févarosi fépolgarmesterre és a megyei kozgytlés elnokére is.

A polgarmester jogallasat, feladat- és hataskorét alapvetden az Motv. hatarozza meg.

A polgarmester a megvalasztasat kovetSen eskiit tesz a képvisel6-testiilet eldtt és errél ok-
manyt ir ald.” Jogai és kotelezettségei a megvalasztasaval keletkeznek, és a megbizatasanak
megsziinésével sziinnek meg. Megvalasztasaval a torvény erejénél fogva a képvisels-testii-
let tagjavd vélik, a képvisel6-testiilet hatarozatképessége, dontéshozatala, mikodése szem-
pontjabdl telepiilési képviselonek kell 6t tekinteni* A polgarmester azonban nemcsak tag-
ja aképviselé-testiiletnek, hanem vezeti is azt.”® Ezt lényegében megismétli az Motv-nek az a
rendelkezése, miszerint a képviseld-testiilet elnoke a polgdrmester, tovabba, hogy a képvise-
16-testiiletet a polgarmester képviseli.** Mindez azt is jelenti, hogy a polgarmester a képvise-
16-testiilet — és az onkormanyzat, mint jogi személy — torvényes képviseldje.

A polgarmester nem csupan elnoke és tagja a képvisel6-testiiletnek, hanem a képvisel6-testii-
let egyik szerve is. A polgarmester tehat egyszemélyes dnkormanyzati szerv, aki egyben képvi-
seli az onkormanyzat legfébb szervét, a valasztott képviselokbdl 4llo képviseld-testiiletet.

Megallapithat6 tehat, hogy a polgarmester az dnkormanyzat elsészamu tisztségviseldje,
aki tisztségét fodllasban vagy tdarsadalmi megbizatdsban latja el.

Féallasu a polgarmester, ha f6allasa polgarmesterként valasztottdk meg, vagy a képvisel6-
testiilet — a szervezeti és mitkodési szabalyzat egyidejii mddositasaval — a tarsadalmi megbi-
zatdst a polgarmester egyetértésével féallasura valtoztatja.

Tarsadalmi megbizatdst a polgarmester, ha tarsadalmi megbizatast polgarmesterként va-
lasztottdk meg, vagy a képvisel6-testiilet — a polgarmester egyetértésével és a szervezeti és
miukodési szabédlyzat modositasaval — a f6allast megbizatast tarsadalmi megbizatastra val-

33 Motv. 63.§.
34 Motv. 66. §.
35 Alaptorvény 33. cikk (2) bekezdés.
36 Motv 65. §.
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toztatja. A képvisel6-testiilet azonban a polgarmesteri megbizatas idtartaman beliil csak
egy alkalommal donthet a polgarmesteri tisztség bet6ltésének modja megvaltoztatasardl.

A képvisel6-testiilet és a féallast polgarmester kozott sajatos kozszolgalati jogviszony jon
létre. Ez a jogviszony a polgarmester megvalasztasaval, illetve a tarsadalmi megbizatas féal-
lasara valtoztatasa napjaval jon létre.

A f6allasu polgarmester vonatkozasaban a munkaltatdi jogkort a képviseld-testiilet gyako-
rolja. Ez a munkaltatdi jogkor azonban szintén sajatos és tulajdonképpen nem teljes kord. A
polgarmester foglalkoztatési jogviszonyat ugyanis nem a munkaltatoi jogkort gyakorlo kép-
viseld-testiilet hozza létre, hanem az a helyi valasztopolgarok kozvetlen valasztasa eredmé-
nyeként keletkezik. Azaz a polgarmester sajatos kozszolgalati jogviszonya a megvalasztasa-
val egyidejileg, a térvény erejénél fogva jon létre.

A tarsadalmi megbizatasi polgarmester esetében a képvisel4-testiilet és a polgarmester
kozott ez a munkajogi — sajatos kozszolgalati — jogviszony nem jon létre, azaz a tarsadalmi
megbizatdsu polgarmester vonatkozasaban a képvisel6-testiilet nem gyakorol munkaltat6i
jogkort. A munkaltatdi jogkor sajatossaga a polgarmester, illetve az alpolgarmester dijazasa-
ban is érvényesiil, mivel ezt sem a munkaltatoi jogkor gyakorldja allapitja meg.”

8. A POLGARMESTER FELADAT- ES HATASKORE

A polgarmester 6nkormanyzati feladatainak ellatasaban kiemelt helyen szerepelnek a képvi-
selé-testiilettel, a bizottsagokkal kapcsolatos teenddk; a polgarmesteri szerepkorbol adodo-
an meghatdrozodak a lakossaghoz, a telepiiléshez kapcsolodo feladatok; tovabba fontos elva-
rasok fogalmazddnak meg a polgarmesterrel szemben a gazdalkodassal és a polgarmesteri
hivatallal 6sszefiiggd jogositvanyok és kotelezettségek gyakorlasaval kapcsolatban is.

8.1. A képviseld-testiilet mijkodésével Gsszefiiggd feladat- és hatdskorok

A képvisel6-testiilet elnokének, a polgarmesternek a képvisel6-testiilet iiléseivel kapcsolat-
ban meghataroz6 a szerepe. A torvény kiilon is kiemeli a képvisels-testiilet miikodésével
Osszefliggd feladatok kozil az iilés dsszehivdsat és vezetését.”® E két feladat azonban szamos
olyan tevékenységet jelent, amely — mint el6készit, dontéshozatali, illetve végrehajtasi fel-
adat - az onkormanyzat szervezeti és miikodési szabdlyzataban keriil részletezésre és konk-
retizalasra.
E tevékenységi korben a polgarmester feladat- és hataskore tobbek kozott:
- aképvisel6-testillet miitkodési feltételeinek megteremtése, munkdjanak megszerve-
zése;
- a képvisel-testiileti iilések el6készitése (e feladatot a polgarmester a jegyz és a
polgarmesteri hivatal kozremtikodésével latja el);
— az ulések osszehivdsa;

37 Hatalyos a 2014. évi altalanos 6nkormanyzati vélasztasok napjatol.
38 Motv. 45. 6, 65. §.
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az tlések vezetése;

valaszadas a hozzd érkezett, felvilagositas iranti kérésekre;

az tlések rendjének biztositdsa;

az Ulések berekesztése, illetve a kovetkezd iilés (varhatd) idépontjanak, tervezett

napirendjeinek bejelentése;

a képvisel-testiileti tilések jegyzOkonyveinek és az 6nkormanyzati rendeleteknek

az alafrasa;

a képvisel§-testiilet dontései végrehajtasanak és a végrehajtas ellenérzésének koor-

dindldsa;

- ha a képvisel6-testiilet dontését az onkormdnyzat érdekeit sértének tartja, ugyan-
azon iigyben egy alkalommal kezdeményezheti az ismételt targyalast (kivéve: a fel-
oszlasrol és a polgarmester elleni kereset benyujtasarél szl dontést);*

- (A kezdeményezést, az iilést kovetd harom napon belill nydjthatja be, amelyrél a
képvisel6-testiilet a benyujtds napjatdl szamitott tizendt napon belill mindsitett
tobbséggel dont. Ezt kovetden a hozott dontést végre kell hajtani. );

- amennyiben a képvisel§-testiilet — hatdrozatképtelenség vagy a hatarozathoza-
tal hianya miatt — két egymast kovet6 alkalommal ugyanazon {igyben nem ho-
zott dontést, a polgarmester a szervezeti és miikodési szabalyzatban meghatarozott
tigyekben - a képviseld-testiilet hataskorébe tartozd at nem ruhazhato tigyek kivé-
telével — dontést hozhat. A polgarmester a dontésrdl a képviselé-testiiletet a kovet-
kez§ tilésen tajékoztatja.*

- a képvisel6-testiilet utolagos tajékoztatdsa mellett — a képviseld-testiilet hataskoré-
be tartozé at nem ruhazhat¢ tigyek kivételével — donthet a két tilés kozotti idészak-
ban felmeriilé halaszthatatlan — a szervezeti és miikodési szabalyzatban meghata-
rozott -, a képviseld-testiilet hataskorébe tartozé dnkormanyzati tigyekben.*

- segiti a képviseldk, a tandcsnokok munkajat;

- ellatja a képvisel6-testiilet dltal a polgarmesterre atruhazott feladatokat, gyakorolja
a képvisel8-testiilet altal atruhdzott hataskoroket;

- képviseli a képviseld-testiiletet.

8.2. A bizottsdgokkal kapcsolatos feladat- és hatdskorok

A polgarmester a torvényben a bizottsagok tevékenységével kapcsolatban tobb fontos, 6nal-
16 hatéskort is kapott. [gy - tébbek kozott — a polgdrmester:
- el6terjesztésére a képviselS-testiilet az alakuld vagy az azt kovetd iilésén koteles
megvalasztani a torvény dltal kotelezéen létrehozandé és a szervezeti és miikodési
szabalyzatban meghatdrozott bizottsagait;

39 Motv. 68. § (1) bekezdés.
40 Motv. 68. § (2) bekezdés.
41 Motv. 68. § (3) bekezdés.
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— el6terjesztésére a képviselS-testiilet a bizottsag személyi Osszetételét, létszamat bar-
mikor megvaltoztathatja, a kotelezéen létrehozando bizottsag kivételével a bizott-
sagot megsziintetheti;*?

- inditvdnyara a bizottsdgot Ossze kell hivni (az inditvany kézhezvételétél szamitott
nyolc napon beliil);**

- 0sszehangolja a bizottsagok miikddését, illetve a bizottsagok és a képvisels-testiilet
miikodését;

- kozremtikodik, illetve segitséget nyujt a bizottsagok iiléseinek el6készitésében, a
bizottsagi dontések végrehajtasaban;

- javaslatot tehet a bizottsag részére onkormadnyzati tigyek megtargyaldsara (vélemé-
nyezésére), azok képviseld-testiilet elé terjesztésére;

- felfiiggesztheti a bizottsag, a részonkormanyzat testiilete dontésének a végrehajta-
sat, ha az ellentétes a képvisel6-testiilet hatdrozataval, vagy sérti az 6nkormanyzat
érdekeit (a felfiiggesztett dontésrdl a képvisel6-testilet a kovetkez6 ilésen dont.);*

- akoltségvetési rendelet tervezetét véleményezteti a képvisel6-testiilet bizottsagaival.

8.3. A polgdrmesteri hivatallal 6sszefiiggé feladat- és hatdskorok

A polgarmester a feladatait, hataskoreit — legyenek azok akdr dnkormanyzati, akar allam-
igazgatasi feladat- és hataskorok — a polgarmesteri hivatal kozremiikodésével latja el. E mun-
kajat segiti a polgarmesteri hivatal koztisztvisel6kbol all6 szakapparatusa, amely a jegyz6 ve-
zetésével tamogatja a polgarmester feladatainak ellatasat. A torvény a feladatok felsorolasat
megeldzden rogziti, hogy a polgarmester egyik kiemelt feladatat jelenti a képvisel6-testiilet
szervének, a polgarmesteri hivatalnak, illetve a kdzos 6nkormanyzati hivatalnak az iranyita-
sa.” Ez az irdnyitas kétfelé dgazik: a polgarmester egyrészt a képvisel6-testiilet dontései sze-
rint, mésrészt sajat hataskorében irdnyitja a hivatalt. A polgarmesternek ez az iranyito tevé-
kenysége a hivatali szakapparatus tekintetében nem kozvetleniil érvényesiil, hanem a jegyz
- mint a hivatal vezetdje — kozremikodésével.
E tevékenységi kérében polgarmester:

- ajegyz0 javaslatainak figyelembevételével meghatarozza a hivatal feladatait az on-
kormanyzat munkéjanak szervezésében, a dontések el6készitésében és végrehajta-
saban;

- dont a jogszabdly dltal hataskorébe utalt allamigazgatasi tigyekben, hatosagi hatas-
korokben; egyes hataskoreinek a gyakorldsat atruhdzhatja az alpolgarmesterre, a
jegyzlre, a polgarmesteri hivatal, k6z6s 6nkormanyzati hivatal tigyintéz&jére;

42 Motv. 58.°§ (2) bekezdés
43 Motv. 61. § (1 )bekezdés
44 Motv. 61. § (2) bekezdés
45 Motv. 67. § a) pont.
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- a jegyz0 javaslatara elGterjesztést nyujt be a képviseld-testiiletnek a hivatal belsd
szervezeti tagozddasanak, létszamanak, munkarendjének, valamint tigyfélfogadasi
rendjének meghatarozéasara;

- a hataskorébe tartozo tigyekben szabalyozza a kiadmanyozas rendjét;

- gyakorolja a munkaltatoi jogokat a jegyz6 tekintetében;

- gyakorolja az alapveté munkaltatdi jogokat az aljegyzé tekintetében;

- gyakorolja az egyéb munkaltato6i jogokat az alpolgarmester, az 6nkormanyzati in-
tézményvezetdk tekintetében (természetesen az alpolgarmester esetében ez csak
ott érvényesiil, ahol az alpolgarmester fédllasban tolti be tisztségét.)

A polgarmester munkaltatéi jogkorével kapcsolatban érdemes megemliteni: a torvény ér-
telmében egyéb munkdltatoi jogkorbe tartozik a kinevezésen, vezet6i megbizason, felmenté-
sen, vezet6i megbizds visszavonasan, az Osszeférhetetlenség megallapitasan, a fegyelmi elja-
ras meginditdsan, a fegyelmi biintetés kiszabasan kivil minden egyéb munkaltatoi jog."” Az
alpolgarmester esetében ez specidlisan érvényesiil, mivel valasztasrél és megbizas visszavo-
nasarol (nem kinevezésrol és felmentésrdl) beszéliink, illet6leg a fegyelmi jogkor, mint alap-
veté munkaltatdi jog teljes kortien csak a f6allasu alpolgarmester esetében érvényestilhet.

Ami nem egyéb munkaltatdi jogkor, az az alapveté munkdltatéi jogok korébe tartozik.

Itt kell azt is megjegyezni, hogy a Kttv. is meghatdrozza, hogy mi tartozik az alapveté mun-
kaltatoi jogok kozé. Eszerint: alapveté munkaltatéi jog a kinevezés, jogviszony megsziin-
tetése, athelyezés, fegyelmi és kartéritési eljaras meginditasa, fegyelmi biintetés, kartérités,
osszeférhetetlenség megallapitasa, kinevezés tartalmanak modositasa.*® Minthogy minden
mas az egyéb munkaltatd jogok korébe tartozik, és mivel a koztisztvisel6kre (a jegyzOre és az
aljegyzére is) a Kttv. rendelkezéseit — a torvényben meghatarozott eltérésekkel - alkalmazni
kell, ezért a munkaltatdi jogkor fenti két értelmezése koziil a Kttv. — tagabban megfogalma-
zott — rendelkezéseit alkalmazni kell.

8.4. Gazdilkoddsi feladat- és hatdskorok

Az 6nkormanyzat gazdilkodasanak biztonsagaért felel6s képvisel§-testiilet feladata meg-

hozni év kozben azokat a — koltségvetést érint6 — dontéseket (koltségvetési rendelet és mo-

dositasai), melyek alapjan a polgarmester gondoskodik a gazdalkodasi feladatok ellatasarol.
Ennek érdekében a polgarmester:

- a képvisel6-testiilet elé terjeszti a koltségvetési rendelet és modositasai tervezetét, a
koltségvetési eldiranyzatok megalapozasat szolgald egyéb rendeletek tervezeteit, a
koltségvetés végrehajtasarol szolo beszamold tervezetét, sziikség esetén az atmene-
ti gazdalkodasrol szol6 rendelet tervezetét;

- gondoskodik az onkormanyzat koltségvetésének végrehajtasarol;

46 Motv. 67. § b)-g) pont.
47 Motv. 19. § b) pont.
48 Kttv. 6. 1. pont.

szakmai forum e




— a képvisels-testiilet elé terjeszti az éves pénziigyi ellenérzési tervet és — a zarszam-
adasi rendelet-tervezettel egyidejiileg — az éves pénziigyi ellendrzési jelentést;

- folyamatosan tajékoztatja a képvisel6-testiiletet az évkozi gazdalkoddsrdl, a kolt-
ségvetési el6iranyzatok alakulasarol, a koltségvetés egyensulyi helyzetérol;

- a helyi 6nkormanyzat nevében kotelezettséget vallalhat, erre mas személyt is felha-
talmazhat;

— felelés az onkormanyzat gazdalkodasanak szabalyszertségéért;

- a képvisel6-testiilet elé terjeszti a gazdasagi program, fejlesztési terv tervezetét.

8.5. A lakossdggal, a telepiilés onszervezodo kozosségeivel kapcsolatos feladat- és hatdskorok

A polgarmester a telepiilés els6 szamu tisztségviseldje, akire fontos feladatok harulnak a la-
kossaggal és a teleptilésen miikodé szervezetekkel vald kapcsolattartas teriiletén.
A polgarmester tobbek kozott:

- biztositja a képviselo-testiileti iilések nyilvanossagat, ezzel osszefiiggésben az al-
lampolgarok tiléseken vald részvételének, az iiléseken targyalt napirendek el6ter-
jesztései, a jegyzékonyvek és a dontések megismerhetdségének lehetGségét;

- meghirdeti és vezeti a kozmeghallgatasokat;

- megszervezi és vezeti a lakossagi forumokat;

- meghivja - a szervezeti és miikodési szabalyzatban meghatarozott — 6nszervez6dé
kozosségek képviseldit a képviseld-testiilet iiléseire, elésegiti a veliik valo egyiitt-
miikodést;

- rendszeres id6kozonként fogaddorat tart annak érdekében, hogy a telepiilés lakoi,
az tigyfelek kozvetleniil, a polgarmesterrel személyesen is talalkozva fogalmazhas-
sak meg kéréseiket, panaszaikat.

8.6. A polgdarmester egyéb feladatai

A képvisel6-testiilet altal megalkotott SZMSZ a legtobb esetben mellékleteiben sorolja fel a
képvisel6-testiilet szervei — igy a polgarmester — feladat- és hataskoreit.
A polgarmester SZMSZ altal nevesitett egyéb feladatai példaul a kovetkezok lehetnek:

- atelepiilés fejlddésének eldsegitése;

- a helyi kozszolgaltatdsokrol valé gondoskodas és annak figyelemmel kisérése;

- az 6nkormanyzat vagyonanak megorzése és gyarapitdsa;

- az dnkormanyzat gazdalkoddsanak menedzselése;

- a demokratikus helyi hatalomgyakorlds megvaldsulasanak és a helyi kozakarat ér-
vényesiilésének eldsegitése;

- alakossag onszervez8d6 kozosségeinek timogatdsa, hatékony egyiittmiikodési for-
mak kialakitdsa;

— kapcsolattartas a helyi szervezetek vezetéivel;

- az dnkormanyzati intézmények miikodésének ellenérzése, segitése;

— kapcsolattartas a sajto képviselGivel;
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- az 6nkormanyzati érdekek képviselete;
- az 6nkormdnyzat tarsulasi kapcsolataiban az 6nkormanyzat képviselete;
- atelepiilés testvérvarosi kapcsolatainak apolasa.

9. AZ ALPOLGARMESTER

9.1. Az alpolgdrmester jogdlldsa

A polgarmester, a megyei kozgytilés elndke, a fépolgarmester jogallasara vonatkozé szaba-
lyokat az alpolgarmesterre, a megyei kozgytilés alelnokére és a fdpolgarmester-helyettesre is
megfelelden alkalmazni kell.*

Ezuttal is érdemes azt is megemliteni, hogy amikor alpolgarmesterrdl beszéliink, akkor a
ra vonatkozd szabalyokat — a torvényben meghatarozott eltérésekkel — a févaros f6polgar-
mester-helyetteseire és a megyei kozgytilés alelnokeire is alkalmazni kell.

A torvény rogziti, hogy a képvisel6-testiilet a polgarmester javaslatara, titkos szavazas-
sal, mindsitett tobbséggel a polgarmester helyettesitésére, munkajanak segitésére egy alpol-
garmestert valaszt, illetve tobb alpolgarmestert valaszthat. A képviseld-testiilet legalabb egy
alpolgarmestert sajat tagjai koziil valaszt meg. Az alpolgarmester jogai és kotelezettségei a
megvalasztasaval keletkeznek és a megbizatasa megszlinésével sztinnek meg. Alpolgarmes-
ter tehat nemcsak a képvisel6-testiilet tagjai koziil valaszthatd. Ha azonban csak egy alpol-
garmestert vélaszt a képvisel§-testiilet, az csak képviseld lehet.

Az alpolgarmester a polgarmester iranyitdsaval latja el feladatait. Tobb alpolgarmester ese-
tén a polgarmester bizza meg altalanos helyettesét.

Az alpolgarmesteri tisztség féallasban is ellathato. A féallasu alpolgarmester foglalkoztata-
si jogviszonya a helyi 6nkormanyzat képvisel6-testiiletének a tisztség féallasban torténd be-
toltésérol szolo dontését kovetden, az alpolgarmester megvalasztasaval jon létre.

Tarsadalmi megbizatdsu polgarmesteri tisztség esetén azonban az alpolgarmesteri tisztség
is csak tarsadalmi megbizatasban tolthetd be.

Az a alpolgarmester, akit nem a képvisel6-testiilet tagjai koziil valasztottak, nem tagja a
képvisel6-testiiletnek, a polgarmestert a képviseld-testiilet elnokeként nem helyettesitheti,
de a képvisel6-testiilet iilésein tandcskozasi joggal részt vehet. A nem a képvisel-testiilet
tagjai kozil vélasztott alpolgarmester jogallasara egyebekben a képvisel6-testiilet tagjai ko-
ziil valasztott alpolgarmesterre vonatkozé szabalyokat kell alkalmazni.

9.2 Az alpolgdrmester feladatai

Az alpolgarmestert, illetve alpolgdrmestereket a képvisel§-testiilet kettds feladat ellatasara,
egyrészt a polgarmester helyettesitésére, masrészt munkajanak a segitésére vélasztja.™

49 Motv. 79. § (2) bekezdés.
50 Motv. 74. § (1) bekezdés.
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A helyettesités jelenti egyrészt azt, hogy a polgarmester akadélyoztatasa, illetve tavolléte
esetén az alpolgarmester ellatja a polgarmester feladatait, gyakorolja hataskoreit. Ugyanez
a helyzet abban az esetben, ha a polgarmesteri tisztség megiiresedik (pl. a polgarmester le-
mond tisztségérdl). Hangsulyozni kell: az alpolgarmesterre képvisel-testiileti hatdaskor nem
ruhazhato, a helyettesités esetén azonban az alpolgarmester polgarmesteri jogkoérben, a pol-
garmester helyett jar el. A helyettesités masrészt azt is jelenti, hogy az alpolgarmester megbi-
zas alapjan képviselheti a polgarmestert, illetve — ha 6nkormdnyzati képvisel$ — a képvisel6-
testiiletet is. Ez a képviselet azonban eseti jellegti és minden alkalommal a polgarmester al-
tali meghatalmazason, illetve képvisel6-testiileti hatarozaton alapulhat.

Az alpolgdrmester megvalasztiasa nemcsak a helyettesitési feladatokat, hanem a polgar-
mester munkajanak segitését is szolgdlja: nevezetesen azt, hogy a polgarmester a feladata-
it megoszthatja 6nmaga és az alpolgarmester(ek) kozott. A polgarmester hatarozza meg az
alpolgarmester(ek) feladatait, tobb alpolgarmester esetén kijeloli az 6t altalanosan helyette-
sit6 alpolgarmestert.

Az alpolgarmester a feladatait teljes egészében a polgarmester iranyitasaval latja el.>! Ez az
iranyitasi jogkor azt jelenti, hogy a polgarmester meghatdrozhatja az alpolgarmester altal ella-
tando feladatokat, amely lehet akdr egy feladatkor folyamatos ellatasa, de irdanyulhat egy-egy
konkrét feladat elvégzésére, avagy a polgarmester meghatalmazasaban megjelolt tigy képvise-
letére is. A képvisel§-testiilet az alpolgarmester feladatainak meghatarozasara nem jogosult.

10. AJEGYZO JOGALLASA

A polgarmesteri hivatal vezetése — mint ahogy fent mar utaltam ra - a jegyzé hataskore.
Nézziik meg részletesebben is azt, hogy ez a vezet6i jogositvany mit tartalmaz. Ennek érde-
kében - a feni elvet kovetve — mindezt a jegyz6 jogallasanak, feladat- és hataskorének ismer-
tetésével, annak Osszefliggéseiben mutatom be.

A jegyz6 magyar kozigazgatasban betoltott szerepét lényegében mar a kezdetektdl - a
XVII-XVIIL szazadtol - bizonyos kettésség jellemezte. Ez abbol adodott, s adodik tulaj-
donképpen ma is, hogy a jegyz6 — a magyar kozigazgatas egyik fontos szereplGjeként — egy-
részt a telepiilés helyi tisztségviselGje, a helyi onkormdnyzat képvisel6-testiiletének egyik szer-
ve. Masrészt az allami kozigazgatas ,végvarakra kihelyezett végrehajtoja’, dllamigazgatdsi
hatdskorrel rendelkez kozigazgatdsi hatésdg. Mindez a kettdsség egyfajta kétiranyu fiiggést
eredményez(ett) a jegyz0 jogallasaban, melyet bonyolit(ott) az a sajatos helyzet, hogy a jegy-
26 alkalmazasardl mindig - jelenleg is — helyi szinten sziiletett dontés. Ez a dontés legtobb-
szOr valasztas, illetve kijel6lés™ utjan tortént. A jegyz6 kozszolgalati jogviszonyanak 1étesité-
sére sz6l6 legidealisabb forma, a hatarozatlan idére torténé kinevezés — az 1854-t6l 1861-ig

51 Motv. 74. § (2) bekezdés.

52 Az 1886. évi XXILI. tc. szerint a kozségi jegyz6i, illetve korjegyzoi allasok betoltésénél a kijelolés jogat a tisztuji-
tészék elndke gyakorolta. Allds megiiresedése esetén a f8szolgabiré nyilvanos palydzatot nyitott, s a kijelolés-
re a palyazat alapjan kertilt sor. A kiskozségekben a korjegyzét a szovetkezett kozségek képviselo-testiiletének
egyeteme, a kozségi jegyz6t pedig a képviselo-testiilet valasztotta.
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tarté Bach-korszak kivételével -, csak az Otv. 1990. évi elfogadésat kovetden, annak hataly-
balépésétdl érvényesiilt teljes korten.

A jegyz6 jogallasat alapvetden az Motv. és a Kttv. vonatkozoé rendelkezései hatarozzak
meg. Jogallasanak lényeges eleme, hogy a jegyz6 kozszolgalati tisztvisel6. Ezen beliil kiz-
tisztviseld, tehat kozszolgdlati jogviszonyban ll. E jogviszonyra pedig vonatkoznak a kozszol-
galati tisztvisel6krol sz016 torvény (Kttv.) elSirasai.

A koztisztvisel6k alkalmazasanak feltételei szigorubbak az altalanos munkajogi feltételek-
nél, s az egyes munkakorokre meghatdrozott képesitési elirasokat is jogszabaly hatarozza
meg.>> Maga a Kttv. egyetlen munkakorre hatiroz meg képesitési eldirast, mégpedig a jegy-
z8ére (ideértve természetesen a f8jegyzot, aljegyz6t is).

A koztisztviselok kozszolgalati jogviszonya — igy a jegyz6é is — kinevezéssel jon tehat 1ét-
re. Az Motv. rogziti, hogy ,,a polgarmester — pélyazat alapjan — hatdrozatlan idére nevezi ki
ajegyzOt, a jegyzl javaslatara az aljegyz6t™*

A jegyzéi kinevezés alapvet6 feltétele, hogy a palyazoé rendelkezzen az igazgatdsszervezdi,
az dllam- és jogtudomdnyi doktori vagy okleveles kozigazgatdsi menedzser szakképesités va-
lamelyikével. E feltétel alol azonban van egy kivétel, igaz, korlatok kozé szoritva. A kozségi
onkormanyzat képviseld-testiilete — tehat nem a polgarmester — felmentést adhat a képesité-
si el6irdsok aldl abban az esetben, ha a kinevezendd jegyz6 mar megkezdte a képesités meg-
szerzésére iranyuld tanulmanyait, és azt a kinevezésétdl szamitott két éven beliil be is feje-
zi. E hatarid nem hosszabbithaté meg, s a felmentés is csak legfeljebb 6tezer lakost kozség
esetén adhatd a jegyzének.

Kinevezési feltétel még a legaldbb kétévi kizigazgatdsi gyakorlat. Ez aldl részben vagy
egészben szintén felmentést adhat az 6tezer f6t meg nem halad6 lakost kozség képviseld-tes-
tiilete (tehat itt sem a polgarmester).

Tovabbi kinevezési feltétel a jogi vagy kozigazgatdsi szakvizsga. Ez alol két kivétel van: Egy-
altalan nem szitkséges a szakvizsga, ha a Kozigazgatasi Tovabbképzési Kollégium ez aldl tel-
jes kortien — kozigazgatasi jelleglinek mindsitett tudomanyos fokozat megléte alapjan — men-
tesitést adott. A masik kivétel szerint a polgarmester kinevezheti azt a palyazot is, aki a kine-
vezésétdl szamitott egy éven beliil a szakvizsgat (vagy a fent emlitett mentesitést) megszerzi.>®

A polgarmester a jegyz06i allasra koteles pdlydzatot kiirni. A palyazatot a jegyz6 kozszolga-
lati jogviszonyanak megszlinését koveté harminc napon beliil kell meghirdetni, eredmény-
telenség esetén pedig tovabbi harminc napon belil Gjabb palyazatot kell megjelentetni.

A jegyz6i kozszolgalati jogviszony a polgarmester altali kinevezéssel és annak elfogadasa-
val jon 1étre hatdrozatlan - kivételesen, helyettesités céljabol hatarozott — idére, probaidé ki-
kotésével. A probaido kikétése jegyzé esetén is kotelezd, amelyet legalabb harom-, legteljebb
hathavi idétartamban kell meghatérozni. A kinevezést, annak elfogadasat és minden ezzel
Osszefliggd 1ényeges nyilatkozatot irasba kell foglalni.

53 A kozszolgélati tisztvisel6k képesitési eléirasairol szolé 29/2012. (I11.7.) Korm. rendelet.
54 Motv. 82. § (1) bekezdés.
55 Kttv.247.§ (1), (2), (4) bekezdés.
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A jegyzbnek — mint minden koztisztviseldnek — a kinevezésekor eskiit kell tennie. Az es-
kit szovegét a Kttv. tartalmazza. Az eskiitétel elmaradasa érvénytelenségi ok. Eskiitétel hia-
nyaban a koztisztvisel6 nem allithaté szolgalatba, erre a késébbiekben is barki hivatkozhat.*

A jegyz6i tisztség betoltetlensége, illetve — ahol aljegyzét is kinevez a polgarmester — a
jegyz6i és aljegyzéi tisztség egyidejii betdltetlensége vagy tartds akadalyoztatasa (akada-
lyoztatasuk) esetére az SZMSZ rendelkezik a jegyz6i feladatok ellatdsanak modjardl. Ennek
madjat tehat az SZMSZ-ben kotelezéen szabalyozni kell, azonban ez a helyettesités legfel-
jebb hat hénapra szoélhat.”

A torvény azt is rogziti, hogy amennyiben a polgarmester - jegyz6 hidnyaban — hat hona-
pon beliil nem nevez ki jegyzét, a kormanyhivatal vezetdje ideiglenes hatdllyal, a jegyzéi fel-
adatok ellatdsara a palyazati kifrasnak megfeleld jeloltet, ennek hianydban a képesitési és al-
kalmazasi feltételeknek megfelel6 hivatali koztisztvisel6t vagy mas jegyz6t nevez ki a jegyz6i
feladatok ellatdsara. Ez esetben ez a kinevezés az 4j jegyz0 kinevezéséig tart.™

A jegyz6i (és az aljegyz6i) kinevezés — legyen akar az altaldnos szabdly szerinti hatarozatlan
idejti vagy a kivételesen alkalmazhatd hatarozott idejti kinevezés — a Kttv. szerinti vezetdi mun-
kakornek mindsiil, alkalmazni kell ra a Kttv. vezet6i munkakorre vonatkozé rendelkezéseit.”

Az a torvényi rendelkezés, hogy a jegyz6t a polgarmester nevezi ki, azt is jelenti — bar a
torvény kiilon is kimondja —, hogy a jegyzé felett a munkaltatoi jogkort a polgarmester gya-
korolja.®® E jogkorében illetményét is — a torvényi keretek kozott — 6 allapitja meg.

A Kttv. a koztisztvisel6i, igy a jegyz6i illetmény kinevezéskori megallapitasanal konkrét
szabdlyokat rogzit, és kogens modon hatarozza meg a megéllapitand6 illetmény mértékét.
Ez a jegyz6, illetve a fGjegyz6 esetében alapilletménybdl és vezetdi potlékbdl all; az alapillet-
mény mértékét pedig altalaban a telepiilés lakossagszama hatarozza meg.

A koz0s onkormanyzati hivatal jegyzje, tovabba — kozos dnkormanyzati hivatal esetén —
a véarosi (megyei jogu varosi) jegyz0 illetményének és vezet6i potlékanak megallapitasanal a
kozo6s onkormanyzati hivatalhoz tartozd telepiilések egytittes lakossagszama, illetve az érin-
tett varos és kozségek egyiittes lakossdgszama az iranyado.®!

A kozos énkormanyzati hivatal jegyzdje a vezet6i illetménypotlékon feliil kozds onkor-
madnyzati hivatal jegyzéi illetménypétlékra, a varosi (megyei jogu varosi) jegyz6 pedig — ko-
z0s onkormanyzati hivatal esetén — a vezetdi illetménypétlékon felil kozos onkormdnyzati
hivatal jegyzdi feladat-illetménypotiékra is jogosult.

A torvény lehetdséget ad az altalanos (szorzészamos) illetményrendszert6l vald eltérésre.
Erre - a személyi juttatdsok éves betervezett el6irdnyzatai 6sszegén beliil - két lehet8ség van:

A jegyz6 munkajanak minésitése, ennek hianyaban teljesitményének értékelése alapjan a
polgarmester — a targyévre vonatkozdan — legfeljebb 50%-kal megemelheti, vagy legfeljebb

56 Kttv. 44.§.

57 Motv. 82. § (3) bekezdés.

58 Motv. 82. § (2) bekezdés.

59 Motv. 82. § (1) bekezdés.

60 Motv. 67. § f) pont, 82.§ (1) bekezdés.
61 Kttv. 255. § (2) bekezdés.
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20%-kal csokkentett mértékben allapithatja meg a jegyz6 alapilletményét. Az illetményelté-
ritésrél a polgarmester minden év februdr végéig donthet.

A masik lehetdség a személyi illetmény megallapitdsa, melyet szintén mindsitésnek, ennek
hianyaban teljesitményértékelésnek kell megeléznie.

Személyi illetményt szintén a polgarmester allapithat meg annak a jegyzonek, aki kima-
gaslo teljesitményt nyuijt.

Személyi illetmény esetén semmilyen pdtlék nem fizethetd, ilyen esetben az illetmény a
potlékot (potlékokat) is magaban foglalja.

A jegyz6 - munkaltatoi jogkorében — természetesen szintén jogosult a hivatal koztisztvise-
16i esetében illetményeltéritést alkalmazni (mindsités, illetve teljesitményértékelés alapjan),
s jogosult személyi illetményt is résziikre — hasonl¢ feltételekkel — megallapitani. Ez utobbi
megallapitasahoz a polgarmester jévahagyasa is sziikséges.®

A jegyz6 a polgarmesteri hivatal koztisztviseldire vonatkozd szabélyokat — legyenek azok a
dijazasra, egyéb juttatdsokra, munkavégzésre, pihendidére, a vezetSk és mas koztisztvisel6k
jogaira és kotelezettségeire, a kiadmdnyozasi jog gyakorlasara vagy egyéb, a jegyz6 munkal-
tatoi jogkorébe tartozo rendelkezésekre szoloak — a polgarmesteri hivatal kozszolgélati sza-
balyzataban kételes rogziteni.

11. AJEGYZO FELADAT- ES HATASKORE

A jegyzd kinevezése egyidejlileg azt is jelenti, hogy vezetdjévé vélik a képvisel-testiilet
egyik szervének, a polgarmesteri hivatalnak. Az Moétv. értelmében a jegyzé vezeti a polgar-
mesteri hivatalt vagy a kdzés 6nkormanyzati hivatalt.*®

E jogkorében tobbek kozott:

a) Dont a jogszabaly dltal hatdskorébe utalt dllamigazgatdsi iigyekben
Ezek az tigyek egyrészt torvény vagy kormanyrendelet altal a jegyz6 hataskorébe utalt allam-

igazgatasi (példaul: gyamhatosagi, épitéshatdsagi), masrészt a polgarmester altal a jegyzére
atruhazott, allamigazgatasi hataskorbe tartozo tigyek.

b) Gyakorolja a munkdltatéi jogokat a polgdarmesteri hivatal, a kozos dnkormdnyzati hivatal
koztisztvisel6i és munkavdllaléi tekintetében, tovdabba gyakorolja az egyéb munkdltatéi jogo-
kat az aljegyz6 tekintetében.

Bizonyos esetekben ez a munkaltatoéi jogkor korlatozott, vannak olyan jogositvanyok, me-
lyekhez - a polgarmester altal meghatarozott korben - a polgarmester egyetértése sziiksé-
ges. Ezek — mind a hivatal koztisztvisel6i, mind mas alkalmazottai tekintetében - a kineve-
zés, a bérezés, a vezetdi kinevezés, a felmentés és a jutalmazas.

62 Kttv. 133. § (3) bekezdés, 235. §, 254. §.
63 Motv. 81. § (1) bekezdés.
64 Motv. 81. § (4) bekezdés.
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Amennyiben a polgarmester az Moétv-ben megallapitott esetek — vagy azok koziil barme-
lyik - tekintetében ragaszkodik az egyetértés jogahoz, tgy az e korbe tartozé munkaltatoi
dontés az 6 egyetértése nélkiil érvénytelen. Ha a polgarmester nem rendelkezik az egyetértés
gyakorlasanak jogardl, azt ugy kell tekinteni, hogy e jogot fenntartja.

¢) Gondoskodik az onkormdnyzat miikodésével kapcsolatos feladatok elldtdsdrol

A jegyz6 hivatalvezetdi szerepkorében gondoskodik e feladatok folyamatos ellatasarol.

A torvény a képvisel6-testiilet szervei kozott sorolja fel a polgarmesteri hivatalt, illetve a ko-
z0s 6nkormanyzati hivatalt. A hivatalra azonban képvisel6-testiileti — azaz 6nkormanyzati
— hataskor nem ruhdzhat6 at. Feladatokat természetesen kaphat, s e tevékenységek soraban
szerepel az 6nkormanyzat mikodésével kapcsolatos feladatok ellatasa. Itt érdemes megem-
liteni az 6nkormanyzat legfébb szerve, a képvisel6-testiilet miikodésével kapcsolatos felada-
tokat. Ilyen példaul az iilések el6készitésének megszervezése, az elGterjesztések el6készitése,
azok eljuttatasa a cimzettek részére. Ide tartozik példaul a képvisel§-testiilet elé kertil6 els-
terjesztések, hatarozati javaslatok, rendelettervezetek jogi és szakmai megalapozasa és kont-
rollja; mindezeknél a feladatoknal a jegyz8 kozremikodése elengedhetetlen.

A jegyzének emellett figyelemmel kell lennie az elSterjesztésekkel, dontési javaslatokkal
szemben tamasztott egyéb kovetelményekre, mint példaul: hany napon beliil (a képvisel6-
testiilet tilését megel6z8en mennyi idével kordbban) lehet benyujtani az elGterjesztést, azt
kinek kell leadni, mik az el8terjesztés tartalmi és formai kovetelményei, ki nyujthatja azt be,
mely tigyekben kotelezé irasos elSterjesztést késziteni, mik az el6terjesztés kidolgozasanak
és elOzetes egyeztetésének f6bb szabadlyai.

Az SZMSZ-ben foglaltak alapjan a jegyz6 (ha nem 6 az elSterjesztd) torvényességi szem-
pontbdl véleményezi az elGterjesztést. Ennek soran vizsgalnia kell, hogy az el6terjesztés és
a dontési javaslat nem ellentétes-e a jogszabalyokkal — ideértve a helyi rendeletet is — vagy a
képvisel-testiilet korabbi hatarozataval.

d) Tandcskozdsi joggal vesz részt a képviseld-testiilet, a képvisel6-testiilet bizottsdgdnak iilésein
A torvényben megfogalmazott tandcskozasi jog — a hozzaszolas joga — azt célozza, hogy a
jegyz6 a képviselo-testiilet vagy a bizottsagok tilésein barmikor elmondhassa szakmai véle-
ményét, jogi észrevételeit, tartalmi vagy formai kérdésekkel kapcsolatos megjegyzéseit.

A jegyzbének fontos feladata van az emlitett testiiletek dontéshozatali eljarasa kapcsan is.
Ha sziikség van r4, segitenie kell a hatarozati javaslatok megfogalmazasaban kiilonosen ak-
kor, ha a vita soran tobb mddositd javaslat is elhangzik. A vita 6sszefoglalasat kovetd, osszeg-
z8 hatdrozati javaslatnal szintén érvényesitenie kell a torvényességi kovetelményeket. Fon-
tos, hogy a jegyz6 a kiilonbozé tipusu dontéseknél folyamatosan figyelemmel kisérje az ér-
vényes dontés meghozatalahoz sziikséges feltételek meglétét: a testiilet hatarozatképességét;
a szavazas modjat (nyilt, titkos, név szerinti szavazas); a szavazatok szamszeriiségét (egysze-
rli vagy mindsitett tobbség).

A jegyzonek figyelmet kell forditania a hatarozatokkal szemben tdmasztott tartalmi és for-
mai kovetelményekre is. Kiilon figyelnie kell arra, hogy a hatdrozat megkiildésre keriiljon
azok cimzettjeinek, a végrehajtasért felel6s személyeknek, szerveknek; valamint arra, hogy
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a hatarozatok tartalma az elGterjesztés és a jegyz6konyv nélkiil is értelmezhetd és egyértel-
mu legyen. A jegyz6 képvisel-testiileti tilésen vald részvétele azt is célozza, hogy a képvi-
selé-testiileti tlésrdl készitendé jegyz6konyv — melynek elkészitésérél a jegyzo koteles gon-
doskodni - tartalmilag hiien titkkrozze az {ilésen elhangzottakat és a dontéseket. A jegyzd-
konyv olyan kézokiratnak mindsiil, amelybe — a mellékletét képez6 elGterjesztésekkel egyiitt
- az allampolgarok is betekinthetnek (kivéve a zart iilések jegyz6konyveit és mellékleteit).

e) Jelzi a képvisel6-testiiletnek, a képviseld-testiilet szervének és a polgdrmesternek, ha a donté-
siik, mitkodésiik jogszabdlysérto

Ez a feladat nem mads, mint a torvényesség belsé biztositéka, a dontések jogszertiségének bel-
s6 kontrollja. A jogszabalysértés megeldzésérdl van itt sz6 mind a képvisel-testiilet, mind a
bizottsag, a részonkormdnyzat testiilete, az 6nkormanyzat tarsuldsa, mind pedig a polgar-
mester hataskorébe tartozo dontések esetében. A ,,dontésiik” torvényi megfogalmazas itt va-
léjaban nem az elfogadott dontés jogszabaly-ellenességére vonatkozik, hanem elsgsorban a
dontések tervezetének (hatarozati javaslatok, rendelet tervezetek), illetve a benytjtott médo-
sitd javaslatok vagy az tilés soran megfogalmazott dontési javaslatok jogszertségét szolgalja
még a dontés megszavazasat (meghozatalat) megel6zden. Nemcsak a dontések esetében all
fenn azonban a jelzési kotelezettség, hanem a képvisel6-testiilet és szervei miikodésének — az
ilések, illetve dontések elokészitésétdl azok végrehajtasaig — egészére. A jelzési kotelezettség
jogszabalysértés esetén keletkezik. Eszerint jelzési kotelezettsége van a jegyzének akkor, ha a
dontés torvénybe, kormanyrendeletbe, miniszteri rendeletbe vagy 6nkormanyzati rendelet-
be titkozik. Eléfordulhat, hogy a jegyzdi jelzés eredménytelen, tehat a képvisel§-testiilet, il-
letve szervei meghozzak dontésiiket annak ellenére, hogy a jogszabalysértés tényére a jegyzo
felhivta a figyelmet. Ez esetben az észrevételezéssel kapcsolatos hozzaszdlasokat a testiiletek
esetében a jegyz6konyvben rogziteni kell, s a tovdbbiakban a torvényességi feliigyeletet gya-
korlé kormanyhivatal feladata a képviseld-testiilet és szervei figyelmének felhivasa — hatar-
id6 tlizése mellett — a jogsért6 dontés korrigalasara.

f) Evente beszdmol a képviselé-testiiletnek a hivatal tevékenységérdl

Tekintettel arra, hogy a képvisel6-testiilet egyik szervét, a polgarmesteri hivatalt a jegyz6 —
aki szintén a képviseld-testiilet egyik szerve — vezeti, neki kell a torvény értelmében évente
legalabb egyszer tajékoztatnia a képviseld-testiiletet a hivatal tevékenységérodl. E beszamolo-
nak szolnia kell mind a hivatal 6nkormanyzati feladatairél, mind pedig az allamigazgatasi
tigyek intézése teriiletén végzett tevékenységérdl, illetve az tigyintézés helyzetérol.

g) Dontésre el6késziti a polgdrmester hatdskorébe tartozo dllamigazgatdsi tigyeket

Ezek azok a hataskorok, melyeket torvény vagy torvény felhatalmazasa alapjan korméanyren-
delet ruhdzhat a polgarmesterre.® Ha a polgarmester allamigazgatasi hataskorét nem ruhaz-
za 4t — tehat a dontés jogat fenntartja maganak -, ez esetben ezeket az tigyeket polgarmesteri
dontésre a jegyz6 - az altala vezetett hivatal kozremitikodésével - késziti el. Ezekben az ese-

65 Motv. 18. § (1) bekezdés.
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tekben annak sincs akadalya, hogy a polgarmester a kiadmanyozas jogat masra — példaul a
jegyzlre vagy az alpolgarmesterre — atruhdzza.

h) Dont azokban a hatésdgi iigyekben, amelyeket a polgdrmester ad dt

Ezek a hatosagi ligyek a mar emlitett polgarmesteri hataskorbe tartozé allamigazgata-
si iigyek, amelyek tekintetében a polgarmester a hataskorének gyakorlasat tobbek kozott a
jegyzlre is atruhazhatja.® Az Métv. ugyan nem mondja ki egyértelmtien, hogy az atruhazas
lehetdsége csak az allamigazgatasi hataskorokre vonatkozik, de allaspontom szerint a pol-
garmester még azoknak az 6nkormanyzati hatdsagi hataskoreinek gyakorlasat sem ruhaz-
hatja 4t a jegyzére (vagy masra), amelyeket torvény felhatalmazasa alapjan 6nalloan, sajat
jogkorében gyakorol. A képvisel6-testiilet altal a polgarmesterre atruhazott dnkormanyzati
hataskorok pedig - ideértve a hatdsagi hatdskoroket is — tovabb nem ruhazhatok.

i) Dont a hatdskorébe utalt onkormdnyzati és onkormdnyzati hatésdgi tigyekben

Mivel a képvisel-testiilet egyes hataskoreit — az 4t nem ruhazhaté hataskorok kivételével -

a szerveire, igy a jegyzOre is atruhdzhatja, igy a jegyzé dnkormanyzati dontést is hozhat.”
Ugyanez érvényes az dnkormanyzati hatdsagi tigyekre, a képviselé-testiilet onkormdnyza-

ti hatdsagi hataskorét a jegyzore is atruhazhatja. A fellebbezés elbiraldsa természetesen ilyen

esetben is a képvisel§-testiilet hataskorébe tartozik, mint minden olyan esetben, amikor az

els6fokd 6nkormanyzati hatosagi dontést nem a képvisel6-testiilet hozta.®

7) A hatdskorébe tartozé iigyekben szabdlyozza a kiadmdnyozds rendjét
A hatdskor éltalanos értelemben egy szerv vagy személy feladataihoz kapcsol6do jogositva-
nyok Osszességét, kiilonbo6z6 intézkedések meghozatalara valo jogosultsagot, s legféképpen
az eljards és a dontés jogdt jelenti. Ha a jegyz6 hataskorérél beszéliink, az egyrészt allamigaz-
gatasi hataskort, kozigazgatasi jogkorben hozott dontési jogot jelent. A Ket. a jegyz6t a koz-
igazgatasi hatdsagok kozott sorolja fel, mint kozigazgatasi hatdsagi tigy intézésére hataskor-
rel rendelkez6 szervet,” s a Ket. szohaszndlataban a hataskor a kozigazgatdasi hatdsagi tigyek-
ben val6 eljaras és dontés jogat jelenti. Sem az Métv., sem mds térvény nem szol a jegyz6i al-
lamigazgatasi hataskorok atruhazhatésagarol, marpedig a kozigazgatasi szerv a hataskorét
vagy annak gyakorlasat csak torvény felhatalmazasa esetén ruhazhatja at mas hatdsagra.”
Az Motv. csupan arrdl szol, hogy a jegyz6 a hataskorébe tartozo tigyekben a kiadmdnyo-
zds rendjét szabalyozza. A kiadmanyozasi — vagy masként alairasi - jog szabalyozasa, pél-
daul belsé szabalyzatban valé engedélyezése, atengedése mas hivatali koztisztvisel6 részére
nem mindsil a hataskor atruhdzasanak, hanem ,,csupan” munkamegosztasi, feladateloszta-
si okbol torténik. Gyakorlati haszna azonban nemcsak a jegyz6 tehermentesitése, hanem az

66 Motv. 67. § ¢) pont.

67 Motv. 41. § (3) bekezdés.

68 Ket. 19.§(2),107. § (1) bekezdés.
69 Ket. 12. § (3) bekezdés d) pont.
70 Ket. 19.§ (3) bekezdés.
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is, hogy ilyen esetben az tigyet lezar6 dontést a konkrét tigyet ismerd, az adott eljarast folya-
matosan kontrollald vezetd, illetve mas koztisztviseld irja ald. E dontés aldirdsanal hivatkoz-
ni kell arra, hogy az alair6 a kiadmanyozas jogat a jegyz6 megbizasabol gyakorolja.

k) Rogziti a taldlt dolgok nyilvantartdsdba a talalt idegen dologgal kapcsolatos, a korozési nyil-
vantartdsi rendszerrdl és a személyek, dolgok felkutatdsdrdl és azonositdsdrdl szolo torvény sze-
rinti adatokat, valamint a taldlt idegen dolog tulajdonosnak torténd dtaddsdt kovetéen tor-
li azokat

E feladat a talalt dolgok jegyz0 dltal vezetett nyilvantartdsaba vald bejegyzését és abbol valo
torlését irja el akkor, ha annak feltételei fenndllnak.

I) Ellatja a torvény dltal elGirt egyéb feladatokat, példdul:

— alairja (a polgdrmesterrel egytitt) a képvisel6-testiilet altal megalkotott rendeletet;

— kihirdeti, illetve kozzéteszi az dnkormanyzati rendeletet, illetve a kihirdetését ko-
vetéen haladéktalanul megkiildi azt a kormanyhivatalnak;

- gondoskodik a képvisel§-testiilet tilésének jegyzékonyve elkészitésérdl;

- alairja (a polgarmesterrel egyiitt) a képvisel6-testiilet iilésének jegyzokonyvét,
majd az tilést kovetd tizendt napon beliil megkiildi azt a kormanyhivatalnak;

- a képviseld-testiilet bizottsaganak tilésérol készitett jegyz6konyvet az iilést kovetd
tizen6t napon beliil megkiildi a kormanyhivatalnak;

- javaslatot tesz a polgarmesternek a hivatal - az 6nkormanyzat munkajanak szerve-
zésére, a dontések el6készitésére és végrehajtasara vonatkozé - feladataira;

- javaslatot tesz a polgarmesternek a hivatal belsd szervezeti tagozédasanak, 1étsza-
manak, munkarendjének, tigyfélfogadasi rendjének meghatarozasara vonatkozd
képviselo-testiileti elGterjesztés tartalmara;

- gondoskodik az 6nkormanyzat tulajdonaban 1év6 vagyon nyilvantartdsardl, a va-
gyonnyilvantartds (vagyonkataszter) folyamatos vezetésérdl, az abban szerepld
adatok hitelességérol;

— évente legalabb egyszer kozzéteszi az onkormanyzat koltségvetési, koltségvetés tel-
jesitési és szakmai tevékenységének bemutatasara, értékelésére vonatkozé adatok
jogszabalyban meghatarozott korét;

- miikodteti - a jogszabalyok alapjan meghatarozott — bels6 kontrollrendszert, gon-
doskodik az 6nkormanyzat belsé ellen6rzésérol.

12. AZ ALJEGYZO

Az Motv. alapjan a polgarmester a jegyzd, illetve a f6jegyz0 javaslatara — a jegyz6ére vonat-
kozé szabdlyok szerint — a tizezer f6nél kevesebb lakosu telepiilések onkormanyzatanal és a
tizezer f6nél kevesebb egyiittes lakossagszamu telepiilések kozos onkormanyzati hivatala-
nal kinevezhet, mas 6nkormanyzatnal, kzs 6nkormanyzati hivatalnal kinevez aljegyzét a
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jegyz0 helyettesitésére, a jegyz6 dltal meghatarozott feladatok ellatisara.”” Megyei jogu va-
rosban, a févarosban és a f6varosi kertiiletekben tobb aljegyzé is kinevezhetd.”

Az aljegyz0 kinevezése érdekében palyazatot kell kifrni. Ezt kovetéen - eredményes palya-
zat esetén — a polgarmester hatdrozatlan id6re nevezi ki az aljegyz6t. A képesitési eldirdsok
és az egyéb feltételek szintén a jegyzore, ahol pedig f6jegyz6 vezeti a hivatalt (f6véaros), ott a
f6jegyzére vonatkozo feltételekhez igazodnak. Fontos szabdlya a torvénynek, hogy az aljegy-
z6 csak a jegyz0 altal javasolt személyek koziil nevezhetd ki, tehdt nem nevezhetd ki aljegy-
z6nek az a palyazo, akit a jegyz6 nem javasol.

Az aljegyz6 felett az alapveté munkaltatdi jogkort — kinevezés, jogviszony-megsziintetés,
athelyezés, fegyelmi és kartéritési eljaras meginditdsa, fegyelmi biintetés, kartérités, 9ssze-
férhetetlenség megallapitdsa, kinevezés tartalméanak modositasa — a polgarmester, mig az
egyéb — minden mds — munkaltatdi jogkort a jegyz6 gyakorolja. Illetményét kinevezésekor
a polgarmester, azt koveten a jegyz6 allapitja meg Osszegszertien gy, hogy az nem érheti
el a jegyz6 illetményét, ugyanakkor nem lehet alacsonyabb a mar megallapitott illetményé-
nél.” Az aljegyz esetében tehat a jegyz6 a kinevezést kovetéen egyéb munkaltatéi jogkoré-
ben eljarva, figyelembe véve ugyan a lakossagszamot — mivel a torvény utal erre — de még-
sem az alapjan dont az aljegyz6 médosulé illetményérdl. Az aljegyzoénél a torvény illetmény-
rél (nem alapilletményrdl) szol és hallgat a vezet6i potlékrol. Ebbél kévetkezéen mind a pol-
garmester a kinevezéskor, mind pedig a jegyz6 a késébbiekben — mivel az aljegyzé illetmé-
nyét nem a torvényi szorzoészamok alapjan hatarozzak meg - az aljegyz6 szdmara lényegé-
ben személyi illetményt allapit meg.

Az aljegyz6 torvény altal nevesitett feladata a jegyz6 helyettesitése, melyet a jegyz6 tavol-
léte vagy akadalyoztatasa esetén teljes jogkorrel 1at el: gyakorolja a jegyz6 torvény, kormany-
rendelet dltal meghatarozott, vagy akar a képvisel-testiilet, a polgarmester altal atruhazott
hataskoreit és ellatja az ezzel kapcsolatos feladatokat.

Az aljegyz6t a jegyz6 barmilyen — akdr a képvisel8-testiilettd] vagy a polgarmestertdl ka-
pott nkormadnyzati, akar a sajat vagy a polgarmestert6l kapott dllamigazgatdsi — feladatanak
az ellatdsaval megbizhatja. Ezek a feladatok iranyulhatnak egy munkakér elldtasara vagy egy
osztély, iroda vezetésére, de akar egy-egy konkrét iigy elintézésére is.

13. ZARO GONDOLATOK, KOVETKEZTETESEK

A fent leirtakban igyekeztem Gsszeszedni azokat a legfontosabb szabalyokat, melyek alapjan
képet kaphatunk a polgarmesteri hivatalok, kozos 6nkormanyzati hivatalok feladatairdl, a
hivatalok irdnyitasdban, vezetésében kozremikodok tevékenységérol.

Az § tevékenységiik is valtozott természetesen az elmult idészakban. Ennek oka nyilvan
az is, hogy az Motv. sok szempontbdl 4j helyzetet teremtett az 6nkormanyzatok és szerve-
ik miikodésében. A teriileti kozigazgatas atalakulasa ugyszintén valtozasokat hozott, illetve

71 Motv. 81.§ (2), 82.§ (1) bekezdés.
72 Motv. 22.§ (5) és 82. § (1) bekezdés.
73 Kttv. 255. § (3) bekezdés.
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hoz. Az alapveté elvek azonban nem valtoztak: igy az 6nkorményzas, a Helyi Onkormény-
zatok Eurépai Chartdja dltal rogzitett alapelvek érvényesiilése a magyar jogi szabalyozas te-
riiletén lényegében valtozatlan. A mtikodés részleteiben azonban valtozasok tapasztalhatok.
Ennek oka, hogy az dnkormdnyzati rendszer is fejlédik, s e rendszerben torténd el6relépés
sem képzelhetd el reformok nélkiil.

Emlékezziink csak: mar Magyary Zoltan is alapvetd valtoztatasokat tartott sziikségesnek.
Ezt 6 is ugy képzelte el, hogy azoknak a magyar onkormanyzati hagyomanyokra alapozva
kell megtorténnitik.

A polgarmesteri hivatalok, s nem utolsdsorban a k6z6s 6nkormanyzati hivatalok kiala-
kitasanak, hatékony miikodésének célja is az, hogy egy stabil, jol mikods, a lakossaggal
egyiittmikods, minél 6nfenntartobb onkormdnyzati rendszer biztositsa a telepiilések sza-
mara a kozszolgaltatasokat.

Mindenre természetesen itt nincs lehetéség kitérni. Bévebb és Gsszetettebb ismeretet a té-
maban — tobbek kozott — az e tanulmany cime kapcsan hivatkozott egyetemi jegyzetbdl —
»Magyarorszag helyi 6nkormanyzatai” - kaphatunk. Hozzatéve: a jogszabalyi valtozasok az
alapvet6 szabalyokat és elveket altalaban nem érintik ugyan, mégis érdemes ezek méodosu-
lasara is odafigyelni.
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KAPCSOLT NYILT KORMANYZATI ADATOK
ES KUTATASUK KERETEI MAGYARORSZAGON

A nyilt kormdnyzds napjaink egyik vilagszerte fontosnak tartott kormdnyzati, kozigazgatdsi cél-
kittizése. A nyilt kormdnyzds alapja a kormdnyzati adatok nyilt - felhaszndldsra, tijraelosztds-
ra, feldolgozdsra barki szamdra dijtalan, vagy alacsony dij melletti szabad - hozzdférhetdsége.
A nyilt kormdnyzati adatok az dtldthatésdg biztositdsa mellett szinte felmérhetetlen mennyisé-
gli erdforrdst is jelentenek a tdrsadalom és a gazdasdg szamdra. A nyilt kormdnyzati adatok fel-
haszndldsdnak egyre novekvd jelentdségii feltétele az adatok dsszekapcsolhatésdga. Jelen publikd-
ci6 ezen, a hazai szakirodalomban még nem kellden vizsgdlt témakor alapkérdéseinek datfogo be-
mutatdsdt, rendszerezését és tovdabbi kutatdsdnak néhdny javasolt irdnydt tartalmazza.

1. BEVEZETES

A nyilt kormdnyzds (Open Government) fogalma az e-kozigazgatas célkitiizéseinek, meg-
oldasainak egyik j megkozelitéseként jelent meg. Napjaink kozigazgatasa az informatika
szolgaltatasaira alapozva 1j értékeket nyujthat az allampolgarok szamadra az informaciok és
szolgaltatasok elérhetdségében, illetve a nyujtott szolgaltatasok hatékonysagaban.

A nyilt kormanyzas 1ényege, hogy az allampolgaroknak joguk van hozzaférni a kormany-
zat dltal generdlt informaciokhoz, dokumentumokhoz, illetve a kormanyzati eljarasokhoz.
Hérom alapelve az atlathatdsdg, a részvétel és az egylittmiikodés.! Az atlathatésag lehetévé
teszi, hogy az allampolgarok és szervezetek hozzajussanak a szamukra sziikséges informaci-
6khoz és ellendrizzék azokat. A részvétel és az egytlittmiikodés soran pedig sajat informacio-
ikkal, tevékenységiikkel jarulnak hozza a kozigazgatas hatékonysaganak noveléséhez.

A nyilt kormanyzés alapja a kormdnyzati adatok nyilt — felhasznalasra, Gjraelosztasra, fel-
dolgozasra barki szamara dijtalan, vagy alacsony dij melletti szabad? — hozzaférhetésége. A
nyilt kormdnyzati adatok (Open Government Data) hasznosulasanak a hozzatérhetség mel-
lett alapvetd kovetelménye az online (a gyakorlatban az interneten) elérhetdség és az ésszert
modon torténd megtalalhatdsag. A hatékony felhasznalas kovetkez6 szintjét a kiilonbozo for-

1 GODA Szilard: Nyilt adat és nyilt kormanyzas. Informdcios Tarsadalom, 2011. (XI.)/1-4. 181-187.
2 Szerzéi jogi, szabadalmi, vagy barmely mas korlatozasoktol mentes.

144

MUNK - FLEINER - MICSIK - STKOLYA - NYARY « KAPCSOLT NYILT KORMANYZATI ADATOK ES KUTATASUK KERETEI M.ORSZAGON



rasokbdl szarmazo adatok (adathalmazok) dsszekapcsolasara, dsszekapcsolhatosagara éptild
kapcsolt nyilt kormdnyzati adatok (Linked Open Government Data, LOGD) képezik, amelyek
elméleti alapjai a szemantikus web jovéképében és programjaban jelentek meg.

A kapcsolt adatok fogalma Berners-Lee szemantikus web tervezési kérdéseivel foglalkoz6
egyik részanyagaban jelent meg.’ Ebben az adatok dsszekapcsolasa a hagyomanyos webla-
pok dsszekapcsolasanak analogidjaként jelenik meg, amely lehetévé teszi, hogy az egyes ada-
tokhoz, adatcsoportokhoz — internetalapt technikai megoldasok segitségével — megtalalha-
toak legyenek az azokat kiegészit6, azokhoz kapcsolodo tovabbi adatok, és igy egytitt legye-
nek képesek kielégiteni a felhasznaléi informacidigényeket.

Az Eurépai Uni6 elkotelezett a nyilt kormanyzati adatok és ezen beliil a kapcsolt nyilt kor-
manyzati adatok alkalmazasaban, egyes tagdllamai élenjarnak ezek hozzaférésének bizto-
sitdsaban, Magyarorszagon azonban egyel6re még kevés gyakorlati eredménnyel talalkoz-
hatunk. A témakor vizsgalata szamos tudomanyagat, kutatasi tertiletet érint, vannak jogi
(személyi alapjogi), kozigazgatasi (e-kozigazgatasi), gazdasagi, informatikai (mindenekel6tt
interoperabilitdsi) és alkalmazasi tertileti vonatkozésai.

A jogi és ehhez részben kapcsoléddan a gazdasagi teriileten a 2000-es évek elejétdl szamos
magyar publikdcio jelent meg, el6szor a kozszféra adatvagyonanak elérhetéségérél és hasz-
nositdsardl. A témakor részletesen kertilt feldolgozasra Jori Andras és Szabo Maté informd-
cidszabadsagrol irt kézikonyvében.® A nyilt kormdanyzati adatok vizsgalatara a kozigazgatas
mértékadd magyar folydirataiban (Magyar Kozigazgatas, Pro Publico Bono) eddig nem ke-
riilt sor. A témakorhoz kapesolddo hirek, informéciok az eGov Hirlevélben jelentek meg.®

Az informatikai szakteriileten a nyilt kormanyzati adatokhoz kapcsolhatéan elsésorban
az Osszekapcsolas feltételét képezd szemantikus interoperabilitasi kérdések magyar kutatd-
si eredményei jelentek meg. Ezek azonban nem kizardlag a nyilt adatok, hanem lényegé-
ben minden, informatikai rendszerek, alkalmazasok éltal kezelt adat (pl. alapvetd téradatok,
cimadatok stb.) dsszekapcsolasat alapozzak meg. Mivel a nyilt kormanyzati adatokra altala-
nossagban osszpontosité magyar informatikai publikacié gyakorlatilag nem jelent meg, igy
az ezek kozotti kapcesolatokra 6sszpontosit6 publikdciéval sem taldlkoztunk.

A nyilt, illetve kapcsolt nyilt kormanyzati adatok — megitélésiink szerint egységesen elfo-
gadott — jelentdségébdl kiindulva, felismerve a kiilonb6z6 szaktertileti eredmények egymast

3 BERNERS-LEE, Tim: Linked Data — Design Issues. World Wide Web Consortium, 2006. http://www.w3.org/
Designlssues/LinkedData.html (let6ltve: 2014.07.14.)

4 HUTTL Anténia et al.: Az dllami adatvagyon hasznositdsa: nemzetkozi tapasztalatok, javaslatok a hazai alkal-
mazdsra. KOPINT-DATORG Konjunktira Kutatasi Alapitvany, Bp., 2002.

HUTTL Antdnia: A kozszektor adatvagyona: hozzaférés és hasznositas. Statisztikai Szemle, 2002. (LXXX.)/8.
733-751. Hozzdférés a kozszféra adataihoz. Eotvos Karoly Intézet, Bp., 2006.

MAJTENYI Laszl6 et al.: A kdzszféra adatai hasznosithatésdgdhoz sziikséges jogalkotdsi feladatok. E6tvos Kéroly
Intézet, Bp., 2007.

5  SziLAgyi Kéroly - Jorr Andras — SzaB6 Maté: Az informdciészabadsdg elektronikus kézikonyve. Educatio Tar-
sadalmi Szolgaltaté Nonprofit Kft, Bp., 2008.
http://www.tankonyvtar.hu/hu/tartalom/tkt/informacioszabadsag (let6ltve: 2014.10.01.)

6 A 2014. év végi allapot szerint eddig 121 bejegyzés kapcsolddott a nyilt adatok, 56 a kozadatok és 49 a kozada-
tok tjrahasznositasa témaihoz.
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erdsitd szerepének fontossagat, jelen publikacioval alapvetd célunk nem a témakor egyes
konkrét kutatasi problémajanak megoldasa, hanem a kapcsolt nyilt kormanyzati adatokhoz
kapcsolodé kutatdsok, tudomanyos és szakmai feladatok atfogé kereteinek kérvonalazasa,
egyes kiemelt kérdéseinek vizsgalata volt.

Ennek megfelel6en a publikacié:

- Osszegzi, rendszerezi a kapcsolt nyilt kormdnyzati adatok fogalmi alapjait, feltarja a
fogalmi eltéréseket és kisérletet tesz a kapcsolddo fogalmak kozotti viszony tiszta-
z4sara;

- bemutatja a nyilt kormanyzati adatokra vonatkozo6 elképzeléseket, szabdlyozaso-
kat az Eurdpai Unidban és Magyarorszagon, 6sszeveti a kapcsolt, nyilt kormanyza-
ti adatok megjelenését, helyét és szerepét az EU- és magyar szabalyozasban és gya-
korlatban;

- bemutatja a nyilt kormanyzati adatok magyarorszagi alkalmazasi teriileteit, feltar-
ja a kapcsolddo feladatokat és az adatok 9sszekapcsolasanak varhat6 problémait.

A fentieken tul a publikaci6 els6dleges médszertani célja az targyalt témakhoz kapcsold-
do, javasolt, egységes rendszerbe illeszked§ kutatdsi irinyok meghatarozasa. Ebb6l kévetke-
z8en felvillalja, hogy szdmos olyan kérdéskort mutat be, amelyek megoldasa, megvalaszo-
lasa tovabbi, részletesebb vizsgalatokat igényel, és az olvasoban esetenként hidnyérzetet kelt.

2. KAPCSOLT NYILT KORMANYZATI ADATOK FOGALMI ALAPJAI

A kapcsolt nyilt kormanyzati adatok fogalomrendszere t6bb kiilonb6z6 kezdeményezés ered6-
jeként alakult ki 2010 kornyékén. Ezek kozé sorolhaté a kozérdeki adatok informaciészabad-
sagra éplld nyilvanossaga,” a kormanyzas atlathatdsagat, elszamoltathatdsagat biztositd nyilt
kormanyzas (ezen beliil a kormanyzat mint platform megkozelités); végiil, de nem utolsosor-
ban a web tovabbfejlesztésének elgondolasai (szemantikus web, adatok webe, web 2.0 stb.).
»A kozérdeki adatok informacidszabadsagra épiilé nyilvanosséga az Internet hasznalata-
nak elterjedése kovetkeztében mozdult el az elektronikus informaciészabadsag iranyaba’, al-
lapitja meg Szab6 Maté egy publikacidjaban. ,,A tajékoztatas elektronikus médjanak elénye-
it felismerve egyes orszdgok az elektronikus informaciészabadsagot torvénybe is foglaltak”?
Az Egyesiilt Allamokban az 1966-ban elfogadott informéciészabadsig torvényt 1996-ban
modositottak az elektronikus informacidszabadsagra vonatkozo részekkel.” Az informacio-
szabadsaggal az E6tvos Kéroly Intézet és az adatvédelem szakért6i tobb tanulményban, pub-
likdcioban is részletesebben foglalkoztak.!* Megéllapitdsuk szerint az informacidszabadsag
joganak karrierje a személyes adatok védelmének ,,ikerjogdhoz” képest joval szerényebb."!

7 A korményzati informéciokhoz torténé szabad hozzaférést elséként az 1766-ban sziiletett svéd sajtoszabadsdg
torvény irta el6.

8  SzaBO Mité: Elektronikus informécidszabadsag kiilfoldon. Fundamentum, 2004/4. 120-128.

9  Freedom of Information Act, 5 USC § 551.Electronic Freedom of Information Act Amendments of 1996.

10 Hozzaférés a kozszféra adataihoz. I. m. MAJTENYI LaszI6 et al.: I. m. SziLAGy1 Karoly - JOr1 Andréas — SzaBé
Maté: i. m.

11 Uo. 1.
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A kormanyzas atlathatdsagat, elszamoltathatosagat biztositd nyilt kormdnyzds iranti igény
az internet széleskoru felhasznalasaval és az informacios tarsadalom kiépiilésével egy iddben
jelent meg. Goda Szilard megfogalmazasa szerint ,,a nyilt kormanyzas abban tobb az infor-
macidszabadsagndl, hogy a nyers, tobbletjelentés nélkiili (vagyis a kormanyzas altal raruha-
zott értelmezéstél mentes) adatot allitja elétérbe”. ,, A nyilt kormanyzas nem kizarolag a hoz-
zatérés lehetdségérol szol,hanem arrdl is, hogy az dllampolgarok konstruktiv médon kapcso-
lédjanak be a dontéshozatali folyamatba!2

A web tovabbfejlesztésének elgondolasai, a szemantikus technoldgiak a 2000-es évek ele-
jén keriiltek az informatikai kutatasok homlokterébe. A jov6kép elsé megfogalmazasa sze-
rint ,,a Szemantikus Web nem egy kiilonalld6 Web, hanem a jelenleginek egy kiterjesztése,
amelyben az informadciéknak jol definialt jelentése van, jobban biztositva ezzel, hogy a sza-
mitégépek és az emberek egylittmtikddve dolgozzanak”"? Berners-Lee szerint ,,a Szemanti-
kus Web nem egyszertien adatok kozreadasa a weben. Inkabb a kapcsolatok létrehozasarol
sz0l, hogy az emberek és gépek képesek legyenek felfedezni az adatok webét”**

A kovetkez6kben el6szor a kérdéskor atfogo alapfogalmainak (nyilt adatok, kapcsolt ada-
tok és kapcsolt nyilt adatok) tartalmat, értelmezését 6sszegezziik, majd ennek a kormanyza-
ti szférdra vonatkoz, illetve azt alapozé fogalmait (nyilt kormdényzas, kormanyzati adatok,
nyilt, illetve kapcsolt nyilt kormanyzati adatok) mutatjuk be.

2.1 Nyilt adatok, kapcsolt nyilt adatok fogalmi alapjai

2.1.1 Nyilt adatok

A felhalmozott emberi ismeretek, informdcidk szabad hozzaférhetéségének, nyiltsaganak
igénye a mult szazad végétdl fokozatosan egyre tobb teriileten'® fogalmazddott meg forma-
lizalt formaban is. Ezek egyike a nyilt adat, amely a Nyitott Tudds Alapitvany'® széles kor-
ben elfogadott meghatdrozasa szerint ,,olyan adat, amely barki altal szabadon felhasznalha-
t6, ujrahasznosithato és terjeszthetd, legfeljebb a forrasra torténé hivatkozas, illetve az erede-
tivel azonos, vagy hasonlo licencfeltételekkel torténé tovabbadas irhaté el6.”"” Az alapitvany
értelmezésében a nyilt adat a nyilt tartalommal (mualkotassal) és a nyilt kormanyzati, koz-
igazgatasi informaciokkal egytitt alkotja a nyilt/nyitott tudds harom alapvetd dsszetevjét.'®

12 Gopa Szilard: Nyilt adat és nyilt kormanyzés. I. m. 181.

13 BERNERS-LEE, Tim — HENDLER, James — LAss1LA, Ora: The Semantic Web. Scientific American, 2001 (284)/5.
34-43.

14 BERNERS-LEE: Linked Data - Design Issues. i. m.

15 Nyilt forraskodu szoftverek ~ 1985., nyilt hozzaférésti publikaciok ~ 2002., nyilt kulturalis-miivészeti adatok ~
2006., nyilt kormanyzati adatok ~ 2009. stb.

16 Open Knowledge Foundation, okfn.org.

17 Open Data Handbook Documentation. Release 1.0.0. Open Knowledge Foundation, 2012. 6.

18 Open content, open government and other administrative information, open knowledge.
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Az adatok ,nyiltsagdnak” feltételei kozé mindenekel6tt a kovetkez6k sorolhatéak: ingye-
nesség," teljeskortiség, technikai nyiltsag, jogi nyiltsag és megtalalhatdsag.”® A teljeskortiség
azt jelenti, hogy az adott korbe tartozo6 adatok egyiitt, egy egységként érhetSek el. A techni-
kai nyiltsag az adatok informatikai eszkozok altal feldolgozhaté nyilt formatumban torténd
elérhetdsége. A jogi nyiltsag a korlatozasok nélkiili tetszéleges célu felhasznalhatosagot és Gj-
rahasznositast biztositd licenc megléte. Végiil a megtalalhat6sag a keresérendszerek szamara
biztositott elérhet6ség, illetve adatkatalogusokban torténd szerepeltetés.?!

A licenc egy olyan jogi érvényli dokumentum, amely meghatarozza, hogy mi teheté meg,
illetve mi nem tehet6 meg egy adott ,,mtvel”: engedélyeket biztosit és korlatozasokat hata-
roz meg. A nyilt licenc igy olyan licenc, amely korlatozasok nélkiil, vagy minimalis korlato-
zasokkal biztositja a felhasznalast, ujrahasznositast és terjesztést. Egységesen elfogadott nyilt
licenc nem létezik, a nyiltsag licencfeltételeit a Nyitott Tudas Alapitvanya 11 pontban 6sszeg-
zi és a legfontosabb, ezeknek megfeleld, valamint nem megfelel6 licenceket kozreadja. A de-
finicid (jelent6ségiiket elismerve, de) nem foglalkozik a szoftverekkel, viszont értékeli, mi-
ndsiti a Creative Commons licenceket. A tovabbiakban megéllapitasainkat az adatokra vo-
natkoz6 licencekkel korlatozzuk. Megjegyzésre érdemes, hogy szamos, a gyakorlatban nyilt-
nak nevezett adathoz a fenti feltételeknek nem megfelel6 korlatozasok tarsulnak.

A nyilt adatok felhaszndldsa az élet szamos teriiletén jelentds elényokkel jar. A tudoma-
nyos eredmények, valamint a mérési, megfigyelési adatok szabad hozzaférhetésége elGsegiti
az Uj eredmények gyorsabb, hatékonyabb és gazdasagosabb elérését, a nagy adattomegekkel
dolgozo szakteriileteken pedig egyenesen az eredmények elérésének megkeriilhetetlen fel-
tétele.”? A miialkotasok, oktatdsi anyagok nyilt elérhetdsége hozzajarul az oktatas min8ségé-
nek és a muveltségi szintnek a noveléséhez.® Végiil a nyilt kormanyzati, kozigazgatasi ada-
tok — amelyekkel a kovetkez6kben részletesebben foglalkozunk — névelik a kozszolgéltata-
sok szinvonalat, a kozigazgatas atlathatdsagat és elszamoltathatdsagat, valamint felhasznal-
hatoak koz- és magancéla szolgaltatasokban vagy a gazdasagi életben.

Az adatok nyiltsdga a fenti érvek, elényok ellenére nem 6nmagaban val6 érték. A nyiltsag
és a zartsag (a nyiltsag bizonyos feltételeinek hidnya) kozotti valasztds soran szamos tényez6t
lehet, s6t kell mérlegelni. A hozzaférhetdséget korlatozhatjak jogos biztonsagi érdekek, az
ingyenességet pedig méltanyolhaté gazdasagi szempontok. A nyilt kormanyzati adatok ese-
tében — hasonloan a személyes adatok védelméhez és a kozérdeki adatok nyilvanossagahoz
— Osszelitkzés dllhat fenn a tarsadalmi elényok és az egyéb szempontok szerinti hatranyok

19 Ingyenes letdlthetdség, vagy minimalisan sziikséges masoldsi koltség.

20 A ,nyiltsag” osszetevéi més csoportositdsban a nyitott tudas definicidjaban szerepelnek. [Open Definition.
Version 1.1. Open Knowledge Foundation, 2009. http://opendefinition.org/od/sw/ (letoltve: 2014.07.14.)]

21 Open Data Handbook Documentation. Release 1.0.0. 1. m. 8-10.

22 VELTEROP, Jan: Open Access Publishing and Scholarly Societies. Open Society Institute, New York, 2005.
UHLIR, Paul F. - SCHRODER, Peter: Open data for global science. Data Science Journal, 2007. (VI.) Open Da-
ta kiilonszam, 36-53.

23 Gettys Open Content Program. ]. Paul Getty Museum, Los Angeles, 2013. http://www.getty.edu/about/
opencontent.html (letoltve: 2014.07.14.) RONATI Ivan: Kulturalis digitalizalas — félaton az Europeana felé. Tudo-
mdnyos és Miiszaki Tajékoztatds, 2009. (LV1.)/8. 371-377. MCANDREW, Patrick: Motivations for Open Learn: the
Open University’s Open Content Initiative. http://www.oecd.org/edu/ceri/38149250.pdf (letSltve: 2014.07.14.)
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kozott. A feloldas nehézségei jol érzékelhetSek a kozszféra adatai Gjrahasznositasara vonat-
kozé EU- és magyar szabalyozok esetében is. Ezekkel jelen publikacioban részletesen nem
foglalkozunk, vizsgalatuk 6nallé kutatast érdemel.

2.1.2 Kapcsolt adatok

A kapcsolt adatok fogalma Berners-Lee mér hivatkozott részanyagdban® a strukturalt ada-
tok weben torténé kozreadasanak és Osszekapcsolasanak javasolt technikai, ezen beliil
webkozpontu alapelvei (szabalyai) formajaban jelent meg, amelyek a kovetkezbek:

- [az adatokkal leirt] dolgok URI segitségével torténd megnevezése, azonositasa;

- a dolgok leirasdnak visszakereshetésége HT'TP URI hasznalataval;

- hasznosinformaciokszolgaltatasaW3Cszabvanyok (RDE SPARQL)alkalmazasaval;

- mas forrasokra mutat6é [URI] kapcsolatok hasznalata tovabbi dolgok felkutathato-

sdgdra.

A kapcsolt adatok az aktualis W3C definicio* szerint informatikai eszkozokkel olvasha-
to, emberek és technikai eszkozok dltal elérhet6 adathalmazok szemantikusweb-technolo-
gidk (koztiik RDF és URI) felhasznaldsaval dsszekapcsolt rendszere, amely lehet6vé teszi az
adathalmazok elosztott SPARQL lekérdezését, valamint a bongészéssel és felkutatassal torté-
né informaciokeresést.® Meg kell jegyezniink azonban, hogy egyes szakért6k megkérddjele-
zik a kapcsolt adatok megadott technoldégidhoz kotését.”” A kapcsolt adatok lehet6vé teszik
egy egységes adatmodellre, szabvanyos adatelérési mechanizmusra, hiperlinkalapu adatke-
resésre és Onleird adatokra épiild, elosztott globdlis adattér, az adatok webe® kialakulasat.”

A kapcsolt adatok fogalma dltaldnos értelemben nem korlatozodik a webre, a kiilonbo-
z6 forrasokban rendelkezésre allo adatok Osszekapcsolasara mar a hagyomdnyos adatkeze-
1és esetében is sziikség volt, informatikai megoldasai pedig mar az adatbazis-kezelés tech-
noldgidjaban is megjelentek. Az adatok dsszekapcsolasanak informatikai eszkozokkel timo-
gatott lehet8sége és szitkségessége természetesen jelentds kérdésként az autoném és sokszor
heterogén forrasokbdl szarmazd, nagy tomegt, széles korben elérheté adathalmazok eseté-
ben meriil fel. E témakor vizsgalatdhoz mindenképpen sziikség lenne egy atfogoé ,kapcsolt
adatok” fogalom kialakitasara és széles korti elfogadasara, napjaink informatikai szakirodal-
maban azonban gyakorlatilag csak a Berners-Lee kritériumokra épiilé technikai fogalomér-
telmezéssel talalkozhatunk.

24 BERNERS-LEE, Tim: Linked Data - Design Issues. 1. m.

25 Linked Data Glossary. W3C Working Group Note. World Wide Web Consortium, 2013.

26 Eréforras Leird Formatum (Resource Description Format, RDF), Egységes Eréforras Azonosité (Uniform
Resource Identifier, URI), RDF lekérdez nyelv (Simple Protocol and RDF Query Language, SPARQL).

27 CAMPBELL, Lorna M. - MACNEILL, Sheila: The Semantic Web, Linked and Open Data. A Briefing Paper. Centre
for Educational Technology and Interoperability Standards, 2010.

28 Web of Data = a World Wide Web egy részhalmaza, amely kapcsolt adatok formajaban megjelend, informati-
kai eszkozokkel olvashato adatokat tartalmaz. [Linked Data Glossary. 1. m.]

29 HeatH, Tom - Bizer, Christian: Linked Data. Evolving the Web into a Global Data Space. Synthesis Lectures on
the Semantic Web: Theory and Technology. Morgan & Claypool, 2011. BAUER, Florian - KALTENBOCK, Martin:
Linked Open Data: The Essentials. Semantic Web Company, 2012. 22-23.
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2.1.3 Kapcsolt nyilt adatok

A fenti meghatarozasokbdl lathatd, hogy nem minden kapcsolt adat nyilt adat, és nem min-
den nyilt adat kapcsolt, hiszen lehetnek, vannak a kapcsolt adatok feltételeinek nem megfe-
lel$ nyilt adatok, illetve a kapcsolt adatok technoldgidja ugyanugy alkalmazhaté egy szerve-
zet zart intranetén kozreadott (igy nem nyilt) adatok esetében. Mindezek alapjan értelmez-
hetd a kapcsolt nyilt adatok fogalma, amelyek a nyilvanos weben, nyilt felhasznalast biztosi-
t6 licencfeltételekkel kozreadott kapcsolt adatok.™

A kapesolt nyilt adatok érettségi modellje Berners-Lee egy 2010-ben kozreadott, egytél 6tig
terjed6 szamu csillaggal mindsitett értékelési rendjére épithetd.

Az &t szint a kovetkez6:

* nyilt hozzaférhetdség a weben tetszdleges formaban (tkp. nyilt adat);

**  hozzaférhet6ség strukturalt formaban (pl. szkennelt kép helyett Excel tablazat);
hozzaférhetéség gyarto-tiiggetlen forméban (pl. xlIs helyett .csv);

dolgok nyilt W3C szabvanyokra épiil6 azonositasa (el6segitend6 a masok altal tor-
ténd kapcsolodast);

et gsszekapesolds mds adatokkal (6sszefiiggésbe helyezés).!

A nyilt adatok dsszekapcsoldsa megegyezé URI azonositok alkalmazasaval valdsul(hat)

%%

%%

meg, amely alapvetden azonos a hagyomanyos adatbazisok elsédleges és idegen kulcsokra
éptil6 megoldasaval. Kiilonboz6 informacioszolgaltatoktdl szarmazo adatok esetében azon-
ban szamos interoperabilitasi probléma - ugyanazon dolgokra eltéré azonositok, kiillonbo-
26 dolgokra ugyanazon azonositok hasznalata — meriilhet fel, amely egyeztetett azonosita-
si rendszerek kialakitasaval és alkalmazasaval vagy azonositok kozotti kapcsolatok megada-
séval oldhatok fel.

2.2 Nyilt kormdnyzati adatok fogalmi alapjai

A nyilt kormdnyzas/kormanyzat (Open Government) kifejezés mar az 1950-es években
megjelent, azonban Obama eln6k Nyilt Kormanyzas utasitdsanak 2009-es kiadasaval és a
Nyilt Kormanyzati Egyiittmi{ikodés* 2011-es létrejottével keriilt vilagszerte elétérbe. A fo-
galom tartalma az id6k sordn a kormanyzati informaciokhoz val6é hozzaférésen tul kibo-
vilt a kormanyzati eljarasokban torténd részvételre és a kozszolgaltatdsok uj megoldasaira.™

30 Linked Data Glossary. 1. m.

31 Uo.

32 Open Government Partnership: egy nemzetkozi kezdeményezés, amelynek célja, hogy konkrét kormanyzati
kotelezettségvallaldsok révén erdsitse a részes allamok elkotelezettségét a nyilt és atlathaté kormanyzas megte-
remtése és a tirsadalmi részvétel erdsitése irant.

33 Részletesebben l.: LATHROP, Daniel - Ruma, Laurel (eds.): Open Government. Collaboration, Transparency, and
Participation in Practice. O'Reilly, Sebastopol, 2010. Gopa Szildrd: I. m. 181-187.
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2.2.1 Nyilt kormdnyzds

A nyilt kormanyzas olyan kormanyzati modell, miikodésmdd, amelynek alapelvei az atlat-
hatosag, részvétel és egytittmikodés,* mas megkozelitésben a kormanyzati adatok elérhe-
tdsége, a civil részvétel, a kozigazgatas integritdsa,” valamint a nyiltsagot, elszamoltathato-
sagot tamogato technoldgiak elérhetdsége.” Az atlathatdsag szitkségessé teszi a kormanyza-
ti adatok hozzaférhet3ségét és eldsegiti az elszamoltathatosagot. A részvétel és egyiittmiko-
dés pedig azt jelenti, hogy a kozigazgatds mikodését az érintettek visszacsatolasai is befolyd-
soljak, illetve az allampolgarok, véllalkozasok a kormanyzati informdcidkat, szolgéltatasokat
felhasznalva személyre szabott vagy uj szolgaltatasokat hozhatnak létre.”

2.2.2 A kézszféra adatai, kormdnyzati adatok, a kozszféra nyilvinos adatai

A kozsztéra adatai, kormanyzati adatok (public sector information, government data) az
OECD meghatarozasa szerint a kozszféra, kormanyzat szervezetei, szervei altal vagy sza-

"

mukra el8allitott, 1étrehozott, sszegyjtott, feldolgozott, megbrzott, kezelt, terjesztett, vagy
finanszirozott informacidk, informacids termékek és szolgaltatasok.® Az EU értelmezésé-
ben a kozszféra informdciéi (public sector information) a kozigazgatasi szervek® altal 6sz-

"

szegyljtott, el6allitott, feldolgozott és terjesztett informdciok.” Az 6sszes hasonlé meghatd-
rozas strukturaja ezzel lényegében megegyez6, azonban a fogalmak tartalmat és igy az ezek-
re épiil6 szabalyozok hatédlyat érdemben befolyasolja a benne szerepl6, érintett intézmények,
szervezetek kore, értelmezése.*! A kozszféra adatainak egy része nyilvanos, mas része a nyil-
vanossagtol elzart.

A kozszféra nyilvdnos adatainak alapfogalma a magyar szabalyozas esetében a kozadat,
amely a kozérdekii adatok (a kormanyzat kezelésében 1év6 és tevékenységére vonatkozo,
vagy kozfeladatanak ellatasaval Osszefiiggésben keletkezett nyilvanos* adatok), valamint a
kozérdekbdl nyilvinos adatok (amelyek kézreadasat torvény kozérdekbdl rendeli el) egyiit-
tese. A kozadatok lényegiiket tekintve a kozhatalom atlathatosdgat, a kozhatalmi tevékeny-

34 M-09-12, President’s Memorandum on Transparency and Open Government. Interagency Collaboration, 2009.

35 A kozszolgalatban az integritds a korrupcidhoz szorosan kapcsolddo fogalom, amely személyek esetében a
kozigazgatasi értékek és normak tiszteletben tartasat, a feddhetetlenséget, megvesztegethetetlenséget, szerve-
zetek esetében pedig a rendeltetésnek megfeleld, atlathaté, elszdmoltathato feladatellatast jelenti. [Altalanos
kozigazgatdsi ismeretek. IV. modul: Kozigazgatds-szervezési és vezetési ismeretek. Jegyzet. Nemzeti Kozszolgéla-
ti Egyetem, Bp., 2014. 17., 138-139.]

36 Open Government Declaration. Open Government Partnership, 2011.

37 A kormdnyzat mint platform megkozelités azt jelenti, hogy a kormanyzat nem megvalositja a kozszolgaltataso-
kat, hanem eldsegiti azokat, részt vesz azok megvalositasaban.

38 (C(2008)36 OECD Recommendation of the Council for Enhanced Access and More Effective Use of Public Sector
Information. OECD, 2008. 4.

39 Az eredeti szabalyozasban a kozszféra szervezetei (public sector bodies) kifejezés szerepel.

40 Directive 2003/98/EC on the re-use of public sector information. European Parliament - European Council,
Brussels, 2003.

41 Pl kozfeladatot ellatd magancégek, kozpénzeket felhasznélo.

42 A személyes adatok, mindsitett adatok, izleti (bank, ado stb.) titok korébe tartozok kivételével.
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ség megismerhet6ségét és biralhatdsagat biztosito adatok, amelyeket mindenkinek joga van
megismerni és terjeszteni. Hozzaférhet8ségiik biztositdsanak két megoldasa a kozzététel és
az igénylés esetén torténé rendelkezésre bocsatas.*

2.2.3 Nyilt kormdnyzati adatok, kapcsolt nyilt kormdnyzati adatok

A nyilt kormanyzati adat (open government data) fogalma két iranybol - az informacidsza-
badsagra, illetve tarsadalmi, gazdasagi célokra épitve — is megkozelithetd, értelmezhetd.*
Az elsé lényegében a ,nyilt” ,kormdnyzati adat” (,kormanyzati” ,,nyilt adat”), amely a Nyi-
tott Tudas Alapitvany értelmezése szerinti nyilt [szabadon felhasznalhatd, gjrahasznosithat6
és terjeszthetd] kormdnyzati adat. A masik a ,,nyilt kormdnyzati” ,adat”, amely a nyilt kor-
manyzat megvaldsitdsahoz sziikséges, az atlathatdsagot, részvételt és egyiittmiikodést bizto-
sit6 adat.

A nyilt kormdnyzati adatok és a kozszféra informacidi fogalmat gyakran megkiilonbozte-
tés nélkiil hasznaljak, azonban ez hibds, mert a kozszféra informaciéinak egy része nem nyil-
vanos, a nyilvanos adatok egy része pedig nem felel meg a nyilt adat kritériumainak. Lehet-
nek/vannak ugyanis olyan kormdnyzati adatok, amelyek hozzaférhetdek, de tovabbi felhasz-
nélasukhoz kiilon hozzajarulds, vagy a masolasi koltséget meghaladé térités sziikséges. A
kozsztéra informacidinak tjrahasznositasanak kereteit kiilon szabalyozdk hatarozzdk meg.

Végiil a kapcsolt nyilt kormdnyzati adat (linked open government data) — a témakorben, az
EU kozigazgatasok interoperabilitasi programja* keretében lefolytatott kutatas eredménye-
it 6sszegz6 tanulmdany*® szerint — a kapcsolt adatok alapelveinek megfelelé formaban koz-
readott nyilt kormanyzati adatok, vagyis a nyilvanos weben, nyilt felhasznaldst biztosité li-
cenc-feltételekkel kozreadott, szemantikusweb-technolégiakkal ésszekapcsolt kormanyza-
ti adatok. A hivatkozott tanulményban megfogalmazottak szerint a nyilt kormanyzati ada-
tok a nyilt kormdanyzéas kulcstényez6i, egyben felmérhetetlen gazdasagi potencialt jelente-
nek. Kozreaddsuk azonban gyakran ad hoc mddon torténik, kozosen elfogadott adat- és
metaadat szabvényok, valamint kozos azonositék alkalmazasa nélkiil. Igy egy heterogén
adatszféra jon létre, amelyben a kiilonb6z6 forrasokbodl szarmazé adatok felhasznalasa jelen-
tds kihivast jelent.”” Ennek megoldasat jelenti a nyilt kormanyzati adatok 6sszekapcsolasa.

Osszességében megéllapithatd, hogy a kapcsolt nyilt kormdnyzati adatok fogalomrendsze-
re napjainkban megszilarduloban van, alapvet6 0sszetevéi kialakultak, azonban értelmezé-
siikben taldlkozhatunk eltérésekkel is. Atfogé alapjait a ,,nyiltsignak” a Nyitott Tudds Ala-
pitvany altal kialakitott és mds szerepl6k 4ltal is elfogadott meghatarozasa, illetve a ,kap-

43 2011. évi CXIL torvény az informacids onrendelkezésrél és az informaciészabadsagrol. 2012. évi LXIII. tor-
vény a kézadatok ujrahasznositasarol. Hozzdférés a kozszféra adataihoz. 1. m.

44 TAUBERER, Joshua: Open Government Data. 2012. http://opengovdata.io/ (letdltve: 2014.07.14.) UBALDI,
Barbara: Open Government Data. Towards Empirical Analysis of Open Government Data Initiatives. OECD
Working Papers on Public Governance No 22. OECD Publishing, 2013.

45 Interoperability Solutions for European Public Administrations (ISA), 2010-2015.

46 ARCHER, Phil etal.: Study on business models for Linked Open Government Data. European Commission, 2013.11.

47 Uo.7.
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csoltsagnak” a W3C altal megfogalmazott alapelvei képezik. A publikacionk témajat képe-
z6 fogalmak ezen alapfogalmaknak a kormanyzati (kozszféra) adatokra torténd adaptalasa-
ra épiilnek. Ennek Osszegzését szemlélteti az 1. dbra.

1. abra  Kapcsolt nyilt kormdnyzati adatok fogalomrendszere (sajdt szerkesztés)

kormanyzati (kezelésii) adatok

nyilvénos nem nyilvdnos
(kormanyzati) adatok (kormanyzati) adatok
(kdzszféra adatai) - személyes adat (egyes kivételekkel)

- mindsitett adat (allamtitok, stb.)
- mas korlatozottan nyilvanos adat (lizleti
titok, banktitok, stb.)

nyilt 'nem nyilt'
(kormanyzati) adatok (kormanyzati) adatok
- a nyiltsdg OKF kdvetelményeinek - felhasznalasi médok korlatozasa
megfelelé adatok - minimalist meghalado térités

- mas, az OKF kovetelményeknek nem
megfelel6 korlatozasok

kapcsolt nyilt 'nem kapcsolt nyilt'
(kormanyzati) adatok (kormanyzati) adatok
- a kapcsoltsdg W3C kdvetelményeinek - kapcsolattal nem rendelkezd
megfelel adatok - W3C kdvetelményeinek nem megfelelé

2.3 Osszegzés, javasolt kutatdsi célok, feladatok

A nyilt kormanyzati adatok fogalma az elfogadott értelmezés szerint a nyilt adatok kritériu-
mainak megfelel6 kormanyzati adatokat takarja. Ez az elméleti megkozelités azonban a gya-
korlatban jellemz&en csak kisebb-nagyobb mértékben mddosulva érvényesiil. Ennek soran
az adatok lényegében ingyenes hozzaférhetGsége, vagy a hozzatérheté adatok ténylegesen
nyilt (Iényegében csak hivatkozast igényl) licenceknek megfeleld felhasznalhatésdga csak
korlatozasokkal valosul meg. Ez a ,majdnem nyilt kormanyzati adatok” kiilonb6z6 tipusai-
nak megjelenéséhez vezet.

Napjaink szakirodalmaban szamos, a nyilt kormanyzati adatok fogalmahoz kapcsolédd
fogalommal talalkozhatunk (kozszféra informdcioi/adatai, kozadatok), amelyeket a fenti ér-
telmezéstdl eltérden, vagy eltérd Osszeteviket hangstlyozva (pl. a nyilt jelz6t tagabb érte-
lemben véve, vagy a kormanyzas atlathatdsagat a korrupcid elleni tevékenységre sztikitve)
hasznélnak. Erdemi kiilonbség létezik a kozadatok (kozérdeki adatok) megismerhetéségére
éptild informacidszabadsag, valamint a gazdasagi fejlédést, a szolgaltatdasok bovitését segitd
yjrahasznosithatésag- (tovabbi felhaszndlas-) kozpontt megkozelitések kozott.

Nincs szakmai-tudomdnyos nézeteltérés abban, hogy a nyilt (kormanyzati) adatok értel-
mezésének, felhasznalasanak alapvetd és a hozzaférhet6 adatkor boviilésével egyre jelentd-
sebb feltétele az adatok osszekapcsoltsaga, Osszekapcsolhatosaga. Egyelére azonban még a
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fejlett orszagokban is a nyilt adatok elérhet6vé tétele van napirenden, az 6sszekapcsolas sza-
mos elméleti és gyakorlati feltétele még csak korlatozottan all rendelkezésre. Azt azonban
csak a jové donti majd el, hogy a ,,kapcsoltsag” fogalma a jelenleg megnevezett technologi-
akhoz (URI, RDF) kapcsolodik-e majd, vagy atfogdbb értelmezést nyer.
Mindezek alapjan megitélésiink szerint részletesebb kutatasok a kévetkezé témakorok-
ben sziikségesek:
- a (kapcsolt) nyilt kormanyzati adatok fogalmi alapjainak vizsgalata, kapcsolatrend-
szerének elemzése a kozadatok, kozszféra adatok fogalmaival;
- a kormanyzati adatok nyiltsdga lehetséges, indokolt korlatainak feltardsa, rendsze-
rezése;
- a kapcsolt adatok altalanositott, web technoldgiatol fiiggetlen meghatarozasa lehe-
tdségének, szitkségességének vizsgalata;
- a nyilt kormanyzati adatok fogalmanak Osszevetése a magyar jogrend fogalom-
rendszerével.

3. NYILT KORMANYZATI ADATOK AZ EU-BAN ES MAGYARORSZAGON

3.1 Nyilt kormdnyzati adatok az Eurépai Unioban

A nyilt kormanyzati adatok kérdéskore az Eurdpai Unidban elsdsorban a kormanyzati ada-
tok gazdasdgi hasznosithatsagahoz,* masodsorban a nyilt korményzashoz kapcsoléddan
jelenik meg. A kovetkezékben attekintjitk a nyilt kormdnyzati adatok fogalmat, értelmezé-
sét az EU-ban, majd bemutatjuk megjelenését az EU-szabélyozokban és EU-programokban.
Terjedelmi okokbol nem tekintettiik célnak a szabélyozok, programok értékelését, kiilonbo-
z6 szempontok szerinti elemzését, ami 6nallé kutatast érdemel.

3.1.1 Nyilt kormdnyzati adatok fogalma, értelmezése az EU-ban

A nyilt kormanyzati adatok fogalmat az Eurdpai Uni6 hivatalos dokumentumai nem hata-
rozzék meg. Ertelmezése azonban - mint azt az 1.2.3 pontban hivatkozott EU-tanulmany is
szemlélteti — kozel all az 1. fejezetben megfogalmazottakhoz: ,,a nyilt kormanyzati adatok a
kormanyzatok, vagy kormanyzat altal feltigyelt szervek altal el6allitott, vagy feliigyelt ada-
tok, informdciok, amelyek magan- vagy kereskedelmi célu tovabbfelhasznaldsra, minimalis
jogi, technikai, vagy pénziigyi korlatozasokkal hozzaférhetdek*

Az EU-dokumentumrendszer kormanyzati adatokhoz kapcsolédd alapveté fogalma
a kozszféra informdcioi, kozszféra dokumentumai (public sector information, PSI; public

48 Az Eurdpai Bizottsag sajtokozleménye szerint ,,az eurdpai kozigazgatasi szervek egy kihasznélatlan gazdasagi
lehetéséget nyujté aranybanydn tlnek: a kozigazgatasi szervek altal osszegyijtott hatalmas mennyiségu infor-
macion.” [European Commission — Press Release: Digital Agenda: Turning government data into gold. European
Commission, Brussels, 2011.]

49 ArcHER etal.: I. m. 10.

154

MUNK - FLEINER - MICSIK - STKOLYA - NYARY « KAPCSOLT NYILT KORMANYZATI ADATOK ES KUTATASUK KERETEI M.ORSZAGON



s

sector documents), a kozszféra altal 6sszegyujtott, elddllitott, feldolgozott és terjesztett in-
forméciok.”® A fogalom tartalmat alapvetSen meghatérozza az érintett informaciokat bir-
toklo szervek, szervezetek kore: ezek a szabalyozé szerint a kozigazgatasi szervek/kozintéz-
meények (public sector bodies), vagyis az allam, a teriileti és helyi 6nkormanyzatok, kozjo-
gi intézmények, valamint az el6bbiek altal 6nalléan, vagy kozosen létrehozott intézmények.

A nyilt kormdnyzati adatok fogalmanak masik 6sszetevéje, a nyilt adat, amelynek értelme-
zését a mar hivatkozott 2003-as iranyelv 2013-as mddositasa tartalmazza, amely szerint ,,a
nyilt adat irdnyelvek 6sztonzik a kozszféra informaciéinak magan- vagy kereskedelmi célra,
minimélis jogi, technikai vagy pénziigyi korlatozasokkal vagy anélkiil biztositott széles ko-
rli elérhet6ségét” Mint lathato, ez a megfogalmazas az ingyenes és 1ényegében korlatozas
nélkiili felhasznélhatésdg helyett minimalis korldtozasokrol szol, tehat nem felel meg a nyilt
adatok fogalmanak. A fogalom meghatarozasa nem szerepel az Eurdpai Bizottsag nyilt ada-
tokrol sz6l6, 2011-ben kiadott kozleményében sem.

3.1.2 Nyilt kormdnyzati adatok az EU-szabdlyozékban

A nyilt kormdnyzati adatokra vonatkozé megallapitasok az EU-szabalyozokban az el6zdek-
ben elmondottaknak megfeleléen a kozszféra informaciéinak tovabbhasznositasahoz, va-
lamint a nyilt adatokhoz kapcsolododan jelennek meg. Az eurdpai stratégiai dokumentumok
koztl az Eurdpai Digitélis Menetrend ,,a kozszféra informdcidinak atlathatd, hatékony és
megkiilonboztetésmentes hozzaférhet6vé tételét” és ,,a tudomdnyos informéciok, publikaci-
ok nyilt hozzaférését” fogalmazza meg célként.”® Az erre épiilé EU E-kozigazgatasi Cselekvé-
si Terv tizenegy intézkedési teriiletének egyike a kozszféra informaciok djrahasznosithato-
saga, amelynek eldsegitését nyiltadat-katalogusok és kozszféra-informacioportalok segitik.>*

A stratégiai dokumentumokban foglaltak alapjan tobb Eurdpai Bizottsdgi szabdlyozé szii-
letett. Az EU a kozszféra informacidinak tovabbi felhasznalasat, Gjrahasznositasat a 2003/98-
as irdnyelvben szabalyozta.> Ez meghatdrozta a tagéllamok kozigazgatasi szervei birtokaban
1év6, az irdnyelv hatdlya ald tartozé dokumentumok engedély esetén tovabbi felhasznaldsa-
nak minimalis szabalyait és az jrahasznositast megkonnyité eszkozoket. Az eléirasok kiter-
jedtek a felhasznaldsi kérelmek kezelésére, a rendelkezésre bocsatas formatumaira, a dijazas-
ra, valamint a megkiilonboztetés tilalmara.

50 Directive 2003/98/EC. 1. m. Bevezetés (4).

51 Directive 2013/37/EC amending Directive 2003/98/EC on the re-use of public sector information. European
Parliament and European Council, 2013. Bevezetés (3).

52 COM(2011)822, Open data. An engine for innovation, growth and transparent governance. European
Commission, Brussels, 2011.

53 COM(2010)245, A Digital Agenda for Europe. European Commission, Brussels, 2010. 9., 23.

54 COM(2010)743, The European eGovernment Action Plan 2011-2015. Harnessing ICT to promote smart,
sustainable & innovative Government. European Commission, Brussels, 2010. 6-7.

55 Directive 2003/98/EC. 1. m.
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A 2011/833 EU-bizottsdagi hatdrozat>® a bizottsagi dokumentumok tjrahasznositasat sza-
bélyozza. El8irja a dokumentumok (kivételes esetektdl eltekintve) engedélykérés nélkiili, in-
gyenes Ujrafelhasznalhatdsagat a rendelkezésre allo nyelveken és formatumokban. Rendel-
kezik egy adatportal létrehozasardl, amely egységes hozzaférést biztosit a bizottsagi, illetve
igény esetén mas EU-intézmények, szervek, hivatalok adataihoz.

A 2011/882 EU bizottsdgi kozlemény* a nyilt adatokrdl megfogalmazza az eurdpai koz-
szféra-informaciok, mint potencialis nyilt adatok gazdasagi, tarsadalmi és tudomanyos sze-
repét; bemutatja a vonatkozé eurdpai helyzetet, eredményeket, kihivasokat és lehetdségeket.
Ezt kovet6en meghatdrozza egy eurdpai nyilt kozadat stratégia kereteit, alapvetd célkittizé-
seit és feladatait.

A 2003/98-as iranyelv 2013/37-es modositdsa™ a kozigazgatasi szervek birtokdban 1év6, az
iranyelv hatalya ald tartozé informaciok tovabbi felhasznalasi lehet6ségét mar kételezévé te-
szi; a hatélyt (engedélyezési lehetGséggel) kiterjeszti a kozszféra muzeumokra, konyvtarakra
és levéltarakra; és a dijazast a rendelkezésre bocsatas, terjesztés hatarkoltségeire korlatozza.
Az irdnyelv rendelkezéseit a tagallamoknak 2015. jalius 18-ig kell 4tiiltetnitik a nemzeti jogba.

A legtjabb szabalyozd, a 2014/C 240/01 EU bizottsdgi kozlemény,™ amely egységes irany-
elveket, ajanlott megoldasokat tartalmaz a kozszféra-informacidkra vonatkozé felhasznala-
si szerz8désekre, az elsddlegesen hozzaférhetévé teendd adatkorokre (adatkészletekre), va-
lamint a dijazdsra. A szabalyozé a tovabbi felhasznalasra elséként hozzaférhetévé tételre ja-
vasolt kategdriak kozé a térinformatikai, a kdrnyezeti, a kozlekedési, a statisztikai és a vallal-
kozasi nyilvantartasi adatokat sorolta.

3.1.3 Nyilt kormdnyzati adatokhoz kapcsolédo EU-programok

A nyilt kormanyzati adatokhoz kapcsol6dé EU-programok az eurdpai kozigazgatasok ko-
z0tti interoperabilitasi program (ISA),*® az EU 7. kutatds-fejlesztési keretprogramjanak,® va-
lamint az ezt kovetd HORIZON 2020 programnak a részét képezik. A programok elsdsor-
ban kutatdsok végrehajtasat, illetve minta-, vagy teljes megoldasok létrehozasat és vizsgala-
tat célozzak. A kovetkezékben ezek koziil mutatjuk be a jelentésebbeket.

A Nyilt Kormdnyzati Adatok (Open Government Data, OGD) program 2011-ben, az els6
feltilvizsgalat soran keriilt be az ISA-programba. A mindossze egyéves kutatas célja helyzet-
elemzésre alapozva egy nyilt kormdnyzati adatok keretrendszer kialakitasa és ehhez kapcso-
l6d6an kisebb mintaprojektek megvalositasa volt. A program sszegezte az eurépai OGD-

56 2011/833/EU Commission decision on the reuse of Commission documents. European Commission, Brussels,
2011.

57 COM(2011)822.1. m.

58 Directive 2013/37/EC. 1. m.

59 2014/C 240/01 Commission notice. Guidelines on recommended standard licences, datasets and charging for the
reuse of documents. European Commission, Brussels, 2014.

60 Interoperability solutions for European public administration programme, 2010-2015.

61 Seventh Framework Programme for Research and Technological Development, 2007-2013. (FP7).

62 HORIZON 2020 EU Framework Programme for Research and Innovation, 2014-2020.
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projektek tapasztalatait, meghatdrozta a nyilt kormanyzati adatok EU-bizottsagi forrasait,
kialakitott egy EU-bizottsagi OGD szakmai kozosséget (Community of Practice) és megha-
tarozta egy bizottsagi OGD-portallal szembeni igényeket.

A 2012 decemberében béta valtozatban elinditott Nyilt hozzdférésii adatok eurdpai uni-
0s portalja® egyablakos hozzaférést biztosit az Europai Unio intézményei és szervei altal 1ét-
rehozott és folyamatosan bévitett adatbazisokhoz. A portélon kézreadott adatok a forrasok
feltiintetésével kereskedelmi és mas célra is szabadon, ingyenesen felhasznalhatéak. Az uj-
rafelhasznalds érdekében a metaadatok altalanosan elfogadott nemzetkozi szabvanyokon és
szokészleteken alapulnak, kapcsolt adatok formajaban keriilnek kozzétételre.

A LOD2 Tudds létrehozdsa dsszekapcsolt adatokbdl®* négyéves integraciés FP7-projekt a
kapcsolt nyilt adatok vezet6 eurdpai kutatéit, véllalatait és szolgaltatoit fogta Gssze abbdl a
célbdl, hogy novelje a weben kozreadott adatok koherencidjat és mindségét; csokkentse a
szakadékot a relacids és az RDF adatkezelés kozott; novelje a bizalmat a Kapcsolt Adatok
Webe irant; és csokkentse a ,,belépési korlatot” az adatokat kozreadok és felhasznaldk sza-
mara. A 12 munkacsomag egyike® az eurdpai, nemzeti és teriileti kozigazgatasok altal létre-
hozott nagy értékd, szamitogépes formaban rendelkezésre allo adatbazisok nyilvanos eléré-
sét eldsegitd portal kialakitasara irdnyult. A projekt eredménye a Nyitott Tudds Alapitvany
altal 1étrehozott PublicData.eu pan-eurdpai adatportal lett. A portal biztositja az EU hivata-
los adatkatalogusok és nyiltadat-portalok bekapcsolasat, elérhetségét.

A LOD Ejjel-nappal (LATC)® kétéves tdmogaté FP7-projekt az intézmények és személyek
tamogatasat tdzte ki célul j6 mindéségli kapcsolt adatok kozreadasara és felhasznalasara a
Weben. A nyilt és ingyenes szolgaltatas tobbek kozott folyamatosan miikodd felhéalapu ta-
mogatast nyujt RDF-kapcsolatok generalasara kapcsolt nyilt adatok kozott; nyilt forrasu esz-
kozoket biztosit az adatok kozreaddsara és elérésére; és EU-intézmények, testiiletek adatfor-
rasait adja kozre kapcsolt nyilt adatok formdjaban a PublicData.eu portalon.

Végiil emlitésre méltd a Nagy adathalmazok és nyilt adatok témakorben kibocsétott palya-
zati felhivas,” amely 2013 végén a HORIZON 2020 program informacios és kommunikaci-
s technoldgidk elsé palydzati felhivasai kozott jelent meg.

3.2 Nyilt kormdnyzati adatok Magyarorszdgon

A nyilt kormdnyzati adatok kérdéskore Magyarorszagon elsésorban a kozérdeki informé-
ciok megismeréséhez, az atlathatosag noveléséhez (ezen beliil a korrupcid elleni kiizdelem-
hez), masodsorban tovabbi felhasznalasukhoz kapcsolodoan jelenik meg. A kévetkezékben
osszegezziik és elemezziik a nyilt kormdnyzati adatoknak legjobban megfelel kozadat fo-
galmat, értelmezését a magyar gyakorlatban, majd bemutatjuk megjelenését a magyar sza-

63 European Union Open Data Portal, open-data.europe.eu.

64 LOD2 Creating Knowledge out of Interlinked Data, 2010-2014.
65 WP9 - Use Case 3: LOD2 for Citizens. PublicData.eu.

66 LOD Around-The-Clock, 2010-2012.

67 ICT-15-2014 Big data and Open Data Innovation and take-up.

szakmai forum e




bélyozokban, stratégiakban, illetve egyes magyar programokban. A magyar helyzet esetében
sem vallalkoztunk a szabélyozok és programok értékelésére, illetve az eurdpai unios szabd-
lyozékhoz, programokhoz viszonyitott elemzésére, ami szintén 6nallé vizsgalatot igényel.

3.2.1 Nyilt kormdnyzati adatok fogalma, értelmezése Magyarorszdgon

Mint azt mar az elsé pontban is megfogalmaztuk, a nyilt kormanyzati adatok magyar értel-
mezése a jogszabalyokban a kozadat fogalmara épiil, amely témank szempontjabdl leegy-
szerisitve kozfeladatot ellatd szerv kezelésében 1év6, nem személyes (kozérdekii) adat, vagy
torvény altal kozérdekbdl nyilvanosnak mindsitett adat. A kozadatok és a kozfeladatot ellato
szervek altal kezelt személyes adatok alkotjak egyiitt a nemzeti adatvagyont.®®

A kozadatok, kizszféra informdcick és nyilt kormdnyzati adatok fogalmai — a nemzetko-
zi gyakorlathoz hasonldan - eltéré tartalmakat jelolnek. A nyilt kormanyzati adat egyes jel-
lemz8inek érvényesiilését a magyar és EU-szabalyozok értelmezésében érdemi indoklas nél-
kil az 1. tablazat 6sszegzi:

1. tablazat ¢ Kapcsolodo fogalmak tartalmdnak dsszevetése

. kozszféra nyilt kormanyzati
kozadat
informacio adat
jogi nyiltsdag (nyilt licenc)
- szabad felhasznalhatosag, igen igen igen
terjeszthetdség;
- szabad tjrahasznosithatdsag; igen lényegében igen igen
technikai nyiltsdg
- informatikai eszkozok altal igen ajanlott igen
feldolgozhato nyilt formatum;
ingyenesség
- ingyenes letolthetdség; igen igen igen
- legfeljebb minimalis masolasi koltség; | korlatokkal igen | korlatokkal igen igen
megtaldlhatésdg
- szerepeltetés adatkatalégusokban; lényegében igen igen
- elérhet6ség keresérendszerek igen ajanlott igen
szdmdra;
kormdnyzati kezelés bévebb bévebb igen

68 2010. évi CLVII. torvény a nemzeti adatvagyon korébe tartozé dllami nyilvantartdsok fokozottabb védelmérdl.1.

S (D).
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Az alkalmazott kifejezések tartalmi eltérései érdemben befolyasoljak a nyilt kormanyza-
ti adatok helyzetének, szabalyozasanak, feladatainak értelmezését, megitélését. E targyban
tobbek kozott a kozadatok djrahasznosithatdsagahoz kapcsoléddan a magyar szakirodalom-
ban is szamos elemzés, vélemény jelent meg.®

3.2.2 Nyilt kormdnyzati adatok a magyar szabdlyozokban

A nyilt kormanyzati adatokhoz kapcsolod6 megallapitidsok a magyar szabédlyozdékban tor-
vények, kormanyrendeletek és stratégiai dokumentumok formajaban jelentek meg. Az in-
formidcidészabadsdagrol szolé 2011-es torvény™ szabalyozza a kozadatok igénylés alapjan tor-
ténd a felmerdilt koltségek megtéritése melletti megismerésének, illetve dijmentes elektroni-
kus kozzétételének lehetdségeit, rendjét. Az elektronikusan kozzétett adatok gyors elérhetd-
ségét egy kozponti elektronikus jegyzék és egy egységes kozadatkeresé rendszer is tamogat-
ja! A torvény elsésorban a kozadatoknak az 4tlathatosag érdekében torténé megismerhe-
t6ségét szolgalja, kozvetleniil nem szabdlyozza a megismert adatok tovabbi hasznositésat.

A kézadatok tijrahasznositdsdrol szolo 2012-es torvény’ a kozadatok rendelkezésre bocsa-
tasat a megismerésiikre, terjesztésiikre vonatkozo, az el6zéekben emlitett térvényben foglalt
jogoktol elkiilonitve szabalyozza. Célja a kilenc évvel korabbi EU iranyelvben foglaltak meg-
valdsitasa volt. A szabéalyozé szamos olyan el6irdst tartalmaz, amely tullép a nyilt, és ezzel
a nyilt kormanyzati adatok fogalmanak tartalman.” Az ujrahasznositas céljabol kotelezéen
rendelkezésre bocsatando6 kozadatok korének kijel5lését a torvény egy végrehajtasi rendelet-
re héritja,” ez azonban eddig még nem jelent meg.

A nemzeti infokommunikdcids stratégia 2010-2014 egyik pillére a digitalis allam, amellyel
kapcsolatban atfogd célként fogalmazddik meg az allami érdekkorbe tartozd informaciok
és tartalmak széleskort digitalizacidja és nyilvanos hozzaférhet6vé tétele.”” A stratégiai cél-
kittizéseket megvaldsitd eszkozcsoportok kozott megfogalmazasra kertil a digitalis adatva-
gyon hozzaférhet6vé tétele (E5). Ezen beliil témankhoz kapcsolodoan a kovetkezé intézke-
dések jelennek meg: a digitalizdlandé6 gytjtemények korének felmérése (konyvtari, levélta-
ri, kulturalis, mtvészeti stb.), e-levéltari fejlesztések (A3), illetve az EU-kozadatok jrahasz-
nositdsat szabalyozo iranyelvének teljes korti implementalasa, biztositva a gyakorlatban is a
kozadatvagyon nyilvanos hozzaférhetGségét, és atlathato viszonyokat teremtve a kozadatok
ujrahasznositasanak piacain (A4).”

69 Hozzdférés a kozszféra adataihoz. 1. m. MAJTENYI Laszl6 et al.: A kozszféra adatai... 1. m. SziLAGy1 Karoly —
JOr1 Andrés - SzaBd Mété: Az informdciészabadsdg elektronikus kézikonyve. 1. m.

70 2011. évi CXIL. torvény az informécios 6nrendelkezésrél és az informacidszabadsagrol. I. m.

71 Uo. 26-31.,33-37/BS.

72 2012. évi LXIII. térvény a kozadatok tjrahasznositasarol. I. m.

73 Ot szazalékos nyereséghanyad felszamithatosdga a dijazésban; igény elutasithatésdga az 4talakitas munkaterhé-
re hivatkozva; (hdrom el6irdssal korlatozott) felhaszndldsi feltételek meghatarozhatoséga.

74 Uo.2.§(1).

75 Nemzeti Infokommunikdcios Stratégia 2014-2020. Nemzeti Fejlesztési Minisztérium, Bp., 2014. 78.

76 Uo. 100-101.
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A Nyilt Kormdnyzati Egyiittmiikodés Nemzeti Akciéterv 2013-201477 [38] Magyarorszag-
nak a nemzetkozi kezdeményezéshez torténé csatlakozas keretében tett vallalasait rogzitet-
te. A vallalasok elsésorban a kozigazgatasi szervek integritasanak noveléséhez kapcsolddtak,
de érintették a kozosségi er6forrasok hatékonyabb felhasznalasanak teriiletét is. Témankhoz
kapcsoléddan ezek kozott szerepelt a koltségvetési adatok nyilvanossaganak javitasa, vala-
mint a kozbeszerzési adatok kereshetGségének javitasa.

3.2.3 Nyilt kormdnyzati adatokhoz kapcsolodé programok Magyarorszdgon

A nyilt kormdnyzati adatokhoz kapcsolddé programok kére Magyarorszagon egyeldre igen
szlik. Ezek koziil az Allamreform Operativ Program 1.2.17 jelii kiemelt projektje’™® a kap-
csolod6 EU-iranyelvekre, valamint a 2012-ben életbe 1épett torvényre épitve a kozadatok
rendszerének atlathatova és a piac szamara is hozzaférhet6vé tételére iranyult. A projekt cél-
ja a tovabb hasznosithatd nyilvantartasok™ és hasznositasi lehetségeik feltarasa; kapcsolé-
d¢ szolgaltatasi modellek kialakitasa, hataselemzése és egy szabdlyozasi javaslat kidolgoza-
sa volt. A projekt keretében 30-50 nyilvantartas és mintegy 20 adatkezel6 legjobb gyakorla-
tanak felmérésére keriilt sor.

A Kozadat program keretében a Nemzeti Infokommunikdciés Szolgaltaté Zrt. a kézada-
tok torvényben el6irt kozponti nyilvantartasat és egységes keresését biztositja. Miikodteti a
www.kozadat.hu és www.kozadatkereso.hu oldalakat, és csatlakozasi lehet8séget biztosit ezek-
hez; az érintett intézményeknek kozadataik kozreadasahoz kiszolgal6 rendszereket, metaadat-
szerkeszt6 alkalmazasokat, illetve kozponti kiszolgald rendszer igénybevételét biztositja.

A fenti programok mellett szamos szakmai szervezet vesz részt a nyilt kormanyzati ada-
tokhoz (a kozszféra informacidi djrahasznositasahoz) kapcsolddé programokban, illetve
miukodtet ilyeneket. Ezek kozé tartozik tobbek kozott a Magyar Térinformatikai Tarsasag
(HUNAGI) részvétele az eurdpai térinformacios infrastruktura létrehozasara, a nyilt térada-
tok elérhet6ségére iranyul6 INSPIRE-programhoz® kapcsol6doé unids kezdeményezésekben
és ide sorolhatbak a K-Monitor K6zhaszntl Egyestiletnek a kozpénzek felhasznalasa atlatha-
tosagat segitd adatbazisai.

3.3 Osszegzés, javasolt kutatdsi célok, feladatok

A nyilt kormanyzati adatok kérdéskére mind az Eurdpai Uniéban, mind Magyarorszagon a
nyilt kormdnyzashoz (4tlathatésaghoz) kapcsolodoan, illetve a gazdasagi fejlédés egyik le-
hetséges ,,nyersanyagaként” jelenik meg, igaz eltéré hangsulyokkal. Az EU esetében az in-

77 Akcidterv Magyarorszagnak a Nyilt Kormdnyzati Egyiittmiikodés (Open GovernmentPartnership) elnevezési
nemzetkozi kezdeményezés keretében teendd vallaldsairdl. 1. melléklet a 1080/2013. (I1.25.) Korm. hatdrozat-
hoz. Magyarorszag Kormanya, 2013.

78 AROP-1.2.17. Adatok, informaciék szolgltatasdval kapcsolatos jogszabalyok feliilvizsgalata. 2012-2013.

79 Elsésorban dgazati, kozhiteles nyilvantartasok.

80 Az INSPIRE-programban Magyarorszagot a Foldmérési és Tavérzékelési Intézet részvételével a Foldmuvelés-
tigyi Minisztérium képviseli.
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tegral6do, novekvd gazdaséghoz, Magyarorszagon pedig a J6 Allam kialakitésahoz torténd
hozzéjarulas szerepe hangsulyosabb. Az EU- és a magyar szabalyozdk, programok fogalom-
rendszere eltérd, el6bbiben a kozszféra informacidi/adatai, utdbbiban a kozadatok kifejezés
jatszik alapvetd szerepet. Ezek viszonya egymassal, illetve a nyilt kormanyzati adatokkal sza-
mos tekintetben tisztazast igényel.

Az EU-ban kiterjedtebb szabalyozas foglalkozik a kozszféra informacidinak ujrahasznosi-
tasaval, és 2013-ban megjelent a nyilt adatokra vonatkozé jovoképet tartalmazé dokumen-
tum is. Magyarorszag a kozszféra adatai 2003-as EU tjrahasznositasi irdnyelvében foglalta-
kat térvényben csak 2012-ben érvényesitette, a 2013-as mdodositas honositasa még el6ttiink
all. A nyilt kormanyzati adatok témakore leginkabb a korrupcidellenes nemzetkozi kezde-
ményezéshez torténd 2012-es csatlakozashoz kapcsolddo feladatokban jelent meg.

Mindezek alapjan megitélésiink szerint részletesebb kutatasok a kovetkezd témakorok-
ben sziikségesek:

- a (kapcsolt) nyilt kormanyzati adatokhoz kapcsolédd EU-célkittizések, szabalyo-
z06k és programok értékelése, kiillonb6zé szempontok szerinti elemzése;

- a (kapcsolt) nyilt kormanyzati adatokhoz kapcsolod6 magyar célkitiizések, szaba-
lyozok és programok értékelése, az eurdpai unioés szabalyozékhoz, programokhoz
viszonyitott 6sszehasonlit6 elemzése;

- a (kapcsolt) nyilt kormanyzati adatokra vonatkozo6 szabalyozas helyzetének, fej-
lesztési irdnyainak, feladatainak meghatérozasa.

4. KAPCSOLT NYILT KORMANYZATI ADATOK LEHETSEGES ALKALMA-
ZASI TERULETEI ES FELADATAI

Nemzetkozi szinten vizsgalva a nyilt kormanyzati adatok helyzetét, kitiinik, hogy a kap-
csolt adatok elterjedtsége még meglehetsen kezdeti fazisban jar. A Nyitott Tudas Alapit-
vany altal tizemeltetett, nyilt adatok elérését biztosité adatkatalogus® szerint a regisztralt
9000 koriili nyiltadat-forras kozel 10%-a kapcsolt adat. A témdban élenjar6 angol kormany-
zati nyiltadatportalon® pedig a regisztrélt adatforrasok csak 1%-a kapcsolt nyilt adat. Kii-
16nb6z6 kormanyzatokban olyan elképzelés kérvonalazodik, hogy a kapcsolt adatokat a kor-
manyzati nyiltadat-forrasok metaadatainak kozzétételére fogjak hasznalni, amint az a 2. fe-
jezetben emlitett Nyilt hozzaférésti adatok eurdpai unios portaljan® jelenleg is megvalosul.

4.1 Nyilt kormadnyzati adatok dsszekapcsoldsanak indokai

A kiilonb6z6 forrasokbodl szarmazé adatok integracidja az elektronikusan tarolt informaciok
rohamos novekedésével, az adatbazisrendszerek, illetve a web hasznélatanak elterjedésével
egyre fontosabb feladatta vélt. Az adatintegracio célja a killonb6z6 forrasokban megtalalha-

81 Datahub portal, datahub.io.
82 Angol kormdnyzati nyiltadat-portal, data.gov.uk/data.
83 European Union Open Data Portal, open-data.europe.eu.
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t6 adatok egytittes kezelése és az adatok a felhasznald szamara biztositott egységes megjele-
nitése, melyhez elengedhetetlen a sziikséges adatforrasok beazonositésa, az ezekben taldlha-
t6 adatok megértése, szemantikai megfeleltetése és az egymassal Osszetartozé adatok meg-
hatarozasa, vagyis az adatok dsszekapcsolasa.

4.1.1 Adatok ésszekapcsoldsinak fogalma

Adatok 9sszekapcsolasa alatt kiillonboz6 szerz6k lényegében hasonld fogalmat definidlnak,
mégpedig a kiilonb6z6 adatforrasokbol szarmazo olyan adatok parositasat, egytittes kezelé-
sét, Osszekotését, ahol az adatok egy entitashoz (példaul személyhez, szervezethez stb.) tar-
toznak.® A tovabbiakban adatok dsszekapcsoldsin a kiilonbozé adatforrasokbdl szarmazé
adatok egyiittes kezelését értjiik, amikor a megegyez6 vagy egymassal dsszetartozd adatok
(objektumok, entitasok) egymashoz rendelése jon létre automatizalt, azaz szamitogép altal
végzett folyamaton keresztiil.

4.1.2 Adatok 6sszekapcsoldsinak sziikségessége és eldnye

Adatok dsszekapcsolasara sziikség van, ha kiilonb6z6 adatforrasok tartalmét integralt moédon
akarjuk kezelni, ezekben elemzéseket, tijabb Osszefiiggések feltarasat akarjuk elvégezni. A ki-
adasok és az id6raforditas csokkenthetd azaltal, hogy meglévé kutatasok, adatgytijtések termé-
keit hasznaljuk fel. Az adatok mindségére is pozitiv hatassal bir, ha azokat 6sszekapcsolashoz
megfeleld minéségben készitjiik el. Az adatok jobb, hatékonyabb felhasznalhatdsaga pedig ter-
mészetesen adddik az Hsszekapesolds altal. Uj tudomdnyos eredményeket és iizleti hasznot ter-
melhet a mar meglévé adatok kombinalt, Gj szempontu felhasznéldsa.** Az adatok dsszekap-
csolasabol szarmazo elényok és hasznok a kormanyzati adatokra is érvényesek. A felhasznald
szempontjabodl a kiilonbozo forrasu adatok Gsszekapcesolasa kényelmesebb és egyszertbb adat-
felhasznalast és informaciohoz jutast eredményez. A kormanyzat szamara a kiilonb6z6 forra-
sokbol szarmazd adatok Osszekapcsoldsara sziikség van a kormanyzati dontések el6készitése-
kor, illetve statisztikai szamitasok, hatasvizsgalatok elvégzésekor is.

4.2 Kapcsolt nyilt kormdnyzati adatok alkalmazsi teriiletei

A kapcsolt kormanyzati adatok alkalmazasi teriiletei napjainkra mar jelentésen szétagazoak,
a kovetkezokben a fontosabb teriileteket emlitjilk meg a teljesség igénye nélkiil.

84 BRrOOK, Emma - RosmaAN, Diana - HoLMAN, C. D’Arcy: Public good through data linkage: measuring research
outputs from the Western Australian Data Linkage System. Australian and New Zealand journal of public health,
2008. (XXXII.)/1. 19-23.HoLMmAN, C. D’Arcy et al.: A decade of data linkage in Western Australia: strategic de-
sign, applications and benefits of the WA data linkage system. Australian Health Review, 2008 (XXXII.)/4. 766-
777.CHRISTEN, Peter — GOISER, Karl: Quality and complexity measures for data linkage and deduplication. In:
Quality Measures in Data Mining. Springer, Berlin—Heidelberg, 2007. 127-151.

85 Linking social care, housing & health data. Data Linkage literature review 2010. www.scotland.gov.uk/
Resource/Doc/924/0119579.pdf (letoltve 2014.09.18.)
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4.2.1 Osszekapcsoldst igényld alkalmazdsi teriiletek és céljaik

Egy nyilt adatokrol sz6lé tanulmény® hdarom 6 célkitiizéscsoportot azonositott tobb allami
nyilt kormdnyzati adat kezdeményezést megvizsgalva: demokrdcia és részvétel, szolgdltatds és
innovdcid, torvényesség és biztonsdg.

A demokrdcia és részvétel témacsoport a nyilvanossag, atlathatosag novelését célozza azzal,
hogy minél tobb informaciéval latja el a polgarokat a kormanyzat mikodésérdl. Mas meg-
fogalmazasban a kormanyzat teljesitményének monitorozasara szolgalé eszkozoket torek-
szik nyujtani az orszag lakoinak. Albanidban®” és Szlovéniaban is megoldott a kormanyzati
koltések nyilt listazasa, az Open Coesione® portal pedig az olaszorszagi kohézios tamogata-
sok és beruhdzasok adatait jeleniti meg. Az ilyen jelleg(i adatok taplaljak az Gjsagiras egy uj
formdjat, amelyet adatujsagiras néven miivel példaul a The Guardian.¥Ugyanakkor idetar-
toznak olyan torekvések is, amelyek a dontések el6készitését, a dontések meghozatalat segi-
t6 mechanizmusokat javasolnak. A nyilt adatok alapjan mikodo szoftverek olcsobba tehetik
a kovetkeztetések, szimulaciok, elemzések lefuttatasat, a szimulalt hatdsok kénnyt éttekin-
tését, a vélemények és érdekek hatékony aggregalasat.A szolgdltatds és innovdcié témacso-
portban a nyilvanossa tett adatok f6 célja az innovacio és tizleti élénkiilés eldmozditasa. Az
ujonnan elérhet$ adatokra 0j, innovativ szolgéltatdsok, 4j cégek tudnak raépiilni. A Camb-
ridge-i Egyetem kutatéinak tanulmanya szerint az Egyesiilt Kirdlysagban a kozszféra adata-
inak kozzététele 160 milli6 fontos gazdasagi novekedést generalhat mar az elsé évben.” Pél-
daként emlitve a j6 mindségt kormdnyzati geo-informatikai adatok segithetik a navigacids
rendszerek elterjedését, a kozlekedés, fuvarozas optimalizalasat, melyek az egész gazdasag-
ra kedvez6 hatassal vannak. A kozlekedési informaciok nyilt kozzétételére mar szamos pél-
da van Eurdpa-szerte.”> A Kandri-szigeteken szallas, vendéglatas és muzeumi események in-
formadcidit teszik kozzé nyilt adatként. Ezaltal jobb és pontosabb adatokhoz jutnak a turis-
tak, uj tzleti lehetdségekre deriil fény, és javul a helyi torekvések harmonizacidja.”® A tudo-
manyos teljesitmény, vagy éppen az oktatds versenyképességének megitélésére is gondolha-

86 HuyBooM, Noor - VAN DEN BROEK, Tijs: Open data: an international comparison of strategies. European
journal of ePractice, 2011. (XIL)/1. 1-13.

87 http://open.data.al/en

88 http://www.opencoesione.gov.it/

89 http://www.theguardian.com/data

90 http://www.epolicy-project.eu/, http://policycompass.eu/

91 NEWBERY, David - M. G. BENTLY, Lionel - PoLrock, Rufus: Models of public sector information provision
via trading funds. 2008. http://www.opsi.gov.uk/advice/poi/models-psi-via-trading-funds.pdf (letéltve
2014.11.19.)

92 ALVAREZ ESPINAR, Martin: Efficient Reuse of Public Transport Information in the City of Gijon. Share-PSI 2.0
workshop: Uses of open data within government for innovation and efficiency, Samos, 2014. Open Knowledge
Foundation Open Transport Working Group: http://transport.okfn.org/

93 MEDINA, Laura et al.: Open Data to Improve Sharing and Publication of Information between Public
Administrations. Share-PSI 2.0 workshop: Uses of open data within government for innovation and efficiency,
Samos, 2014.

szakmai forum e




tunk ebben a célcsoportban. Magyarorszagi példa: a Magyar Tudomanyos Mtivek Taraban®*
(MTMT) elérhet? statisztikak a magyar tudomanyos teljesitmény attekintésére alkalmasak.

A torvényesség és biztonsdg témacsoport a polgarokat szeretné bekapcsolni a torvényes
rend betartdsdnak modjaiba a nyilt adatok altal. Ez az elhagyatott hazak, illegdlis szemét-
lerakok kozos nyilvantartasatdl egészen a biintettek tipusat és gyakorisagat mutato biiniigyi
térképekig terjedhet. Angliaban évek 6ta elérhetd egy nyilt térképes adatbazis a renddri in-
tézkedésekrél.” A varakozassal ellentétben a blinézéstdl valo félelem nem névekedett, ha-
nem a helyi rendéri erdk és a helyi torténések iranti tudatossag emelkedett, amelyet poziti-
vumként értékelt a kormdnyzat.

A kormanyzatok otféle 6sztonz6t alkalmaznak nyiltadat-programjaikban: oktatds és to-
vabbképzés, az 6nkéntesség batoritasa, financidlis eszkizok (tdmogatasok, versenyek), és vé-
gl torvények, rendeletek daltali szabdlyozds.*® Ez a kritériumrendszer alkalmas lehet a magyar
szabalyozas és gyakorlat ,,nyiltadat-baratsaganak” értékelésére.

4.2.2 A kapcsolatrendszer ismertetése

A kapcsolt nyilt kormanyzati adatok tizleti modelljeit elemz6 Eurépai Bizottsagi tanulmany®”
tobb mint 30 LOGD-esettanulmanyt gy(ijtott 0ssze, melybdl 14-et elemzett részletesen. Az
esetek az alabbi tipust nyilt adatokat hasznaltak fel: térinformatikai adatok, iizleti adatok, jo-
gi adatok, meteoroldgiai adatok, tarsadalmi és egészségiigyi statisztikak, kozlekedési adatok,
kulturalis adatok, kutatdsi és oktatdsi adatok.

Az adathalmazok kozotti kapcsolatok statisztikai és stratégiai jellemzése elég feltérképezet-
len teriilete a nyilt adatok kutatdsanak. Egy 2011-es felmérés a kormanyzati nyilt adatok esetén
3,84%-ra becsli az adathalmazokon kiviilre mutatd linkek aranyat.”® Szubjektiv sejtésiink az, hogy
a legtdbb ezek koziil altalanos adathalmazokra mutat, mint példaul DBpedia, GeoNames, vagy
kiilénb6z6 SKOS tezauruszok. Ezek az adatok kozt szerepl6 nevek, helyek, fogalmak stb. globa-
lis azonositasat szolgaljak, tehat két, konkrét adatokat tartalmazé halmaz késébbi 6sszekapcso-
lasanak lehetdségét teremtik meg. A kapcsolddasi pontok létrejchetnek az entitasok kiilonb6zd
tulajdonségai alapjan, példaul a helyszin, az idépont, az érintettek (szervezetek, cégek, szerepek)
vagy az igénybe vett szolgaltatasok, eszkozok, 1étesitmények egyezése alapjan. Az dsszekapcsolas
alapulhat adatok aggregacidjan is, példéul ha a gyujtott adatok alapjan késziilt statisztika kapcso-
16dik egy masik adathalmazhoz, vagy abba beleépiil. A kapcsolasok megvalositasa torténhet kéz-
zel, egyénileg kivitelezve vagy automatizalt médon, kiilénb6zé programok (példaul Silk)*” segit-
ségét igénybe véve. A kapcsolast elkészitheti maga az adatkozl6, vagy hivatkozhatnak kiviilrdl az

94 http://www.mtmt.hu

95  http://www.police.uk/metropolitan/00BK21N/crime/

96 HuijBooMm - VAN DEN BROEK: I. m.

97 ARrcHERetal:I. m.

98 BIZER, Chris - JENTZSCH, Anja — CYGANIAK, Richard: State of the LOD Cloud. Version 0.3, 2011, 1803. http://
lod-cloud.net/state/

99 Silk - A Link Discovery Framework for the Web of Data, http://wifo5-03.informatik.uni-mannheim.de/bizer/
silk
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adatainkra (akar kiegészithetik azokat egy masik adattarban), illetve 1étrejohet egy kiilon adathal-
maz a kapcsolatok taroldsara, mivel a kapcsolatok fenntartasa kihelyezhet6 feladat, példaul egy
IT-céghez. Az entitasok kozotti kapcsolat lehet kolcsonds vagy egyiranyt.

4.2.3 Az 0sszekapcsolds virhato problémdi

A kapcsolt nyilt kormanyzati adatok bevezetését segité és gatld tényezdket dsszefoglald ta-
nulmany a kovetkez6képpen 6sszegzi:'® (1) a koltség- és munkaraforditas sziikségessége, (2)
a kompetencidk hidnya, (3) a szoftvereszkozok (vélt) hidnya, (4) a szolgaltatds minGségének
hianyzé garancidja, (5) hianyzd, korlatozé vagy inkompatibilis licencek, (6) a standard leiro
sémak tul nagy szama, (7) a status quo tehetetlensége.

A Cambridge-i Egyetem tanulmanya'® kevésbé technikai szemszogbdl és nem csak kap-
csolt adatokra vonatkozdan elemzi a helyzetet, igy eltéré akadalyokat 1at: (1) a zart kormany-
zati kultura, (2) a maganszféra védelme, (3) a rendelkezésre 4116 adatok nem elég jo min6sé-
ge, (4) az adatbdzisok nem eléggé érthetéek a felhasznalok szamara, (5) a nyilt adatokra vo-
natkozé szabvanyok hianya.

A kapcsolt nyilt adatok mindségének vannak tovabba altalanos hibalehetdségei, ugymint
(1) rossz minéségili adatok, melyek pontatlanok, gondozatlanok, (2) hasznélhatatlan adatok,
melyekre alig van igény, érdekl6dés, (3) nem jol dokumentalt adatok, ahol nem lehet pon-
tosan tudni, melyik mez6 mit jelent (példdul kg vagy tonna, adézott vagy adodzatlan ered-
meény), (4) elavult adatok.

Ezek a tényez6k mind megakadalyozzak azt, hogy az adatok alapjan értelmes és hasznos
portalok vagy applikdciok sziilessenek, vagyis az jrafelhasznalas létrejohessen.'™

4.3 Kapcsolt nyilt kormdnyzati adatokhoz kapcsolodé feladatok

A kapcsolt nyilt kormdnyzati adatok kozzétételének és hasznalatdnak folyamatat az alabbi-
akban tekintjiik at. A folyamat szerepl6i négy csoportba rendezhet6k az alabbiak szerint:'®
- adatszolgdltatok (kozigazgatasi szervek), melyek sajat adataikat nyilvanossa teszik
kapcsolt adatként,
- adatfelhaszndlok, akik a nyilt adatokat felhasznaljak kiillonboz6 alkalmazasokon és
szolgaltatasokon keresztill elérve azokat,
- adatbrokerek (harmadik félként megjelend szervek), akik az adatok elérését bizto-
sit6 adat katalogusokat tartjak fenn és
- szabdlyozészervek (nemzetkozi, nemzeti és helyi kozigazgatasi szervezetek), ame-
lyek a kapcsolt nyilt kormanyzati adatok szabalyozasi feladatait latjak el.

100 ARCHER et al.: I. m. HujBooM — VAN DEN BrROEK: I. m.

101 NEWBERY — BENTLY - PoLLock: I. m.

102 VAN HERREWEGHE, Noel: Open data in Flanders.
http://www.slideshare.net/noelvan/data-days-2014-open-data-in-vlaanderen-1 (letoltve 2014.11.19.)
103 ARCHER et al.: I. m.
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A szakirodalomban megtalalhato kiilonb6z6 életciklusmodellek'™ alapjan a folyamatot
az alabbiakban ismertetett 4 f6 1épésre osztjuk fel.

4.3.1 Nyilt kormdnyzati adatok azonositdsa és publikdldsa

Ennek a lépésnek az eredménye a nyilt kormanyzati adatok létrehozasa és hasznalata, ami-
nek kapcsan a kormanyzati szervek a feladataik ellatiasahoz sziikséges és ahhoz begytjtott
(illetve el@allitott) adatok koziill meghatérozzak a nyilt adatok korét, és ezeket publikéljak.
Ebben a lépésben a kormanyzati szervezetek jatsszak a f6 szerepet, az 6 felel6sségiik a nyilt
adatok korének meghatdrozasa, a publikélasra kijelolt formatumok kivalasztasa, az adatok
elérhetdvé tétele, a licenc hozzarendelése az adatokhoz, illetve a jovébeli kapcsolt adatok ko-
rének azonositasa is. Nyilt kormanyzati adatkatalogusok létrehozasa és fenntartasa segitheti
az allampolgarokat a sziikséges adatok megtalaldsaban.

4.3.2 Kapcsolt nyilt kormdnyzati adatok publikdldsa

Ebben a Iépésben torténik meg az informaci6 kapcsolt nyilt adatként valé publikélasa, mely-
nek folyamatat két f6 csoportba sorolhatjuk: (a) Az adatokat RDF harmasok formajaban
vagy RDF adatbazisban vagy szoveges fajlokban taroljuk el, (b) az adatok maradnak eredeti
forméjukban - példaul relacids adatbazisban —, és egy csomagold (wrapper) program segit-
ségével tessziitk az adatokat kapcsolt nyilt adat formajaban elérhet6vé. Mindkét esetben egy
sor technikai jelleg(i feladatot kell elvégezni a kovetkezok szerint: (1) adatmodell megterve-
zése, (2) URI azonositok felépitésének megtervezése, (3) adatok RDF formatumu publikala-
sa, (4) az adatok mds adatforrasokhoz torténd kapcsoldsa, metaadatok tarsitasa.

Ezen lépések soran emberi és gépi végrehajtasra keriil sor, melyben RDF adatszotarakra,
ontoldgidkra kell tamaszkodni. Mivel ebben a lépésben az adatok mar nyilt kormanyzati
adatok, kiilonbo6z6 partnerek — példaul a szakteriilet kutatoi, ipari csoportok, IT-vallalatok —
bevonasa lehetséges a folyamatba.

4.3.3 Kapcsolt nyilt adatok felhaszndldsanak tamogatdsa

Ebben a lépésben a mar publikalt kapcsolt nyilt adatokhoz alkalmazasok, programok fej-
lesztése valosul meg az adatok széles korti kiaknazasanak el@segitése céljabol. A kapcsolt
nyilt adatok elérését timogatni lehet fajlként valo letoltés formdjaban, illetve webes API
feliilet biztositasaval, ahonnan SPARQL lekérdezések vagy URL linkek feloldasaval lehet
az adatok elérését biztositani. Az adatok felhasznalasanak kifinomultabb timogatasat a
specifikus alkalmazasok fejlesztése jelenti példdul webre vagy mobiltelefonokra készit-
ve. Kapcsolt adatokra épiil6 alkalmazasok megkiilonboztethetdk azaltal, hogy tetszbleges
nyilt adatok szamara késziiltek-e (példaul dltaldanos bongészdk), vagy pedig egy specialis

104 GLD Life cycle. http://www.w3.0rg/2011/gld/wiki/GLD_Life_cycle (letdltve: 2014.07.14.)
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adatcsoport feldolgozasat, vizualizacidjat tamogatjak-e.'”® Ebben a fazisban szintén az IT-
szakembereké az elsédleges szerep.

4.3.4 Kapcsolt nyilt kormdnyzati adatok haszndlata

Ebben a lépésben torténik meg az adatok felhasznalasa. Itt lényeges kiemelni, hogy az adatok
hatékony felhasznalasa nem evidens folyamat, kiilonosen a nem hozzaértd felhasznélok ese-
tében. A bonyolultabb szerkezet(i kapcsolt adatok, illetve az ezekre épiil6 komplexebb alkal-
mazasok gyakran specifikus szaktudast igényelnek ahhoz, hogy azok hatékony kihasznalasa
megvalosulhasson.'” Ehhez a részhez tartozik még a felhasznalok visszacsatoldsa, értékelése
a publikalo szervezet felé az adatok felhaszndldsanak mindsége tekintetében.

A fenti négy 1épés egymasra épiil, amikhez tartozik még egy folyamatos visszacsatolas az
adatok és a rajuk épiild alkalmazdsok naprakészen tartasa feladataval, mely szintén a kor-
manyzati szervekre harul.

4.4 Osszegzés, javasolt kutatdsi célok, feladatok

Mint bemutattuk, a kapcsolt nyilt adatok kezelésére sokféle szoftvereszkozbdl lehet valogat-
ni, és ezek kozott nagy szamban vannak ingyenes szoftverek is. Ami hianyzik, az a kapcsolt
nyilt adatok szolgaltatasanak napi rutinja és az ebbdl leszlirt tapasztalatok. Egy hazai gyors
bevezetés esetén az eurdpai férumokon is be lehetne szamolni az eredményekrél. A helyzet
javitasa amugy is dldasos lenne, hiszen az Open Data Index alapjan Magyarorszag 2013-ban
a 43. helyet foglalta el, és 17 EU-tagorszag el6zte meg (ez idén varhatéan tovabb romlott).

A nyilt adatok bevezetésétdl tobbféle gazdasagélénkitd hatast is varnak, valamint altala-
nosan az allampolgarok elégedettségének novekedését a jobb tajékozottsagbol kifolydlag. A
vart jotékony hatasok esetében azok bekovetkezésének és mértékének az elemzéséhez a kel-
16 mennyiségii tapasztalat még kevés esetben gytilt 6ssze. Viszont szamos érdekes Gj nyil-
tadat-kezdeményezés indult az elmult években a koltségvetés, a turizmus, a kozbiztonsag
vagy éppen a kozlekedés atlathatobba tétele érdekében. A kozszféra nyilt adatainak kiadasa-
ra és fenntarthato szolgaltatasara szolgaléo modszertanok még hianyosak, de tobbek kozott a
Share-PSI nevii EU-projekt célja is ezeknek és a jo gyakorlatoknak az sszegytjtése, megvi-
tatdsa munkakonferencidkon.

Mindezek alapjan megitélésiink szerint részletesebb kutatasok a kovetkezd témakorok-
ben sziikségesek:

- a (kapcsolt) nyilt kormanyzati adatok aktualis és javasolt eurdpai unids és magyar
alkalmazasi teriileteinek elemzése, meghatarozasa;

105 BERNERS-LEE, Tim - BIZER, Christian - HEATH, Tom: Linked data-the story so far. - International Journal on
Semantic Web and Information Systems, 2009, (V.)/3. 1-22.

106 JANSSEN, Marijn — CHARALABIDIS, Yannis — ZUIDERWIJK, Anneke: Benefits, adoption barriers and myths of
open data and open government. Information Systems Management, 2012 (XXIX.)/4. 258-268.
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- a (kapcsolt) nyilt korményzati adatok kozreadasa és felhasznalasa feladatrendsze-
rének, felel¢sségi rendjének meghatarozasa;

- a (kapcsolt) nyilt kormdnyzati adatok alkalmazasa tartalmi, szemantikai feltételei-
nek feltarasa, feladatainak meghatarozasa;

- a (kapcsolt) nyilt kormdnyzati adatok alkalmazdsa formai, technikai feltételeinek
feltarasa, feladatainak meghatarozasa.

5. OSSZEGZES, KOVETKEZTETESEK

A jelen publikacidban foglaltak alapjan is megallapithatd, hogy a nyilt kormanyzati adatok,
ezen beliil a kapcsolt nyilt kormanyzati adatok szakmai-tudomanyos vizsgalata aktualis és
gyakorlati értékkel biro feladata. A témakor fogalomrendszere napjainkban megszilardulo-
ban van, azonban az egyes szakkifejezések értelmezésében eltérésekkel is taldlkozhatunk. Az
eurdpai unios és a magyar megkozelitések, programok fogalomrendszere eltérd, a megjelent
szabalyozok tartalmi hangsulyai is eltéréek, a kozszféra adatai Gjrahasznositdsa EU-iranyel-
ve modositasanak honositdsa még eldttiink all. Magyarorszag a nyilt adatok bevezetésében
az Eurdpai Uni6 tagallamai kozott csak a 18. helyen all. A kozszféra nyilt adatai naprakész
szolgaltatasahoz sziikséges modszertanok még hianyosak.

Az elbrelépés érdekében a publikacioban foglalt javaslatokat Gsszegezve — a teljesség igé-
nye nélkill - a kovetkezd kutatdsi iranyok kérvonalazhatéak:

- a (kapcsolt) nyilt kormanyzati adatok fogalmi alapjainak vizsgalata, kapcsolatrend-
szerének elemzése a kozadatok, kozszféra-adatok fogalmaival;

- a kormdnyzati adatok nyiltsdga lehetséges, indokolt korlatainak feltardsa, rend-
szerezése;

- a kapcsolt adatok altalanositott, webtechnoldgiatol fiiggetlen meghatarozasa lehe-
tdségének, szitkségességének vizsgalata;

- a nyilt kormanyzati adatok fogalmanak Osszevetése a magyar jogrend fogalom-
rendszerével;

- a (kapcsolt) nyilt kormanyzati adatokhoz kapcsolédd EU-célkitlizések, szabalyo-
z6k és programok értékelése, killonb6z6é szempontok szerinti elemzése;

- a (kapcsolt) nyilt kormanyzati adatokhoz kapcsolédd magyar célkitiizések, szaba-
lyozok és programok értékelése, az eurdpai unioés szabalyozékhoz, programokhoz
viszonyitott 6sszehasonlit6 elemzése;

- a (kapcsolt) nyilt kormdanyzati adatok aktualis és javasolt eurdpai unids és magyar
alkalmazasi teriileteinek elemzése, meghatarozasa;

- a (kapcsolt) nyilt kormanyzati adatokra vonatkozé szabélyozas helyzetének, fej-
lesztési iranyainak, feladatainak meghatérozasa;

- a (kapcsolt) nyilt korményzati adatok kozreadasa és felhasznalasa feladatrendsze-
rének, feleldsségi rendjének meghatarozasa;

- a (kapcsolt) nyilt kormdnyzati adatok alkalmazasa tartalmi, szemantikai feltételei-
nek feltarasa, feladatainak meghatarozasa;
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- a (kapcsolt) nyilt kormanyzati adatok alkalmazasa formai, technikai feltételeinek
feltarasa, feladatainak meghatarozasa.

A szerz6k reményei szerint munkajuk hozzajarulhat a témakor tovabbi — egyrészt elméleti
jellegli, masrészt az alkalmazast kozvetleniil timogat6 — kutatdsainak megalapozasahoz, és a
jovében tobb, a kapcsolt nyilt kormanyzati adatokhoz kapcsolddd e-kozigazgatasi és infor-
matikai publikaciéval talalkozhatunk.
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Madaraszné Ifju Bernadett

A KOZIGAZGATASI SZERVEK
EGESZSEGUGYI ADATKEZELESE

Az egészségiigyi adatok kezelése az egészségiigyi szolgdltatokndl' torténik. Az egészségiigyi ada-
tok azonban tomegesen keriilnek kizigazgatdsi szervek kezelésébe is. Az egészségiigyi adat fo-
galmdnak ismertetése utdn gorcsé ald kertilnek a kiozigazgatdsi szervek. A vizsgalat célja az
adatkezelésre felhatalmazdst adoé jogszabdlyok ismertetésén keresztiil a kezelendd adatok koré-
nek és a szervek dltal vezetett nyilvantartdsok tartalmdnak a feltdrdsa.

A kozigazgatasi szervek adatkezelése két csoportra bonthato. Az egyik egy atfogd, komplex
adatkezelés, mely teljes képet ad a beteg életatjardl, a masik csoport pedig specialis élethely-
zetekhez kapcsolhatd. A komplex adatkezelés az egészségbiztositasi szerv (Orszagos Egész-
ségbiztositdsi Pénztar) altal nyilvantartott adatokat foglalja magaban. E szerv egészségiigyi
adatkezelési gyakorlata 6ndllé tanulmdnyt igényel, igy csak érint6legesen lesz réla szd. A spe-
cidlis élethelyzetekhez kapcsolodo adatkezelés két tovabbi alcsoportra bonthato. Az els6 al-
csoportba tartoznak azon szervek adatkezelései, akik az egyén, illetve a tarsadalom egészsé-
gének védelme, illetve a gyogyulas elGsegitése érdekében tartanak nyilvan adatokat. A masik
alcsoportba pedig azon szervek adatkezelése tartozik, amelyek tartds betegség, fogyatékos-
sag, vagy rokkantsag esetén az egyén pénzbeli ellatasat biztositjak (rehabilitaciods ellatasok,
emelt 6sszegli csaladi potlék, kozgyogyellatas, fogyatékossagi tamogatds).

A kozigazgatds heterogén rendszerébe keriilnek az egészségiigyi adatok, s nincsenek kor-
latok a jogszabalyokba arra vonatkozoéan, hogy ki ismerheti meg 6ket. 2015. marcius 1-t8l
az egészségiigyi adatok — a kozigazgatasi rendszer atszervezése keretében — az egységes, sza-
mos szervet integralé kormanyhivatal kezelésébe keriilnek. Amig korabban egy-egy szerv
kezelt - akar, mint szakigazgatasi szerv, viszonylagos onallésaggal — addig 2015. mércius el-
sejétdl az Osszes kozigazgatasba keriilé egészségligyi adat a kormanyhivatalok hataskorébe
fog tartozni.

1 Egészségiigyi szolgdltato: az egészségligyrol szolo 1997. évi CLIV. torvény 3. § f) pontja alapjan a tulajdoni for-
matdl és fenntartotol figgetleniil minden, egészségiigyi szolgéltatds nyujtasara és az egészségiigyi allamigazga-
tasi szerv altal kiadott miikodési engedély alapjan jogosult egyéni egészségiigyi vallalkozo, jogi személy, vagy
jogi személyiség nélkiili szervezet.
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1. dbra

Egészségugyi adatokat kezeld kbzigazgatasi
szervek csoportositasa az adatkezeles celja
alapjan

Komplex adatkezelés Specialis
(OEP) elethelyzetekbdl adodo

adatkezelés

Betegség terjedésének Tamogatas, pénzbeli
megakadalyozas, ellatas megallapitasa
tarsadalom védelme,

egyen gyogyulasanak
elésegitese

Trécsanyi Sara irja: , Az egészségiigyi adat az egyetlen a kiilonleges adatok koziil, melyrél
az dllam a joghatésdga ald tartozo személyeket tekintve gyakorlatilag teljes korii nyilvantar-
tdst vezet. Kiilonos figyelmet kell tehdt forditani ezen adatok kezelésére, hiszen az érintett éle-
tének legintimebb szférdjdba tartozé informdciok olykor még a kozvetlen kornyezete, csalddja
szamdra sem ismertek.” Trocsanyi az egészségligyi szolgaltatok adatkezelését vizsgdlja, illet-
ve a nyomozas soran a renddrség kezelésébe keriild adatokat, valamint a palyaalkalmassa-
gi, munkaalkalmassagi vizsgalatokat. Trocsanyival teljesen egyetértésben mondhatjuk, hogy
az allam teljes kordi nyilvantartast vezet, s a legkiszolgaltatottabb, szorult helyzetben 1év6 be-
tegek adatait pedig szamos kozigazgatdsban dolgozd személy megismerheti a kistelepiilé-
sen mitkodd 6nkormanyzati hivatali dolgozotdl az orszagos nyilvantartast vezetd szervekig.

Az egészségligyi és hozzajuk kapcsolodo személyes adatok kezelésérdl és védelmérél szold
1997. évi XLVIL. torvény (a tovabbiakban: Eiiak.) 3. § i) pontja felsorolja azokat a kozigazga-
tasi szerveket, amelyek jogosultak egészségiigyi adat kezelésére. Az Eiiak. konkrét célok te-
kintetében az egészségbiztositasi szervet, az orvosszakértdi, rehabilitacios, illetve szocialis
szakértoi szervet, a rehabilitacios hatésagot, a nyugdijbiztositasi szervet, a nyugdijbiztosita-
si igazgatasi szervet, az egészségiigyi allamigazgatdsi szervet, a munkavédelmi hat6sagot jo-
gositja fel adatkezelésre. E szerveken tilmenden, mds jogszabaly felhatalmazasa és onkéntes
hozzajarulas alapjan egyéb szervek is jogosultak egészségiigyi és hozzajuk kapcsolodo sze-
mélyes adatok kezelésére (példaul telepiilési onkormanyzatok).

2 PETERFALVI Attila: Adatvédelem és informdcidszabadsig a mindennapokban. HVG-ORAC Kiado, Bp., 2012.;
TROCSANYI Sdra: Személyes adatok kezelése az egészségiigyben.
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1. AZ EGESZSEGI ALLAPOTRA VONATKOZO ADAT ES AZ EGESZSEGUGYI
ADAT FOGALMA

A személyes adatok védelméhez vald jog az Alaptorvény® dltal deklaralt alapveté emberi sza-
badsdgjog. Kialakulasat tekintve a harmadik generdcios jogok kozé tartozik,! tehat a mult
szazadban alakult ki, napjainkban egyre nagyobb jelentdségre tesz szert.

Adatvédelmi jogszabdly megalkotdsara vonatkozd els javaslat Vimos Tibor akadémikus-
tol szarmazik 1981-b6l. Késobb, 1987-ben Sélyom Liszlé készitett egy torvényjavaslatot. Az
4j torvény nem késziilt el, de a média jovoltabdl napirenden maradt, a Nemzeti Kerekasz-
tal targyaldsok alatt is felmerdilt a sziikségessége. Az Alkotmanybirésagnak, a Kézponti Sta-
tisztikai Hivatalnak koszonhetGen a rendszervaltas hajnalan foly6 kodifikaciés munkalatok
eredményét 1992-ben forméba ontotték. Igy sziiletett meg a személyes adatok védelmérél és
a kozérdekd adatok nyilvanossagarol szol6 1992. évi LXIII. térvény (a tovabbiakban: Avtv.)
E torvény volt az alapja az 6t évvel kés6bbi specidlis adatvédelmi jogszabalynak, az egészség-
tigyi és a hozzdjuk kapcsolddd személyes adatok kezelésérél és védelmérdl szolo 1997. évi
XLVIL torvénynek (a tovabbiakban: Etiak.). Kozel tiz év utdn sziiletett meg az informacios
onrendelkezési jogrdl és az informdcidszabadsagrol sz616 2011. évi CXII. térvény (a tovab-
biakban: Infotv.), mely felvéltotta az Avtv.-t.

Fontos, hogy a szektoralis adatvédelmi torvények biztositsak az ,,adatvédelmi jogrend szi-
gorat”. Vannak olyan specidlis élethelyzetek, melyekre nem elégségesek az altalanos adatvé-
delmi torvény szabalyai, mert valamilyen okbdl ezek az élethelyzetek kiilonleges elbanast
igényelnek.® Az Avtv. célja az volt, hogy: ,,személyes adataval mindenki maga rendelkez-
zen”” Az Infotv. célja nem az egyén, a személyes adat birtokosa, hanem a ,,mindenki mas”
oldalarol hatarozza meg a céljat, ennek alapjan kimondja: ,e torvény célja az adatok kezelé-
sére vonatkozd alapvetd szabalyok meghatarozasa annak érdekében, hogy a természetes sze-
mélyek maganszférajat az adatkezel6k tiszteletben tartsak’”

Alapfogalom a személyes adat,® illetve a kiilonleges® vagy szenzitiv adat, mely a személyes
adatok egyik specidlis formdjaként értelmezhetd. A kiillon meghatarozas célja, hogy a privat
szféra intimebb tartomanyaiba tartozé informaciokat prébalja szigorubb szabalyozassal vé-
deni. A kiilonleges adatok felsorolasa a torvényben taxativ.

Az egészségi dllapotra vonatkozo adat, mint kiilonleges adat kezelése csak az érintett irasbe-
li hozzdjarulasaval lehetséges, vagy akkor, ha torvény kozérdeken alapul6 célbdl elrendeli.’® Az

3 Magyarorszag Alaptorvénye VI. cikk (2): Mindenkinek joga van személyes adatai védelméhez, valamint a koz-

érdekii adatok megismeréséhez és terjesztéséhez.

CHRONOWSKI Nora: kézirat.

BALOGH Zsolt Gyorgy: Jogi informatika. Dialég Campus Kiado, Budapest-Pécs, 1998. 200-206.

ToTH Gabor Attila - HALMAT Gabor: Emberi jogok. Osiris, Bp., 2003. 604-610.

A személyes adatok védelmérdl és a kozérdekii adatok nyilvanossagarol szolo 1992. évi LXIIL. torvény (a tovab-

biakban: Avtv.) 1. §.

8 Az informdcids 6nrendelkezési jogrol és az informacioszabadsagrol szolo 2011. évi CXIIL. torvény (a tovabbi-
akban: Infotv.) 3. § 2. pont.

9 Infotv. 3. § 4. pont b).

10 Infotv.5.§ (2) bekezdés a), c) pont.
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egészségi allapotra vonatkozo adat kezelhet6 akkor is, ha az érintett hozzajaruldsanak beszer-
zése lehetetlen vagy aranytalan koltséggel jarna, és a személyes adat kezelése az adatkezel6re
vonatkozd jogi kotelezettség teljesitése céljabol sziikséges, vagy ha az adatkezel6 vagy harma-
dik személy jogos érdekének érvényesitése céljabdl sziikséges, és ezen érdekek érvényesitése a
személyes adatok védelméhez fiz6d6 jog korlatozasaval aranyban all."' Fészabaly, hogy kétség
esetén azt kell vélelmezni, hogy az érintett a hozzdjaruldsat nem adta meg."

Az adatkezelés soran az érintettnek, illetve torvényes képvisel6jének joga van a megfelel6
tajékoztatashoz, a kezelt adatok helyesbitésére, torlés kérésére, illetve ha bizonyitott kérelme-
it nem teljesitik, jogorvoslatért a birésaghoz, vagy az Adatvédelmi Biztos Iroddjdhoz (Adat-
védelmi Hatdsaghoz) fordulhat.”* Melyek azok a teriiletek, melyekre az adatvédelem kiter-
jed? Altalanossagban az adat felvételétdl kezdve a megsemmisitéséig tart6 folyamat egésze
védelem ala kell, hogy essen. Adatkezelés az alkalmazott eljarastdl fiiggetlentiil az adatokon
végzett barmely muvelet vagy muveletek 9sszessége.'*

Az érintett jogait" is a torvény hatdrozza meg, eszerint:

- tdjékoztatast kérhet személyes adatai kezelésérdl (adatkezeld tajékoztatasi koteles-
sége 30 napon beliil, ingyenesen)

- helyesbitést,

— torlést vagy zarolast kérhet (torlési kotelezettség az adatkezeld részérdl, ha a keze-
1és jogellenes, ha az érintett kéri, ha hidnyos vagy téves, ha térvényi célja megszlint
vagy az adatok tdroldsanak torvényben meghatarozott ideje lejart; birdsag vagy az
Adatvédelmi Hatdsag elrendelte).'®

Az Etak. hatalya kiterjed:” az egészségiigyi ellaté haldzatra, valamint minden olyan jogi
személyre, jogi személyiséggel nem rendelkez0 szervezetre, természetes személyre, amely, vagy
aki egészségiigyi és személyazonosité adatot kezel (egyéb adatkezel6 szerv).

Az Infotv."® kimondja, hogy az adatkezelésnek mindig célhoz kétottnek kell lennie. Az
dgazati torvénynek mindsiilé Eiak. elsddleges, masodlagos és harmadlagos célt is meghatd-
roz az egészségligyi és hozzajuk kapcsolddd személyes adatok kezelése soran.”

Az egészségiigyi adatok védelméhez vald jog az Alaptorvénybdl eredetezhetd, alapjai az
egészséghez” és a személyes adatok védelméhez*' vald jogok. Az egészségligyi adatok védel-
mére rendelt generdlis norma az Infotv., specidlis norma pedig az Eiiak. A generalis jogsza-
bély szerint az egészségi allapotra vonatkozo adat a kiilonleges, szenzitiv adatok kategoria-

11 Infotv. 6. § (1) bekezdés.

12 Infotv. 6. § (8) bekezdés.

13 KovAcs Gyorgyi — SZIKLAY Julia — ZoMBOR Ferenc: A pszichidtriai betegek joga személyes adataik védelméhez.
Alkotmany- és Jogpolitikai Intézet, Bp., 1997. 20-22.

14 Infotv. 3. § 10. pont (Avtv. 2. § 9.).

15 Infotv. 14. §.

16 Infotv. 17.§ (2) bekezdés.

17 Euak. 2.§.

18 Infotv. 4.§.

19 Eiak. 4. 6.

20 Alaptorvény XX. cikk (1) bekezdés.

21 Alaptorvény VI. cikk (2) bekezdés.
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jaba tartozik, ezért specidlis védelmet igényel.”? A specialis jogszabaly az egészségi allapot-
ra vonatkozo adatokat két részre bontja. Az egyik részt az egészségligyi adatok® alkotjak, a
masik részét pedig a személyazonosité adatok,?* melyek nem 0sszekeverendéek, habar rész-
ben azonosak a személyes adatokkal. A kett6 egyiitt alkotja az egészségi dllapotra vonatko-
26 szenzitiv adatot.

2. dbra

SR Az egeszsegugyi adat

Az informacios énrendelkezésijogrol és
az informaciészabadsagrol szél6

2011. Ev CXI|. torvény

Személyes adat Kulonleges adat

Egészségi allapotra
vonatkozé adat

Egészségligyi adat + Személyazonosité adat

Az egészséglgyiés hozzajuk kapcsolodo
személyes adatok kezelésérél és
védelmerdl szolo 1997. évi XLVII. térveny

Az egészségi allapotot jelol6 adat akkor keletkezik, ha két adatbdl all: egészségligyi® és
személyazonositd*® adatbdl, s csak igy érheti el a kiilonleges adat statuszat. Az egészségligyi
adat 6nmagaban adatvédelmi szempontbdl értelmezhetetlen, hiszen nincs kihez kapcsolni,
nincs birtokosa. A személyazonosité adatok 6nmagukban a személyes adatok egy csoport-
jat alkotjak, s kiilonleges, egészségi dllapotra vonatkozo adatta csak az egészségiigyi adatok-
kal egyiitt valnak.

22 Infotv. 3. § 3.b); 5. § (2) bekezdés; 6. §.
23 Eiiak. 3. § a).
24 Eiak. 3.§b).
25 Eiak. 3. § a).
26 Eiiak.3.§b).
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2. A KOZIGAZGATASI SZERVEK ADATKEZELESE

A szocialis ellatérendszer egyik legosszetettebb része a betegséggel, fogyatékkal élok ellata-
sai. A sokféleségét a jogosulti kor differencialtsaganak, és annak koszonheti, hogy eltérd id6-
pontokban, mds-mas céllal alakultak ki.*” A rendszervéltas utan tobbszor is probaltak a szo-
cialis ellatasok rendszerét megreformalni. 1998-ban egy egységes ellatast (fogyatékossagi ta-
mogatas) akartak létrehozni, de egységesités helyett tovabb szinesitették az igénybe vehetd
ellatasok palettajat. 2011-ben tjabb reformot kisérelt meg a Kormany a szocialis ellatasok fe-
lillvizsgalata terén. Ennek kovetkezményeként a korabbi rokkantsagi ellatasok teljesen atala-
kultak. Kikeriiltek a nyugdijszer( ellatdsok koziil, s kiilonbséget tesz az 6j rendszer a rehabi-
litalhato és a végleges allapot kozott.

A koz0s a tartds betegség és fogyatékossag miatt jard ellatasok kozott, hogy mindegyik
igénybejelentéssel indul, csatolni kell az orvosi dokumentaciot, és be kell szerezni a Reha-
bilitaciés Szakigazgatasi Szerv allasfoglalasat, melyet altalaban az igényelbirald szerv kezde-
meényez, szakhatdsagi dllasfoglalas kérése soran.

Vannak azonban olyan kozigazgatdsi szervek, melyek nem ellatas folyositasa végett, ha-
nem gyogyito-megel6z6 célzattal kezelnek egészségiigyi adatot.

3. abra

Egészségugyi adatokat kezeld kbzigazgatasi
szervek csoportositdsa az adatkezelésre
vonatkozé jogszabalyi felhatalmazas alapjan

Edak. altal Egyéb jogszabalyok
felhatalmazott szervek alapjan felhatalmazott
Népegészsegugyi szervek
Szakigazgatasi Szerv Magyar Allamkincstar
Rehabilitacios Telepulési

Szakigazgatasi Szerv onkormanyzatok szervei
Egészsegbiztositasi
Penztari Szakigazgatasi
Szerv

Nyugdijbiztositasi
Igazgatésag

27 Ficzere Lajos - FOrGAcs Imre (szerk.): Kozigazgatdsi jog kiilonos rész. Osiris Kiadd, BP,, 2006. 294 old.
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3. ORSZAGOS EGESZSEGBIZTOSITASI PENZTAR (OEP)

Az OEP-tdl taj-szam alapjan lekérdezhetd az egyén ,betegéletiitja” és a vénytorténete is.”®
Az OEP egy komplex nyilvantartast vezet a biztositottakrol. Célja nem a gyogyitas elGsegi-
tése, hanem az egészségiigyi szolgaltatok tevékenységének nyomon kovetése. A betegélet-
ut-adatok az egészségiigyi szolgaltatok altal bekiildott elszamolasokbol keletkeznek, a vény-
torténetben pedig az lathatjuk, hogy mely patikak és hanyszor tekintették meg, hogy mi-
lyen gyogyszereket valtottunk ki korabban. Az OEP altal vezetett nyilvantartdsok nem a
beteg gyogyulasat szolgaljak, hanem a financialis kérdésekre vezethetéek vissza. Az ada-
tok szolgaltatasanak kotelezettségét rendeletek irjak el6.” Az Alkotmanybirdsag a 11/1990.
(V. 1.) AB-hatarozataban kimondta, hogy ,személyes adatok kezelését csak torvényi szin-
ten lehet el6irni”. Az adatvédelmi biztos felhivta a jogalkotdt, hogy gondoskodjék az altald-
nos adatkezelési felhatalmazas modositasardl, annak érdekében, hogy az adatok tovabbita-
sanak jogalapja megallapithat6 legyen.® Az adatvédelmi biztos éaltal 2006-ban ajanlott jog-
szabdlyok modositasara a kifogasolt rendelkezések tekintetében nem keriilt sor. Alexin Zol-
tan az egészségligyi adatvédelem vizsgalataban a legjelent8sebb szerepet tolti be. Az OEP
adatkezelését tobb aspektusbdl is megkérddjelezhetének tartja.! Az adatkezelésének, mint
az adatvédelmi biztosi allasfoglalasbdl is latszik, hianyzik a jogszabalyi alapja, hisz nem t6r-
vény, hanem rendelet irja eld. Természetesen az sem lenne megoldas, hogy ezentul mindent
torvényben irnanak elé. A f6 kérdés az, hogy az egészségiigy finanszirozasahoz, tervezhets-
ségéhez, miért van szitkség személyes adatokra? Ugyanakkor arra is figyelemmel kell lenni,
Alexin Zoltan kutatdsa alapjan, hogy néhdny jelentéktelennek tiin6 adatbdl is milyen pon-
tossaggal azonosithato az egyén.”” Az egészséghez vald jog az emberi élethez és méltdsaghoz
val6 jogbol, mint anyajogbdl eredeztethetd. Sélyom Laszl6 a haldlbiintetés eltérlésérdl szo-
16 alkotmany birdsagi hatarozathoz ftiz6tt parhuzamos indokolasaban kifejti ,, Az élethez va-
16 jog és az emberi méltdsaghoz valo jog a legalapvetébb emberi jogok. Az Alkotmanybiro-
sag értelmezése szerint az emberi méltosaghoz vald jog anyajog (...). Ezért e jog értelmezé-
se hatassal lehet az egyéni autonémia hatarainak megvondasara mas emberi jogok esetében,
csakugy, ahogy az élethez vald jog értelmezése befolyasolhatja az élet feletti rendelkezés mas
vitds eseteinek eldontését (pl. abortusz, eutandzia).”” Az adatok aramlasa pénziigyi okokbol

28 https://ugyintezes.magyarorszag.hu/szolgaltatasok/taj. html (2014. oktober 13. 16.42.).

29 Az egészségiigyi szolgaltatasok Egészségbiztositasi Alapbol torténd finanszirozasanak részletes szabalyairol
52016 43/1999. (III. 3.) Korm. rendelet 4. § és 17. §; Az egyes személyazonositasra alkalmatlan agazati (egész-
ségiigyi, szakmai) adatok korének meghatdrozésdra, gytjtésére, feldolgozdsara vonatkozé részletes szabélyok-
ol sz616 76/2004. (VIIL.19.) ESzCsM rendelet.

30 1301/A/2006-9 Alldsfoglalds.

31 Dr. ALEXIN Zoltan:Nagy Testvériink: az Egészségbiztositasi Pénztar. Délmagyarorszdg, 2008. majus 29.; U6:
Don Quijote és az adatrablok. Népszabadsdg, 2010. julius 2.; U6: Adatvédelmi kutatdsok az orvosi és informa-
tikai tudomanyteriileten. Nemzeti Innovécios Hivatal, I. Magyar Jov6 Internet Konferencia, Bp., 2014. oktober
16-17.

32 Ué: Does fair anonymizationexist? International Review of Law, Computers and Technology, Vol. 28 No. 1: 21—
44. Taylor & Francis Publishing 2014.; Ué: Adatvédelmi kutatdsok... I. m.

33 23/1990. (X. 31.) sz. AB-hatarozat.
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az egészségiigyi szolgaltatokon kiviilre - még torvényi felhatalmazas ellenére is — sértheti az
emberi méltésaghoz valo jogot, hiszen a kozigazgatasban dolgozokat etikai normak kotik,
de a hippokratészi eskii nem.

4. EGESZSEGBIZTOSITASI PENZTARI SZAKIGAZGATASI SZERVEK, NYUG-
DIJBIZTOSITASI IGAZGATOSAG

A Megyei Kormanyhivatalokon belill, de az Orszagos Egészségbiztositasi Pénztar szak-
mai irdnyitasa alatt miikodnek az Egészségbiztositasi Pénztari Szakigazgatasi Szervek.
Mig a kozponti szerv, az OEP teljes kor(i adatbazissal rendelkezik, a szakigazgatasi szer-
vek féként az egyes ellatasok megallapitasa folydsitasa sordn keriilnek kapcsolatban
egészségligyi adatokkal. Ezen adatok egy része a munkaltatokon keresztiil érkezik hoz-
zdjuk (példaul tappénz esetén).** A jogszabaly azt is meghatarozza, mely adatok tartha-
téak nyilvan:

- természetes személyazonositd adatok,

- csaladi allapot, allampolgarsdg, eltartott hozzatartozo és élettars esetén a hozzatar-

tozoi mindség,

— lakohely és tartézkodasi hely,

- foglalkozas, munkahely, munkakor, tevékenység,

- az egészségbiztositdsi elldtdsok megdllapitdsihoz sziikséges egészségiigyi adatok,

- jovedelemre vonatkozé adatok.*

Egészségligyi adatok sziikségesek a terhességi-gyermekdgyi segély, a tappénz, a baleseti elld-
tdsok (baleseti tappénz, baleseti jaradék), a megvdltozott munkaképességiiek ellatasanak (rok-
kantsdgi és rehabilitdcios ellatds), a nyugellatasok koziil pedig a baleseti hozzdtartozéi nyugel-
latdsok, valamint a rehabilitdciés jaradék megallapitasahoz.

A tarsadalombiztositas ellatasaira és a magannyugdijra jogosultakrdl valamint e szolgal-
tatdsok fedezetérol szold 1997. évi LXXX. torvény 42. § e) pontja alapjan a tarsadalombizto-
sitasi ellatds megallapitasahoz sziikséges az egészségkarosodas mértékére, a rehabilitalhatd-
sagra, az egészségi allapotra, tovabba az élettdrsra, az eltartott hozzatartoz6i minéségre vo-
natkozo adatok tarthatéak nyilvan az egyén személyes és jovedelmi adatai mellett.

34  Akotelezd egészségbiztositas ellatasairdl szolo 1997. évi LXXXIIL. torvény 79. § (1) Az egészségbiztosito — ide-
értve a tarsadalombiztositdsi feladatokat kiilon jogszabaly vagy megallapodas alapjan ellaté munkaltatokat és
egyéb szerveket — természetes személyrdl adatokat az egészségbiztositas pénzbeli ellatasai, illetSleg a tarsada-
lombiztositasi feladatot ellaté szervek hatdskorébe utalt mas ellatdsok megallapitdsa, folydsitdsa és ellen6rzése
céljabol taj-szamon, tarsadalombiztositasi folyoszamlaszamon, illetéleg nyugdijfolyositasi torzsszamon tarthat
nyilvan.

81. § (1) Az egészségbiztositd szak- és pénziigyi ellendrzése kiterjed az egészségbiztositas pénzbel, illetleg bal-
eseti ellatdsaival Gsszefiiggd nyilvantartasi és adatszolgéltatasi kotelezettség teljesitésére, a tarsadalombiztosi-
tasi feladatokat ellatd szervek hataskorébe tartozo ellatasoknak és szolgaltatasoknak a jogosultak részére torté-
nd megallapitasara, folydsitasara, tovabba az ezekkel osszefiiggd tigyviteli feladatok elldtisira. Az ehhez sziik-
séges nyilvantartdsokat, egészségligyi szolgaltatoi jelentéseket, konyvelési és egyéb okmanyokat, illet6leg ada-
tokat rendelkezésre kell bocsatani.

35 A kotelezd egészségbiztositas ellatasairdl szolo 1997. évi LXXXIIL torvény 79. § (2) bekezdés.
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A Nyugdijbiztositasi Igazgatosag szintén a Kormanyhivatal szerve. A tarsadalombiztosi-
tasi nyugellatasrol szol6 1997. évi LXXXI. torvény 96. § meghatarozza, hogy milyen célbol,
mely adatok tarthatéak nyilvan. A személy azonositédsara alkalmas adatok mellett a 96. § (2)
bekezdés e) pontja szerint a rokkantsag fokdra, az egészségkarosodas, egészségi allapot mér-
tékére, a szakmai munkaképességre, a rehabilitalhatosagra, tovabba az egészségi allapotra
vonatkozé adatok, amennyiben jogszabaly szerint a nyugellatas, egyéb ellatas megallapitasa
az egészségi allapot figyelembevételével torténik.

5. NEPEGESZSEGUGYI SZAKIGAZGATASI SZERV

A Megyei Kormanyhivatalok Népegészségligyi Szakigazgatasi Szerve az Eliak. 5. § (3) bekez-
dése alapjan kezelhet kozegészségligyi-jarvanyligyi céllal, tehat betegség megelGzése, terje-
dése miatt egészségi allapotra vonatkozo szenzitiv adatokat. Azokat a fert6z6 betegségeket,
amelyek esetén az adattovébbitas feltétlentll sziikséges, az Eiiak. 15. § és 1. szamu mellékle-
te részletezi. A kozigazgatasi szerv jogosult ellenérzést végezni a tovabbi fert6zések megels-
zése végett, valamit ezen szerv rendelkezik olyan laboratériummal, ahol a fert6z6 virus vagy
baktérium léte megallapithato.

Egyrészt e szerv feladata a fert6z6 betegségek terjedésének megakadalyozasa. Ez allami,
tarsadalmi érdek. A jdrvanyiigyi célbél torténd adatkezelés esetén a legkényesebb kérdés az,
hogy a betegek adatait hova és milyen célbol tovabbitjak. A témaval foglalkozé 2009-es adat-
védelmi beszamol6 utdn 2010-ben konzultacios kérdést tettek fel az adatvédelmi biztosnak
arra vonatkozdan, hogy a HINI ellen téritésmentes oltast kapd személyek adatait tovabbita-
ni kell-e az ANTSZ-nek.*® Az adatvédelmi biztos az adatok tovabbitésat nem tekintette jog-
szerlitlennek. A haziorvosok statisztikai céli adatszolgaltatast és személyes adatok tovabbi-
tasat egyarant végeztek ezen iddszak alatt.

Masrészt e szerv rendelkezik olyan laboratériummal, mely bizonyos kdérokozodkat fel tud
deriteni. Példdul a kismamak vérét a toxoplasmosis, illetve a Hepatitis-fert6zés kizarasa ér-
dekében is a Kormanyhivatalok Népegészségiigyi és Szakigazgatasi Szervei vizsgaljak. Ezen
esetben kérdéses, hogy miért nincs az egészségiigyi szolgaltatéonal miikodé laboratdriumnak
erre kapacitasa, eszkoze, miért kell ezt kozigazgatasi szerv keretein beliil vizsgalni. Mas kér-
dés, ha az adott fertézést felderitik, akkor esetleg tovabbitani kellene az adatokat a kozigaz-
gatasi szerv részére. Az esetek tobbségében azonban fertdzésrél nincs sz6. A népegészségiigy
szabalyait az egészségiigyrol sz016 1997. évi CLIV. torvény III. fejezete részletezi.

Harmadrészt ezen szervek végeznek specidlis vizsgalatokat a népesség egészségi alla-
potanak felmérése, illetve bizonyos szakmdkban munkaegészségiigyi célbol. Ilyen esetet
vizsgalt az adatvédelmi biztos mar 1995/96-o0s években. Pedagogusok fordultak panasz-
szal az adatvédelmi biztoshoz, az ANTSZ szervei és egészségiigyi betéti tarsasagok altal
végzett egészségfelméréssel kapcsolatban - 4ll az 1995-1996-0s beszamoldban.” Sem az

36 http://www.naih.hu/files/ Adatvedelmi-biztos-beszamoloja-2009.PDF ; http://www.naih.hu/files/ Adatvedelmi-
biztos-beszamoloja-2010.PDE, 92., 2015. januar 2. 23:11.
37 http://abiweb.obh.hu/abi/index201.php?menu=beszamolok/1995-96/IV/A/16 2011. 09. 01. 13.02.
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ANTSZ, sem a betéti tarsasdgok nem tajékoztattik a pedagdgusokat a felmérés céljarol,
sOt a kitoltott nyomtatvanyok kezelése, kezeltetése kozben is sulyos jogsértéseket kovet-
tek el. Az adatvédelmi biztos megfogalmazta, hogy az egészségfelmérés célja annak meg-
allapitdsa, hogy a pedagogus képes-e ellatni a munkdjat, ,a munkakoérében meghataro-
zott feladatainak egészségiigyi szempontbdl is a legteljesebb mértékben meg tudjon felel-
ni”. Az adatvédelmi biztos alldspontja szerint - s adatvédelemi szempontbol, a munkaval-
lal6 érdekeinek védelme miatt, mindenképp csak igy lehet eljarni — a munkaltatd csak a
vizsgalat eredményét ismerheti meg, nevezetesen, hogy az adott személy képes-e ellatni a
feladatait, vagy nem. Az a gyakorlat, hogy a nyilatkozatokat a tanari szobdban 1év6 nyitott
tizendrekeszben kellett elhelyezni, azt eredményezte, hogy azok tartalmat nemcsak az in-
tézményvezetd, hanem barki megismerhette.

6. REHABILITACIOS SZAKIGAZGATASI SZERV

A Rehabilitacios Szakigazgatasi Szervek a Kormanyhivatalokon beliil mikédnek a Nem-
zeti Rehabilitacios és Szocidlis hivatal szakmai irdnyitasa mellett.’® A tobbi targyalt koz-
igazgatasi szervt6l abban kiilonboznek, hogy itt megbizassal, vagy kinevezéssel, de orvosi
végzettségli személyek végzik a munkajukat. Az 6 feladatuk, hogy szakhatosagként meg-
allapitsak, hogy a rokkantsagi, rehabilitacios ellatast, fogyatékossagi tamogatast igény-
16k megfelelnek az ellatasra vonatkozo jogszabalyban eldirt kovetelményeknek. Az orvo-
si dokumentacié az adott ellatas folydsitasara jogosult szervtSl, postan jut hozzajuk, illet-
ve a vizsgalatra az tigyfél viszi magaval. Az igényl6rdl szakhatosagi allasfoglalast, szakvé-
leményt adnak ki. A szakvélemények, szakhatosagi allasfoglalasok tartalmat jogszabaly
hatarozza meg. Ezek tartalmazzak a korabbi kezeléseket, betegségeket, illetve azt, hogy az
igényelt ellatds szempontjabol az egyén allapota a jogszabalyoknak megfelel-e. A hatdsag
dontéséhez elengedhetetlentll szitkséges szakvélemények, szakhatdsagi allasfoglalasok te-
hét a teljes korel6zményt és diagnozist tartalmazzédk. E dokumentumokat a Rehabilitaci-
6s Szakigazgatdsi Szerv megkiildi az igényelbiralonak, s e szervnél tarolasra kertil. A re-
habilitacios jaradék vagy a fogyatékossagi tamogatas megallapitdsara jogosult kozigazga-
tasi szerv ligyintézdje orvosi szakkérdésben donteni nem tud, kénytelen szakhatosagi al-
lasfoglalast kérni. Az esetek tobbségében elég lenne, ha az igénybejelentés utan az egyén
maga vinné az orvosi dokumentéciojat a Rehabilitacids Szakigazgatasi Szervhez. Vannak
azonban olyan helyzetek, ahol az igényelbiral6 szerv tobbszori hianypétlas keretében tud-
ja csak a szakhatosagi allasfoglalds, szakvélemény kiallitasat megalapozo iratokat az tigy-
télt6l beszerezni (egy gyakorlott tigyintézé mar tudja, mely iratok sziikségesek). A hidny-
potlasra, a tobbszori idépontadasra a Rehabilitdcids Szakigazgatasi Szerveknek nincs ka-
pacitasuk. Az orvoshiany e szerveknél fokozottan érzdédik, hiszen az orvosok elsddleges
célja a gyogyitas, s nem az iratok vizsgalata, és vélemények kidllitasa.

38 http://www.kormanyhivatal.hu/hu/szakigazgatasi-szervek/rehabilitacios-szakigazgatasi-szerv, 2014. 10. 19.
18.58.
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7. MAGYAR ALLAMKINCSTAR

A Magyar Allamkincstar,2015. marcius 1-ig, két ellatasra valé jogosultsagmegallapitdsa
soran is kezel egészségi dllapotra vonatkozo adatokat. Az egyik a csalddtdmogatasi ella-
tasok koziil az emelt 6sszegli csaladi potlék, illetve gyermekgondozasi segély folyositasa.
Ezek az ellatasok a tartdsan beteg vagy stlyosan fogyatékos gyermek utan jarnak. A gyer-
mek kezel@orvosa allit ki egy orvosi igazolast, mely tartalmazza a betegség BNO-kddjat
és az orvos aldirasat, arrdl, hogy a gyermek betegsége a jogszabalyban foglalt feltételeknek
megfelel, és jogosult a tdmogatasra. A csaladok tamogatasardl szol6 1998. évi LXXXIV.
torvény 45. § (1) bekezdés h)-i) pontja alapjan az ellatasra jogosité gyermek tartds beteg-
ségére, sulyos fogyatékossagara vonatkozo adat; a magasabb 6sszegli csalddi potlékban ré-
szesiil, 18. életévét betoltott jogosult munkaképesség-csokkenése, illetve egészségkaroso-
désa mértékére vonatkozo adat tarthatd nyilvan. Miniszteri rendelet® sorolja fel azoknak
a betegségeknek a BNO-kddjat, melyek a magasabb Gsszegti csaladi potlékra jogositanak.
A BNO-kodot az orvosi igazolas tartalmazza. A kodot az igényelbiralé rendszerben rog-
ziteni kell. A kodbdl a gyermek betegségét, fogyatékossagat barmelyik igényelbirdlé meg-
ismerheti. A tartdsan beteg vagy stlyosan fogyatékos gyermek sziildje a gyermek harom-
éves kora utan, annak 10 éves koraig jogosult gyermekgondozasi segélyre.

A fogyatékossagi tamogatast 1998-ban azért hoztak létre, hogy a kiilonboz6 ellatasokat ki-
valtsa, ennek ellenére egy uj ellatasforma a fogyatékkal él6 személyek részére, s csupan rész-
ben a vakok személyi jaradékat valtotta fel.

Az ellatds megallapitdsa iranti eljards igénybejelentésre indul, a tiamogatas megallapitasa a
Magyar Allamkincstdr hatdskorébe tartozik 2015. marcius 1-ig.* A sulyosan fogyatékos al-
lapot fennallasanak megallapitasat orvosszakértdi szerv végzi. A fogyatékos személy allapo-
tat, ha a szakvélemény eltér6en nem rendelkezik, 6tévente feliil kell vizsgalni.*!

A fogyatékossagi timogatas igénylése soran az adatok kezelését torvény, illetve a su-
lyos fogyatékossag mindsitésének és feliilvizsgalatanak, valamint a fogyatékossagi tdmo-
gatas folyositasanak szabdlyairol sz6l6 141/2000. (VIIL. 9.) Korm. rendelet (tovabbiakban:
Korm. rendelet) melléklete hatarozza meg. A Fot. alapjan** a Kincstdr nyilvantartast ve-
zet a timogatasra vald jogosultsag megallapitasa, az ellatas biztositasa céljabol. A nyilvin-
tartds tartalmazza: a jogosult természetes személyazonosito adatait; allampolgarsagat, il-
let6leg bevandorolt, letelepedett vagy menekiilt jogallasat; belfoldi lako- és/vagy tartozko-
dasi helyét; a jogosultsagi feltételekre és az azokban bekévetkezett valtozasokra vonatko-
z6 adatokat; a fogyatékossagi timogatds megéllapitasara, megvaltoztatdsara és megsziin-
tetésére vald dontés; a feliilvizsgalat idépontjat; a jogosult taj-szamat. A nyilvantartasbol
a fogyatékossagi timogatasra vald jogosultsag megszlinésétdl szamitott 6t év elteltével t6-

39 A magasabb Osszegli csaladi potlékra jogositd betegségekrol és fogyatékossagokrol szolé 5/2003. (II. 19.)
ESzCsM rendelet.

40 A fogyatékos személyek jogairdl és esélyegyenldségiik biztositdsarol sz6l6 1998. évi XXVI. torvény (a tovébbi-
akban: Fot.) 23/B. § (1) bekezdés.

41 Fot. 23/C. § (1) bekezdés.

42 Fot. 23/E § (1) bekezdés.
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rolni kell az adott személyre vonatkozé adatokat,” tehat a személyes adatokat. Az egész-
ségi allapotra vonatkozo adatok kezelését a torvény nem szabalyozza. A rendelet mellék-
lete az igényld kovetkezd adatait kéri megadni: az igénylé hazassagi neve, sziiletési neve,
anyja sziiletési neve, sziiletési helye, ideje, taj-szama, allampolgarsaga, lakd- és tartdzko-
dasi helye, gondnoka neve, cime, bankszamlaszama, szamlavezeté bank neve. Az igénybe-
jelentd laphoz csatolni kell az igényl6 haziorvosa, bentlakasos szocidlis intézményben é16
igényl6 esetén az intézmény orvosa altal kiallitott orvosi beutalot (raktari szam: A 3510-
90), a fogyatékossagot igazol6 orvosi dokumentdciét, valamint a személyazonosit6 és lak-
cimrol sz616 hatdsagi igazolvanyanak a lakcimr6l sz6l6 hatésdgi igazolviny részérdl késziilt
madsolatat.** Az orvosi beutaléban a haziorvos nyilatkozik arrél, hogy a rendelkezésre al-
16 orvosi dokumentacié alkalmas-e a sulyosan fogyatékos allapot mindsitésére; véleményt
ad az igényl6 6nallé életviteli képességének és onkiszolgalasi képességének® mindsitésé-
hez; valamint nyilatkozik arrdl, hogy az érintett személyes vizsgalata sziikséges-e, s ezt a
lakohelyén, vagy a szakérté telephelyén végezzék-e el.*® Az A 3510-90 raktdri szdmu orvo-
si beutalo tartalmi elemei®: a beteg/az igényl6/a biztositott neve; el6z6 neve; sziiletési ne-
ve; anyja neve; sziiletési helye, ideje; taj-szama; személyi igazolvany szama; szakképzett-
sége; utols6 munkakore; lakcime; tartdzkodas helye; gondnokdnak neve és lakcime. Min-
den esetben kotelezéen kitoltenddek a személyes adatok rubrikai, melyek rendelet alapjdin
keriilnek felvételre, kezelésre. A beutald, mely alkalmazasara kormdnyrendelet alapjan ke-
ril sor, kételezéen kéri a kovetkezd egészségi dllapotra vonatkozé adatok feltiintetését is:
miota tartozik az orvos ellatasi korébe a beteg/biztositott/igényld; korel6zményben szerep-
16 érdemi megbetegedései; jelenlegi alapbetegségének megnevezése, BNO-kddja; az alapbe-
tegséget mikor diagnosztizaltak, miota kezelik; el6z6leg kezelte-e mas is a beteget, mikor.
Ezeken feliil fel kell tiintetni a beutaldban az alapbetegség szovédményeinek megnevezését,
BNO-kodjat, és hogy miota észlelik, valamint ugyanezen adatokat a beteg alapbetegségé-
vel kozvetlentil 6ssze nem fiiggd mds betegségeirél. A beteg kérhdzi kezelésére vonatkozo
adatait az igénylést megel6z6 két év soran. Mett6l, meddig volt korhazban, diagndzisa és
annak BNO-kédja. A BNO-kddrendszer a betegségek nemzetkozi osztalyozasara szolgal az
egészségiigyben. A BNO-kod formatuma: egy betli és négy szamjegy.*® A kezel6orvos fel-
adata, hogy ismertesse a beteg részletes statuszdt, kiemelve anatomiai és funkcionalis karo-
sodasanak, fogyatékossdganak jellemzgit. A beutaldban fel kell tiintetni a beteg allapota-
nak megitéléséhez sziitkséges leleteket, konzilidriusi véleményeket. A beutalot kidllito or-
vosnak a kezelési modokat, azok hatékonysagat és a korlefolyas jellegét is ismertetnie kell.
Az egészségligyi allapotra vonatkozé adatok halmazan tal véleményt kell adni a kezels-
orvosnak arrol, hogy a beteg allapotan tovabbi terapiaval lehet-e javitani, s hogy lehetsé-

43 Fot. 23/F § (3) bekezdés.

44 A salyos fogyatékossag mindsitésének és feliilvizsgalatanak, valamint a fogyatékossagi tamogatés folydsitasa-
nak szabalyairdl sz6l6 141/2000. (VIIL. 9.) Kormanyrendelet (a tovdbbiakban: Korm. rendelet) 5/A. §.

45 Korm. rendelet r. 3. §.

46 Korm. rendelet 5. § (1) bekezdés.

47 http://www.depot.hu/office/product_info.php?manufacturers_id=73&products_id=9049 2009. 09. 23. 13.03.

48 http://www.hazipatika.com/services/bno 2009. 09. 23. 13.30.
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ges-e orvosi rehabilitacidja, vagy foglalkozasi rehabilitacidja sajat, illetve mas munkakor-
ben. Osszefoglalé véleményt kell adni a beteg egyiittmiikodési készségérél, arrol, hogy az
utasitasokat betartja-e, fizikai terhelhet6ségérdl, jaroképességérol, segédeszkoz-hasznalat-
rol, veszélyeztetd allapotrol. Fogyatékossagi tdmogatas igénylése soran meg kell jel6lni a
fogyatékossag tipusdt, azt, hogy sulyos fogyatékossag okdn milyen, a mindennapi életben
szitkséges tevékenységek elvégzéséhez szitkséges masok segitségének igénybevétele. Pél-
ddul bevasarlas, f6zés, takaritas, mosas, kozlekedés, mindennapi tigyintézés. Jelolni kell
azt is, hogy 6nmaga elldtasa sordn mely tevékenységekhez igényli méasok segitségét. Ilyen
az étkezés, tisztalkodas, 61tozkodés, illemhely hasznalata, lakdson beliili kozlekedés. Végiil
fel kell tiintetni a kiallité orvos nevét, munkahelyének nevét és cimét, aldirdsat, a bélyeg-
z6 lenyomatat és a bélyegzdjének a szamat. A beutaloban egészségiigyi és hozzdjuk kapcso-
16d6 személyes adatok feltiintetésére keriil sor, rendelet alapjin, az igényld figyelmeztetése és
megfelelé védelmi halé mitkodése nélkiil.

A Kincstar igényelbiralasra jogosult szerve a kérelem beérkezését kovet$ 3 napon beliil
megkeresi a szakért6i bizottsagot szakvélemény adasa végett. A megkereséshez mellékeli az
igénylé altal becsatolt orvosi dokumentaciot is. Errél értesiti az igénybejelentét, és egyben
felhivja az egytttmiikodésre, illetve tajékoztatja az egytittmikodés hianyanak kovetkezmé-
nyeir6l.* A Korm. rendelet 3. szamu melléklete az Rehabilitacios Szakigazgatasi Szerv szak-
véleményének tartalmat hatarozza meg. A szakvélemény tartalmazza a fogyatékossag fajta-
jat, mértékét, a fogyatékos személy 6nallo életvitelre képességét, azt, hogy sulyosan fogyaté-
kosnak mindsiil-e, hogy onkiszolgalasi képessége hidnyzik-e, illetve a betegségrél és a feliil-
vizsgalat szitkségességérdl indokolast.>

8. TELEPULESI ONKORMANYZATOK

Az 6nkormanyzatok hataskorébe tartozik az apolasi dij, az onkormanyzati segély és a (mélta-
nyossagi) kozgyogyellatas megallapitasa. Ezen ellatasok megallapitasahoz is egészségi allapot-
ra vonatkozé adatok keriilnek kezelésre kozigazgatasi szervek, illetve a képvisel6-testiiletek 4l-
tal.>! A kozgyogyellatas megallapitasa egy hosszu, bonyolult folyamat eredménye. A kdzgyogy-
ellatasrol valo jogosultsagrol a jegyz6 dont. A kérelmezd szamdra a haziorvos allit ki egy iga-
zolast, melynek tartalmi elemeit a szocialis igazgatasrol és szocialis ellatasokrol szold 1993. évi
III. térvény (a tovabbiakban: Szoctv.) 50/A. § (3) bekezdése hatarozza meg. Az igazolas a kérel-
mez6 személyes adatai mellett tartalmazza a betegség BNO-kodjat, az alkalmazott gyogymo-
dokat és gyogyszereket. Az igazolast a jegyz6 tovabbitja az egészségbiztositasi szervnek. E szerv
is megvizsgalja, s kétség esetén szakhatosagi dllasfoglalast kér. A szakhatdsagi allasfoglalasok
is tartalmazzak a betegségre vonatkozo és az egyén személyes adatait. A szakhatdsagi allasfog-
lalés alapjan végiil a jegyz6 dont a jogosultsag feltételeir6l. 2006-ban az adatvédelmi biztos az

49 Korm. rendelet 6. §.

50 MADARASZNE Ifju Bernadett: Az egészségiigyi adatok kezelése a kozigazgatasban: a fogyatékossagi timogatast
igényl6k adatainak a védelme. Infokommunikdcio és Jog, 41. 2010. 211-215.

51 http://emmiugyfelszolgalat.gov.hu/, 2014. 10. 19. 18.59
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alabbi allasfoglalast bocsatotta ki: ,, A kozgydgyellatdsi jogosultsdgot megallapité jegyzé nem is-
merheti meg az érintett egészségiigyi adatait — az egészségiigyi rdszorultsdg tényének kivételével
-, ezl a jogszabdlynak egyértelmiien ki kell mondania.

Az egészségbiztositdsi szerv ugyanilyen indokok alapjan nem jogosult a kiozigazgatdsi hatd-
rozat azon részének megismerésére, melyen az érintett szocidlis helyzetére vonatkozo adatok
szerepelnek.” (1010/H/2006-2). A jogszabalynak az allasfoglalas alapjan torténé modosita-
sara nem Kkeriilt sor. Mind a jegyz6, mind az egészségbiztositasi szerv nyilvantartast vezet a
kozgyodgyellatasra jogosultakrol, mely tartalmazza a jogosult személyes adatait és betegségé-
nek BNO-kédjat. A nyilvantartasokat évente egyeztetik.

9. OSSZEFOGLALAS

A kozigazgatasi szervek egészségiigyi adatkezelése jogszabalyilag megalapozott. A problé-
ma gyokere abban rejlik, hogy hatalmas mennyiségti, egészségi allapotra vonatkoz¢ kiilon-
leges adat keriil be a kozigazgatas heterogén Gsszetételd, orvosi eskii alatt nem 4llé kozos-
ségébe. A kozigazgatdsban dolgozok mindegyike tesz vagy tett eskiit a kinevezésekor, mely-
nek szovege a kovetkezd:
DER, e, becsiiletemre és lelkiismeretemre fogadom, hogy
Magyarorszighoz és annak Alaptorvényéhez hii leszek; jogszabdlyait megtartom és
mdsokkal is megtartatom; tisztségemet a magyar nemzet javira gyakorolom.”
(Az eskiitev meggy6z8dése szerint:) ,, Isten engem 1igy segéljen!”™”

A betegellato kotelessége, hogy az orvosi titkot idébeli korlatozas nélkiill megdrizze.
Ezt passziv magatartdssal tudja megvaldsitani, amint a hippokratészi eskiiben is szere-
pel: ,Barmit latok vagy hallok kezelés kozben vagy gyogyitason kiviil az emberek kozna-
pi életében, amit kifecsegni nem szabad, arrél hallgatok, s mint orvosi titkot meg6rzém.”
A végz6s orvostanhallgatdk eskiijében a kovetkezéképpen hangzik a titoktartasi klauzula:
»A hozzam fordulok bizalmaval, kiszolgaltatott helyzetével visszaélni nem fogok, titkaikat
fel nem fedem. (...) Az orvosi mikodésemmel kapcsolatos etikai kovetelményeket tiszte-
letben tartom”** Ennél sokkal feliiletesebb a kozigazgatasban dolgozok eskiije az egészség-
igyi adatvédelem szempontjabol. Ezt tetézi az a tény is, hogy mig az orvos, a betegellatd
személyes kapcsolatban van a betegével, addig az igényt elbirdl6 sokszor csak papiron ta-
lalkozik az ellatasra jogosulttal. Az orvos jobban fel van késziilve egy-egy betegségre, fo-
gyatékossagra, mig az igényelbiral6 szerv dolgozoja csak hiiledezik és meglep6dik egy-
egy eseten. Nincs arra felkészitve, hogy feldolgozza a latottakat, hallottakat, s 6nkéntele-
niil is kibeszéli magabol. Ez egy normalis emberi reakcid, nincs benne alapjaban véve sem-
mi rossz, mert valahogy tul kell jutni egy nem mindennapi tigyon. A beteg, ellatast igény-
16 szempontjabdl azonban lehetnek hatranyos kovetkezményei.

52 A kozszolgalati tisztvisel6krol sz6l6 2011. évi CXCIX. torvény 44. § (2) bekezdés.
53 http://hu.wikipedia.org/wiki/Orvos, 2010. 05. 18. 14.15.
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A kozigazgatasban egészségi allapotra vonatkozd adatok feldolgozasaval, tovabbitasaval
dolgoz6 személyeket mind jogilag, mind mentdlisan meg kellene erdsiteni, hogy ezen esete-
ket laikusként kezelni tudjak.
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Juhasz Lilla Maria

GOOD GOVERNANCE
- INTERNATIONAL DIMENSIONS - RECENZIO

A modern dllam és kormdnyzds aktudlis kérdéseinek vizsgalata kiemelt kutatdsi teriilet a tudo-
mdny szdmdra, mivel hozzdjdrul a jo dllami miikodés hatékonysdgahoz és hazdnk versenyké-
pességének noveléséhez. A Good Governance - International Dimensions cimil kotet a jo kor-
mdnyzds hazai és nemzetkizi elméleti, valamint gyakorlati hdtterének 1ij kutatdsi médszertan
alapjan torténd bemutatdsa, mely nemcsak a kozszolgdlati képzés résztvevdinek, hanem a gya-
korlott tisztviselk és a kormdnyzat szamdra is hasznos ismeretet nytjt.

A jo kormanyzas eszkoz- és fogalomrendszerének nemzetkozi dimenzidit mutatja be a Nem-
zeti Kozszolgalati Egyetem kutatéi altal angol nyelven irédott kiadvany. A kétet szerkeszto-
je Kadar Krisztian, szerz6i Gellén Marton, Kadar Krisztian, Kaiser Tamas, Kis Norbert, Kiss
Norbert és Nyikos Gyorgyi, akik sajat szakteriileteik nézépontjabol vilagitanak ra a jo kor-
manyzas eszkoztardra, aktudlis tudomanyos vizsgalodast nyujtva az dllami szerepvallalas-
rdl és a kormdnyzati kérdések alakulasardl. A kiadvany megsziiletése a kozszolgalati képzés
nemzetkoziesitésének egyik eredménye is egyben, hiszen a téma angol nyelvii, hazai és nem-
zetkozi vizsgalat alapjan torténd bemutatasat jelenti, mellyel az egyetem kutatoi potencidlja
a nemzetkozi szakirodalomban is megjelenik, mindségi olvasatot kinalva az érdekld6knek.

A j6 kormanyzas téméja novekvo relevanciaval keriil a kutatdk latokorébe az eurdpai in-
tegracionak és a kozigazgatas nemzetkoziesitési torekvéseinek koszonhetéen. A nemzetko-
zi reformok és modernizacids torekvések alapjan lathatd, hogy az orszagok teljesitményét 4j
mérési eszkdzok, indikdtorok felhasznalasaval elemzik, ezaltal az allamok teljesitményérél és
a kormanyzas mindéségérdl dsszehasonlitd, szintetizald, mérési, valamint statisztikai adatok-
ra épiil6, empirikus kutatasi eredményeken nyugvo értékelést adnak.

A kotet 6 fejezetbdl all, és szerkezeti egységenként eltéré megkozelitésben mutatja be a jo
kormanyzashoz kapcsolodé tudastartalmat, valamint értékelési szempontjait. Az els6 fejezet
a korményzds minéségére és értékelésére helyezi a hangsulyt, specialis eleme a J6 Allam In-
dex (GGI - Good Governance Index), mint a kormanyzati teljesitmény értékelése és mérése
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modell teljes korti bemutatasa. Az allam miikodésének kiemelt szegmenseit vizsgalé modell
altaldnos koncepcidjanak ismertetését kovetGen az egyes tartalmi elemek részletes kifejtésé-
re kerdil sor: biztonsag és bizalom a kormanyzatban, joléti elemek, gazdasagi versenyképes-
ség és pénziigyi stabilitds, demokracia, fenntarthatésag - szocidlis, kornyezetvédelmi, gaz-
dasagi - hatékony kozigazgatas, a j6 kormdnyzas jogallami jellegének kritériumai, az alap-
vet6 jogok védelme. A fejezetben azok a lényeges modszertani kérdések is szerepet kapnak,
melyekkel a kutatok a kormanyzati teljesitménymérés soran szembesiilnek. A konyvben ta-
lalhato szerz6i good governance megkozelitések koziil az els fejezet a legrészletesebb nem-
zetkozi kitekintést nyudjtja a témaban azaltal, hogy bemutatja az EU, az ENSZ, az OECD
és a Vilagbank vonatkozo értékelései gyakorlatat. A fejezet a kormanyzas pénziigyi és gaz-
dasdgi osszehasonlitdson alapuld értékelései alapjan feldllitott rangsorokat is elemzi, kiilo-
nos tekintettel a kiemelt szereplének szamit6 Vilagbank, az IMD (Institute for Management
Development) és a WEF (World Economic Forum) rangsoraira. A szerz6 kiemeli, hogy sza-
mos tudomdnyos dilemma uralkodik a kormanyzati mikodés kapcsan, jelenleg a New Pub-
lic Management {izleti szempontt, maganszféra felé nyité megkozelitését feliiliré neoweberi
elméletet érdemes kiemelni, mely szerint az allam aktiv szerepben 1ép fel Gjra a kormany-
zati miikddésben. A gazdasagi valsag és a korrupcids esetek napvildgra keriilése kapcsan az
er6s, szabalyozo, beavatkozo, transzparens allam megteremtését, valamint fenntartasat cé-
loztak meg a reformok. Ugyanakkor az elméleti hatterek mellett a tényleges gyakorlati kér-
déseket sem lehet figyelmen kiviil hagyni, ezért fontos a mérési és értékelési modszertan al-
kalmazasa, mely hatteret ad a kormanyzati dontéseknek, tovabba atfogé segitséget nyujthat
a lehetséges fejlesztési iranyok kialakitdsa sordn. A jovében a tudomanyos alapokon nyug-
vo értékeléseknek kell megalapozniuk a hatékony allami miikodést, ehhez segitenek hozza
a mérések, értékelések specialis modszertanukkal, megfelelé hatastanulmdnyt és a stratégi-
ai tandcsadast nyujtva a fejlesztések megvalositasahoz — véli Kis Norbert, a fejezet szerzdje.
A masodik és harmadik fejezet a kozponti téma elméleti hatterének bemutatasara foku-
szal, egyfajta keretet adva a téma nemzetkozi, nemzeti (tagallami) és dnkormanyzati szin-
td vazolasanak. A j6 kormanyzds, mint kozigazgatasi reformmodell részleteit ismerhetjitk
meg a masodik fejezetben. A szerzd, Gellén Marton kiemeli, hogy ebben a megkozelitésben
a kormdnyzas nem struktdraként, hanem cselekvési folyamatként jelenik meg. A hagyoma-
nyos, biirokratikus modelltdl eljutunk a lazan értelmezett halézatos ,,network”-szertt don-
téshozatalhoz és mtikodéshez. Ez a civil részvételen alapuld kormanyzds igéretes a résztve-
vOkre nézve és a részvételi demokracia erdsitését jelenti, am szamos feltétel van, melynek
meg kell felelnie. Ezek koziil kiemelend6 az atlathatésag kovetelménye, mely a haldzatos
mikodésben kevésbé lehet hatékony, hiszen a felel3sség eloszlik a résztvevék kozott. Nem
utolsdésorban az is fontos kérdés, hogy valoban mindenki részt szeretne-e venni és részt ve-
het-e a kormanyzasban, példaul rendelkezik-e a dontéshez sziikséges teljes kort informaci-
6val, vagy csak toredékinformaciok alapjan, sajat érdekeit részesiti elényben. Amennyiben
igy van, dilemmaként fogalmazddhat meg, hogy ez a részvétel nem okozza-e azt a helyze-
tet, hogy a kozszféra és egyéb tarsadalmi résztvevék bevondsa dontGképességet akadalyo-
z6 tényezOként jelenik meg, mivel minden résztvevd a sajat érdekeinek, és nem a ,,koz” ér-
dekeinek érvényesitésére torekszik. A kormdnyzas, mint cselekvési folyamat ebben a rend-
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szerben a koordinacio és feliigyelet tekintetében domindns. A delegalas hagyomanyos érte-
lemben vett jelentése szerint a kozfeladatokat magasabb szintekrél delegaljak alacsonyabb
szintekre a hierarchia szerinti rendszerben. Ma mar ezt a delegaciot ugy is értelmezhetjiik,
hogy a cselekvési folyamatba a tarsadalmi partnerekre is delegalunk dontéshozatali részvé-
telt, igy 6k a kozigazgatas kiils6 résztvevéiként, de részeiként jelennek meg. A harmadik fe-
jezetben részletesen kifejtésre keriil az Eurépai Unié gyakorlatat jel6l6 tobbszinti kormany-
zas (multi-level governance) elve, a folyamatba bekapcsolt résztvevéi és egyiittmiikodési le-
hetdségek tarhazat mutatja be Kaiser Tamads szerzd, a good governance elméleti alapjaihoz
igazodva. Ismerteti tovabba az europanizacid elemeit, és részletesen elemzi a horizontalis,
vertikalis kormanyzas koncepcidjat.

A negyedik fejezet makrookondmiai megkozelitésben, az eurdpai integracié gazdasagi és
pénziigyi oldalardl vilagit ra a jo kormanyzas elemeire Nyikos Gyorgyi szerzo segitségével. A
gazdasagi és pénzligyi valsag hatdasa minden EU-tagorszagban érzékelhet6, a fiskalis politika
kialakitasa soran a meggondolt, eddigi tapasztalatokat is szamba vevo, dvatos keretek kialaki-
tasara van sziikség. A j6 kormanyzas szamara elsédleges cél a pénziigyi stabilitds, a fenntart-
hatdsag, az allamadodssag csokkentése, ugyanakkor olyan kormdnyzati dontések meghozata-
la és eszkozok igénybevétele indokolt, melyek a hosszabb tavi, fenntarthaté novekedést képe-
sek biztositani. A megujuld keretek kialakitasanal ezekre kell fektetni a hangsulyt. Azok az dlla-
mok, amelyek a felmeriilé célok érdekében rovid tavii megoldasokat vélasztanak, el6bb-utobb
visszakeriilnek a krizisbe, ezért fontos az eszkozok megfelel6 megvalasztasa és érvényesité-
se, melyek kivalasztasahoz a kutatdsok eredményeinek szambavétele sziikséges. Az EU ilyen
eszkozok kifejlesztésére és érvényesitésére torekszik, igy intézményein keresztiil ezekhez kap-
csolddd, szorosabb pénziigyi és gazdasagi beavatkozast eszk6zol. A nemzeti parlamentek és a
dontésben érintettek nem ismerik eléggé ezeket a javasolt, méréseken alapulé eszkozoket, ezért
fontos lenne az érintettek teljes korti bevondsa az EU 4dltal kialakitott mddszertanba. A tagalla-
mok ugyan elhatéroztak, hogy az integracio szellemében egymast segitve 9sszefognak, a hasz-
nos modszerek atadasaval és koordinaltan lépnek fel a gazdasagi valsag teljes korti feloldasa-
ban, a szerz6 mégis ugy véli, hogy a leghatékonyabb megoldast az eurdzona és az EU egésze
tudja athatoan kezelni. Az egységes, koordinalt, kozponti fellépés akar a krizis el6tti helyzetnél
is jobb allapotba tudja hozni az unidt és tagallamait.

Az 6todik fejezet a kozpolitika-alkotas és a kozszolgalati szervezetrendszer oldalardl kozeli-
ti meg a kormanyzat teljesitményének témajat, melybe a kozpolitika-elemzés mddszerével ve-
zet be, Kiss Norbert szerzé segitségével. Leirja a kormanyzati cselekményeket, és keretet 4llit fel
az analizis elvégzésére. A XXI. szazadban fontos szerepe van a kozszolgalatnak, mely periodi-
kus fejlédéshez kotott, elemzéséhez adatgytjtés és specidlis modszertan tarsul. Lépésekre épiil
a governance-folyamat, igy sziikséges tisztazni a problémakat, alternativakat keresni, dontést
hozni, megvalositani, végrehajtani a dontést, majd megvizsgalni, hogy sikeres volt-e a politikai
aktus. A kozszolgalat teljesitményének mérése a gazdasagossag és hatékonysag szempontjait
részesiti elényben, a specidlis analizis moédszer e célok mentén teljesiti kiildetését.

Az utolsé részben a jé kormanyzas mérésének kulcskoncepcidi és az indikatorrendszerek
ismertetésére keriil sor, a ,development pyramid of good governance” fejlddési piramis vé-
zolasan tdl, a Vilagbank, az OECD projektjei valamint a korrupcié-megel6zési szempontok
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elemeinek értékelése keriil el6térbe. A WEF — World Economic Forum és az IMD - Interna-
tional Institute of Management Development — legmegbizhatobb és legteljesebb adatbazisa-
inak alkalmazasa hozzasegit a globalis versenyképesség vizsgalatdhoz, valamint atfogé isme-
retekhez juttatja a kormanyzas értékelésére iranyuld vizsgalddast. A fejezet ravilagit a good
governance demokratikus aspektusara,ezt biztositja a részvételi lehetdség a dontéshozatal-
ban. A fejezet és a konyv azzal a konkliziéval zarul, hogy a mutatdk és specialis adatbazisok,
modszertanok alkalmazasa mellett a dontéshozdi, szabalyozasi beavatkozasra is sziikség van
a kozjo biztositasa érdekében, tehat 6nmagaban a dontéshozatalba torténd bevonas, a haté-
kony moédszertani mérés és értékelés nem jelent eredményességet, az erds dllami beavatko-
zas és részvétel tovabbra is kiemelt szempont a jo kormanyzds soran.

A kotet célja, hogy olvaséi minél szélesebb korben megismerjék a téma aktualitdsait és
a kapcsolodo szerzdi-tudomanyos allaspontokat. Egyrészt hasznalatos tankonyvként, ezt a
funkcidt a fejezet végén talalhato osszefoglalok, valamint az ismeretellendrz6, lényegkiemel$
kérdések is segitik. Masrészt alkalmas arra is, hogy megalapozza a témabeli ismereteinket és
tovabbi tudomanyos elmélyiilés iranti igényt keltsen a megjel6lt szakirodalom segitségével.
A kotet hasznos olvasatot nyujt gyakorlott kozigazgatasi szakemberek, kormanyzati dontés-
hozdék szamara is, akik tudomanyos alapokon kivanjak megismerni a j6 kormanyzas eleme-
it, mérési eszkozeit, aktualitasait.

A tartalom szempontjabdl nem megkeriilhet6é az a tény, hogy a governance-iranyzatok
elméleti hatterével kapcsolatban a hazai és nemzetkozi kutatok eltéré allaspontokat alaki-
tottak ki, és még mindig érezhet6 a fogalomzavar a good governance, a new governance, a
neoweberi allam és a good government megnevezések kozott. Jelen kotet is céloz arra, hogy a
nemzetkozi szakirodalomban a j6 kormdnyzas elnevezésnek aktualis angol megfeleldjeként
a neoweberi iranyzat elemzésében emlitett good government modell keriil megnevezésre,
mely az allam szerepét 0j megkozelitésben jeleniti meg, erés, beavatkozo allami részvételt
hirdetve a kormanyzds - mint dontéshozatal - sordn. A good governance - a governance-
iranyzat alapjan értelmezve — inkabb a kormanyzdsra, semmint cselekvési folyamatra tekint,
mely a hagyomanyos, hierarchikus kormanyzati tevékenységbe integralja a koz- és tizleti
szféra, a civilek és a tertileti, funkcionalis szervezetek héldzatokat alkoté rendszerének mun-
kéjat. Osszefoglaloan a kormanyzésra cselekvési folyamatként tekint, melynek a szervezés és
menedzselés all a fokuszaban. Az Uj tarsadalmi aktorok bevonaséval a kormanyzas targya és
alanya nem kiilonithetd el élesen egymastdl. Ebben a kotetben az egyes fejezetek megkozeli-
tései — az elméleti hatterek elemzésein kiviil - a j6 kormdanyzas eszkozrendszerére, mérésére
és hatékonysaganak kiterjesztésére helyezik a hangsulyt. A téma kifejtése sordn nem a good
governance mint iranyzat, mozgalom elméleti hatterének vizsgalata és pozicionalasa keriil
kozéppontba, hanem a jé kormdnyzas feltételrendszerének, eszkézeinek, aktualitasainak és
a cselekvési folyamat hatékonysagmérésének bemutatasa kap fGszerepet.
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Koi Gyula

ANGOL NYELVU MONOGRAFIA
A MAGYAR KOZIGAZGATASI JOGROL
ES KOZIGAZGATAS-TUDOMANYROL

A kényvismertetés a magyar kiozigazgatdsi jog és kozigazgatds-tudomdnyrdl szol angol nyel-
vii monogrdfia legfontosabb témdit veszi vizsgdlat ald. A Patyi Andrds, valamint Rixer Addm
dltal szerkesztett ,,Hungarian Public Administration and Administrative Law” cimii konyv a
passaui Schenk Verlagndl latott napvildgot. A kitet a magyar kozigazgatdst egységes szakmai
nézépontok alapjan mutatja be. Ez a munka egyediildllo teljesitmény a magyar tdrsadalom-
tudomdnyban.

A nem rendszeralkoto, azaz nagy kozigazgatasi rendszereken (az amerikai, francia és a né-
met adminisztracios szisztéman kiviili) kozigazgatasok, de kiilonosen a rendszervaltason at-
esett kelet-kozép-eurdpai kisdllamok szamara igen jelentds esemény, amikor a nagy kézigaz-
gatasi kulturak valamelyikének nyelvén tehetik megismerhet6vé 6nmagukat. Francia vagy
német nyelven kisebb kihivas lenne egy ilyen vallalkozas. Ugyanis anglicizalédott vilagunk-
ban kiilonésen nehéz a kontinentalis jogrdl, de még inkabb a kontinentalis kozigazgata-
si jogrol angol nyelven irni. Kiilondsen embert probalé a feladat, ha mindez a kozigazgatasi
jog, illetve a kozigazgatas-tudomany kozel teljes korti szambavételi kisérletével parosul egy
olyan orszag esetében, ahol a kozigazgatds (és a kozigazgatasi jog) monografikus alakban
valo' idegen nyelvii bemutatasa csupan kisszamu és igen esetleges probalkozasokra tekint-

1 A magyar kozigazgatdsi jog korai idegen nyelvl ismertetésére lasd a kovetkezét: Desider (Dezs6) MARKUS:
Ungarisches Verwaltungsrecht. Tiibingen, 1912. 579. A mii szévegének vildghalos elérhetésége: http://www.
archive.org/details/ungarischesverwa0Omr. Egy orosz nyelv(i tankényv a magyar kozigazgatdsi jogrol koz-
vetleniil a rendszervaltas id6szakabol: Sandor BERENYI: Benrepckoe aomunucmpamusroe npaso (mep.: JI. B.
Ipeuxko; pep.: B. M. JIazapesa). Moszkva,1990. 482.
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het vissza, hasonldéan az idegen nyelveken irt konyvfejezetekhez.? Ezért tekinthet6 jelent6s
mérfoldkének a ,, Hungarian Public Administration and Administrative Law™ cim magnum
opus megjelenése, olyan stlyt eseménynek, amely talan csak 6tven esztendénként egyszer
fordul el6. Ugyanis a Passauban, a Schenk Verlag-nal vezetd magyar kozigazgatasi jogaszok
és kozigazgatdsi jogtuddsok kozremiikodésében, egységes szemlélet és elvek alapjan, a mo-
dern, él6 magyar kozigazgatast dltalaban a rendszervaltasig torténé kitekintéssel bemuta-
t6 552 oldalas nagymonografia az anyanyelvi beszél6 (native speaker) olvasé szamara kivant
érthetd szoveget nydjtani. Azonban a kétet joval tobb, mint a kozigazgatds és a kozigazgatasi
jog kozelmultjanak és jelenének bemutatasa az angolul tudok szamara.* Egy alaposan meg-
tervezett miirdl van szo, a két szerkeszté mérnoki pontossaggal gondoskodott a kétet meg-
felel6 felépitésér6l. Az angol stilaris elemek betartatasan angol anyanyelvii olvasoszerkesz-
t6 6rkodott, valamint a szakmai lektordlast (expert reviewing) Tamds Andrés, Borok Gyorgy,
valamint Szabé Annamaria Eszter segitették. A munka tudomanyos voltit megerdsitette,
hogy majd’ minden szerzé PhD doktori fokozattal rendelkez6 személy.

A kotet 7 részben, Gsszesen 19 fejezetben teljesedett ki, attekint6 és részletes tartalom-
jegyzékkel, roviditések listajaval, a felhasznalt esetjog jegyzékével, targymutatoval, sze-
mélynév-mutatdval, szervezeti névmutatdval, illetéleg egy angol-magyar, valamint ma-
gyar-angol szétarrésszel kiegésziilten nagyon alkalmas a tematika megismertetésére. A
2014. oktéber 30-an megjelent konyv az uj Alaptorvénnyel, és a szamos 4j jogszaballyal
modifikalt jogi kdrnyezet hii titkkre.

A konyv kell6 alapossaggal mutatja be a hazai kozigazgatasi jog tematikus atnézetét: az
eldszot (Kukorelli Istvén), és a monumentalis, 130 oldalas apotedzisszer(i bevezetést a ma-
gyar kozigazgatasi jog és kozigazgatds-tudomany valtozasait és idegen nyelvil irodalmat
taglald rész koveti. A harmadik rész a kozigazgatas jogi alapozasat és kiils6 kapcsolatait
mutatja be: itt a kozigazgatas alkotmdnyos alapjai; a kozigazgatasi biraskodds; a kozigaz-
gatds és az ligyészség kapcsolata; az ombudsman; valamint s civil szervezetek és a kozigaz-
gatas viszonya kiilon-kiilon fejezetben kap igen részletes megvildgitast. A negyedik rész
tartalmazza a magyar teriiletszervezési jogot: a kozponti kozigazgatast; a tertileti allam-
igazgatast; a helyi 6nkormanyzatokat; és a kisebbségi dnkormanyzatokra vonatkozé sza-

2 A rendszervaltas utani kozigazgatasi jog Gjabb fejlddésérdl: Lajos LORINCZ: Administrative Law. In: Atti-
la HARMATHY (ed.): Introduction to Hungarian Law. The Hague-London-Boston, 1998. 35-50. Maria Bor-
DAs: Hungary. In: Denis J. GALLIGAN — SMILOV, D. M. (eds.): Administrative Law in Central and Eastern Eu-
rope 1996-1998. Bp., 1999. 115-138. Magyar kozigazgatasi jogi targyt irasok angolul és oroszul egyazon té-
mardl, a kozigazgatasi birdskodasrol: Denis J. GALLIGAN - Richard H. LANGAN - Constance S. NICANDROU
(eds.): Administrative Justice in New European Democracies. Case Studies of Administrative Law and Process in
Bulgaria, Estonia, Hungary, Poland and Ukraine. Oxford-Budapest, 1998. 652. U6k (eds.): AnMuHUCTpaTHBHASA
IocTuIMA B HOBBIT EBpomnericknuit remokpatus. IIpakTudeckne uccnenopanna B cdepe aIMMHICTPATUBHOTO
npasa 1 npouecca B bonrapuu, Ocronns, Benrpus, ITonbure n Ykpansue. Kiyiv—-Budapest, 1998. 686. A ma-
gyar targyu fejezetek szerz6i Bordas Maria, Mihajlov Dobromir, valamint Temesi Istvan voltak.

3 Anita Boros et al: Hungarian Public Administration and Administrative Law (szerk.: Andras PATYI - Adam
RIXER). Passau, 2014. 552.

4 A kotet angol nyelvii, hazai alkotmanyjogrol sz6l6 pardarabja: Lorant CsINk — Baldzs SCHANDA — Andras Zs.
VARGA (szerk.): The Basic Law of Hungary. A First Commentary. Dublin-Budapest, 2012. XIX. 350.
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bélyokat. Az 6todik rész a kozpénziigyi jogot, a kozigazgatas és az EU-jog kapcsolatat, va-
lamint a kozszolgéltatasokat tekinti 4t. A hatodik rész a kozigazgatasi eljaras, a kozigazga-
tasi szankciok (kozigazgatasi biintet6jog) és az elektronikus kozigazgatas kérdéseivel fog-
lalkozik. A hetedik részben a magyar kozszolgalati jog lényegi elemeket kiemelni torekvd
bemutatésa olvashat6. Osszességében a hazai kozigazgatas alapvonalai bemutatdsa mellett
a mély rétegekbe hatoldsra, részletes kifejtésekre is sor keriil. Mostantol barmely angolul
tudd személy pontos eligazitast nyerhet a kotetbdl a hazai kozigazgatas allapota, fejlédése
és dilemmai vonatkozdsaban.
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HELYREIGAZITAS:

Szalai Andrés a szakfolyoirat 2014/1. szimaban megjelent ,, Az ellenzék mint a parlamentaris
kormanyzat alkotmanyos korlatja” cimi tanulmdnyanak cime a lap magyar, angol, német és
francia nyelvi tartalomjegyzékében helyteleniil keriilt feltiintetésre. A tanulmany cime ,, Az
ellenzék mint a parlamentaris kormanyzat alkotmanyos korlatja”

HELYREIGAZITAS:

A szakfolyoirat 2014/2. szamaban kozolt ,,J6 allam mérhetésége” cimi tanulmény szerzdi-
ként megjelolt kutatdi kozosség kozos tanulmanyanak elkészitésében tarsszerzéként Szente
Zoltan és Gardos-Orosz Fruzsina nem vettek részt, neviik torlését kérték. A tanulmany 10.
alpontja a két nevezett szerz6 mive, amely nem képezi részét a ,,J6 allam mérhetSsége” ci-
md tanulmanynak.
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E szamunk szerzdi

DR. CHRISTIAN LASZLO - tanszékvezeté egyetemi docens

Nemzeti Kézszolgalati Egyetem, Maganbiztonsagi és Onkormdanyzati Rendészeti Tanszék
DR. FEIK CSABA - jegyzé

Ercsi Varos Onkormanyzata

DR. FLEINER RITA - egyetemi adjunktus

Obudai Egyetem

DR. HORVATH ANETT - tanarsegéd

Nemzeti Kozszolgalati Egyetem KTK, Kozpolitika és Kozigazgatas-fejlesztési Tanszék
ILLESSY MIKOS - tudomanyos munkatars

MTA TK Szociolégiai Intézet

JUHASZ LILLA MARIA - doktorjelélt

Nemzeti Kozszolgalati Egyetem

DR. KOI GYULA - egyetemi adjunktus

Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, KTK, Eurdpai és 6sszehasonlito kozjogi Tanszék
MTA tudomanyos munkatdrsa

MADARASZNE DR. IFJU BERNADETT - doktorjellt, jogtanacsos, koveteléskezeld referens
Magyar Allamkincstér Veszprém Megyei Igazgatésag

MAKO CSABA - tudoményos tanacsadé

MTA TK Szociolégiai Intézet

DR. MANDAK FANNI - egyetemi tanarsegéd

Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, KTK, Allamelméleti és Politikatudoményi Tanszék
DR. MICSIK ANDRAS - tudomanyos fémunkatrs,

MTA SZTAKI

DR. KOVACS EVA - tandrsegéd

Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, KTK, Szakigazgatési és Onkormanyzati Igazgatds Tanszék
KRAUSS GABOR - doktorandusz, huménpolitikai referens

Nemzeti Kiilgazdasagi Hivatal

PROE. DR. MUNK SANDOR - egyetemi tanir

Nemzeti Kozszolgalati Egyetem

DR. NAVRACSICS TIBOR

Eurépai Unié kulturélis, oktatasi, ifjisagpolitikai és sportiigyi biztosa

NYARY MIHALY

Magyar Zoltan E-kézigazgatastudomanyi Egyesiilet

ORBAN BALAZS ANDRAS - kutatési igazgato

Szazadvég Alapitvany

PETRO CSILLA - doktorjellt, tovabbképzési programmenedzser

Nemzeti Kozszolgalatai Egyetem, Vezets- és Tovabbképzési Intézet

SIKOLYA ZSOLT

Magyar Zoltan E-kézigazgatastudomanyi Egyesiilet

e s

tdjékoztato

193



Szerzdinkhez

A Nemzeti Kozszolgalati Egyetem kiadasaban megjelené Pro Publico Bono-Magyar Koz-
igazgatas cim@i szakmai, tudomanyos folyoirat kozigazgatasi témaju, tudomdnyos irdsok
kozlésé re kivan publikalasi lehetdséget biztositani.

A lap célja: a kozigazgatas, a kozmenedzsment és a kozpolitika fejlédését szolgalé lektoralt
kutatasok és szakmai tapasztalatok kozlése, a tudomanyos nézetek és a gyakorlati megfonto-
lasok kozotti kolesonhatas erdsitése, a kozigazgatds mindségének fejlesztését szolgald tudas
kozvetitése. A szerkesztség az aldbbi rovatokba var irdsokat:

Tudomdnyos kozlemények/Tanulmdnyok
E rovat célja az allamtudomany, jogtudomany és tarsadalomtudomanyok teriiletén elért hazai és
nemzetkozi kutatasi eredmények bemutatasa, tudomanyos muhelyek, iskolak eszmecseréje.

Szakmai forum
E rovat célja teret adni a kozigazgatasi praxis muvel6i kozotti a tapasztalatcserének, a jo gya-
korlatok bemutatasanak és a kozszolgalat valtozasait bemutatat6 tuddsitasoknak.

Nemzetkozi kitekintés

E rovat célja a nemzetkozi allam - és tarsadalomtudomanyi kutatdsok kozvetitése, kiillono-
sen tuddsitani a kiilfoldi kozigazgatasi stratégiakrol és gyakorlatokrol, az eurdpai kozigaz-
gatasi rendszerek kozeledésérdl és egyiittmikodésérdl, az EU torekvéseirdl és a nemzetkozi
szervezetek kozigazgatds-fejlesztési programjairdl.

Szemle

E rovat tuddsit az allamtudomanyok, az allamélet és benne a kozigazgatas vilaganak szak-
mai és tudomanyos eseményeirdl, hireir6l, programjairdl, recenzidkat és konferencia-besza-
molokat kozol.

MEGJELENES

A folyodirat 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
irasrdl referald szerkeszt6bizottsagi tag véleményezés illetéleg lektori vélemény elkészitése
vagy kikérése alapjan tesz javaslatot az irds megjelentetésére a SzerkesztGbizottsag szamara.
A lektoralas és véleményezés anonim.
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A Pro Publico Bono - Magyar Kozigazgatas megjelentetése online formaban is torténik.
Az on-line valtozat a www.ppb.mk.uni-nke.hu portalon érhet6 el, melyen a Pro Publico
Bono és a Magyar Kozigazgatds folydiratok archivuma is fellelhetd.

PUBLIKALASI FELTETELEK

Terjedelem

A megjelentetni kivant irdshoz egy max. 1500 n terjedelmi absztraktot kértink mellékelni
angol és magyar nyelven. A tanulmanyok terjedelme max. 25 000 n, amelybe beleszamit a
cim is. Kérjiik a cimhierarchia egyértelmii bejel6lését.

Formdzds
A kézirat egy oldala kb. 25-26 masfeles vagy dupla sorkozzel gépelt sort tartalmazzon, so-
ronként 60 letitéssel, 12-es bettimérettes, Times New Roman betltipussal. A margok idealis
mérete: bal oldalon 20 mm, jobb oldalon 30 mm, alul 40 mm, feliil 25 mm. A cimeket, alci-
meket, kiilonall6 idézeteket a szovegtdl egy-egy sor valassza el.

A szerz§ altal kiemelni kivant szavakat, szovegrészeket, mondatokat hangstlyozni délt be-
titipussal lehet. Mas tipografiat nem fogadunk el.

Az abrékat, tablazatokat kiilon lapon, illetve kiilon fajlban, sorszamozva, cimekkel ellatva
sziveskedjenek a szerkesztdségnek leadni ugy, hogy a tablazat végleges formajaban lathato
legyen. Mas mtivekbdl atvett abrak, illusztraciok kozlési engedélyét a szerzé szerzi be.

Hivatkozds
A f8sz6veg valamennyi hivatkozasat a lapaljai labjegyzetben kérjiik megadni, igy tobbek ko-
z0tt az alabbi paramétereket kérjiik feltiintetni:
A szerzbk - Szerkeszték neve — A hivatkozott szoveg cime — A szoveg kiaddsi helye -
A szoveg kiaddsdnak 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 szerkesztség szdmdra
A Kkéziratot oldalszdmozva, elektronikusan kérjikk leadni a www.ppb.mk.uni-nke.hu szer-
kesztéségi e-mail cimre.

Kapcsolattartds
Kérjiik szerzdinket, hogy az olvasé szamara vald azonosithatosag érdekében adjak meg fog-
lalkozésukat, munkahelyiiket; ha ez egyetem, egyetemi beosztasukat vagy tudomanyos fo-
kozatukat, valamint azt az elérhetdségiiket, lehetbleg azt az e-mail cimet, amelyen az olva-
s6 keresheti 6ket.

Ezeket az adatokat az ,,E szimunk szerz6i” rovatban kozoljiik.

TovABBI INFORMACIO: ppb.mk.szerkesztoseg@uni-nke.hu
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