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Koszonto

LECTORI SALUTEM!

A Pro Publico Bono - Magyar Kozigazgatds 2017. évi 1. szama elsésorban a gyakorlatban
hasznosithat6 tartalmu tanulmanyokat ko6zol, amelyek azonban nem nélkiilozik az elmé-
leti mélységii fejtegetéseket, a torténeti és az 6sszehasonlité elemzést.

Az altalanos kozigazgatdasi rendtartasrol szol6 2016. évi CL. térvény alapjaiban véltoztat-
ja meg a kozigazgatasi hatdsagi eljaras jelentésebb jogintézményeit. Az Gj torvényt elem-
z6 tanulmany a kozigazgatasi hatdsagok atipikus cselekményei, illetve dontéshozatali for-
mai mellett az illetékesség hidnyaban torténd eljarast vizsgalja. A kotet masik tanulmanya
a kozszolgalati munkajog kereteit taglalja, az Alkotmanybirdsag hatdrozatainak elemzé-
sén keresztil. A szerzd a kozszolgalati jog és a (magan) munkajog tudatos szétvalasztasat
és egymasra hatdsat vizsgalja az alkotmanyos jogok alapjan.

A helyi 6nkormdnyzatok az allamszervezet, s ezdltal az egységes nemzeti kozigazgatas
részei, igy 1étezésiik a demokratikus allamberendezkedés megkérddjelezhetetlen velejaro-
ja. A tanulmany a gazdasagi kornyezet megvaltozasaval osszefliggésben az 6nkormanyza-
tok mozgasterének atalakulasat elemzi, amelynek keretében a hatalyos szabalyozas alapjan
érinti az 6nkormanyzati gazdalkodas egyes elméleti és gyakorlati kérdéskoreit.

Létezik harom olyan - egymdssal egyre inkdbb Osszefiiggd - szervezési modszertan,
mely alkalmazott technikain keresztiil valaszt adhat a kozigazgatds Gjjaalakitasakor fel-
meriilé kérdésekre. Ezek olyan fejleszté megolddsok, melyek kozos jellemzdje, hogy ma-
sodlagos hatasuk a mindség javulasa. Alkalmazasukat a szervezeti folyamatok javulasa,
az adminisztracio és a dontéstdmogatas hatékonyabba valasa, az alkalmazkodasi képesség
fejlédése, gyorsabb és pontosabb szolgéltatasok nyujtasa alacsonyabb koltségekkel, igy ja-
vuld versenyképesség kiséri. A tanulmany ezeknek a modszereknek a bemutatésara vallal-
kozik, vizsgdlva ezek erésségeit és gyengeségeit.

A Pro Publico Bono készséggel ad publikalasi lehet6séget a Nemzeti Kozszolgalati Egye-
temen dolgozé kilfoldi kutatok, oktaték és doktorandusz hallgatok tanulmanyainak.
Ez alkalommal Paiman Ramazan Ahmad doktoranda tanulmanyat k6zoljik, amely az eti-
kus vezetés problematikajat elemzi a kormanyzas és az emberi természet titkkrében.

Pro Publico Bono!
Prof. Dr. Kiss Gyorgy
a szerkesztdbizottsdg elnoke
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The Atypical Activity and Decision-Making of the Administrative Authorities with
Special Regard to the New Act on the Administrative Proceedings
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2018. janudr 1-jével hatdlyba Iép a kozigazgatdsi hatosdgi eljardst ijrakodifikdlo dltaldnos koz-
igazgatdsi rendtartdsrol sz6l6 2016. évi CL. torvény, amely alapjaiban valtoztatja meg a kozigaz-
gatdsi hatésagi eljards jelentésebb jogintézményeit. Jelen tanulmdny a kozigazgatdsi hatésdgok
atipikus cselekményei, illetve dontéshozatali formdi mellett, az illetékesség hidnydban torténd el-
jardst vizsgalja. A kutatds keretein beliil feldolgoztik a sommads eljdrdsra, a fiiggd hatdlyi don-
tésre, illetve a hatésagi bizonyitvinyra, igazolvianyra, nyilvintartdsra, valamint a hatdsagi
ellendrzésre vonatkozo szabdlyozdst. A tanulmdny egyrészt tudomdnyos igénnyel, elméleti szem-
pontbil kozelit nevezett jogintézményekhez, mdsrészt vizsgilja azok gyakorlati érvényesiilését is.

! Ezatanulmany az Igazsagiigyi Minisztérium jogaszképzés szinvonalanak emelését célzé programjainak kere-

tében valosult meg.
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KuULCSSZAVAK:

fiiggd hatalyu dontés, hatdsagi ellendrzés, hatarozatnak mindsild okiratok, kozigazgatasi
hatdsagi eljaras, illetékesség hidnya, sommas eljaras

On the I* of January 2018 the Act on the Administrative Proceedings takes effect, which basi-
cally changes the most important legal institutions of the administrative procedure. This paper
examines the procedures of atypical acts and decision-making of the administrative authorities
as well as their procedures in the absence of jurisdiction. Within the framework of the research
the regulations concerning the summary procedure, the pending decision, the official certificate,
the official card, the official register and the official control were processed. The study, on the one
hand, approaches said legal institutions with a scientific need from a theoretical point of view. On
the other hand it also examines their practical effectiveness.

KEYWORDS:

pending decision, official control, deeds certified as decisions, administrative proceedings,
the absence of jurisdiction, the summary procedure
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1. BEVEZETES

Napjainkban a kozigazgatasi eljarasra vonatkoz6é normaanyag lényeges (folyamatos) val-
tozdson megy keresztiil. A 2018. januar 1-jével hatalyba 1ép6 altalanos kozigazgatasi rend-
tartds (a tovdbbiakban: Akr.) hozzévetdlegesen két év alatt sziiletett meg, ugyanis ennyi
id6 telt el a kormanyzati koncepcié kialakitasa és a Magyar Kozlonyben torténd kihirde-
tés kozott. A kozigazgatasi hatdsagi eljaras Gjrakodifikalasanak egyik célkitlizése a hato-
sagi eljarasok gyorsitasa, a hatékonysag novelése volt, valamint a hatdsagi tigyintézéshez
kapcsolodoan az tigyfelek szamara ténylegesen érzékelhetd, pozitiv valtozasok generala-
sa.? Az Akr. Gjitasai koziil jelen kutatas az illetékesség hidnyaban torténd eljaras, a fiigg
hatdlyu déntés, a sommas eljaras, valamint a hatdrozatnak minésiild okiratok és a hatdsa-
gi ellendrzés kérdéskorét vizsgalja.

2. KOZIGAZGATASI ELJARAS - ILLETEKESSEG HIANYABAN

Az illetékesség a kozigazgatasi hatosagi (és sok mas: polgari,’ biintetd,* szabalysértési® stb.)
eljaras egyik hagyomdnyos alapintézménye, feltétele, sine qua nonja. , A jogdllambdl fakadé
alkotmdnyos kitelezettség, hogy az dllami szervek a hatdskoriikbe tartozo kérdésben illeté-
kességi teriiletiikon kotelesek eljarni.™

Az illetékesség (teriileti hataskor) alkalmazhatdsaganak a kozigazgatisban két alapvetd
feltétele van: egyrészt az, hogy a hatdsdgok létrehozasa teriileti egységek alapulvételével
torténik, masrészt ezek a hatdsagok kizardlag illetékességi teriiletiik keretei kozott jar-
hatnak el, végezhetnek eljarasi cselekményeket, hozhatnak dontést.” (Az mas kérdés, hogy
utdbbi feltételhez hany kivételt enged a kozigazgatasi eljarasjog.)

Az eljarasi kotelezettség szempontjabdl az illetékesség a hataskorhoz kapcsolodo esszen-
cialis elem: a kozigazgatasi hatosag hatdskorét illetékességi (mukodési) teriiletén gyako-
rolja (koteles gyakorolni), a hataskorét és az illetékességi teriiletét pedig valamilyen jogi
tény (szempont) koti ssze. Ezt a jogszabdlyban rogzitett szempontot nevezziik illetékes-
ségi oknak.

»A hatdskor annak megallapitdsat jelenti, hogy valamely kozigazgatdsi szerv, illetéleg
hatésdg milyen iigyek elintézésére jogosult. Az illetékesség ezzel szemben azt dllapitja meg,
hogy az azonos hatdskorii szervek koziil melyik jarjon el a konkrét iigyben. A hatdskorok

V0. Részletes jelentés az altalanos kozigazgatdsi rendtartas koncepcidjarol, 5.

KeNGYEL Miklos: Magyar polgdri eljdrdsjog, Osiris, Budapest, 1998, 106.

TrREMMEL Fléridn: Magyar biintetéeljdrds, Dialég Campus, Budapest-Pécs, 2001, 114.

> Ivancsics Imre — FABIAN Adrian: Hatésdgi jogalkalmazds a kiozigazgatdsban, Dialég Campus, Budapest,
2013, 243.

TiLk Péter: Joghat6sag, hataskor, illetékesség az 1j kozigazgatasi eljarasi torvény szabalyainak alapjan, Magyar
Kozigazgatds, 2005/11, 681.

7 THIENEL, Rudolf: Verwaltungsverfahrensrecht, V. Osterreich, Wien, 2002, 78.
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kozt tehdt mindségi, az illetékességek kozt csak mennyiségi kiilonbség van.™ Ezek szerint
az illetékesség lényege — az egyedi tigy szempontjabdl — annak funkcionalitdsa: az illeté-
kesség megallapitasa nyoman juthatunk el az adott tigyben eljarni jogosult és koteles koz-
igazgatasi hatésaghoz.

»Az illetékesség az egynemdi és -fokozati kozigazgatdsi szervek kozott a hatdskor tovdabbi
megosztdsa, amely dltal a konkrét iigyintézo szervekig jutunk el. Az illetékesség vizsgalata
arra ad vdlaszt, hogy melyik szerv jdarjon el. A kozigazgatdsi hatdsdagi tevékenységgel kapcso-
latosan jellemzdének mondhatd, hogy a teriileti munkamegosztisnak megfeleléen a konkrét
eljardsi jogosultsdg és kotelezettség a szerv miikodési teriiletéhez kotédik.”™

Tanulsagos lehet attekinteni az illetékességre, illetékességi okokra vonatkozé alapvetd
altalanos szabalyok alakuldsdnak az elmult tobb mint fél évszazadat. Az allamigazgatasi
eljaras altalanos szabalyairdl szol6 1957. IV. torvény — kozlonyallapot szerinti - 6. szaka-
szanak (1) bekezdése az alabbiakat tartalmazta: ,,Ha a jogszabdly mdsként nem rendelkezik,
az dllamigazgatdsi eljdrdsra az a szerv illetékes,

a) amelynek teriiletén az tigyfél dllando vagy ideiglenes lakéhelye (székhelye, telephe-
lye) vagy munkahelye van; ha az tigyfél kiilfoldon vagy ismeretlen helyen tartozkodik,
az illetékességet az tigyfél utolsé ismert hazai lakéhelye alapjin, ennek hidnydban pedig
ugy kell megallapitani, mintha az tigyfél utolso ismert lakéhelye Budapest V. keriileté-
ben lett volna;

b) ingatlanra (foldre, hdzra stb.), tovdabbd lakdsra vonatkozo jogot vagy kitelezettséget
érint6 iigyben, amelynek teriiletén az ingatlan vagy lakds fekszik;

) engedélyhez vagy bejelentéshez kotott tevékenységre vonatkozo iigyben, amelynek terii-
letén a tevékenységet gyakoroljik vagy gyakorolni kivinjik.”

1982. januar 1-jén az aldbbiak szerint szolt a fenti rendelkezés: ,, Ha jogszabdly mdsként nem
rendelkezik, az eljardsra illetékes
a) az az dllamigazgatdsi szerv, amelynek teriiletén az iigyfél dllandoé vagy ideiglenes lako-
helye (székhelye, telephelye) van;
b) ingatlanra (foldre, hdzra, lakdsra, mds helyiségre stb.) vonatkozé iigyben az az dllam-
igazgatdsi szerv, amelynek teriiletén az ingatlan van;
c) engedélyhez vagy bejelentéshez kotott tevékenységre vonatkozo tigyben az az dllamigaz-
gatdsi szerv, amelynek teriiletén a tevékenységet gyakoroljik vagy gyakorolni kivanjak.”

A kozigazgatasi hatdsagi eljaras és szolgaltatas dltalanos szabalyairdl sz6lo 2004. évi
CXL. torvény (Ket.) 2018. janudr 1-jéig hatdlyos rendelkezése [21. § (1) bek. szerint:
»Ha jogszabdly mdsként nem rendelkezik, az azonos hatdskorii hatésdagok kéziil az a hato-
sag jar el, amelynek illetékességi teriiletén

8

MAGYARY Zoltan: Magyar kozigazgatds, Magyar Kiralyi Egyetemi Nyomda, Budapest, 1942, 38.
°  SzAMEL Lajos — Ivancsics Imre: Az dllamigazgatdsi eljdrds, PTE AJK, Pécs, 1996, 33.
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a) az tigyfél lakohelye, tartozkoddsi helye, ennek hidnydban értesitési cime (a tovdbbi-
akban egyiitt: lakcim), illetve székhelye, telephelye, fioktelepe (a tovabbiakban egyiitt:
székhely) van;

b) az iigy targydt képezé ingatlan fekszik;

) az ligy targydt képezd tevékenységet gyakoroljdk vagy gyakorolni kivanjdk;

d) a jogellenes magatartdst elkovették.”

Az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol sz6lé 2016. évi CL. térvényben (Akr.) pedig
az aldbbiakat talaljuk [16. §]: (1) Ha jogszabdly mdsként nem rendelkezik, az azonos hatds-
korii hatésdagok koziil az jdr el, amelynek illetékességi teriiletén

a) az iigy targydt képezd ingatlan fekszik, ennek hidnydban

b) a tevékenységet gyakoroljik vagy gyakorolni kivanjik, ennek hidnydban

¢) a jogellenes magatartdst elkiovették.

(2) Ha az (1) bekezdés alapjin nem dllapithaté meg az illetékes hatésdg, a kérelmezé iigy-
fél valasztisa szerint lakéhelye vagy tartozkoddsi helye (a tovdabbiakban egyiitt: lakohely),
illetve székhelye, telephelye vagy fiéktelepe (a tovibbiakban egyiitt: székhely) szerint illeté-
kes hatésdg jar el.”

Ha a fenti szovegeket Osszevetjiik, azt allapithatjuk meg, hogy az illetékességi okok lénye-
gében valtozatlanok maradtak (a munkahely kikeriilt, a jogellenes magatartas elkveté-
sének a helye pedig bekertiilt az illetékességi okok kozé).

Az illetékesség mint eljarasi jogintézmény alkalmazasanak elsddleges oka a fentiek
alapjan gy hatarozhaté meg, hogy altala az azonos hatéskord hatésagok kozott jobban
érvényesiilhet a munkamegosztas kovetelménye, illetve megéllapithatd az tigyhoz (vagy
az ligyfélhez) — elméletileg - ,legkozelebb” 1év6 hatdsag.

A hagyomanyos érvelés szerint az illetékesség érvényesiilését indokolja a munkameg-
osztason alapulé modern kozigazgatdssal kapcsolatos kozérdek. Segitségével megvalo-
sulhat a kozigazgatasi feladatok optimalis elldtasa, hiszen a teriileti/telepiilési egységben
eljar6 hatdsag tisztaban van a helyi sajatossagokkal, specifikus ismeretekkel, tapasztala-
tokkal rendelkezik, de az illetékesség ugyanigy szolgdlja a jogbiztonsagot, a polgarok jog-
védelmét, és amennyiben alapjogokat érint az tigy, az alkotmanyos alapjogok védelmét."

Nézziik az illetékesség szigoru és altalanos érvényesiilése mellett sz016 az érveket, illetve
ezeknek az érveknek a viszonylagossagat:

— alkotmanyossagi, jogallami, alapjogvédelmi aspektus; felfogasunk szerint a hataskor
foglalja magaban ezeknek a szempontoknak az érvényesiilését, az illetékesség ehhez
képest jogtechnika, mdédszertan annak megallapitdsahoz, hogy mely konkrét hatdsag
jogosult és koteles az iigyben eljarni;

1 O. Kopp, Ferdinand — RAMSAUER, Ulrich: Verwaltungsverfahrensgesetz, CH Beck, Miinchen, 2003, 98.
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— azilletékesség funkcionalitasa; az tigyben eljarni jogosult és koteles hatdsag megallapi-
tasa illetékességi szempontok nélkiil is lehetséges (példaul az a hatdskorrel rendelkez6
hatdsag jar el, ahol a kérelmet elSterjesztették);

— a munkamegosztas egyre kevésbé azon mulik, hogy mely hatésag kapcsolhatd ossze
az uggyel a fenti szempontok barmelyike alapjan: példaul ahol sok az ingatlan-adas-
vétel, ott sok tulajdonjog-bejegyzési eljaras indul, vagy ,agyonnyomhatja” a hatésagot
az lgyteher, attdl fiiggetleniil, hogy mas ugyanilyen hataskort hatésag az orszag mas
pontjan pedig ,,unatkozik™;

— a mai koriilmények kozott az iigyfél konnyen mozog vagy mozoghat (orszagon beliil
vagy azon kiviil), akdr a kozigazgatas tudomasaval, akdr nem: ilyenkor relativva, vir-
tudlissa valik, hogy melyik hatdsag van valéban kozelebb az tigyfélhez.

A hatélyos Ket. csak kivételesen engedi meg, hogy a hatdsag illetékesség hianyaban (ille-
tékességi teriileten kiviil) végezzen eljarasi cselekményt. , A hatdsdg az illetékességi tertile-
tén kiviil akkor végezhet eljdrdsi cselekményt, ha ezt torvény vagy kormdnyrendelet lehetévé
teszi. A févdrosi keriileti illetékességii hatésdg a f6viros egész teriiletén végezhet eljdrdsi cse-
lekményt.” [Eljards az illetékességi teriileten kivil, Ket. 25. § (1)-(2) bek.]

Ezenkiviil eljarasi cselekményt illetékesség nélkiil csak ideiglenes intézkedés érdekében
végezhet a hatosag: ,A hatésdg - tekintet nélkiil a joghatésagdra, valamint a hatdskorére
és az illetékességére — hivatalbol kiteles megtenni azt az ideiglenes intézkedést, amelynek
hidnydban a késedelem elhdrithatatlan kdrral, a személyiségi jogok elhdrithatatlan sérel-
mével vagy elhdrithatatlan veszéllyel jarna.” [Ket. 22. § (3) bek.]

Az Akr. lazit az el6bbi korlatokon, és szélesebb korben engedi az illetékességi terii-
leten kiviil (illetékesség hianyaban) végzett eljarasi cselekmények megtételét: ,A hatdsdig
az illetékességi teriiletén kiviil is végezhet eljardsi cselekményt, ennek keretében ideiglenes
biztositdsi intézkedést is hozhat. Ha a hatésdg illetékességi teriiletén kiviil kivan eljdrdsi cse-
lekményt végezni, errdl az illetékes hatdsdgot elbzetesen értesiti.” [Eljaras az illetékességi
tertileten kivil, Akr. 19. § (1)-(2) bek.]

Ezek szerint az eljar6 hatésag 2018. janudr 1-t8l torvény vagy kormdnyrendelet kiilon
rendelkezése nélkiil is végezhet eljarasi cselekményt illetékességi teriiletén kiviil, tdgabban
értelmezve: eljarasi cselekményeket (mindezt f3szabalyként!).

Kérdéses, hogy ,Eljaras az illetékességi teriileten kiviil” esetében jogszerten hozhat-e
dontést a hatdsag, vagy ez kizarolag ideiglenes intézkedés keretében torténhet meg. Azaz,
eljarasi cselekménynek minésiil-e a dontéshozatal?

Az eljarasi cselekmény fogalma rendezetlen: neuralgikus pontja, hogy vajon a dontésho-
zatal beletartozik-e. Eljarasi cselekménynek tekinthetiink egyébként a hatosag dltal vég-
zett minden olyan tevékenységet, amelynek oka a kozigazgatasi hatdsagi eljaras keretein
beliili — 4ltalaban az érdemi — dontéshozatal, illetve annak megalapozasa. Tehat a dontés-
hozatalt nem tekintjiik — ebben az értelemben - eljarasi cselekménynek.

Az Akr. indokoldsa az aldbbi érveket hozza fel a 19. § (,,Eljards az illetékességi teriileten
kiviil”) rendelkezéseinek alatdmasztdsdra:

a) koltséghatékonysag, id6szertiség, ligygazdasagossag;
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b) a korszert kozlekedési viszonyok kozott a korabbi korlatozas mar idejétmult;
¢) amennyiben a koltséghatékonysag, célszerliség stb. azt indokolja, tovabbra is lehets-
ség van mas szerv megkeresésére.

Innen viszont mar csak egy lépés annak kimonddsa, hogy a kozigazgatasi hatésag nem
csak eljarasi cselekményeket végezhet — f8szabalyként — illetékességi teriiletén kiviil (tehat
illetékesség hianyaban), hanem déntést is hozhat. Osszességében akar az egész eljarast le-
folytathatn4 illetékesség hianyaban — meghatarozott esetekben vagy mérlegelés alapjan,
természetesen Kkifejezett jogi felhatalmazas esetén. Kérdéses ennek a felvetésnek a tarthato-
sdga, avagy tarthatatlansdga.

Meglatasunk szerint az illetékesség intézményének a hatdsagi eljarasbol valo kiiktatdsa
nem csak rugalmassa tenné a hatdsdgi tigyintézést, de sokkal egyszertibbé is. Egyetlen sza-
balyhoz igazodna a hatdsag: az eljaras minden szakaszaban legyen hataskore. (Ez bizonyos
szempontbdl visszatérés az 1929-es allapotokhoz.)" Az eljaras meginditasa pedig szinte
barmely okbdl joga vagy kotelezettsége lehet a hataskorrel rendelkezé hatdsdgnak (példaul
az a hatdsag jar el, ahol az tigyfél a kérelmét benyujtotta, az a hatosag jar el, amelynek a jog-
sértésrdl tudomdsa van stb.).

Ha az eljaré hatésagnak van hataskore, eljar vagy eljarhat, tekintet nélkiil az illetékesség
meglétére. (Erre egyébként a hatdlyos kozigazgatasi eljarasjogban is talalunk példat, lasd
kormanyablakok hataskorébe tartozo bizonyos tigyek.)

»Az illetékesség a hatdskornél sokkal kisebb jelentdségii” - éllapitja meg Magyary Zoltan'
a kozigazgatas rendezésérdl szolo 1929. évi XXX. torvénycikk 62. szakasza® alapjan, de
ez a kovetkeztetés az Akr. vonatkozé rendelkezései alapjan is levonhaté.

Az Akr. engedi ugyan - 1ényegében eljaraskondmiai okokbdl - az illetékességi teriileten
kiviili eljarast, de nem engedi a hatdskor hidnyaban torténd eljarast. Az mas kérdés, hogy
a Ket.-ben foglalt 4ltalanos szabalyok szerint az illetékesség hidnyaban torténd eljarasnak

»A hataskor hianyat az eljaras egész folyaman (tehdt a fellebbvitel soran is) hivatalbol kell megallapitani, és a fe-
lek annak hidnya miatt az eljaras barmely szakaban tehetnek kifogast. Ha valamely jogszabaly kizarolagos ille-
tékességet allapit meg, a kizarolagos illetékesség ennek a szakasznak a szempontjabol a hataskorrel azonos te-
kintet ala esik” [1929. évi XXX. torvénycikk a kozigazgatas rendezésérdl 62. § (2) bek.]

MAGYARY: i. m., 39.

»62.§ (1) Minden kozigazgatasi hatosag eljarasat hatdskorének és illetékességének megvizsgalasaval kezdi meg.
(2) A hataskor hianyat az eljaras egész folyaman (tehat a fellebbvitel soran is) hivatalbol kell megallapitani,
és a felek annak hianya miatt az eljards barmely szakédban tehetnek kifogast. Ha valamely jogszabaly kizarola-
gos illetékességet allapit meg, a kizardlagos illetékesség ennek a szakasznak a szempontjabdl a hataskorrel azo-
nos tekintet ald esik.

(3) Ha valamely fels6bb hatdsag az tigyet jogerésen valamely alsobb foku hatdsag hatdskorébe utalta, az utdb-
binak hatéskorét sem maga ez a hat6sag, sem a felek nem tehetik tobbé vitdssa.

(4) Tlletékességét a hatosag az eljaras folyaman csak akkor veheti tjra vizsgalat ald, ha és amikor arrol szerez tu-
domast, hogy illetékességében az eljards folyaman allott be valtozas.

(5) Az illetékesség hidnya miatt az érdekelt fél csak az elsé irasbeli beadvanyban, illetSleg a részvételével meg-
tartott els6 szobeli targyalds kezdetén tehet kifogast.

(6) A hataskori vagy illetékességi kifogds elutasitisa miatt csak abban a fellebbezésben lehet orvoslast kérni,
amely az tigy érdemére vonatkoz6 véghatérozat ellen iranyul”” [,, A hataskor és illetékesség vizsgalasa”]
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ugyanazok a jogkovetkezményei, mint a hataskor hianyaban torténd eljarasnak, dontésho-
zatalnak (eljaras megsziintetése, attétel, illetve semmisség).

Az Akr. a semmisség korében viszont elhagyja az egyenl8ségjelet a hataskérhiany
és az illetékességhiany kozott, és ugy rendelkezik, hogy kizarélag a hataskor hidnyaban
hozott dontést kell megsemmisiteni [vo. Akr. 123. § (1) bek. a)], azzal, hogy az illetékesség
hidnya felvetheti a generdlklauzula alkalmazésat [Akr. 123. § (1) bek. g)]. Az illetékesség
altalanos mell6zése mellett sz016 érveket, elénydket az alabbiakban foglalhatjuk 6ssze:

a) lényegesen egyszer(ibbé, gyorsabba, rugalmasabba valna a kozigazgatasi eljaras mind

a hatdésag, mind az tigyfél szamara (,,biirokraciacsokkentés”);

b) bizonyos eljarasjogi intézmények kiesnének: (dltaldnos és specialis) illetékességi okok,
illetékességi vita," illetékességi teriileten kiviili eljaras stb. (a megel6zés a hataskor
gyakorlasdnal lenne értelmezhetd);

c) a megel6zés elvének elhagyasa lényegében kiiktatna olyan teljesen abszurd és gazda-
sagtalan eljarasi helyzeteket, miszerint a megel6zés elve alapjan kés6bb eljarast indi-
t6, de mar dontést hozo - hataskorrel rendelkez6 — hatdsagnak az egyébként jogszerti
dontését vissza kell vonnia;

d) kizdrnd annak lehetdségét, hogy lakohely illetékességi ok rosszhiszemt - akar tobb-
szOri — valtoztatasaval az tigyfél elhtizza, megnehezitse az eljarast és a dontéshozatalt;

e) ahatdsagi tigyteher egyenletes elosztasa hatékonyabb adminisztrativ eszkozokkel len-
ne biztosithatd: tigyek atadasanak, atvételének lehetdsége az azonos hataskori szervek
kozott (akar a felettes kozigazgatasi hatdsag utasitdsara, jovahagyasaval, egyetértésé-
vel stb.).

Az illetékesség jogintézmény kiiktatasanak tehat — véleményiink szerint — az elvi és gya-
korlati indokai, valamint lehet6sége is adott, joval tobbrdl van szd, mint elméleti eshe-
tdségrol: az eljardsra vonatkozo eljarasi joganyag lényeges egyszertsitésének, valamint
a hatdsagi fellépés hatékonysdganak a fokozdsanak eszkozérél.

Ha tovabb haladunk az illetékesség hidnyaban torténd - specidlis — hatosagi fellépések
soraban, akkor az ideiglenes intézkedés vizsgdlata nem mellézhetd. Az Akr. tovébbra is
szabalyozza az ideiglenes intézkedés jogintézményét, amely szinte sz6 szerint megegyezik
a Ket. vonatkozd rendelkezésével [Ket. 22. § (3) bek.]: ,,A hatdsdg - tekintet nélkiil a hatds-
korére és az illetékességére — hivatalbdl kiteles megtenni azt az ideiglenes intézkedést,
amelynek hidnydban a késedelem elhdrithatatlan kdrral, veszéllyel vagy a személyiségi jogok
elhdrithatatlan sérelmével jarna. A hatésdg haladéktalanul értesiti a megtett intézkedésrdl
az illetékes hatdsdgot.” [Akr. 106. § (1) bek.]

Ideiglenes intézkedés esetében szintén illetékesség hianyaban jar el a hatosag, de ebben
az esetben mds a motivacidja, mint ,Eljaras az illetékességi teriileten kiviil” korében. Ide-
iglenes intézkedésnél a hatosag kart, veszélyt vagy jogsérelmet kivan elhdritani, , Eljaras

" Szabélysértési tigyekben el6forduld anomalidkrol lasd NEMETH-SZEBENI Zsofia: Illetékességi adok-kapok, Ma-

gyar Jog, 2014/11.
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az illetékességi teriileten kiviil”-nél barmi motivélhatja, kiilonosen hatékonysagi, eljaras-
6kondmiai szempontok.

Problematikus mindkét illetékesség nélkili eljarasban, hogy felmeriil a hataskorrel
és illetékességgel rendelkezd szerv szerepe, részvételének kérdése. Az Akr. mindkét esetben
egyszer(l értesitési kotelezettséget 16 az illetékesség nélkiil eljaré hatdsagra az illetékes
hatdsag felé.

Felvethet6 ugyanakkor a hataskorelvonas problematikdja. Az illetékesség (és hataskor)
nélkil eljaré szerv elvonja az eljarasra f@szabalyként kotelezett hatosag illetékességét
(hataskorét). Addig, amig ez az ,illetékességelvonas” legdlis, jogszerii (példaul az ideig-
lenes intézkedés esetében), addig ezt a hataskorrel rendelkez§ illetékes szerv tiirni koteles.
Abban az esetben viszont, ha példdul nem rendeltetésszert [Akr. 2. § (1) bek.] a joggya-
korlas, az illetékesség hianyaban vald eljaras, az hataskorelvonasnak mindsiilhet.

Az illetékesség hidnyanak a hatosagi ellenérzés korében is van jelentdsége. A Ket. ugy
rendelkezik, hogy amennyiben a hatdsagi ellenérzés soran megallapitott jogszabaly-
sértés tekintetében nem rendelkezik hatdskorrel vagy illetékességgel (kiemelés t6lem: F. A),
a hatosag a jegyzokonyv jogszabalysértésre vonatkozé informaciokat tartalmazo részének
megkiildésével kezdeményezi a hataskorrel rendelkez6 hatosag eljarasat, illetve fegyelmi,
szabalysértési, blintets-, polgari vagy egyéb eljarast kezdeményez. [Ket. 94.§ (1) bek. ¢)]

Ehhez képest az Akr. ugy fogalmaz, hogy ,ha a hatésdg a hatésdgi ellendrzés sordn jog-
sértést tapasztal,

a) meginditja az eljdrdst, vagy

b) ha a feltirt jogsértés miatt az eljdrds mds szerv illetékességébe (kiemelés télem: F. A)

tartozik, annak eljdrdsdt kezdeményezi.” [Akr. 101. (1) bek.]

Ahogy lathato, a hataskor hidnya kikeriilt az eljaraskezdeményezési okok koziil. Ezek sze-
rint, ha a feltart jogsértés nem tartozik az ellenérzést végz6 hatdsag hataskorébe, akkor
nem kezdeményezheti a hataskorrel és illetékességgel rendelkez6 hatdsag eljarasat. (Eset-
leg kodifikacios tévedés, figyelmetlenség tortént a szovegezésnél?)

Amint lathatd, az illetékesség alkalmazdsaval, elhagyasaval, az illetékesség hidnydban
torténd hatosagi fellépéssel dsszefiiggésben szamtalan olyan témakor, kérdéskor mertil fel,
amelyek mindenképpen indokoljak ennek a klasszikus eljarasjogi intézménynek az tjra-
gondolését, esetleg ujrapoziciondldsit. Ebbe az irdnyba egyébként az Akr. — helyeselhe-
téen - komoly lépéseket tett.

12

FABIAN-FAZEKASNE-HOHMANN-ROZSAS « ATIPIKUS HATOSAGI TEVEKENYSEG ES DONTESHOZATAL...



3. ADONTESEK RENDSZERENEK VALTOZASA AZ ELJARASI
TORVENYBEN

Az igazsagiigyi miniszter és a Miniszterelnokséget vezeté miniszter altal 1étrehozott'
Kodifikdcids Bizottsag 2015 novemberében elkésziilt az altalanos kozigazgatasi rend-
tartasrol sz616 torvénytervezet véglegesnek szant szovegtervezetével. Ugyanebben a ho-
napban fogadta el az Orszaggytlés a kozigazgatdsi biirokrdciacsokkentéssel Osszeftiggd
torvénymaodositasokrol sz9016 2015. évi CLXXXVI. torvényt (tovabbiakban: biirokracia-
csokkentésrél szolo torvény), amelynek a Ket.-et érint6 rendelkezései 2016. januar 1-jén
léptek hatdlyba. Ezek — a hat6sdgi eljarast érint6 - véltozasok az Akr. szovegtervezeté-
ben mar meglévé, egyes Uj eljardsi jogintézmények, illetve szabdlyok elérehozott (id6
eldtti?) beemelését jelentették a Ket-be. Az alabbiakban ebbdl a korbél a hatésagi don-
tések rendszerét alapvetéen megvaltoztatd két 4j dontéstipus (és az azt megel6z6 elja-
ras) tételes jogi szabalyait, valamint a kapcsolodo jogalkalmazoi gyakorlatot toreksziink
bemutatni.

3.1. A sommds eljdrds

A kozigazgatasi eljaras soran korabban is kiilonbséget tehettiink un. egyszert megitélést,
illetve bonyolultabb, dsszetett iigyek kozott. Utobbiak jellemzje, hogy bonyolult tényalla-
stiak, és/vagy nagyszamu tigyfelet érintenek, illetve szdmos el6re tisztazando kérdés meriil
fel az tigy kapcsan. Ezekre tekintettel ezek az tigyek tobb, egymasra épiil6 eljarasi cselek-
ményt, gyakran bizonyitdsi eljaras lefolytatasat igénylik. Ezzel szemben egyszerii eljards-
nak tekintjitk azokat, amelyekben a hatésag konnyen megitélhetd tényallas mellett, rovid
id6 alatt tud dontést hozni.'® A biirokraciacsékkentésrdl szol6 torvény alapjan a Ket.-ben ez
az egyszerd eljards in. sommas eljards néven kiillon szabalyozds targya lett.

A torvény indokolasa szerint a sommas eljaras ,tulajdonképpen fészaballya teszi a kére-
lemre induld eljardsokban a nyolc napon beliili dontéshozatalt”, ez azt is jelenti egyuttal,
hogy a jogalkot6 - a kérelemre indul6 eljarasok kozott — a sommas eljarast tekinti altala-
nosnak. A sommds eljaras kiilonosen az egyszerti megitélésti, okiratokkal, nyilvantarta-
sokkal kapcsolatos tigyekben kedvezé az tigyfelek szamara."”

A sommas eljarasra vonatkozo szabédlyok az eljards meginditasaval Gsszefliggésben
a Ket. 29. §-aban talalhatok. Sommas eljarasara az tigyfél kérelmére indulé elséfoku elja-
réasban keriilhet sor abban az esetben, ha

—a kérelem és mellékletei, valamint a hatdsag rendelkezésére allo adatok (ideértve

az olyan adatokat is, amelyek szolgaltatasara a kérelmez6 nem kotelezhetd) alapjan
a tényallds tisztazott,

5 1352/2015. (VI. 2.) Korm. hatdrozat alapjan
V&. Boros Anita: Uj elemek a kozigazgatdsi hatésagi eljardsban, Uj Magyar Kozigazgatds, 2016/1, 74.
Ivancsics Imre: Kiegészités a ,, Hatosdgi jogalkalmazis a kozigazgatdsban” cimii tankényvhoz, kézirat, 2016.
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— nincs ellenérdekd tigyfél és
— az eljarasra iranyad6 tgyintézési hatdridé nem éri el a két hénapot, vagy a hatvan
napot.

A tényallds tisztazottsiga azt jelenti, hogy az tigyben valamennyi relevans adat, tény,
bizonyiték - a kérelemhez csatolva vagy mds mddon (példaul hatdésagi nyilvantartas-
ban) - a hatdsag rendelkezésére allt, azokat a hatdsag értékelte. Mindez nem jelenti azon-
ban torvényszertien azt, hogy egyszert megitélésti tigyrél van szo.

A sommas eljards tovabbi feltétele, hogy ne legyen ellenérdekii iigyfél (ez a feltétel nem
zarja ki, hogy ,,sok tigyfeles” legyen az eljaras, ha azok kozott nincs érdekellentét). A har-
madik feltétel alapjan a sommas eljarasra csak akkor van lehetdség, ha egyébként az adott
tigyben az tigyintézési hataridé viszonylag rovid: nem éri el a két honapot, illetve a hatvan
napot. Ebbdl kovetkezik, hogy a bonyolult bizonyitasi cselekményekkel ttizdelt eljaras-
tipusok nem lehetnek sommadsak, hiszen azokban az tgyintézési hatdrid6 meghaladja
az emlitett idétartamokat.

A Ket. 33. § (la) bekezdés alapjan a hatdsag a sommads eljarasban [...] a hatdrozatot
azonnal, de legfeljebb nyolc napon beliil meghozza, és gondoskodik a dontés kozlésérol.
Ebbél az kévetkezik, hogy sommas eljaras lezdrasaként a hatosag csak hatarozatot hozhat,
végzés kibocsatasara nincs lehetdség. Az tigyintézési hataridé szamitasa — épp ugy, mint
minden kérelemre induld eljarasban — a kérelemnek az eljarasra hataskorrel és illetékes-
séggel rendelkez6 hatosaghoz torténé megérkezését kovetd napon kezdédik.'® A hatd-
rozathozatalra egyebekben a Ket. szabalyai iranyaddak, azzal, hogy a sommas eljarast
lezar6 — kérelemnek helyt adé - dontésbdl mellézhetd az indokolds. [lasd Ket. 72. § (5)
bek.] Nem egyszertsitett dontésrél van szo, hiszen — az indokolds mellett — a jogorvoslatrél
sz0106 Kkitanitas is mell6zhetd, két tovabbi feltétel megléte esetén. [lasd Ket. 72. § (4) bek ]
Sommas dontés esetében mindossze az indokolas hagyhaté el, az azonban minden mas fel-
tétel nélkiil mell6zhetd.

Osszefoglalva: a fél kérelmére indulé eljdrdsban a hatdsdg el8szor azt vizsgélja, hogy
fennallnak-e a sommas eljards meginditasanak feltételei. Amennyiben igen, akkor kote-
lez6 meginditani a sommas eljarast, amely ebben a reldciéban ,,megel6z” minden egyéb
eljarast.” Amennyiben a hatdsag azt dllapitja meg, hogy a sommas eljaras konjunktiv fel-
tételei kozil barmelyik nem all fenn, mellézi a sommas eljards szabalyait és fiiggd hatalyu
dontést, vagy a Ket.-ben meghatarozott egyéb dontést hoz.

'8 Ezt a szabalyt kell alkalmazni azokban az esetekben is, amikor a magyar hatdsag eljarasanak meginditasahoz

sziikséges kérelmet nem magyar hat6sagnal lehet benyujtani.
1 V6. IvANcsICs: i. m.
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3.2. Fiigg6 hatdlyi dontés

A Ket. 71/A. § (1) bekezdése szerint a kérelemre indult eljarasban a hatdsag a kérelem beér-
kezésétdl szamitott nyolc napon beliil fliggé hatalyt dontést hoz. A fiiggd hatalyu dontés
kibocsatasanak feltételei a kovetkezok:
— az eljaras kérelemre indult,
— az adott igyben az tigyintézési hatarid6 kevesebb mint két hdnap vagy hatvan nap,
— a hatésag nem hozott nyolc napon beliil a Ket. 71/A. § (6) bekezdésében meghatdrozott
egyéb dontést.

A hatdsag a fiiggé hatalyt dontésében rendelkezik arrdl, hogy

— a kérelmez6 tigyfél részére koteles megfizetni az eljaras lefolytatasaért fizetendd ille-
téknek vagy dijnak megfelel6 Osszeget (az igyfél szamdra val6 visszafizetés), ennek
hidnyaban tizezer forintot,

— a kérelmez6 tigyfél mentesiil az eljarasi koltségek megfizetése aldl,

— a kérelmezett jog gyakorlasa az tigyfelet megilleti. (E szabaly alol kivételt jelent a hato-
sagi bizonyitvdny, illetve a hatdésagi igazolvany kiallitdsa, a hatosagi nyilvantartdsba
valé bejegyzés, torlés, mddositas, valamint azok az eljarasok, amelyekben mérlege-
1éstdl vagy a tényallas tisztazasatol fiiggd osszeget kell fizetni.)

A figgé hataly azt jelenti, hogy a dontéshez akkor kapcsoldédnak joghatdsok, ha a kérelem
beérkezését kovetd két honap elteltével a hatdsag a hatdsagi igyben érdemben nem dontott
és az eljarast nem sziintette meg. (A felfiiggeszté dontést megel6z6en hozott fiiggd hatalyu
dontéshez joghatas nem kapcsolddik.) A fiiggé hatalyt dontés ,,hatalyosulasat” kovetden
nincs sziikség (és jogszabalyi lehetdség) érdemi dontés meghozatalara, hiszen az ,kivaltja”
az érdemi dontést, mivel a hatosag hallgatasa eredményeként a ,,hatdlyosult” fiiggd hatdlyu
dontés donti el az tigyet.” Ha a kérelmezett jog gyakorldsa az tigyfelet megilleti, az ilyen
rendelkezést tartalmazo6 hatarozat elleni jogorvoslati hataridd szdmitasa a kozlést kovetd
napon kezdédik.

Amennyiben a hatdsag az eljarast felfiiggeszti vagy fiiggében tartja, legkésébb a feltiig-
gesztés vagy fiiggében tartas idétartamanak végét kovetd nyolcadik napon fiiggé hatalyt
dontést hoz.

A fiiggd hatalyt dontés jogerére emelkedésérdl a hatdsag értesiti a feliigyeleti szervét,
valamint azokat, akikkel a dontést kozolte, és intézkedik a meghatarozott osszeg megfize-
tése, valamint a kérelmez6 altal az eljarasért, a szakhatdsagi eljarasért megfizetett illeték
vagy igazgatasi szolgaltatasi dij, tovabba az altala elélegezett eljarasi koltség visszatéritése
tigyében. A fiiggd hatalyt hatarozattal szembeni jogorvoslati és dontés-feliilvizsgalati elja-
rasban vizsgalni kell, hogy a kérelmezett jogosultsag gyakorlasanak feltételei fennallnak-e.

2 Boros: i. m., 80.
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A fiigg6 hatalyu dontés tartalmi elemeit a Ket. — a hatarozatra vonatkozoé rendelkezések
alapjan az alabbiak szerint 4llapitja meg. A fiigg hatalyu hatarozat tartalmazza

— a fejrészt,
allapitott fizetési kotelezettséget, a fellebbezési illetéket vagy igazgatasi szolgaltatdsi
dijat, a dontés ,,hatalyosulasanak” idépontjat,

— az indokolasban a hatarozat alapjaul szolgal6 jogszabalyhelyet, valamint a hataskorét
és illetékességét megallapitd jogszabalyokra torténd utalast és a

— z4aro részt.”!

Osszefoglalva: amennyiben a kérelemre indulé eljrdsban - valamely feltétel hidnya
miatt - nem sommas eljarasra keriil sor, az tigyfél nyolc napon beliil - fenti tartalmu - fiig-
g6 hatdlyd dontést kap a hatdsagtol. (Ebben az esetben a hatosag eltekinthet az eljaras meg-
inditdsardl szolé értesités kikiildésérdl.)

3.3. Sommas eljdrds és fiiggd hatdlyu dontés az Akr.-ben

Az Akr. a kérelemre indulé hatésdgi eljarasok cimi (I11.) fejezetben - az automatikus don-
téshozatal mellett — a sommas eljarast és a rendes eljarast killonbozteti meg. A sommas
eljaras meginditasahoz e jogszabaly csak két feltétel (egytittes) fennallasat irja eld. A hato-
sdg a sommas eljarasban a dontését azonnal, de legfeljebb nyolc napon beliil meghozza, ha
— a hianytalanul elGterjesztett kérelem és mellékletei, valamint a hatosag rendelkezésére
all6é adatok alapjan a tényallas tisztazott és
— nincs ellenérdekd tigyfél.

Ami a Ket.-ben talalhaté harmadik feltételt (ti. A két honapnal vagy hatvan napnal rovi-
debb tigyintézési hatdridét), illetve annak hianyat illeti: az Akr. alapvetéen hdrom iigyin-
tézési hataridé kozott tesz kiilonbséget. [lasd Akr. 50. § (2) bek.]

A szabalyozas egyértelmien kifejezésre juttatja, hogy fenti feltételek fenndllasa esetén
a sommas eljaras meginditasa kotelez8. Amennyiben ugyanis a hatdsag a sommads eljaras
szabalyait indokolatlanul mellézi, vagy egyébként az tigyintézési hataridét tullépi, az el-
jaras lefolytatasaért az illetéknek vagy dijnak megfelelé 6sszeget, ennek hidnyaban tizezer
forintot megfizet a kérelmezd tigyfélnek, aki mentesiil az eljarasi koltségek megfizetése aldl
is. Azaz az Akr. a sommads eljirds meginditasanak elmaraddsahoz ugyanazokat a jogkévet-
kezményeket fiizi, amelyeket a Ket. a fiiggd hatalyt dontéskibocsatast kovetSen az tigyin-
tézési hatarid6 tallépéséhez.

2 Ajogszabaly a dontés tartalmdra vonatkozdan tovabbi kovetelményeket is megallapithat.
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Lényeges vdltozds, hogy amennyiben az iigyfél erre iranyuld felhivas nélkil uj bizonyi-
tékot terjeszt el6, vagy bizonyitdsi inditvanyt tesz, a hatdsag ezt az tigy teljes eljarasban vald
lefolytatdsa iranti kérelemnek tekinti, és a kérelmet ekként fogja elbiralni.

Szintén Uj szabaly - a Ket.-hez képest -, hogy a sommas eljarasban hozott dontés koz-
1ését kovetd 6t napon beliil az tigyfél kérheti, hogy a hatdsag a kérelmét ismételten, teljes el-
jarasban birdlja el. A Ket. szerint a sommads eljaras feltételeinek fennalldsa esetén nem lehet
teljes eljarast lefolytatni. Az Akr. alapjan a sommds eljardsban az tigyfelet megilleti a kérel-
mezett jog gyakorlasa, ha a hatdsag az tigyintézési hatarid6n beliil mell6zi a hatdrozatho-
zatalt (jogszer( hallgatds), amennyiben torvény vagy kormdnyrendelet igy rendelkezik.

A fiiggd hatélyu dontésre vonatkozo szabalyok (Akr. 43. §) nagyrészt megismétlik a Ket.
vonatkozé rendelkezéseit.”? Ujdonsdgot az aldbbiak jelentenek:

— Nem jelenik meg korlatként a hatvan napnal vagy két honapnal nem hosszabb eljarasi

hataridé.

— Nincs helye fiigg6 hatalyt dontés meghozatalanak, ha a dontés — a kozponti hivatal ki-
vételével - kozponti allamigazgatdsi szerv vagy az MNB hatdskorébe tartozik, illetve
ha az tigy targya honvédelmi és katonai, vagy nemzetbiztonsagi célu épitmény.

— Amennyiben nincs helye fiiggé hatalyu dontés kibocsatasanak, a hatdsag az tigyet un.
teljes eljarasban intézi.

Az Akr. dontésekre vonatkozo szabdlyozasa tehit egyfajta ,, fokozatossagot” teremt. Fésza-
baly szerint minden eljards sommas (vagy automatikus dontéshozatali) eljarasként indul.
Ha nem lehet sommds eljarast lefolytatni — valamely torvényi feltétel hianya miatt —, a hato-
sag fiiggd hatdlyu dontést hoz. Fliggé hatalyd dontés kizartsaga esetén teljes eljards le-
folytatasara keriil sor, annak jogkévetkezményeivel, és nyolc napon beliil meg kell hozni
a teljes eljarast megalapozd, kikényszerit6é dontés(eke)t.”* Azaz az tigyfél nyolc napon beliil
dontést kap a hatdsagtol. Ez lehet
— sommas eljarasban hozott dontés (hatarozat),
— fuggd hatdlya dontés (hatarozat vagy végzés),
— teljes eljardsban kibocsatott érdemi dontés (hatdrozat), valamint
— (végzés formajaban kiadott) dontés
o akérelem visszautasitasarol,
o az eljaras megsziintetésérdl,
o az eljaras felfiiggesztésérél vagy fiiggbben tartasardl, illetve
o az eljards szlinetelésérdl, avagy

2 A terminolégidban vannak eltérések.

¥ V6. Hajas Barnabas: Altaldnos kdzigazgatasi rendtartds — Ket. kontra Akr., Uj Magyar Kozigazgatds, 2016/4, 20.
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— a teljes eljarashoz kapcsolddo ,,egyéb” dontés (végzés) (példaul hianypotlasra felhivas,
tajékoztatas az igyintézési hataridé tullépésének jogkovetkezményeirdl, tajékoztatas
a tényallas tisztazasdhoz sziikséges elére lathaté eljarasi cselekményekrol).?

A rendelkezésiinkre all6 adatok (hatdsagi statisztikak) alapjan megéllapithatjuk, hogy
2016-ban a hatdsagi eljarasok tilnyomo tobbsége (mintegy 70%-a) nyolc napon beliil le-
zarult. E korben a sommas eljardsban sziiletett dontések szama messze meghaladja a nyolc
napon belill teljes eljaras soran érdemben lezart tigyek szamat. Tipikusnak mondhaté
a figgd hatalyu végzések kiadasa, fliggd hatalyt hatarozat kibocsatasara az esetek mind-
6ssze 1-2%-aban keriilt sor. A hatalyba lépett fiiggd hatalyu dontések szama elenyészo.

4, HAGYOMANYOS” ATIPIKUS DONTESEK
4.1. Alapvetés

Magyary a kozigazgatds jogi aktusait vizsgalva tobbféleképpen csoportositja azokat.
Témank szempontjabol az egyoldalu kozigazgatasi jogi aktusok (vagy roviden: kozigazga-
tasi aktusok) a jelentdsek, amelyek a kozigazgatas ténykedései kozt jogi szempontbdl a leg-
jellegzetesebbek, és a jogi aktusok kozt a leggyakrabban fordulnak elé: ,,a hatésdgoknak
konkrét iigyre vonatkozé egyoldalii akarat kijelentései, amelyek kézcélok megvaldsitdst,
vagy kozsziikséglet kielégitését célozzdk akként, hogy nem a tények, hanem a jog vildgdban
idéznek eld vdltozdst.”™

A kozigazgatasi alanyi jogok és kotelezettségek tobbsége a kozigazgatasi hatosagok jogal-
kalmazé tevékenysége soran jon létre. A Ket. meghatarozasa szerint kozigazgatasi hatdsagi
tigynek mindsiil minden olyan tigy, amelyben a kozigazgatasi hatosag az tigyfelet érintd
jogot vagy kotelességet dllapit meg, adatot, tényt, jogosultsigot igazol — e korben hatd-
sagi bizonyitvanyt, vagy hatosagi igazolvanyt ad ki —, hatésagi nyilvantartast vezet, vagy
hatdsagi ellendrzést végez. [Ket. 12. § (2) bek. a)] (Egyébként a hatdsagi bizonyitvany, iga-
zolvany és nyilvantartas-vezetés szabalyai az allamigazgatasi eljaras altalanos szabalyairdl
sz016 1957. évi IV. torvény modositasardl és egységes szovegérodl sz016 1981. évi 1. torvény
megalkotasaval keriiltek be a magyar altalanos hatosagi eljarasjogba.)

Az Akr. 7. §-a a kozigazgatasi hatésdgi iigy fogalmat egyszer(siti, olyképpen, hogy ,iigy
az, amelynek intézése sordn a hatésig dontésével az iigyfél jogat vagy kitelezettségét megdl-
lapitja, jogvitdjdt eldonti, jogsértését megdllapitja, tényt, dllapotot, adatot (a tovabbiakban
egyiitt: adat) igazol vagy nyilvantartdst vezet, illetve az ezeket érinté dontését érvényesiti.”

*  Ha torvény vagy kormanyrendelet valamely eljarasi cselekmény teljesitésének hataridejérdl nem rendelkezik,

a hatosdg, az ugyfél és az eljaras egyéb résztvevéje azonnal, de legkésébb nyolc napon beliil gondoskodik arrol,
hogy az eljarési cselekményt teljesitse, vagy a végzést meghozza. [Akr. 50. § (6) bek.]

Lasd bévebben: MAGYARY Zoltan: Magyar Kozigazgatds, Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda, Budapest, 1942,
586-589.
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A torvény egységesen az adatok igazoldsdrél rendelkezik, nem nevesiti kiilén a tény,
allapot igazoldsat. A torvényjavaslathoz fizott részletes indokolas szerint ennek az a dog-
matikai alapja, hogy az adat egy altalanos, mindent felolelé kategéria, és a hatésag csak
abban az esetben tud tényt vagy dllapotot igazolni, ha azokrdl adatokkal rendelkezik,
ilyenkor pedig nem a tényt vagy az allapotot, hanem az arrél a nyilvantartasaban szerepld
vagy mas médon rendelkezésére allé adatot igazolja.?

Fentiek alapjan vilagos, hogy a hatdsagok jogalkalmazé tevékenysége nem kizaroélagosan
a dontéshozatalt foglalja magaba, hanem emellett adatot, tényt, jogosultsagot igazolnak,
hatdsagi nyilvantartast vezetnek. A hatdsagi bizonyitvany, igazolvany és nyilvantartds is
kozigazgatasi aktusnak mindsiil, am specialis jellegiik miatt kiilon, az V. fejezetben szaba-
lyozza a térvény, s az ott meghatarozott eltérésekkel kell rdjuk a Ket. egészét alkalmazni.

A hatdésdg nemcsak a kiadasukrol, hanem ennek, valamint a nyilvantartasba valé be-
jegyzésnek a megtagadasardl is hatdrozatot hoz. E szabélyozasi médszeren az Akr. sem
valtoztat, 2018. januar 1-jét kovetSen is kiilon - ugyszintén az V. - fejezetben rogziti
az aktusok e sajatos fajtdit, de tovabbra is értelemszertien csak azon bizonyitvanyokra, iga-
zolvanyokra és nyilvantartdsokra terjed ki, melyeket a hatdsagok hatdsagi jogkorben alli-
tanak ki, illetve vezetnek.

A Ket. 11. § (3) bekezdése és az Akr. 20. § (5) bekezdése egyardnt kimondja, hogy a haté-
sagi igazolvany, hatosagi bizonyitvany kiallitasdra és a hatosagi nyilvantartasba torténd
bejegyzés mddjara a jogszabaly eltéré nyelvhaszndlati szabdlyokat allapithat meg. A nyelv-
hasznalat szabalyai 6sszhangban allnak a Regionalis vagy Kisebbségi Nyelvek Eurdpai
Chartdjaban,” valamint a nemzetiségek jogairdl sz6l6 2011. évi CLXXIX. térvényben fog-
laltakkal. E torvényi felhatalmazason alapuld jogszabalyi kivétel lehet6sége megengedi,
hogy példanak okaért vezet6i engedélyt az ligyfél kifejezett kérelmére se kelljen idegen
nyelven kiallitani.

A hatdsagok adminisztrativ terheinek csokkentése érdekében az eljaras meginditasarol
az ugyfelet a hatdsagi bizonyitvannyal, igazolvannyal és nyilvantartassal kapcsolatos elja-
rasokban nem kell értesiteni. [Ket. 82. § (5) bek.]

A hatosagi igazolvany abban kiilonbozik a hatdsagi bizonyitvanytol, hogy az tigyfél
adatainak vagy jogainak rendszeres igazoldsara szolgdl (példdul személyi igazolvany).
[Ket. 85. § (1) bek.; Akr. 96. §] A rendszeresség a sziikségeshez képest tobbszori felhasz-
nélast jelent. Ezzel szemben a hatosagi bizonyitvany felhasznalhatdsaga rendszerint egy
esetre korlatozodik.?

A hatdsagi igazolvany kiadasanak eseteit és tartalmat minden esetben jogszabaly (tor-
vény, kormanyrendelet, dnkorményzati rendelet) hatdrozza meg. Az Akr. a Ket. szerinti
igyviteli jellegti rendelkezéseket mell6zi.

% T/12233. szdma torvényjavaslat az dltalanos kozigazgatdsi rendtartasrol, 56.

Lasd kiilonosen a Regionalis vagy Kisebbségi Nyelvek Eurdpai Chartajanak 10. cikkében foglaltakat

»  Ivancsics Imre — FABIAN Adrian: Hatdsdgi jogalkalmazds a kozigazgatdsban, Dialog Campus, Budapest-Pécs,
2013, 149.

T/12233. szamu torvényjavaslat az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol, 88.
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Az altalanos kozigazgatasi rendtartasrdl szolé T/12233. szamu térvényjavaslat (a tovab-
biakban: Javaslat) még tigy rendelkezett, hogy a nyilvantartdsokra vonatkozé agazati sza-
balyanyag tekintetében a Javaslat rendelkezéseitdl valo eltérés mar nem lehetséges. Ezt
a szabalyanyag valoban dltaldnos jellegével indokolta, s kifejtette, ez is erdsitené a Javaslat
kodex jellegét. Az Orszaggytilés altal elfogadott szovegben e kitétel azonban mar nem sze-
repel: Ha torvény eltéréen nem rendelkezik, a hatosagi nyilvantartas kozhitelessége alapjan
az ellenkezd bizonyitasdig vélelmezni kell annak johiszemiiségét, aki a hatésagi nyilvan-
tartasban szerepld adatokban bizva szerez jogot. [Akr. 97. § (2) bek.]

A hatdsag csak jogszabalyban meghatarozott adatokat tarthat nyilvan. Kilénosen
tigyelni kell az informacids 6nrendelkezési jogrdl és az informacioészabadsagrol szolo tor-
vények szabdlyainak betartasara. Egyébirdnt a hat6sagi igazolvanyt érint6 targykorben
pontositas tortént. A szabalyok alapjan egyértelmivé valik, hogy csak az mindsiil hato-
sagi nyilvantartasnak, amely nyilvantartas kozhiteles, azaz a hatdsagok altal vezetett, nem
kozhiteles nyilvantartasok vezetése nem mindsiil hatosagi tigynek, igy azokra nem terjed
ki a kodex hatalya. Tovabba ha egy hatdsag valamely adatrol hatdsagi nyilvantartast vezet,
az kozhitelesnek mindsiil: ,,[...] a nyilvdntartds vezetésének célja a benne foglalt adatok
kozhiteldi igazoldsdra, bizonyitdsdra szolgdl (kozhiteles hatésdgi nyilvantartds)” [Akr. 97. §
(1) bek. b)]

A hatoésagi nyilvantartasba torténd hivatalbdli, mérlegelés nélkiili bejegyzés a leginkabb
atipikusnak tekinthetd hatésagi dontés. Ebbél kovetkezik a Ket. és az Akr. ugyanazon sza-
balya, miszerint a bejegyzésre nem kell alkalmazni a hatdrozatra vonatkozd rendelke-
zéseket, és a dontés a nyilvantartasba vald bejegyzés napjan véglegessé valik. [Ket. 86. §
(2) bek.; Akr. 97. § (3) bek.] Az tigyfél jogorvoslati kérelmének benyujtasara nyitva 4116
hatdrid6 akkor kezdddik, amikor a bejegyzés tényét vagy az annak megtagadasarol sz6lo
hatarozatot az tigyféllel kozolték.

4.2. E-kdrtya - nemzetkozi kitekintéssel

Az Orszaggytlés 2015. julius 6-i {ilésnapjan fogadta el az e-kdrtya megvaldsitasdhoz
szitkséges egyes torvények, valamint az dllami és dnkormanyzati szervek elektronikus
informdcidbiztonsagarol sz90l6 2013. évi L. térvény modositasarol rendelkezd 2015. évi
CXXX. torvényt, amellyel 2016 janudrjatol hazankban is bevezették az elektronikus sze-
mélyi igazolvanyt, vagy kozismertebb nevén az un. e-kartyat.

Az elektronikus személyi igazolvany kozelebbrdl azt jelenti, hogy mind a személyazo-
nosité adatokat (név, anyja neve, sziiletési adatok) mind néhany azonositészamot (sze-
mélyazonositd, addazonositd és tarsadalombiztositasi azonositd) egy memoriachip térolja.
Emellett tartalmazza az dllampolgar dontésétdl fiiggéen az ujjnyomatot (ezt 12 éven aluliak
nem kérhetik) és az elektronikus aldirds létrehozasdhoz sziikséges adatokat.*® Rogziteni

301992, évi LXVI. térvény a polgarok személyi adatainak és lakcimének nyilvantartasarol 29. § (7) bek.
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kell azonban azt is, hogy az Gj kartya nem valtja ki a lakcimkartyat, a jogositvanyt és az at-
levelet sem.

Az Eurdpai Uni6 tagallamaiban az ilyen igazolvany nem tekinthet6 tjdonsagnak, ugyan-
akkor nem mindsithetd egyértelmiien népszertinek, mivel tobb orszagban (még) nem val-
totta be a hozza flizott reményeket, igy példaul Finnorszdgban és Olaszorszdgban, ahol nem
kotelezték az dllampolgarokat arra, hogy lecseréljék a korabbi igazolvanyulkat.

Belgium 2004-ben kezdte meg az elektronikus személyi igazolvanyok kibocsatasat,
és 2009-re mar a 12 év feletti lakossag 90%-a hasznélta kotelez6 jelleggel. S6t 2007-ben
a belga kormany az orszagban allandé tartézkodasi hellyel rendelkezé kiilfoldiek szamara
is lehet6vé tette az e-kdrtya megszerzését, eltérd feltételekkel az unids polgarok, illetve
az Eurdpai Unid hatdrain kiviilrél érkez6 személyek szamdra.* Belgiumban igen valto-
zatos felhasznalasi lehet6ségeket kindl az e-kartya. Példanak okaért ilyen az addfizetési
kotelezettség online teljesitése. A jovOben pedig online szavazasi eszkozként is funkciondl
majd a kartya.

Utébbi funkcié a sokszor Eurdpa technolégiai ttoréjeként is emlegetett Esztorszdgban
mar miikodik. A legutébbi parlamenti valasztasokon kozel 80 ezer allampolgdr szavazott
ilyen médon. Esztorszag egyébirant vilagviszonylatban is vezetd helyet foglal el az e-kar-
tydk hasznalatéban és fejlesztésében.”? Erdekesség, hogy a személyi dokumentumokrél
sz0l6 térvény 2000. janudr 1-jei hatélybalépése el6tt Esztorszdgban nem volt papir alapt
személyi igazolvany sem. Az e-kartyan talalhatd chip az altalanos személyazonosité adatok
mellett két specidlis igazolast is tartalmaz, egyet az elektronikus hitelesités, egyet pedig
az elektronikus alairds érdekében.

A Svédorszdgban miikodé elektronikus igazolvdnyrendszer jelentGsen eltér a tobbi
eurdpai orszagétol, ugyanis a svéd dllampolgaroknak lehetéségiik van egy, a kormany
altal kibocsatott, valamint egy, a maganszektorban hasznalhaté e-kartya koziil valasztani.
A kartyak alkalmazasa nagyjabol egyenletesen oszlik meg a koz- és a maganszektor kozt.

A kormanyzati elektronikus kdrtya — tobbek kozott — lehet8séget biztosit az addfizetés
elektronikus moédon torténd teljesitésére, a vezet6i engedély megujitasara, valamint a jar-
miivek regisztraciojra is. A maganszektorban hasznalhatd igazolvany hozzdjarult szdmos
kereskedelmi szolgaltatas és tevékenység fejlédéséhez (ennek egyik ékes példdja az elektro-
nikus szerzédések megkotése személyes megjelenés nélkiil).*

Anglia specialis helyzetben van a tekintetben, hogy nem létezik a ndlunk hasznalt szemé-
lyihez hasonlé funkcidju eszkoz. Az angol kormanyok ugyan megkisérelték 2002 és 2010

s rer

kozott az allampolgarok identifikacidjara alkalmas igazolvany bevezetését, am az olyan

3t CasTro, Daniel: Explaining International Leadership: Electronic Identification Systems, 10. Forras: www.itif.org/

files/2011-e-id-report.pdf (A letoltés iddpontja: 2016. okt. 22.)
*? U, 6.
3 Vo, 20.
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jelentds kihivasok elé allitotta az adatvédelmet, hogy végiil a kormany 2010 decemberében
feladta ez irdnyt torekvését.**

Hazdinkban az elektronikus személyi igazolvany bevezetése beleillik a Magyary Zoltan
Kozigazgatas-fejlesztési Programba, amelynek egyik legf6bb célja, hogy a kozigazgatas
olcsobb és hatékonyabb legyen, ezzel parhuzamosan pedig csokkenjen a biirokracia.

A Nemzeti Adatvédelmi és Informacidszabadsdg Hatosag allasfoglalasaban nem tar-
totta aggalyosnak az e-kdrtya bevezetését, ugyanis sem az ujjnyomat, sem pedig a fénykép
nem biometrikus, a kartydk olvasasahoz pedig a tulajdonos aktiv kozremtikodése sziiksé-
ges.” Az Gj személyi igazolvanyhoz tartozik egy hat szdmjegyt PIN kdd, amely a tajszam,
a személyazonosit6 vagy az adéazonosit6 kiolvasasdhoz elengedhetetlen. A szolgaltatasok
igénybevételéhez érintésmentes kartyaolvasé sziikséges, hasonldan az un. paypassrend-
szerhez. A legf6bb problémat az jelenti, hogy ilyen olvasét a legtobb szervnél még nem tele-
pitettek, marpedig enélkiil lehetetlen az 0j tipusu kartya hasznalata.

Az igazolvany a természetes személyazonosité adatokon tul tartalmazza az addazo-
nositdt, a tarsadalombiztositasi azonositdt és a személyazonositét (személyi szdmot) is.
Az e-kartya tehat kivaltja az adokartya és a tajkartya funkcioit is. A meglévé papir alapt
dokumentumokat nem vonjak ki a forgalombdl, viszont az a tény, hogy az emlitett ada-
tokat az 4j személyi is tartalmazza, jelentdsen hozzajarulhat az iigyintézés hatékonysa-
gahoz, gyorsasagdhoz. Ez a funkci6 a gyakorlatban azt jelenti, hogyha egy allampolgar
igénybe vesz valamely tajkartyafiiggd egészségligyi szolgaltatast, példaul valamilyen szak-
orvosi ellatast, akkor donthet ugy, hogy a tajkartya helyett az 4j személyazonosité igazol-
vanyt haszndlja, és egy kod megaddsaval azonositja magat.

Ez az e-kdrtya legvitatottabb tulajdonsdga, ugyanis az elektronikai rendszer feltorésével
egy hacker akar mindhdrom adatot kiolvashatja. Az adatok 6sszekapcsolasat® egyébirant
tobb intézkedés is igyekszik kivédeni. Ilyen az a torvényi rendelkezés, mely szerint a koz-
ponti szerv az ujjnyomatot az allandé személyazonosit6 igazolvany kiallitasakor, valamint
a személyazonositd igazolvany kiadasat megtagado hatdrozat vagy az eljarast megsziintet
végzés jogerére emelkedését kovetden haladéktalanul térélni kell.>

Az elektronikus személyi igazolvany kiadasara (elso, illetve lejart okmany cseréje), vala-
mint az eltulajdonitott okmanyok pétlasara iranyulé eljaras illetékmentes. Az Gj kartyat
a kérelmez0 részére — a kérelem benyujtasatol szamitott — nyolc napon beliil kell kiadni.
Ervényességi ideje hat év, 18 év alattiak szimadra pedig harom év.

Az Eurdpai Uni6é Tandcsanak felmérése alapjan az elektronikus személyi igazolvany
koltséghatékonyabb és kényelmesebb a papir alapi dokumentumokhoz képest, tovabba

**  BEYNON-DAVIES, Paul: The UK national identity card. Forras: www.palgravejournals.com/jittc/journal/v1/nl/

full/jittc20113a.html (A letoltés idépontja: 2016. okt. 28.)
* Vo.NAIH/2015/5069/2/]
36 V6. 15/1991 (IV. 13.) AB hatdrozat
7 1992. évi LXVI. torvény a polgarok személyi adatainak és lakcimének nyilvantartasarol 29/A (4) bek.
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egyre nagyobb népszertiségnek 6rvend a kozosségi, a vasarlasi és a banki tranzakcidkat le-
bonyolité weboldalakon.*

Magyarorszagon a januar 4-i bevezetést kovet6 6t napban kozel 40 ezer személyi iga-
zolvanyt igényeltek az tigyfelek, ebbdl 6900 esetben érvényes igazolvanyt cseréltek le djra.
Az 4j okmanyok 94%-at chippel latték el (a 65 év felettiek kérhetik az 4j igazolvanyt chip
nélkiil), az Osszes igényelt kartya 70%-a tartalmaz ujjnyomatot és 19%-a elektronikus
alairast.”

Egyel6re az id6 rovidsége még nem teszi lehetévé, hogy érdemben vizsgaljuk, mennyiben
valt be a hagyomanyos papir alapt személyi igazolvany mellett az e-kdrtya. Ugyanakkor
a fent hivatkozott szamadatok arra engednek kovetkeztetni, hogy az allampolgarok biza-
lommal fordulnak az vj tipust személyi okmadny felé, s6t hajlanak az ujjnyomat és az elekt-
ronikus aldirds megadasara is.

E magatartas pedig prognosztizalhatja azt, hogy az elektronikus személyi igazol-
vany idével hazankban is egyre nagyobb népszertliségre tesz majd szert az allampolgarok
korében. Ehhez természetesen elengedhetetlen a személyi feltételek mellett a megfeleld tech-
nolégiai bdzis kiépitése is. Az vitan felil all, hogy az e-kdrtya tekintélyes lépés az ,aram-
vonalasabb” kozigazgatas felé, de csak abban az esetben képes bevaltani a hozza fizott
reményeket, ha a kartya koré egy olyan infrastruktura épiil, amely lehet6vé teszi a ,,min-

77

denki szdmadra torténd” hozzaférést.

4.3. Hatésdgi bizonyitviny

A Ket. 83. §-a foglalkozik a hatésagi bizonyitvannyal: a hatdsag a jogszabalyban megha-
tarozott esetekben, valamint az egyébként hatdskorébe tartozo eljarashoz kapcsoldddéan
az Ugyfél kérelmére tény, allapot vagy egyéb adat igazolasara hatdsagi bizonyitvanyt ad
ki. A hatdsagi bizonyitvanyra vonatkoz6 szabalyokat kell alkalmazni a hatdsag altal ki-
adott minden olyan okiratra, amelyet jogszabaly nem hatdsagi bizonyitvanyként nevesit,
de a hatésagi bizonyitvany e torvényben meghatérozott feltételeinek megfelel.

Ez ut6bbi kitételt az Akr. expressis verbis nem tartalmazza, de az 4ltaldnos szabalyokbol
tovabbra is levezethetd, hogy hatdsagi bizonyitvanynak kell tekinteni minden dokumen-
tumot, amelyet kiilonos eljarasi szabaly nem ekként nevesit, azonban a hatdsagi bizo-
nyitvany térvényben meghatdrozott feltételeinek megfelel.** Tehat tovébbra sem az okirat
megnevezése az irdnyadd, hanem annak tartalma, amellyel kapcsolatban az Akr. gya-
korlatilag nem tartalmaz semmiféle kovetelményt azon kiviil, hogy az okiratban meg
kell jelolni a felhasznalas céljat, és kizdrolag adatigazolas torténhet. [Akr. 95. § (1) bek.]
Egyszdval a hatdsag abban sem jogot, sem pedig kotelezettséget nem allapithat meg.

% European Commission: Electronic identification, signatures and trust services: Questions & Answers (MEMO).

Forras: www.europa.eu/rapid/press-release_ MEMO-12-403_en.htm (A letéltés idépontja: 2016. nov. 5.)
Forras: IoNAcz Istvan, a KEK KH elnokének nyilatkozata
T/12233. szamu torvényjavaslat az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol, 94.
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A Ket. amugy is szerény tartalmi szabdlyai (kinek, milyen célbél, milyen bizonyitékok
alapjan adtak ki) ezzel tovabb egyszertisodtek.

A hatdsagi bizonyitvany kiadasdra irdnyuld eljaras tovabbra is kérelemre indul. A hiva-
talboli eljaras kivételes, erre példaként emlithet6 a hazassagi anyakonyvi kivonat kiadésa.
Az illetékesség tekintetében, mig a Ket. részletesen meghatarozza, mely hatésagok jogo-
sultak hatéséagi bizonyitvanyt kiadni, addig az Akr. nem szdl errél.

A Ket. 83. § (2) alapjan az altalanos illetékességi szabalyok szerinti hatdsdgok mel-
lett az a hatdsag is illetékes, amelynek tertiletén a bizonyitandd tény bekovetkezett,
illetve az allapot tartott vagy megszlint, amelynek tertiletén a bizonyitassal kapcsolatos
dolog van, vagy a bizonyitani kivant idészakban volt, illetve amelynek nyilvantartasa
az adatot tartalmazza. [Ket. 83. § (2) bek.]

Az tigyintézési hatéridd (nyolc nap) annak okén keriilt ki az Akr. rendszerébdl, hogy
a biirokrdciacsokkentésrdl sz016 torvény intézményesitette a sommads eljdrdst. A sommas el-
jaras lefolytatasara jellege okan leggyakrabban az okmanyiigyintézéskor keriil sor. Indo-
kolt hangsulyozni azonban, hogy e jogintézmény bevezetése nem teszi feleslegessé a Ket.
V. fejezetében foglaltakat, illetve az emlitetteken tal a sommds eljarasnak szdmos egyszer(i
tényalldsu tigyben is 1étjogosultsaga van.

A hatoésagi bizonyitvany és a hatosagi igazolvany egyarant kozokirat, vagyis az azokban
rogzitett tényeket és adatokat — az ellenkez6 bizonyitasaig — mindenki koteles elfogadni,
a jogorvoslati jog specidlisan alakul e jogintézmények tekintetében. Ennek okan nagyon
fontos, hogy a hatdsag a bizonyitvany kiallitasa el6tt tisztdzza a tényallast. A gyakorlatban
tobb problémat felvet a bizonyitvany tartalmanak értelmezése, az tehat, hogy a bizonyit-
vany alapjan milyen tény, allapot vagy adat valodisagat kell vélelmezni.

Ez kiilonosen akkor lehet kérdéses, amikor az iigyfél tantik meghallgatasat kezdemé-
nyezi. Ugyanis ilyenkor az dllamigazgatasi szerv nem a tanuk altal elmondott tények valo-
disagat igazolja, hanem csupan azt, hogy a tantk milyen tartalmu nyilatkozatot tettek.*!
A Ket. kimondja, a hatdsagi bizonyitvany ellen az ellenérdeki tigyfél nem élhet fellebbe-
zéssel, de a hatdsagi bizonyitvany felhaszndlasi célja szerinti eljardsban bizonyithatja, hogy
a hatosagi bizonyitvany tartalma val6tlan. Az Akr. azonban megteremti a rendes jogorvos-
lati ut igénybevételének lehetdségét ezekkel az aktusokkal szemben is, az ellenérdeki iigy-
felek védelme érdekében.

Az Akr. a Ket.-hez hasonléan rogziti, hogy amennyiben a hatéségi bizonyitvanyt visz-
szavonjak, az errdl szolo hatdrozatot annak a hatdsagnak, szervnek is meg kell kiildeni,
amelynek eljarasaban az tigyfél a hatdsagi bizonyitvanyt felhasznalta vagy fel kivanta hasz-
nalni, tovabba ha az tigyfél valotlan vagy olyan adat igazolasat kéri, amellyel a hatésdg nem
rendelkezik, a hatdsag a hatdsagi bizonyitvany kiadasat megtagadja.

4 Zsurra Istvén: Uj intézmények az eljarasi térvényben, Allam és Igazgatds, 1981/7, 608.
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4.4. Osszegzés

A hatdsagi bizonyitvany, igazolvany és nyilvantartas kérdéskorét illetéen a 2018. janu-
ar 1-jével hatdlyba 1ép6 szabdlyozas koncepciondlis valtozast nem hoz a Ket.-hez képest,
azonban a szabalyanyag jelentés roviditésen, valodi altalanositason ment keresztiil. Ezt
tdmasztja ald az tigyviteli jellegli rendelkezések kiiktatésa, amit az Akr. 4gazati jogszabaly-
ban rendezendének tekint.

5. A HATOSAGI ELLENORZES MINT ATIPIKUS HATOSAGI
TEVEKENYSEG

5.1. Bevezetés

A hatésagi ellendrzés mint kozjogi hatalomgyakorldsi forma és jogkor*? a kozigazgata-
si hatdsagi eljaras egyik, fontos szerepet betoltd atipikus*® tevékenységi tipusa. Elszakad-
va a hagyomdnyos, aktus kibocsatdsara iranyulé** eljarastol, amely legaltalainosabban
uralja a hatdsagi tevékenységek palettajat, a jogintézményt az els6foku hatdsagi eljarast

1145

megel6z6,* vagy annak meginditasa nélkiil le is zajlo,* jogszabalyi és jogerds, illetve vég-

oz

rehajthaté hatdsagi eléirasok gyakorlati alkalmazasanak, hatalyosuldsanak? vizsgalatara
irdnyul6 cselekmények 6sszegeként értékelhetjiik.

Az onkéntes jogkovetést, a kovetelmények teljesitését vizsgalod ellendrzés* erdteljes,
kiviilrél, az ellendrzés ald vont személytdl, annak akaratatol nagyrészt fiiggetleniil kovet-
kezik be, ennek megfelelden alapvetd jellemvondsait, a kapcsolodé hatdlyos eljarasjogi

4 Szerk. BARABAS Gergely - BARANYI Bertold — KovAcs Andras Gyorgy: Nagykommentdr a kozigazgatdsi eljdrd-

si torvényhez, CompLex Kiado, Budapest, 2013, 44.; 89/2009. (IX. 24.) AB hatdrozat — Indokolds 2.2.; LORINCZ

Lajos: Kozigazgatdsi eljdrdsjog, HVG ORAC Kiad6, Budapest, 2009, 434.

A jelenleg hatalyos magyar szabalyozas alapjan a hatdsagi eljaras altalanos szabalyait a hatdsagi ellen6rzés spe-

cidlis szabalyainak eltéréseire tekintettel kell alkalmazni. Ennek kifejtését 1asd alébb, illetve az egyes specidlis

tertiletekhez kapcsolddoan kifejtett allaspontokban: BERECzKY Katalin: A jegyz6i hatosagi munka tapasztalatai

a feliigyeleti ellendrzések tikkrében. Jegyzd és kozigazgatds, 2012/2, 16-17.; Cs1szAR Csilla Margit: A fogyaszto-

védelem rendszertani megkézelitése nemzetkozi kitekintéssel. In: Szerk. SvEHLIK Csaba, IX. KHEOPS Nemzet-

kozi Tudomdnyos Konferencia — Szervezetek és vdllalatok aktudlis kérdései, KHEOPS Automobil-Kutat6 Intézet,

Moér, 2014, 247.; Kuria Kfv. II. 37. 509/2011/5. szamu itélete; Kiricst Olga: Vendéglato tizemek hatdsagi ellen-

Orzése, Jegyzd és kozigazgatds, 2011/2, 14-15.

KILENYT Géza: Az dllamigazgatdsi eljdrds alapelvei, KJK, Budapest, 1970, 54-55.; Szerk. PATY1 Andras: Hatdsd-

gi eljardsjog a kozigazgatdsban, Budapest-Pécs, 2012, 26-27.

Boros Anita: A kozigazgatdsi hatosdgi eljdrds kézikonyve, Menedzser Praxis Kiad6, Budapest, 2013, 7-10.; Leg-

fels6bb Birdsag Kfv. IIL. 37. 294/2009/7. szamu itélete

4 Szerk. KiLENYI Géza: A kozigazgatdsi jog nagy kézikonyve, CompLex Kiadd, Budapest, 2008, 429. Jogszabalyi
eléirasok megsértésének hianyéban az ellendrzés az elséfoku eljaras meginditasa nélkiil lezarulhat.

¥ KiLENy1 Géza: i. m., 514.

*  Lasd e tekintetben a Legfelsobb Birdsag Pfv. IV. 21. 206/2009/6. szam és Kfv. II1. 37. 047/2005/5. szamu itéle-
tét, melyek kifejezik az ellendrzésre vonatkozd garanciarendszer fontossagat és ennek a gyakorlatban val6 ér-
vényesiilését is.
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megoldasokra vonatkozdé megitélést éppen az ezekben megvaldsuld garancialis rendszer
tulajdonsagai, a jogallami kovetelmények teljesitésének szinvonala hatirozza meg.*

A kozigazgatasi hatdsagi eljarasra vonatkozé szabalyrendszer hamarosan bekovetkez
gyokeres valtozdsa,™ az altalanos kozigazgatasi rendtartas bevezetése jelentés modosita-
sokat vezet be a hatdsagi eljaras szabalyozdsaba, ami hatassal lehet a fent kifejtett, kiemelt
jelentdségli garanciarendszerre, valamint a hatdsagi ellendrzés gyakorlati megvaldsulasara.

5.2. A hatdsdgi ellendrzé tevékenység jellege

A fentiekre tekintettel a hatosagi eljarast és hatdsagi ellenérzést a jellemzd6i alapjan jol
el lehet hatarolni: a hatalyos és a jovobeni szabdlyok alapjan a hatdsagi ellenérzés ugyan
tovabbra is hatésdgi iigynek mindsiil [lasd Ket. 12. § (2) bek. a) pont; Akr. 7. § (1) bek.], azon-
ban a Ket.-ben és Akr.-ben meghatarozott dltaldnos szabdlyokat az ellendrzésre akkor kell
alkalmazni, ha a hatdsagi ellendrzésre vonatkozo fejezet szabalyai, illetve az egyes dgaza-
ti jogszabdlyok eltéréseket, illetve kiegészitéseket® nem hataroznak meg, hiszen ekkor ezek
az irdnyadok.

A hatésagi ellenérzés funkcidi alapvetéen valtoztak meg a Ket. Gjszert szabalyrend-
szerének bevezetésével, amely az Eurépai Unio6 szolgaltatasi iranyelvének® megfeleléen
az engedélyezési tipusu eljarasokrdl a regisztracios tipusira valtotta a gazdasagi tevé-
kenységek kozigazgatasi feliigyeletét.”® Ennek megfeleléen a piacfeliigyelet és az ahhoz
kothetd hatosagi ellendrzési tevékenységek szerepe felértékel6dott, hiszen az engedélyezés
hidnydban a gazdasagi tevékenységek jogszerti végzéséhez sziikséges feltételek ellendrzése
ennek keretében valdsulhat meg. A hatdsagi ellenérzés fontossaganak novekedése magaval
vonzza a ra vonatkozé szabaly- és garanciarendszer szerepének fokozddasat is, hiszen ezzel
lehet biztositani az ellendrzés jogszert keretek kozotti mitkodését, a hatdsagi visszaélések™
elkeriilését.

A hatdsagi ellendrzés jogintézménye a hatdsagi eljarasra vonatkozd eljarasjogban valto-
zatos képet mutatott torténetileg. Az 1957. éviIV. térvény nem tartalmazott erre vonatkozo
szabalyokat, ami jol mutatja, hogy e torvény megalkotasakor a hatosagi tevékenység ati-
pikus formait - mint a hatosagi ellenérzés, nyilvantartas stb. — nem tekintették olyan hato-
sagi iigynek, amelyet az altalanos szabédlyok kozott szabalyozni kellett volna.

Ez nyilvanvaléan nem jelentette a szabdlyozas teljes hianyat, hiszen az egyes aga-
zati jogszabdlyok elszdrtan, de nagy szamban foglalkoztak az egyes ellenérzési teriiletek

¥ BARABAS-BARANYI-KOVACS: i. m., 689.

%0 1352/2015. (VL. 2.) Korm. hatdrozat alapjan

3t Példaul Ket. 13. § (2) bek. n) pontban meghatarozott eljaras; lasd Legfelsébb Birdsag Pfv. IV. 21. 206/2009/6.
szamu hatdrozat, Kfv. V1. 37. 566/2010/4. szdmu hatdrozat

Az Eurépai Parlament és a Tanacs 2006/123/Ek iranyelve (2006. december 12.) a belsé piaci szolgéltatasokrol
42-43. cikk

3 BARABAs-BARANYI-KoOVACS: i. m., 693-694.

* LORINCZ: i. m., 435.
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szabalyozasaval.” Az 1981. évi reformmal végiil bekeriilt az 4ltalanos szabalyokat tartal-
maz6 torvénybe a hatdsagi ellenérzés mint a hatdsagi eljarasjog targyi hatalyat képezd
hatdsagi tigy, s 6nalld fejezetbe keriiltek a hatdsagi ellenérzésre vonatkozé részletszaba-
lyok. E fejezet mar tartalmazta az altalanos szabalyoktdl valo eltérésre vonatkozo utalast,
s az els6 garancialis rendelkezéseket igy az tigyfél értesitési kotelezettségét (amennyiben
az alkalmazhat6 az ellenérzés céljanak meghiusitasa nélkiil), az ellenérzés eszkozeit,
a sziikségtelen zavaras kizarasat és jogszabalysértés esetén a hatdsagi intézkedések lehet-
séges tipusait. (Iisd Ae. 54-59. §)

Minden szempontbol korszert, a késdbbi jogallami kovetelményeket is kielégité sza-
balyozas kialakitasdra azonban nem keriilt sor, hiszen a hatdsagi tulkapasokat, hatdskor-
tullépéseket nem szabalyoztdk. Nem hataroztak meg, hogy a hatésag milyen szempontok
alapjn, milyen gyakorisiggal vonhatja ellenérzés ala az tigyfeleket, 1étezhet-e folyamatos
ellendrzés bizonyos specialis, magas szint( feliigyeletet kivand tertileteken, s az sem volt
tisztazott a tételes jogi szabdlyok alapjan, hogy végiil is mi a jogalapja a hatdsdgi ellen-
Orzésnek.>® A szabalyozasi keretek - amelyek a hatdsagi ellendrzés korlatait allitottak
volna fel - hidnyanak kezelése egyre siirgetébbé valt az Eurépai Unidhoz vald csatlakozds
kozeledtével.

5.3. Hatosdgi ellenérzés a Ket.-ben

A korabban felmeriilt problémakat a Ket. megalkotasaval igyekezett megoldani a jogal-
koto: a hatdsagi ellenérzést tovabbra is 6nallo fejezetben, kibdvitett szabalyanyaggal sza-
balyoztak. Az egyik legfontosabb véltozast a szabdlyozott keretek kozott létrehozott
és kozzétett ellendrzési terv [Ket. 91. §] jelentette, mely nagyban hozzdjarult az egyes
hatdsagok ellendrzési tevékenységének hatékonyabba tételéhez, az tgyféljogok védel-
méhez.” Az ellendrzési terv egyfajta prevencids funkcidt is betolthet a jogkovetés soran,
hiszen az el6relathatdan és kiszamithatdan bekovetkezd ellenérzés nagyobb fokii jogkove-
tési hajlandésdgot indukalhat.

A Ket. mddositasaval® kizartak a visszaélésszeri bejelentések megtételének lehetGségét
[Ket. 88/A. § (1) bek.]. Tagabb korben vizsgalva a kozérdeku bejelentés — mely rendsze-
rint elsédlegesen hatosagi ellenérzés meginditasara iranyul — sem teremt kotelez eljarasi
kotelezettséget.”® Tisztaztak a hatdsagi ellendrzés jogszerii eszkozeit, ezek kozé tartozik

> Példaul jovedéki termékkel kapcsolatos termékek vonatkozasaban a jovedéki ellendrzéssel kapcsolatban lasd
Poroczki Zoltan: A dohanyjovedék révid torténete Magyarorszagon, Pro Publico Bono — Magyar Kozigazga-
tds, 2016/2, 187.; LORINCZ: i. m., 433.

% Az Ae. 55. § ugyan tisztdzta, hogy a hatosig feladat- és hatdskérébe tartozo feladatok végrehajtasa érdekében
végez hatosagi ellendrzést, azt azonban nem, hogy ennek az ellen6rzésnek a jogszabalyok, illetve egyéb hatdsa-
gi rendelkezések betartdsdanak megvizsgalasara kell iranyulnia.

7 Szerk. PATYI: i. m., 439.

% 2012. évi CCX. torvény 26. §

*  BARABAS-BARANYI-KOVAGCS: i. m., 55.; Févarosi [tél6tébla 2. Kf. 27. 671/2006/3.
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a tavfelligyelet segitségével torténd ellendrzés is, azonban csak jogszabalyi felhatalmazas
mellett.

A korabbi szabalyozasi urt toltétte be a Ket. 90. §-a, mely tisztazta a folyamatos ellen-
Orzésre vonatkozd jogalapot, melyet jogszabaly teremthet meg. A helyszini ellendr-
zésre — mint a hatdsagi ellendrzés egyik legfontosabb eszkozére — a Ket. szabalyozasa utalo
szaballyal a szemle szabalyainak alkalmazdsat rendeli el [Ket. 92. §], ennek megfeleléen ki-
terjedt garancialis szabalyrendszert alkalmaz a helyszini ellenérzés lefolytatdsara, a jelen-
levok, s koztiik kiemelten a szemletargy birtokosanak kotelezettségeire és jogaira, a szemle
dokumentélasara és specialis kovetelményeire. A hatosagi ellendrzés lezarasaként késziils
dokumentdcié kovetelményeit, a hatdsagi ellenérzés eredményeként alkalmazott szank-
ciok korét a Ket. szintén részletesen szabdlyozza. [lasd Ket. 93-94. §]

5.4. Az dltaldnos kozigazgatdsi rendtartds szabdlyai

A 2018. januar 1-jével hatdlyba 1épé dltaldnos kozigazgatasi rendtartasrdl szold torvény
jelentdsen modosit a hatdsagi ellendrzésre vonatkozd szabaly- és garanciarendszeren.
A hatosagi ellendrzés kovetelményeiben az alabbi valtozasok figyelhet6k meg:

A hatosagi ellenérzés f6szabalyként hivatalbél indulhat meg, azonban az tigyfél is kér-
heti ennek meginditdsat, ha az nem esik kizart eset korébe [Akr. 100. § (2) bek. a)-d)].
Miutén a kézérdekti bejelentés a korabbi birésagi gyakorlat alapjan,® illetve az Akr. 10. §-a
szerint sem keletkeztet tigyféli jogallast,* ezért elviekben kizart marad a visszaélésszer(
bejelentésekre torténé hatdsagi ellenérzések lehetSsége.

A megujuld szabalyanyagban nem hatdroztik meg a hatosagi ellendérzési terv készité-
sének és kozzétételének kovetelményét, ennek megfeleléen a hatdsagi ellenérzés ismét
a Ket. szabalyozasat megel6z6 modszertanra tér vissza, és a tervb6l szarmazo visszatartd
és jogkovetést 6sztonzd funkceid elvész.

Az Akr. nem hatdrozza meg, hogy a hatosagi ellendrzés sordn milyen eszkdzoket vehetnek
igénybe az ellenérzés céljainak megvaldsitasdhoz, amelyet a jogszabalyban foglalt rendel-
kezések betartasanak ellendrzésében és a végrehajthaté dontésben foglaltak teljesitésében
[Akr. 99. §] jeldl meg a torvény a korabbi szabdlyokkal egyez8en. Ugyan torténik utalds
arra, hogy az ellendrzés a hivatalbdli eljards szabalyai szerint torténik [Akr. 100. § (1) bek.],
de mindez nem rendezi teljesen a kérdést. Az igénybe vehetd eszkozok felsorolasanak
hidnya felveti azt is, vajon ezeket az eszkozoket ki hatarozhatja meg — a hatdsagi ellendérzés
tipusat meghatdrozé agazati jogszabaly kibocsatédja vagy maga a hatdsag —, és mely ese-
tekben lehet ezeket hasznalni.

A korabbi szabalyozasban szerepld, a helyszini szemlék szabalyaira a szemle kovetelmé-
nyeit alkalmaz6 szabaly hidanya — még abban az esetben is, ha a fentiek alapjan a hivatalboli

®  Lasd a 4. fejezetben emlitett birdsagi hatarozat indoklasa
0 Attol az esetkortdl eltekintve, amikor a bejelentd joga vagy jogos érdeke mégiscsak fiigg a hatosagi tigy kime-
netelétdl, hiszen ekkor az Akr. 10. §-aban foglalt szabalyok szerint iigyféli jogallast élvez.
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szabalyok alapjan azt nyilvanvaléan alkalmazni sziikséges® — azt okozhatja, hogy a hely-
szini ellendrzések garanciarendszerének teljes hidnydban (példaul értesitési szabalyok,
résztvevok korének és szerepének meghatarozasa, ellenérzési idéhatarok nélkiil) valo-
sulhat meg a helyszinen zajl6 hatosagi ellendrzés.

A Ket.-ben részletes szabalyozas talalhatd a hatdsagi ellendrzés soran észlelt jogsértések
szankciondlasi lehetéségeirdl, az ellenérzés dokumentaldsarol és a hatdsagi ellenérzések
utén kibocsathatd hatésagi dontések tipusairdl és jellemz8ir8l. Az Akr. ugyan tartalmaz
szabalyokat azokra az esetekre, amikor a hatdsag az ellendrzés sordn jogsértéseket tdr fel,
vagy ezek hidnyaban zarja le az ellendérzés folyamatat, azonban a részletszabalyok hia-
nyanak kdszonhetéen szembemegy az eddig kialakitott, eurépai normaknak is megfeleld
gyakorlattal.

Nincs rendezve tobbek kozott annak szabalyozasa, hogy a hatdsag a tudomasara jutott
informdciokat milyen célbdl és meddig hasznalhatja fel,” illetve az egyes jogalkotoi
szandék alapjan kiemelt jelentéségt tigyfélcsoportra (példaul kis- és kozépvallalkozasok)
vonatkozo specidlis, jogszabdly altal eldirt eljarasi kovetelményekrél.®* Nem szabalyozza
teljeskortien a folyamatos ellenérzés jogintézményét, s mell6zi azt az tigyfélkozpontu meg-
kozelitést, amelyet alapelvként a torvény az 5. §-ban hatdroz meg.

6. ZARO GONDOLATOK

A hatésagi eljaras szabalyanyagat megreformald, hamarosan hatalyba 1ép6 altalanos koz-
igazgatasi rendtartasrodl szolo torvény megalkotasanak kimondott célja volt, hogy egysze-
riibb, atlathatobb szabalyozast hozzon létre a hatdsagi eljarasra vonatkoz6 teljes altalanos
joganyag tekintetében.

A szabdly- és garanciarendszer egyszerusitése azonban nem jarhat a garancialis szaba-
lyok inflalodasaval és az dgazati szabalyok folyamatos terebélyesedésével. A garancidlis
szabalyok definidlasanak észszer( és logikus szintere éppen az altalanos eljarasjogi szaba-
lyozas, amely igy minden egyes hatosagi tevékenység, eljarasi cselekmény, dontés tekinte-
tében egyértelmi kovetelményeket tamaszt a hatdsaggal és az tigyfelekkel szemben.

Ennek megfelel6en tovabbra is sziikséges, s6t 1étfontossagu az eljarasi jogintézmények
megvalésuldsanak folyamatos figyelemmel kisérése, és lehetséges modernizalasanak el6ké-
szitése annak érdekében, hogy az altalanos eljarasjogi torvény keretében egy hatékony, de
egyben a jogallami kévetelményeknek is eleget tevd szabalyozds érvényesiiljon.

© T/12333. torvényjavaslat indoklasa, 97.

©  Holott a kérdéskor szabélyozasdnak sziikségét a Kuria 1/2013. KMJE hatarozata, Indoklds V. része is megerdsi-
ti, illetve a Ket. 94. § (3)-(4) bek. el6 is irja.

¢ Lasd Kuria 2/2013. KMJE hatdrozat indokldsa, a 2004. évi XXXIV. torvény kis- és kozépvillalkozasokrol, fej-
16déstik elémozditasarol jogszabalyhoz kapcsoloddan hatdrozza meg a kis- és kozépvallalkozasokkal szemben
az elsd esetben eléforduld jogsértés esetén alkalmazandé szankcidk korét. Igaz ez annak ellenére is, hogy a tor-
vény indoklasa alapjan ez az dgazati joganyag szabdlyozési feladata lesz a jovében, hiszen ennek ellenére sziik-
ség lenne ennek legalabb utalasszint(i rogzitésére az altalanos eljarasjogi szabalyok kozott.
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Szabo Ildiko

AZ ADOMEGALLAPITAS JOGTORTENETI
KIALAKULASA ES FEJLODESE

Rovid kitekintésekkel az adomegdllapitds fejlédése tekintetében a feltételes adomegdllapitds
jogtorténeti fejlédésére

The Legal Formation and Development of Tax Assessment

Dr. Szabé Ildiké, PhD, addigazgatdsi szakreferens, egyetemi tanarsegéd, megbizott okta-
t6, Nemzetgazdasagi Minisztérium, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, Pazmany Péter Kato-
likus Egyetem, szabo.ildiko@uni-nke.hu, szabo.ildiko@jak.ppke.hu

A tanulmdny Osszegzi az adémegdllapitds kialakuldsdra vonatkozo kutatdsok eredményeit.
A tanulmdny célja dtfogo képet adni a magyar és az egyetemes adéjogfejlodésrdl. A tanul-
many az Osszehasonlité jog modszertandval ad teljes korii képet az addzds viltozdsairdl.
Az adomegdllapitds magyar és egyetemes fejlédésének alapos ismerete nélkiil nem lehet ered-
ményes, hatékony addigazgatdst felépiteni. A kutatds eredménye egy dtfogo kép bemutatdsa
az adozds fejlédésérdl.

KuULCSSZAVAK:

ado, adohatosag, addigazgatas, feltételes adomegallapitas, jogfejlodés

The study summarizes the research results of development of the tax assessment. The aim of
the study is to describe the complex picture about the Hungarian and the universal tax law.
The study used the methodology of the comparative law to complex picture about the devel-
opment of the taxation. It is not possible to build an effective and efficient tax administration
without the detailed knowledge of the Hungarian and the universal tax administration.
The result of the study is a complex picture about the development of the taxation.

KEYWORDS:

tax, tax authority, tax administration, Advance Tax Ruling, development of law
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A tanulmany célja az adémegallapitas jogtorténeti kialakulasanak attekintése, amely sziik-
ségszertien kapcsolodik az allam fejlddéséhez, illetve az adohatdsagi tevékenység szabalyo-
zasahoz. Roviden utalni kivanok arra is, hogy az adohatdsagi kivetéses eljarast kovetéen
az 6naddzas bevezetése adott teret a feltételes adomegallapitas jogintézménye létrejottének.

A tanulmany az adémegallapitas elméleti megalapozasat koveten a torténelmi korokon
keresztiil vizsgalja az adémegallapitasi modok alakuldsat. A célom annak bemutatasa volt,
hogyan jutottunk el a mai 6naddzds rendszeréhez, és hogy egy-egy adéonemben az adoha-
tosag oldalardl az adomegallapitas adminisztracios terhet jelent. A torténelmi folyamat
keretében célom ravildgitaniarra, hogy az adémegallapitas eljarasjogi terhet jelent, a kérdés
pedig az, hogy ezt hova telepitjiik, az adézoéra vagy az adohatosagra.

1. AZ ADOMEGALLAPITAS ELMELETI MEGALAPOZASA

A modern adézas alapjait alkotmdnyjogi értelemben a kozteherviselésre vonatkozé alkot-
manyos kotelezettség teremti meg, amely szerint teherbiré képességének, illetve a gaz-
dasdgban vald részvételének megfelelden mindenki hozzajarul a kozos sziikségletek
fedezéséhez (Magyarorszag Alaptérvénye XXX. cikk). A Magyarorszag gazdasagi stabili-
tasarol szo16 2011. évi CXCIV. torvény 28. § (1) bekezdése konkretizalja ezt a rendelkezést,
amely szerint Magyarorszagon minden természetes személy, jogi személy és mas jogalany
a) ado, jarulék, hozzdjarulas, vagyonszerzési illeték, potlék vagy mas hasonlo - az allam
kozvetlen ellenszolgaltatédsa nélkiili - rendszeres vagy rendkiviili fizetési kotelezettség,
tovabbd
b) az allami kozhatalom birtokaban nyujthatéd szolgaltatasért, eljarasért fizetendo fel-
tgyeleti dij, eljarasi és feliigyeleti illeték, igazgatasi szolgaltatasi dij, potdij
[az a) és b) pont a tovabbiakban egyiitt: fizetési kotelezettség] teljesitésével jarul hozza
a kozos sziikségletek fedezéséhez.

Mindezek alapulvételével azonban nem hagyhatd el az ad6 fogalmanak' meghatdrozasa,
ennek eleget téve jelenleg adonak tekintjiik a fizetési kotelezettséget, amely
— az addval, a jarulékkal, az illetékkel 6sszefliggd,
— a kozponti koltségvetés, az elkiilonitett allami pénzalap, a Nyugdijbiztositasi Alap,
az Egészségbiztositasi Alap vagy az onkormdanyzat javara teljesitendd, és
— torvényen alapul.

Az adé beszedését azonban minden esetben megelézi annak megallapitasa. Az adé megfi-

zetésére valo kotelezés elirasa (adomegallapitas) két modon torténhet: vagy az allam, vagy
az adoz6 allapitja azt meg.

1

Szerk. HALUSTYIK Anna: Pénziigyi jog I., Pazmany Press, Budapest, 2013, 87.
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Eredetileg az dllam vetette ki az adodt, és irta elé, hogy kinek milyen 6sszegti adot kell
fizetnie. A torténelem soran az allam (uralkodo) altal kivetett korldtlan adomegdllapitdsi
jogot a nemesség igyekezett korlatozni azaltal, hogy az ado jogszertiségét adémegajinldsi
jogdhoz kototte. Az adomegajanlasi jog lényege, hogy csak annak az adénak az dllami altali
kivetése jogszerti, amelyet a nemesség ajanl meg. (Ténylegesen ez az adonak a rendi gytilés
altali elfogadasat jelenti.)

Azonban napjainkra ez megvéltozott, és az dnadézds elvébdl kifolyélag mindenkinek
maganak kell felismernie azt, hogy valamelyik adé hatélya ald keriilt, azaz

— els6ként meg kell allapitania, hogy adé terheli az adott iigylet (példaul jovedelem-

szerzés, ingatlanvasarlas) utdn,

— masodszor errdl - fszabdlyként — addbevallast kell benyujtania, és

— harmadszor az tgylet értékéhez igazodd adodfizetési kotelezettségének eleget kell

tennie.

Ennek kovetkeztében az 6naddzas célja, hogy az dllamot képviselé adohatdsag helyett
az adokotelezettség tényét az ad6zo ismerje fel.

Az adémegallapitds nem mds, mint az adokotelezettség tényének megallapitasa, azaz
hogy a konkrét tényallds alapjan az adétoérvények eldirast tartalmaznak, amelynek vizs-
galata és megdllapitasa eltér aszerint, hogy melyik adomegallapitasi tipusrdl beszéliink.
Az adomegallapitas tipusai pedig a kovetkezok:

— az 6naddzas,

— a kifizetdi, munkaltat6i adolevonds és a munkaltatéi adomegallapitas,

- az adébeszedés,

— az addhatosagi adomegallapitas, és

— a feltételes adomegallapitas.

Az addmegallapitasi tipusok koziil kiemelném a feltételes adémegdllapitdst, amely egy
specidlis eljaras. A feltételes adomegallapitasi eljaras’ minden esetben kérelemre indul,
de az add tényleges megallapitdsat a hatosag végzi. A kérelmezé a kérelemben bemutatja
azt a specialis iigyletet, amelynek adokotelezettségét nem képes megallapitani - az esetek
tobbségében - az tigylet bonyolult jellege miatt. A kérelemben bemutatott tigylet tekin-
tetében a hatdsag allapitja meg az adot a kérelemben szerepld feltételek alapulvételével.
Ez a dontés nem kérdéjelezheté meg addellendrzés keretében sem.

2 Aszerzé 2017. mércius 10-én a Pazmdany Péter Katolikus Egyetem Jog- és Allamtudomanyi Kardn A feltételes

adémegdllapitds hazai és nemzetkozi szabdlyozdsa cimi doktori értekezését megvédte, és PhD-fokozatot szer-
zett summa cum laude mindsitéssel.
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2. ADOMEGALLAPITAS AZ OSKORBAN ES AZ OKORBAN

Az ad6zas az emberi 1ét, a k6z0sségi élet sziikségszer része. Az intézményesitett, mai érte-
lemben vett ad6zds az dskor végéhez, az allamisag kialakulasahoz kétheté. Az allam, akar
egy fejlett torzsi kozosség fenntartasdhoz valamilyen mddon (példaul addfizetés ttjan)
a torzs tagjainak hozzd kellett jarulniuk, azaz a kozosség tagjai a megtermelt javak bizo-
nyos részét 0sszeadtdk, hogy el tudjak tartani a varazslot és a torvénymondot.® A meg-
termelt javak (mai szohasznalattal élve — jovedelem) bizonyos részének elvonasa a mai
értelemben vett addzasnak felel meg, amelyet egyedi esetekben az egyes csaladokra nézve
a térvénymondo hatarozott meg a csaldd koriilményeinek teljes kort figyelembevételével.
»A fénokségi tarsadalmakban az »addzds« a féndknek szant ajandékok formdjdaban olthetett
testet, de a komplexebb tiarsadalmakban ez a kitelezettség altalaban dllandébb formdt olt.™
Mindezek alapjan az az eredeti feltevés latszik igazolddni, hogy a kezdeti kozosségekben
egyfajta szokdsjogon alapuld addzas miikodott, amely sordn a kozosség javara annak min-
den tagja valamilyen mddon sajat vagyonanak egy részér6l lemond.

Az Gkorban azzal, hogy attértek a tudatos dllattenyésztésre és élelmiszer-termelésre,
nemcsak lehet6vé, hanem sziikségessé is valt az allam és ezzel egyiitt az addzas kialaku-
lasa szervezeti és jogi értelemben is. A sumerokndl felfedezhetjiik annak nyomait, hogy
az erre képzett irnokok az adét szervezett formdban szedték be, és az adomegallapitas
alapja az agyagtablakon nyilvantartott megtermelt jovedelem volt. Az agyagtablan a befi-
zetett add Osszege is szerepelt. Magas szinten képezték a leend6 irnokokat, akik pontosan
tudtak, hogy milyen formatumu agyagtablakat kell haszndlni az adényilvantartédsok® le-
jegyzéséhez, illetve hitelesitett pecsétet is hasznaltak.

Az inka uralkoddk - a korai spanyol kronikdsok feljegyzései alapjan - ,az dllami fol-
deken és dllami épitkezéseken végzett munka formdjdban is vetettek ki adot.”™ Ugyanakkor
az ad6 nemcsak vagyoni hozzdjarulas formajaban jelent meg, hanem az allam felé végzett
szolgaltatasban is.

Az i. e. 8-6. szazadban a Gangesz-volgyi kozosségeket érintSen is felfedezhetok az allam
jellemvondsai, példaul az addzas teriiletén. ,A bali, amely kordbban a torzsfének vitt
onkéntes ajandék vagy az istennek felajanlott dldozat volt, dtvdltozott kotelezd és szigo-
riian rogzitett adova, amelyet specidlis hivatalnokok gyiijtottek be a kirdly szdmdra.” Ennek

*  RENFREW, Colin — BAHN, Paul: Régészet. Elmélet, modszer, gyakorlat, Osiris Kiadd, Budapest, 1999, 168.

+ U, 205.

> Abiztonsag érdekében a teleirt agyagtablat agyagtokba zartak, amely boritékként szolgalt. Amig a tébla sértet-
len maradt, addig kétség sem fért a dokumentum hitelességéhez. Az agyagot iras el6tt megnedvesitették. A sza-
radas utan a térfogata az eredeti tabla egy6todére szaradt 6ssze. Ha valaki ki akarta nyitni a tokot, akkor a ben-
ne 1év6 tabla elrepedt. Ennek alapjén az akkori torvénytudok, irnokok azonnal észlelték, ha illetéktelenek akar-
tak az adényilvantartashoz hozzaférni.

¢ RENFREW-BAHN: i. m., 205.

7 ANTONOVA, K. A. - BONGARD-LEVIN, G. M. - Korovszki, G. G.: India torténete, Kossuth Konyvkiado, Buda-
pest, 1981, 33.
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alapjan a bali ténylegesen egy ad¢ volt, hiszen szokdsjogon alapul, de fizetési kotelezettség-
ként irtak eld.

Az dkori Egyiptomban is élenjartak az adonyilvantartdsok vezetésével. Az irnokok pala-
tablara rottak fel az adomegallapitashoz sziikséges adatokat és az addfizetési kotelezettség
Osszegét.

Az ¢kori Perzsa Birodalomban Dareiosz egységes mérdegységeket vezetett be, ami
az addzas rendszerét is megkonnyitette, ennek kdszonhetden egyszertien megallapithatova
valt adokotelezettség, és mindez jelentds koltségvetésibevétel-novekedést idézett eld.

Az 6kori Gorogorszagban az allam bevételei tobb forrasbdl szarmaztak, de ezek nem
a lakossag jovedelmeit terhelték, hanem a vagyontargyak utdn kellett az adét megfizetni,
illetve a betelepiil6ket sujtottak jelentdsebb Osszegii addfizetési kotelezettséggel. Kréta tor-
ténelmével kapcsolatban tobb tekintetben is megallapithatd, hogy amint kiilsé befolyas ala
keriilt a sziget, a megtermelt felesleget adok formajaban a héditok lefolozték.®

Az 6kori Rémai Birodalomban tributumnak nevezték a romai polgar addjat, amelyet
az allamnak fizetett. Rendkiviili esetekben mér az els6 kirdlyok is fejadd fizetésére kote-
lezték a polgarokat, azonban Servius Tullius vezette be a cenzuson alapulé vagyonadot,
amelyet az egyes tribusok eloljaroi szedtek be. , Miutdn a Rémai Birodalom gazdag provin-
cidkhoz jutott, ezekre szdllt dt az adozds terhe.”™

A feltételes adomegallapitasi eljaras rémai jogi gyokereire kiilon is indokolt utalni, amely
eljarasban fontos szerepe volt az dkori Romai Birodalom korai koztarsasagi dllamszer-
vezete vezetOinek, akik a magistratus, a senatus és a comitidk voltak. A magisztratusok
megkiilonboztetheték aszerint, hogy imperiummal (hatalommal) rendelkeznek (magist-
ratus maior) vagy sem (magistratus minor)." Magistratus maiornak mindsiilt a preator
is, aki azonban imperium minusszal rendelkezett, azaz jogértelmezésre terjed ki hatds-
kore, de jogalkotasra nem." A preator edictumot adhatott ki,'”” amely nem mindsiilt jog-
szabalynak, kizdrdlag a jogértelmezés egy specialis fajtaja, amelyben a konkrét jogiigyletre
tekintettel kijelentéseket tett,”* azaz kinyilvanitotta, hogy az adott tigylet megfelel-e a jog-
szabalyoknak. Mindezek alapjan a praetori edictum célja az volt, hogy a konkrét hely-
zetre értelmezze a preator a jogszabalyokat, de ez az értelmezés nem tekintheté 6nalld
jogforrasnak.

A preatori edictumokat a feltételes adomegallapitasi eljards jogel6djének is tekinthet-
jiuk," hiszen itt is egy konkrét tigylet tekintetében értelmezziik a hatélyos jogszabalyokat,
és vonunk le kovetkeztetést, hogy az megfelel-e a hatdlyos szabalyozasnak.

¢  RENFREW-BAHN: i. m., 485.

°  Szerk. Pecz Vilmos: Okori lexikon, Franklin Tarsulat, Budapest, 1904, 1085.

FoLp1 Andras - Hamza Gabor: A rémai jog torténete és institiicioi, Nemzeti Tankonyvkiado, Budapest, 1996,
19.

" Uo, 21.

2 PEcz:i. m., 579.

FoLpi-HamzA: i. m., 81.

SzaB6 Ildiko: A rendeltetésszer(i joggyakorlds elvének érvényesiilése, rovid kitekintéssel a feltételes adomegél-
lapitasi eljarasra is, Iustum Aquum Salutare, 2014/3, 143-162.
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Mindezek alapjan lathatjuk, hogy az éskorban és az 6korban mar megjelennek az ado-
megallapitas csirdi. De kiilon fel kell hivni a figyelmet az adémegallapitas tekintetében a fel-
tételes adomegéllapitas intézményének eléképére. Igy mér a kdzdsségek és a kezdeti dllami
miikodés keretei kozott megjelenik az addzas és az dllam felé torténé valamilyen fizetési
kotelezettség. Az adomegallapitasi mdod f6ként onkéntes, de egyes kultirakban megjelenik
az addényilvantartas eldde, amely az adomegallapitas, adofizetés ellenérzésének az alapja.

3. ADOMEGALLAPITAS A FEUDALIS ALLAMBERENDEZKEDES IDEJEN

A kozépkori feudalis rendszerben az uralkodé hatdrozta meg, hogy milyen Gsszegii be-
vételre van sziiksége, és a bevétel 6sszegét megosztotta az uralma ald tartozo teriileteken,
ahol a nemesség adomentességet élvezett, és a foldesurak az uralkodé altal megszabott
Osszeget a jobbagysagtdl adoként szedték be.

A Karoling Birodalom ,pénziigyei a foldvagyonon alapultak. Mivel a koz- és a magdnjo-
vedelmek és -kiaddsok kozott nem tettek megkiilonboztetést, és az dllamkincstdr egybeesett
a kirdly sajdt »pénztdrcdjaval«, mind az udvartartds, mind a kormdnyzds koltségeit a kirdlyi
uradalmak bevételeibdl fedezték. [...] A birtokok jovedelme mellett a monarchia igen nagy
bevételre tett szert a kiilonbozé vamokbdl, birsdgokbdl, bérletekbdl, szolgdltatdsokbdl, vala-
mint hadizsdkmdnyokbdl, olykor olyan vdratlan nyereségek révén, mint a Nagy Kdaroly dltal
795-ben levert avarok kincse.”™ Mivel a karoling uralkodé az udvartartas és az allam kolt-
ségeit képes volt egyéb forrasokbdl fedezni, ezért az alattvaldkat kozvetlen addkkal nem
volt indokolt terhelni.

Ezzel szemben Anglidban az uralkod¢ tobb alkalommal is a kincstarat ugy tudta csak
fenntartani, hogy a nemességet adofizetésre kotelezte, amivel szemben a nemesség fellé-
pett. Ennek eredményét tiikrozi a 1215. évi Magna Charta Libertatum 12. pontja, amely
szerint ,,Pajzspénz vagy pénzbeli hozzdjarulds nem vethetd ki kirdlysdgunkban az dltaldnos
gyiilés beleegyezése nélkiil, ha csak nem Magunk kiviltdsdra, elsdsziilott fiunk lovagga iitése,
és elsosziilott lanyunk egyszeri kihdzasitdsa teszi indokolttd. E célokra is csak észszerti mér-
tékben lehet pénzbeli tdmogatdst kivetni. A London vdrosa dltal nyujtandé tamogatds is
hasonléan kezelendd.”™® A Magna Charta célja az volt, hogy a nemességnek legyen jogalapja
az uralkododval szemben az tjabb és Gjabb adok kivetését megakadalyozni.

A Magna Chartéba foglalt rendelkezés ellenére azonban az angol uralkodok tjra és tjra
kozvetlen 1j addkkal kivantak novelni bevételeiket, aminek kovetkeztében a 14. szdzadra
bonyolult adérendszer alakult ki, ami egyre tobb szakértelmet igényelt, igy ,,az dllamtandcs

Otven négydkros szekérre volt szitkség ahhoz, hogy nyugatra szallithassak az avaroktdl zsakményolt aranyat,
eziistot és finom kelméket. Az avar kincsek egyik f6 forrasa az az évi 80-100 ezer arany solidus volt, amelyet
Bizanc adoként csaknem egy évszazadon at fizetett az avaroknak a béke fejében. VaN CENEGEM, R. C.: Beveze-
tés a nyugati alkotmdnyjogba, Magyar Kozlony Lap- és Konyvkiadd, Budapest, 2008, 74-75.

Kiss Barnabas: Anglia. In: Szerk. KovAcs Istvan: Nyugat-Eurdpa alkotmdnyai, Kozgazdasagi és Jogi Konyv-
kiadd, Budapest, 1998, 98.
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sajdt (kiralyi) becslébiztosok révén torekedett eljdrni, ami a nemesség ellendlldsdba iitkozott.
A »rézsdk hdborija« idején (1455-1485) a nemesség elég erds is volt ahhoz, hogy az egy-
szertibb birtokalapii tized és tizenotod addohoz visszatérjenek. Az ado bevalldsa a bdrok
és a ndluk magasabb cimekkel biré lordok részérél a kancelldrndl és a kincstdrndl tortént;
egyébként az ado mértékét torvény irta eld, amelynek megdllapitdsa sordn gréfsagokban csak
grofsdgi, varosokban csak vdrosi becslébiztosok tevékenykedhetnek. A parlament dltal meg-
szavazott adot nagyon is szitkmarkiian mérték; a becslébiztosok inkdbb aldbecstiilték az ado
ald keriilé vagyont,™ igy pedig csokkent az adofizetési kotelezettség.

Franciaorszdgban az adérendszerrel szemben a szervezeti rendszer kialakitasara helye-
26d6tt nagyobb hangsuly, hiszen ,,a 14. és 15. szdzadon dt tarto fokozatos fejlédés titjin,
a pénziigyeket [...] kiilonbozé kamardk igazgatjdk. |[...] Kiilon pénztdr kezeli az uralkodo
magdnjovedelmeit, kiilon az dllami bevételeket. Kiilon kamara iranyitja a kirdlyi birtokok
személyzetét, kiilon rendelkezik a rendek dltal megajanlott és behajtott adé hovaforditdsdrdl.
Az alsé szervek hatdskiore mdr nem oszlik meg ennyire. A rendi eredetii adét kiilon sze-
mélyzet juttatia az udvari kozpontba, de irdnyitds, ellendrzés és pénztdr eleinte még egyetlen
kézben osszpontosulnak.™®

Ennek alapjan Franciaorszag kétfelé tagolodott a pénziigyek iranyitsa teriiletén, ame-
lyek a kévetkezok voltak:

— a rendes pénziigyek tekintetében a kincstartéi keriiletekben a kincstartok jartak el,

mig

— arendkivili jovedelmek tigyében a generalisok rendelkeztek hataskorrel.

1542-ben 1. Ferenc ezt tovabb tagolta azzal, hogy 6sszesen 16 f6bevételez6t, koziiliik a két
(rendes és rendkiviili) addiigyi teriileten 4-4 kincstarnokot és 4-4 generalist nevezett ki,
amely pozicidkhoz alsébb szintii egységek is kapcsolddtak. Kozépszinten azonban egye-
stilt az intézményrendszer, azaz a rendes és rendkiviili bevételeket ugyanazon szerv kezelte
és tovabbitotta. Ezen dtszervezés kovetkeztében a pénziigyi adminisztracié hatékonyabba
valt, és annak ellenérzése is konnyebb lett.

I1. Henrik - kévetve az egyszertsitést — Osszevonta a legf6bb pénziigyi intézményeket
is, igy a rendes és rendkiviili jovedelmek tekintetében a szervezeti tagolas mar csak az als6
szinten maradt meg.

A 16-17. szazad forduldjan (1594-ben) a pénziigyi adminisztracié élén a féintendans'
allt, aki mellett csupan egyetlen f8ellenér maradt.® Ennek kovetkeztében a kezdeti

7" Ruszovy Jozsef: Eurdpa alkotmdnytorténete, Pliski Kiadd, Budapest, 2005, 214.

EMBER Gy6z6: Az djkori magyar kozigazgatds torténete Mohdcstol a torok kitizetéséig, Magyar Orszagos Levél-
tar kiadvanyai, III. Hatdsagi- és Hivataltorténet 1., Budapest, 1946, 14. Forrds:
library.hungaricana.hu/hu/view/MolDigiLib_MOLkiadv3_01/?pg=230&layout=s&query=SZ0%3D-
(ad%C3%B3) (A letoltés iddpontja: 2016. jan. 1.)

»Fuchet féintenddns 1661-i bukdsa utdn Richelieu kancelldr ellenldbasa, Colbert pénziigyi féellenérként vette dt
a pénziigyek, s vele egyiitt (...) az egész dllamigazgatds vezetését. Tisztségét XIV. Lajos megsziintette” RUSZOLY:
i.m., 73.

2 Uo., 72-73.
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decentralizalt addigazgatasi rendszert felvaltotta a centralizalt intézményi struktura,
amely az adohatdsagi adomegallapitasi rendszer hatékonysaganak novekedéséhez vezetett.

Anglidban a Stuartok idején jelentds problémaként jelentkezett az uralkodé szamara meg-
felelé pénziigyi forras biztositasa, azonban a Tudor-dinasztia feloldotta ezt a nehézséget.

VII. Henrik szamdra a trén megszerzése és megtartasa jelentés sszegeket emésztett fel,
hiszen hivatalnokait, katonait, személyzetét j6l meg kellett fizetnie ahhoz, hogy biztosit-
hassa htiségiiket. Ehhez tovabbi jelentds bevételi forrasra volt sziikség, amelyet a kozponti
adoprés biztositott, ehhez addbiztosokat neveztek ki, akik felkeresték a tekintélyesebb
tulajdonosokat, mesterembereket, gazddlkoddkat. Az addbiztosok kérdéseken keresztiil
tartak fel ezen ad6zdk vagyoni helyzetét, és allapitottak meg adofizetési kotelezettségiiket.
Ha az ad6z6 bebizonyitotta, hogy hatalmas beruhdzasokba, befektetésekbe kezdett, akkor
a biztosok megallapitottak, hogy tehetds ember, tehat képes lesz megfizetni a felemelt adot
is. Ha az addz6 szerényen élt, az addbiztosok mégis felemelték adofizetési kotelezettségét,
akkor azt feltételezték, hogy az addzd elrejti tényleges vagyonat. Ennek kovetkeztében
a kiraly kozponti bevételei a parlament hozzdjarulasa nélkiil is emelkedtek.

VIIL Henrik - apjaval ellentétben — pénziigyi igényeit gy elégitette ki, hogy ,egysze-
riien elkobozta a vilagi papsag vagyonat.”*' Ezzel ugyanakkor elérte azt, hogy az alattva-
lokat ne kelljen megemelt adokkal terhelnie.

I. Erzsébet a parlamentnek és a nemeseknek vald kiszolgaltatottsag elkertiilése érde-
kében igyekezett sajat bevételi forrdsokat bevonni az allami kiadasok finanszirozasaba,
azaz bizonyos értelemben a nagyapai - és a karoling - hagyomanyokat kovette. Sajat bevé-
telei a gyarmati vallalkozdsokbdl és a kiralyi birtokok eladdsabol szarmaztak.? I. Erzsébet
halalat kovetGen a Stuartok kertiltek Anglia tronjara, akik hatalmuk megszilarditdsa érde-
kében kiegyeztek a rendekkel, és a rendek jogainak biztositasa érdekében fogadtak el 1628-
ban a The Petition of Rightot, amelynek 8. pontja szerint a parlament nélkiil nem lehet
ujabb fizetési kotelezettséget el6irni.”® Ugyanakkor a Stuartok szdmara ez a vallalds telje-
sithetetlen volt. Ugyanezt a kotelezettségvallalast megtette III. Ordniai Vilmos és Maria
is 1689-ben a Bill of Rights I/4. pontja keretében.** Ennek az igénynek jogi formaban vald
megjelenitése el6revetiti a kozteherviselési kotelezettségnek az alkotmanyos szintre valo
emelését.

A német adoigazgatisban erés volt a fejedelmi hatalom, ami ahhoz vezetett, hogy
a hiibéri jellegti berendezkedés hosszu tavon fennmaradt, ,mig végiil teljesen kozjogiva ala-
kitottdk dt. [...] A hiibériséget kozben a rendiség viltotta fel, a hitbérurak rendekbe tomo-
riilve vették fel a kiizdelmet a fejedelemmel, és részt kértek a kozponti hatalom minden
vonatkozdsi gyakorldsdbol. Nemcsak a helyi igazsdgszolgdltatdst és kozigazgatdst tartottdk

2l VAN CENEGEM: i. m., 154.

2 Uo., 154.
2 Kiss: i. m., 107.
% Uo., 117.
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keziikben, hanem adomegajanlo jogukra tdmaszkodva az orszdggyiiléseken is hallattik sza-
vukat, a kiilpolitikdra, a hadi és pénziigyekre egyardnt befolydssal birtak.”™

A Német-rémai Birodalom adérendszerében 1519-ben jelent meg az az alapelv, hogy
»Q csdszdr csak sziikség esetén terhelheti meg a rendeket (ezek alattvaléit, a vdrosok ese-
tében: polgdrait és mds lakosait) addokkal, akik éppen ezért adémegajinldsokndl is kifogdsai-
kat hangoztathatjik.”

Mindezek alapjan megéllapithatjuk, hogy a feudalis dllamberendezkedés keretein beliil
az adomegallapitas egy kezdetleges eljaras volt, amelynek f6bb jellemz6i, hogy az uralkodd
adokat vetett ki sajat és udvartartdsa kiadasainak fedezésére. Az uralkodd ezen korlatlan
jogat a nemesség igyekezett megtorni azéltal, hogy az uralkodot jognyilatkozatra kételezte
anemesek addmegajanlasi joganak elismerése érdekében. A nemesek ezt az adét jobbagya-
iktdl szedték be, akiket ténylegesen terhelt ezeknek az adéknak a megfizetése. E korszak
egyik jellemz6 vonasa, hogy a nemesek adomegajanlasi joguk gyakorlasat bizonyos felté-
telekhez kototték, ami egyben az uralkoddi szuverenitds csokkentésével is jart. E mecha-
nizmus egyértelmii kovetkezménye, ha az uralkodd jelent8s kiaddsokat eszkozol, akkor
id6vel a nemesek koveteléseinek is engednie kell, kiilonben a kincstdr szdmara a sziikséges
adok megajanlasa elmarad, ami egyben a kincstdr eladésodasahoz, igy dllamcsédhoz is
vezethet. (Franciaorszagban erre tobb alkalommal is sor keriilt.)

4. ADOMEGALLAPITAS AZ ABSZOLUTIZMUS IDEJEN

Az abszolutizmus kialakuldsanak pénziigyi hatterében az 4llt, hogy a kincstar pénzhi-
annyal kiizdott, amelynek oka az uralkodéi udvarok koltekezése, a dinasztikus haboruk
jelentds forrasigénye és a nem hatékony pénziigyi kormanyzds. Ez utdbbit az is eléidézte,
hogy példaul ,,az addk beszedését magdnszemélyeknek, pénzembereknek adtik ki bérbe, akik
a kirdlyi jovedelembdl hatalmas dsszegeket zsebeltek be.™ A kincstar bevételeinek novelé-
se érdekében a torténelmi helyzetre adott abszolutisztikus valasz az volt, hogy az uralko-
do kozvetleniil az iranyitasa ala tartozo szakhatdsdgként létrehozta az adohatosagot, amely
a rendektdl és a korabbi addztatdsi tevékenységet ellatd személyektdl, szervezetektdl fiig-
getlen volt.

Svédorszagban Gusztav Adolf a rendekkel szorosan egyiittmiikodve el tudta érni, hogy
addemelésre keriiljon sor. Anglidban Stuart I. Kéroly abszolutisztikus kisérletei az angol
polgarhaboruhoz vezettek. A német Szdszorszagban a valasztofejedelem az 1690-es évek
soran a rendeknek lehetdséget biztositott a politikdban vald részvételre, igy a rendek jova-
hagyasa nélkiil, de hallgatélagos beleegyezése mellett tudott j adékat bevezetni. A francia

% EMBER: i. m., 20.

Ruszovry: i. m., 155.
27 VaN CENEGEM: i. m., 137.
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uralkoddknak sikeriilt az abszolutizmust Kkiteljesiteni, mivel 1615 utan 175 éven keresztiil
nem hivtak 6ssze a rendi gytlést, mégis jelentds adokivetésre kertlt sor.?®

»Tipikus példaként hozhato fel, hogy a francia forradalom kézvetlen kivalté oka épp az az
ellendllds volt, amelyet XVI. Lajos demokratikus adoztatdsi rendszere ellen fejtettek ki,
amelyet széles korti biirokratikus® ,hivatalnokallama” altal kivant megvaldsitani.®® Mivel
e reformok megvaldsitdsa sikertelenné valt, igy az uralkodé kénytelen volt a rendi gyti-
lést 6sszehivni, ahol a rendek feudalisztikus adomegallapitasi joganak elismerése mellett 4j
kincstari bevételek megallapitasat kellett kérnie.

A francia forradalom utan a hatalmat magahoz ragad6 Napoleon fektette le a mai francia
addigazgatas alapjait Gaudin kincstarbiztos iranyitasaval, aminek koszonhetden ,,a pénz-
iigyek fontossdga és irdnyitdsdnak dllanddésdga jutott kifejezésre, valamint Napdleonnak
az a szandéka, hogy megbizhato szakemberek bevondsdval™* alapozza meg az 4j pénziigyi
allamapparatust. , Napéleonnal szorosan egyiittmiikodve Gaudin az addk kivetésével és be-
hajtdsdval dallami hivatalnokokat bizott meg.”™’ Gaudin épitette ki a ,fiskalis armadiat”,**
amely napjainkban is azonos elvek szerint mikodik.

Az abszolutizmus kordban a tarsadalom is jelentds valtozason ment keresztiil. A tarsa-
dalom képzett rétegei szamara 1j jovedelemszerzési lehetéség nyilt meg, ez pedig az dllam
altal kinalt hivatalnoki tisztségek. Ennek jelent6ségét, vonzerejét tamasztja ala, hogy
»a 17. szdzadi Franciaorszdgban az dllami fizetések egy gazdag foldbirtokos bevételeinek
akdr egynegyedére is folmehettek.”™ Ezen 4llami tisztségviselOket ,a 18. szdzadban a felvi-
lagosult uralkoddk arra is kezdték felhaszndlni [...], hogy kozvetleniil szedjék be az adét ahe-
lyett, hogy magdnpénzembereknek adtdk volna ki bérbe vagy a helyi hatdsagot fiiggbségbe
juttattdk volna.™®

Az abszolutizmus, a felvilagosult abszolutizmus idején a bevételek biztositasdhoz az ural-
kodé nem a nemesség kozremtikodésére tartott igényt, hanem sajat hivatalnokokat

% DEWALD, Johathan: Az eurdpai nemesség 1400-1800, Panndnia Kiado, Budapest, 2002, 120.

2 VAN CENEGEM: i. m., 137.

»Minden dllamszerv s minden pénziigyi »office« is hiisbol-vérbél valo egység, minden jovedelem kiboncolhatat-

lanul bele van fonédva egész funkcidjaba, amely mindegyiknél teljes adminisztrdcio, biréi, végrehajtoi, szabdlyal-

koto feladatok egyiittese. A kormdnyzat alig tehet egyebet, mint felbecsiili egyes pénziigyi hivatalnoksdgok vdrha-

t6 jovedelmét, s adobérletként beszedi ezt t6liik. Ilyen kiilonben az egész tarsadalomszervezet, a munka jovedelme

mindig mindenki mds résztvevének munkdjdtol fiigg, s az egésznek minden tarsadalmi szempontot is magdba fog-

lal6 adminisztrdcidjdtol” HAJNAL Istvan: Egyetemes torténet. Az tijkor torténete, Révai Testvérek Irodalmi Inté-

zet, Budapest, 1936, 434-435.

' HAJNAL: i. m., 421.

2 Szerk. VADAsz Sandor: 19. szdzadi egyetemes torténet 1789-1890, Korona Kiado, Budapest, 1998, 83.

# Uo.

* Uo., 84.

3% DEWALD: i. m., 98.

% VAN CENEGEM: i. m., 203.

7 LI Jozsef és II. Frigyes koztisztviseli kinevezése élethossziglan szolt, mindig az érdem alapjdn, s e hivatalokat
nem lehetett megvdsdrolni (mint Franciaorszdgban), sem politikai protekcié révén elnyerni (Brit »patrondldsi«
[patronage] rendszer).” Uo., 203.
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alkalmazott, akik kozvetlen feleldsséggel tartoztak neki. Ebben az idészakban alakultak ki
a szakértelemmel rendelkezé adohatosagi tevékenység alappillérei.

5.AZ ADOZAS (ADOMEGALLAPITAS) MAGYARORSZAG
TORTENELMEBEN

5.1. Adozds az 6smagyarok idején

Az §smagyarok torzsi nemzetségeket alkottak, amely kozosség egy gazdasagi egységként
miikodott, és kolesonds egyiittmiikodésben éltek, hiszen a vaddszok, a halaszok, a mester-
emberek nem kizarolag maguk és csaladjuk ellatdsara termeltek, hanem a nemzetséget,
a nemzetségfot is ellattak. Ezt a fajta adézast nevezi Ilonka Maria ,,0sztonszert” addzas-
nak.*® Ezzel szemben Mezey Barna szerint ,,a 6. szdzadra dllandésult politikai szervezet mar
birt az dllam jellemzdivel [...] az adéztatds ismérveivel.”™ A Mezey Barna altal kifejtettek-
kel ellentétben dllaspontom szerint a mai értelemben vett adozast kizardlag az ideiglenesen
leigazott népekkel szemben alkalmaztak akkor, amikor az etelkézi tartdzkodds soran le-
gy6zték a katonailag fejletlenebb, foldmiivelésbdl €16 keleti szlavokat, akiket kés6bb — mint
leigazott torzset — adofizetésre is koteleztek. A Karpat-medencébe vald bevonulast kovet-
en a magyarok leigaztdk a déli szlav bolgarokat is, akik igy a magyar nemzetség adéfizets-
ivé valtak.

5.2. A feudalis dllamszervezetben az addkivetési jog

Az allamrend megszilarditdsat kovetSen Szent Istvdn torvényei alapjdn a varmegye jove-
delmének kétharmadat a kiralynak adoként fizették be, mig egyharmada az ispant illet-
te. A kereszténység teljes korti felvétele utan az egyhaz is részestilt az adokbol. A felallitott
puispokségek részére az egyhdzmegye lakoi tizedet fizettek, azaz minden jovedelem és ter-
mény 1/10-ét beszolgaltattak az egyhaznak.

A 13. szdzad elején Magyarorszag mélyrehaté gazdasagi és tarsadalmi valtozasokon
ment keresztiil, az adét mar kizardlag pénzben kellett teljesiteni, valamint a falvak belte-
ritlletén elhelyezkedé azonos nagysagu telkek utan azonos nagysaga pénzjaradékot, cen-
zust kellett fizetni. II. Andras jovedelme mar kizdrdlag adokbdl és regaléjovedelmekbdl
(pénzverés, kiilkereskedelemi vam, vasarvam, sémonopolium) allt.** Kéroly Rébert beve-
zette a kapuadot, amely az elsé olyan jobbagyokra nehezedd adé volt, amely egyben

*  JLONKA Miria: Az adézds torténete az dskortdl napjainkig, Nemzeti Tankonyvkiado, Budapest, 2004, 71.

MEZzEY Barna: Alkotmanytérténeti alapok; alkotmany és kozigazgatas a polgdri 4talakulas el6tt. In: Szerk. K&-
PES Gyorgy: Magyar alkotmdny- és kozigazgatds-torténet a polgdri korban, ELTE E6tvos Kiado, E6tvos Lorand
Tudomanyegyetem, Budapest, 2013, 9.

4 Szerk. MEZEY Barna: Magyar alkotmdnytirténet, Osiris Kiado, Budapest, 2002, 47.
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kozvetlen allami bevételként szolgalt, tovabbd az allam kézponti bevétele volt még a varos
altal egy Osszegben fizetett add is. Nagy Lajos az addrendszer tekintetében egy 0j elemet
vezetett be, ez pedig a taxa (subsidium) volt, amelyet a varosoktdl rendkiviili addként
szedtek be. Luxemburgi Zsigmond uralkodédsa idején a parasztsag az allamnak, az egy-
héznak és a foldesuraknak adoézott addjegyzék alapjan, amelynek adatait a kiralyi hiva-
talnokok tobbnyire hdzrol hazra jarva gyujtotték be. Az addzdkat név szerint irtak dssze.
Az elsé hasznalhato - 1379. évi — addjegyzék Sopronban és Pozsonyban maradt fenn.*!
Hunyadi Matyas 1460-1470 kozott kincstari reformot hajtott végre, amely szerint a varo-
soktol valtozatlan Osszegli cenzust és valtakozo Osszegli rendkiviili adot, azaz taxat haj-
tottak be. Az addt a kiraly tovabbra is foldesurként hajtotta be, és az 9sszeg nagysagaban
gyakran hosszu alkudozasok utan allapodtak meg egy-egy varos és a kincstar megbizott-
jai.”? A kialkudott dsszeget aztan felosztottak a varoslakok kozott.”* Mindenki a vagyo-
nanak mértéke szerint fizetett, a nincsteleneket kereseti vagy fejadora kotelezték.

A kiralyi jovedelmek az Arpad-hazi kiralyok korédban féként az uralkodé hatalmas var-
birtokairél, az Anjouk alatt pedig a regalékbdl szarmaztak, amelyekrdl a kiralyi tanacs
donthetett.** Szent Istvan az Intelmekben megemlékezik a kirdlyi tanacsrol, amelyre a szo-
késjog altal meghatarozott személyeket hivtak meg. A kirdlyi tandcs dontott a pénziigyi,
gazdasagi tigyekben, igy a pénzverés, adoszedés és vamszedés tekintetében is.* Ennek
alapjan az adomegallapitas kivetéssel tortént, és annak jogkorét a kiralyi tanacs gyakorolta.

LE tevékenység eredményeként megjelentek a modern dllam elsé taniisdgtevéi a magyar

allamgépezetben: [...] a szisztematikus adoztatds rendszere [...].™

41

Mindkett6é 1379-ben késziilt, és az deriil ki bel6liik, hogy az adézok mintegy 20-25 szazaléka lehetett iparos.
A soproni adéjegyzékek a kozépkor vége Ota sorozatot alkotnak. A jegyzékb6l megtudhatd, hogy az iparos ado-
z6k aranya a 14-18. szazad kozott nagyjabol valtozatlan maradt, mintegy 20-25 szdzalék kozott ingadozott. Po-
zsonybol kevesebb jegyzék ismert, de az aranyok hasonloak. A nagyobb nyugat-eurépai varosokban az iparos
adofizeték aranya joval magasabb volt, mintegy 50-70 szdzalék koriil jart. Az adéfizetd polgarok kézott a kéz-
miivesek ardnya altaldban 20-30 szazalékra rugott. Jellemzd az is, hogy a ruhdzati ipar mindeniitt visszaesett.
Viszont magas volt a fémiparosok szdma. A varosok nem voltak tulsagosan tékeerdsek, gazdasagi erejiiket
csokkentette, hogy az allam til nagy addkat kévetelt télik.
Mityés egyik olaszorszagi nagykovete beszamolt arrol, hogy a kiilonb6z6 megyékben eltérd volt a kivetett adok
mértéke. Az akkori Magyarorszagon negyvenkét megyébdl tudtak adot szedni, tizenkét megyében az eltérések
meghaladjak a kétszaz forintot. A kimaradt tobb mint tiz délvidéki megye addja gyanant Kinizsi Pal, a kanizsai
foldbirtokos 6tezer forintot kiildott a kiralynak.
Kecskemét véros a koriilotte 1évé uradalmak révén tobbszor cserélt gazdat, de az erés varosi onkormanyzat
nem engedte 4t az addztatas jogat.
MEzEY: Magyar alkotmdnytorténet... i. m., 106.
RAcz Lajos: Feudalis korszak. In: Szerk. MATHE Gébor: Magyar alkotmdny- és kozigazgatdstorténet, HVG Orac
Lap- és Konyvkiado Kft., 2007, 64-65.
MEzEY: Alkotmdnytorténeti alapok... i. m., 27.
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5.3. Adémegajdanldsi jog a rendi monarchia idején

A kirdlyi tandcs egyetértésével megallapitott adokkal mint kiszamithato jovedelmekkel
szemben a rendi monarchia idején az uralkodo kiszolgaltatotta valt, hiszen kizardlag a ren-
dek hozzdjarulasaval tudott adot kivetni, amely nélkiil nem volt képes uralmat megtarta-
ni. A rendi gytilésen az adék megszavazasara azonban mindaddig nem voltak hajlandéak,
amig panaszaikat, sérelmeiket nem fejthették ki. Ennek kovetkeztében ,az ado egészen
a rendi korszak végéig rendkiviili jovedelem (proventus extraordinarius) maradt, az adétigy
(negotium contributionale) sohasem vdlt tisztdn kamarai iiggyé, hanem uralkodo és rendek
kozott mint orszdggyiilési tandcskozdsok és alkudozdsok tdrgya (negotium diaetale) szere-
pelt.™ A rendek adomegajanldsi joga*® egészen a polgari allam kialakulasdig megmaradt.*
Specialis helyzetben voltak a szabad kiralyi varosok, amelyek szabadsaguk viszonzasaként
kotelesek voltak — tobbek kozott — a kiraly adofizetési igényeinek eleget tenni.™

A magyar uralkod6 melletti kancellarian beltl a pénziigyi, gazdasagi tigycsoport el-
kalontilése természetes fejlédés eredménye.”! Ez magaval hozta idével az 6nalloé pénz-
tigyi - tobbek kozott ellenérzési — hivatal kialakuldsat is, azonban erre egészen a mohdcsi
vészt kovetd id6szakig, I. Ferdindnd uralkodasaig ténylegesen nem keriil sor. A pénziigyi,
gazdasagi igycsoportban kiemelt szerepe volt a kincstarnoknak,*? aki kizarolagos intézke-
dési joggal birt az add-, vam- és banyajévedelmekkel kapcsolatos tigyekben.*

II. Andras az Aranybulldban szentesiti azt a kotelezettségét, hogy a kamaraispan-
sdgok bérbe nem adhatdak, igy azonban az adékat mas modon kell behajtania, és ehhez
a hagyomanyos igazgatasi rendszert nem veheti igénybe, ami azt is eredményezi,* hogy ,.a
kirdlyi adoztatds lebonyolitdsa kikeriil a f6ispdn kezébdl, és kirdlyi adobeszeddk latjdk el ezt
a feladatot.™

1526-ig fennmaradt az uralkodé és a rendek kozotti hataskormegosztas a gazdasagi
tigyek vonatkozasaban.*

A mohdcsi vész utdn a torok megszallas masnapjan 6sszeir6 biztosok jelentek meg a fal-
vakban, és a legaprobb részletekig dsszeirtak mindent (a birtok- és csaladi viszonyokat is
beleértve). A torokok a 16. szazadban gondosan tanulmanyoztak a meghdditott orszagok

47 EMBER: i. m., 230.
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adozasi szokasait annak érdekében, hogy olyan addkat vessenek ki, és oly modon szedjék
azokat be, hogy az jelentGsen ne térjen el a korabbi idészak ad6zasi gyakorlatatol. Az ssze-
irdsok soran a torok biztosok nemcsak a csaladféket, hanem a haz minden férfi tagjat
és a serdiil6 fiigyermeket is jegyzékbe vették, amelyen a hardcsadot™ fizetSket is név sze-
rint hataroztdak meg. Ezt a dokumentumot, amelyen a lakossag férfi tagjainak neve, jove-
delme és a biztosok altal javasolt kivetendd haracsado szerepelt, defternek hivtak. A deftert
aztan futdrral Isztambulba kiildték, és az a jovahagyas utan lepecsételt zsakban érkezett
vissza mint hivatalos adomegallapitds. Az ad6zas rendszere és szervezeti egységei a torok
kozigazgatasnak megfelel6en a 150 éves uralom alatt csaknem valtozatlanok maradtak.

A hdrom részre szakadt Magyarorszdgon haromféle adérendszer volt parhuzamosan
jelen, hiszen a torokok altal meghdditott teriileteken — ahogyan azt szemléltettitk — j ado-
rendszert vezettek be, mig ugyanerre a teriiletre a Habsburg Birodalom is minden évben
kivetette az addkat, valamint a foldjeiket elhagyo foldesurak fegyveres addbeszeddk utjan
vissza-visszatértek, hogy jobbagyaikat adokotelezettségiik teljesitésére szOlitsék fel. Ennek
kovetkeztében a torok hodoltsag tertiletei jelentSsen elnéptelenedtek, kivéve a mezdvaro-
sokat (Cegléd, Nagykoros, Kecskemét), amelyek ebben az iddszakban erésodtek meg iga-
zan.*® A torok hadsereg altali allando veszélyeztetés kovetkeztében a rendek sajat hadsereg
létrehozésa érdekében adot vetettek ki. Igy azonban eléfordult, hogy ,.egyik pillanatban

a rendi, a mdsikban tijra a fejedelmi addigazgatds latszott célravezet6bbnek.”™’

o

A torok kitizését kozvetleniil megel6z6 idészak a bécsi kormdnyzat korszaka, amikor
megerdsodott a Habsburg igény, hogy a torokokkel szembeni haboru kiadasait a magyar
tertiletekrél szarmazé adokkal fedezzék.®

Az 1671-es addpatens 870 ezer forint® évi addval - korabeli kifejezéssel élve repartiti-
6val - (ebbdl a jobbagyportakat 80-100 ezer forint adéval) terhelte meg a kiralyi Magyaror-
szag lakossagat. Ebbol az 6sszegbdl 13 varmegyére (féleg a Tiszantulon®) mintegy 179 ezer
forint jutott. Ennek a tehernek az eltilzott mértékét felismerve 1671. junius 6-an tjabb
adopatenst adtak ki, amelyben az ad6 6sszegét a felére, 430 ezer forintra szallitottak le.
Ennek az adonak a megfizetésére a foldesurakat kotelezték, amely fizetési kotelezettségiik
teljesitése érdekében forgalmi illetéket vetettek ki a szeszes italok, a hus és mds élelmiszerek

A nem mohamedan hit( alattvalokra kivetett ado.

A mohdécsi vész megpecsételte Kecskemét varos sorsat is. A polgarok a Tisza nddasaiban kerestek menedé-
ket. 1541-t6] 1565-ig az aktudlis budai pasa birtokahoz tartozott a varos. A torok tisztvisel6krél koztudott volt,
hogy szivesen fogadnak el ajandékokat. A torékok korrupciora valé hajlamat a kecskemétiek alaposan ki is
hasznaltak, igy a budai pasa joval tobb pénzhez jutott, mint amennyit térvényesen be tudott volna hajtani a va-
rostol, de ez az 0sszeg gyakran alatta maradt annak a pénzosszegnek, amelyet a kincstar kovetelt volna toliik.
A ,fényes porta” 1565-ben a kincstdrhoz csatolta a vérost, a terheik nagyobbak lettek, addjukat évente és dta-
lényban fizették. Am a kozterheket a vagyoni helyzet ardnydban osztottak fel, igy nem csoda, hogy az akkori
szokott jobbagyok koziil, akik tehették, a mezévarosban kerestek menedéket.

EMBER: i. m., 125.

@ Uo., 232.

A cseh tartomanyokra 6sszesen 770 ezer, az osztrak tartomdanyokra 420 ezer forint 6sszegnek megfelelé adét
vetettek ki.

Ebbdl a teriiletbél a kés6bbiek folyaméan a kuruc fejedelemség teriilete lett.
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vasarlasara. 1672-ben a bécsi udvar egy uj addfajtat vezetett be, amelyben a nemesekre
5 forintos fejadot vetettek ki. Az 1670-es évek derekanak és a végének allami addztata-
sdra azonban mégsem ezek a kozponti szabalyozasok voltak a jellemz6ek, hanem a leg-
teljesebb addanarchia, amikor is az dllami adé mértékét a mindenkori pillanat sziilte,
vagyis a hazank teriiletén allomasozo sok ezer fos csaszari seregek élelmezésének a kény-
szere, a tomegessé valt katonai behajtdsok, a nyerészked$ hadi- és kamarai tisztek zak-
latasai, tizletelései hataroztak meg. Az addbeszedés végrehajtasaval megbizott katonasag
gyakran eliildozte a kisebb kuridkban él6 nemeseket, akik a fiiggetlenségi harcokhoz
csatlakoztak. Vezet6jik Thokoly Imre lett, akit — az ado megfizetését kovetden - a torok
szultdn Magyarorszag uralkoddjanak kialtott ki. A kuruc fejedelemségben a keleti varme-
gyékben magasabb adot fizettek, mint Nyugat-Magyarorszagon.

A torok kitizése utdan 1. Lipot csaszar adopolitikdja ismét romlasba dontétte Magyaror-
szagot. A bécsi udvar rendszeres és jelentGs 0sszegli adot vetett ki a haborus és dinasztikus
kiaddsok hatalmas tételeivel terhelt dllamkincstar egyenlegének javitasa miatt, amely soran
egyrészt emelték az adok Osszegét, masrészt szélesitették az ado alapjat. Azonban kivalt-
sagos helyzetbe kertiltek azok a jobbagyok, akik a torok hodoltsag miatt kipusztult vidéken
telepedtek le, hiszen bizonyos feltételek mellett adomentességre is jogosulttd valtak.®

A II. Rakoczi Ferenc vezette szabadsagharc idején a fejedelem biztositotta a fegyverben
all6 jobbagyok hdza népének mentességét a kozterhek és a foldesuri szolgaltatasok alol.
A vezérl6 fejedelem a katonasag ellatasara élelmiszeradot vetett ki. Az 1704. februar 14-én
kiadott Methodus Intetionis Militiae®* cim{ rendelet szerint a katonak hozzatartozéi is
kotelesek voltak vallalni a hadi ellatas terheit. IT. Rdkoczi Ferenc az altalanos teherviselés
azon maddjat vezette be, amely szerint a nemesség zsoldosokat volt kételes allitani, vagy
pénzbeli megvaltast kellett fizetnie, ez ugyancsak nagy ellenallést valtott ki. 1706. oktéber
9-én kelt rendeletében Rdkoczi megbizta Pekry Lérincz nevii tabornokat, hogy készitse elé
Erdélyben is a kdzaddzast. Még 1706 végén a rozsnyoi szenatusi tilésen a fejedelem elérte,
hogy Erdélyben kétmilliés adot vessenek ki. Rakdczi tervei szerint Erdélyt addzési szem-
pontbdl teljesen kiilonvalasztottak volna, ahol az adéval a jobbagyokat sujtottak volna
annak érdekében, hogy a nemesség megdrizhesse adomentességi kivaltsagait. A Rakdczi
altal kidolgozott adérendszert az 1707-es 6nodi orszaggytilés 6. végzése szogezte le, amely
rendelkezik az altalanos addfizetés torvényérol: , Mivel mind gazdagnak, mind szegénynek,
és akdrmely rendbéli orszdgrendjeinek egyenld boldoguldsdra és haszndra mostani hada-
kozdsunk célja, annak hasonloképpen terhét és silydit mindnydjunknak kozfaradsdggal
és erdvel kellenénk viselniink.” Az 1j ad6 alapja a jovedelem lett, és azt a jovedelmi alap
egységei, a dikak utan kellett fizetni. Minden nemes four, egyhazi személy, varosi lakos
és mesterember koteles volt alavetni magat a megyénként és varosonként kikiildott dika-
torok Osszeirasanak.
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A 17 szdzadban a kiralyi Magyarorszagon a nemesség addzasellenes magatartésa volt
ajellemzd, tekintettel arra, hogy adomentességet élveztek,* tovabba ezt tamasztja ala, hogy
aszazad elsé felében az allami adok alacsony fokon alltak. A hatalyos torvények a kozépkor
ota elirtak, hogy a jobbagy a terményei utan, gyakorlatilag a gabona- és bortermelés utan
az egyhdznak a termés tizedét, foldesuranak pedig az igy megmaradt terménymennyiség
kilencedét koteles beszolgaltatni.

Az adézasban jelentisebb viltozds a 18. szdzadban, vagyis Maria Terézia uralkodasa alatt
kovetkezett be. Mdria Terézia idején az addzast is megreformaltak. A nagybirtokos arisz-
tokracia, a kozépbirtokos nemesség nemcsak Magyarorszagon, hanem a birodalom egyéb
orszagaiban is nehezményezte a brutt6 jovedelemrél a nett6 jovedelemre attérd adotervet,
azt, hogy ennek 40 szdzalékat az allam kapja meg, akkor, amikor a paraszti szolgaltatasok,
példaul a robot atszamitdsa szamukra nem volt kedvezd. A jobbagyokat sujtotta egy mas
jellegli anyagi megterhelés is, mégpedig az, hogy a falvak kotelesek voltak a beszallasolt
katonasagot és allatait lakhellyel, élelemmel és a mindennapi élethez sziikséges dolgokkal
ellatni (deperdita).

»A Habsburg-korszakban az orszdggyiilés és a kirdly egyiittesen alkottak torvényeket.™®
»A XVIII. szdzadtol kezdédben az adbkivetéssel [...] béviilt a torvényhozdsi targyak kore.™

Hazankban a feudalis allamberendezkedés idején a nemesek adémegajanlasi joga tekin-
tetében az uralkodéval valé harcot bonyolitottak a haboruk és Magyarorszag teriileti egy-
ségének idbleges megbomlasa. Ennek kovetkeztében a magyar nemesség nem volt olyan
egységes ¢és eltokélt, hogy az adomegajanlasi joganak minden esetben érvényt tudjon
szerezni.

5.4. Az abszolutizmus kisérlete Magyarorszdgon, avagy az addohivatali szakappardtus
feldllitdasdnak kezdetei

A felvilagosult abszolutizmust II. Jozsef képviselte, és ez az adozas teriiletén ugy jelent meg,
hogy az uralkodé az addfizeté jobbagysag védelmére torekedett.®® Ehhez kapcsoloddan
ugy vélte, sokkal nagyobb eredménnyel kecsegtet az dnkéntes jévedelembevallas, még ha
a végs6 summa szerényebb is, mint a feliilrél, er8szakkal alkalmazott értékmegallapitas.
Azt vallotta, hogy méltanyos levonni a paraszt foldmuvelési koltségeit az 9sszjovedelem-
nek feltiintetett summabol csakigy, mint a foldesuri jovedelembdl a paraszti szolgaltata-
sok egy részének Osszegét. Csehorszagban a hadmérnokok a csaszar utasitdsara elkezdték
a kasztermunkdlatokat. A foldesurak ezt a tevékenységet a magantulajdon megsértésének
tartottak. A tervezett egy év helyett négy évig tartott a kataszteri felmérés az 6rokos tar-
tomanyokban. Kezdetben arrol volt szd, hogy a paraszt tiszta jovedelmének 40 szazalékat
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az allamnak, 20 szazalékat foldesuranak tartozik fizetni. Végezetiil a paraszt jovedelmét
vették alapul, annak csak 12,2 szazalékat vetették ki adoba, igy a paraszt 17,8 szazalék-
kal tartozott a foldesuranak, a tobbit dnfenntartasra, a termelés megujitasara fordithatta.
A Habsburg Birodalom egyes orszagaiban, Magyarorszagon is egyforma erével bontako-
zott ki az ellendllas az urasagi és a paraszti foldek megadoztatasakor.

Az egyre névekvé hadi kiadasokat a Habsburg birodalmi kincstar azonban mar nem
tudta fedezni, az uralkodé hidba kért donum gratuitumot, dnkéntes felajanlasokat
amegyéktol, az orszag ragaszkodott a torvényes formakhoz, vagyis az orszaggytilés ossze-
hivasahoz. Ezért jelent meg 1788. november 14-én az a katasztrofdlis hatdsu rendelet,
amely mindazokat sujtotta, akik évi 300 forint folotti jovedelemmel rendelkeztek. Visz-
szamend hatéllyal 5-15 szazalékot vontak le minden allami, megyei, varosi és mas hiva-
talos személy fizetésébdl, de nemcsak a fizetésekbdl, hanem a nyugdijakbol, a tanulmanyi
és vallasi alapbdl fizetett illetékbdl is. Ilyen koriilmények kozott az adohatralékok folyama-
tosan emelkedtek, s6t kialakult az a gyakorlat, hogy az alsébb hatdsagok az utasitasokkal
szemben ellenjavaslatokat tettek, az intézkedéseket huztak-halasztottak.

A jozefinista abszolutizmus ,csticsanak” nevezheté az az iranyitdsi modszer, hogy
az orszag minden kivéltsagat elveszitette, orszaggytilést tobbé nem tarthatott, a nemesek
és a parasztok foldjét egyenlGen adoztattak meg. A teljes addreformot azért nem tudtak
végrehajtani, mert 1790. februdr 20-an meghalt II. Jozsef. Az addéreform, amelyet hatra-
hagyott 6rokségiil, az évszazadok soran nem enyészett el, hiszen a kés6bbi fiskalis refor-
merek az 6 nyomdokain haladva konnyitették a jobbagyok terheit. II. Jézsef uralkodasaval
megsziint a t6kés vallalkozasok allami anyagi eszkozokkel vald tdmogatasa. Megmaradt
viszont az egyes nagyvallalatoknak — az alapitastdl rovidebb-hosszabb idére - nyujtott
vamkedvezmény-juttatas. A kisebb ,gyarkivaltsagot” minden vallalkozé elnyerhette, aki
évi 50 ezer forintnal kisebb, de ahhoz kozeli forgalmat bonyolitott le. Aki ezt megkapta,
korlatlanul alkalmazhatott munkaerét. A nagyobb kivaltsagra palydazoknak évi 50 ezer
forintnal nagyobb forgalmat kellett bonyolitaniuk, azonkiviil jelentés ingatlan- és kész-
pénzvagyonnal és forgotékével kellett rendelkezniiik. Ez a kivaltsag gyakran mentesitette
az tizemet — meghatdrozott id6re — az addfizetés aldl.

Az allami, illetve a megyei terhek rendszere a 18. szazadban alapjaban véve véltozatlan
volt. Az rbéres jobbagyot és zsellért — a falu egész nem nemesi f6ldén laké népességével
egyiitt — az allami és a megyei addzds, valamint a katonatartas terhei nyomasztottak. Az ez
utdbbi koltségének téritése fejében fizetett, tételesen utoljara 1751-ben megallapitott hiva-
talos Gsszeg és a kovetelt szolgaltatasok valosagos értéke kozotti kiillonbséget soha nem
téritették meg. E kiilonbség, a deperdita végiil is mintegy a méasodik és nem kevésbé nyo-
maszt6 adot jelentette. A paraszt ezenkiviil allami adéja bizonyos hanyadanak megfeleld
Osszeget a megye igazgatasi koltségeire un. haziadé formajaban fizette. Emellett koteles
volt megyei kdzmunkat is végezni, hivatalos utazok szamara ingyen el6fogatot szolgaltatni.
Kilon kivetés alapjan 6 viselte a megyei orszaggytilési kovetek eltartasi koltségeit, végiil
pedig nem kevésbé sulyos teherként 6 adta a katonat is.

Mindezek alapjan azonban hazankban az abszolutizmus valdjaban csak kisérletként
jelent meg, és allanddsult, habar az adodigazgatas tekintetében valos eredményt képes
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felmutatni, ez pedig a szakapparatusként létrejové adohatdsag, de az adomegallapitasi el-
jarasok tekintetében a feudalis berendezkedés élt tovabb, ahol az uralkod¢ altal elvart,
nemesség altal megajanlott adokotelezettség ténylegesen a polgarsagot és a jobbagysagot
terhelte.

5.5. A polgdri dllam adézdsa

A polgari allam addigazgatasanak alapjai a dualizmus id6szakara vezetheték vissza, ami
egyben a pénziigyi (ad6-) igazgatds mint szakigazgatas kialakulasaval is egybeesik, tekin-
tettel arra, hogy gyokerei az abszolutizmusbdl szdrmaznak. Ugyanakkor e korszakban
a had-, kiil- és pénziigyek kozos tigynek mindsiiltek, mégis a pénziigyek jelentGs része mar
akkor is a magyar pénziigyminiszter hataskorébe tartozott, azaz orszagos pénziigyekrol
beszélhetiink.

A polgari dllam egyik kulcsintézménye az 6nallé pénzigyi igazgatas,*” amelyet osztrak
minta alapjan dolgoztak ki, és amelynek alapvetd jellemvonasa az volt, hogy ,,négy orszdgos
pénziigyi igazgatésdg [...] ald tartoztak a keriileti pénziigyi igazgatdsigok és az adbhiva-
talok. Ez a struktura (immdr a magyar pénziigyminiszter ald rendelve) a kiegyezést kovetden
is fennmaradt.””® A kiegyezést kovetSen a pénziigyi kozigazgatas szervezetének véltozta-
tasarol szolo 1889:28. torvénycikk szerint a kozépfoku pénziigyi szerv a pénzigyi igaz-
gatdsag lett, ugyanakkor az adohivatalok jartak el els6 fokon az adok és illetékek kivetése
és beszedése tertiletén. A pénziigydrség is fontos szerepet jatszott ebben az idében, amely
a pénziigyminiszter kozvetlen irdnyitasa ald tartozott, és kiemelt feladata volt a csempészet
elleni kiizdelem. ,,1872-t6] miikodtek Magyarorszdgon a kirdlyi adéhivataltél elvilasztott
vamhivatalok (megjegyzendd, hogy a vamiigy a kozos érdekii iigyek kozé tartozott Ausztria
és Magyarorszdag kapcsolatdban). A vamhatésdgi szervezet csticsan a pesti févamhivatal dllt,
melyet a f6vamigazgato vezetett.””

Az elsé magyar addeljarasi torvényt (a kozadok kivetése, befizetése, biztositasa, behaj-
tasa és pénziigyi torvényszékek felallitasardl szl 1868. évi XXI. torvény) is a kiegyezés
utan alkottak meg. Tébb médositas utan 1909-ben (1909. évi XI. térvény) mar korszeri-
sitett kozaddkezelési szabalyunk volt, ezutan egységes részletes torvény volt az 1923. évi
VII. térvény. Ezt kovették a pénziigyminiszteri kozadokezelési hivatalos dsszedllitasok,
amelyeket a II. vildghabort utani idészakban is alkalmaztak.”

Az 1. vilaghdboru el6tt a kiralyi adohivatal 6nalléan latja el az addigazgatasi teenddket,
és ennek keretében 6nallé végrehajtasi szerv. ,Ilyen mindségben szerepel mindenekfelett

% MAIYALEHNE GREGOCZKI Etelka: Pénziigyi igazgatds, KSZK-MKI, Budapest, 2008, 87.

0 KEpEs Gyorgy: A kormany és a kozponti igazgatas. In: Szerk. KEPEs Gyorgy: Magyar alkotmdny- és kozigazga-
tds-torténet a polgdri korban, ELTE E6tvos Kiadd, E6tvos Lorand Tudomanyegyetem, Budapest, 2013, 154.

7' KEPES: i. m., 154.

2 Nagy Tibor: Pénziigyi jog, E6tvés Lordand Tudoményegyetem Jogi és Tovabbképzé Intézet, Budapest, 2004,
139.
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az illetékkiszabdsnal, fogyasztdsi addk kiszabdsdndl, adé- és illetékhdtralékok kiszabdsd-
ndl.”” ,A torvényhatésdg és kozegei mindazok, amiknek kotelessége a torvényesen megsza-
vazott és beszedetni rendelt adok és mds kozjovedelmek kivetése, biztositdsa és behajtdsa.”
Ennek kovetkeztében az I. vilaghdboru el6tti iddszakban az adémegallapitas teljes kote-
lezettsége kozvetve az dllamot, kozvetleniil az adohatosagot terheli. Igy azt, hogy kinek,
milyen jogviszonya alapjan milyen 6sszegli adot kell fizetni, az adéhatosagnak kellett
megallapitania.

A korszak adomegallapitasi eljarasait Kmety Karoly ugy foglalja 6ssze, hogy ,,az dsszeirdsi
lajstromok - sorkonyvek, bevalldsok, illetéleg ezek be nem nyiijtdsa vagy hidnyossdg esetén
hivatalbol beszerzett adatok - alapjin az egyenesaddk kivetését, a kis- és nagykozségekben
a kozségi, illetéleg korjegyzék, a rendezett tandcsii és torvényhatdsigi varosokban a vdrosi
adohivatalok, a kirdlyi pénziigyi igazgatok - budapesti kirdlyi adofeliigyelé - és az adoki-
vetd bizottsdgok teljesitik.”” Kmety Karoly szemléletesen mutatja be, hogy az adéhatosag
szamara milyen jelent6s adminisztracios terhet jelent egy ilyen rendszernek a mtikodte-
tése és fenntartdsa. Erdemes megjegyezni, hogy ebben az idészakban a kereseti addk fize-
tésére kotelezetteket négy osztalyba soroltdk annak mértéke és az adéalanyok kore szerint,
és a harmadik osztalyt érintéen az adé mértékét hirdetményben vetette ki a kiralyi adéha-
tosag harom évre elére meghatarozva.”™

Kmety Karoly szerint , kétséget nem szenved, hogy az dallampolgdrokra, illetéleg azok on-
kormdnyzati testiileteire, mindenekfelett a kiozségekre siilyos teher az dllam pénziigyeinek
gondozdsa; de e teher mds titon, azaz kozvetetten, az onkormdnyzat részvételének megsziin-
tetése esetén is rdhdrulna az dllampolgdrokra. Az onkormdnyzat a pénziigyi igazgatdsban
ugy politikai, mint erkolcsi hatdsdndl fogva, valamint szigortian financidlis szempontbél is
egyardnt nagyérdekii; azért, ha netdn tisztan technikai kezelésii teenddktol fel is menthet-
nénk dnkormdnyzati testiileteink, szorosan hatésdgi miikodésiik és ellenérz6 befolydsuk nem-
csak fenntartando, de sét erésitendd lesz.”” Felhivom a figyelmet Kmety Karoly okfejtésére,
amelyben az adomegallapitasi eljards tekintetében az adokivetés mellett azzal érvel, hogy
ugyan ez a hatosagot jelent6sen megterheli, azonban inkabb a hatdsag szamara célszert
allaspontja szerint e kotelezettséget eléirni, mint az allampolgarok szdméra 6nallé adomeg-
allapitast eléirni. Mindez arra a vitara hivja fel a figyelmet, hogy az adéadminisztraciénak
jelentds koltségigénye van, az nem sziintetheté meg, csupan az a kérdés, hogy kit terhel.

A tandcskéztdrsasdag hatalomra keriilésével az tizemeket elfoglaltak, totalis anarchia lett
urrd, a kozségekben pedig a megvaltozott tanacsok nem tudtak behajtani a régtonozve
megallapitott adokat. Ezen korszak bizonyitékul szolgdl arra, hogy az adéadminisztracié

73

KMmETY Karoly: A magyar kozigazgatdsi és pénziigyi jog kézikonyve, 11. kétet, Grill Karoly Konyvkiadé Vallala-
ta, Budapest, 1911, 102-103.

7 Uo., 113.
7 Uo., 213.
7% Uo., 169.
77 Uo., 112.
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megsziintetése csupan kaoszhoz, és az egyes jogviszonyok utdlagos ellendrizhetetlensé-
géhez vezet, azaz érdemben az adéadminisztracié nem térolhetd el.

A kétvilaghdborii kozotti idGszak tekintetében Takacs Gyorgy kutatasa alapjan ,,a magyar
kiralyi adohivatal a tdrsulati adét a bevallasok, azok mellékletei és az adokételes vallalattol
kért felvilagositasok alapjan az dltaldnos kereseti, a jovedelem és vagyonadot pedig az add-
kotelesek bevalldsai, az 0sszeird kozegek Osszeirasi adatai, valamint a rendelkezésre 4ll6
egyéb adatok felhasznalasaval veti ki.””®

A mai értelemben vett adérendszer 1867-t6l az 1940-es évek végéig miikodott, és csak
1967-ben, az 4j gazdasdgi mechanizmus bevezetésekor éledt Gjra. A mezbégazdasagi szek-
torban részben természetben, részben pénzben kifejezett add divott. Foldadot kellett
fizetni a szanto, a kert, a kaszalo, a sz616, a legeld, az erdd és a nadas utdn is. A mezdgaz-
dasagi termelészovetkezet addjat mindig az illetékes kozség, varos, tanacs adoiigyi cso-
portja vetette ki. Hazadot a lakéhazak utdn vetettek ki. Ezen tulmenéen minden allandé
jellegti éptilet utan hdzadot kellett leréni, ha a falazat a foldon nyugodott. A kozségfejlesz-
tési hozzajarulast egy-egy telepiilés vetette ki a polgaraira, annak mértékét szintén ott hata-
roztdk meg. Létezett tarsulati ado, egyiittes kereseti és jovedelemado, vallalati kiilonado,
nyereségadd, vagyonado, foldadd, mezbgazdasagi fejlesztési jarulék, dltaldanos jovede-
lemadé. Az adé mértékét az adoalap mellett az adokulcs hatdrozta meg, amely 1958-ig egy-
ségesen 10 szazalék volt. Ezen id6szak utan, egészen 1964-ig a természetbeni részesedésre
10, a pénzbenire 5 szazalékos adékulcs vonatkozott. Létezett kiilon termeldi forgalmi ado,
illetményado, honvédelmi hozzajarulds is.”

»A tervgazdasdgi idészakban a Kozponti Adéhivatal, Megyei Illetékkiszabdsi és Vallalati
Adohivatalok és a tandcsok pénziigyi osztdlyai lattdk el az adéigazgatdsi teendbket.”™®

1997-t6] az adokat nem az addhatésag veti ki, hanem 6nadézas utjan az adézok valljak
be. Az 6nadézas a mai magyar adérendszerben az addémegallapitas leggyakoribb faj-
taja, amelynek keretében az adot, illetve a koltségvetési timogatast, és ehhez kapcsolod-
ddan ezek alapjat és Osszegét az addzd koteles megallapitani, majd ezt koveten bevallani
és megfizetni,® valamint igényelni a hatésag kozvetlen részvétele nélkiil. Ennek kovetkez-
tében - Simon Istvanra utalva - ,,az 6nadézds lényegében gytijtéfogalom, amelyet hdrom f6
nevesitett részkitelezettség — megallapitds, bevallds, megfizetés — alkot.™ Az 6nadozas tar-
talma azonban tdlmutat ezen a harom kotelezettségen, hiszen azt is jelenti, hogy az ad6z6
koteles

— nyilatkozattételre,

— bizonylat kiallitasara és megdrzésére (iratmegGrzési kitelezettség),

— nyilvantartas vezetésére (konyvvezetésre),

8 TakAcs Gyorgy: Rendszeres magyar pénziigyi jog, Grill Karoly Konyvkiadé Vallalata, Budapest, 1936, 371.

7 Azok fizették, akik nem teljesitettek katonai szolgalatot.

% NaGy: i. m., 139.

81 HALAsz Zsolt - S6Lyom Borbala: Az adézas eljarési szabalyai. In: Szerk. HALUSTYIK Anna: Pénziigyi jog I,
Szent Istvan Tarsulat, Budapest, 2006, 562, 84.

82 SimoN Istvan: Pénziigyi jog II., Osiris Kiad6, Budapest, 2012, 92.
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— adatszolgaltatasra,

— addlevonasra, adobeszedésre,

— pénzforgalmi szamlanyitdsra és addokoteles tevékenységével Gsszefiiggd kifizetésnek
az e torvényben meghatarozott médon val6 teljesitésére.

Ezen kotelezettségek elkiilonitése abbdl a szempontbdl is relevans, hogy ezek egymastdl jol
elhatarolhatoak, de az 6nadézast mint ad6zo6i magatartast egészében lefedik. Ebbél kifo-
lydlag a jogkovetkezmények is az egyes adokotelezettségekhez kapcsolddnak, azaz barmely
adokotelezettség nem jogszabalyszerd teljesitése onmagaban is megalapozza jogkovetkez-
mény megallapitasat.

Az 6nadodzas vonatkozasiaban meg kell jegyezni, hogy annak keretében az ad6z6 maga
ismeri fel adokotelezettségét, valamint koteles annak teljesitésére. Ehhez a feltételes ado-
megallapitas abban nyujt tajékoztatdst, hogy a bemutatott tranzakci6 esetén milyen ado-
kotelezettségek meriilnek fel. Ugyanakkor az 6nadoézasrdl kijelenthets, hogy jelentés
teher az addzok szamara, hiszen ezzel az adokotelezettség léte és annak teljesitése is egyediil
az ad6zora harul.

6. OSSZEFOGLALAS

Az 3skortol egészen a 20. szazadig fészabalyként a kozpontositott adomegallapitas érvé-
nyesiilt, amely szerint az allam vagy annak valamilyen szervezete kozpontilag allapitotta
meg az egyes személyek altal fizetendd adot. A feudalis allami berendezkedésben a rendek-
nek volt adémegajanlasi joga, azaz az uralkodé abban az esetben vethetett ki adét, ha ezt
anemzetgyilés megszavazta. A rendek ezen jogosultsaga — eltekintve II. Jozsef abszolutisz-
tikus kisérleteité] — egészen a polgari dllami berendezkedéséig megmaradt. Igy Magyaror-
szagon a polgari allami berendezkedés hivta életre az adohatdsagi szakapparatust, amely
szamara jelentds kapacitaselvonast jelentett az a kotelezettség, hogy hivatalbol kellett
az adokotelezettségeket megallapitania. Ennek kovetkeztében pedig az adohatdsagi szak-
apparatusnak az addelkeriilések, addkijatszasok feltdrasara, az ad6zo6i magatartasok ellen-
Orzésére kevesebb kapacitds dllt rendelkezésre.

A 20. szazad végén, 21. szazad elején az adomegallapitas tekintetében jelent6s valtozas
kovetkezett be, hiszen az adohatdsagi adomegallapitéssal szemben fészabalyként az adozok
allapitjak meg adofizetési kotelezettségiiket és annak osszegét is.

Ennek a véltozasnak a kovetkezménye a feltételes adomegallapitas jogintézményének el-
terjedése és 6ndllo aktussa valasa, hiszen egy-egy bonyolult megitélésti iigylet, gazdasagi
szervezetek atalakuldsa, Gj banki termék bevezetése, biztositasi szerzddések tekintetében
az adofizetési kotelezettség megéllapitasa az addz6 szamara a szertedgazo, évente valtozo
adojogszabalyi kornyezetben nehezen teljesithetd. A feltételes adémegallapitas keretében
azonban az addzok olyan kozigazgatasi hatdsagi hatdrozat cimzettjeivé valnak, amelyben
az adopolitikaért felelds miniszter maga allapitja meg az addfizetési kotelezettséget, és ez
a dontés az adohatdsagot is kotelezi akar egy esetleges ellendrzési eljaras soran.
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Bencsik Andras

A HELYI ONKORMANYZATOK (PENZUGYI)
AUTONOMIAJAROL

On the (Financial) Autonomy of Local Municipalities

Dr. Bencsik Andras, PhD, adjunktus, Pécsi Tudomanyegyetem Allam- és Jogtudoményi
Kar, Kozigazgatasi Jogi Tanszék, bencsik.andras@pte.ajk.hu

A helyi énkormdnyzatok az dllamszervezet, s ezdltal az egységes nemzeti kozigazgatds részei,
igy létezésiik a demokratikus dllamberendezkedés megkérddjelezhetetlen velejaroja. A helyi on-
kormdnyzatokra vonatkozo szabdlyozds azonban nem lehet valtozatlan a dinamikusan fejlédé
koriilmények kozepette, igy megdllapithato, hogy az onkormdnyzatok szervezetére és miiko-
désére vonatkozo jogi szabdlyozds permanens viltozdsban van. A gazdasdgi kornyezet dtala-
kuldsa sziikségszertivé teszi az onkormdnyzatok szdmdra biztositott mozgdstér figyelemmel
kisérését, esetlegesen pedig annak feliilvizsgdlatdt, médositdsat. Megallapithato, hogy az elmuilt
években alapveté viltoztatdsok torténtek a helyi onkormdnyzatok pénziigyi mozgdsterét érinté
jogszabalyi kornyezetben, aminek legmarkdnsabb elemei az tin. feladatfinanszirozdsi rend-
szer intézményesitése és az onkormdnyzati hitelfelvétel dllam dltal torténd korldtozdsa voltak.
A tanulmdny a jelzett problémakort jarja koriil, aminek keretében a hatdlyos szabdlyozds
alapjan érinti az nkormdnyzati gazdalkodds egyes elméleti és gyakorlati kérdéskoreit.

KuLcsszAvaKk:

Magyarorszag Alaptorvénye — autonémia — feladatfinanszirozas — addssagot keletkeztetd
tigylet — helyi 6nkormanyzat — pénziigyi kontroll

Local municipalities are part of the state structure and the unified national public adminis-
tration, thus their existence is an unquestionable element of state organism. The regulation
of local municipalities, however, cannot remain unchanged in a dynamically developing
environment, therefore, it can be stated that the legal regulation of local municipalities’
organisation and operation is in permanent change. The change of the economic environ-
ment makes it necessary to pay attention to the scope of action that local municipalities have
and its potential supervision or modification. We can say that the legal environment affecting
local municipalities’ financial scope for action has gone through fundamental changes in
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recent years. The most characteristic features of these changes were the institutionalisation
of the task financing system and the state limitation of local municipalities’ opportunities to
take out loans. The current study discusses this topic, in which it also includes some theoret-
ical and practical issues of local municipality management based on the effective regulation.

KEYWORDS:

Fundamental Law of Hungary - autonomy - task-financing — debt-generating transac-
tion - local self-government - financial control
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1. BEVEZETES

A helyi 6nkormanyzatok — Magyary Zoltan szavaival élve - az egységes nemzeti kozigaz-
gatas kulcsfontossagu szerepléi, mondhatjuk ugy is, hogy a magyar dllamszervezetben
a decentralizacio letéteményesei. Az 1989-1990-ben bekovetkezett gazdasagi-politikai-tar-
sadalmi rendszervalt(oztat)as térténelmi addssagot potolt azzal, hogy - a tandcsrendszer
onkormanyzati szempontbol ,,keserti évtizedei utan” - visszadllitotta az Snkormanyzatisa-
got, kozelebbrdl a helyi 6nkormanyzatokrol sz616 1990. évi LXV. torvény (a tovabbiakban:
Otv.) elfogaddséval (djra) létrehozta a magyar kétszint{i helyi dSnkormdnyzati rendszert.

A helyi 6nkormanyzatoknak az egységes kozigazgatasi intézményrendszerben torténd
pozicionalasa a vazolt iddszakban nem vetett fel dilemmakat, a rendszervalté hangulat
egyértelmiien abba az iranyba mutatott, hogy a helyi 6nkormanyzatok érdemi szerepl6i
legyenek a megutjul6é magyar kozigazgatasnak, egyuttal ellenpolusként mikodjenek a koz-
ponti allamhatalom ténykedésének kiegyenstlyozasa érdekében. Természetesen nem volt
elézmény nélkiili a rendszervalté alapallas, elegendd ebben a korben Magyary Zoltan gon-
dolatait felidézni, aki a decentralizdcionak — mint szervezési elvnek — két formaja kozott
tett kiilonbséget: elhatdrolta egymastdl a dekoncentraciot és az énkormanyzatot.! Ebbél
kovetkezden a magyar kozigazgatas decentralizalt szerveivé véltak a helyi onkormanyzatok
az atmenetet kovetd években, ami lényegében egyet jelentett a kozfeladatok decentraliza-
lasaval, més szoval kotelez6 feladatok el6irdsaval az 6nkormanyzati alrendszer szamara.

Nem szorul igazoldsra az a tény, miszerint a kozfeladatok decentralizaldsanak - idedlis
esetben - sziikségszert egyiitt jarnia a feladatellatashoz sziikséges pénziigyi forrasok atada-
saval, mivel a rendelkezésre bocsatott pénzeszkozok szlikossége és a kozfeladatok decentra-
lizélasa ,,bizonyos esetekben az onkormdnyzatok fiiggetlenségének csokkenéséhez vezethet”?
Itt Iényegében annak a linearis folyamatnak a veszélyérdl van szo6, amellyel akkor kezdtek
szembesiilni a helyi 6nkormanyzatok, amikor a kotelez6 feladatok telepitésével fokoza-
tosan nétt a sajat bevételeik és a delegélt feladatok ellatasdhoz sziikséges pénziigyi forrasok
kozotti killonbség, ezzel pedig az 6nkormanyzatok pénziigyi szempontbdl fiiggévé valtak
a kézponti koltségvetéstol, mivel egyre inkdbb részorultak az dllami timogatasokra.

Ezen a ponton jutunk el a helyi 6nkormanyzati rendszer finanszirozasanak legneuralgi-
kusabb pontjahoz, az 6nkormanyzati autonémia kérdéskoréhez.> Magyary Zoltan szava-
ival élve ,,[a]z nkormdnyzat (autondémia) sz6 szerint az ellentétét jelenti annak, hogy valakit
mds kormdnyoz”* Taldn nem szorul igazoldsra, hogy a - legdltaldnosabb értelemben
vett — autondmia elképzelhetetlen szervezeti, miikodési és pénziigyi 6nallésag nélkiil.

V6. MAGYARY Zoltan: Magyar Kozigazgatds, Budapest, 1942, 112.
V6. Szerk. HOFEMAN Istvan — NaGY Marianna: A Magyarorszag helyi 6nkormdnyzatairdl szolo torvény magya-
rdzata, HVG Orac Kiado, Budapest, 2012, 350.
Erdemes megemlékezni arrél, hogy példaul az er8s dnkorményzati hagyomanyokkal rendelkezd Svéjcban akdr
gazdasagi jellegti jogalkotasra is lehet alkalmazni a népszavazas intézményét. Lasd Kecskgs Andras — CSEH
Balazs: Elsoporte-e az alpesi fén a vallalati vezet6k javadalmazasanak korabbi kereteit Svajcban? JURA, 2015/1,
224-235.
*  Lasd MAGYARY: i. m., 112.
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MegfelelGen érzékelteti ezt az a Berényi Sandor nevéhez kotheté megallapitas, amely sze-
rint a pénziigyi forrasok biztositasa az dnkormdnyzati rendszer lényegi kérdésének tekint-
het8, amely egyszerre juttatja kifejezésre az allam altal garantdlni kivant 6nallésagot,
valamint az 6nkormanyzati szféranak a kozfeladatok ellatdsaban betoltott szerepét.®

Ez a realitds érz6dik ki Csefkd Ferenc megfogalmazasabdl is, amely szerint ,,amennyiben
a helyi 6nkormdnyzatok oly erds koldokzsinérral kapcsolédnak a kozponti kiltségvetéshez,
gy a politikai fliggetlenségiik is megkérddjelezhet6”.c Lényegében ez a tétel kristalyoso-
dott ki a magyar Alkotmdanybirdsag korabbi jogfejleszté gyakorlataban is, amikor a tes-
tiillet arra az allaspontra helyezkedett, hogy ,,az 6nkormdnyzatokat megilleté ondllésdg csak
akkor valésulhat meg, ha adottak annak gazdasagi feltételei, az igazgatdsi 6ndllésig gazda-
sdgi ondllésdggal pdrosul””

A jelzett tendenciak komoly anomalidkat eredményeztek a helyi 6nkormanyzatok finan-
szirozasanak hazai rendszerében, valamint tobb alkalommal is ,,Gjratervezésre” késztették
a jogalkotdét, amelynek legradikalisabb alakvaltozata Magyarorszag Alaptorvényének
és a Magyarorszag helyi 6nkormanyzatair6l szolé 2011. évi CLXXXIX. torvénynek (a
tovabbiakban: Motv.) az elfogadasaval koszontott a helyi onkormanyzati szférara. A jelzett
valtoztatdsok alapvetéen két kérdéskort érintenek:

1. Talsagosan szoros-e a kormanyzat és a helyi 6nkormanyzatok kozotti pénziigyi

kapcsolat?

2.Biztositja-e a kormdany az onkormdanyzati feladatellatashoz sziikséges forrasokat?

Elébbi kérdéskor az onkormdnyzati autonémiahoz kapcsolédik, mig a masodik az 6n-
korményzatok addssagproblémaira adhat valaszt.

Mindezekre tekintettel a jelen tanulmanyban a helyi 6nkormanyzatok pénziigyi helyze-
tének dtalakuldsat teszem vizsgdlat targyava a teljesség igénye nélkiil, alapvetéen azok-
ra a kérdésekre helyezve a hangsulyt, amelyek szorosabbra flizik az allam és a helyi
onkormanyzatok kozotti viszonyt, ezzel szlikitve az onkormdnyzati szféra pénziigyi
autondmidjat.

2. TORTENETI VISSZATEKINTES

A fentebb irtakra tekintettel kiemelhet6, hogy — divatos szohasznalattal élve — 1990-ben szé-
les korti nemzeti konszenzus sziilte azt a helyi 6nkormdnyzati rendszert, amely a demokra-
tikus atmenet nélkiilozhetetlen allomasa volt. Napjainkban szamos kritika fogalmazodik
meg az Otv. ltal életre hivott szisztéma mikodésével kapcsolatban, s a szerzék koziil

Ehhez bévebben lasd BERENYI Sandor: Az eurdpai kozigazgatdsi rendszerek intézményei. Autonémidk és onkor-
mdnyzatok, Rejtjel Kiado, Budapest, 2003, 323.

V6. CseFkO Ferenc: Az almodozasok kora — 20 éves a magyar énkormanyzati rendszer. In: Szerk. FABIAN Ad-
ridn: 20 éves a magyar onkormdnyzati rendszer, A Jov6 Kozigazgatasaért Alapitvany, Pécs, 2011, 111.

67/1991. (XII. 21.) AB hatdrozat
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tobben odaig mennek, hogy ,,tévut” volt az 1990-ben kialakitott 6nkormanyzati rendszer.
Nem eldéntve a vitat, annyi rogzithetd, hogy az Otv. - nagyrészt a konszenzus sziilte kény-
szerpalydn mozogva - egyrészt korszer(i, masrészt liberalis 6nkormdnyzati rendszert ala-
kitott ki.® A korszerti jelleg érhetd tetten egyrészt abban a sajatossagban, hogy a kialakitott
rendszer teret engedett az onszabélyozo folyamatoknak,’ mésrészt abban, hogy az Otv. zsi-
nérmértékként tekintett a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartéjéban (a tovdbbiakban:
Charta) foglalt altalanos kovetelményekre. A liberdlis jellegzetesség alapvetéen abban
manifesztalodott, hogy a szabdlyozas megteremtette a demokratikus helyi hatalomgya-
korlas feltételeit.

A Charta megalkotasanak hatterében 1985-ben a helyi 6nkormdnyzatok autonémia-
janak védelme huzodott meg, ennek érdekében keriilt sor a kovetendd eurdpai gyakorlat
Osszefoglalasdra, amelyet megalkotdi zsinérmértékiil szantak az eurdpai 6nkormanyzati
rendszerek kialakitasahoz. A Charta 9. cikke rendelkezik az 6nkormanyzatok gazdasagi
onallésdganak garanciarendszerérdl, amely magaban foglalja az aldbbiakat:

— a helyi 6nkormdnyzatok a nemzeti gazdasagpolitika keretein beliill megfelel$ sajat

pénziigyi forrasokra jogosultak;

— a helyi 6nkormanyzat pénziigyi forrdsainak az Alkotmdnyban és jogszabalyokban
meghatdrozott feladataikkal aranyban kell dllnia;

— a helyi 6nkormanyzatok pénziigyi forrasainak legalabb egy részét olyan helyi adok
és dijbevételek teszik ki, amelyek mértékének meghatdrozasara — jogszabalyi keretek
kozott — e szerveknek van hataskorik;

— sziikséges olyan sokrétii és rugalmas pénziigyi rendszerek kialakitésa, amelyek a helyi
onkormdnyzatok pénziigyi forrasain alapulnak;

— a pénziigyileg gyengébb helyi nkormanyzatok védelme sziikségessé teszi egyes pénz-
tigyi kiegyenlitési eljarasok intézményesitését;

— a forrasok rajuk es6 részének meghatarozasakor megfelel6 formaban ki kell kérni
a helyi 6nkormanyzatok véleményét;

— a tamogatasok juttatdsa nem korlatozhatja a helyi 6nkormdényzatoknak a hatasko-
ritkon beliili 6nalloé dontéshozatali jogat;

— a beruhdzasi célu hitelfelvétel érdekében a helyi 6nkormanyzatok a jogszabalyi kere-
teken beliil jogosultak a nemzeti tékepiacon megjelenni."

V6. FABIAN Adridn: A magyar onkormanyzati rendszer husz éve. In: Szerk. FABIAN Adrian: 20 éves a magyar
dnkormdnyzati rendszer, A Jové Kozigazgatasaért Alapitvany, Pécs, 2011, 130.

Az 6nszabélyozas lehetéségének megjelenése az dnkormanyzatok esetében egybevag a kereskedelmi magéan-
jogban megjelent tendencidkkal. Lasd Kecskgs Andras - HaLAsz Vendel: Stock Corporations — A Guide to Ini-
tial Public Offerings, Corporate Governance and Hostile Takeovers, HVG Orac - LexisNexis, Budapest-Bécs,
2013, 184-185.; KEcskEs Andras: ,,Say on pay” — Részvényesi szavazas a vallalati vezet6k javadalmazasardl
az Egyesiilt Allamokban, JURA, 2015/1, 59-64.

Formalisan az 1997. évi XV. térvényi hirdette ki hazankban az egyezményt.

"' Forras: adattar.adatbank.transindex.ro/nemzetkozi/851015h.htm (A letéltés idépontja: 2017. jan. 7.)
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Mindezek alapjan kijelenthetd, hogy az Otv. széles felelésséget és — ehhez mérten — nagy-
foku 6ndllosagot biztositott az ujjasziiletd helyi 6nkormanyzati rendszernek. A kovetkezd
évek torvényhozoi gyakorlata azonban nehéz helyzetbe hozta/sodorta az 6nkormanyza-
tokat: a parlament folyamatosan telepitett kotelezé feladatokat az 6nkormanyzati szek-
torra, ezt a volument nem kévette azonban a finanszirozas mértéke."”” Emiatt a tendencia
miatt lényegében kddolva lett a helyi 6nkormanyzati rendszerben a pénziigyi fiiggés, hosz-
szabb tavon a hiany allandésuldsanak (értsd: eladdésodasnak) a veszélye. A jelenség kezdeti
tapasztalatai mar az 6onkormanyzati miikodés korai szakaszdban megnehezitették a haté-
kony gazdalkod¢ tevékenység realizalasat a helyi onkormanyzatok részérél.

Tovabb rontott a helyzeten az emlitett gyakorlat egyenes kovetkezménye, ami gazdalko-
dasi-pénziigyi anomalidkhoz vezetett: mivel a kzfeladatok decentralizaciéjat nem kovette
a kozponti forrdsok decentralizacidja, a helyi dnkormdnyzatok kénytelenek lettek ,,be-
tomni” a koltségvetésiikben keletkezett lyukakat. Ennek egy, az 6nkormanyzatok korében
népszerli megoldasa lett az a gyakorlat, hogy a kiilonb6z6 jogcimeken fejlesztésekre jutta-
tott pénzeszkozoket az onkormanyzatok elkezdték a mikodés finanszirozasara felhasz-
nalni.”? Sziikséges megemliteni, hogy - egyéb szamos és komoly mértéki pozitiv hatasai
mellett — hasonlé kovetkezmények térsultak tobb 6nkormanyzat esetében 2004-t6l kezd6-
déen az eurdpai unios tagsag keretében ,lehivhaté” palyazatok némelyikéhez is, amikor
a palyazaton vald részvétel feltételének szamit6 onrész biztositasa érdekében devizahitelek
felvételébe, majd kotvények kibocsatasaba kezdtek egyes helyi onkormanyzatok."

A vézolt tendencidk egymast erdsitve azt eredményezték, hogy a helyi énkormany-
zatok tobbsége folyamatosan ,,a talélésért kiizdott™.”* Mivel az 6nkormanyzatok szamara
el6irt kotelez6 feladatok szama messze meghaladta a rendelkezésre all6 bevételeket, lénye-
gében annak lehettiink szemtanui, ahogy a kozponti koltségvetés a hianyat ratolta a helyi
onkormanyzatokra. A jelzett rendszerszintii tendencidk a gyakorlatban szamos visszds-
sagot és problémadt jelentettek, amelyekre szamos 6nkormanyzati konferencia és empirikus
kutatas ravilagitott. A teljesség igénye nélkiil — példalozo jelleggel — kiemelhet6, hogy a fel-
adatokkal aranyban 4ll6 koltségvetési timogatas soha nem fedezte az ellatandé feladatok
pénziigyi igényeit, a helyi adok kivetése hatalmas kiilonbségeket mutat(ott) az egyes helyi
o6nkormanyzatok kozott, a cél- és cimzett timogatasok rendszere nem egy alkalommal

Gasparics Emese - HORVATH Erika — LENTNER Csaba: A magyar onkormanyzati rendszer gazdasagi irdnyita-
sa és koordinacidja. In: Szerk. LENTNER Csaba: Adozdsi pénziigytan és dllamhdztartdsi gazddlkodds, NKE Szol-
galtato Kft., Budapest, 2015, 612.

Err8l bévebben ldsd LENTNER Csaba: Onkormdnyzatok pénziigyi konszoliddciéja és mitkdddképes dllapotban
tartasuk eszkozrendszere. In: Szerk. LENTNER Csaba: Adézdsi pénziigytan... i. m., 639-640.

Megjegyzendd, hogy még ingovanyosabba tették — gazdalkodasi szempontbdl - a helyi nkormanyzatok hely-
zetét a jogalkoto részérél folyamatosan felbukkand, a helyi adoztatasi lehetdségeket célzé dtalakitasi és reform-
kisérletek. Ezek részletesebb targyalasahoz ldsd SziLovics Csaba: Az ingatlanadoztatds aktudlis kérdései. In:
Szerk. CserkO Ferenc: Unnepi kétet Ivancsics Imre egyetemi docens, decan emeritus 70. sziiletésnapjdra, PTE
AJK, Pécs, 2008, 394-403.

V0. FABIAN: A magyar 6nkormdnyzati... i. m., 131.
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politikai fesziiltségekhez vezettek, s ezaltal a helyi 6nkormanyzatok stabil, gazdasagos
miikodése hit dbrand maradt.'®

A helyi onkorméanyzatok miikodésének majd’ két évtizedes tapasztalatai alapjan
a2010. évi orszaggylési valasztasokon tobbséget szerzett kormany célul tiizte ki a magyar
kozigazgatds megujitasat, s ennek érdekében elséként a helyi 6nkormdanyzati rendszerben
eszkozolt kardinalis, rendszerszintii atalakitasokat. Ennek elsé 1épéseként az Orszaggytilés
elfogadta az Motv.-t, amely - a preambulumban rogzitettek szerint — az ,,Alaptorvényben
meghatdrozott Onkormdnyzati jogok kiteljesitése, a helyi 6nkormdnyzdshoz sziikséges felté-
telek megteremtése, a nemzeti egyiittmiikodés erdsitése, a telepiilések onfenntartdsi képessé-
gének elbsegitése, valamint a helyi kozosség ongondoskoddsra valo képességének erdsitése”
érdekében sziiletett meg (figyelembe véve a Helyi Onkorményzatok Eurdpai Chartajiban
foglalt alapelveket).””

Az dnkormadnyzati rendszer Motv. miatti valtozdsainak teljes kort targyaldsat mell6zve
két megjegyzés kivankozik ide a torvény értékelésével osszefiiggésben. Egyrészt a torvény
preambulumabdl és az Motv.-hez fuzott indokolasbol egyarant kiolvashat6 az Gjraszaba-
lyozas mogott meghuzodd jogalkotoi célkitlizés, nevezetesen egy modern, koltséghatékony,
feladatorientalt énkormdanyzati rendszer kialakitdsa, amely azonban az Otv. rendszeréhez
képest szigortibb keretet szab az 6nkormanyzati autondmianak.” Ez a térvényhozdi dontés
Osszefliggésbe hozhat6 azzal a jelenséggel, amelyet ugy irhatunk le, hogy - ahogy erre
az Allami Szamvevészék is tobb alkalommal ramutatott — az Snkormanyzati szektor pénz-
igyi egyensulya jelentésen megbomlott.

Masrészt — a rendszerszint( atalakitasokkal dsszefiiggésben — sziikséges szdlni a folyta-
tasrol, kozelebbrdl arrol a tendenciardl, amely a helyi kozszolgaltatasok kozel kétharma-
dénak kozpontositdsaval, valamint a helyi 6nkormanyzati szervezeten beliil realizal6dé
allamigazgatasi kompetenciak radikalis csokkentésével erételjesebb kozponti igazgatasi
kontrollt épitett ki a helyi 6nkormanyzatok mikodése felett.”” A kovetkez6kben az Motv.
altal bevezetett Gjitasok koziil a téma szempontjabdl legszorosabban kot6dé feladatfinan-
szirozas rendszerérél, valamint a kolcsonfelvétel korldtozasarol értekezem.

3. AZ MOTV. KONCEPCIOVALTASA: A FELADATFINANSZIROZASI
RENDSZER BEVEZETESE

A helyi 6nkormanyzatok miikodésének gazdasdgi alapjaival Osszefiiggésben kétségbe-
vonhatatlan névumként értékelheté az Motv. altal bevezetett feladatfinanszirozasi rend-
szer, amely — tobb tekintetben is — 4j iddszamitast eredményez(ett) az dnkormdanyzati

Ennek részletesebb targyalasahoz lasd Cserk6 Ferenc: A helyi 6nkormdnyzati rendszer, Dialog Campus Kiado,
Budapest-Pécs, 1997, 101.

17 V6. az Métv. preambulumaéval

18 Ehhez bvebben ldsd Rixer Addm: A koz természete, Patrocinium Kiadd, Budapest, 2013, 95.

¥ V6. RIXER: i. m., 96.
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szektorban. Altalinossdgban annyi mindenképpen rogzithetd, hogy az Otv. alapvetéen
szabad, kotelezettség nélkiili tamogatasi rendszerét egy kotott feladatfinanszirozasi rezsim
valtotta fel.?° A forrasfinanszirozas rendszerének alapvetd kereteit ,,tervezte ujra” az Motv.
hatalybalépése, amely - lényegét tekintve — a kozponti koltségvetési tamogatésok radika-
lis csokkenését hozta. Ebben a megvaltozott atmoszféraban az 6nkormanyzatok gazdalko-
do tevékenységének is mas keretek kozott kell érvényesiilnie. A megvéltozott jogszabalyi
kornyezet nem csupan a koltségvetési rendeletek ,,finomhangolasat” tette sziikségszerii-
vé, hanem az 6nkormanyzatok kénytelenek atgondolni korabbi gazdalkodési gyakorla-
tukat, dtalakitani a helyi adoztatasi tevékenységet, valamint Gjrarangsorolni a kiillonb6z6
kiadasokat.”

A helyi 6nkormanyzatok feladatfinanszirozasaval kapcsolatban az Métv. akként rendel-
kezik, hogy ,[a] feladatfinanszirozdsi rendszer keretében az Orszdggyiilés a kozponti kolt-
ségvetésrdl szolo torvényben meghatdrozott modon a helyi onkormdnyzatok kételezden
elldtandd, torvényben elbirt egyes feladatainak - felhaszndldsi kotottséggel — a feladatot
meghatdrozo jogszabdlyban megjelolt kozszolgdltatdsi szintnek megfeleld elldtdsdt felada-
talapii tdmogatdssal biztositja, vagy azok elldtdsdhoz a feladat, a helyi sziikségletek alapjin
jellemzd mutatészdamok, illetve a lakossdgszdm alapjdn tdmogatdst biztosit”.** A hivatko-
zott torvényhely megalkotasa mogott meghtizodoé jogalkotoi szandék abban ragadhatd
meg, hogy a kotelezéen ellatandé 6nkormanyzati feladatok meghatarozott feltételek sze-
rinti ellatdsahoz szitkséges mikodési kiadasok fedezete alljon a helyi dnkormanyzatok
rendelkezésére.

A hivatkozott rendelkezéssel 6sszefiiggésben két megjegyzés kivankozik ide. Egyrészt,
hogy a szabdlyozas meghatarozott szempontok figyelembevételét teszi a jogalkotd kotele-
zettségévé a tamogatds Osszegszeriiségének meghatarozasakor, ezek — az Motv. 117. § (2) be-
kezdése értelmében - a koévetkezdk: a takarékos gazdalkodas, a helyi énkormanyzat
jogszabdlyon alapulé elvarhato sajat bevétele, valamint a helyi 6nkormanyzat tényleges
sajat bevétele. Ebbél a megfogalmazasbol kiolvashatd, hogy a kiadasi sziikségletek meg-
hatdrozdsan keresztiil torténik a konkrét koltségvetési tamogatas kalkuldcidja.?* Masrészt
rogzitendd a feladatfinanszirozas sajatossagaként felhaszndlasi kotelezettség is, amelynek
értelmében a koltségvetési tamogatas kizarélag az onkormanyzat miikodési kiadasaira for-
dithato, ennélfogva példaul a fejlesztési vagy beruhazasi koltségek fedezésére nem hasznal-
hat¢ fel. Ezt a sajatossagot juttatja kifejezésre a torvény ama rendelkezése is, amely szerint
a jelzett tamogatdst ,a helyi onkormdnyzat éves szinten kizdrélag az ellatandé feladata-
inak kiaddsaira fordithatja. Az ettdl eltéré felhaszndlds esetén a helyi 6nkormdnyzat koteles

% Ehhez b6vebben ldsd szerk. HOFFMAN-NAGY: i. m., 409.

2! V6. FABIAN Adrian: Kommentdr az onkormdnyzati torvényhez, CompLex Kiado, Budapest, 2013, 310.

2 Mstv. 117.§ (1) bek.

A részletek ismertetését mell6zve megjegyzend6, hogy a kozponti koltségvetésrél szolo torvények tartalmabol
az a jogalkotoi szandék olvashato ki, amely az adott telepiilési 6nkormanyzat gépjarmiiado-bevételének, vala-
mint egyéb helyiadé-bevételeinek meghatarozott hanyada fiiggvényében tartja meghatarozandénak a kévetke-
28 évi tamogatasi 6sszeget. Errél bévebben lasd FABIAN: i. m., 311-312.
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a tdmogatds Osszegét — az dllamhdztartdsrdl szolo torvényben meghatdrozott kamatokkal
terhelve — a kozponti koltségvetésbe visszafizetni”** A felhasznalasi kotelezettség garan-
talasa érdekében kilatasba helyezett pénziigyi szankcion enyhit a térvény ,éves szinten”
kitétele. Ennek értelmében nem arrél van sz6, hogy a feladatfinanszirozds keretében az 6n-
kormanyzathoz keriilt 6sszegbdl csak az adott feladattal kapcsolatban lehet utalast tel-
jesiteni, hanem arrdl, hogy éves szinten valamennyi feladatalapt tamogatast a kotelezd
onkormanyzati feladatok biztositasara kell forditani, koteles tovabba az onkormanyzat
a felhaszndlt 6sszeggel elszamolni.®

A szabalyozassal 0sszefiiggésben sziikséges sz6lni két, a fenti feszességet oldo rendelke-
zésrol. A 117. § (1) bekezdés b) pontja lehetdvé teszi — a kotelezé feladatok normativ finan-
szirozasi kotelezettsége mellett — az ilyennek nem mindsiilé, prioritasként értékelt onként
vallalt feladatok ellatasdhoz felhaszndlasi kotottséggel jaré vagy felhasznalasi kotottség
nélkiili timogatas nyujtdsat.*® Szélnunk kell tovabba az Métv. mésik kiterjesztést tartal-
maz6 rendelkezésérél is, amelynek értelmében ,[kjivételes esetben jogszabdlyban megha-
tdrozott médon a helyi onkormdnyzat miikodoképessége megbrzése érdekében kiegészitd
tdmogatds adhat6”.* Megjegyzendd, hogy az Métv. hatélybalépése el6tt szamos jogcimen
juthattak kiegészité tamogatashoz a helyi 6nkormanyzatok, ezzel szemben a hatélyos sza-
balyozas lényegében szabad mérlegelési jogkorbe utalja a kiegészit6 allami tdmogatasrol
sz6l6 dontést, ebben a korben a (mindenkori) koltségvetési torvény csupan az Motv. tény-
allasi elemeire utal vissza.?®

4. EGYRE SZUKULO MOZGASTER: AZ ONKORMANYZATI KOLCSON-
FELVETEL KORLATOZASA

Korabban emlitettiik, hogy a helyi 6nkorményzati gazdalkodas ,kis magyar fejlédéstor-
ténete” felszinre hozott olyan anomalidkat, amelyek mukodési zavarokat, unikalis gaz-
dalkodasi megoldasokat és — tobb esetben - egyes onkormanyzatok eladésodasat (is)
eredményezték. Ezt felismerve a 2010. évi orszaggytilési valasztasokat kovet6en megindult
alkotmanyozas keretében prioritasként jelentkezett a helyi 6nkormanyzatok ujbdli/tovab-
bi eladésodasanak megakadalyozasa.

A jelzett cél elérése érdekében Magyarorszag Alaptorvénye két helyen is kitér az dnkor-
manyzatok pénziigyi-gazdalkodasi autondémiajanak egyes kérdéseire. A N) cikk (1) bekez-
déseakként fogalmaz, miszerint,, Magyarorszdga kiegyensiilyozott, atlathato és fenntarthato
koltségvetési gazddlkodds elvét érvényesiti”. A hivatkozott rendelkezés a (koltségvetési)

2 Motv. 118.°§ (1) bek.

2 V0. szerk. HOFFMAN-NAGY: i. m., 416.
% Példanak okéért az eldado-miivészeti szervezetek tdmogatésa tekinthet6 ilyen dllamilag tdimogathat6 6nként
véllalt feladatnak.

7 Métv. 118. § (2) bek.

28 Ehhez b6vebben ldsd szerk. HOFFMAN-NAGY: i. m., 417.
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gazdalkodas alapelveként emeli ki a kiegyensulyozottsagot, az atlathatosagot és fenntart-
hatdsagot, lényegét tekintve megmaradva a deklaracio szintjén.” Tekintettel azonban arra,
hogy az alkotmany (Alaptorvény) minden rendelkezése normativ parancsként értelmez-
het6, kiemelt jelentésége van annak, hogy az alkotmdnyozé kinek a felel8sségi korében
helyezi el ennek az elvnek a realizalasat. A normaszoveg ennek konkretizélasa érdekében
rogziti, hogy a fenti ,.elv érvényesitéséért elsédlegesen az Orszdaggyiilés és a kormdny felelds”,
valamint azt is, hogy ,[az] Alkotmdnybirésdg, a birésdagok, a helyi onkormdnyzatok és mds
allami szervek feladatuk elldtdsa sordn [...] kotelesek tiszteletben tartani”.*

A helyi 6nkormanyzatok miikodési rendszerébe beiktatott tin. addssagfék intézményesi-
tése szempontjabdl kiemelkedd jelent8sége van az Alaptorvény 34. cikke (5) bekezdésében
foglalt rendelkezésnek, amely szerint ,[tjorvény a koltségvetési egyensiily megbrzése érde-
kében a helyi onkormdnyzat torvényben meghatdrozott mértékii kolcsonfelvételét vagy mds
kotelezettségvallaldsdt feltételhez, illetve a kormdny hozzdjdruldsdhoz kotheti”.

Az Alaptorvény rendelkezésével Osszefiiggésben az aldabbi megjegyzések kivankoznak
ide. A normaszoveg ,torvény” kitétele az adodssagfék kialakitasanak jogforrasi szintjét
hatdrozza meg, amellyel szemben nem alkotmanyos elvards a mindsitett tobbséggel elfo-
gadott torvény alkotdsa, az Alaptorvény felhatalmazasa alapjan un. ,feles” térvény altal
is lehetésége van az Orszaggytlésnek az onkormanyzati kélcsonfelvétel ilyen iranyu kor-
latozasara. Az addssagfék bevezetésének céljat a normaszoveg a koltségvetési egyensuly
meg6rzésében jeloli meg, amely kovetelmény - altalanos értelemben - akként ragadhato
meg, hogy a helyi onkormanyzat bevételei és kiadasai az adott koltségvetési évben egyen-
stulyban legyenek.” Kritikaként fogalmazhat6é meg, hogy az alaptérvényi rendelkezés nem
kapcsolja Ossze ezt a felhatalmazdst a fentebb citalt, fenntarthat6 koltségvetési gazdalkodas
elvét deklaralo rendelkezéssel, pedig az adott koltségvetési évben érvényesiils egyensulyi
helyzet hosszabb tdvon fenntarthatatlanna valhat.

Ertelmezési kérdéseket vethet fel a ,kolcsonfelvételét vagy més kotelezettségvallalasat”
fordulat, amely lényegében az addssagfék targyat jelenti. A nyelvtani értelmezés alapjan
minden, valamely 6nkormdnyzati bevétel felhasznaldsardl szolé nyilatkozat vagy dontés
esetén érvényesithet6 lenne az Alaptorvényben rogzitett korlatozas, ez azonban sulyosan
megnyirbalja a helyi 6nkormdnyzatok pénziigyi autonoémidjat, megbénithatja a gazdal-
kodé tevékenységet. Eppen ezért olyan értelmezés tekinthetd§ meghatdrozénak, amely
szerint a kolcsonfelvételre és ,mas hasonld™ kotelezettségvallalasra terjed ki a torvény-
hozénak cimzett felhatalmazds.”® Indokoltnak mutatkozik tovédbba azt is jelezni, hogy
a hivatkozott alaptorvényi rendelkezés két tipusu korlat alkalmazasat teszi lehetévé:

»  Ennek részletesebb tdrgyaldséhoz 1dsd PETRETEI Jozsef: Magyarorszdg alkotmdnyjoga II. - Allamszervezet, Ko-

difikator Alapitvany, Pécs, 2013, 239.

3 Alaptorvény N) cikk (2)-(3) bek. Eme rendelkezés rendszerszintd, a kiegyensulyozott és fenntarthat6 gazdal-
kodas elvéhez kapcsolodasit targyalo elemzéséhez lasd ERCSEY Zsombor: Az adéztatds igazsdgossdga, Patroci-
nium Kiado, Budapest, 2016, 83.

3 V6. szerk. HOFEMAN-NAGY: i. m., 353.
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a normativ korlatot, valamint a kormany elézetes hozzajarulasanak érvényességi feltétel-
ként torténd el6irasat.*

Magyarorszag Alaptorvénye tehat lényegében megnyitotta a lehet6séget arra vonatko-
zban, hogy a térvényhozo6 — amennyiben indokoltnak tartja — alkothasson olyan torvényt,
amelyben feltételhez vagy a kormany hozzajarulasahoz kéti a helyi onkormanyzatok meg-
hatdrozott addssagot keletkezteté iigyleteinek érvényességét. A parlament élt az Alap-
torvényben rogzitett felhatalmazdssal, és ennek érdekében elfogadta a Magyarorszag
gazdasagi stabilitdsarol szolo CXCIV. térvényt (a tovabbiakban: Gst.), majd - a részletsza-
balyokat meghatarozand6 - megsziiletett az addssagot keletkeztets tigyletekhez torténd
hozzdjarulds részletes szabalyairdl szolé 353/2011. (XIL. 30.) Korm. rendelet (a tovabbi-
akban: Gsr.).* A torvényi szabalyozas foszabdlya értelmében az 6nkormanyzat érvényesen
kizardélag a kormany elézetes hozzajarulasaval vallalhat a Polgari térvénykonyv szerinti
kezességet és garanciat, valamint kothet addssagot keletkeztetd ligyletet.’® A torténeti
hiiség kedvéért indokoltnak mutatkozik kiemelni, hogy a térvény maga enyhit a generalis
klauzuldn, amikor rogziti, hogy az 6nkormdnyzat meghatarozott kotelezettséget keletkez-
teté tgyleteihez nincs sziikség a kormdany hozzdjarulasdra.’” A kivételek rendszere a sza-
balyozasban differencialtnak tekinthetd: a térvényhozo egyrészt a kotelezettségvallalasok
fajtai, masrészt azok mértéke alapjan ad mentesitést a f6szabaly alol.*

A jogintézmény korai gyakorlata alapjan rogzithetd, hogy a kormany nem formalis moni-
toringtevékenységet végez, amely az 6nkormanyzati addssagallomany alakulasara torténd
kormanyzati ralatas biztositasat jelentené, hanem aktiv formdldja kivan lenni az egyes 6n-
korményzatok pénziigyi mozgasterének. Ezt tamasztjak ald a jogintézmény bevezetését
kovetd egyedi dontések is, amelyek hol zold utat adtak egyes addssagot keletkeztetd tigy-
letek megkotésének, hol pedig akadalyt gorditettek a tervezett aktusok elé.*

3 Ebbdl az is kovetkezik, hogy az alkotmanyozé célja a kolcsonfelvétel — a kormanyzati figyelemmel kisérés gor-

diilékeny biztositdsa érdekében torténé — korlatozasa és nem annak feltétlen tiltédsa volt.

Megjegyezziik, hogy a szabélyozis filoz6fidja némi metamorfézison ment keresztiil, mivel a kezdeti elképze-
1és szerint csak a kormany el6zetes hozzajaruldsa alapjan voltak a helyi 6nkormanyzatok jogosultak az emlitett
tigyletek megkotésére. A Gsr. azonban lazitott ezen a koncepcion, amelynek eredményeképpen a Gst. erede-
ti normaszévegét is modositottdk annak érdekében, hogy (elészér) a 2012. évben az érintett onkormanyzatok
szamara nyiljon lehetéség egy évnél hosszabb lejarata miikodési hitelek felvételére.

% Gst. 10.§ (1) bek.

7 Gst. 10§ (3) bek.

38

35

Ennek megfelelden nincs sziikség a kormany elézetes hozzéjaruldsanak beszerzésére, ha az addssagot keletkez-
tetd tigylet a kozponti koltségvetésbdl nyujtott eurdpai unids vagy mas nemzetkozi szervezettél az onkormany-
zat altal elnyert, fejlesztési célu timogatds eléfinanszirozdsdnak biztositasdra szolgdl, ha az addssagrendezési el-
jaras soran a hitelezdi egyezség megkotéséhez igénybe vett reorganizacios hitelre vonatkozik, valamint - egye-
bek mellett - fejlesztési célt szolgal, és nem haladja meg a fovarosi onkormanyzat és megyei jog varos on-
kormanyzata esetében a 100 millié forintot, orszigos nemzetiségi onkormanyzat esetében a 20 milli6 forintot,
egyéb onkormanyzat esetében az adott évi sajat bevételeinek 20%-4t, de legfeljebb a 10 milli6 forintot.

A kormény 2012 jiniusdban 21 6nkormanyzatnak (példaul Veresegyhaz, Sopron, Hédmezévasarhely, Lany-
csok) adott hozzajaruldst, mig nem jarult hozza Koblény és Vékény adéssagmegujitasdhoz és Budapest XI. Ke-
riilet Onkormanyzaténak fejlesztési célt hitelmegéllapodaséhoz.

39
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5. ZARO GONDOLATOK

A fenti tanulmanyban - rovid - attekintést adtam a helyi 6nkorményzatok pénzigyi-gaz-
dasagi alapjairdl, ennek keretében torténeti nézépontot is titkr6z6 szemléletmoéddal az 6n-
kormanyzati szféra pénziigyi mozgasterét és annak hazai metamorfozisat tettem vizsgalat
targyava. A kirajzolodo tendenciak egyértelmuen abba az iranyba mutatnak, hogy az allam
(jogalkotd) a korabbiakhoz képest szorosabban fogja az ,aranygyepl6t”, intenzivebb kap-
csolatrendszert épit ki az 6nkormanyzati kozigazgatassal.

Az éllam és az onkormdnyzatok viszonyanak atértékel6dése tetten érhetd a feladat-
és hatdskorok telepitésében bekovetkezett valtoztatasokban, a jarasi hivatalok 2013. janudr
1-jén tortént létrehozasaban, a helyi kozszolgaltatasok meghatarozoé részének centralizald-
saban, a megyei 6nkormanyzatok - nem kifejezetten 6nkéntes — ,,profilvaltasiban”, valamint
a pénziigyi-gazdasagi keretrendszer tjratervezésében. Mindkét korabban targyalt jogintéz-
mény - az objektivitas és kiszamithatosag igérete ellenére — szamos szubjektiv elemet tar-
talmaz, amely - a kezdetben deklaralt jogalkotdi célkittizésekkel szemben - bizonytalan
helyzetet teremthet a helyi 6nkormanyzatok szamara. Felvetédik a kérdés, hogy milyen
mértékd lesz egyik vagy masik telepiilésen adott kételez6 feladat normativ tdimogatasa vagy
milyen feltételek mellett adja meg a kormany egy adéssagot keletkeztetd kotelezettségvalla-
lashoz az el8zetes hozzdjarulast - tul a normaszovegen.

Az egységes kozigazgatason belill - természetszertileg — elkeriilhetetlen, s6t bizonyos
vonatkozasban kifejezetten indokolt a kapcsolodasi pontok kialakitdsa a kdzponti hatalom
(allam) és a helyi hatalom (6nkormdnyzatok) kz6tt, aminek azonban egyetlen, am megke-
riilhetetlen korlatja az 6nkormdnyzati 6nallosag biztositasa.** Magyary Zoltan igy fogalma-
zott 1942-ben megjelent alapmuvében: ,,[ajz 6nkormdnyzat alapgondolata: ha azt akarjuk,
hogy valami j6 legyen, csindljuk meg magunk”.*' Ez a kiildetés azonban csak az 6nkormany-
zatisag lényegét jelent$ autondmia sértetlenségének garantalasa altal képes realizalodni.

40 Vo. ERCSEY: i. m., 104.
41 VO. MAGYARY: i. m., 116.
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(versenyjog, fogyasztdvédelem) témakorei. E targykorokben tobb palyazati kutatasi
és szakért6i projektben vett részt kutatoként. Szamos hazai és kiilfoldi (angol nyelvii)
publikdcid szerzdje. 2015-ben jelent meg A kizigazgatds torvényességétil a technoldgiai
innovdcibig cimi monografidja. Doktori értekezését 2013-ban védte meg A fogyasztéi
jogok tartalmdnak és érvényesiilésének kozjogi keretei Magyarorszdgon cimmel, a vo-
natkozo kutatasait 9sszefoglald konyve 2016-ban jelent meg a Dialég Campus Kiadd
gondozasaban A fogyasztévédelem kizjogi keretei cimmel. 2015 és 2016 kozott az alta-
lanos kozigazgatasi rendtartasrol szolo torvényt elokészité Kodifikdcios Bizottsag tag-
javolt. Tagja a Public Governance, Administration and Finances Law Review biralobi-
zottsaganak. Az MTA koztestiileti tagja.
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KORMANYTISZTVISELOI
INTEGRITASTRENINGEK HATASOSSAGANAK
ELEMZESE - 2. RESZ: A MODSZERBEN REJLO
TOVABBI LEHETOSEGEK

Analysis of Effectiveness of Integrity Trainings for Civil Servants: Part 2: Learning Points
Beyond the Validation

Dr. Gregor Aniké, PhD, E6tvos Lorand Tudomanyegyetem, Tarsadalomtudomanyi Kar,
gregor@tatk.elte.hu

Dr. Pallai Katalin, PhD, egyetemi docens, Nemzeti Kozszolgilati Egyetem, Allamtudo-
manyi és Kozigazgatasi Kar, katalin@pallai.hu

Két részbdl dll6 tanulmdnyunk célja, hogy egy 2013-ban és 2014-ben, a magyar kormdny-
tisztvisel6k korében a korrupcioval kapcsolatos tréning hatékonysigdt az eddig szokdsos
elégedettségi felmérés helyett az attitlidokben és az ismeretekben elérni kivant hatds szem-
sz0gébol vizsgdlja. A folyéirat 2016/2. szamdban megjelent elsé részben globdlis dtlagok
szintjén vizsgaltuk az eredményeket. Ebben a mdsodik részben a résztvevdi szintii adatokat
elemezziik. Eredményeink szerint a globdlis dtlagok elmozduldsinak tekintetében hatékony
tréning eredményei mogott nemcsak olyan tréningrésztvevék hiizédtak meg, akiknek a vdrt
iranyba mozdultak a vélekedései, hanem olyanok is, akiknek nem vdltozott, vagy éppen rom-
lott. Eredményeink szerint ebben tobb faktornak, koztiik a tréninget tarto trénerek hatd-
sdnak is fontos szerep jut. A cikk mdsodik részében azokat a javaslatokat és lehetdségeket
osztjuk meg, amelyek dltaldnossigban is kozelebb viszik a tréningmddszer alkalmazdéit a tré-
ningek hatékonysaganak méréséhez, a problémadk feltdrdsdhoz és a hatékonysdg noveléséhez.

KuLcsszAvaKk:

oktatashatdsossag mérése, integritdsoktatas, tréning, hataselemzés, kvantitativ kutatas

This article is the second part of the paper in which we present the results of an effectiveness
assessment survey of public integrity trainings that were organized for Hungarian civil
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servants in 2013 and 2014. The aim of the survey was to move beyond the usual satisfaction
surveys and give an impartial validation for the training method. In the first part of our paper
that was published in the previous issue of the journal we presented the results of the analysis
carried out on the level of the global averages. According to our results the trainings produced
significant learning impact both on knowledge and attitude level in the desired direction.
In this article we present the result of the analysis carried out on the level of individual partic-
ipants that shows that although the global averages were positive, some participants did not
change their opinions and some changed in the opposite direction. Our research identified
multiple factors that played a role in this unexpected impact - trainers’ impact being one of
those. In the second part of this article we present proposals for further research that could
support training designers’ and providers’ learning by offering a more detailed picture of the
diverse learning trajectories of different participants and the performance of the trainers.

KEYWORDS:

training effectiveness, integrity education, training, effectiveness analysis, quantitative
research
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ERDEKKONFLIKTUS

A cikk egyik szerzéje, Pallai Katalin dolgozta ki az elemzés alapjat képezd oktatdsi mdd-
szertant és képezte ki a programban részt vevé trénereket, valamint részt vett a kutatas
alapjat képez6 kérdéivek osszedllitasaban is. Az adatrogzitést azonban fiiggetlen cég végez-
te, és az adatelemzést is fiiggetlen kutatd, a cikk masik szerzéje, Gregor Aniko készitette.

A kutatasrdl 2014-ben késziilt az els6 adatelemzés.! 2016-ban a kutatds eredményei
alapjan két angol nyelvli publikacionk mar megjelent.? Ez a kétrészes cikk, melynek els6
része a 2016/2. szamban jelent meg,’ lehetéséget ad a korabban felvetett kérdések részle-
tesebb elemzésére. Mindkét rész tartalmaz a korabbi angol nyelv(i publikacidkkal atfe-
désben 1év6 szovegrészeket. Az angol nyelvii cikkek azon elemzéseit és allitasait ismételjitk
itt meg, amelyek sziikségesek az ebben a cikkben kifejtett gondolatok alatamasztasahoz.
Elvben ezeket a részeket lehetne hivatkozassal helyettesiteni, de az idegen nyelvii hivatko-
zasok korlatoznak az angolul nem tudé magyar olvasok hozzaférését az alatdimaszto elem-
zésekhez és gondolatokhoz, valamint a legfontosabb allitasaink megértését is.

1. BEVEZETO

A 2016/2. szamban megjelent tanulmanyunk els6 részében egy integritastréning-prog-
ram résztvevdinek tanulasi eredményeit elemezve azt mutattuk be, hogy a tréningek hata-
sossaga egyszer(i elemzési modszerekkel is ellenorizhetd. Célunk egyrészrél az volt, hogy
felhivjuk a figyelmet a hatasossagvizsgalat fontossagdra, és arra, hogy a hatasossag elemzé-
se — véleményiink szerint — a tréningszervezdk felel6ssége, masrészrdl az, hogy megmutas-
suk, a hatasossag egyszerti modszerekkel is vizsgalhatd, amelyek megszervezése nem jelent
nagyobb kihivast, mint a szokasos elégedettségvizsgalat menedzselése. Ebben a masodik
részben azt mutatjuk meg, hogy a kutatdsunkban alkalmazott kvantitativ mddszer alap-
jan milyen tovabbi kovetkeztetéseket tudunk levonni, vagy éppen milyen hatdrai voltak
az altalunk alkalmazhato hatdsossagvizsgalatnak, milyen kérdéseket tudtunk azonositani,
amelyeket tovabbi kutatasokkal kellene vizsgalni, és javaslatokat tesziink arra is, hogy ezt
a mddszertant hogyan lehetne egy kovetkez6 alkalmazashoz tovabbfejleszteni.

Ennek a cikknek szakmai érdekessége az, hogy az éltalunk haszndlt kvantitativ méd-
szereket a tréningek elemzése soran dltalaban csak a hatasok validalasara hasznaljak, mi
viszont ebben a cikkben alapvetéen az un. tanuldsi kovetkeztetésekre koncentrdlunk,

GREGOR Anik¢: Tréning hatdsvizsgalat, Tanulmény a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Integritas Tuddskozpont-
janak megbizasabol, Budapest, 2014.
PavrLaT Katalin: What can we learn from a simple survey? Effectiveness Assessment of Public Integrity Training
Courses - a case study, Paper prepared for the OECD Integrity Forum, Paris, 19-20 April, 2016. és PALLAT Ka-
talin - GREGOR Aniko: ‘Assessment of Effectiveness of Public Integrity Workshops for Civil Servants - a case
study’, Teaching Public Administration Journal, 2016.
PaLraT Katalin: A tréningek szerepe az integritasoktatasban, Tdrsadalom és Honvédelem, 19(2015)/1, 27-43,
38-41.
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vagyis azokra a tanulsagokra, amelyeket a mddszertan tervezéséhez és a tréningprogram
szervezésének fejlesztéséhez hasznosithatunk. A résztvevok és szolgaltatok tanulasat szol-
galo kutatasok altalaban kvalitativ modszereket alkalmaznak, és nem kérdés, hogy a pon-
tosabb kovetkeztetések levonasahoz sziikség is van kvalitativ médszerekre is. Eppen ezért
javasoljuk itt is, ahogyan tettiik azt el6z6 tanulmanyban is, hogy mindenképpen célszerti
azonnali vagy pdar héttel késébbi utokovetéses kvalitativ interjukat késziteni a tréningen
részt vevd néhany alannyal, akik 6sszetételiikben kell6en visszatitkrozik a tréningen részt-
vevOk heterogenitasat. Ugyancsak fontos, hogy a trénerekkel is késziiljon interja vagy kér-
junk t6litk személyes, néhany kérdéssel irdnyitott, a tréner szubjektiv élményeire fokuszalo
példaul irdsos beszamolot a tréningen szerzett tapasztalatairdl, személyes tanulsagokrol
stb.

A mi kvantitativ elemzésiinkbdl levonhat6 tanulsagok és kovetkeztetések viszont arra
mindenképpen alkalmasak, hogy olyan kérdéseket azonositsanak, amelyeket érdemes
tovabb vizsgalni. A kovetkezékben olyan kérdéseket targyalunk majd, hogy:

- Mely kérdésekben tortént erésebb és gyengébb tanulas?

- Mekkora a diverzitds az egyes résztvevok tanulasi eredményei kozott? Es mi okozhatja

az eltéréseket?

- Mennyire befolyasolja a kiindul6 4llapot a tanulds eredményeit?

- Milyen kiilonbségek voltak a trénerek teljesitményei kozott?

- Mennyiben hasznosithatdak az eredmények a trénerek tovabbképzésében?

A cikk végén Osszefoglaljuk, hogy mi mindent tanultunk a mdédszertanunk hatasardl,
résztvevokrol és trénerekrl ebbdl az egyszert kutatasbol, tovabbd javaslatokat tesziink
arra, hogyan lehetne ezt a modszertant tovabbfejleszteni.

2. AZ EGYENI HATASOK ELEMZESE

A 2016/2. szamban megjelent tanulmianyunkban bemutattuk a moédszert, amely
soran a résztvevok a tréning el6tt és utdn azonos kérddivet toltottek ki, és bemutattuk
azt a 4-4 attitid- és tudasvaltozasra vonatkozo kérdést is, amely az elemzés alapjat képe-
zi. A cikk elsé részében a globdlis szintl atlagos elmozdulasokat targyaltuk a résztvevok
altal kitoltott kérddivekre adott valaszokon keresztiil. Bemutattuk, hogy mind az attit(i-
dok, mind a kognitiv ismeretek esetében az egynapos tréning résztvevéi koriilbeliil olyan
atlagos szintre jutnak el a tréning végére, mint ahonnan a haromnapos vezetéi tréning
tagjai kezdik a képzést, ami mindenképpen figyelemre mélté eredménynek ttinik. Mivel
azonban a kutatds soran minden résztvevd ugyanazt a jelszot hasznalta az elsé és maso-
dik kérdéiv kitoltése soran, igy — az anonimitds megtartasa mellett is — 6sszekapcsolhatdk
voltak a valaszok, és igy azonosithatova valtak az egyéni elmozdulasok is, vagyis lehetéség
nyilt a tanuldsi hatds finomabb szerkezetének elemzésére. Az elemzésnek ez a szintje fontos
yj eredményeket hozott arrél, hogy milyen kiilonféle tipusu egyéni utak adjak ki az 6sszes-
ségében jo eredményeket.
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3. ARESZTVEVOK TANULASA
3.1. Egyéni szintii vdltozdsok kiilonbozé tipusai

Kiindul6 feltételezésiink az volt, hogy a tanulmany elsé részében bizonyitott tény, misze-
rint a globalis atlagok szintje a kivant iranyba valtozott, nem jelenti okvetleniil azt, hogy
minden egyes résztvevo vélekedése is a vart iranyba mozdult. Ezért volt fontos azt is vizs-
galni, hogy mi tortént az egyes résztvevékkel. A jelszavak alapjan dsszekapcsolt tréning
eltti és utani vélaszok adjak a kiilonféle tipusu, elemzett egyéni elmozdulasokat.

Az egyéni valtozasok vizsgalata érdekes - és taldn részben meglepé - eredményeket
mutat. Az 1. és 2. dbran lathaté pontfelh6k az egy- és a haromnapos tréningen résztvevék
véletlenszertien kivélasztott 10%-os mintdja esetében abrazoljak a tréning el6tti és tré-
ning utani véleményiiket megjelenité pontokat. Ha a négyzetekbe belevetitjiik az atlot,
akkor az alatta elhelyezkedd pontok jelképezik azokat a résztvevoket, akik esetében rom-
lott, a felette elhelyezked6k esetében pedig javult a korrupcio elleni fellépéssel kapcsolatos
attitlid. Az ismeretszint esetében szintén az atlé alatti pontok jelképezik azokat a résztve-
voket, akiknek a tréninget kovetéen romlott az ismeretszintje. A pontfelhék alatti hisz-
togramok azt is megmutatjak, hogy hany olyan személy volt, akiknek az atlagos attittidje,
illetve ismeretszintje ilyen vagy olyan iranyba 0,25-dal, 0,5-del stb. valtozott a tréning
utan. Lathato, hogy jellemzbéen kisebb mértékd valtozasokbol jottek Ossze az eltérések,
és nem igazan jellemz&ek nagy ugrasok az attitidokben vagy a kognitiv ismeretekben. Ez
persze nem meglepd, mert nagyrészt gyakorlott kormanytisztvisel6k voltak a résztvevok,
akiknek mdr kialakult nézeteik vannak, igy egy vagy hdarom nap alatt sarkalatos valtozas
nem varhato, és az alapvetden jo kiinduld szint miatt nem is lett volna kivénatos.

attit(idék, utana

kognitiv ismeretek, utdna

0 20 30 40 50
kognitiv ismeretek, elétte

1. abra « Az egynapos tréningen részt vevok attitiid- és ismeretszint-valtozdsa (Forrds: sajat
adatelemzés)
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2. abra e A hdromnapos tréningen részt vevik attitiid- és ismeretszint-vdltozdsa (Forrds:
sajdt adatelemzés)

Van viszont egy megleps eredménye is az egyéni szintli elemzéseknek: Az egynapos
és a hdromnapos tréning esetében is a résztvevék valamivel tobb mint fele (52%) valt elhi-
vatottabba, koriilbeliil negyediik (27%) kiabrandultabba, és 6todiik (21%) atlagos attittid-
je valtozatlan maradt (3. abra). A személyes valtozasok ilyen — nem vart - mértékd szorasa
mindenképpen érdekes eredmény, amit sziikséges lenne pontosabban vizsgalni.
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3. abra e A kiilonbozd tipusii egyéni attitiid- és ismeretviltozdsok az egy- és a hdromnapos
tréningek esetén (Forrds: sajat elemzés)

Az ismeretek esetében mar valamivel mas volt a helyzet. Itt is az elvart iranyba valtoz-
tak a globdlis atlagok, és az egy-, illetve haromnapos tréning esetében is a résztvevik
55,5 és 61,1%-anak valtozott a tudasa a megcélzott iranyba, 21,5, illetve 18,3%-uk tuda-
sa nem valtozott, és 23, illetve 20,6%-uk mozdult ellentétes iranyba. Bar a tudasvaltozas-
ban nagyobb a jé iranyba mozdulok hanyada, mégis, az attitidvaltozasnal is érdekesebb,
hogy a tudasvéltozasban is azt latjuk, hogy negyediik-6toditk szamara a tréning kifejezet-
ten rontotta a korrupcio elleni fellépéssel kapcsolatos tudasukat a mi varakozdsainkhoz
képest. Ez az eredmény olyan mértékben meglepd, hogy mindenképpen tovabbi vizsgala-
tot igényel.

Ezen a ponton a legfontosabb eredményiink az, hogy a pontfelhék és az oszlopdiag-
ramok lathatéva teszik, hogy mennyire sokféle tanuldsi hatast valtottak ki a tréningek.
Ez az elemzés betekintést ad abba, hogy mi van az atlagértékek mogott. Ez az elem-
zési szint azért killondsen fontos, mert ugyan minden gyakorlé oktat6 és tréner tudja,
hogy a résztvevok kiilonbozéen reagalnak az oktatdsra, és bizony a legtobb csoportban
vannak olyanok, akikre alig van hatdsa az oktaténak, de valdszintileg sokakat meglep
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az elemzésnek az az lizenete, hogy a jo eredményt hozé tréningek alatt nemcsak olyan
résztvevok vannak jelent6s szamban, akik nem tanultak a tréningen, de az a hanyad sem
elhanyagolhato, akinek tudasa és/vagy attittidje a megcélzottal ellentétes iranyba vagy
éppen egyaltalan nem valtozott. Es persze felmeriil a kérdés, hogy lehet-e ez a tréning-
modszer arnyoldala. Lehet-e ez annak a kévetkezménye, hogy az el6ad6 nem sulykolja sajat
véleményét, hanem abban segiti a résztvevéket, hogy csoportos és egyéni reflexiés utakat
jarjanak be. Vagy hasonl¢ diverzitast talalnank az ilyen rovid képzések esetén a hagyoma-
nyos, frontélis oktatas eredményében is.

Osszegezve, a személyes véltozdsok ilyen — nem vart — mértékd szérasa mindenképpen
érdekes eredmény, amit sziikséges lenne pontosabban vizsgalni. Fontos lenne azt is vizs-
galni, hogy vajon milyen okok hizédnak meg amogétt, amikor valakinek dtlagosan nem
valtozott, vagy romlott az attittdje.

Lehetséges-e példaul, hogy a 4-4 allitas kozil volt példaul kettd, amely mentén ellen-
tétes irdnyba tortént véleményvaltozas, és ez kioltotta egymas hatdsat? Természetesen
ehhez a példdhoz hasonléan més, egyiittesen fellépé hatasok is elképzelhetSk. Eppen ezért
viszont érdekes lehet pont azokkal az esetekkel késébb egyfajta utdinterjut késziteni, akik
relative nagyobb véleményvaltozast mutattak fel, és azokkal is, akik a megcélzottal ellen-
tétes irdnyba mozdultak el. Ehhez viszont az kell, hogy a jeligés rendszeren kiviil legyen
egy masik azonosit6 rendszer, ami kiilon tarolja a résztvevok jelszavat és a hozza tartozo

1

valddi nevet is, hogy ezek a személyek a késébbiekben jra felkereshet6k legyenek.

3.2. A kezdeti attitiid és tudds szerepe a tanuldsban

A cikk els6 részében mar emlitettiik, hogy az eredmények azt mutatjak, hogy altalaban eré-
sebb hatdssal voltak a tréningek azokra a résztvevokre, akik attitidjiikben és/vagy tuda-
sukban a kozvetitett tartalomtol tavolabbrdl indultak. A 4. dbran bemutatott grafikonok
azt mutatjdk, hogy ez minden vizsgalt dimenzidban megjelenik. Jol latszik, hogy mind-
egyik esetben igaz az a modellezés (lasd a grafikonokra vetitett OLS linedris regresszids
egyenesek), miszerint az alacsonyabb atlagos kezdeti értékeket mutatdk esetében atlagosan
magasabb abszolut értékl pontszamvaltozas tortént. Egy-két kivétel itt is akadt, a harom-
napos tréning esetében példaul voltak, ha nem is sokan, akiknek a kezdeti ismereteik igen
magasak, majdnem maximalisak voltak, majd a tréning kovetkeztében komoly valtozasok
torténtek ebben, amely sziikségszertien csak egyféle iranyba, az ismeretszint csokkenése
felé vezethetett. Itt mindenképpen sziitkséges akar az eredeti kérddivek vizsgdlata is, hogy
nem tortént-e valamiféle kodolasi hiba, vagy ha nem, akkor ismét érdemes lehet megvizs-
galni egyéni interjik keretében a lehetséges okokat.
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4. abra « Az egy- és hdaromnapos tréningen részt vevik dtlagos attitiid-
és ismeretszint-valtozdsdanak abszoliit értéke a kezdeti szinthez képest (Forrds: sajdt elemzés)

Bar a kiindulé szint hatdsa az elért eredményre tendenciaként kimutathato, a mi kutata-
sunk arra nem volt alkalmas, hogy magyarazatot adjon a jelenségre. Szakmai szempont-
bdl itt nagyon fontos lenne tisztazni, hogy mi okozza ezt a jelenséget: a csoport hatasa, ami
magaval huzza a lemaraddkat, vagy dltaldanosan igaz, hogy az alacsonyabb szintrél els-
szOr gyorsabb a fejlodés, ami kés6bb lelassul? Ennek a kérdésnek a tisztdzasa azért lenne
rendkivil fontos, mert mindkét alternativa fontos informaci6 lehet trénereknek és szer-
vezéknek egyarant. A tréning modszertani tervezése soran a megfelel6 eszkozok kiva-
lasztasaban segithet, a tréningszervezésben pedig mind a csoportok 6sszeallitasat, mind
a tervezett képzési idétartamokat befolyasolhatja. Valaszt azonban ezekre a kérdésekre
csak egy kovetkez kutatas adhat, amely e kérdés vizsgalatahoz is célzottan gytijt adatokat.

3.3. Az erds és gyenge elemek (kérdések) osszehasonlitdsa a résztvevék szempontjibol

Az egyéni hatdsok elemzése utan érdemes visszatérni az Al kérdésre (,,A nalunk tapasz-
talhat6 korrupcié nem ad okot kiiléndsebb aggodalomra, mivel ez elkeriilhetetlen vele-
jardja az atalakuldsnak.”). Ez volt az egyetlen kérdés, amelyben az atlagvalaszok, bar
nagyon kis mértékben, de a megcélzottal ellentétes iranyba mozdultak el. Erdemes ssze-
hasonlitani az egyéni elmozdulasokat e kérdés esetében, valamint az elmozdulasokkal
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az A4 (, Az emberek gondolkodasa a helyes és helytelen dolgokrdl megvaltoztathato, ezért
korédbban elfogadott, személy szerint nekik hasznos eljardasokat holnap mar onkritiku-
san szemlélhetnek.”) és K4 (,,Ha jol megszervezik a kozigazgatdsi intézményt, az jelents-
sen képes csokkenteni a ra nehezedd kiils6 korrupcios kisérleteket.”) kérdés esetében, ahol
erdsebb valtozas kovetkezett be a kivant iranyba (5-7. dbra).

EGYNAPOS

0% 10% 20% 30% A40% 50% 60% 0% 8086 0% 100%
B teljesen egyetért Winkdbb egyetért M részben egyetért, részhen nem ért egyet ®inkabb nem ért egyet ™ egyaltaldn nem ért egyet

HAROMNAPOS

0% 10% 20% 30% 40 S0 B0% T0% B0 0% 100%

W teljesen egyetért Winkibb egyetért ™ részben egyetért, részben nem ért egyet ®inkibb nem ért egyet © egyaltaldn nem ért egyet

5. 4bra e Az egy- és a hdromnapos tréningen részt vevék valaszainak megoszldsa a tréning
el6tt és utdan: A ndlunk tapasztalhato korrupcio nem ad okot kiilondsebb aggodalomra,
mivel ez elkeriilhetetlen velejdréja az dtalakuldsnak (Forrds: sajdt elemzés)
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6. abra e Az egy- és a hdromnapos tréningen részt vevik vdlaszainak megoszldsa a tréning
el6tt és utan: Az emberek gondolkoddsa a helyes és helytelen dolgokrdl megvdiltoztathatd,
ezért korabban elfogadott, személy szerint nekik hasznos eljdrdsokat holnap mdr
onkritikusan szemlélhetnek (Forrds: sajdt elemzés)
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EGYNAPOS
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7. abra e Az egy- és a hdromnapos tréningen részt vevik vdlaszainak megoszldsa a tréning
el6tt és utdan: Ha jol megszervezik a kozigazgatdsi intézményt, az jelentésen képes
csokkenteni a rd nehezedd kiilsé korrupcios kisérleteket (Forrds: sajdt elemzés)

Az 5-7. abra azt mutatja, hogy az erds és jo hatdst elért kérdések esetében az allitdssal tel-
jesen vagy inkabb egyetértok ardnya mutat komolyabb novekedést. Az Al kérdés esetében
viszont az elmozdulasok minden kategdridban nagyon gyengék.

Amennyiben ugyanezt az Al kérdést a trénerek oldalardl vizsgaljuk, azt latjuk, hogy
az egynapos tréninget tarté 24 tréner kozil 10 tréner szignifikans hatast tudott elérni
ebben a kérdésben, méghozza oly médon, hogy mindegyik esetben jobban egyetértettek
a tréningcsoport résztvevéi az allitdssal, azaz valamelyest kidbrandultabba valtak ebben
a dimenzidban. Voltak olyan trénerek, akik esetében a tobbiekhez képest erésebb volt
ez a negativ hatas, vagyis tobbet ,rontottak” ezen az attitlidon, mint masok. A harom-
napos tréning esetében a nyolcbol két tréner csoportjainak tagjai mutattak szignifikans
véleményvaltozast, kiemelendd viszont, hogy az egyik trénernél mar a vart, a masik-
nal viszont, a tobbiekhez hasonléan azzal ellentétes iranyba mozdultak. Ennek a ponto-
sabb vizsgalatnak az eredménye nagyon fontos a tréning tovabbfejlesztése szempontjabdl,
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mert egyrészrél azt mutatja, hogy a kérdésre vonatkozé tréningelemeket pontositani kell,
masrészrél a trénerképzés fejlesztésére is rairanyitja a figyelmet.

3.4. Mi okozhatta a megcélzottal ellentétes viltozdsokat?

A legfontosabb az lenne, ha fel tudnank tarni, hogy mi okozta a megcélzottal ellentétes val-
tozasokat. Erre azonban csak egy kvalitativ vizsgalat tudna valaszt adni. A mi kvantitativ
vizsgalatunk legfeljebb arra adott lehetdséget, hogy a ,,rossz” iranyba mozdulok profilja-
rél tudjunk meg valamit. Ennek a kérdésnek a tisztazasdhoz segitségiinkre lehettek volna
az els6 kérdéivhez kapcsolddd demogréfiai kérdések, viszont ezek mentén (nem, szervezet-
nél eltoltott idé, munkahelyi szerv tipusa, nyugdijazasig varhaté évek szama) nem talaltunk
Osszefliggést a valtozasokkal. Itt ismét felmeriilhet az a megoldas is, hogy mas, relevansabb
héttérvaltozora vonatkozo kérdéssel bovitsitk legkozelebb a kérddivet, amelynek a hata-
sat az attitlidok vagy ismeretek valtozasara érdemes lehet feltételezni. Arra is van lehetdsé-
giink, hogy komolyabb statisztikai modszerekkel figyelembe vegyiik azt a csoportklimat,
amely egy-egy tréningcsoport esetében megsziiletett. Ez hatékonyan tudna kiegésziteni
a kvalitativ vizsgalatok eredményeit, vagy akar a trénerek szubjektiv irasos beszamoldit.

4. TRENEREK TELJESITMENYENEK ELEMZESE

A trénerek teljesitménye szintén egy fontos és vizsgalandd kérdés, ha a tréningmoddszer
validaldsa a cél. A trénerek teljesitményét a résztvevékre gyakorolt pozitiv (a megcél-
zott iranyba hat6) hatasként definidltuk. Ahhoz azonban, hogy a trénerek teljesitménye
kozotti Osszehasonlitas korrekt legyen, megvizsgaltuk, hogy latszik-e egyfajta mintazat
abban, hogy az egyes trénerekhez tendenciézusan rosszabb vagy jobb attittiddel, alacso-
nyabb vagy magasabb tuddsszinttel keriilnek résztvevék. (A résztvevék — a késébb tar-
gyalt — randomizalt elosztdsa tobbek kozott ezeket a kiindulé mintdzatokat lenne hivatott
kezelni.) Emellett az eredmény statisztikai er8sségét az is befolyasolta, hogy az egyes tré-
nerekhez nem egyenlé szamban keriiltek résztvevok (az egynapos tréning esetén volt, aki
500, volt, aki 40 6t oktatott). A nem randomizalt elosztas mellett is kimutathaté volt, leg-
aldbbis az egynapos tréning esetén, hogy a trénerek szignifikdnsan kiilonboztek abban,
hogy milyen kezdeti attitiidd résztvevok kertiltek hozzajuk. A trénerek hatasa 6nmagaban
kisebb mértékben magyarazta meg a mutatott attitlidvaltozast mind az egynapos, mind
a hdromnapos tréning esetében. Mintdzatként azt lehetett latni, hogy azok a trénerek tud-
tak atlagosan a legnagyobb hatast a résztvevékre kifejteni, akikhez atlagosan a leginkabb
olyan alanyok jutottak, akik esetében volt hova valtoztatni a véleményeket (a kiinduld
tudds és attittd ilyen hatdsat mar a korabbiakban targyaltuk). Viszont ha ennek a hatésat
kisztirjiik, a trénerek teljesitményei mar kozelitenek egymashoz, bar kiilonbségek tovabb-
ra is kimutathatok.
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Az Osszetett valtozok szintjén az lathatd, hogy a trénerek hataserdssége kiilonbozik.
Az elemi allitdsok szintjén, ahogyan azt az el6zéekben mar lathattuk, viszont el6-el6-
fordult olyan eset is, amikor egy-egy tréner esetében a hozza tartozd résztvevék atlagos
attittidje nem a vart irdnyba, hanem ellenkez8be mozdult el. Ezeknek az eseteknek az ala-
posabb vizsgalata tudna fényt deriteni arra, hogy az egységes mddszertanon tul milyen
kiilonboz6 elemek befolyasolhatjak a tréner hatasat.

Tovabbi fontos eredménye a trénerek teljesitményvizsgalatanak, hogy az egynapos tré-
ning esetén igen erds Osszefiiggés (Pearson-féle r = 0,73, p = 0,000 < 0,05, N = 24) mutat-
kozott az egyes trénerek esetében az attittidok és az ismeretek korében bekovetkezé atlagos
valtozasokban (8. abra). Azok a trénerek, akik az attitidok szintjén jellemzéen jobban tel-
jesitettek, azaz el6kel6bb helyen végeztek a trénerek rangsordban, jellemzéen ugyancsak
el6keld helyen végeztek az ismeretszintben bekovetkez6 valtozasok tekintetében. Hasonlo
jellegli kapcsolatot a haromnapos tréning esetén mar nem lehetett kimutatni (9. dbra),
ennek egyik oka lehet, hogy ott csupan 8 tréner eredményeit vizsgalhattuk, illetve, hogy
maga a korrelacids egytitthatd értéke sem volt az abszolut értékét tekintve magas (r = 0,14,
p= 0,74 > 0,05).

Trénerek sorrendje az attitlidokben bekdévetkezé valtozasok mentén
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8. abra e A trénerek attitlid- és ismeretszinten mutatott hatdsdnak egyiitt jardsa
az egynapos tréning esetén (Forrds: sajdt elemzés)
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9. abra « A trénerek attitiid- és ismeretszinten mutatott hatdsdanak egyiitt jardsa
a hdromnapos tréning esetén (Forrds: sajat elemzés)

A mi esetiinkben a trénerek hatasanak vizsgalata nem volt elére egyeztetve a trénerekkel,
igy a személyes eredmény sem oszthaté meg velitk. Nem is volt annyira részletes a vizsgalat,
hogy biztos eredményeket adjon. Annyi azonban lathaté ezekbdl az egyszeri vizsgalatok-
bdl is, hogy amennyiben vizsgalnank a trénerek attittid- és tanulasi hatdsat, esetleg rovid
és hosszut tavua hatasat is egy részletesebb mddszertannal, fontos informaciéhoz juthatnank
egyrészrél személyre szabott tovabbképzésiik tervezéséhez, masrészrdl tovabbi tréningek-
nél az adott oktatdsi célokhoz a legmegfelel6bb trénerek kivalasztasahoz. Természetesen
abban az esetben, ha korabbi hatdsossagvizsgalatok befolyasolnak a trénervalasztast.

5. TANULSAGOK ES KOVETKEZTETESEK A TRENINGMODSZERTAN
ES TRENERKEPZES FEJLESZTESEHEZ

A bevezetében is leirtuk, hogy a kutatas célja a validalas és annak bemutatasa volt, hogy
egyszer(i, a magyar szervezok altal is alkalmazhaté modszerekkel is lehet mérni a tréningek
hatdsossagat. Ezzel fel akartuk hivni a figyelmet arra, hogy a tréningszervezdk feleléssége
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ellendrizni a hatast és az ellendrzésnek a résztvevok és trénerek szubjektiv reakcidin és elé-
gedettségén tal azt is vizsgalnia kell, hogy a megcélzott tanulasi hatds létrejott-e. Szandé-
kosan nem arrdl irtunk, hogy az elemzett tréningmddszertant vagy programot mennyire
értékeljitk eredményesnek, mert célunk ebben az irdsban az értékelési modszertan kortilja-
résa volt.* Mivel ez a hirtelen 6sszedllitott kérdSives kutatdsi modszer egy elsd kisérlet volt,
a legfontosabb az volt, hogy mit mutat ez az adatbazis, és hogy mi mdédon lenne lehetséges
tovabbi hasonlé hatdsossagkutatasokbol pontosabb eredményeket nyerni.

A validalas a cikk els6 részében megtortént. Mindaz, amit cikkiinknek ebben a masodik
részében bemutattunk, tulmutat a validdlason. Ez az elemzés abba adott betekintést, hogy
mi van az atlagértékek mogott. Azt jarta korbe, hogy milyen tovabbi kovetkeztetéseket
lehet az adatbazis részletesebb elemzése alapjan tenni, és hol vannak olyan kérdések, ame-
lyeket mindenképpen érdemes tovabbi kutatdsokkal vizsgalni. Ezek mind olyan elemzések
és kovetkeztetések, amelyek tulmutatnak az eredeti validalasi célon. Azért irtuk le mégis
ezeket is, mert szolgéltattak néhany meglepd eredményt is, és nagyon érdekes kérdéseket
vetnek fel tovabbi kutatasok szdmara.

Az itt targyalt elemzés, amely a résztvevok szintjén tortént elmozduldsokat vizsgdlja,
azért kiilondsen fontos, mert ugyan minden gyakorlé oktatd és tréner tudja, hogy a részt-
vevok kiilonbozden reagalnak az oktatasra, és bizony alegtobb csoportban vannak olyanok,
akikre alig van hatasa az oktatonak, az elemzésnek az az eredménye, hogy az atlagban jo
eredményt hozé tréningek soran nemcsak olyan résztvevék vannak, akik nem tanultak
a tréningen, de az a hdnyad sem elhanyagolhatd, akinek tudasa és/vagy attitidje a meg-
célzottal ellentétes iranyba véltozott, valészintileg sokakat meglep. Es persze felmeriil
a kérdés, hogy ez a tréningmodszer arnyoldala-e. Lehet-e ez annak a kéovetkezménye,
hogy az el6adé nem sulykolja sajat véleményét, hanem abban segiti a résztvevéket, hogy
csoportos és egyéni reflexids utakat jarjanak be. Ezzel szabadabb marad az értelmezés
de - a tréningmddszer elkotelezett hivei szerint — er6sebbé valik az azonosulas, és igy
mélyebb és hosszabb a hatds. Ilyen mértékben szort eredményeket latva azonban okvet-
leniil felmeriil a kérdés, hogy hasonl6 diverzitast talalndnk-e, ha ugyanennek a komplex
témdnak az oktatdsa hagyomanyos, frontdlis mddszerrel torténne, hasonléan rovid kép-
zések soran. Szérna-e a hagyomanyos, frontdlis oktatds eredménye is, ahol a cél az el6ado
gondolatainak kozvetlen atadasa. Nem kérdés, hogy kozombosség és rezisztencia egy el6-
adas alatt is el6fordulhat, de fontos lenne latni, hogy mennyiben térnek el az eredmények
atréningmddszerhez képest, természetesen szorast és hataserdsséget is vizsgalva, valamint
rovid és hossza tava hatast. Ilyen kutatdsra nem ismeriink példat a nemzetkozi iroda-
lomban sem. A mi komplex téménkban - a kozigazgatasi integritasfejlesztésben - kiilo-
nosen érdekes ez a kérdés, mert egyelére csak meggyézddéseink alapjan valasztunk egy
adott témahoz oktatasi mdédszert. Azok, akik a frontalis eléadasokkal szoktak oktatni,
abban hisznek. Akik a tapasztalatalapt interaktiv formakat is alkalmazzdk, 4dltalaban ugy

* A tréningmodszertan eredményességét mar nemzetkozi értekeld bizottsag és tobb publikacio targyalta és iga-

zolta: PALLAT: Az integritdsoktatds... i. m. és ZsoLt Péter: A magyar kozszolgalati etika és integritas, valamint
az integritasmenedzsment tréningek hatdsvizsgalata, Pro Publico Bono, 2015/1, 150-166.
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tartjak, hogy kiilondsen komplex témakban és olyan kérdésekben, ahol az attit(id is fontos
szerepet jatszik, a tréningmodszer az eredményesebb. Komoly szakmai kihivas lenne egy
olyan kutatdst megtervezni, amely alkalmas e két oktatdsi médszertan eredményének
Osszehasonlitasara, de fontos eredményt hozna a megméretés.

A résztvevéi szintli elemzés masik fontos hozadéka a tréning ,,gyenge pontjanak”, az Al
kérdésnek az elemzéséhez adott segitséget. Az, hogy az egyetlen olyan kérdés esetében, ahol
a tanulas a megcélzottal ellentétes iranyba volt szignifikans, kimutattuk, hogy a résztvevék
nagyobb részénél gyenge volt a hatds ebben a dimenzidban, mindenképpen felvetette, hogy
ennek az tizenetnek az atadasahoz hasznalt tréningelemeket érdemes atalakitani, vagy leg-
alabb tovabb kell fejleszteni. A kérdés trénerszintli elemzése pontositotta az iranyt. Lat-
hatéva tette, hogy részben trénerfiiggd volt, hogy a hatds a kivant vagy ellenkez6 irdnyba
tortént. Ez az eredmény két kovetkeztetésre ad lehetdséget. Egyrészrél a két modszertani
alternativa, a relevans tréningelemek cseréje vagy tovabbfejlesztése koziil a tovabbfejlesztés
latszik sziikségesnek, masrészrol azt is mutatja, hogy a tréningmodszertani megoldas nem
elegend6. A trénerek tovabbi képzése is része kell legyen a megoldasnak.

A trénerek képzéséhez elvben az attitid- és tudashatasukat kiillonvalasztd trénerszintt
értékelés is fontos adalékot szolgaltathat. Bar a mi vizsgalatunk csak az egynapos tréningek
szintjén szolgaltat értékelhet eredményt ezen a téren, a mostani vizsgalat arra minden-
képpen alkalmas, hogy megmutassa, hasonl6 kutatdsi médszerrel elemezhet6, hogy mely
trénernek milyen tréningmaodszertani eszkozokben kellene tovabbfejlédnie. Ez mind a tré-
nerek, mind a tréningszolgaltatok szamara fontos eredmény lehet.

A harmadik érdekes kérdés, amit a kutatasunk felvetett, sajnos egyel6re nyitott maradt.
A rendelkezésre allo adatok alapjan nem tudtuk azonositani azoknak a profiljat, akik
ellenallast mutattak a tréninggel szemben. Tovabbi kutatasok esetén fontos cél lenne azt
is vizsgalni, hogy milyen résztvevéi karakter befolyasolja a hatas erdsségét, és kvalitativ
vizsgalatokkal mélyebben megérteni a rezisztencia okait. Ez a tudas segithet abban, hogy
azokhoz is eljuttassuk a megfelel6 tizeneteket, akikhez eddig nem sikeriilt.

6. JAVASLATOK ES KERDESEK TOVABBI KUTATASOKHOZ

Modszertani szempontbél tobbszor hangsulyoztuk a tanulmany kozben, hogy minden-
képpen szitkség van a teljes horizontt validdlasra ahhoz, hogy kvalitativ médszerekkel
karoéltve 4j tipusu informaciokhoz jussunk a tréningmddszer hatékonysagat és az amogott
meghtz6d6 potencidlis okokat tekintve. Nagyon fontos, hogy ezeket ne csak a tréningen
részt vevok, hanem a trénerek, vagy akar a tréningeket szervezdék korében is lefolytassuk
ahhoz, hogy teljes képet nyerhessiink.

Tovabbi lehetéségeket rejt magaban olyan statisztikai modszereknek az alkalmazasa,
amelyek figyelembe tudjak venni a véleményvaltozasok elemzésében azt, hogy a résztvevék
tobbszintli csoportokba vannak dgyazva: az an. multilevel elemzések egyszerre képesek
figyelembe venni az egyéni szintt valtozokat (példaul nem vagy beosztds) és annak a tréning-
csoportnak vagy még magasabb szinten annak a trénernek az ismérveit, amelyhez/akihez
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tartoztak. Igy még jobban szétszalazhatok a kiilonbdzd, egyéni és csoportszintl hatédsok.
Ahhoz, hogy ezt a mddszert alkalmazni lehessen, fontos azoknak a mér emlitett kovetelmé-
nyeknek a betartasa (kontrollcsoport alkalmazdsa, vezet6k és beosztottak tréninghossza egy-
séges legyen, vagy ne a szervezeti hierarchidban elfoglalt hely szerint valjon szét, résztvevék
randomizédlt médon és egyenld szamban legyenek szétosztva a trénerek kozott), amelyek biz-
tositjak, hogy megbizhassunk azokban a statisztikai mutatokban, amelyekre a megallapita-
sainkat alapozzuk.

Ugyancsak fontos tanulsag, hogy egy-egy hatas statisztikai értelmii megléte mellett min-
denképpen célszerdi azt is megvizsgalni, hogy milyen erds a latott osszefliggés, és az ered-
mények interpretalasanal tovabbi kiegészité informaciok tudjak még ezt a képet drnyalni.

Osszességében jol latszik, hogy nemcsak idehaza, hanem a nemzetkdzi porondon is nagy
a hiany olyan vizsgalatokban, amely megbizhaté médon mutatja be egy-egy tréningmdd-
szer hatékonysagat. Mindez azt is jelenti, és ehhez szerettiink volna a cikkiinkkel is hozza-
jarulni, hogy a jovében valoszintisithetden nagyobb figyelem fog a tréningek nyoman erre
a témara esni, amibdl hosszu tavon a tréningmddszertan is profitalni fog.
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KARTELLKERDES A SZINDIKATUSI SZERZODES
RELACIOJABAN!

Cartel-Question Regarding the Syndicate Agreement

Dr. Nagy Barna Krisztina, egyetemi tanarsegéd, masodéves doktorandusz hallgatd,
munkatérs, Nemzeti Kézszolgélati Egyetem Allamtudomanyi és Kézigazgatasi Kar Civi-
lisztikai Intézet, NKE AKK Doktori Iskola; NKE Allamkutatdsi és Fejlesztési Intézet;
Nagy.Barna.Krisztina@uni-nke.hu

A kiz- és a magdnjog hatdrteriiletét képezd jogteriileteken, nevezetesen a verseny- és kozbe-
szerzési jogban is az elmult években szamos olyan iigyrél hallhattunk, ahol a gazdasdgi sze-
replék dsszejatszdsa vagy megdllapoddsa a verseny tisztasdgdt sértette, avagy veszélyeztette.
A tanulmdny célja ezeknek a megdllapoddsoknak és Osszejatszdasoknak pusztin a szindikdtusi
szerzédés mint sajdtos kooperdciés kontraktus szempontjdbol torténé bemutatdsa. Ennek kere-
tében a vonatkozo szakirodalom, a jogszabdlyok, valamint a Gazdasdgi Versenyhivatal donté-
seinek a feldolgozdsdra torekszem, és az igy tett megdllapitdsaim szintetizdlom jelen tanulmdny
keretében. Ami az eredményt és a levont konkliiziot illeti, 1igy gondolom, hogy a kartellezés egy
olyan jelenség, amit teljes egészében megsziintetni nem lehet. Torvényi el6irdsokkal megtilt-
hato, de nem kizdrt annak lehetdsége, hogy - bar titokban, de - tovdabbra is fennmaradnak.

KuLcsszAvaKk:

alkalmi egyesiilés, atipikus szerz6dés, integritasi megallapodas, konzorcium, kozos ajan-
lattétel, megallapodas, Osszejatszas

In the fields between public and private laws, like in competition law and procurement law,
there have been many cases in the past few years, where the collaboration or agreement
of companies affected fair competition. The main purpose of this paper is to demonstrate

1

A tanulmdny a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Allamtudoményi és Kézigazgatdsi Karan a KOFOP-2.1.2-
VEKOP-15. A j6 kormdnyzdst megalapozé kozszolgdlat-fejlesztés cimt projekt keretében késziilt. A szerzé eziiton
is koszoni Lehoczki Zéra Zsofia doktorandusz hallgaté anyaggytijtésben végzett munkajat.
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the collaborations and agreements of companies, which have a big impact on fair competi-
tion, regarding the syndicate agreement, like a unique cooperation agreement. In this context
first I would like to examine the legal literature, the statutory instruments in force and the
resolutions of The Office of Economic Competition. Then I would like to synthesize my state-
ments in this paper. I conclude that cartels cannot be eliminated entirely. We can make them
illegal, but we cannot exclude the possibility they are established in secret.

KEYWORDS:

atypical contracts, integrity agreement, consortium, joint bidding, agreement, collusion
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1. BEVEZETES

A tanulmany célja, hogy atfogd képet adjon a versenyjogban eléforduld, a verseny tiszta-
sagat sértd olyan magatartasokrol, amelyek esetében a szerz6déses kapcsolatoknak, tipi-
kusan a szindikatusi szerz6désnek is relevancidja lehet. Tehat a tanulmany, azon tul, hogy
a vonatkozé versenyjogi eléirdsokat és joggyakorlatot bemutatja, a szindikatusi szerz6dés-
re fokuszal. Ennek keretében a szerz6déstipus jogtorténeti eldzményeit mutatom be, majd
a hatalyos jogszabalyi kornyezetet alapul véve, a kdzjog és maganjog hatarteriiletét képezd
versenyjogi aspektusok vizsgalatat szemléltetem, és a kozbeszerzési joggal valo kapcsolo-
dasi pontok mentén igyekszem bemutatni ezen szerz6déstipus sajatossagait. A Gazdasa-
gi Versenyhivatal joggyakorlatanak elemzése soran pusztin a verseny- és kozbeszerzési
jog kapcsolodasi pontjat képez6, és a szindikatusi szerzédés szempontjabdl relevancia-
val biré dontéseket dolgozom fel. Ennek menete nem példalozo jelleggel egy-egy tényal-
las és a megéllapitott jogsértés bemutatdsa — ugyanis erre vonatkozéan talalunk forrasokat
a szakirodalomban -, hanem a jogsértések lehetséges eseteinek feltérképezésével vala-
mennyi, a témaban relevans versenyhivatali dontést kategorizédlom, atfogd képet adva ezal-
tal a kozbeszerzési jogban megvaldsuld olyan versenysértésekrél, melyeknek a szindikatusi
szerz6dés szempontjabol relevanciaja lehet.

2. A SZINDIKATUSI SZERZODES JOGTORTENETI ELOZMENYEI
2.1. Szindikdtus a kereskedelmi jogban

Az 1800-as évek masodik fele mint vizsgalt idészak legfdbb kereskedelmi jogi jogforra-
sa az 1875. évi XXXVIL. torvénycikk, a kereskedelmi torvény? volt. A torvény elsé részé-
ben a kereskedGkre és a kereskedelmi tarsasdgokra, masodik részében a kereskedelmi
tigyletekre vonatkozodan tartalmazott szabalyokat azzal a megkotéssel, hogy amennyiben
kereskedelmi tigyekben a Kt. rendelkezést nem tartalmaz, akkor a kereskedelmi szoka-
sok, ennek hidnydban pedig a maganjog szabdlyai iranyaddak.’ A kereskedelmi tarsasagok
koziil a kozkereseti tarsasagot, a betéti tarsasagot, a részvénytarsasagot és a szovetkezetet
szabalyozta a Kt., és valamely kereskedelmi tarsasag alapitasahoz tarsasagi szerz6désre volt
szitkség, valamint az alapitds tényét a tarsasag székhelye szerint illetékes torvényszék felé
be kellett jelenteni a cégjegyzékbe torténd felvétel okdn. A toérvény értelmében a kereske-
delmi tarsasagok cégneviik alatt jogokat szerezhettek és kotelezettséget vallalhattak, ingat-
lan javakra tulajdont és egyéb jogokat szerezhettek, valamint perelhettek és perelheték
voltak,* csakiigy, mint a ma hatdlyos gazdasagi tarsasagok. Azonban a Kt. azokat az alkal-
mi egyesiiléseket, amelyek koz0s haszonra vagy veszteségre, egy vagy tobb kereskedelmi

2 A tovébbiakban: Kt.
3 Kt. 1. §
4 Kt.63.§
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igylet tekintetében keletkeztek, nem ismerte el kereskedelmi tdrsasagként.’ Ugyanis
a kereskedelmi tarsasagok ,kereskedelmi iigyletekkel iparszertileg vagy mint a részvény-
tdrsasdgok és szovetkezetek mds tigyletekkel is, de mindenesetre allandéan foglalkoznak,
oly egyesiilés kiilonbozik, mely csak egy vagy tobb tigylet tekintetében keletkezik, és mely
kozonségesen alkalmi tarsasdgnak neveztetik [...].”° Tehat a legnagyobb kiilonbség a keres-
kedelmi tarsasagok és az alkalmi egyesiilések kozott az volt, hogy mig a kereskedelmi tar-
sasag huzamosabb létre szervezett jogalany, amely jogi személyiséggel bir, tovabba cégneve
és székhelye is van, sajat (elkiiloniilt) vagyonnal rendelkezik, és az alapitdkat az alapitds-
kor bejelentési kotelezettség terheli, valamint a tagi felel3sség is specilisan alakul az egyes
tarsasagi formaknal, amirél a Kt. kiilon rendelkezik, mindez az alkalmi egyesiilésrél nem
mondhatd el. Ezek révidebb iddre szervezett kooperaciok, amelyek egy vagy kisebb szd-
mu tgylet” lebonyolitasara szervezddnek,® a jovében kotendé tigyletek tekintetében vagy
akar feltételesen is keletkezhetnek,’ sem székhelye, cégneve, sajat vagyona nincs, allandé
viszonyt (szervezet) nem létesitenek," alapitdsara nézve specialis bejelentési kotelezettség
nincs, és irasbeli szerz6dés sem sziikséges, egymas kozotti jogviszonyaikban az a szerz6-
dés az iranyado, amely az alkalmi egyesiilést létrehozta," a tagi felel6sség egyetemleges,
harmadik személyek irdnyaban mint tarsasag nem szerepelnek.'? Az ilyen egyesiiléseket
Apithy Istvan a consortium és syndicatus megnevezéssel illeti,” Nagy Ferenc azonban le-
szogezi, hogy a consortium kifejezést mas alkalmi egyesiilésre is haszndljak, és a syndica-
tus alatt néha egészen madst értenek (f6ként mas eurodpai és tengeren tuli orszagokban)."
Azonban az olyan egyestilés, melynél a tagok sem koz6s hasznot nem kapnak, sem kozos
veszteségben nem részesiilnek, alkalmi egyesiilésnek nem tekinthet6."®

5 Kt62.§

SCHNIERER Gyula: A kereskedelmi torvény magyardzata, Franklin Tarsulat, Budapest, 1876, 6.

7 Azgylet targya lehet példaul az, ha ,tobben Gsszebeszélnek, hogy felhaszndlva az alacsony gabonadrakat, vala-
kit6l nagyobb mennyiségii gabondt vdsdroljanak, hogy azt késébb nyereséggel eladjik.” NaGyY Ferenc: A magyar
kereskedelmi jog kézikonyve, kiilonos tekintettel a biréi gyakorlatra és a kiilfoldi térvényhozdsokra, Athenaeum
Irodalmi és Nyomdai Rt., Budapest, 1904, 228.

~Czéljuk a szdndékolt vdllalatot megalapitani, illetve a kérdéses papirok kibocsdtdsdt biztositani olyképen, hogy
a syndikdtus a kibocsdtott értékpapirokat vagy azoknak egy részét meghatdrozott drfolyam mellett dtveszi s azo-
kat nagyobb drfolyam mellett eladni torekszik” NAGY Ferenc: A magyar kereskedelmi jog kézikonyve, kiilonos te-
kintettel a magyar birdi gyakorlatra, Athenaeum R. Tarsulat, Budapest, 1884, 156-157.

APATHY Istvan: Kereskedelmi jog. Tekintettel a nevezetesebb eurdpai torvényekre, Eggenberg-féle Konyvkereske-
dés, Budapest, 1886, 150.

1 Uo, 150.
' Uo., 151.
2 Uo, 150.

Hasonl6an: NaGy Ferenc: i. m., 156. ,,Az ilyen alkalmi egyesiilések konzorciumoknak vagy syndikdtusoknak ne-
veztetnek.”, Kuncz Odon: A magyar kereskedelmi jog és vdltéjog tankinyve, Grill Karoly Kényvkiadé Villalata,
Budapest, 1938, 121.

4 NaGY: i. m., 1904, 229.

* Semmitdszék 1879. évi 12675. szamu hatdrozata, Dontvénytar, XXIII. k., 62. 1.
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2.2. A szindikdtust érintd versenyjogi kitekintés

Ahogyan a kereskedelmi jogi alpontban kifejtettem, kereskedelmi tarsasag csak a Kt.-ben
meghatdrozott tarsasagi formaban volt alapithatd. Azonban igen gyakori volt a felek révid
idejdi, alkalmi egytttmiikodése, mely egytittmiikodéseket a Kt.-ben — bar csak egy szakasz
erejéig — szabalyoztak alkalmi egyesiilés néven. Azonban az egy szakaszban valé szabalyo-
zas ellenére nem alarendelt szerepet toltottek be a gyakorlatban, ugyanis gyakrabban for-
dultak elé, mint a kereskedelmi tarsasagok, aminek oka abban keresendd, hogy az allandé
tizlet nem mindig forgott fenn, illetve igen nehézkes volt a kiilonb6z6 vagyoni érdekeket
folyamatosan egymadshoz igazitani; erre tekintettel sokkal kedvez6bb volt alkalmi jelleg-
gel egyesiilni, a befektetett tokét rovidebb id6re lekotni, és az tigyletet biztos és nagy Gssze-
gl nyereséggel zarni.'® Ez a szabalyozasi kornyezet megfelelé alapot teremtett arra, hogy
a felek maganjogi szerz6édéssel rovid iddre kereskedelmi szovetségre'” Iépjenek egymassal,
majd ezen alkalmi jellegti egytittmiikodésiiket fejlesszék tovabb a ma kartellként ismert
és nevezett egylittmukodésekig, és az akkor még jogszabdly altal nem védett szabad ver-
seny karara kartellezzenek. Az els6 versenyjogi jogszabaly Magyarorszagon az 1923. évi
V. torvénycikk a tisztességtelen versenyrdl, majd az 1931. évi XX. torvénycikk a gazdasa-
gi versenyt szabalyoz6 megallapodasokrol, ezt megel6zéen jogszabaly szintjén csak a Kt.
rendelkezései voltak alkalmazhatok a kartellre, specialis szabalyokat csak a fent nevezet-
tek adtak. Amig a jogalkotas ezen fazisa nem érkezett el, igen ellentmondasos volt a kar-
tellezés megitélése, hol pozitiv, hol negativ szinben tiintették fel.'* Egy bizonyos volt, hogy
ez a fajta megallapodas olyan jogi helyzetet teremtett, amely siirget6 megoldast igényelt.
Ennek eredménye a tisztességtelen versenyr6l és a gazdasagi versenyt szabalyozo megalla-
podasokrol sz416 torvények megalkotasa volt. Ez a szindikétusi szerzédés szempontjabél
annyiban bir relevanciaval, hogy a szindikatus és a kartell szavakat egymassal rokonnak
tartottak, valamint a szindikatust magaval a kartellel azonositottdk."” Ha a kartellt mint
fogalmat vizsgaljuk, a kovetkezéképp tudjuk koriilirni, és a tanulmanyban ezt a fogalmi
meghatarozast tartom kiinduldsom alapjanak: ,,szerzédésen alapulé egyesiilés, mely a ben-
ne részes ondllo gazdasdgi alanyoknak magdn iniciativdjabol, szabad onelhatdrozdsukbol
keletkezik, [...] ahol érvényesiil a szerzddési szabadsdg az egyesiilési szabadsdag alakjaban”.*
A kartellek Mandelld szerint csak a vallalkozasok kozotti egyiittes eljarasokat jelentik,
tehat tagjai csak vallalkozdsok lehetnek, azaz a tobbes szam haszndlatabol arra kovetkez-
tethetlink, hogy kartell 1étesitéséhez legalabb két miikodé vallalkozas kooperacidja volt
szitkséges. Ez a kooperacié hatdrozott alakban kellett hogy testet 6ltson, ami azt jelenti,

16 NAGY: i. m., 1904, 229., Kuncz: i. m., 121.

17 KonN (Pap) David: Kartellek és ringek, Kozgazdasdgi Szemle, 19(1895), 624.

Példaul a Kt. 179. §-a kozgyfilési hataskorbe utalta az olyan kartellszerzédések megkotésérél valé dontést,

amely szerz6dések a tarsasag hasznéra valhatnak.

¥ MANDELLO Gyula: Az ipari kartellekrdl 1., Budapesti Szemle, 1890/164, 221.; Koun (Pap) D.: i. m., 621., RATH
Zoltan: Emlékirat a kartellekrdl, Patria, Budapest, 1900, 21.

2 RAcz Lajos: A kartellek és szabdlyozdsuk, Politzer Zs. és Fia Bizomanya, Budapest, 1905.
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hogy valamilyen jogszabaly éltal elismert jogi formaban miikédhetett. Ez példaul a Kt.
altal kereskedelmi tarsasagnak el nem ismert alkalmi egyesiilés® vagy szovetkezet lehe-
tett.?> Kohn ezt azzal egésziti ki, hogy amennyiben alkalmi egyesiilésként kivannak a felek
egylittmiikodni, szerz8dést kell kotniiik, amely szerz6dés fogja létrehozni azt a keretet,
amely a részes feleket hozzasegiti céljuk eléréséhez. A szerz6dés hatarozott és hatarozat-
lan idére sz6l6 egyiittmiikodést is létrehozhat, s6t mi tobb, ennek hatdsa a jogutédokra
is kiterjedhet.* Es mondhatnank, hogy itt kdrbe is értiink, ugyanis a Kt. szerinti alkalmi
egyesiilést ugyancsak a szindikatus elnevezéssel illette a korabeli szakirodalom, csakigy,
mint az alkalmi jelleggel és meghatarozott céllal létrejott kartelleket. Ez alapjan igazol-
hat¢ az az allitds, miszerint a kartell és szindikatus szavak rokon értelmiiek és egymassal
azonosithatoak. A szerz8déses kapcsolat okdn fontos kihangstlyozni, hogy a kartell tagjai
jogilag tovabbra is 6ndllok maradnak.?* A kartell tovabbi ismérve Mandell6 szerint, hogy
meghatdrozott cél elérése érdekében jon létre, mely cél a befolyds gyakorlasa, a monopo-
lium megteremtése. A kartell céljat ,,a vdllalkozdi nyereség biztositdasaban és novelésében
taldljuk meg. A kartellek célja a verseny korldtozdsa, tokéletesebb alakjaiban a verseny kizd-
rdsa. S mivel a tudomdny nyelvén azt az dllapotot, ahol verseny nincs, roviden monopolnak
nevezziik: a kartellt mds széval monopolra térekvi koteléknek, céljat monopolalkotdsnak
nevezhetjiik.” Ez az elgondolds a kor szabad versenyhez fiizott elképzeléseivel nyilvan-
vald ellentétben all, ami azt indukalja, hogy a kartelleket — vagy ha ugy tetszik a szindi-
katusokat — 1étrehoz6 megallapodasok és maga a szerz8dés altal létrehozott kooperacio is
titkosak voltak, az abban résztvevok a kooperalas tényét mindinkabb elrejteni torekedtek
a nyilvanossag el6l.° Kohn tovabb cizellalja az eddigieket, és a kotelmi jellegti kapcsolat

2 Azalkalmi egyesiilés és a kartell azonositasa kapcsan meg kell emliteni azt az allaspontot, amelyet RATH Z. mar

idézett miivének 8. oldalan képvisel, miszerint a két kategéria egymassal nem azonosithatd, mert az alkalmi
egyestilés csak a Kt. szerinti kereskedelmi tigyletre szervezhet, mig a kartell teljesen mas célokat szolgal. A ma-
gam részérdl ezt az dllaspontot nem osztom, és a vizsgdldddsaim sordn alaptételként nem kezelem, ugyanis ha
a felek a gabona alacsony arat kihasznalva abbol nagy mennyiséget felvasarolnak, abbdl a célbol, hogy azt dra-
gabban, maguknak nyereséget szerezve eladjak, az alkalmi egyesiilés és a szabad verseny esetkorét is érintd te-
vékenységgel allunk szemben.

A szovetkezeti formdhoz annyi megjegyzést tennék, hogy nem a legszerencsésebb tipus egy olyan egytittmiiko-
déshez, melynek jogszertisége megkérddjelezhetd. Ez az érvelés azzal tdimaszthato ald, hogy a szovetkezet a Kt.
altal ismert kereskedelmi tarsasagi forma, ami azt a kotelezettséget vonja maga utan, hogy a szovetkezetet 1ét-
rehoz6 felek kotelesek tarsasagi szerz6dést kotni és azt a cégjegyzékben vald kozzététel véget az illetékes biro-
sag felé bejelenteni. Ha nyilvanvaléan jogellenes célra iranyul a szovetkezet, akkor a bejegyzést megtagadjak.
Eppen ezért a szdvetkezeti forméval szemben mindinkabb az alkalmi egyesiilés mutatkozik elénydsebb tipus-
nak, ugyanis az alkalmi egyesiilést pusztan kotelmi egytittmiikodésnek tekinti a Kt. és ennek okén a nyilvanos-
sag teljes egészében kizarhato, és a felek szabadon alakithatjak egytittmiikodésiiket.

Hogy a szovetkezet és a kartell a jogirodalomban kapcsolatba kertilnek egymassal, arra jol ramutat RAcz L.
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jelenti, azonban a sz6vetkezetek lehetséges versenykorlatozo hatésa oly elhanyagolhato, hogy az monopolhely-
zetbe nem hozhatja a szovetkezetet.

2 KoHN (PAP): i. m., 624.

*  RAcz:i.m., 28.

2 RATH: i. m., 43.

% MANDELLO: i. m., 244; MANDELLO Gyula: Az ipari kartellekr6l I1., Budapesti Szemle, 1890/165, 443.
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szervezetét igyekszik munkdjaban bemutatni. Rogziti, hogy a kartellbe barki beléphetett
ingyenesen vagy ellentételezés fejében, és a csatlakozas szabadon tortént vagy a kozgyt-
1és jovahagyasahoz volt kotve. Merthogy a kartell szervezettel is rendelkezett, ami a koz-
gyulésbdl és a bizottsagbdl allt. A bizottsag a kartell tagjai altal valasztott kartelltagokbdl
allt, feladatai k6zé pedig a megallapodds betartasdnak ellenérzése tartozott, valamint gon-
doskodnia kell az abban foglaltak végrehajtasardl, ezen tulmenden pedig a bizottsagnak
gondoskodnia kellett a kartell vezetésérdl. A kozgytulés évenként Osszeiilt, és a bizottsag-
gal egyiittesen a kartell tagjai kozotti jogvitdkban hatarozott. Amennyiben az egymassal
jogvitaban all6 felek valamelyike a meghozott dontést sérelmesnek talalta, valasztottbird-
saghoz fordulhatott, és a rendes birdsagok alkalmazasat mell6zték, tekintettel a koopera-
cio esetleges jogszabalysért6 voltara. Ennél fogva a kotelmi egytittmiikodések ezen formaja
rejtve maradt, és kevés informacioval rendelkezik rola a kor embere.”

A versenyjogi kitekintést Nizsalovszky id6tallé megallapitasaval zarnam: ,[...] a kar-
tell dltaldban egyik tipikus kotelmi jogviszony képét sem mutatja, illetéleg, hogy azoknak
a sordbol nem csak egynek képében jelentkezhetik, és ennek kovetkeztében minden kartell-
szerzddésre vonatkozolag nem lehetséges a kotelmi jog valamelyik szerzédési tipusdra vonat-
koz6 szabdlyt uno ictu kiterjeszteni, hanem a térvényhozdsi szabdly csak a kotelmi jognak
az dltalanos, minden szerzdédésre irdnyado szabdlyait fogadhatja el alapul [...]>** A fenti
megallapitas megsziiletésének idején a gazdasagi versenyt szabalyozé megallapodasokra
vonatkoz6 jogszabaly hatalyba lépett, ami elinditotta azt a gondolatmenetet, mely szerint
a vizsgalt kartellmegallapodasok a koz- és a maganjog hatarteriileteit képezik, a nevezett
jogszabaly pedig csak a kozjogi aspektusokra koncentral, a maganjogi jelleget annyiban
érinti, hogy a megallapodds targyat hatdrozza meg. Erre mutat ra Nizsalovszky fentebb
idézett megallapitasa, ugyanis az jol szemlélteti, hogy a kartelleket 1étrehoz6 megallapo-
désok megitélése a maganjogban nem egyszertd, és komoly vizsgalat targyat képezi. Tehat
a kartellkérdés tovabbra sem tisztazott, de mar csak a maganjogban, azonban az idézett
megallapitas - jogszabaly hidnyaban is - megoldasként funkcionalhat ezen specialis ko-
operaciot létrehozé megallapodasok kapcsan. Véleményem szerint Nizsalovszky hivatko-
zott gondolatai a szindikatusi szerz6dés kodifikalasara vonatkozo igény megjelenéseként
értékelhetdk.

2.3. Az 1931. évi XX. torvénycikk

Az 1923. évi V. torvénycikk a tisztességtelen versenyt érinten allapitott meg rendelkezé-
seket, amelyek értelmében {izleti versenyt nem szabad az iizleti tisztességbe vagy altalaban
a jo erkolcsbe iitk6z6 modon folytatni. Amennyiben erre mégis sor keriilne, a jogszabaly
vegyesen rendeli alkalmazni a maganjogi és kozjogi szankciokat egyarant. Nevezetesen

27 KoHN (PaP): i. m., 627-629.
#  NizsaLovszky Endre: Kartellmaganjog, Kozgazdasdgi Szemle, 1942/85, 645.

96

NAGY BARNA KRISZTINA « KARTELLKERDES A SZINDIKATUSI SZERZODES RELACIOJABAN



a maganjogi szankciok kérében a sérelmet szenvedett fél a tisztességtelen versenyt folytato-
tol a kara megtéritését, valamint a jogsérté magatartds abbahagydsat kovetelheti, a kozjo-
gi szankciok tekintetében pedig a jogalkoto tételesen rogziti, mely magatartasok képeznek
buincselekményi kategoriat, és azok elkovetése esetére kiilonb6z6 biintetések alkalmazasat
rendeli. A kartellekr6l az 1931. évi XX. térvénycikk rendelkezik, amely torvénycikk 1. §-a
kimondja, hogy az olyan megallapodds vagy hatdrozat, amely arura vonatkozéan a terme-
1és, a forgalom vagy az aralakulas tekintetében, vagy egyébként a gazdasagi versenyt kor-
latozé vagy a versenyt mas modon szabalyozd kotelezettséget allapit meg (kartell és mas
hasonlé céla jogviszony), csak ugy érvényes, ha irasba foglaltak. Ugyanez all az eredeti
megallapodast vagy hatarozatot kiegészit6 vagy mddosito ilyen megallapodasra és hataro-
zatra is. A jogalkoto a kartellmegallapodasok létesitése tekintetében két alternativaval él,
a szerz6dés és a hatarozat lehetGségével. Ez alapjan és a hivatkozott szakaszhely rendelke-
zéseit alapul véve a kovetkezd megallapitasokat tehetjiik:
Szerz6dés esetén a kovetkezd ismérveket sziikséges kiemelni:
- a kartellmegallapodas alakszer(iségi érvényességi kelléke az irdsba foglalas,
- a kartellmegallapodas alatt klasszikus szerz8déses jogviszonyt értiink,
- a kartellmegallapodas szerzédés,
- a kartellmegallapodashoz ezért legalabb két fél kolcsonos és egybehangzo akaratnyi-
latkozata sziikséges,
- a kartellmegéllapodas csak irasban érvényes, szoban vagy rautalé magatartassal nem
johet létre,
- amegallapodds az arura vonatkozik,
- tartalmat tekintve a felek az aru forgalmazasa, termelése vagy az dra tekintetében alla-
podhatnak meg,
- atartalom tekintetében tovabba a versenyt korlatozo vagy azt mas mdédon befolyasold
kotelezettséget is megallapithat a felek megallapodasa,
— 0nallo szerz6désben allapodhatnak meg a felek, vagy
- mas szerz6dés részeként:
o mar meglévé szerz6dés modositasaval, vagy
o eredetileg mas jelleg, illetve tartalmu szerz6dés megkotésekor ilyen kitétellel, kiko-
téssel élnek.

Hatarozat esetén a kovetkez6 ismérveket sziikséges kiemelni:

- a kartellmegallapodas alakszert(iségi érvényességi kelléke az irasba foglalas,
tovabbi érvényességi kelléke, hogy a hatdrozathozatal szabalyainak megtartdsaval
az arra jogosultak hoztak meg,

a kartellmegallapodas hatdrozat,

a kartellmegallapodds csak irasban érvényes, szOban vagy rautalé magatartassal nem
johet létre,

- amegallapodds az arura vonatkozik,

- tartalmat tekintve a felek az aru forgalmazasa, termelése vagy az dra tekintetében alla-
podhatnak meg,
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- atartalom tekintetében tovabba a versenyt korlatozd vagy azt mas mdédon befolyasold
kotelezettséget is megallapithat a felek megallapodasa,

- a hatarozatban vagy csak a kérdések valamelyikében dllapodnak meg, vagy a
o mds tartalmu hatdrozatot kartelltartalommal is kitoltik.

Hatarozat alatt a kereskedelmi tarsasdg legfdbb szerve altal hozott hatarozatot kell érteni.
A kereskedelmi tarsasdg legf6bb szerve hatdroz kartell létesitésérdl ugy, hogy tobb kereskedel-
mi tarsasag ennek érdekében alkalmi egyesiilést hoz létre. A dontés a kereskedelmi tarsasagok
tekintetében hatarozat, a kartellezés céljara létrehozott alkalmi egyesiilés tekintetében a kartel-
lezésre és egyidejtileg a létesitésre iranyuld szerz6dés is. Itt kell megemliteni Rath Zoltan allas-
pontjat, amely a kovetkezéképp szol: ,,Kartell alatt egy-egy termelési szak villalkozdinak oly
szerzddéseit értem, amelyek a verseny mérséklésére vagy teljes kizdrdsdra iranyulnak. Szdntszdn-
dékkal nem haszndltam az »egyesiilés« kifejezést, mely tan a franczia coalition visszhangjaképp
hivatalos nyelviinkben is szerepel. Nem haszndltam azért, mert az egyesiilés tételes jogunk — neve-
zetesen az 1875. évi XXXVII. t.cz.-be foglalt kereskedelmi torvényiink terminoldogidja szerint
valami egészen mdst jelent. A 62. S-ban emlitett alkalmi egyesiilések csak meghatdrozott kereske-
delmi tigyletek lebonyolitdsdra irdanyulhatnak, mig a kartell a résztvevik egész iizletmenete folott
uralkodik. A 179. §-ban emlitett, a részvénytarsasigokra vonatkozé, de a 240. §-ban a szovetke-
zetekre is kiterjesztett rendelkezéssel a kozgytilés elidegenithetetlen jogkorébe utalt egyesiilés mds
tdrsasdggal nem egyéb, mint fusio, mely a villalatot mint 6ndllé alanyt megsziinteti és felolvasztja
egy tij alanyban.”™ Vagyis olvasataban az, hogy a kereskedelmi tarsasagok legfébb szervi haté-
rozatuk keretében kartellezési célzattal egyesiilésrdl hataroznak, fuzioként, azaz ma hasznala-
tos terminusszal élve sszefonoddsként értékelhets. Allaspontom szerint a fusio és az alkalmi
egyesiilés lehetdsége, illetve intézménye nem moshatd dssze. Mar csak azon egyszert oknal
fogva sem, hogy az alkalmi egyesiilés létesitésében nem csak a kereskedelmi tarsasagok élla-
podhatnak meg, hanem maganszemélyek is, a fusio tekintetében pedig csak a kereskedelmi
tarsasagok dltal végrehajthatd tevékenységrol, illetve dontésrdl van sz6. Abban azonban osz-
tom Rath alldspontjat, miszerint a fusio, vagy masként osszefonddds potencidlisan magéban
hordozza a versenykorlatozas lehetségét (ahogyan ez a ma hatélyos jogunkban is elfogadott).
A gazdasagi versenyt szabalyozé megallapodasokrol szold torvény 2. §-a el6irja, hogy
olyan megallapodas vagy hatdrozat esetében, amelyben legalabb egy kereskedelmi tarsasag
vagy legalabb egy olyan ipari vagy kereskedelmi vallalat vesz részt, amely htsznal tobb
alkalmazottat foglalkoztat, a nyilvantartasba vétel érdekében a magyar kirdlyi kézgazda-
sagi miniszterhez be kell nydjtani; erre pedig a megallapodas megkotésétdl vagy a hata-
rozat meghozatalatdl szdmitott tizenét napos hataridét szab a jogalkotd; tovabba eléirja,
hogy az irasba foglalason tul tovabbi érvényességi kellék a megallapodds vagy a hatarozat
bemutatasa. A 7. §-ban pedig akként rendelkezik, hogy ha a megéllapodas vagy a hata-
rozat a torvénybe, a jo erkolcsbe vagy a kozrendbe iitkozik, kiilonosen a kozgazdasag vagy
a kozjo érdekét sérti, a magyar kiralyi kozgazdasagi miniszter utasitasa alapjan a magyar

2 RATH:i. m., 6.
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kiralyi kincstari jogiigyi igazgatosag a Kartellbir6sagnal®® inditott keresettel (kozérdekii
kereset) kérheti eljaras lefolytatasat, amely pénzbirsag kiszabasaval vagy a létrejott alakulat
feloszlatasaval és a tovabbmukodéstol valo eltiltdssal szankcionalhatja a felek magatartasat.

3. AHATALYOS KARTELLTORVENY ES A MEGALLAPODAS

A tanulmany célja nem a kartelljogra vonatkozé joganyag alakuldsdanak bemutatasa.
E tanulmany keretében pusztin arra vallalkozom - tekintettel a terjedelmi korlatokra
is -, hogy a kiindulas alapjat képez6 jogszabdlyi kornyezetet hasonlitsam Ossze a jelenleg
hatalyossal. Ennek keretében a versenyjogi jogfejlddés lépcséfokaiként értékelt 1984. évi
IV. torvényt és 1990. évi LXXXVI. térvényt nem mutatom be. A tanulmdny ezen részét
az 1996. évi LVII. torvény, vagyis a jelenleg hatalyos versenytorvény alcimben meghataro-
zott szempontbol torténd bemutatdsaval folytatom.

3.1. A hatalyos versenytorvény

Az anyagi versenyjog két nagy teriiletre oszthatd, mégpedig a tisztességtelen verseny
és a versenykorlatozasok jogara. Jelen pont keretén beliil a tisztességtelen piaci magatartds-
rol és a versenykorlatozas tilalmarol szold 1996. évi LVIL. torvény (a tovabbiakban: Tpvt.)
versenykorlatozas jogara vonatkozé rendelkezéseit kivinom gércsé ala venni. A tanul-
many a versenyjog és azon beliil a versenykorlatozé megallapodasok eurdpai unios dimen-
zidira (jogforrasok és birdi gyakorlat) terjedelmi korlatok okdn nem tér ki.

Ahogyan azt a Tpvt.-hez ftizott torvényi indokolas is kiemeli, a vallalkozasok kozotti
gazdasagi egylttmiikodés lehetGségét a magyar jog minden tovabbi nélkil elismeri. Ezek
az egyuttmiikodések kiillonboz6 érdekek mentén szervezdédnek, és azt a célt szolgaljak,
hogy eldsegitsék a termelés, illetve az értékesités Gsszehangolasat. Azonban a vallalko-
zasok kozotti egytuttmikodések — vagy ahogyan a jogalkoto a Tpvt.-ben fogalmaz —, meg-
allapodasok nem feltétleniil a termelési és értékesitési folyamatok 6sszehangoldsat, hanem
pusztan a résztvevok onos érdekeit szolgaljak, befolyasolva ezaltal a szabad versenyt.
A hivatkozott jogszabaly 11. § (1) bekezdésében ugy rendelkezik, hogy tilos a vallalko-
zasok kozotti megallapodas és 6sszehangolt magatartas, valamint a vallalkozasok tarsuldsa
akkor, ha az a gazdasagi verseny megakadalyozasat, korlatozasat vagy torzitasat célozza,

3 8.8 A Kartelbirdsag a kiralyi Kuria korében szervezett kiilon birdsag, amely elnokon feliil két itélébirobol és két

ilnokbal all6 tanacsban jar el. A Kartelbirdsag elnoke a kiralyi Kuria elnoke vagy a kiralyi Kuria elnokének ki-
jelolése alapjan a kirdlyi Karia masodelnéke vagy egyik tandcselndke. A Kartelbirdsag két tagjat a kiralyi Kuri-
anak a kirdlyi Kuria elnoke éltal elére kijelolt tandcselndkei és itél6biroi koziil az eljard tanacs elndke hivja be.
A Kartelbirésag tilnoke-tagjait az eljaré tanacs elnoke a koziil a tiz szakember koziil hivja be, akiket a magyar
kiralyi igazsdgiigyminiszter a magyar kiralyi kozgazdasagi miniszter altal 6sszeallitott, legalibb 30 szakember
nevét tartalmazo jegyzékbdl haromévenként elére kijelol.
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vagy ilyen hatast fejt vagy fejthet ki; majd a (2) bekezdésben példalozo jelleggel emel ki
olyan magatartasokat, amelyek fennforgdsa esetére a versenykorlatozé hatas megallapit-
hat6. Tehat nem a megallapodds ténye, hanem annak esetleges versenykorldtozé hatasa
titkozik jogszabalyba. Fontos kihangstlyozni, hogy a jogalkoto a kell§ gondossag és kortil-
tekintés tanusitasa esetére sem tudja kimerit és taxativ felsorolasban meghatérozni azon
tényalldasok korét, amelyek a gazdasagi szereplok kozotti egytittmikodések vagy meg-
allapodasok sordn fennforoghatnak. Eppen ezért a 11. § (1) bekezdésben meghatérozott
generalklauzula és a (2) bekezdésben példalozo jelleggel nevesitett tényallasok azt a célt
szolgaljak, hogy amennyiben a gazdasagi élet szerepldi altal tandsitott magatartdsok vala-
melyike nem illeszthetd be a nevesitett tényallasok valamelyikébe, a generalklauzulaban
foglalt tilalom alapjan mégis vizsgalat targyat képezhesse, és esetlegesen jogkovetkezmény-
nyel legyen sujthato a kifejtett magatartds. Vagyis ez azt jelenti, hogy els6dlegesen annak
vizsgélata sziikséges, hogy a felek altal kifejtett magatartds a nevesitett tényallasok valame-
lyikébe illeszthet6-e, és amennyiben nem, akkor a generdlklauzulat mint szubszidiarius,
generalis szabdlyt alkalmazzak.

3.2. A versenykorldtozo megdllapoddsok

A Tpvt. amegallapodas kifejezést gytjt6fogalomként™ hasznalja, és feloleli az 6sszehangolt
magatartas® esetkorét, valamint a vallalkozasok tarsuldsa altal hozott dontéseket™ is. ,,[...]
A kartellmegdllapodds esetén jellemzden ritkdn foglaljdk a polgdri jogi megdllapodds for-
mai kovetelményeinek megfeleld médon irdsba az akarategységiiket tiikrozé megallapoddsa-
ikat a megdllapoddsban részt vevok, dm ez nem lehet akaddlya annak, hogy a rendelkezésre
allé - akdr nagyobb részben egy forrdsbol szarmazé, mds bizonyitékokkal azonban megta-
mogatott — adatok alapjdn a jogsértés megdllapitdsra keriiljon.”* A megéallapodas minden
esetben egy akarategységet titkkroz, de ennek az akarategységnek vagy akarategyezség-
nek nem kell jogilag érvényes format 6ltenie,* fennforgdsanak bizonyitasa elegendé ahhoz,

3 SERAK Istvan: A horizontalis kartellek magyar birdsagi gyakorlatanak rovid attekintése, Kiilgazdasdg, Jogi mel-

1éklet, 2016/1-2, 6.; Tpvt. 11. §-hoz fiizott jogszabalyi indokolds

Az 6sszehangolt magatartds a vallalkozasok kozotti olyan egytittmiikodési formaként jelenik meg, amely nem

éri el ugyan a megéllapodas szintjét, de tudatosan a versenybdl fakadé kockazatok csokkentésére iranyul.

A Gazdasagi Versenyhivatal gondozasiban megjelent Kommentdr a tisztességtelen piaci magatartas és a ver-

senykorlatozas tilalmardl sz616 1996. évi LVIL. torvényhez, Budapest, 2014, 164., a tovabbiakban GVH Kom-

mentar

A dontés tipikusan a legf6bb szerv altal hozott hatdrozatot jelenti, de versenyjogilag relevans lehet az ajanlas is

vagy az ligyintézé szerv dontése is. A mas szervezeti egységekben hozott dontések is relevanciaval birhatnak,

de akar egy személy dontése vagy eljarasa is a vallalkozasok tarsulasanak dontéseként értékelhetd. GVH Kom-

mentar, 177.

**  Dork6 Dalma: Vasutépitd kartell a Kuria itéletének titkrében, Versenytiikor, 2014/2, 70.

»  SERAK: i. m., 6., ZAVODNYIK Jozsef: A kartell versenyjogi megitélése a magyar és kozosségi joggyakorlat tiikré-
ben, Gazdasdg és Jog, 2004/6, 4.

% ZAVODNYIK: i. m., 4., Vj-145/2001.
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hogy a felek kozotti egyiittmiikodés megallapodasként értékelheté legyen. Ez a ,,szerz6-
déses akarathoz” kozel allo akarategység az, ami oly hasonlévd, de nem azonossa teszi
a polgari jogi szerz6déssel a Tpvt.-ben meghatarozott megallapodast.”” A megallapodas
létrejottéhez legaldbb két, egymastdl fliggetlen vallalkozas® akarategysége sziikségelte-
tik, azaz két fél kolcsonos és egybehangzo nyilatkozata, melynek megnyilvanulasi forma-
ja mindaddig nem bir jelentdséggel, mig a felek valos szandékat tiikrozi,*® tehat széban,
irasban vagy rautalé magatartassal is létrejohet,” avagy tavkozld eszkoz utjan tavollé-
vOk kozott vagy a vallalkozasok egyideju jelenlétében,* ugyanis egyoldalu magatartassal
a Tpvt. vonatkozo rendelkezése nem sértheté meg, mert annak alapvet6 feltétele, hogy két
vagy tobb, a 11. §-ban meghatarozott feltételeknek megfelelé jogalany kozott j6jjon létre
a versenyt korldtozo, torzité megallapodas vagy sszehangolt magatartas.*” A megallapo-
désnak versenyjogi szempontbdl semmilyen formai kovetelménynek nem kell megfelel-
nie,* még csak a szerzddéses kotelezettség erdsségét sem kell feltétlentil elérnie.** A felek
kozos akaratukat barmilyen forméban kifejthetik,* az testet 6lthet hatalyos vagy hataly-
talan szerz6dés formajaban, tarsasagi szerz6désben vagy a tarsasag legf6bb szerve dltal
hozott hatarozatban, egyezségben, szindikatusi* vagy konzorciumi szerzé6désben,”” meg-
valésulhat gentleman’s agreementként, de akar perbeli egyezség is alkalmas lehet a meg-
allapoddsi mindség megallapitasahoz; nem kell valamilyen relevans kérdésre kiterjednie,
és az sem sziikséges, hogy valamilyen szankcié kapcsolddjon hozza.*® Tovabba irrelevans
annak ténye is, hogy a megallapodas mar hatalyat vesztette vagy sem, érvényes-e vagy
sem,* avagy a szerz6dé felek nem tartottdk be az abban foglaltakat, ugyanis a felek véde-
kezésiil erre a tényre nem hivatkozhatnak,* ezen tul pedig az sem bir jelent6séggel, hogy
a felek egy 6nallo szerz6désben vagy mas szerz6dés részeként jelenitik meg® versenykor-
latoz6é megallapodasukat.® Elegendd, ha csak a felek érzik a megallapodas fennallasat,*
vagy az érintett vallalkozasok kolcsondsen kinyilvanitottdk akaratukat valamely piaci

7 DARAzs Lénard: A semmisség mint a versenyjogi jogsértések (kartellek és gazdasagi eréflénnyel valo visz-

szaélés) esetén alkalmazhat6 polgari jogi jogkovetkezmény. In: Szerk. KisraLupt Andras: Versenyjogi jogsérté-
sek - magdnjogi jogkovetkezmények, ELTE E6tvos Kiado, Budapest, 2012, 137.

% GVH Kommentar, 141.

¥ GVH Kommentar, 152.

40 ZAVODNYIK: i. m., 4.

' DARAzs: i. m., 136.

#  EBH2012.G.1.

4 ZAVODNYIK: i. m., 4.

*“ DARAZzs: i. m., 140.

4 ZAVODNYIK: i. m., 4.

S Vj-162/1997/10, Vj-20/2002/14, Vj-25/2002/17

¥ DARAzs: i. m., 139.

4 ZAVODNYIK: i. m., 5., DARAZS: i. m., 150., Vj-145/2001, Vj-26/2006

¥ DARAZS: i. m., 140.

% ZAVODNYIK: i. m., 5.

' DARAZs: i. m., 140.

SERAK: i. m., 6.

»  DARAZs: i. m., 136.
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magatartas tanusitdsara.>* ,Vagyis a megdllapodds polgdri jogilag a szerzédésnél sziikebb
abban az értelemben, hogy annak részeként jelentkezik. Versenyjogilag viszont tagabb, mert
nem szoritkozik a magdnjogilag lényeges koriilményekre, hanem a villalkozdsok kozotti
minden akarategységet felolel. A megallapodds tehdt 6ndllo kartelljogi kategéria.”®

3.3. A szindikdtusi szerzédés mint megdllapodds

A szindikatusi szerz6désrél legtobbszor maganjogi és nem kozjogi aspektusokbdl szokas
szot ejteni. Ezt az atipikus szerzédést a tarsasagi jog, azel6tt a kereskedelmi jog sajatja-
nak tekintették, hiszen a kereskedelmi tarsasagok, ma pedig a gazdasagi tarsasagok kozot-
ti egyiittmikodéseknek szabalyait rogzitették a szerz6do felek. A szindikatusi szerzédés
kozjogi relevanciajat pusztan a szabdlyozasi kdrnyezet valtozasa okozta. A versenyjog mint
a koz- és maganjog hataran fekvé jogteriilet okot ad a szindikatusi megallapodas kozjo-
gi vonasainak vizsgalatara is. Ahogyan azt a jogtorténeti bevezetésben kifejtettem, a szin-
dikatusok és a szindikatusi szerzédések jogalapjat a kereskedelmi jogi szabdlyok adtdk.
Ugyanis a 19. szdzad mésodik felében olyan gazdasdgi fellendiilés volt érezheté — mely-
nek mozgatérugodjaként értékelhetd a kereskedelmi térvény -, amely lehetGséget biztosi-
tott kereskedelmi tdrsasagok, vagy az egytittmutikodés ilyen magasan szervezett szintjét el
nem ér6 alkalmi egyesiilések (azaz szindikatusok) létesitésére, a torvényben meghatarozott
kritériumok mentén. A gazdasagi fellendiilés és ezzel a verseny fokozddasa révén a kisebb
tékések mar nem voltak képesek részt venni a versenyben, ezért piaci helyzetiik megérzé-
se és a versenyben valo kedvezé szereplésiik érdekében a Kt. adta lehet6ségekkel élve sz6-
vetkezni kezdtek, alkalmi egyesiiléseket hoztak létre. Ezen kooperaciok elsddleges célja
az volt, hogy az egylittmtikodés révén egyre nagyobb haszonra tegyenek szert, a profitot
maximalizdlni tudjak, amire a Kt. szerint alkalmi egyesiilések (szindikatusok) mutatkoz-
tak alegjobb valasztasnak.* Ezzel magyarazhato az, hogy a szindikatusok és a kartellek szi-
nonim fogalmak lettek. Hogy a szindikatus és a kartell rokon értelmii kifejezések, ma sem
vitathato, de viszonyrendszeriikben alapvetd valtozas allt be, ha az 1900-as évek elején ki-
alakult szabalyozast a jelenleg hatalyos jogi kornyezettel parhuzamba allitjuk. Az 1931. évi
XX. torvénycikk a kartellekrdl még pusztan a szerz6déses egytittmiikodési format tekin-
ti a versenykorldtozé magatartas megjelenési formdjanak (amelynek a jogszabalyi alapjat
akartelltorvény mellett még mindig a Kt. képezi), ami aztjelenti, hogy a szindikétusi szerz6-
dés és a kartellek létesitésére iranyulé megallapodas azonos kategériak. A jelenleg hatalyos
jogi kdrnyezet és a versenyjogi joggyakorlat vilagosan és egyértelmtien rogziti, hogy a kar-
tellmegallapodasok egyik lehetséges, de nem kizardlagos megnyilvanulasi formaja a szer-
z6dés és a szerzGdési szabadsag okan a szindikatusi szerz6dés. Ezen megallapitas alatt azt
kell érteni, hogy a felek vagy egy 6nallé szindikatusi szerz6désben kartelleznek, vagy egy

> GVH Kommentar, 152.
% DARAZzS: i. m., 138., GVH Kommentar, 151-152.
6 ArkOvy Richard: El6tanulmdnyok a kartelltérvényhez, Patria, Budapest, 1904, 4-5.
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nem szindikatusi, hanem mas, nem szindikatusi elnevezésti szerz6dés részeként teszik ezt
meg. Tehat a szindikatusi szerz8dés versenyjogi relevancidja a szabéalyozasi kdrnyezet okan
megvaltozott, alabbhagyott, de nem teljesen jelentéktelen. A versenytarsak altal megko-
tott kiilonboz6 egytittmiikodési megallapodasoknak vagy némely esetben szindikatusinak
nevezett szerz6déseiknek tovabbra is van relevanciaja, a szindikatusi szerz6dés tovabbra is
értékelhetd a kartellmegallapodas szinonimdjaként, de csak korlatozottan.

4. A VERSENYJOG ES A KOZBESZERZESI JOG KAPCSOLODASI PONTJAI

A kozbeszerzésekrol szolo 2015. évi CXLIIL térvény (a tovabbiakban: Kbt.) preambulu-
ma értelmében a kézbeszerzési mint specidlis versenyeztetési eljaras kozben a koézpén-
zek felhasznaldsa soran a hatékonysagra, az atlathatdsagra, valamint az ellendrizhetdség
biztositasara kell torekedni, ezen tulmenden pedig tisztességes versenynek kell érvénye-
stilnie. A preambulumbekezdés szellemében a jogalkot6 az alapelvi rendelkezések kozott
els6 helyen emliti és irja el a verseny tisztasaganak, atlathatdsaganak és nyilvdnossaga-
nak a kovetelményét, mind az ajanlattevd, mind az ajanlatkéré oldalardl.”” Az osszeférhe-
tetlenségi szabdlyok keretében pedig a jogalkotd az ajanlatkérd kotelezettségeként rogziti
azt a kovetelményt, hogy a verseny tisztasagat sérté helyzetek kialakuldsanak elkertilése
érdekében koteles minden sziikséges intézkedést megtenni. Ha pedig az ajanlatkéré a koz-
beszerzési eljaras soran észleli, hogy valamelyik ajanlattevé vagy részvételre jelentkezd
az eljards tisztasagat vagy a tobbi ajanlattevd, illetve részvételre jelentkezd érdekeit silyo-
san sérté cselekményt kovet el, abban az esetben a kozbeszerzési eljarast eredménytelen-
né nyilvanithatja,*® tovabbd ha a Tpvt. rendelkezéseinek megsértését észleli vagy azt alapos
okkal feltételezi, koteles azt panasz vagy bejelentés formajaban jelezni a Gazdasagi Ver-
senyhivatalnak (a tovabbiakban: GVH).”” Tehat az ajanlatkér6t a verseny tisztasdganak
ajanlattevd altali megsértése esetére egy mérlegelési lehetdség illeti, és egy kotelezett-
ség terheli. A lehet6ség az eredménytelenné nyilvanitas, vagyis annak lehet6sége, hogy
az ajanlatkérd a Kbt.-bél fakadd mérlegelési jogaval élve maga dontson arrdl, hogy valéban
a verseny tisztasagat sért6 ajanlattevéi magatartasrol van-e sz6. Amennyiben az ajanlat-
kéré ugy itéli meg, hogy az ajanlattevék az eljards sordn a versenyjogi elirasokba titko-
z6 modon Osszejatszottak, mérlegelési lehetdség nélkiil koteles lesz a GVH felé ezt panasz
vagy bejelentés utjan jelezni. Ennek alapjan két lehet6ség koziil valaszthat az ajanlatkérd
ajanlattevéi Osszejatszas esetén: észlelése pillanataban eljarasat eredménytelenné nyilva-
nitja és a GVH felé jelentéssel él, avagy eljardsat nem nyilvénitja eredménytelenné, hanem
a GVH felé bejelentéssel él, eljarasat ez id6 alatt felfiiggeszti, és a GVH dontése értelmé-
ben fog sajat (korabban felfiiggesztett) eljarasanak eredménytelensége kérdésében donteni.

7 Kbt. 2. § (1) bekezdés
5 Kbt. 75. § (2) bekezdés c) pont
% Kbt. 36. § (2) bekezdés
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4.1. A versenytdrsak Osszejdtszdsa a kozbeszerzés sordn®

A versenytarsak, az ajanlattevék kozotti Osszejatszds lehetésége a kozbeszerzési eljaras
soran is fennforog tipikusan a felek kozotti titkos, versenyjogi értelemben vett megalla-
podasok révén, sértve ezaltal a kozpénzek hatékony és atlathato felhasznaldsat, valamint
a verseny tisztasagat. Az Osszejatszas alatt olyan magatartas értendd, amely sordn a ver-
senytarsak olyan informaciokhoz vagy adatokhoz jutnak, amelyek a tobbi versenytars
jelenlegi vagy jov6beni piaci magatartasat befolyasoljak vagy befolyasolhatjak, ezzel pedig
a versenyt, valamint annak kockazatat kivanjak csokkenteni vagy kizarni.® A versenytar-
sak ilyetén torténd Osszejatszdsa tipikusan a kozbeszerzési eljaras ajanlattételi szakaszaban,
azaz a részvételi szakaszt lezaré dontés utdn, illetve az ajanlatok megtételét megel6zéen
zajlanak le. Azonban annak lehetdsége sem kizart, hogy mar a kozbeszerzési palyazat ki-
irasa el6tt is sor keriiljon egyeztetésre, valamint annak egy-egy palyazat kiirasat kovetd
folytatasara. Tehat a versenytarsak kozott egy folyamatos kapcsolattartas, egyeztetés zajlik,
ami féként a nagyobb és huzamosabb idére sz6l6 piacot is felosztd versenytarsi Osszejat-
szasokra jellemz8. Az Osszejatszasok tipikusan el6forduld formai az aldbbiak szerint fog-
lalhatok 6ssze:

Az Osszejatszasok leggyakoribb formdja a szinlelt ajanlattétel esete, ez azonban nem
zarja ki annak lehetdségét, hogy a felek valamennyi tipus elemeit vegyitve sértsék meg
averseny tisztasagat. Szinlelt ajanlattétel soran a felek megéllapodasukban meghatarozzak,
hogy a megallapodésban részes felek kozil ki lesz a nyertes, majd az egyik fél a nyertesnek
kikialtott ajanlatdnal magasabb ajanlatot tesz, vagyis a versenytarsak az arak vonatkoza-
saban felfedik egymas el6tt az altaluk a piacon jovOben tanusitand6é magatartést. Ezaltal
észszertien tételezhetd fel, hogy a versenytars a kozolt informacionak megfeleld maga-
tartdst tanusit, de legaldbbis figyelembe veszi azt sajat piaci magatartasa meghataroza-
sakor, midltal csokken a verseny kockdzata, a versenytars jovébeni cselekvésében rejlé
bizonytalansagi elem, csokkenhet a vesztéssel jarod veszteség, illetve sériil az egymastol
fiiggetlen autoném piaci magatartas irdnti fent kifejtett elvaras. Ez az esetkdr megnyil-
vanulhat tovabbd olyan ajanlat megtételében, amely esetében nyilvanvald, hogy olyan
hibaban szenved az ajanlat, ami folytan a nyerés lehetdsége kizart, tehat szandékosan hibas
ajanlatot nyujtott be, vagy ajanlatat olyan feltételekkel nyujtja be, amelyek az ajanlatkérd
részérdl elfogadhatatlanok. Ilyen megallapodas soran a felek igyekeznek a verseny latszatat

€ Az alpont az alabbi forrasok felhasznalasaval késziilt: www.oecd.org/competition/cartels/45263580.pdf (A le-
toltés id8pontja: 2016. szept. 29.); JuuAsz Agnes: Kézbeszerzés a versenyjog hatdrdn, Miskolci Jogi Szemle,
2010/2., 135-155.); KEszERICZE Andrea: A verseny tisztasagat sérté ajanlattevoi cselekmények megitélése,
az eljaras eredménytelenné nyilvanitasa, Kozbeszerzési Szemle, 2012/8-9., 84-91.); BAk Laszl6 - NaGY Aran-
ka: A versenyjog a kozbeszerzés terén - szemelvények, Kozbeszerzési Szemle, 2012/10, 36-45.; PETRO Szilvia:
A kozbeszerzési kartellek megitélése a hazai versenyjogi és kozbeszerzési szabélyozas titkrében, Kozbeszerzési
Szemle, 2014/3., 37-45.; GAL Krisztina: A kozbeszerzési és a versenyjog egyik taldlkozasi pontja, avagy kartell
a kozbeszerzési eljarasokban, Kozbeszerzés, 2007/12., 2-7.

61 Vj-56/2004.
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kelteni, a vesztes versenytdrsat pedig karpotlasul alvallalkozoként vonja be a nyertes ajan-
lattevd, vagy ennek elmaradasa esetére karpotlast fizet az alvéllalkozoként be nem vont
versenytarsnak.®

Az ajanlatelfojtds vagy ajanlat-visszatartas soran is megallapodnak a felek a nyertes sze-
mélyérél, és annak érdekében, hogy valdban az altaluk kivélasztott ajanlattevé altal meg-
tett ajanlat nyerjen, a felek koziil valamennyien visszavonjdk a korabban mdar megtett
ajanlatukat, vagy tartézkodnak ajanlataik megtételétol. Karpotlasul a felek abban allapod-
hatnak meg, hogy a nyertes ajanlattevé a megallapodasban részes versenytarsat alvallalko-
z0ként alkalmazza. Ez utobbi forma, valamint a szinlelt ajanlattétel egyszeri vagy rovidebb
alkalomra szdl, de a felek megallapodhatnak abban is, hogy tobb kozbeszerzési eljaras
soran tanusitanak a megallapodasban foglaltaknak megfeleld magatartast, mig a korbe-
nyerés és a piacfelosztas egy huzamosabb iddre vonatkozé egyiittmuikodést tételez fel a ver-
senytarsak kozott.®

A korbenyerés soran a versenytarsak tesznek ajanlatot, azt nem tartjak vissza, nem fojtjak
el, nem az ajanlatkérd altal elfogadhatatlan feltételekkel és nem is hibasan teszik meg, de
megallapodasukban rogzitik, hogy melyik alkalommal ki tegye meg a nyertes ajanlatot.
A vesztes ajanlattevé(ke)t pedig alvallalkozoként alkalmazzdk, vagy ennek hidnyaban kar-
téritést fizetnek a mell6z6tt versenytars javara, tovabba a szinlelt ajanlattétel és a piacfel-
oszto megallapodas elemeit vegyitve az ajanlattétel soran aregyeztetést és az érintett piacot
feloszté megallapodasokat is kothetnek. Hogy a nyertes ajanlat hogyan keriil ki az ajanlat-
tevé versenytarsak koziil, annak médjat a felek megallapodasukban rogzitik.®

Végezetiil a piacfeloszté megallapodas az egyik legkiterjedtebb, legnagyobb egyiittm-
kodést igényld, huzamosabb idére szold Osszejatszas, amelynek lényege abban 4ll, hogy
a felek a f6ldrajzi piacot egymas kozott felosztjak és abban allapodnak meg, hogy ki melyik
piacon tehet és nem tehet ajanlatot, de ezen tul az 6sszejatszasok minden lehetséges for-
maja testet Olthet a felek kozotti megallapodasban. Egyeztethetnek a nyertes és a vesztes
személyérél, a karpotlasul torténd alvallalkozéi bevonasrdl, az arakrdl. Tehat az sszejat-
szas ezen tipusdnak a lényege abban all, hogy egymas foldrajzi teriiletein nem versenyeznek
egymassal a versenytarsak, vagy ha mégis ajanlatot nyujtanak be, akkor azt hibasan, vagy
az ajanlatkérd szamara el nem fogadhato feltételekkel teszik meg, ezen tul pedig pusztan
aképzelet és a részes felek érdekei szabnak hatart annak, hogy versenykorlatozé egyiittmi-
kodéstiket milyen tartalommal t6ltik meg.®®

Ezen kozbeszerzési Osszejatszasok megfékezésére a kiilonbozé versenyjogi, kozbeszer-
zési jogi, polgdri jogi vagy esetleg biintetdjogi jogkovetkezményeken tul az Un. integritasi

©  Vj-138/2002, Vj-154/2002, Vj-20/2005, Vj-21/2005, Vj-40/2005, Vj-66/2006, Vj-130/2006, Vj-174/2007, Vj-
11/2014

© Vj-28/2003, Vj-74/2004

& Vj-27/2003, Vj-25/2004, Vj-65/2012, Vj-48/2013

S Vj-27/2003, Vj-25/2004, Vj-56/2004, Vj-162/2004, Vj-97/2006, Vj-174/2007, Vj-43/2011, Vj-50/2011, Vj-
73/2011, Vj-66/2012, Vj-28/2013, Vj-79/2013
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megallapodas szolgal.*® Az integritasi megallapodas egy hdrompdlust jogviszonyt takar,
melyben az ajanlatkér6, az ajanlattevé és a monitor szervezet szerzédik. A kontraktus jog-
szabaly altal nem szabalyozott, a felek 6nkéntes belatasan mulik, hogy megkotik-e. Tekin-
tettel a szerz8dési szabadsag intézményére, ezt minden tovabbi nélkiil megtehetik. A felek
a szerz6désben arra vallalnak kotelezettséget, hogy az eljards soran tartézkodnak a kor-
ruptnak mindsiilé magatartastél. A monitor szervezet vallalasa pedig abban 4ll, hogy
a szerz6désben foglaltakat a szerz6dés id6tartama alatt a felek betartjak-e. A szerzédés
és az abban foglalt vallalas csak egy kozbeszerzési eljards erejéig bir hatallyal, de nem
csak a nyertes ajanlattevé kivalasztdsanak szakaszaig, hanem az egytittmukodés teljes
tartamara.”

4.2. Specidlis esetek: a konzorcium és az ajanlatkérd részérdl megvalosulo verseny tisz-
tasdgdt sérté magatartds

Az el6z6 alpontban kifejtetteken tul mas, a jog altal megengedett és elismert kooperaciok
is jarhatnak versenykorlatoz6 hatassal a kozbeszerzési eljaras soran. Ennek tipikus esete
a konzorcium, amikor a versenytarsak gazdasagi erejiiket megtobbszorozve képesek lesz-
nek arra, hogy a kozbeszerzési palyazaton ajanlattevoként fellépjenek. A konzorcium és igy
az azt létrehozd konzorciumi szerzédés alapjat a szerz6dési szabadsagon tul a Kozbeszer-
zésekrol szol6 2015. évi CXLIIL térvény (a tovabbiakban: Kbt.) 35. §-a adja, amely szerint
a kozbeszerzési eljaras soran tobb gazdasagi szerepld kozosen is tehet ajanlatot vagy nyujt-
hat be részvételi jelentkezést. Ez egy sajatos ajanlattételi forma, a felek rugalmas egyiittmu-
kodésének egy formadja. Ugyanis a konzorciumi szerzédéssel a felek konzorciumot hoznak
létre, mely konzorcium a részes felek (tagok) polgari jogi szerzédésben szabalyozott mun-
kamegosztasan alapuld egyiittmiikodése valamely feladat, projekt kozos megvaldsitasa
céljabol.*® Az egytittmikodés alapja vagy oka tobbek kozott az lehet, hogy a felek csak kon-
zorciumként tudnak megfelelni a kozbeszerzési kiirasban szerepld kritériumoknak, vagy
esetleg a gazdasagi észszerliség és a foldrajzi adottsagok indokoljak a felek konzorciumi ko-
operaciojat. Fontos kihangsulyozni, hogy ez az egylittmikodési forma a jogalkoto altal el-
ismert kooperdcio, alapvetéen nem a versenyt korlatozé megéllapoddsrél van szé. Eppen
ellenkezéleg. A gazdasagi szereplSk egyiittes ajanlattételének lehetdsége a versenyt fokoz-
za azaltal, hogy olyanok is ajanlattevéi mindségben 1éphetnek fel a kozbeszerzési eljaras
soran, akik 6nalléan nem lennének képesek értékelhetd ajanlat benyujtasara. A versenyjogi

¢ Forras: www.oecd.org/gov/ethics/48994520.pdf (A letoltés idopontja: 2016. szept. 29.);
transparency.hu/wp-content/uploads/2016/04/K%C3%A9zik%C3%B6nyv-az-Integrit% C3%A1si-Meg%C3-
%A1llapod%C3%A1sr%C3%B3Lpdf (A letoltés id6pontja: 2016. szept. 29.)

V6. 113/2010 (IV. 13.) Korm. rendelet a kozbeszerzési eljarasokban alkalmazhaté atlathatésdgi megallapodas-
1ol és az atlathatosagi biztosok nyilvantartasanak vezetésérdl, hatalyon kiviil helyezve: 2010. julius 10.

A Kozbeszerzési Szemle Kozbeszerzési Jogalkalmazas cimi rovataban a 6. sorszam alatt feltett kérdésre adott
valasz. (2013/1., 8.)
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eldirasokat sért6 konzorciumi egytittmiikodés akkor érhet6 tetten, ha a versenytarsak ugy
alkotnak egymassal konzorciumot, hogy ennek indokai egyébként nem allnak fenn.*

Elméleti sikon megkozelitve a kérdést, az ajanlatkérd oldalardl is megvalosulhat a ver-
senyt kizaré vagy korlatozé magatartas. Ugyanis az ajanlatkérét specialis jogi kotele-
zettségek terhelik arra nézve, hogy a verseny tisztasagat, atlathatosagat és nyilvanossagat
a kozbeszerzési eljaras soran megteremtse, valamint fenntartsa. A jogalkoté az ajanlat-
kérével szemben pedig annak kovetelményét hatarozza meg, hogy a verseny tisztasagat
sérté helyzetek kialakuldsanak elkeriilése érdekében koteles minden sziitkséges intézke-
dést megtenni, azaz a kozbeszerzési eljarast sajat mérlegelési jogkorében eljarva ered-
ménytelenné nyilvanithatja, vagy ha a Tpvt. rendelkezéseinek megsértését észleli vagy azt
alapos okkal feltételezi, mérlegelés nélkiil koteles azt panasz vagy bejelentés formajaban
jelezni a Gazdasagi Versenyhivatalnak. Ezen kotelezettségének elmulasztasa vagy hely-
telen mérlegelés esetében az ajanlatkérd, mint a versenyjogi eléirasokat sérté magatartasok
elsd szlirdje a verseny tisztasagat sértd ajanlattevoi Osszejatszasokhoz asszisztal. Ezt elke-
rillendd a Gazdasagi Versenyhivatal ajanldsokat fogalmazott meg az ajanlatkérék részére
arra vonatkozdan, hogy mik azok az ajanlatbol kiolvashaté tartalmi és formai jelek, ame-
lyek az ajanlattevék versenykorlatozé magatartasara utalnak, tovabba ezt a kort a Gazda-
sagi Versenyhivatal kibévitette olyan ajanldsokkal, amelyek tovabbi utmutatéul szolgalnak
az ajanlatkérék szamara arra vonatkozodan, hogyan alakitsak kozbeszerzési eljarasukat,
hogy az alkalmas legyen a verseny tisztasaganak meg6rzésére.”

5. KONKLUZIO

A jogtorténeti felvezetést kovetden, a hatalyos szabalyozasi kornyezetet alapul véve
azt a megallapitast tehetjiik, hogy a szindikdtusi szerz6dés egy id6tallo, a felek igényei-
hez nagymértékben igazodo szerz8déstipus. Mig kezdetben csak a szerzédési forma bizo-
nyult az egyetlen versenyjogilag relevans jogsértési formanak, ez a tendencia a jelenleg
hatalyos szabalyozdsi kornyezetben sem valtozott, csak atalakult. Nem csak a polgari
jogi értelemben vett klasszikus szerz6dés alkalmas a verseny tisztasagat sérté magatartas
megalapozasara, hanem a versenyjog sajatjat képezd és egyedileg értelmezheté megalla-
podasok is alapot teremthetnek a versenysértés esetén fennforgd szankciok alkalmazasa-
ra. A konnyebb bizonyithatdsdg miatt a felek egyes versenykorldtozé megallapodasaikat
mar nem feltétlenil szindikdtusi, avagy egyiittmikodésinek nevezett megéllapoddsaik-
ba, azaz klasszikusan polgari jogi értelemben felfogott szerzédéseikbe foglaljak, hanem

®  Vj-149/2003., Vj-149/2003.

0 Kartellgyants kozbeszerzés? A Gazdasagi Versenyhivatal ajanlasai a kozbeszerzési eljardsokban eléfordu-
16 kartellek kisziirésére és megel6zésére, Gazdasagi Versenyhivatal Versenykultira Kézpont, Budapest, 2013.;
Az ajanlattevok versenytargyaldson vald Osszejatszasa és annak gyanut keltd jelei, Gazdasagi Versenyhivatal
Versenykultura Kézpont, Budapest, 2006.; A versenykorlatozé megallapoddsok tilalma, Gazdasagi Versenyhi-
vatal Versenykultura K6zpont, Budapest, 2007.
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az Osszehangolt magatartas iranydba, azaz a versenyjog sajatjaként ismert megallapodas
kategodridja felé tenddl a magatartasuk. Ezt jol szemlélteti a feldolgozott versenyhatdsagi
dontések szama és évszama is. Az utdbbi években alig talalkozni olyan esettel, ahol a felek
klasszikusnak mondhatd, polgari jogi értelemben vett szerzédése alapjan keriilne sor
a kozbeszerzési eljardsban megvaldsitott jogsértések versenyhivatali vizsgélatdra. Am ez
nem azt jelenti, hogy ilyen, a verseny tisztasagat sérté osszejatszasok ne valésulnanak meg
a gyakorlatban, valamint hogy a Versenyhivatal sikeres ,,felderitései” és elrettentd birsagai
olyan komoly hatast gyakorolnanak a piaci szerepl6kre, hogy azok tartézkodnak minden-
féle versenyjogilag tilalmazott magatartéstél. Eppen ellenkezdleg. A piaci szereplék érde-
ke mindig a profit maximalizaldsa, a még nagyobb nyereség elérése, aminek érdekében
egylittmiikodnek. Ezek az egyiittmiikodések alapvetden nem tilalmazottak, ha példaul
a konzorciumra vonatkozo szabalyozast vessziik alapul. A probléma abban rejlik, ha a ver-
senytarsak kooperaciodja ugy iranyul a nyereség novelésére, hogy kozben annak karos hata-
sai lehetnek vagy vannak a versenyre nézve. Ez a tendencia inkabb akként értelmezhetd,
hogy a piaci szereplék is tisztdban vannak magatartasuk kovetkezményeivel, ezért igyekez-
nek dsszejdtszasaikat alig vagy egyéltalan nem bizonyithaté médon megvalésitani.” Ugy
gondolom, hogy a megallapodasok és annak szlikebben értelmezett tipusa — a szindikatusi
szerz6dés — tovabbra is aktualitdssal bir, ugyanis ezeknek a kooperacidknak a titkos jellege,
az abban részes feleknek a kolcsonos egyiittmiikodésre iranyuld magatartasa lehetGséget
biztositanak arra, hogy a verseny tisztasagat sérté magatartasok tanusitasara keriiljon sor.

7' Azon dontések, amelyek soran bizonyithatdsag hidnydban nem keriilt sor a jogsértés megéllapitasara: Vj-

111/2003, Vj-126/2003, Vj-135/2003, Vj-109/2004, Vj-79/2006, Vj-80/2006, Vj-128/2006, Vj-9/2007, Vj-
10/2007, Vj-68/2008, Vj-134/2008, Vj-15/2009, Vj-49/2010, Vj-67/2014
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AZ ALLAMPOLGARSAG, NEP, NEMZET,
ALKOTMANYOZAS ES FODERALIZMUS
ERTELMEZESI NEHEZSEGEI AZ EUROPAI
UNIOBAN

Difficulties in Interpreting Concepts of Citizenship, People, Nation, Constitution and
Federalism in the European Union

Dr. habil. Marjan Attila, PhD, egyetemi docens, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem,
marjan.attila@uni-nke.hu

Boros Luca, doktorandusz, Nemzeti Kézszolgalati Egyetem, bl.borosluca@gmail.com

A tanulmdny néhdny alkotmdnyjogi és politikai koncepcionak, az EU mint jogi és politikai
konstrukcié keretein beliili értelmezhetiségének megragaddsdra tesz kisérletet. Megallapit-
hatd, hogy az dllampolgdrsag, a nemzet, a nép, de még az alkotmdnyozds is dttételesen vagy
igen nehezen értelmezheté az Eurdpai Unié kontextusdban. Ennek politikai, jogi és egyes
tdrsadalmi okait is elemzik a szerzok.

KuULCSSZAVAK:

europai alkotmanyozas, eurdpai démosz, foderalizmus, nemzeti identitds, unids polgarsag

The paper discusses selected legal and political concepts. How they can be interpreted in
relation to the context of the European Union as a legal and political construct. The paper
concludes that citizenship, especially the concept of “people”, ethnos and even demos is rather
difficult to be conceptualized in the framework of the EU. The paper analyses the political,
legal and some of the social reasons behind this phenomenon.

KEYWORDS:

EU citizenship, EU constitution, European demos, federa Jakovacs lism, national identity
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1. BEVEZETES

A tanulmdny az dllampolgarsdg, a nép-nemzet és a foderalizmus eurdpai unios szintd értel-
mezhetdségét kivanja megvizsgalni. Ezen fogalmak elemzése politikai, jogi és tarsadalmi
aspektusbdl azért fontos, mert segitségével valaszt kaphatunk, hogy elméletben lehetsé-
ges-e egy eurdpai alkotmany megalkotasa; egy olyan alaptorvény létrehozasa, amelyrél
kijelenthetd, hogy a ,,mi” alkotmanyunk. Az integracié jelenlegi szintjén ugyanis létfon-
tossagu tisztazni, merre is szeretne a huszonnyolc tagallam tovibbmenni: egy egységes,
egy tobbsebességes, vagy egy a la carte Eurdpa felé? Egységes, kozos identitastudat, igazi
tartalommal rendelkezé unids polgarsag egy néptdl, alkotmanybol ered6 legitim alaprend
és valamiféle foderaci6 nélkil elképzelhetetlen. A szerz6k irasukban arra prébaljak meg-
taldlni a vélaszt, hogy a fenti intézményeknek van-e az unié szintjén értelmezhetdé vagy
elképzelhetd variansuk, illetve, hogy az Amerikai Egyesiilt Allamok altal mar kijart at 4ll-
hat-e példaként Eurdpa szamara.

2. UNIOS POLGARSAG

Az Eurdpai Unid, felismerve fontossagat, 1993 6ta igyekszik megteremteni annak a lehe-
tdségét, hogy a tagallamok dllampolgarai ne csak nemzetdllamuk, hanem az unié teljes
értékl polgaranak tekintsék magukat, parhuzamosan ezzel kialakitva egyfajta eurdpai
identitast is. A kezdeményezés épp ugyanolyan fontos, mint amennyire bonyolult vallal-
kozas. Egy racionalisan is jol m(ikod6 unié ugyanis nem képzelhet6 el olyan polgarok nél-
kiil, akik emocionalisan nem kotédnek kozos eurdpai polgari identitasukhoz.

A nemzeti allampolgarsag intézménye is egyarant rendelkezik raciondlis és emoci-
onalis tartalommal. Identitdsteremté szempontbdl az 1993. évi maastrichti szerzédés
mérfoldkdnek szamit, hiszen megsziiletésével elindultak azon torekvések is, miszerint
a tagallami allampolgarsag helyett — ami nemcsak jogilag, de érzelmileg is a nemzethez
koti az embert - kindljanak egy masik alternativat. A maastrichti szerz6dés ennek érde-
kében az Eurdpai Unid mellett az unids polgarsagot is létrehozta, amely ,,kiegésziti a nem-
zeti allampolgarsagot, de nem helyettesiti azt”! Ez azonban ma még egy valdsagosan is
idézojeles kategéria, mivel az Eurdpai Unié nem szuverén allam vagy tényleges foderacio,
igy allampolgarsaga sem rendelkezhet tartalmi teljességgel, csak masodlagos allampolgar-
sagnak tekintheté. Olyannyira masodlagosnak, hogy a szerz6dés egy tagallami allampol-
garsag feltételéhez kapcsolja: ,, Unids polgdr mindenki, aki valamely tagdllam dllampolgdra’.

Az unids polgarsag bevezetése mogott az eurdpai identitdstudat megerdsitésének szan-
déka allt. Fejlodésében visszakoszon a Kozosség fejlédésének tutja. Kezdetben allampol-

1

gardra az uni6 gazdasagi szerepléként tekintett, csak késébb kezdett politikai jogokat is

1 Maastrichti szerzddés 8. cikk (1) bekezdés
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hozzarendelni. Erre utal, hogy a maastrichti szerz6désben kifejezetten az uniés allampol-
garokat megilleté ,,alkotmanyos alapjogokat” is megfogalmaztak.?

Az uni6 polgarai - bizonyos feltételek mellett — hozzatérhetnek az Eurdpai Parlament,
az Eurépai Birdsag és a Tandcs dokumentumaihoz, és egyenl6é joguk van ahhoz, hogy
az EU kozszolgalataban dolgozzanak. A lisszaboni szerz8dés tovabb erdsiti a polgari szem-
léletet, amikor az Eurdpai Parlamentet mar nem a ,,K6zosségben egyesiilt allamok népe-
inek képvisel6iként”,’ hanem az ,,unié polgarainak képvisel6iként™ hatarozza meg. Népi
peticidoként mar az alkotmdnyos szerz6désben is szerepelt,” de ténylegesen 2012 6ta létezik
az europai kozéletben valo részvételnek egy 4j formdja, a polgari kezdeményezés. Ez lehe-
tévé teszi, hogy a tagdllamok egynegyedébdl szarmazé egymillid unids polgar felszolit-
hassa az Europai Bizottsagot sajat hataskorén beliil jogalkotasi javaslat elSterjesztésére.
E kezdeményezés mindenképpen egy tovabbi lépést jelent egy demokratikusabb mtikodés
fel¢, hiszen elméletben a ,,torvénykezdeményezés jogat” atadja az allampolgaroknak, amely
jogi aktusnak a legitimacidja igy vitathatatlan lenne. Ez egy olyan lehetéség, amely ki-
vételes, hiszen magyar allampolgar sajat orszaganak vonatkozdsaban ilyen joggal nem
rendelkezik.” Némileg a valdsag bedrnyékolja a nemes gesztust, ha rapillantunk a részlet-
szabalyozdsra. Egyrészt, az Eurdpai Parlament és a Tandcs rendeletéb6l® vilagosan kittinik,
hogy egy polgari kezdeményezés sikeréhez nem kevés akadalyon kell a kezdeményezdknek
keresztiilverekedni magukat. Els6 1épésként polgari bizottsagot kell alapitaniuk, amelyben
aminimum hét tagnak legalabb hét kiilonb6z6 tagallamban kell rendelkeznie lakéhellyel.’
A nyilvantartasba vételi eljaras, a tdmogatoi alairasok gytjtésének rendszere és az ala-
irék tagallamonkénti legalacsonyabb szama is mind szigoru és bonyolult szabalyokhoz
kotottek. Persze ezen eldirasok elengedhetetlenek ahhoz, hogy a kezdeményezés valéban
Osszeurdpai sulyu és szintt legyen, és tagallami szinten sem mikodhetne masképpen, de
az Eurdpai Unidé nagysaga és a hatdrokon atnyuld allampolgari ad hoc egyiittmiikodés
hidnya miatt kiilonosen nehezen kivitelezhetd. Mdsrészt, csupan elméletben beszélhetiink
valddi torvénykezdeményezési jogrol, hiszen a polgarok nem fordulhatnak kész javas-
lattal a Bizottsaghoz. A Bizottsag kezdeményezési jogkorét az iniciativa nem befolydsolja,
és — tekintettel az Otszaz karakteres terjedelemre’ — szovegszerl javaslattételre nincsen
lehetdség, csupan célok megfogalmazasdra, a szovegszert javaslat kidolgozasa a Bizott-
sagot illeti.

> Maastrichti szerz6dés 8/A, 8/B, 8/C és 8/D cikke

Eurdpai Kozosséget 1étrehozo Szerz8dés 189. cikke

Eurépai Unidrol sz616 szerz8dés 14. cikk (2) bekezdés

Szerz$dés az Eurdpai Unié alkotmanyénak megalkotasara

Eurdpai Uniordl sz6lo szerzddés 11. cikk (4) bekezdés, Eurépai Unid Miikodésérdl szold szerzdés 24. cikk
Alaptorvény 6. cikk (1) bekezdés: ,,Torvényt a koztarsasagi elnok, a Kormany, orszaggytlési bizottsag vagy or-
szaggylési képviseld kezdeményezhet”

Az Eurépai Parlament és a Tanacs 211/2011/EU rendelete (2011. februar 16.) a polgari kezdeményezésr6l

°  Eurdpai Parlament és a Tanacs 211/2011/EU rendelete 3. cikk (2) bekezdés

Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 211/2011/EU rendelete (2011. februar 16.) a polgari kezdeményezésrél,
I1. melléklet
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Az Eurépai Bizottsag is id6rél idére napirendjére tiizi az unids polgarsag kérdését,
és igyekszik jelentéseivel megtalalni azon hatékony modszereket, amelyekkel az unios
identitds erdsithetd. Legeldszor 2010-ben hirdetett nyilvanos konzultaciét, melynek révén
az unios jogok gyakorlasa el6tt allo akadalyokat és az unids polgarsag hatékony gyakor-
lasanak lehetéségeit kivanta feltarni. Az eredményeket végiil két jelentésben foglaltak
6ssze."! A 2013-as év, a maastricthi szerz6dés huszadik évforduldja alkalmabol, ,a pol-
garok eurdpai éve” volt. Ennek keretében — szintén nyilvanos konzultaciot'? és két euro-
barométeres vizsgalatot® is kovetve és arra alapozva — megsziiletett az unios polgarsagrol
sz016 masodik bizottsagi jelentés is," amelyben a Bizottsag megvizsgalta, hogy a 2010-
ben kit(iz6tt intézkedések kapcsan milyen eredményeket ért el, illetve hat kulcsteriileten
tovabbi 12 0j intézkedést jelentett be.!® A Bizottsag 2014-ben, az el6z6 évi jelentésében val-
laltaknak megfelelden kézikonyvet jelentetett meg polgarai szamara ,,Tudta-e? 10 uniés jog
didhéjban” cimmel.'

A harmadik, jelenleg is folyé nyilvanos konzultaciot a Bizottsag 2015. szeptember 14-én
inditotta, amelyben arra keresi a valaszt, hogy miképpen lehetne megkonnyiteni az unios
polgarok szamara jogaik gyakorldsat. Az erre alapozott, 2016. évi jelentés jelenleg is készii-
lében van.

Végiil az unios polgarsag tekintetében meg kell emliteni az Alapjogi Charta szerepét is,
ami 2009. janudr 1-e 6ta ugyanolyan kotéerdvel bir, mint a Szerz6dések.” A Charta mar
Preambulumaban is rogziti, miszerint ,,[t]evékenységei kozéppontjaba az egyént allitja, 1ét-
rehozva az unios polgarsag intézményét”, V. cime alatt pedig tételesen is felsorolja a pol-
garok jogait.’® A Charta és kotelez6 erejének elismerése eredetileg tehat az unids polgarsag
erdsitését és a jogok gyakorlasanak biztositdsat jelentette volna, megtoldva mindezt egy
szimbolikus jelentéssel, valamint az univerzalitds érzetével is. Am az Eurdépai Uni6rél
2010 szerz6dés egyik kiegészitd jegyzOkonyve valamelyest komolytalanna és stlytalanna
teszi mindezt, amikor az Egyesiilt Kiralysag és Lengyelorszag szamara kivételt engedélyez,
miszerint e két orszdgban nem lehet a Chartaban védelmezett alapjogok sérelme esetén
a nemzeti vagy az Eurdpai Birésaghoz fordulni.”

Az uni6 er6feszitései ellenére tehat tigy néz ki, hogy jelenleg az eurdpai polgarsagi iden-
titas minimalisan is csak a nemzeti allampolgarsag mellett létezhet. Ez nem is csoda,
hiszen az allampolgarsidg fogalma a nemzethez mint nemzetallamhoz kotédik leginkabb.

2010. évi jelentés az unids polgarsagrol. Forras: ec.europa.eu/justice/citizen/files/com_2010_603_hu.pdf

On progress towards effective EU Citizenship Forras: ec.europa.eu/justice/citizen/files/com_2013_270_en.pdf
Forras: ec.europa.eu/justice/citizen/files/eu-citizen-brochure_hu.pdf

Forras az unids polgarsagrol: ec.europa.eu/public_opinion/flash/fl_365_en.pdf

Forras a valasztojogrol: ec.europa.eu/public_opinion/flash/fl_364_en.pdf

Forras: ec.europa.eu/justice/citizen/files/2013eucitizenshipreport_hu.pdf

A 12 tervezett intézkedést lasd ec.europa.eu/justice/citizen/files/citizen_factsheet-130108_hu.pdf

A konyvet a Bizottsig minden uni6s nyelven ingyen elérhetévé és letSlthetévé tette az Eurdpai Unid hivatalos
honlapjardl (Forras: bookshop.europa.eu/en/did-you-know-pbNA0414127/)

17 Eurdpai Uniorol szo6lo szerzdés 6. cikk (2) bekezdés

'8 Eurépai Uni6 Alapjogi Chartéja 39-46. cikk

Eurdpai Uniordl sz6lo szerzddés — 30. jegyz6konyv
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Az allampolgarsag az allam és az egyén kozotti személyes viszony, és a kolcsonds szamon-
kérés lehet6ségén nyugszik. Az allampolgar tagja lehet a kozosségnek és jogokkal rendel-
kezik az allammal szemben, ugyanakkor az dllam kotelezettséget rohat ki allampolgarara.
Az unién belill a polgdrsag jogintézménye ugyan létezik, de a ,,személyes viszony”, a koz-
vetlen kapcsolat az uni6 és a tagallamok kozott all fenn.

Az dllam mindemellett ugyanakkor gyakorlati képz6dmény is, ami azt jelenti, hogy
az ember az dllampolgari gondolkodastol nehezen elvalaszthaté fikcié. Amikor mindsé-
geirdl beszéliink, sajat értékeinket vetitjitk ki és ismerjiik fel az allamban, ezért az allam-
egyén kapcsolatnak mindig van egy érzelmi alapja is, ami elvezet minket a majd kés6bb
targyalt tarsadalmi tagsag jelenségéhez.

Az érzelmi alapra épitve megéllapithatjuk, hogy az allam értéke nem 6nmagaban van,
hanem valamilyen kiils6 célokhoz valé viszonyaban. Az allam legitimitasanak, tehat léte-
zésének és mikodésének végsé érvényességi alapja az, hogy e célokat mennyire érzik
a nemzetallam tagjai is magukénak. Minél vitathatobbak - akar dogmatikailag, akar eti-
kailag — ezek az allam altal kovetendd célok, anndal inkabb fennall a legitimitassal 6ssze-
fiiggd igazolasi szitkséglet.?” Az unidban is pontosan ezzel talalkozunk. A célok vitatottak,
vagy ha nem is vitatottak, de tagdllamonként mas-mas tartalommal élnek a kéztudatban,
igy a legitimacié forrasinak mast kénytelen megjelolni (altalaban a tagallamok révén
kapott szarmazékos legitimitast).

Az eredeti elképzelés és szandék szerint a végsd allomas az, hogy a kozds eurdpai iden-
titastudat a legf6bb lojalitasi kategoriava véaljon, de ennek alapvetd problémdja, hogy mig
a nemzeti allampolgarsaghoz kapcsolodik egy etnikum megléte és az ahhoz valo tartozas
élménye, addig ezt az unid szintjén csak mesterséges eszkozokkel lehet pétolni, példaul egy
kozos politikai kozosség 1étrehozasaval.”! Meg kell emliteni, hogy léteznek olyan vélemé-
nyek is, amelyek azt vizionaljak, hogy az allami szuverenitasbol fakado jogokkal szemben
az egyéni onmeghatarozds névekvd szabadsaga megkérddjelezi majd az 4dllampolgarsag
donté befolyasat. Mig korabban a politikai nemzet és a nép fogalma egyértelmtien Ossze-
kapcsolddott, napjainkban és a jévében az allampolgari jogallas 1ényeges tartalmi valto-
zasokon megy keresztiil; tobb olyan jogallas is sziiletett, amelyek hosszt tavon sztikithetik
azon jogositvanyok kérét, amelyek kizarolag a nemzeti allampolgarsaghoz kothet6k.>

Az elOrelépés szandéka tehat latszik, am az is kittinik, hogy a kérdés ugyanaz maradt:
hogyan vélhatna természetessé és gordiilékennyé az unids polgarok joggyakorlasa?
A kérdés megvalaszolasa igencsak fontos, hiszen egy demokratikus és alkotmanyos ala-
pokon nyugvo, ha nem is dllami, de jogilag szabalyozott rendszerben ez (elméletileg) nem

2 TakAcs Albert: Demokracia és alkotméanyossag. In: Szerk. ToTH Karoly: Emlékkonyv Dr. Szentpéteri Istvin

egyetemi tandr sziiletésének 70. évforduldjdra, Szeged, 1996, 586-587.

KisTeLEKI Kéroly: Az dllampolgdrsdg kialakuldsdnak és jogi szabdlyozdsinak fejlédése, Martin Opitz Kiadd, Bu-
dapest, 2011, 237.

Részletesen lasd: KENDE Tamds — NAGY Boldizsar: Koldokzsinor vagy panyva: Jogi kételékek az dllampolgar
(jogi személy) és dllama kézott. In: Szerk. GomBAR Csaba — Hankiss Elemér — LENGYEL Lasz16: Es mi lesz, ha
nem lesz? Tanulmdnyok az dllamrdl a 20. szazad végén, Korridor Kotetek, Budapest, 1997.
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lehet kérdéses. Jelenleg azonban, a maastrichti szerz6dés hatalybalépése utan huszonhét
évvel, az unids polgarsag gyézelme a nemzeti allampolgarsag felett egyenesen utdpiszti-
kusnak tlinik, kiillondsen az jjaéledd nacionalizmus és nemzeti 6nérzet feler6sodése mel-
lett — amelyek minden logikus érvet félretéve az allampolgarokat csak a szivitknél fogva
vezetik.

3. NEP, NEPEK, NEMZETEK

Eurépa - dacara a latszatnak — elsdsorban nem gazdasagi vagy pénziigyi kérdés, hanem
egy szellemi és kulturalis kotelék tervezett intézményesitése, amit II. Janos Pal Eurdpa
géniuszdnak nevezett. Ez a géniusz mindenhol jelen van, és épptgy magaba foglalja az ékor
filozofiajat és a zsidd-keresztény kulturkort, mint a felvilagosodas racionalitasat és huma-
nizmusat.” Eurdpa egy kulturalis értékkozosség, tavolrdl sem csupan egy kohéziv kozjogi
konstrukci6. Kérdés, hogy ez a kulturalis értékkozosség képes-e, akar-e egységként létez-
ni, gondolkodni, és megalkotni Eurépa népét?

Jelenleg az EU népessége vonatkozasdban az uni6 teriiletén élé polgarok osszességérdl
beszéliink, ahol nem a szdrmazds, hanem a jogi kapocs adja meg a démosz létének alapjat.
Mig az etnosz azokat a kotédéseket oleli fel, amelyek nem racionalis tényezok és az egyént
a kozosséghez sorsszertien kotik, addig a démosz az egyenl6 jogokat, a politikai életben
vald részvétel egyenld esélyét, tehat racionalis tényez6kbdl fakado, politikai allampol-
garsaggal jaré koteléket eredményez. Az Eurdpai Unidban tehat olyan etnosz nélkili
démoszrol beszéliink, amely a nemzeti szintre tamaszkodik, onnan nyeri létjogosultsagat
és arra utal vissza.**

Eurdpai uniés vonatkozasban a nép és a nemzet kérdéskore, megléte vagy meg nem léte
szamtalan aspektusbol megvizsgalhat6. Jelen tanulmany a tovébbiakban a népet mint
nemzeti identitassal rendelkez6 embertomeget, valamint a népet mint politikai és jogi sze-
repl6t alkotmanyozé hatalomként kivanja megvizsgalni.

4. AZ IDENTITAS PROBLEMAJA

Amikor az 6nmagardl gondolkodd egyén megkisérli, hogy éntudatanak nevet adjon
és a névadas identitas, ez 6nmagunk teljes korti megfogalmazhatdsagat jelenti. Az identi-
tas lehet sokféle, és egy ember rendelkezhet tobbféle identitdssal is, de az identitds minden
esetben egy biztos pont, amely szervezi, vezeti és kontrolldlja az egyént.

% KoHL, Helmut: Aggodalom Eurdpdért. Felhivds, Antal Jozsef Tudaskozpont, Budapest, 2016, 9.

#  Navracsics Tibor: Az unids allampolgarsag és az eurdpai civil tarsadalom. In: Szerk. Cserk6 F. - HORVATH
Cs.: Magyar és eurdpai civil tdrsadalom, MTA RKK Dundntili Tudomanyos Intézete, Pécs-Baranyai Ertelmisé-
gi Egyesiilet, Pécs, 1999, 67-68.
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A nép és nemzet, démosz és etnosz fogalma sokszor 6sszemosodik, de a markans el-
valasztas esetiinkben elengedhetetlen. A néprél valé gondolkodds nem uj keletti, 4m
az Eurdpai Unié vonatkozasaban ez is szinte parttalan vallalkozas.

A nemzeti identitast Anthony D. Smith hét killonb6z6 elem egyiittes meglétébdl szar-
maztatja. Ezek a kozos torténelmi teriilet; a kozos mitoszok és torténelmi emlékezet;
a kozos tomegkultura; a kozos jogok és kotelezettségek; a kozos gazdasag; ahol az egyének
kozos mobilitassal rendelkeznek.” Vajon értelmezhetéek-e ezek az elemek eurdpai szinten?

A torténelmi teriilet értelmezése tobb szempontbdl is nehézkes. Egyrészt az integracié
viszonylag rovid, csupan hatvanéves multra tekinthet vissza, és ez a hatvan évis csak az ala-
pit6 hatokra érvényes, a legtjabb tagdllam — Horvdtorszag — esetében ez a csupan harom
év torténelemnek alig nevezhetd. A teriilet vonatkozasaban a hatdrok tekintetében lelhetd
fel némi bizonytalansag. Foldrajzi szempontbodl Jacques Barzun fogalmazza meg legjobban
a problémét: ,, Eurépa a hatalmas Azsidrdl lenyilé, azzal dsszefiiggd félsziget, amelyet nevet-
séges moédon kontinensnek neveziink. Valéjaban Eurdpa az egyetlen kontinens, amelynek
egyik irdanyban (kelet felé) bizonytalanok a hatdrai, az Urdl hegység vizvilaszté vonala
és a Kaszpi-tenger képében. [...] Eurdpa legnagyobb kiterjedésii politikai egysége az Eurépai
Unié, a mdsodik legnagyobb Oroszorszdg Urdltél nyugatra es6 része. Oroszorszdg egyben
Eurépa legnagyobb és legnépesebb orszdga, ahol a lakossdg hdromnegyede Europdban,
negyede Azsidban él. Nem zavaros ez egy kicsit? Szerintem igen, és nem csak az oroszok-
nak.” Kultartorténeti szempontbdl sem egyszerlibb a helyzet. Az eurdpai torténelem
héboruk, népvandorlasok, kitelepitések, népek és kulturak keveredésének és az eszmék
burjanzasanak torténete. Minél kozelebbrél nézziik, annal kevésbé tlinik megfoghatonak
az eurdpai identitds, annal nehezebb meghatarozni kulturdlis és ,lelki” hatdrait, de azért
»erezhet6ek”” Az eddigi csatlakozasi korok utan ugy néz ki, az eurdpai polgarok ugy
érzik, hogy a hatarok lassan elérik azokat a torténelmi végpontokat, ahol ,,Eurépa” mint
kulturalis és foldrajzi entitas 1étezhet. Az érzés azonban nem elegend6 ahhoz, hogy olyan
politikai dontések alapja legyen, mint hogy ki csatlakozhat az EU-hoz és ki nem.

A koz06s mitoszok és torténelmi emlékezet egyértelmien hidnyzik. Minden nép rendel-
kezik a sajat mitoszaival, Eurépaé a hagyomanyos elgondolds szerint egyarant gyokerezik
a gorog és a zsido-keresztény kulturdban, am egy egységes eredetmitosznak hijan van, el-
tekintve Europé megszoktetését6l. A torténelmi emlékezetben is csak a haboru élménye
k6z0s, de mas-mas oldalon. Bar 2006-ban megjelent az elsé kozos német—francia torté-
nelemkonyv, hogy a nemzeti sérelmeken tullépve a mult értékelésének tobb szempontt
értelmezését tanitsa meg a didkoknak, egy hasonld regiondlis vagy Osszeurdpai torténe-
lemkonyvre még valoszintileg sokaig varni kell.

A jogok és kotelezettségek tematikajat mar érintettiik az unios polgarsag témadjaval kap-
csolatban. Bér alapvetéen Eurdpa alkotmanyos vivmanyait kozos orokségiiknek tekintik
az eurdpaiak, és az uniods allamok alapjogi katalégusai kozott nincsenek nagy eltérések,

»  SmrtH, Anthony D.: National Identity, Penguim Books, London, 1991, 14.
% BARZUN, Jacques: Hajnaltél alkonyatig, Eurépa Kiado, Budapest, 2006, 23-24.
2 MARJAN Attila: Eurdpa sorsa, HVG Kiad6 Zrt., Budapest, 2006, 378-379.
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ugyanakkor, amikor jogokra és kotelezettségekre hivatkozunk, nem az Alapjogi Charta
vagy az Emberi Jogok Eurdpai Egyezménye, hanem a nemzeti alkotmanyok az elséd-
leges tampontok. Ez akkor is igy lenne, ha az unié alkotmanyszerz6dése nem bukott
volna meg. Az alkotmdnyok lényegébdl fakad, hogy az alapvetd és emberi jogokat nem
igazan lehet elképzelni az allamisdg keretein kiviil, még ha azok univerzalisak is. Persze jol
ismerjiik és hasznaljuk is az alapjogvédelem nemzetkozi férumait, de az objektiv és szub-
jektiv alapjogvédelem kereteit és lehetéségét még mindig elsésorban a tagallam szolgal-
tatja. Igy, csupan az Alapjogi Charta beemelése a tagallami alapjogi katalégusok helyére
sem jelentené a k6zos jogok és kotelezettségek rendszerét. Ennek oka, hogy bar az Alap-
jogi Charta hatdsa jol érzékelhet az Alaptorvény tekintetében is, ugyanakkor az alapjogok
szerepét, érvényesiilési maodjat, valamint az alkotmdnyos értékek eltéré felfogdsat az adott
tagallam alkotményat értelmezd (alkotmény)birdsag gyakorlata rajzolja ki. Igy elméletben
egy unios szintd ,alapjog-egységesités” a tagallami alkotmanybiraskodas felszamolasat is
kellene hogy jelentse egyben, amely természetesen jelenleg elképzelhetetlen.

A szabad munkaeré-dramlas és a letelepedés szabadsagaval a tertileti mobilitas gyakor-
latilag megvaldsult. A gazdasagi integracio jelentds el6érehaladast ért el. Az egységes belsd
piac 1étrejott, az eur6dvezetben megsziiletett a kozos valuta és monetaris politika. A kovet-
kezd 1épést a gazdasagi integracioban a valéban harmonizalt, 6sszehangolt koltségvetési
politika és gazdasagpolitika jelentené. Bar a Gazdasagi és Monetaris Unid keretében®
a tagallamok 6sszehangoljak gazdasagpolitikdjukat, de osztott hataskorként a tagallamok
kezében marad a nemzeti koltségvetés elfogaddsa, a munkaerdpiaci, a nyugdijrendszerre
vonatkozo és sok tekintetben az addpolitikai szabalyok kialakitasa is.

Az eurdpai identitds unios szinten expressis verbis el§szor 1973-ban, a koppenhégai dek-
laracioban tiint fel.” A kilenc akkori tagéllam az eurdpai k6zos tudatossag alapjat harom
pillérrel vazolta fel: kozos 6rokség és kozos érdek, integracié melletti elkotelezettség és har-
madik orszagok felé tanusitott kozos szolidaritas és feleldsségvallalds. A kozos 6rokség mint
értékkozosség azonban nem azonossagra utal, hanem sajatos és egyedi jelenségek rokon
vondsaira.*® A nemzeti alkotmanyok oroksége, a jogallamisag, a demokracia, az emberi
jogok stb. fontos részei lettek az eurdpai integracionak, de az egyes tagallamok eltéréen
gondolkodnak ezen értékekrdl. Arrél mar nem is beszélve, hogy amint ezek az alap-
elvek unids szintre emelkednek, jobb esetben még egy jelentésréteggel béviilnek, rosszabb
esetben csak nagyon nehezen valnak értelmezhetévé. A kozos érdek az EUSz preambulu-
manak szintjén vilagos, de a jelen allapotok titkrében erésen szimbolikus. A brexit drnyé-
kaban az integraci6é mellett valo elkdtelez6dés sem egyértelmi, az elmalt b6 egy évben

# A Gazdasagi és Monetaris Uni6 1étrehozasarol sz016 hatdrozatot az Eurdpai Tanacs Maastrichtban hozta meg,

1991 decemberében. Ezt kés6bb az Eurdpai Uniordl szolo szerz6dés (a maastrichti szerz8désben 2. cikkében)
is rogzitette.

European Communities: Declaration on European Identity. In: Bulletin of the European Communities, No. 12.,
1973. December, 118-122.

FEjES Zsuzsanna: Az eurdpai alkotmdnyos identitds dilemméi. In: Szerk. CsErRNY Akos: Unnepi tanulmdnyok
Rdcz Attila 75. sziiletésnapja tiszteletére, Nemzeti Kozszolgalati és Tankonyvkiado Zrt., Budapest, 2013, 173.
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pedig az egyik legnagyobb és leginkabb megoszté vita pont arrdl alakult ki a tagallamok
korében, hogy milyen mértékben is kell szolidarisnak lenni és feleldsséget véllalni a har-
madik orszagbdl érkez6 menekiiltekkel szemben.

Tekinthetnénk a nemzet fogalmat csupan egy absztrakcionak, amit a nacionalista nem-
zeti elitek alkottak azért, hogy érdekeik szolgalataba allitsdk azt. Ebben az olvasatban
a nemzet nem kézzel foghato, csak egy idedl, legitimacios és politikai érv.*! Ha ez valoban
igaz lenne, kérdés, hogy végiggondolhat6-e valamiféle analégia a nemzeti és az eurépai
identitds kialakuldsa, kialakitdsa kozott? Ahogy Benjamin Constant mondta, a nemzet:
eszme. Egy absztraktum, egy elvont fogalom, nem redlisan létez6 valami;** nem konkrétan
megragadhat6 formdja a kozosségnek (eltéréen példaul a csaladtol), ezért elméletileg nincs
akadalya tovabbi tagitdsanak. A nemzeti identitast ugy ,alkottik meg”, hogy az egyéneket
»levalasztottak” a korabbi partikuldris identitasukrol és az igy ,felszabaditott” embert6-
meget Ujraegyesitették a nemzetben. Elvileg tehat nincs annak akadalya, hogy ezt a folya-
matot Ujra elvégezve Eurdpa polgarait djra egyesitsiik egy nemzetek feletti nemzetben.
Azonban azt fontos érteniink, hogy az identitdsnak ez a formaja dontéen tudati termé-
szetl, igy csak akkor lehet sikeres, ha a csoport tagjai egyazon nemzet tagjainak tudjak
magukat! Ezért lehet, hogy egy nemzetnek nem feltétele a k6z6s nyelv, hiszen elsédlegesen
az nem nyelvi, hanem ,,spiritudlis” kozosség, ,,lélek, szellemi alapelv”.” Ugyanigy felte-
het6, hogy nem feltétel a kozos etnikum, hanem sokkal inkabb az eltéré eredet feledése.
A francia nemzet sem johetett volna létre, ha ragaszkodtak volna a frank és gall szarma-
zasukbol eredd kiillonbozéségekhez.’* Ez lehet mind igaz, de a ,,nemzetépités” sikerének
masik kulcsa az identitastudat mellett a nemzethez tartozds érzése, az érzelmi lojalitds. Igy
lehet, hogy a nemzet csupan egy képzelt kozosség, de ennek a képzelt kozosségnek hatarai
a fenti két ok miatt nem tagithatok a végtelenségig.

A jogfilozofia berkeiben axioma, hogy a lelkiismeret szabadsaga vilagi kormanyzast
feltételez. De mi legitimalja a torvényeket? A torvényt azok kozmegegyezése legitimalja,
akiknek az a kotelességiik, hogy engedelmeskedjenek annak. Ez a kozmegegyezés kétfé-
leképpen nyilvanulhat meg: egyrészrél egy tényleges vagy vélt tarsadalmi szerzédés altal,
amelynek értelmében minden egyes személy egyetért mindenki massal a kormdnyzas elve-
ir6l, masrészrol egy politikai folyamat altal, amelynek révén mindenki részt vesz a torvény-
alkotasban.® A tdrsadalmi szerz6dés eszméje valasztja el a Nyugatot a vilag tobbi részétdl.
A tarsadalmi szerz6dés alapelvét Hobbes fogalmazta meg: ,, Az ember ugyanis csak sajdt

3 Az elméletrél részletesen lasd: BREUILLY, John: Nationalism and the State, Manchester, Manchester University

Press, 1982, 1-41.

CONSTANT, Benjamin: A hodito szellem és a bitorlds az eurdpai civilizacié titkrében. In: CONSTANT, Benjamin:
A régiek és a modernek szabadsdga, Atlantisz Kiado, Budapest, 1997, 33-72, 61, 65.

RENAN, Ernest: Mi a nemzet? In: Szerk. DEAK Agnes: Eszmék a politikdban: A nacionalizmus, Tudomény Ki-
ado, Pécs, 1995, 185.

DEMETER M. Attila: Eurépai nemzet? In: DEMETER M. Attila: Ethnosz és démosz, Egyetemi Mihely Kiadd, Ko-
lozsvar, 2013, 258.

SCRUTON, Roger: A nemzetek sziikségességérdl, Helikon Kiadd, Budapest, 2002, 16.
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cselekedetével vallalhat kozosséget.™® Mivel kotelezettségeit az ember maga teremtette
és szabadon valasztotta Gket, kotik 6t. Amikor a szabadon vallalt szerz6dést megszegi,
nemcsak masoknak, de sajat maganak is art, hiszen egy észszert dontést tagad meg utolag.
Ha tehat a torvény szerzédésen alapul, és a szerz6dést az ember maga vallalta, akkor a tor-
vénynek valé engedelmesség nem mads, mint a szabad valasztds. Ennek fényében a sza-
badsag és az engedelmesség ugyanaz. A tarsadalmi szerz6dés csak akkor és addig marad
kotelezd érvényd, amig minden egyes allampolgar érdekében all elfogadni. A tarsadalmi
szerz6dés ilyen elmélete alapvetden hidnyzik az Eurdpai Uniobol. Bar a csatlakozast nép-
szavazassal erdsitették meg a tagallamok, az emberek mégsem érzik sajat cselekedeteikkel
egyenértékiinek az unio tetteit, és a szerz6désekre sem ugy tekintenek, mint amit szabadon
valasztottak.

A tarsadalmi szerz6dés tehdt tagsagot feltételez, egy olyan tagsdgot, amely a tagoknak
észszer(ivé teszi egymas kozotti viszonyuk szerzddéses viszonyként valo felfogasat és nem-
zetként valo élését. Az emberekben kiilonféle médokon tudatosul azonossaguk és azok
a killonbségek, amelyek elvalasztjak 6ket egymastdl. A faj, a vallas, a nyelv és a kultura
mind fontos szerepet jatszik és tdmogatja a nemzeti ideologiakat. Az ilyen Gsszetartozas
mindig tobbes szdm elsé személyt dontést feltételez, amely az ezzel jaro terheket eleve
vallalja.

Az uni6 alapitd atydinak meggy6z6dése volt, hogy a két vilaghaborut a nemzetallam
maga valtotta ki. Ugy vélték, hogy a tartés békét csak egy Eurdpai Egyesiilt Allamok képes
biztositani. Roger Scruton szerint ez az 4llitas két okbol sem igaz. Elszor is, mert ez a véle-
mény csupan tagad, elveti a nemzetallamokat harciassaguk miatt, de nem hoz fel bizonyi-
tékot amellett, hogy egy nemzetek folotti konstrukeié valéban jobb és hatékonyabb lenne.
Masodszor pedig, mert a nemzetdllam rendes allapotdhoz képest az elfajult allapotukat
helyezi kozéppontba. Szerinte téves a mai nemzetdllamokat ugy folfogni, mint a forra-
dalmi Franciaorszagot, vagy a 20. szazad Németorszagat.”” Hiszen a nacionalizmus a beteg
nemzeti hiiség tiinete és nem a normalis allapoté, és ahogy Gilbert K. Chesterton is meg-
mondta, azért elitélni a hazafisagot, mert az emberek hazafias oknal fogva olykor habo-
ruznak, olyan, mint elitélni a szerelmet azért, mert egyesek idénként szerelembdl 6lnek.

Az eurdpai tarsadalom kollektiv énazonossagaban tehat a legfobb k6z6s elem az egyének
nemzeti 6ntudata. Jelenleg ez tlinik a legnagyobb k6zos osztonak, ha az eurdpai identitasra
tekintiink; a nemzetekbél ugyan 6sszeallnak Eurépa népei, dm népe nem. Arulkodd lehet,
hogy az Eurdpai Unidrél sz6lo6 szerz6dés is az Eurdpa népei kozotti egyiittmiikodés szoro-
sabbd tételére vald véllalkozast tlizi ki célul,®® az egységes nép kialakitasanak lehetésége fel
sem meriil, még az er6sen szimbolikus preambulum szintjén sem.

% HossEes, Thomas: Leviatdn, Kossuth Kiadd, Budapest, 1999, 245.
7 SCRUTON, Roger: A nemzetek sziikségességérdl, Helikon Kiado, Budapest, 2002, 160.

3 Eurdpai Uniordl szol6 szerz6dés preambuluma
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5. AZ EGYESULT ALLAMOK PELDAJA

Elie Kedourie szamara a nemzet pusztan torténelmi akcidencia.” Elméletének alatamasz-
tdséra az Amerikai Egyesiilt Allamok péld4jat hozza fel, amely szerinte nem nemzetallam,
polgdrai nem alkotnak nemzetet, vagyis nem az eurdpai értelemben. A nacionalizmus ott,
az 6reg kontinensen ismert formdjdban gyakorlatilag nem létezik. A nemzet és a nemzet-
allam tehat nem mds, mint a testet 6lt6tt ideoldgia, torténelmi véletlenszertiség, amit adott
feltételek mellett a nemzeti szuverenitas ideologiaja hivott életre. Persze ez nem jelenti azt,
hogy egyik naprol a masikra ki tudndnk 1épni a nemzeti létezés keretébdl, hiszen az eszme,
ha egyszer alakot és intézményi format 6lt, ha az ideologia egyszer trra lesz a gondolato-
kon, nagyon nehezen vetkézheto le.*?

Az Amerikai Egyesiilt Allamok mintaként 4llitdsa az eurdpai politikai unié szdméra
nem 4j kelet(i jelenség. A 20. szdzad elejétdl kezdve fel-felbukkan a politikai és tudoma-
nyos gondolkodasban. A két régié gyokeresen eltéré torténeti fejlédése ellenére az eurdpai
foderalizmus irant elkotelezett politikusok gyakran tekintettek, tekintenek kovetend§ pél-
daként az Egyesiilt Allamokra. Az eurévélsag 6ta felgyorsult eurépai gazdaségi és politikai
foderalizacié valoban sok tekintetben tanulhat az amerikai torténelembdl. Az amerikai
és az europai politikai rendszer, illetve a jogalkotas és egyes szakpolitikak hatalmi-don-
tési kompetenciavizsgdlata azt mutatja, hogy az Egyesiilt Allamok kevésbé foderdlis, mint
azt altalanos vélekedés tartja, az Eurdpai Unid pedig mar ma is foderalisabb anndl, mint
ahogy gondolnank."

Egy modszertani megjegyzés: mivel az eurdpai (EU) foderalizacios kezdeményezések
és fejlemények alapvet6en a gazdasag (monetaris, koltségvetési és gazdasagpolitika) terii-
letén zajlottak le, illetve varhatdak a jovében, ezért indokoltnak ttinik a gazdasagi és kolt-
ségvetési teriiletre fokuszalni az 6sszehasonlito vizsgalat soran.

Az amerikai foderalizmus is lassan teljesedett ki, illetve telt meg valds tartalommal.
A leend8 Egyesiilt Allamok éllamai az 1776-os, Thomas Jefferson dltal megszovege-
zett Fiiggetlenségi nyilatkozattal a szuverenitds kiharcoldsa mellett dontottek. A fiigget-
lenség elnyerése utan az 1781-ban érvénybe lépett konfoderacios cikkelyek és az 1787-ben
elfogadott alkotmany kozti id6szakban laza allamszovetségként, konfoderdcidként
mukodott. Ez a berendezkedési forma azonban nem bizonyult hatékonynak és mitikodo-
képesnek, ezért kovetve az Alexander Hamilton, James Madison és John Jay altal jegyzett

% KEDOURIE, Elie: Nationalism, Oxford, Blackwell, 1960.

4 DEMETER M. Attila: Eurépai nemzet? In: DEMETER M. Attila: Ethnosz és démosz, Egyetemi Miihely Kiadd, Ko-
lozsvar, 2013, 264-265.

Ennek a kijelentésnek az aldtamasztasara kevés atfogd politoldgiai vizsgalat 4ll rendelkezésre egyelére. Ha fi-
gyelembe vessziik azonban az Egyesiilt Allamok tagéllamainak jelentds mértéki 6néllésdgat szamos politikai-
lag és gazdasagilag fontos szakpolitika jogi és intézményi kereteinek kialakitdsa és a gyakorlati kivitelezése te-
rén (gondoljunk péld4ul a bevandorlas tigyére, ahol egyes allamok beperelték a kozponti kormanyzatot a Leg-
fels6bb Birdsagon, mert nem értettek egyet a foderalis reformokkal), illetve azt a tényt, hogy az EU-ban ma mar
a nemzeti jogszabalyok majdnem kétharmada unids jogi eredeti (unids jog nemzeti jogba iiltetése), akkor ké-
pet alkothatunk az uralkodé percepci6 kiegyensulyozatlansagarol.
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A foderalista - Ertekezések az amerikai alkotmdnyrol szellemiségét, a tizenharom alapité
allam az unid létrehozasa mellett dontétt, elfogadta a mai napig is érvényes alkotmanyt,
és elnokké valasztotta a fiiggetlenségi habort gy6ztes hadvezérét, George Washing-
tont. A kezdeti idékben a kézponti kormanyzat szerepe joval kisebb volt, és a tagallamok
nagyobb mozgasteret élveztek, mint a 21. szazad elején. A foderdlis és a tagallami szint
kozti dominanciaharc végigkiséri az amerikai torténelmet, de ezzel egyiitt az alapvetd
trendje az elmult kétszaz évnek a kozponti hatalom megerésddése volt a tagallami 6ndl-
lésag karara. Az amerikai foderalizmus torténetét az alabbi korszakokra oszthatjuk fel:
dualizmus (1790-1860), amikor a tagdllamok és a kozponti kormdnyzat politikai ereje,
jelentdsége kiegyenlitett volt; a kovetkezd szakasz a centralizdlo foderalizmus korszaka
(1860-1933) volt, amikor lassan névekedni kezdett a kozponti kormanyzat felel6sségi kore;
akovetkezo korszak a kooperativ foderalizmus (1933-1964), amikor a kézponti kormanyzat
szerepe radikalisan megnétt a nagy vilagvalsag lekiizdésére inditott kozponti tarsadalmi
segélyprogramok és szakpolitikak beinduldsa miatt; végiil 1964 ota tart a kreativ fodera-
lizmus idészaka, amelyben a kozponti kormanyzat kozvetlen és aktiv részt vallal a tagal-
lami és helyi szint{i problémak megoldasdban.**

A lasst foderalizacios folyamat tényét nem szem eldl tévesztve, mégis ki kell emelni egy
jelentds kiilonbséget az Egyesiilt Allamok és az Eurépai Uni6 kozott: mégpedig azt, hogy
Amerikanak megvolt, raadasul mar a torténelme kezdetén az alkotmdnyozasi pillanata. Ez
az allamalapitasi aktus a mai napig hidanyzik Eurdépaban, mert itt az alapito atyak belattak,
hogy a kezdeti nagy ivii tervek az Eurépai Egyesiilt Allamok, de legalédbbis az Eurépai Poli-
tikai Uni6 és az Eurépai Védelmi Unié megalapitdsara irrealisnak bizonyultak az 6tvenes
évek elején, mert a tagorszagok nem alltak készen az ehhez sziikséges mértékben lemon-
dani a nemzeti szuverenitasukrol. Ennek az elképzelésnek az irredlis volta kényszeritette
az eurdpai alapitd atydkat, szemben az amerikaiakkal, hogy a nagyszabasut alkotmanyozas
és politikai strukturak felépitése helyett olyan szerény programokat ttizzenek ki az eurépai
integracio elé, mint a vimunid vagy a kozos piac.

A szimbolikus alkotmdnyozasi pillanatra fél évszazaddal késébb keriilt volna sor, de
azalkotmanyszerz6dést akkor népszavazason utasitotta elaholland és a francia tarsadalom.

Az Egyesiilt Allamok foderalista rendszere tehat egy kétszaz éves specialis fejédés ered-
ménye, egy olyan allamszerkezet, amely a vilag legstabilabbjanak szamit. Az egyre er6s6dé
foderalista jelleg nem utolsésorban az USA Legfelsébb Birdsdga dontéseinek, jog- és allam-
felfogasanak koszonhetd: a birdsag az esetek tobbségében a szovetségi allam megerso-
dését eredményezé dontéseket hozott a torténete soran. Ebben a tekintetben nagyon
hasonl¢ a szerepe a kvazi EU-alkotmanybirésagként miikod6 Europai Birdsagéhoz, amely
a nagykozonség szamdra szinte ismeretlen intézmény (ellentétben az amerikai Legfelsébb
Bir6saggal), de kulcsszerepe volt az eurdpai integracié szorosabbra fogasaban, a kozosségi

2 INMAN, Robert P. - RUBINFELD, Daniel L.: Rethinking Federalism, Journal of Economic Perspectives, Vol. 11.,
No. 4., 43-64, 1997, 1-2.
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jog Kkiterjeszté értelmezésével és magyarazataval, illetve a masodlagos jog hidnya esetén
az alapszerz&dések rendelkezéseinek és szellemének értelmezésével.

A gazdasagpolitika teriiletén az amerikai fiskalis foderalizmus torténelme és mai gyakor-
lata kézzelfoghatd, és a valsagkezelés kényszere okan gyorsan alkalmazhaté tanulsagokat
tartogat Eurdpa szamara. Az USA torténelmének kezdetén a szovetségi kormany hiteles-
ségének megteremtése és egy korszerti pénziigyi rendszer felépitése céljabol Hamilton,
az USA els6 pénziigyminisztere gy dontott, hogy a szovetségi dllam ,,atvéllalja” a tag-
allamok adossagat. Ez a foderalis addssagmentési akci6 aztan megismétlédott 1812-ben
az Anglidaval Kanadaért vivott habora utdn, ami jelent6sen megnéovelte a kozponti kor-
manyzat sulyat a tagallamok rovasara. Miutan a kozponti kormanyzat ilyetén médon meg-
erdsitette a hatalmat, az 1840-es évektdl attért a no bail-out politikara (vagyis deklaralta,
hogy tobbé nem vallalja at a tagallamok addssagat), és hagyta, hogy tobb tagallam is csédbe
menjen. Ennek kovetkeztében a tagallamok tobbsége attért a kiegyensulyozott koltségvetés
politikajara és deficitellenes 6nkorlatozé jogszabalyokat vezetett be. Jelenleg Vermonton
kiviil minden tagdllam alkotmanyaban szerepel ez a szabdly, jollehet a szovegezés eltéré
szigorusagu az egyes dllamokban.

A 2011-ben elfogadott eurdpai deficitellenes szerz6désben (fiskalis paktum) az EU-tag-
allamok - Nagy-Britannian és Csehorszagon kiviil - vallaltak, hogy ad6ssagfék-rendelke-
zést tesznek az alkotmanyukba, vagyis alkotmanyos szinten vallaljak, hogy a strukturalis
deficitjiik nem lehet tobb, mint a GDP-jiik fél szazaléka. Henning és Kessler megvizsgal-
ta,* hogy mennyiben lehet példa az amerikai tagdllami egyensulyi-koltségvetési szabalyal-
kalmazds az EU szamdra, és azt talalta, hogy alapvet6en lehet, de van harom fontos eltérés
az amerikai és az eurdpai helyzet kozott. Elgszor is az, hogy az eurdpai addssagféksza-
balyokat az eurdpai tagallamok nem maguktdl hoztak meg, hanem jelentGs briisszeli (és
német) nyomasra, a kikényszeritésben pedig az Eurdpai Bizottsagnak és az Eurdpai Biro-
sagnak van kulcsszerepe, vagyis a szabalyokat a tagorszagok sokkal kevésbé interna-
lizaltak, mint az amerikai tagallamok. Jollehet a krizis raébreszti az EU-tagorszagokat
az adossagfék jelentGségére, de az amerikai tagorszagok ezt a Iépést a 19. szdzadban még-
iscsak maguktol, a kozponti korményzattdl fiiggetleniil tették meg. A masik eltérés, hogy
abankmentésért az USA-ban a kozponti allam felel, mig Eurépdban - az eurdpai banksza-
nalasi rendszer felallitdsaig a tagallamokat terheli anyagilag a pénziigyi rendszer esetleges
szanalasi kényszere. Végiil pedig oriasi kiillonbség van az amerikai és az eurdpai kozponti
koltségvetés méretében, erejében. Az amerikai kozponti koltségvetés hatalmas, az eurdpai
minimadlis, rdaddsul nem is finanszirozhat anticiklikus 6sztonzdket, nem beszélve arrol,
hogy addztatasi joga sincs. Osszegezve tehdt az USA kozponti korményzata el8szor felépi-
tett egy robusztus koltségvetési bazist, és utana nyert teret a tagallami adossagfékek rend-
szere, az EU éppen forditva all hozza ehhez a folyamathoz, ami nem optimalis megoldas.**

# HENNING, C. Randall — KEssLER, Martin: Fiscal federalism: US history for architects of Europe’s fiscal union,

Bruegel Essays and lectures series and Peterson Institute Working Paper, 12(2012)/1.
DARvAS Zsolt: Fiscal Federalism in Crisis: Lessons for Europe from the US, Bruegel Policy Contribution Issue,
Briisszel, 2010/7.
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6. ANEP MINT AZ ALKOTMANYOZO HATALOM AKTORANAK
PROBLEMAJA

Egy kozos eurdpai alkotmany megalkotdsara a tagallamok korabban tettek mar kisérle-
tet. A torekvés érthetd, hiszen az integracié lassan elér ahhoz a ponthoz, amikor nem tud
tovabblépni politikai integrdcié nélkiil. Ennek pedig csupan egy alkotmany teremthetné
meg kiindulasi pontjat.

Az alkotmany létrehozdsa tulajdonképpen egy olyan aktus, amelynek sordn az alkot-
manyozd, vagyis a nép megformalja, és ald is veti magat az nmaga altal 1étrehozott hata-
lomnak. Igy az alkotmany nemcsak a legitim és korlatozott hatalom 1étét feltételezi, hanem
a ,politikai test”, a nép 1étét is. Az Eurdpai Uni6 alaprendje és legitimacidja nem az unio6
népétdl (népeitdl), hanem a tagillami kormanyzatoktol és parlamentektdl ered. Az alkot-
manynak tekinthetd szerz6dések forrasa a tagallami kormanyzatok, és nem a nép. Ez pedig
legitimacios hianyt jelent.*

Jurgen Habermas tobb irdsaban is felemelte hangjat a k6zos eurdpai alkotmany és a poli-
tikai lojalitas sziikségessége mellett.*® Véleménye szerint a masodik vilaghaboru utan ki-
alakult egy erds igény egy olyan pluralis és tolerans tarsadalom irdnt, mint amilyennel
az Egyesiilt Allamok rendelkezik. Szerinte az EU politikai integracidja és az 4ltala meg-
fogalmazott ,posztnacionalis” Eurdpa vizidja is hordozza ezt a reményt. Megfogalmazasa
szerint ez a ,posztnacionalis” Eurdpa képezhetné az unid politikai testét, amit azonban
csak ugy lehetne megteremteni, ha a csoportokat, és akdr a nemzeteket elvalaszté kultu-
ralis kiilonboz8ségeket a tarsadalmi és maganéleti szféraba szoritanank vissza, valamint
ha elismernénk, hogy a partikuldris identitdsnak nincs kozéleti vagy politikai jelent6sége.*’
Ebben az esetben elképzelhetd lenne egy olyan embertomeg megsziiletése, amely Eurdpa
népeként ugy dont az univerzalis alapértékekre épiilé alkotmanyrol, hogy azt a partiku-
laris identitas politikai érvényesitése nem veszélyeztetné.

Az alkotmdny allamisaghoz kotott, az Eurdpai Unidé nem allam, nem féderacids és nem
is teljes értékd allamszovetség. Igy a politikai integraciéval kapcsolatban, a politika és a jog
Osszekapcsolasaval Osszefiiggésben fel kell tenniink a kovetkezd kérdést: milyen mér-
tékben van sziikség allamra? Elképzelheté-e egy olyan alakzat, ahol bar alkotmany van,
allam nincs? Mit jelentene egy alkotmanyozo6 hatalom eurdpai perspektivabol?

Ha tovabbvissziik azt a korabbi gondolatot, miszerint a nemzet csupan egy eszme,
amely kivilrél is létrehozhatd, feltehetjiik a kérdést, hogy azt a latszatot, miszerint a nép
maga az alkotmanyozé hatalom, nem csak a demokratikus politikai berendezkedés kove-
teli-e meg. Lehetséges-e, hogy az emberek Osszessége soha nem alkotmanyoz, politikai

# PAaczoLAyY Péter: Az alkotmdnyelmélet fejlédése és az eurdpai kihivds, Szent Istvan Tarsulat, Budapest, 2003, 147.

HABERMAS, Jiirgen: Citizenship and National Identity: Some Reflections on the Future of Europe, Praxis Inter-
national, Vol. 20., 1992, 1-19; HABERMAS, Jiirgen: Az eur6épai nemzetdllam és a globalizacié hatasai, Magyar
Kisebbség, 2004/4, 10-122.

HABERMAS, Jiirgen: Why Europe needs a Constitution? In: RoGowski-TURNER: The Shape of the New Europe,
Cambridge University Press, Cambridge, 2006, 25-45.
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allasfoglalasuk csupan a legitimacio forrasa, fikcié? A nép tehat nem alkotmanyoz, viszont
az alkotmanyozd elit ugy hozza létre a népet, hogy az szamara el6nyos legyen, beleértve azt
is, hogy a nép az alkotmanybol eredé kiilonbségeket elfogadja. Leegyszertsitve: a nép ered
az alkotmanybdl és nem forditva?

Ha elfogadjuk, hogy ez a feliilrdl épitkezés lehetséges, elméletben elképzelhet lenne,
hogy a tagorszagok megalkossak kozos alkotmdnyukat és egyben az unié népét is. Anthony
D. Smith nem tartja lehetetlennek, hogy az értelmiség tjra felfedezze és megteremtsen egy
népet.”® Bar 6 a démotikus etnikum 4llampolgari nemzetté valasarol beszél, esetiinkben
ez elméleti parhuzamba allithatd az unids népek egységes néppé valasaval. A probléma
az, hogy az Eurépai Unidban nincsen olyan jogi aktus, ami igy kezelné az embert. A nép
egy személyes viszonyt feltételez, ami az uni6 szintjén hidnyzik, hiszen az alkotmanyozas
szintjén az aktor a tagallam. Es mivel az alkotmdnyozo hatalom sosem lehet kettds (allam
és nép) és az unids alkotmanyozas cimzettje a tagallam, igy az Eurdpai Unidnak csupan
népei vannak, dm népe nincs.

Az alkotmanyozé hatalom egy masik jellemzdje, hogy szabadon dont barmilyen hatalmi
szervezetr6l, feltéve, hogy létrehozza a népet. Sieyes abbé megfogalmazasdban az alkot-
manyozo hatalmat semmi sem koti, hiszen ha lenne barmilyen jogi kotottsége, a zsarnok
egyetlen szerencsés pillanata évszazadokra rabszolgasorba taszitand a nemzetet. Az uni-
oban ilyen korlatlan hatalom nem létezik, ugyanis koti a tagallami konszenzus- vagy
egyeztetési kényszer. Arrdl nem beszélve, hogy az Eurdpai Unid szerz6déses jogaban meg
sem emlitik a népet mint olyan egységet, akinek a szabélyok elfogadasaban barmilyen sze-
repe lenne. Es bar egy igazi alkotmanyozé hatalomnél a konszenzus kényszere fel sem
meriil, a nép - amely elfogadja az alkotmanyt és a benne foglalt egyenl6tlenségeket — meg-
léte sziikséges.

A pouvoir constituant hianyat egy Eurdpa-szerte az alkotmanyrdl megtartott népsza-
vazas megvaltoztatna, dm egy ilyen népszavazas azt kovetelné a nemzetallamoktol, hogy
vessék ala magukat egy olyan dontésnek, amit nagy részben a nemzeti értelemben vett
Hkiilfoldiek” hoztak, és fogadjak el 6ket eurdpai térsaikként. Am jelenleg erre — mas-mas
okbol, de - sem a tagallamok, sem az allampolgarok nem készek. Masik kérdés, hogy a refe-
rendum, mint olyan nemzetdllami intézmény, amely a demokratikus miikodés kozvetlen
megnyilvanuldsa, és barmely dontés legitimitdasat megkérddjelezhetetlentil alatamasztja,
ugyanilyen hatasfokkal miikodik-e az uniéban? Ugyanis az alkotmanyos népszavazas leg-
kevésbé szolt az alkotmanyrol. Sokkal inkabb az adott tagallam és az unid viszonyarol,
belpolitikai kérdéseirdl. A jelenlegi rendszer, ahol a polgarok sajat gazdasagi, tarsadalmi
és politikai kornyezetiikbe agyazva, de az eurdpai kontextustdl elzarva dontenek alapszer-
z6désekrol - raadasul ugy, hogy az igen-nem kérdés eleve kizarja a valodi véleményforma-
last -, nem demokratikus és nem eurdpai.’’ A probléma megoldasara tobbféle megoldasi
javaslat is sziiletett. Az egyik a tagallami szerz6déseket megszavazo politikusok kozvetlen

4 SmiTH, Anthony D.: A nemzetek eredete. In: Szerk. KANTOR Zoltan: Nacionalizmuselméletek, Rejtjel Kiado,

Budapest, 2004, 220-221.
4 MARJAN Attila: Eurdpa sorsa, HVG Kiad6 Zrt., Budapest, 2007, 345.
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megvalasztasa; a masik a paneurdpai népszavazas. Az els6 esetben tehat azon politiku-
sokat, szakértéket, akik dontenének akdr egy eurdpai alkotmanyrol is, nem a korméany
delegalna, hanem kozvetleniil a nép valasztand. Ebben az esetben a szerz6dés elfogadasa
utdn népszavazast mar nem lehetne tartani az elkésziilt alaptorvényr6l. Az orszagot fele-
16sen vezet6k feladata persze itt is nagy lenne, hiszen nemcsak arrél kéne gondoskodniuk,
hogy a polgarokat megfeleléen, partatlanul és pontosan tajékoztassak az eurdpai hely-
zetrdl, hanem arrdl is, hogy a valasztasok ne tévedjenek at az aktual- és belpolitika teriile-
tére. A masodik esetben egy 0sszeurdpai népszavazas (amikor a tajékozott és téjékoztatott
eurdpai polgar, egyszerre voksolna minden polgartdrsaval) garantdlna, hogy a kérdés
eurdpai kontextusba keriiljon.

Egy kovetkez6 kérdés, hogy egy demokratikus alkotmdny tarsadalmi feltételei is hia-
nyoznak-e, ha az alkotmanyozé hatalom dogmahasznalatakor nem feltételezziik egy ,jog
el6tti” értelemben vett nép létezését. Ha a népet normativ alakzatnak vessziik, akkor Hans
Kelsen gondolkodasa nyoman a nép sziiletése ahhoz a pillanathoz kapcsolédik, amikor
a jogrendszer cimzettjévé valik. Tovabba ez a konstrukcid lehetévé teszi, hogy az Gjonnan
megvélasztott parlament létrehozésat tekintsiik az dllampolgérsag eléfeltételének. Am ha
e gondolat mentén is indulunk el - miszerint az alkotmanyozé hatalom a térvényhozas
demokratikus politizalodasat képviseli —, hamarosan ismét egy nyitott kérdéssel talaljuk
szemben magunkat: azt a politikai folyamatot, amely az integraciot tlizi ki 6 céljaul,
milyen mértékben lehet eurdpai szinten intézményesiteni? Ha és amennyiben a politikai
folyamatokat ugy fogjuk fel, mint a dontéshozatal egy nyitott kimenetelt formadjat, amely
kotelezd erejli jogszabaly altal szabalyozott, és amely maga is kételez6 ereji jogszabalyokat
eredményez, akkor e folyamatok valoban unids szinten helyezkednek el, am aligha tudnak
eleget tenni a velitk szemben tdmasztott demokratikus kovetelményeknek.*

7. A FODERALIZMUS KERDESE

A foderalis allam kiilonbo6z6 szintjeinek hatalmi viszonyait és funkcionalis munkameg-
osztasat alapvetSen a foderalis alkotmany hatarozza meg. Ezek a viszonyok azonban alta-
laban nem statikusak, hanem idében valtozéak. Gyakorta alakul ki gazdasagi, politikai,
kozjogi versengés jogi, politikai elényokért, termelési tényez6kért, transzferekért, kiilon-
boz6 jogositvanyokért a kozponti és a tagallami szint kozott, illetve az egyes tagallamok
kozott is. A kozponti szintnek rendelkeznie kell valamiféle joggal arra vonatkozdan, hogy
szabalyozza a tagallamok kozti viszonyokat, az esetleges tlcsorduldsokat (spillover, ami-
kor az egyik tagallam aktusa befolyasolja a masik tagallam vagy a kozponti szint viszonya-
it). Az amerikai alkotmany I. 8. pontja (a hires kereskedelmi klauzula) ugy rendelkezik,
hogy a Kongresszus jogosult a tagallamok kozotti kereskedelem szabélyozasara. A masik

%0 MOLLERS, Christoph: Az alkotmanyozo hatalom - alkotmany - alkotmanyossag, Fundamentum, 2011/2, 21.
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fontos - és az EU-jogban is meglévé — rendelkezés az amerikai alkotmany els6bbségi klau-
zuldja, amely azt mondja ki, hogy a szvetségi jog a tagéllami jog felett 4ll.

A foderalizmus kutatasanak® és a gyakorlati életnek is fontos kérdései, hogy hany helyi
és tagallami kormdanyzat legyen a rendszerben, hogyan, milyen jogokkal legyenek kép-
viselve a kozponti kormanyzatban, milyen funkciokat delegaljon a kézponti kormanyzat
az alsobb szintekre stb. Inman és Rubinfeld harom tipusu foderalizmust kiillonboztet
meg.*? A gyakorlati életben altalaban ennek a harom elvi modellnek valamilyen keverékét
tapasztaljuk. Mindenesetre mindharom tipusnak harom alapvet6 funkciénak kell megfe-
lelnie valamilyen mértékben: a nemzeti er6forrasokat hatékonyan kell tudnia allokalni; el6
kell segiteni a tarsadalom politikai aktivitasat, részvételét, stabilizalnia kell a demokrdciat;
és végil védenie kell az alapjogokat és szabadsagokat. Emellett mindharomnak rendel-
keznie kell az alabbi harom intézményi funkcidrdl: az alarendelt kormanyzatok szamarol,
az alarendelt szintek kozponti kormdanyzatban vald képviseletérdl, és végiil a szintek kozti
funkciok és felel¢sség megosztasarol.

Az els6 foderalizmustipus a gazdasdgi foderalizmus, amit egy valasztott vagy kije-
161t ,kozponti tervezd vezet”. Ez a legcentralizaltabb foderalista modell, és a legfonto-
sabb szempontja a gazdasagi hatékonysdg, a politikai részvétel és a személyi szabadsagok
védelme hattérbe szorul. A funkcionalis feladatmegosztas a kozponti és a tagallami szint
kozott a gazdasagi racionalitas szempontjai alapjan torténik. A kooperativ foderalizmus
a masodik tipus. Ez a legkevésbé centralizalt verzié a felosztasban, mert minden koz-
ponti szintli dontéshez a tagallami szint valasztott képvisel6inek egyhangu hozzajarulasa
szitkséges. Ez egy hagyomanyos kormdanykozi rendszerhez hasonlé megoldas, amelyben
szintén fontos szempont ugyan a gazdasagi racionalitds, de a rendszer sokkal kevésbé bizik
a kozponti iranyitas racionalitdsaban, vagyis abban, hogy a kozponti szint minden ala-
csony hatékonysagu elemet kezelni tud egyediil a foderalis rendszerben. A harmadik tipus
a demokratikus (t0bbségi szabdlyon alapuld) foderalizmus, ami a két el6z6 kozott helyez-
kedik el, mert a kozponti szint dontéseinek megerdsitéséhez elegendé az alsé szint valasz-
tott képviselSinek az 51 szdzaléka. Ez a megoldas is kontroll alatt tudja tartani a kdzponti
szintet, de gyorsabb és hatékonyabb dontéshozatali rendszert alkalmaz. A harom funkcié
(hatékonysag, részvétel, alapjogvédelem) gyakorta egymasnak ellentmondé és egyszerre
nehezen megvaldsithaté elvarasok.

Ribstein és Kobayashi 2006-o0s tanulmanyukban® 6sszegezték a foderalizmus elnyeit
éshatranyait. A foderalista dllamberendezkedés egyik fontos elénye, hogy az dllampolgarok

' Néhany alapmunka a témdban:
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a beleszdlasi jogukat jelent6sen megerdsithetik azzal, hogy rendelkezésiikre all az adott
tagallam elhagydsa és egy masikban valo letelepedés, vagyis konnyedén tudnak szavazni
alabukkal. A masik el6ny, hogy a foderalizmus erdsiti a gazdasagi novekedést és a fejlédést,
aminek az az alapja, hogy a tagallamok a versenyhelyzet miatt limitaltan avatkoznak csak
be a gazdasagi folyamatokba, valamint kemény koltségvetési korlatokkal rendelkeznek,
és nincs hatalmukban pénzt kibocsatani, sem korlatlan hitelfelvételt folytatni. Ra vannak
szorulva a gazdasagi szereplkre és a tdrsadalom egészére, ami piacfenntarté magatartast
valt ki a tagallami kormanyzatbol. Tovabbi el6ny, hogy a foderalis rendszer kiilonb6z6
tagallami jogrendjei kisérleti laboratoriumok lehetnek a jogalkotds és gazdasagpolitika
szempontjabdl, és a sikeres kisérletek mintdul szolgalhatnak a tobbi tagallam szamara is.
Masrészt mivel a helyi kormanyzat vélhetden jobban ismeri a helyi tarsadalom preferen-
ciait, jobb megoldasokat képes kialakitani a problémak kezelésére. Egyes esetekben az ide-
alis kormanyzati méret a tagallami szint lehet és nem a szovetségi. A tagallamok kozti
verseny elméletben kontroll alatt tarthatja az egyes kormanyzatok szamat és méretét is,
ami a kormdnyzat teljes méretének novekedését is megakadalyozhatja. Vagyis egy fode-
ralis rendszer nem feltétlentl jelent joval nagyobb dllamot. Ennek az elméletnek azonban
szamos gyakorlati cafolata létezik a vilagban. A masik tapasztalat az, hogy a kézponti kor-
manyzat természetes torekvése az, hogy egyre nagyobba valjon, ehhez olykor a fenyegetés
és a specialis alkukedvezmények eszk6zét is beveti az alarendelt szint iranyaba.

A foderalizmussal kapcsolatos gondok koziil kiemelendd a ttlcsordulas (spillover) prob-
léméja, ami azt jelenti, hogy a kozszolgaltatdsok és azok koltségei is dtcsordulhatnak egyik
tagallambol a masikba, amiarra 6sztonozheti a tagallami kormanyzatokat, hogy engedélyez-
zenek, lehet6vé tegyenek karos tevékenységeket, amelyek hatdsait nem 6k, hanem a szom-
szédos tagallam fogja alapvetéen megszenvedni. Az addzas teriiletén is felmeriilhet hasonlo,
amikor egy tagallam olyan tevékenységet addztatna meg, amelynek az alapjat képezd be-
vételt méashol keresték meg. Tovabbi gond, hogy a tagallamok a mobilis gazdagokat sze-
retnék magukhoz csabitani kedvezd adodzéssal, a roghoz kotott szegényeket, akik amugy
sem tudnak elkoltozni, pedig magas addval stjtjak. Emellett a tagdllamok meg is nehezit-
hetik a tarsadalmi mobilitast a népesség és adobevétel elvesztésének elkeriilése érdekében.

Azt, hogy mely orszagok lesznek részei egy foderalizmusnak és melyek nem, szdmos
tényezd befolydsolja, de elsésorban a foderalizalddas koltség-haszon egyenlege az adott
orszag szamara. A foderalis rendszerek egyik kozponti dilemmaéja az, hogy megtalaljak
az optimalis allapotot, amikor a kdzponti kormanyzat elég erds a tagallami szint iranyita-
sara, de nem tul erds, vagyis nem uralkodik az alarendelt kormdnyzati szinten. Természe-
tesen a foderalis rendszerek dinamizmusa miatt nehéz el6re tudni a folyamatok iranyat,
és kizarni azt, hogy a kozponti kormanyzat magahoz ragadjon minden hatalmat, ami ellen
csak a kilépéssel tudnanak védekezni a tagallamok, ami viszont a foderaci6 végét jelentené.

Az Eurdpai Uni6é nem tekintheté sem foderalis kozosségnek, sem dllamkozi egytitt-
mukodésnek, a kormanykoziség-foderalizmus kettds jellegét tavlatilag is magan hordja.
Chryssochoou az uniét ugy jellemzi, mint ,egyetértésen alapulo dllamalakulati forma,
ami az integrdcié olyan szintjét érte el, ami szdmos tobbnemzetiségii foderdlis dllamalaku-
lathoz hasonlit, anélkiil azonban, hogy barmilyen alapveté médon fenyegetné az 6t alkoto
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dllamok szuverenitdsdt.”* Bizonyos politikak részben (megosztott hataskor) vagy kizardla-
gosan unids hataskorbe kertiltek, ugyanakkor mas tertileteken a tagallamok nem mondtak
le a szuverenitasukrol.

Az Eurdpai Unid egy olyan specidlis féderacio, amely még nem épitette ki teljesen
az allamok feletti intézményrendszerét. Nem csak az eurdvalsag erésiti az eurdpai fodera-
lizaciot, hanem az is, hogy a tagallamok kézotti koordinacionak igen magas a ,,tranzakcids
koltsége”, a foderalis és az allami szint kozotti hatalommegosztds és a tagallamok szama
ugyanis Osszefiigg. Amikor sok szubfoderalis kormany kozott kellene 6sszhangot terem-
teni, akkor inkdbb a foderalis kormdanyzat er8sodik — ezzel szemben a viszonylag kevés
tagbol allé szovetségi allamok (példdul Ausztralia, Kanada) lényegesen nagyobb teret
hagytak a tagallamoknak, vallalva az egyeztetés tranzakcids koltségeit is.”> Az eurdpai tag-
allamok azonban a rendkiviil nagy kulturélis kiilonbségek és a nyelvi akadalyok miatt vél-
het6en sosem fognak teljes foderaciéban egyesiilni.

A foderalizmus - még ha nem is teljes — azt eredményezné, hogy az egyes tagallamok
nemcsak szuverenitdsuk egyes részeir6l mondananak le, hanem magarél az 6nalldsa-
gukrol: egy foderalis allam tagallamai a nemzetkozi jog szerint nem szamitananak 6nall6
orszagnak. A globalizacié kordban azonban a nemzeti szuverenitas sok tekintetben egyéb-
ként is meggyengiilt. Az EU-tagorszagok pedig szdmos teriileten mar lemondtak szuvereni-
tasukrol, vagy korlatoztak 6ndllésagukat az Eurdpai Uni6 kozos politikai és dontéshozatali
rendszerében. A nemzeti szuverenitas kérdése valoszintileg meghatarozo lesz a foderaliz-
musrdl folytatott diskurzus soran. Az eurdpai integracié eddigi torténetének masik nagy
dilemmaja: miként lehetséges tigy nemzeti hataskoroket nemzetek feletti szintre delegalni,
hogy kézben a dontéshozatal demokratikus legitimitdsa biztositott legyen.

8. OSSZEGZES

Végeredményben megallapithatd, hogy amennyiben az unié az integracié egy magasabb
fokara kivan Iépni, olyan nehézségeket kell megoldania, amelyek tavolrol sem orvosolha-
tok gazdasagi lépésekkel.

Az uniés polgarsag nem elegend6 ahhoz, hogy Eurépanak népe legyen. A valahova tar-
tozas érzéséhez, emociondlis jellegébdl fakaddan egy etnikum megléte elengedhetetlen.
Az eurdpai embertomeg jelenleg azonban egy olyan démosz, amihez nem kapcsolddik
etnosz, raadasul ennek az eurdpai démosznak a létezése is er6sen korlatozott. Az alkot-
manyozo aktor tekintetében a valésdg ellentétes a kivanalmakkal, hiszen az unié alkot-
manyozo hatalma ma a tagallam lehet(ne), és nem a nép. Napjaink foderalizmusanak allo
csillaga, az Amerikai Egyesiilt Allamok pedig nem feltétleniil adhat példat Eurdpa szé-

"oz

mara, igy annak sajat maganak kell utat taldlnia az integraci6 kovetkez allomasahoz.

% CHRYSSOCHOOU, Dimitris N.: Meorizing European Integration, University of Exeter, 2001, 65.

55 SzaLal Akos: Fiskalis foderalizmus — Attekintés, Kozgazdasdgi Szemle, 49(2002. majus), 424-440, 437.
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Buda Lorina

DOES BANKING UNION RESOLVE ONE
OF THE IMPOSSIBLE TRINITIESOF
THE EUROZONE?

Megoldds a Bankunio az eurézona szerkezeti problémdjdra?

Lorina Buda, PhD student, National University of Public Service, lorina.buda@gmail.com

Jelen tanulmdany alapjdt egy kozgazdasdgi lehetetlenségi tétel adja, mely szerint a Gazdasdagi
és Monetdris Unid jelenlegi formdjaban fenntarthatatlan. Tovabbd bemutatja azon intéz-
ményi valtozdsokat, melyeket a gazdasdgi és pénziigyi vdlsdg 6ta hajtottak végre. Konkli-
zidképpen megemliti, hogy ezen intézkedések nem elegenddk a felvizolt lehetetlenségi tétel
felolddsdra. A bankunié teljes befejezésével ezen lehetetlenségi tétel megsziinne, és egy szer-
kezeti probléma megoldédna az eurézéndn beliil.

KuLcsszAvVAK:
bankunio6, Gazdasagi és Monetaris Unio, pénziigyi valsag, ellentmondasos harmas, euro-

pai intézmények

This study is based on an inconsistent trinity of the Eurozone, which proves that the Economic
and Monetary Union in its current form is not sustainable, and the financial and economic
crisis management measures do not dissolve the problems clearly, although completing the
Banking Union would be a solution.

KEYWORDS:

Banking Union, EMU, financial crisis, inconsistent trinity, institutions
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1. INTRODUCTION

The global financial and economic crisis has been analysed in many ways so far. The aim
of this paper is to present the institutional aspects of the European Union crisis. Europe is
currently facing a triple crisis: banking crisis, sovereign debt crisis and political crisis. Since
the beginning of its existence the euro has not been in a crisis which would have required
a rethinking of the rules. However, the outbreak of the 2008 crisis made the rethinking of
the operational framework necessary.

A well-functioning financial market was important for the EU way earlier than the out-
break of the crisis. It is enough to think about the Financial Services Action Plan' or the
Financial Services Policy 2005-2010,% but the real milestone was achieved in an unexpected
situation.

This paper presents the problems of the financial sector since the outbreak of the financial
crisis and the measures which have been taken so far to resolve the main problem of this
sector. It also presents the inconsistent trinities of the EMU, which could be solved by the
Banking Union.

The theoretical frame is based on the impossible trinity’ developed by Jean Pisani-Ferry
and the presentation of all the institutional regulations which have been taken since the out-
break of the crisis. The study analyses the problem only from the aspect of this inconsistent
trinity, but of course the problems of the Eurozone are more complex.

2. MEASURES AND IMPOSSIBILITIES

Although the EU currently has to solve many crises, the first one was undoubtedly the
financial one. After the outbreak of the crisis in 2008 many large financial institutions
collapsed and because there were no common, EU-wide tools, rescuing them was the duty
of national governments. This induced government debt grew generating austerity measures
that caused a political crisis EU-wide. The crisis highlighted the structural problem of the
EU and the Eurozone as well, and clearly showed why the vicious circle between banks and
governments is a huge problem in the Eurozone.

One of the regulatory problems can be described with the impossible trinity* of Jean
Pisani-Ferry.® In the next part of the paper this problem is presented.

European Commission: Implementing the framework for financial markets, 1999. ec.europa.eu/internal_mar-
ket/finances/docs/actionplan/index/action_en.pdf (Accessed: 09-09-2015)

European Commission: White paper. Financial Services policy 2005-2010, 2005. ec.europa.eu/internal _mar-
ket/finances/docs/white_paper/white_paper_en.pdf

> There are more inconsistent trinities regarding to the EMU. This paper analyses only one of them.

Impossible trinity, which states that it is impossible to have all three of the following at the same time.

> P1saNI-FERRY, Jean: The euro crisis and the new impossible trinity, Bruegel Policy Contribution, 2012/1.
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The first important tenet is bank-sovereign interdependence, which has two sides. On the
one hand domestic banks hold on their balance sheets a considerable share of the debt
issued by their domestic government. On the other hand member states are individually
responsible for rescuing their national banking system. Rescuing bank sectors has a huge
fiscal impact and can easily spill over to sovereigns. It is enough to think about Ireland in
2007, where the government debt was 25% of the country’s GDP, which grew to 108%° by
2011, and the majority of the debt resulted from the state bank rescue packages.” This strong
interdependence has emerged as one of the most problematic factors of the Eurozone.

Banks-sovereign
interdependence

No co-r_esponsibility Strict no monetary
for public debt financing

Figure 1 « Impossible Trinity of Jean Pisani-Ferry (Source: Jean Pisani-Ferry)

In the beginning it was thought that banking weaknesses could be blamed on the U.S. sub-
prime mortgage market, but later on leaders of the EU realized that it is more complicated.
Eurozone banks have been highly affected by the crisis. In Europe the crisis had two sides.
Firstly, bank weaknesses generated government debt rise, and secondly government balance
sheets undermined banks’ soundness,® just like how it occurred in Greece.

No co-responsibility is equal to the no-bailout clause, which is the Article 125 of Treaty
on the Functioning of the European Union. “The Union shall not be liable for or assume the

Eurostat: government debt. ec.europa.eu/eurostat/tgm/table.do?tab=table&init=1&language=en&pcode=tsd-
de410&plugin=1 (Accessed: 15-08-2015)
The government guaranteed in 100% every bank bonds.
Euro zone banks hold about 1.75 trillion euros of government debt, equivalent to 5.7% of their assets and
the highest relative exposure since 2006, Reuters, 2014: “European states seek backing for banking union re-
form.” Source: www.reuters.com/article/2014/03/11/us-eu-banks-idUSBREA2A10A20140311 (Accessed: 15-
09-2015)
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commitments of central governments, regional, local or other public authorities, other bodies
governed by public law, or public undertakings of any Member State, without prejudice to
mutual financial guarantees for the joint execution of a specific project. A Member State shall
not be liable for or assume the commitments of central governments, regional, local or other
public authorities, other bodies governed by public law, or public undertakings of another
Member State, without prejudice to mutual financial guarantees for the joint execution of
a specific project.” (Treaty on the Functioning of the European Union, Art 125)

The importance of the no-bailout clause is the compliance with the strict fiscal rules.
Without this rule, moral hazard would be a huge risk across the member states, since they
would not be forced to comply with the fiscal rules, and it could undermine the foundations
of the monetary union. However, this clause and the Stability and Growth Pact are forcing
the members to comply with the fiscal rules. Thus, we can hardly talk about a fully sovereign
fiscal policy. This proves that fiscal sovereignty and no-bailout clause exclude one another,
provided that member states have an independent monetary policy.

Easing the problem of the no-bailout clause EFSF and later ESM were established.
European Financial Stability Facility (EFSF) was created as a temporary crisis resolving
mechanism by the euro area member states in June 2010. The EFSF has provided financial
assistance to Ireland, Portugal and Greece. The assistance was financed by the EFSF through
the issuance of bonds and other debt instruments on capital markets.” A permanent rescue
mechanism, the European Stability Mechanism (ESM) started its operation on 8 October
2012. The ESM is currently the sole mechanism for responding to new requests for financial
assistance by euro area member states. The ESM raises funds by issuing money market
instruments as well as medium and long-term debt with maturities of up to 30 years."

These two measures are clearly ignoring the no-bailout clause. This means that since 2010
member states can count on assistance in case of financial hardship. However, these two
institutions can be considered as a European Monetary Fund, which is an inescapable step
in a way of a deeper integration.

Monetary financing is prohibited in the EU (Art. 123 of the EU Treaty). “Overdraft facil-
ities or any other type of credit facility with the European Central Bank or with the central
banks of the member states (hereinafter referred to as ‘national central banks’) in favour of
Union institutions, bodies, offices or agencies, central governments, regional, local or other
public authorities, other bodies governed by public law, or public undertakings of member
states shall be prohibited, as shall the purchase directly from them by the European Central
Bank or national central banks of debt instruments” (Treaty on the Functioning of the Euro-
pean Union, Art 123). Although the easing has been manifested, ECB can buy government
bonds in the secondary market, but it is still not the real solution. Therefore, in the euro
area neither governments, nor central banks can intervene if a member state has a financial
problem.

®  EFSF Framework Agreement, 2010. www.efsf.europa.eu/attachments/20111019_efsf_framework_agreement_
en.pdf (Accessed: 09-09-2015)
10 ESM Treaty, 2012. www.esm.europa.eu
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The vicious circle is clearly presented. In case of a financial problem the ECB cannot
help the states or the banking sector. Thus these two sectors are dependent on each other,
which led the government of Ireland and government securities owning banks in Greece"
to a huge financial fiasco. The case of Spain is also worth mentioning where the amount of
government bonds in the banks tripled from 2008 to 2013."

Expanding the power of ECB in the form of endowing the role of lender of last resort
could resolve the problem. Most of the member states (especially Germany) are refraining
from issuing Eurobonds, because it would mean too much responsibility. Establishment of
the EFSF, which is clearly inconsistent with the no-bailout clause, was a step forward to solve
the problem. The creation of a Europe-wide banking association would resolve the lack of
a common regulatory and the lack of a common bail-in mechanism in case of trouble.

Thereport® of the de Larosiére group identified serious shortcomings in the existing system
of financial supervision in Europe. The purpose of the enhanced cooperation measures is to
improve the long-term financial stability of the EU as a whole. Consistent application and
enforcement of the same technical rules ensures the in-time identification of systemic risks
and a more efficient joint action in tackling emergency situations and disagreements among
supervisors. Experiences so far show that regulation gaps caused by the fragmentation of
the system on a national basis have greatly contributed to the unfolding of the financial
crisis. Therefore, it is essential to fill in these gaps to avoid the future occurrence of similar
situations.

Following the outbreak of the financial crisis in 2008, the institutions of the EU initiated
a deep process of regulatory reform to strengthen the existing system of monitoring and
supervision.

At the very end of 2010 the European Systemic Risk Board was established." ESRB con-
tributes to the prevention or mitigation of systemic risks to financial stability in the Union
that arise from developments within the financial system. It also contributes to the smooth
functioning of the internal market and thereby ensures a sustainable contribution of the
financial sector to economic growth. The ESRB is part of the European System of Finan-
cial Supervision (ESFS), the purpose of which is to ensure the supervision of the Union’s
financial system. It is a supervision of individual financial institutions (“micro-prudential
supervision”), consisting of a network of national financial supervisors working in tandem
with new European Supervisory Authorities, created by the transformation of existing
Committees for the banking securities, insurance and occupational pensions sectors: Euro-
pean Banking Authority (EBA), European Insurance and Occupational Pensions (EIOPA),

European Council: Main results of euro summit, 2011. Source: www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_Data/
docs/pressdata/en/ec/125645.pdf (Accessed: 15-08-2015)
2 Attila MARJAN: Bankunié és fiskalis paktum-célok, kilatasok, kétségek. In: MKI-tanulmdnyok, 2013/21.
Source:  kki.gov.hu/download/f/89/b0000/Tanulmanyok_2013_21_Bankuni%C3%B3_%C3%A9s_fisk%C3-
%A1lis_pakt_.pdf (Accessed: 22-03-2015)
Larosiere report, 2009. Source: ec.europa.eu/internal_market/finances/docs/de_larosiere_report_en.pdf
Official Journal of the European Union, Council Regulation No. 1024/2013, 2013. Source: eur-lex.europa.eu/
LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2013:287:0063:0089:EN:PDF (Accessed: 15-07-2015)
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European Securities and Markets Authority (ESMA). The key task' of these new authorities
is to resolve cases of disagreement between national supervisors, where legislation requires
them to co-operate or to agree; developing proposals for technical standards, respecting
better regulation principles; contributing to ensuring consistent application of technical
Community rules (including through peer reviews) and coordinate in emergency situations.

More than 5 years have passed since the outbreak of the financial crisis. Many institutional
changes and reforms have been undertaken since then, but in 2014 a real milestone was
achieved to resolve the above mentioned problem. One of these initiatives is the Banking
Union, which is supposed to be a solution for the shocks of the banking sector.

Sovereign Debt Crisis  Banking Crisis
Falling Bond Prices» .
& Losses on sovereign bonds
Rising fiscal deficits ®
o L0anN losses on loans

Declining demand ®
from weak economy

Need to recapitalize
banks or backstop e

deposit insurance o Costs of dealing with a

liquidity problem
Need to assume credit

risk in LLR operatians. o Pressure to sell good assets
to restore capital

Figure 2 « Toxic Interactions between Banks & Their Sovereigns (Source: Herring [2013],12.)

In many member states, banking groups with their headquarters established in other
member states hold a significant market share, and credit institutions have geographically
diversified their business. The present crisis has shown quite well that the integrity of the
internal market may be threatened by the fragmentation of the financial sector. The integra-
tion of banking markets in the Union was brought close to collapse. But financial stability,
including a healthy banking sector, and restoring lending to the economy, maintaining and
deepening the internal market for banking services is essential for sustaining the economic
recovery. Financial markets in Europe are European and global, not only national. There-
fore, their supervision must also be European and global as well.

Supervision of cross-border banks is carried out by national supervisors. Under EU
law the home supervisor and the host supervisors of other member states where the bank
establishes branches or subsidiaries or provides cross-border services have to coordinate
their action.

> European Commission: Commission adopts legislative proposals to strengthen financial supervision in

Europe, Press Release, 2009. Source: europa.eu/rapid/press-release_IP-09-1347_en.htm (Accessed: 15-08-
2015)
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Therefore, in June 2012, as part of a long term vision for economic and fiscal integration,
the Commission'® called for a banking union to restore confidence in banks and the euro.
Countries of the euro area would create a single supervisory mechanism for banks. Such
an integrated supervision is necessary to make sure that all euro-countries can have full
confidence in the quality and impartiality of banking supervision.

Banking Union has three (plus one) major elements:

0. single rulebook for the European financial market;

1. single Supervisory Mechanism (SSM);

2. single Resolution Mechanism (SRM), ideally supported by a Single Resolution Fund

(SRF) and a fiscal backstop;
3. deposit Guarantee Schemes (DGS).

The single rulebook for financial services is the base of the banking union. EBA has the
competence to develop it and monitor its implementation. The banking union was launched
by creating the single rulebook and the single supervisory mechanism.

The first block of the Banking Union is SSM, which was created" in 2013 led by the ECB.
Legal work was finalised in November 2013 and the supervisor became fully operational
in late 2014. The establishment of the SSM in autumn 2014 was an important milestone
towards banking union.

One of the advantages of the SSM is that it will draw on a broader and better basis of
information across the eurozone making it possible to reveal undesirable developments
more quickly.

Euro area countries participate automatically in the single supervisory, but it is also
potentially open to other member states willing to be integrated in the system (through
close cooperation between their competent authorities and the ECB). European Central
Bank will directly supervise banks with assets of more than EUR 30 billion, or which
constitute at least 20% of their home country’s GDP, or which have requested or received
direct public financial assistance from the ESM (130 banks under the direct supervision of
the ECB and now under review have about €25,000 billion of assets and only about €1,000
billion of capital (about 4% of assets).®

European Commission: Building blocks for deeper integration, 2012a. Source: ec.europa.eu/commissi-
on_2010-2014/president/pdf/integration/index.html (Accessed: 15-08-2015)
European Commission: Commission proposes new ECB powers for banking supervision as part of banking
union, 2012b. Source: europa.eu/rapid/press-release_IP-12-953_en.htm?locale=en (Accessed: 15-08-2015)
MERLER, Silvia — WoLFE, Guntram B.: 2014 Financial Odyssey, 2014. Source: www.bruegel.org/nc/blog/de-
tail/article/1226-2014-financial-odyssey/ (Accessed: 15-07-2015) and Gros, Daniel: The Asset Quality Re-
view and Capital Needs: Why re-capitalise banks with public money? CEPS Policy Brief. No. 311., 2013a.
Source: www.ceps.eu/book/asset-quality-review-and-capital-needs-why-re-capitalise-banks-public-money
(Accessed:15-08-2015)
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On 15 October 2013,” the EU Council adopted a regulation on the single supervisory
mechanism which creates a uniform single supervisory mechanism, which is the primary
pillar of the banking union. Under the regulation, non-participating member states should
conclude a memorandum of understanding describing in general terms how they will
cooperate with one another in the performance of their supervisory tasks under EU law
in relation to the financial institutions. Some member states will be absent from the single
supervision, and parent companies from member states participating in the mechanism
may have subsidiaries in those countries. Therefore, it is strictly necessary that those coun-
tries also agree about a framework for cooperation in the case of a crisis.

With the creation of the SSM, many supervisory tasks in the euro area member states
will be carried out by the ECB for all member states concerned. “As the euro area’s central
bank with extensive expertise in macroeconomic and financial stability issues, the ECB is well
placed to carry out clearly defined supervisory tasks with a focus on protecting the stability of
the financial system of the Union.”™ Nevertheless, in many member states central banks are
already responsible for banking supervision. The SSM, after all, is designed in such a manner
that the quality and expertise of national supervisors will continue to be the decisive factor.

ECB in practice:*

- authorises and withdraws the authorisation of all credit institutions in the euro area;

— assesses acquisition and disposal of holdings in banks;

— ensures compliance with all prudential requirements laid down in EU banking rules
and sets, where necessary, higher prudential requirements for banks, for example for
macro-prudential reasons to protect financial stability under the conditions provided
by EU law;

— carries out supervisory stress tests to support the supervisory review, and carries out
supervision on a consolidated basis — such stress tests are supervisory tools also used by
national authorities to assess the stability of individual banks; they will not replace the
stress tests carried out by the EBA with a view to assessing the soundness of the banking
sector in the Single Market as a whole;

- imposes capital buffers and exercises other macro-prudential powers;

— carries out supplementary supervision over creditinstitutionsin a financial conglomerate;

— applies requirements for credit institutions to have in place robust governance arrange-
ments, processes and mechanisms and effective internal capital adequacy assessment
processes

¥ Official Journal of the EU: Council Regulation No. 1024/2013, 2013. Source: eur-lex.europa.eu/LexUriServ/Le-
xUriServ.do?uri=0J:1:2013:287:0063:0089:EN:PDF (Accessed: 15-07-2015)

2 European Parliament: Report on the proposal for a Council regulation conferring specific tasks on Europe-
an Central Bank concerning policies relating to the prudential supervision of credit institutions, 2012. Source:
www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=REPORT &reference=A7-2012-0392&language=EN
(Accessed: 15-08-2015)

2 Official Journal of the EU: Council Regulation No: 1024/2013, 2013. Source: eur-lex.europa.eu/LexUriServ/
LexUriServ.do?uri=0J:L:2013:287:0063:0089:EN:PDF (Accessed: 15-07-2015)
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— carries out supervisory tasks in relation to early intervention when risks to the viability
of a bank exist, in coordination with the relevant resolution authorities;

- carries out, in coordination with the Commission, assessments for possible public
recapitalisations;

- coordinates a common position of representatives from competent authorities of the
participating member states in the Board of Supervisors and the Management Board of
the EBA, for topics relating to the abovementioned tasks.

The central bank will have two units — the new bank supervisor and its financial stability
directorate. It is very important to provide clarity on who is going to do what, draw a clear
line between the monetary and supervisory functions. This “conflict” of aims can threaten
the internal independence of the ECB. The ECB shall be accountable for its tasks to the
European Parliament (EP) and to the Council / the Eurogroup.

The central bank needs to work out how it is going to stop bubbles. The new supervi-
sory role (macroprudential power) will allow it to tell national authorities what to do (e.g.:
increase the capital ratio of a bank).

Before the European Central Bank took over banking supervision in November 2014 it
conducted®* a comprehensive assessment of the largest banks of the eurozone. If any of the
participating banks failed the assessment they could be wound down, and merging them in
order to save them was not a solution.

The single supervisor should be matched by a single resolution authority to restructure or
shut troubled banks and a single resolution fund to deal with any resulting costs.

The Single Resolution Mechanism (SRM) will ensure that - notwithstanding stronger
supervision - if a bank subjected to the SSM faces serious difficulties, its resolution can
be managed efficiently. In case of cross-border failures, it will be much more efficient than
a network of national resolution authorities and will avoid risks of contagion.

The bail-in mechanism will stabilise a failing institution so that it can continue to provide
essential services, without the need for bail-out by public funds. With this measure the
future public finances and banking problems can be prevented from spreading to each
other, causing a worse economic situation.” It can break the link between indebted states
and the banks that buy their debt. Recapitalisation through the write-down of liabilities
and/or their conversion to equity will allow the institution to continue as a going concern,
avoiding disruption to the financial system that would be caused by stopping or interrupting
its critical services.

22

Reuters Factbox: The road ahead for Europe’s new banking watchdog, 2014a. Source: linkis.com/buff.ly/aljSK
(Accessed: 15-07-2015)
»  MARJAN, Attila: Bankuni6 és fiskdlis paktum - célok, kilatasok, kétségek, MKI-tanulmdnyok, 2013/21.
Source: kki.gov.hu/download/f/89/b0000/Tanulmanyok_2013_21_Bankuni%C3%B3_%C3%A9s_fisk%C3-
%A1lis_pakt_.pdf (Accessed: 22-03-2015)
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The regulation of SRM based on article 114 of the Treaty on the Functioning of the Euro-
pean Union. The resolution and restructuring of a bank supervised directly by the ECB
requires common instruments and procedures.

A complication is that cross-border banks operate not only in eurozone countries, but in
other EU countries. Thus, this second stage involves a two-step process:* first, harmonising
the rules on resolution and deposit guarantees across the 28 members of the EU, then
merging the systems of 18 countries of the eurozone (and any others that want to join®).

The single resolution fund would be financed by bank levies raised at national level. It
would initially consist of national compartments that would be gradually merged over
10 years until it hits a €55bn target funding level by 2026. During this period, mutualisation
between national compartments would progressively increase. In the interim, eurozone
countries would contribute cash into national pots that would remain segregated within
the broader European fund. During the transition period ESM could be a credible fiscal
backstop. It is already recognised by the market and trusted by ECB and member states.?

The SRM entered into force on 1 January 2015. Bail-in and resolution functions apply
from 1 January 2016.”

The SRM regulation will not be applied until the intergovernmental agreement enters into
force. This agreement would enter into force once ratified by member states participating in
the SSM/SRM that represent 80% of contributions to the single resolution fund.?® In con-
nection with some elements of the fund, member states decided in December that those will
be regulated outside the EU law. EP members strictly reject intergovernmental agreement
and the postponed ten years transition period. (In some aspect® at this stage of negotiations,
the design for the SRM is unsatisfactory because its decision-making process is too complex
and because the resolution fund lacks a common fiscal backstop.)

As Véron says®”The coordination of the bank restructuring process will be a key aspect,
including the possibility of setting up a European joint asset management vehicle, or “bad
bank,” even if financial risks remain allocated to individual member states”.

2 The Economist: Banking on a new union, 2013. Source: www.economist.com/news/europe/21591634-promi-

ses-and-pitfalls-euro-zones-next-big-idea-banking-new-union (Accessed: 15-09-2015)

Member states outside the euro zone which join the SSM will also join the SRM.

Marry, Olivier: Banking Union and Fiscal Capacity: the Case for the ESM as a Fiscal Backstop. In: Banking

Union and Beyond, 2014. Source: www.bruegel.org/publications/publication-detail/publication/808-banking-

union-and-beyond-discussion-papers-for-brussels-think-tank-dialogue/ (Accessed: 15-08-2015)

Council of the European Union: Council agrees general approach on Single Resolution Mechanism, 2013. Sour-

ce: www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/ecofin/140190.pdf (Accessed: 15-03-2015)

2 Accessed: Ibid.

»  BoscH, Xavier Vanden: Is the EMU ready for future shocks? An overview of available ‘backstops. In: Banking
Union and Beyond, 2015. Source: www.bruegel.org/publications/publication-detail/publication/808-banking-
union-and-beyond-discussion-papers-for-brussels-think-tank-dialogue/ (Accessed: 15-09-2015)

% VERON, Nicolas: Tectonic shifts. In: Finance & Development, March 2014, 17-19, 19.
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According to the fellows of Bruegel Institution® two crucial questions still remain. Firstly,
the backstop to the Single Resolution Fund is not yet settled. The fund will be able to borrow
against future bank levies, but will not be able to rely on the eurozone bailout fund to raise
credit. “A resolution mechanism still absolutely needs some form of public backstop to be fully
credible and ensure that confidence is preserved.” Secondly, the scope of the SRM must also
be made more unequivocal. It is not clear whether the Board would have a say in the resolu-
tion of cross-border banks. “A proper Banking Union should have no segmentation between
central and national level in the management of resolution function.™*

The other key point is still the same: which country will pay? While member states think
about banking union as a step towards sharing bank risks with each other and advancing
towards a common cost of borrowing across the eurozone, Germany places greater emphasis
on imposing losses on the creditors of banks. However, long-term benefits might be higher
for Germany than for countries with weak public finances, because those countries would
gain the most from delegating bank resolution to an independent EU Agency where the
cost of public funds are the lowest, and also the countries with the closest links between the
banking sector and the political class. The main aim was the Banking Union to break the
‘doom loop’.** Although several measures have been taken so far, the ‘doom loop’ still exists.
The key components according to Véron® are the followings: bail-in criterion cannot be
left at national authorities and credible and explicit commitment must be made by the ECB
after the handover. The bail-in may help reducing public cost, but the parameters should not
depend on nationality.

A banking union should include a more centralised management of banking crisis. It is
not envisaged to equip the banking union with a single supranational deposit guarantee
scheme at this stage. The proposal on DGS now agreed will ensure that every Member
State has a deposit guarantee fund which is correctly funded. A well-financed Europe-wide
deposit insurance system would stop savers from panicking.

In 2010 the Commission adopted a legislative proposal for DGS (Official Journal of the
European Communities (1994).* This scheme supposed to prevent depositors from making
panic withdrawals from their bank, thereby preventing severe economic consequences.
After more than three years of stop-start negotiations in December 2013* the European

3 MERLER, Silvia — WoLFE, Guntram B.: The European Parliament improves banking union, 2014. Source: brue-

gel.org/2014/03/the-european-parliament-improves-banking-union/ (Accessed: 22-08-2015)
* Uo.
»  Gros, Daniel: The SRM and the dream to resolve banks without public money, 2013. Source: www.ceps.eu/bo-
ok/srm-and-dream-resolve-banks-without-public-money (Accessed: 15-07-2015)
Which is a vicious circle between banks and sovereigns.
VERON, Nicolas: A realistic bridge towards European banking union, 2013. Source: www.bruegel.org/publications/
publication-detail/publication/783-a-realistic-bridge-towards-european-banking-union/ (Accessed: 22-03-2015)
Directive 94/19/EC.: Directive 94/19/EC on deposit guarantee schemes. Source: eur-lex.europa.eu/LexUri-
Serv/LexUriServ.do?uri=CELEX:31994L0019:EN:HTML (Accessed: 15-08-2015)
European Commission (2013): Commissioner Barnier welcomes agreement between the European Parliament
and Member States on Deposit Guarantee Schemes. Source: europa.eu/rapid/press-release. MEMO-13-1176_
en.htm (Accessed: 15-08-2015)
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Parliament and member states agreed on the new rules of the DGS.*® The Directive will
strengthen the existing system of national DGS. The changes are harmonized with the
recommendations of IMF.*’ It was another important step towards completing the single
rule book on crisis management for credit institutions in the EU.

According to Véron® further steps are still needed to reach a well-functioning banking
union. However, the current framework of the Banking Union is based on intergovernmental
treaties. Treaty changes are inevitable steps and require ordinary revision*! procedure. Only
the ordinary revision procedure is able prove a ‘steady-state’ banking union. “This is because
of the need for resolution, insolvency and fiscal policy to be subject to adequate judicial review
and political scrutiny.™* But before Treaty changes the key point is the handover of direct
supervision by ECB, which was launched in 2014.

A sustainable banking union requires European fiscal capacity, European insolvency
regime for banks and a European Resolution Authority which cannot be reached within the
current legal framework.

We can conclude that the measures taken so far are not sufficient to resolve the impossible
trinity developed by Jean Pisani-Ferry. However, the financial crisis highlighted the need
for better regulation and supervision of the financial sector. Banking union was initiated to
resolve a pressing problem. It intends to manage one of the most important sources of the
crisis in the EU: the financial sector. However, this sector is extremely international: neither
supervision nor resolution is possible within national borders. Therefore, it was necessary to
develop the concept of the triple part union.

Measures taken so far do not solve only one part of the triangle, but ease all three of them
at the same time. This vastly complicates and slows down the system. If they want to get
a functioning Eurozone, it would be easier to solve only one pressing problem. But because it
did not happen, finishing one process would be urgent. It is also interesting that two points
of the trilemma is secured in the treaty (no-bailout, no monetary financing) and only one
emerged from practice (vicious circle between banks and sovereigns). Theoretically solving
one of the problems caused by the treaty and not the bad practice would be easier, but in
practice it is inconceivable. On the one hand, it would mean a treaty change (which is not
an easy session as we already know) and on the other hand it would imply a moral hazard
in the future.

% EP and the Commission have to confirm the agreement.

¥ IMF: European Union: Publication of Financial Sector Assessment Program Documentation—Technical Note on
Deposit Insurance, 2013. Source: www.imf.org/external/pubs/ft/scr/2013/cr1366.pdf (Accessed: 15-08-2015)
VERON, Nicolas: A realistic bridge towards European banking union, 2013. Source: www.bruegel.org/publica-
tions/publication-detail/publication/783-a-realistic-bridge-towards-european-banking-union/ (Accessed: 22-
03-2015)

Which requires intergovernmental conference or a Convention.

VERON, Nicolas: A realistic bridge towards European banking union, 2013, 6. Source: www.bruegel.org/pub-
lications/publication-detail/publication/783-a-realistic-bridge-towards-european-banking-union/ (Accessed:
22-03-2015)
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The crisis in Europe was financial before it became fiscal, and has remained a financial
crisis until now. Therefore, Banking Union was the most outstanding institutional response
to the crisis. If the leaders of the EU are able to continue moving on this the path, Europe will
soon have a normally and safely functioning financial market. But to reach this, finalizing
the Banking Union is inevitable.

3. CONCLUSION

Although the crisis is over, suffering from it for almost nine years made it very clear that
the EU’s crisis management goes far beyond a “simple financial crisis” and it is shaping
the future of the EU actively. Crisis management measures taken up to now have set up
institutional reforms that were necessary to avoid the breakdown of the Union. However,
these actions put the integration to a new path, which is far from complete, thus we have to
count on more measures after the end of the economic crisis.

According to the impossible trinity developed by Jean Pisani-Ferry the EMU in its current
form is not sustainable. Many measures have been taken so far, but the most important was
the establishment of the Banking Union. A totally complete banking union would be able
to solve one of the impossible trinities of the EMU, and from this aspect the Economic and
Monetary Union would be functional. But to achieve this the completion of the union is
inevitable.

A single market for financial services has been under construction since 1973. Many
changes have been made since then, but after the crisis the tempo has changed and a real
milestone has been reached: the banking union. Completing this institution is one of the
most important goals in order to achieve a well-functioning financial market.

Economy and politics walk hand in hand in the process of European integration. Current
trends outline a much deeper integration, the image of a limited political union where the
coordination will be closer; the toolkit of the economic governance will be developed, but
will not receive real federalism for it would be a real quantum leap according to the EU’s
progress.

Fiscal federalism raises the question of political integration as well, which has been
reported in the Werner Plan. According to the smooth functioning of the monetary union
more and more decision-making powers will be delegated to the Community level, essen-
tially forming a political union, which would mean the peak of the integration. Thus, further
institutional changes and innovations would be needed, and the resistance of nation-states
can be expected due to the decrease in their sovereignty.

In which direction will the EU turn? Will intergovernmental agreements dominate, which
will form a hybrid system, or a two-tier Eurozone is clearly the way out of the heterogeneous
economic environment and different political commitment?

These are the questions looking for answers to no avail as long as the leaders of the EU
and its citizens do not define a new common goal. While there is no goal to be achieved new
institutions and stricter control are nothing more than blind shooting.
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A DRONOK ALKALMAZASANAK ALKOTMANYOS
KORLATAI AZ EGYESULT ALLAMOKBAN

Constitutional Limits of the Use of Drones by the Authorities in the United States

Dr. Buzas Péter, osztalyvezetd, Nemzeti Adatvédelmi és Informaciészabadsag Hatdsag,
buzas.peter@naih.hu

Dr. Révész Balazs, fGosztalyvezetd, Nemzeti Adatvédelmi és Informacidszabadsag Hato-
sag, revesz.balazs@naih.hu

Vannak-e korldtai a piléta nélkiili repiil6 rendszerek hatésdgok dltali alkalmazdsinak
az USA Legfelsébb Birésdgianak gyakorlata alapjin? A tanulmdny célja annak bemuta-
tdasa, hogy milyen alkotmdnyossagi kovetelmények alapjin itéli meg a Legfelsébb Birdsdag
a hatésdagok informdcibszerzo tevékenységének jogszeriiségét, és hogy e tesztek mennyiben
alkalmazhatok az emlitett rendszerek alkalmazdsdaval végzett cselekményekre. Az elsé rész
bemutatja a dronokkal végzett megfigyelés maganszférdara gyakorolt hatdsait. A mdsodik rész
szamba veszi a maganszféra-védelemmel kapcsolatos precedens értékii iigyeket. Az elemzés
fokuszdban elsésorban azok a kérdések dllnak, amelyek a dronok alkalmazdsdanak lehetséges
korldtait jelenthetik. A tanulmdny arra a kovetkeztetésre jut, hogy a jelenlegi alkotmdnyos
keretek alapvetéen képtelenek megfelelé védelmet nyiijtani az érintettek szdmdra magdn-
szférdjuk hdboritatlansdga érdekében. A dontéshozoknak ezért meg kell tenniiik a sziikséges
lépéseket annak érdekében, hogy az egyének jogait a hatésdgok tiszteletben tartsdk.

KuLcsszAvAK:

alkotményossdgi tesztek, drén, Egyesiilt Allamok Legfelsdbb Birdséga, jogorvoslat,
magdanszféra

Are there any limits of the use of unmanned aerial systems by authorities within the practice
of the U.S. Supreme Court? The aim of this article is to analyze the constitutional require-
ments applied by the Supreme Court when deciding on the legality of information gathering
activities of authorities, and whether these tests are applicable to the use of such systems.
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The first part describes the impact of the use of drones on privacy. The second part examines
the relevant case-law concerning privacy protection. The analysis focuses mainly on issues
relevant to the possible limits of the use of drones. The article concludes that the current
constitutional framework is basically unable to provide adequate protection for the privacy
of citizens. Decision-makers therefore must take the necessary steps to ensure that the rights
of individuals are respected by the authorities.

KEYWORDS:

constitutional tests, drone, judicial remedy, privacy, Supreme Court of the United States
of America
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1. BEVEZETES

Mint minden uj, az informaciok gytjtésére alkalmas technoldgia, a tavirdnyitasu pilota
nélkili repiilé rendszerek (unmanned aerial system, a tovabbiakban: UAS)' alkalmaza-
sa is komoly hatast gyakorolhat az allampolgdrok maganszférajara. Egyesek hajlandéak
lemondani a maganéletiik tiszteletben tartdsanak jogardl annak érdekében, hogy cserébe
egy biztonsagosabb vildgban éljenek. Masok viszont aggalyokat fogalmaznak meg az emli-
tett eszkozok hasznalataval Osszefiiggésben. A kritikdk egy része kozvetlenil az alkal-
mazott technologia maganszférara gyakorolt hatasdra irdnyul, azt veszik szamba, hogy
milyen veszélyeket rejthet magaban a drénokkal folytatott megfigyelés. Masrészt sokan
megkérdéjelezték az Egyesiilt Allamok Legfelsébb Birosaganak (a tovabbiakban: USA LB)
gyakorlataban kialakitott maganszféra-védelmi tesztek alkalmazhatésagat az UAS-ek
vonatkozasdban. Bar a testiilet még nem foglalkozott olyan {iggyel, amelyben a drénok
bevetésének korlatait targyalta volna, az elmult szaz évben szamos olyan itéletet hozott,
amelyekben a maganélet védelmének kereteit hatdrozta meg. A kritikusok szerint az ezek-
ben a dontésekben lefektetett elvek valhatnak alkalmazhatatlannd a kozeljovében a drénok
esetében. A tanulmany célja annak bemutatdsa, hogy milyen alkotmanyossagi kovetelmé-
nyek alapjan itéli meg az USA LB a hatdsagok informdcidszerzé tevékenységének jogsze-
riiségét, és hogy e tesztek mennyiben hasznalhaték az UAS-ek alkalmazasaval végzett
cselekményekre.

2. AZ UAS-EK MAGANSZFERARA GYAKOROLT HATASAI

Ha az 4tlagember ma meghallja a drén kifejezést, elészor az Egyesiilt Allamok hadrend;jé-
ben alkalmazott felderit6 és csapasméré eszk6zok jutnak az eszébe. A ,,civil” pilota nélkiili
rendszereknek ma mar szimos alkalmazasi mddja ismert. E rendszereket példaul fel lehet
szerelni kiilonb6z6 informacidgyijté technologiakkal,? adatfeldolgozd, valamint a kije-
161t célpont kovetését lehetdvé tev eszkozokkel is.* Az UAS-ek ezért egyre meghatdrozobb
szerepet toltenek be a hatdsagok bizonyiték- és informacidszerzé tevékenysége soran.* Fel
kell azonban ismerni, hogy e rendszerek rendkiviili médon kiterjesztik az allam hatal-
mat a polgarok mindennapi életére, hasznalatuk ezért jelentds hatast gyakorol az érintet-
tek maganszférdjara.

A maganszféra az emberi élet egyik alapvetd feltétele. Egy olyan képzeletbeli teret jelent,
amely védelmet nyujt az emberi méltosag kibontakoztatdsahoz sziikséges alapfeltételeknek,

! Lasd FAA Modernization and Reform Act of 2012, Pub. L-. No. 112-95. § 331(9).

OL1vITO, Jonathan: Beyond the Fourth Amendment: Limiting Drone Surveillance Through the Constitutional

Right to Informational Privacy, Ohio State Law Journal, 74(2014)/4, 677.

> SuLLIVAN, Sean: Domestic Drone Use and the Mosaic Theory, 2013, 23. Forras: ssrn.com/abstract=2212398
(A letdltés idopontja: 2017. jan. 21.)

* V6. OrvrTo: i. m., 678.

152

BUZAS-REVESZ « A DRONOK ALKALMAZASANAK ALKOTMANYOS KORLATAI AZ EGYESULT ALLAMOKBAN


http://ssrn.com/abstract=2212398

igy a személyiségnek, a maganéletnek, az integritasnak és az autonémidnak.’ Az UAS-ek
technoldgiai komponense ugyanakkor lehetdvé teszi a maganszféraba torténé - adott
esetben tulzott — beavatkozast a hatosagok részér6l.® Az informdcidk gytjtésére, rogzi-
tésére, tovabbitdsara vagy feldolgozasara alkalmas eszkozok révén ugyanis szisztemati-
kusan megfigyelhet6vé valik az egyén viselkedése, tevékenysége és kornyezete.” A reptilést
és mandverezést biztositd platform csupan felerésiti az emlitett hatast, illetéleg adott
esetben a fizikai biztonsaggal kapcsolatos aggalyokat vethet fel.

Az UAS-ek alkalmazasa tekintetében harom altalanos kockdzati tényezd azonosit-
hato. El6szor is e rendszerek — az arra szerelt eszkozok adta keretek kozott — lehet6vé
teszik a folyamatos megfigyelést. Masrészt a pilota nélkiili reptil6 rendszerek kivéloan alkal-
masak a titkos megfigyelésre, azaz csekély esély van arra, hogy az érintett észleli, érzi a meg-
figyel6 szerkezeteket.® Harmadrészt az UAS-ek képesek a tomeges megfigyelésre. Mivel ezek
az eszkozok nem helyhez kotottek, a hatdsagok képesek nagyszamu allampolgarrol infor-
maciét gytjteni, tarolni és elemezni.

Az emlitett hdrom rizikéfaktor 6sszeadddva éri el azt a hatast, amit a szakirodalomban
»panoptikon effektusnak” neveznek.” Eszerint az egyén sokkal inkabb szabalykovetd
magatartast tanusit annak tudatdban, hogy a szabélyszegés szankcionalasanak jogaval
felruhazott személy vagy szervezet megfigyelés alatt tartja 6t. Az érintett igy modositja
sajat viselkedését, ahogy szerinte azt t6le elvarjak. Ez azonban azzal a hatranyos kovet-
kezménnyel jar, hogy az emberi kreativitds és kezdeményezékészség korlatozott lesz vagy
megszinik a hatranyos kovetkezményektdl valo félelem miatt. Daniel J. Solove szavaival:
~A megfigyelés [a személyes adatok hozzaférhet6vé tételétSl] kiilonbozd probléma, mds-
fajta sérelmet okoz mdsfajta gyakorlatok révén. [...] A megfigyeltség tonkreteheti egy személy
lelki nyugalmadt, olyan szintre emelheti az ontudatossdgot és nyugtalansdgot, amely kdrosan
hathat a mindennapi tevékenységekre”.'®

> REvEsz Balazs: Magdnszféra kontra biztonsdg — egyensiilyra torekedve. In: A terrorizmus Rubik-kockdja, avagy
a fenyegetések komplex megkozelitése, Beliigyminisztérium Oktatasi, Képzési és Tudomdnyos Féigazgatosag,
Budapest, 2013, 81-82.

¢ KamiNski, Margot E.: Drone Federalism: Civilian Drones and the Things They Carry, California Law Review
Circuit, 2013/4, 72.

7 GOGARTY, Brendan: Unmanned Vehicles, Surveillance Saturation and Prison of the Mind, Journal of Law, In-
formation and Science, 21(2011-2012)/2, 181.

8 FRIEDLAND, Steven L: The Difference between Invisible and Visible Surveillance in a Mass Surveillance World,
2014, 5-7. Forras: ssrn.com/abstract=2392489 (A letoltés id6pontja: 2017. jan. 20.)

°  GOGARTY: i. m., 185-189.

' SoLoVE, Daniel J.: Conceptualizing Privacy, California Law Review, 90(2002)/4, 1130.
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3. A RENDORSEGI INFORMACIOSZERZES ALKOTMANYOS KORLATAI
AZ USA LB GYAKORLATABAN

Mivel a drénok haszndlata jelentés hatast gyakorol az egyének maganszférdjara, hasz-
nélatuk komoly jogi aggdlyokat vetett fel az Egyesiilt Allamokban. Kérdésként meriilt
fel, hogy - figyelembe véve a fent emlitett veszélyeket — az orszag alkotmanyos rendsze-
re milyen mddon képes korlatok kozé szoritani a rendérségi dronok alkalmazasat. Azaz
milyen alkotmanyos elvek vonatkoznak az UAS-ek hasznalatdra a hatdsdgok munkaja
soran?

Az Egyesiilt Allamok Alkotménya nem tartalmaz olyan rendelkezést, amely az allam-
polgarok maganszférdhoz val6 jogat deklaralnd.! Az alkotmdany negyedik kiegészitése
ugyanakkor kimondja, hogy ,[a] népnek a személy, lakéhdz, okmdnyok és a tulajdonban
lévé targyak biztonsdgdhoz valo, megalapozatlan hdzkutatdsok és lefoglaldsok elleni jogdt
nem lehet megsérteni, és ilyen parancsokat csak valdsziniisitett, eskiivel vagy fogadalommal
aldtdmasztott tigyben lehet kibocsdtani és részletesen meg kell jelolni a hdzkutatds helyét
és a lefoglalando vagy letartoztatandé dolgot, illetve személyt”* Ezt az eldirast az USA LB
kovetkezetesen arra hasznalta fel az itélkezési gyakorlataban, hogy védelmet nyujtson
a polgaroknak maganszférajuk hatésagok altali megsértése ellen.” Jelenleg tehat e rendel-
kezés jelenti a rendérségi dronok alkalmazasanak legerésebb, alkotmanyos korlatjat."

A hatésagok informacidszerzd tevékenységét korlatozo negyedik kiegészitést értelmezd,
azt tartalmilag kibonté birdi joggyakorlat szempontjabdl két eltéré megkozelités kiilon-
boztetheté meg. Az egyik, id6ben els6 a tulajdon védelmére dsszpontosit.”” Ennek lényege,
hogy a birdsag alapvetéen a polgar tulajdonaban all6 ingatlant, annak helyiségeit, valamint
az ahhoz tartoz¢ teriiletrészeket tekinti a védelem szempontjabdl sérthetetlennek. A masik
sztenderd ezzel szemben az érintettek ,,maganszféra tiszteletben tartasahoz fiz6dé ész-
szer(i elvardsait” (reasonable expectaion of privacy) veszi alapul, azaz sokkal inkabb szub-
jektiv alapon biztositja a védelmet az egyének szamara.

TéTH Gabor Attila: Az emberi méltdsaghoz valo jog és az élethez valo jog. In: Szerk. HaLmAT Gébor — TOTH
Gabor Attila: Emberi jogok, Osiris Kiad6, Budapest, 2008, 269-270.
Forrés: www.law.cornell.edu/constitution/fourth_amendment (A letdltés idépontja: 2017. jan. 21.)
SULLIVAN: i. m., 11.
OLiviTo: i. m., 682.
MAJTENYI Laszl6: Az informacios jogok. In: Szerk. HALMAI-TOTH: Emberi jogok, Osiris Kiadd, Budapest,
2008, 579-580.
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3.1. A tulajdon védelmén alapulo korldtozds

A tulajdon védelmét elétérbe helyezé érvelés el6szor az 1886-os Boyd v. United States-
tigyben hozott itéletben jelent meg.'* E megkézelitésnek azonban a mai napig az Omstead
v. United Sates eset a legismertebb precedense.”

Az tigyben az USA LB-nek abban a kérdésben kellett hataroznia, hogy a felperes lakasan
kiviil talalhat6 telefonpdzndkra szerelt lehallgatd késztilékek alkalmazasa révén a rend-
Orség megsértette-e az érintett negyedik kiegészitésben foglalt jogait. Az 1928-ban - szlik
tobbséggel — meghozott itélet szerint a megfigyelés nem sértette meg a felperes jogait.
A tobbségi érvelés értelmében a hatdsag eljarasa nem a negyedik kiegészités altal védett
materidlis dolgok ellen, példaul a személy, az otthon, az iratok ellen irdnyult: az emberi
beszéd - hasonléan a szem altal érzékelt latvanyhoz — a maga immaterialis médjan ugyanis
nem képezheti az alkotmanyos védelem targyat.'* Masrészt tényleges birtokhdboritas hia-
nyaban nem tortént jogellenes hazkutatas sem: ,,a lehallgatékésziilékek nem mindsiilnek egy
alkotmdnyosan védett teriiletre torténd fizikai behatoldsnak”."

A hagyomdnyos, tulajdonalapu megkozelitéssel kapcsolatos esetjog arra utal, hogy
ebbdl a szempontbol nehéz korlatokat megéllapitani a pildta nélkiili repiild rendszerek
alkalmazasaval kapcsolatban.® Az UAS-ek hasznalata ugyanis csak abban az esetben
itkozne a negyedik kiegészitésbe, amennyiben azok révén valddi fizikai behatolds tor-
ténne a megfigyelni kivant magdanteriiletre.” Mivel a légtérben mozgd szerkezetek nem
»1épik 4t” a tulajdon hatarait, ebb6l a szempontbdl nem sértik az alkotmanyban foglalt
kovetelményeket.

3.2. A magdnszféra-alapii védelem

A megfigyelés soran alkalmazott eszkozok fejlédése azonban uj kihivasok elé allitotta
a jogalkalmazdkat: a modern technoldgidk ugyanis lehet6vé tették az informaciok gytj-
tését anélkil is, hogy az érintett tulajdonat képezd teriiletre a hatdsagok fizikailag beha-
toltak volna. Emiatt az 1960-as évek masodik felété]l megindult egy szemléletbeli valtozas
avonatkozo birdsagi gyakorlatban, amely a magantulajdon védelme helyett mér az érintet-
tek maganszférahoz fiz6d6 szubjektiv, valamint a tarsadalom objektiv elvarasain alapult.?

e Boyd v. United States, 116 U.S. 616, 626-627. (1886).

7" QOlmstead v. United States, 277 U.S. 438 (1928).

'8 TarAl Andrew B.: Drones and Jones: The Fourth Amendment and Police Discretion in the Digital Age, Cali-
fornia Law Review, 102(2014)/3, 753.

¥ NAGY, Brandon: Why They Can Watch You: Assessing The Constitutionality Of Warrantless Unmanned Aerial
Surveillance By Law Enforcement, Berkeley Technology Law Journal, 29(2014)/1, 145.

2 BRYAN, Thomas: State v. Bossart: Adapting the Fourth Amendment for a Future with Drones, Catholic Univer-
sity Law Review, 63(2014)/2, 488.

2l TALAL i m., 761.

2 Soéryom Laszlo: A személyiségi jogok elmélete, Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado, Budapest, 1983, 213.
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E szemléletnek a mai napig a legfontosabb, mérfoldkdének szamité itélete a Katz v. United
States esetben sziiletett.?

Az tugyben az USA LB-nek abban a kérdésben kellett dontetnie, hogy vajon egy nyil-
vanos telefonfiilke oldaldn elhelyezett lehallgatokésziilék dltal a hatésagok megsértették-e
a negyedik kiegészitésben foglalt el6irasokat. Ezzel kapcsolatban a testiilet kimondta, hogy
a kifogdsolt cselekmény alkotmanyossaganak megitélése tekintetében a hangsulyt az érin-
tett szindékdra és elvarasaira kell helyezni.** Ervelése szerint a negyedik kiegészités embe-
reket és nem helyeket véd. Amit egy személy szandékosan nyilvanossa tesz, akar a sajat
otthondban vagy az iroddjaban, az nem esik a negyedik kiegészités védelme ald. Amit
azonban privatként kivan meg6rizni, akdr egy barki szdmadra hozzaférhet6 helyen, ,alkot-
manyosan védend6 lehet”.* Ez alapjan a birdsagnak tehat azt kellett megvizsgalnia, hogy
mi volt az érintett kifejezett szandéka akkor, amikor a telefonfiilkébe lépett és bezarta
maga mogott az ajtot. Az USA LB - elismerve a telefonnak a tarsadalomban és a kommu-
nikacioban betoltott szerepét — megallapitotta, hogy a vadlott abban a hitben hasznélta
a telefont, hogy a beszélgetését masok nem hallhatjak.”® A nyomoz6 hatosag ezért meg-
sértette a negyedik kiegészitést akkor, amikor lehallgatta az altala folytatott beszélgetést.”

A testiilet a dontése révén a maganszféra-védelem egy 0j, addig nem alkalmazott objektiv
megkozelitését kivanta meghonositani az itélkezési gyakorlatban. A tobbségi dontés
azonban kevés fogddzoval szolgalt a jogalkalmazds szamara. Harlan biré ugyanakkor par-
huzamos véleményt fizott az itélethez, amelyben megfogalmazta az tiin. Katz-teszt dog-
matikai alapjait. Ez alapvet6en két — egy szubjektiv és egy objektiv — 1épésbdl 4ll. El8szor
a birésagnak azt kell megvizsgalnia, hogy az érintettnek volt-e tényleges elvarasa magan-
szférdja tiszteletben tartasahoz.”® Masodszor pedig azt kell gércs6 ala venni, hogy ez az el-
varas olyan, amelyet a tarsadalom észszertinek fogad el.”” A hatdsagok eljarasa tehat akkor
fog jogszertinek mindsiilni, amennyiben megfelel mind az érintett szubjektiv, mind pedig
a tarsadalom objektiv elvarasainak a maganszféraval osszefiiggésben.*

Az UAS-ek szempontjabol megallapithatd, hogy a Katz-teszt szubjektiv 4ga rendszerint
megvalosul abban az esetben, amennyiben az érintett a sajat otthonaban, vagy az ahhoz
kozvetlentil kapcsolodo ingatlanrészeken tartézkodik, és megtett mindent annak érde-
kében, hogy megakadalyozza az oda val6 behatoldst, betekintést.” Nem illeti meg azonban
védelem az otthontdl tavolabb, a nyilt terlileten tartézkodd személyeket,

2 Katz v. United States, 389 U.S. 347 (1967).

* NAGY: i. m., 147.

25 Katz v. United States, 389 U.S. 351. (1967). Idézi: NAGY: i. m., 147.

*  NAGY: i. m., 148.

77 TALAL i. m., 754.

#  SmITH, Michael L.: Regulating Law Enforcement’s Use of Drones: The Need For State Legislation, Harvard
Journal on Legislation, 52(2015)/2, 436.

» Uo.
% NAGY: i. m., 148.
3 Uo. 157.
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igy az 6 cselekményeik minden tovébbi nélkiil megfigyelés ala vonhatdok.” A teszt objektiv
aga azonban kevéssé alkalmas védelmet nyujtani az érintett maganszférajanak. Ameny-
nyiben ugyanis valamilyen okndl fogva az alkotmdnyosan védett teriilet lathatova valik,
az informacidszerzés jogszerli megfigyelésnek mindsiil. Mivel az UAS-ek - fizikai és tech-
nolégiai kapacitdsaiknak kdszonhetéen - képesek akdr az ablakredényon 1évé lyukon
keresztiil is adatokat gy(ijteni, ezért a hatdsagok eljardsa nem lesz kifogasolhato.”

3.3. A légi megfigyelés alkotmdnyos korldtai

Az UAS-ek informdcidszerzés céljabol torténé alkalmazasdnak alkotmanyossaga szem-
pontjabdl kiemelendék tovabba a légi megfigyeléssel kapcsolatos tigyek. Ebbe a korbe
harom olyan eset tartozik, amelyeknél az USA LB a hatdsagok altal légi jarmtivek haszna-
lataval végzett megfigyelések jogszertiségét vizsgalta. A testiilet els6sorban az alkalmazott
megfigyelési mdd, valamint a megfigyeld helyzetét vette figyelembe, mint olyan tényez6-
ket, amelyek a kifogasolt cselekmények alkotmanyossdgat meghatarozzak.

Az 1986-ban targyalt California v. Ciraolo-tigyben a birdsiagnak abban a kérdésben
kellett allast foglalni, hogy jogszerti-e a rendérség altal kibérelt — 1000 ldb magasan tar-
tozkod6 - repiil6bél szabad szemmel végzett megfigyelés. A kétlépcsds Katz-tesztet
alkalmazva az USA LB megallapitotta, hogy az érintett szempontjabdl megallt a magan-
szférdhoz fiz6d6 szubjektiv észszerli elvarasa: az altala illegdlisan termesztett novények
ugyanis a tulajdonat képezd, keritéssel is védett udvaron helyezkedtek el.** A kérelem
azonban nem felelt meg a teszt objektiv 1épcséjének.” Mivel a megfigyelés a barki altal
haszndlhato légtérbdl (publicly navigable airspace) tortént, a bizonyitékokat nem fizikai be-
hatolas révén szerezték, illetve a kifogasolt névények barki szamara lathatoak voltak, aki
alégtérben elhaladt.

A Dow Chemical Co. v. United States-iigyben™ a testiilet arra a kérdésre kereste a valaszt,
hogy egy ipari teriilet — 1200, 3000 és 12 ezer lab magasbdl torténé — légi térképezéshez
hasznalt kameraval val6 megfigyelése a negyedik kiegészités hatdlya ald esik-e.*® Ezzel
Osszefliggésben megallapitotta, hogy a tarsasag tulajdonaban all6 ingatlan ,nyilt térnek”
(open field) tekintendd, amelyre — szemben az egyén otthonaval - az alkotmanyos védelem
nem terjed ki.** Masrészt, mivel a megfigyelés soran hasznalt fényképezOgép kereske-
delmi forgalomban is kaphat6 volt, e technoldgia alkalmazasa sem mindsiilt jogszertit-
lennek. A birdsdg ugyanakkor azt is megjegyezte, hogy a ,koz szdmadra altalanossagban

32 BRYAN: i. m., 472.

3 TALAL i. m., 76

3 NAGY: i. m., 149.

3 Uo.

% TALAL i. m., 763.

3 Dow Chemical Co. v. United States, 476 U.S. 227. (1986)
3 NAGY: i. m., 150.

®  Uo., 150-151.
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elérhetetlen” megfigyel6 eszk6zok haszndlata alkotmdnyellenesség megallapitdasahoz is
vezethet.*’

Az 1989-es Florida v. Riley-ugy* targya annak eldontése volt, hogy egy iiveghdz lyukas
tetején keresztiil egy helikopterrél torténé megfigyelés megfelel-e az alkotmdnyos el6ira-
soknak. Az USA LB az itéletében megallapitotta, hogy mig az érintett megfelelt a Katz-
teszt szubjektiv kovetelményének, addig nem illette meg 6t az objektiven észszert elvaras
a maganszféraja tiszteletben tartdsanak vonatkozdsaban.*? Ugyanis barki, aki a 1égtérben
hasonl6 magassagban tartézkodott, megfigyelhette az tiveghazban folytatott illegalis tevé-
kenységet a tetén 1évé lyukon keresztiil. A birdsag tovabbd azt is figyelembe vette, hogy
a helikopter az FAA el6irasainak megfelel6 magassagban tartézkodott az eset idején, ille-
t6leg, hogy a megfigyelés nem jelent veszélyt emberre vagy a tulajdonos targyaira.** Kovet-
kezésképpen a hatdsdgok cselekménye nem sértette a negyedik kiegészitést.**

A pildta nélkiili repiild rendszerek alapvetden hasonlitanak a merev szarnyu repiilégé-
pekhez és a helikopterekhez, és altaldban nagyobb magassagokban repiilnek. A Ciraolo-,
aDow Chemical- és a Riley-itéletek alapjan ezért megéallapithato, hogy amennyiben a meg-
figyelt teriilet — akar szabad szemmel, akar mds eszkozokkel - lathaté a légtérben tartoz-
kodok szamara, és az UAS az el6irt magassagban repiil, jogszer(inek mindsiil a megfigyelés,
ha az nem zavarja az érintettet vagy veszélyezteti az egyén egészségét, életét.”

3.4. Modern technolégidk alkalmazdsdnak korldtai

Az UAS-ekre szerelhetd technologiak teszik lehet6vé a megfigyelést,*® ezért e rendszerek
maganszférara gyakorolt hatasanak vizsgdlata is sziikségessé valik egy esetleges birdsa-
gi eljaras soran. Az USA LB vonatkozé gyakorlata kezdett formdlddni, amelynek soran
azonban a technoldgiai lehetdségek hatasara felmeriilt a Katz-teszt Ujragondolasanak
szitkségessége.

A United States v. Knotts-* és a United States v. Karo-iigyekben*® az USA LB azt vizs-
galta meg, hogy a hatdsagok 4ltal vegyszeres tartalyokon elhelyezett jeladok révén gytj-
tott informaciok jogszertinek mindsiilnek-e a negyedik kiegészités értelmében. Mig
el6bbi esetben nem allapitott meg jogsértést arra valo tekintettel, hogy a megfigyeléshez
hasznalt eszkoz csak kozteriileten sugarzott jelet, és a rendérok nem kovették nyomon

- Uo.

1 Florida v. Riley, 488 U.S. 445. (1989)

2 Ouivito: i. m., 686.

SMITH: i. m., 437.

NaAGy: i. m., 153.

BRyaN: i. m., 488.

SULLIVAN: i. m., 23.

47 United States v. Knotts, 460 U.S. 276. (1983)
4 United States v. Karo, 468 U.S. 705. (1984)
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a konténer mozgasat egy alkotmdnyosan védett teriileten, egy fahdzon beliil.* A Karo
esetben ugyanakkor a hatdsagok a vizsgalt jeladd segitségével megfigyelték a tartaly moz-
gasat az érintettek altal lakohelyként hasznalt épiileten beliil, igy eljarasuk alkotmanyel-
lenes hazkutatasnak mindsiilt.>

A Kyllo v. United States™ eset soran az USA LB azt mérlegelte, hogy sérti-e a negyedik ki-
egészitést egy kozteriileten parkold jarmiibol héérzékeld eszkoz segitségével végzett meg-
figyelés, amelynek segitségével a hatdsdg informacidkat gyUjtott az érintett otthonardl.
A testiilet — a tulajdonalapti megkozelitésre és a Katz-tesztre alapozva - itéletében ki-
mondta, hogy barmilyen technoldgia alkalmazasa, amelynek révén olyan informdaciokat
gyujtenek, amelyeket az alkotmanyosan védett teriiletre torténé fizikai behatolas nélkiil
nem lehetne megszerezni, sérti a negyedik kiegészitést.”> A birdsag érvelése szerint ez
azonban csak azon eszkozok esetében all fenn, amelyek ,nem haszndlatosak altalanos-
sagban a hétkoznapokban”.®

A birdsag a 2012-es United States v. Jones-tigyben® egy, a vadlott altal hasznalt gépjar-
muvon elhelyezett globalis helymeghatarozé eszkoz segitségével huszonnyolc nap alatt
gytjtott informaciok jogszertiségét vizsgalta. Az USA LB az itéletében megallapitotta,
hogy az eszkoz elhelyezése a negyedik kiegészités szerinti hazkutatasnak mindsilt, mivel
a hatdsag fizikailag atlépte az érintett tulajdonanak hatarat.> A sziikséges engedély hia-
nyaban azonban az eljaras sértette a vadlott alkotmanyos jogait.””

AzUAS-ekkel 6sszefiiggésbenazalkalmazotttechnologiaoldalarélalapvetéenkéttényezd
vizsgadlandd. Egyrészt, hogy maga a pilota nélkiili repiilé rendszer mennyiben mindsiil
kereskedelmi fogalomban kaphatonak, azaz mennyire terjedt el a mindennapokban. Ezzel
kapcsolatban egyértelmd, hogy — a rekredcios célu eszkézok miatt — az UAS-ek megfe-
lelnek a Kyllo-iigyben megfogalmazott kovetelménynek.® Mas eset azonban a piléta nél-
kiili repiil6é rendszeren elhelyezett informdcidogyjté és -tovabbito technoldgia.™ A testiilet
gyakorlata szerint a légtérben jogszertien tartozkodo jarmu vagy — analdgia alapjan - UAS

* BRYAN: i. m., 473-474.

% Uo., 474.

' Kyllo v. United States, 533 U.S. 27. (2001)

2 NAGY: i. m., 160-161.

% QLIVITO: i. m., 687.

5 United States v. Jones, 132 S. Ct. 945, 949. (2012)

SULLIVAN: i. m., 20.

% NAGY: i. m., 163.

7 A Jones itéletben alkalmazott tulajdon-alapu érvelést az USA LB legel8szor a Florida v. Jardines-iigyben [569
U.S. (2013)] alkalmazta ismételten. A vonatkozé dontésében a testiilet kimondta, hogy az érintett otthona-
nak megkozelitése kapcsolatfelvétel céljabol jogszertinek minésiil, amihez nem kell kiilon engedély. Ugyanak-
kor egy képzett renddrkutya bevetése a tornacon, amelynek eredményeként az 4llat — a hdzbdl kidramlé sza-
gok alapjan - kabitdszer jelenlétét jelzi, mar jogellenes hazkutatdasnak minésiil a Negyedik Kiegészités értelmé-
ben. Az USA LB tehat ismételten a tulajdonosi jogok zavartalan gyakorlésara helyezte a hangsulyt, ugyanakkor
nem foglalkozott az itéletben a vadlott maganszférajanak sérelmével. (V6. PoLLINA, Bradley: Florida v. Jardi-
nes: Why the Supreme Court did not say “Trespass”, Wake Forest Law Review, 3[2013]/19.)

% BRYAN: i. m., 490.
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fedélzetérdl mar kereskedelmi forgalomban is kaphatd eszkozok segitségével gytjthetok
adatok. Ugyanakkor a fejlett optikai és infravoros szenzorok nem kaphatok kereskedelmi
forgalomban, igy a vonatkoz6 megfigyelés sértené a negyedik kiegészitést.

4. KONKLUZIO

Az USA LB a mai napig nem targyalt olyan esetet, amely amiatt keriilt volna elé, hogy
a hatosagok pilota nélkili repiild rendszert vetettek volna be egy gyanusitott tettenérése,
elfogasa érdekében. Osszességében azonban elmondhatd, hogy a jelenlegi gyakorlat kevés
korlatot tdmaszt az UAS-ek révén megvaldsitott megfigyelés vonatkozasaban. A hatalyos
maganszféra-védelmi tesztek ugyanis olyan tényeket vesznek figyelembe a vizsgalat soran,
amelyeken a piléta nélkiili repiil6 rendszerek — pusztan a technolégiai fejlettség okan — mar
talléptek. Az alkotmanyos keretek tehat alapvetSen képtelenek megfelel6 védelmet nyuj-
tani az érintettek szdmara maganszférajuk haboritatlansaga érdekében. Felmeriilt ezért
egy Uj teszt bevezetésének lehetdsége, amelynek sordn a megfigyelés alkotmanyos mércéje
magasabbra keriilne.®® Masrészt szitkségessé valt a megfelelé jogszabalyi kornyezet kiala-
kitasa is.5' Barmelyik megoldas is valosul meg, lathatd, hogy az UAS-ek alkalmazasa azon-
nali vélaszokat kivin meg mind a jogalkalmazdktdl, mind pedig a jogalkotoktol annak
érdekében, hogy az egyének jogait a hatdsagok tiszteletben tartsak.

© Qo
61 SMITH: i. m., 448-453.
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Paiman Ahmad

ETHICAL LEADERSHIP BETWEEN GOVERNANCE
AND HUMAN NATURE

“To rule is easy, to govern difficult.” Johann Wolfgang von Goethe'

Paiman Ramazan Ahmad, PhD Candidate, National University of Public Service,
Paiman.ahmad.ramazan@uni-nke.hu

This paper discusses the relationship between ethical leadership and good governance;
furthermore, it highlights specific concepts and issues of ethical leadership and good gover-
nance. The remarks of this paper are based on the scholars’ viewpoint on ethical leadership,
human nature, leadership and good governance in general, as leadership means guidance
and leading, thus people/communities expect leaders to practice codes and principles of
ethics in leading the institutions, people and community or the country. In the 21 century
ethical leadership and good governance as new trends of governance have attracted the
scholars’ attention, however, as a discipline of study, it is better developed and focused in
the developed world compared to the developing world, since corruption, governance failure,
poverty, hunger, conflict, and multifactor failures are experienced in the current century in
the developing world.

KEYWORDS:

Ethical leadership, leadership, Ethics, Good Governance, Developing Countries

MAIN QUESTIONS OF THIS STUDY:
- To what extend is a leader ethical in his/her conducting and performing the duties?
- To what extent does a leader ensure and promote ethics in practice?
- How does good governance affect ethical leadership in developing countries?
— Does the human nature affect ethical practice in a leader’s approach and why?

! See at: www.brainyquote.com/quotes/quotes/j/johannwolf105474.html.
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1. PROBLEM OF THE STUDY

Why studying ethical leadership is no yet the main topic for researchers? The lack of
studying leaders’ ethics and ethical code is becoming the main reason for the threat of
corruption and poor governance in developing countries. In fact, human beings are born
equal, but in the real world not all leaders lead equally and ethically. Some leaders are
born in developed countries, while some in less developed, but that is not the reason for
being unethical. Broadly speaking, the lack of ethics and integrity in developing countries
posed the hazard of corruption and bad governance, which crippled reforms and econom-
ic growth. To enhance the efficiency and effectiveness of the systems in the developing
countries, the leaders have to start practicing a code of ethics fulfilling the obligations
therein over their personal interests. Developing countries are among the richest regions
for natural resource, which means the economic well-being of the countries is endangered
by the inappropriate ways leaders fulfill their personal interests, rather than the common
interest of the public. The situation is complex; in developing countries social service,
public service, education, health care, transportation, drinking water, electricity, etc., are
all underdeveloped, yet countries like Iraq and Nigeria have high oil and gas exports? The
hypothesis of this paper is that the lack of ethical leadership and poor governance have
created this mess, and the only solution is good governance and ethical practice of leaders.

1.1. What is meant by leadership?

In terms of understanding leadership, it is crucial to know about leaders, in this regard,
Mumford, Zaccaro et al. (2000) suggest that “patterns of personality can have an impact
on leader skill development and performance.” Nye Joseph differently observes leadership
as “a relationship between leaders and followers that varies in different contexts. Without
specification of context, many propositions about leadership turn out to be very limited.”
Additionally, Heifetz (1994) argues that “the exercise and even the study of leadership stir
feeling because leadership engages our values.™ An essential part of leadership is acquiring
and adapting leadership principles; in the world of management and governance a leader
emerges to guide and rule the people and community. More importantly, Burns (1987)
suggests that “leadership is one of the most observed, but least understood phenomena on
earth.” In fact, not every leader understands the factors that are needed to become an

2 MUMEORD, M. - ZACCARO, S. J. - JOHNSON, J. E. - D1ANA, M. - GILBERT, J. A. - THRELFALL, K.: Patterns of le-
ader characteristics: Implications for performance and development, The Leadership Quarterly, Vol. 11. No. 1.,
2000, 115-133.

*  NYE, Joseph. S.: Leadership, American Governance, ed. Stephen L. Schechter, Detroit, Macmillan, 2016. Avai-
lable at: dash.harvard.edu/bitstream/handle/1/11738396/Nye-Leadership.pdf?sequence=1.

*  HEerreTz, R. A.: Leadership without easy answers, MA, Harvard University Press, Cambridge, 1994.

> BURNS, J. M.: Cited in Politics, Identity, and Education in Central Asia, 1978, eds. PINAR, AKCALL, CENNET, E.
DEMIR, Routledge, New York, 2013, 35.
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effective leader who people in the institutions want. It could be helpful to point out what
“leadership” means, and why do we need to study it and conduct research on it. According
to Dwight D. Eisenhower “leadership is the art of getting someone else to do something you
want done because he wants to do it.”® Differently, James McGregor Burns defines the con-
cept of transformational leadership as a process in which “leaders and their followers raise
one another to higher levels of morality and motivation.” Notably, Bernard M. Mass further
developed the idea of transformational leadership, in Leadership and Performance Beyond
Expectations, the book he wrote in 1985, he defines leadership as “a model of integrity and
fairness. Besides, inspiring people to reach for the impossible and get people to look beyond
their self-interest.”® In general, Leadership is yet to be further developed, leaders have to
learn to be better leaders, and the leaders to be considered as individuals with “differences”
who can perform better for the common good of their communities.

1.2. Governance

An obvious explanation to start this discussion on governance is that the concept of lead-
ership is not yet well-developed and it is a very complicated subject. The emergence of
“governance, and good governance” further complicates the concept or develops it better.
In arguing this, good governance is embedded in economics and public administration;
international organizations such as the World Bank, the United Nations, IMF, OECD,
EU, and many other organizations on different scales regionally and globally have started
giving importance to “good governance” as a cure for dysfunction in different fields of
studies. In this view, the SAGE handbook of Governance, defines governance as “theory,
dilemma, practice,” more precisely, “the changing nature of governance poses dilemmas
for many older theories and practices.” Insofar, governance is known as “an integrated
part of social life.’* Arguably, the word governance and good governance have become the
most popular terms in many fields of studies in today’s world. In a different notion, Lisa
(2011) stated “governance suggests steering rather than top-down directing” In this view,
governance has to be flat, and harmonized in the institution.

¢ See: en.wikiquote.org/wiki/Dwight_D._Eisenhower.

7 BuURNS, J. M.: Leadership, Harper and Row, New York, 1978.

8 Bass, B. M.: Leadership and Performance Beyond Expectations, Free Press, New York, 1985.
®  Ed. BEVIR, Mark: SAGE Handbook of Governance, Sage Publication, London.

10 Ibid, 2011, 59.

BLOMGREN, Lisa, Bingham: Hand book of governance, Sage Publications, London, 2011, 386.
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1.2.1. Good governance

The notion of good governance is studied by the scholars and practitioners all over the
world, because of the topic’s nature, and the interest of scholars, thus, as a new trend of
governance is quite developed. Moreover, Good governance means that processes and
institutions produce results that meet the needs of society while making the best use of
resources at their disposal.’? In its most basic form, good governance defined by different
institutions and multi-national organizations, according to what they do, not according
to the concept of governance, therefore, “good governance” needs better integration with
other missing aspects. According to the words of Ban Ki-moon (2009):

Good governance promotes equity, participation, pluralism, transparency, accounta-
bility and the rule of law, in a manner that is effective, efficient and enduring. In translating
these principles into practice, we see the holding of free, fair and frequent elections, repre-
sentative legislatures that make laws and provides oversight, and an independent judiciary
to interpret those laws."

Through good governance a leader can be accountable to the people, and better inte-
grated into the system of governance. Thus, a linkage between the key principles of good
governance should be in the center of studying leadership. Practically speaking, good
governance has its own principle; according to the United Nations Development Program
and the World Bank good governance is:

- accountable;
transparent;
responsive;

equitable and inclusive;
effective and efficient;
based on the rule of law;
— participatory;

- consensus oriented."

2. THE NATURE OF HUMAN LEADERSHIP

According to John Stuart Mill (1987) “the intentions or reasons for an act tell us something
about the morality of the person, but the ends of an act tells us about the morality of the
actions. In virtue theories ethics have special attention and place, the question here is who
has high moral and ethical standards, and how people can define them?” In one sense, as

Yap, K. Sheng (nd), UNESCAP. Available online at: www.unescap.org/sites/default/files/good-governance.pdf.
BaN Ki-moon Remarks to the Security Council on Timor-Leste, 19 February 2009. Available online at: www.
un.org/en/globalissues/governance.

UNDP: Governance for Sustainable Human Development, United Nations Development Programme, 1997.
1 Eds. DAy, David V. - ANTONAKIS, John: The Nature of leadership, Sage Publications, London, 2012.
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Plato remarks in his book IT of the Republic (transl. 1992), leadership is a person’s readiness
to sacrifice his or her immediate self-interests:

In a city of good men, if it came into being, the citizens would fight in order not to
rule.... There it would be clear that anyone who is really a true ruler does not by nature
seek his own advantage but that of his subjects. And everyone, knowing his, would rather
be benefited by others than take the trouble to benefit them.'®

A very interesting question could be why we expect all leaders to be good or bad? What
are the standards and principles that differentiate good guys from bad guys for the public,
can history repeat itself in terms of giving more charismatic and selfless leaders. Those
questions and thousand more questions have been the concern for many researchers in the
field of leadership. Leadership is a very complex concern, and the question, what makes
a successful leader regardless of the position is rarely answered sufficiently. This leaves
us in a complex situation, where we are not yet able to define what really makes a good
leader, “race, religion, education, tribe, gender, nature, nurture, social power or what?”
As Levinas® “technical term highlights that other people are always more than our categories
can capture.” More precisely, Levinas pays attention to infinity in human beings, in which
differentiations and identifications always fail as an adequate description of others.” It is
impossible to give a better analysis than what was given by the ancient writers who wrote
about human nature, such as Plato, Aristotle, Socrates, Hobbes, etc. Plato’s argument
makes sense that human beings are equal yet in the world of living differences are created.
“The guardians cannot own personal property and cannot have families. (The idea is that
only the desire to serve the common good motivates them, rather than money or power.)
He hopes that the guardians will so love wisdom that they will not misuse their power.”
Meanwhile, Fukuyama to some extent differs from other scholars on human nature by
saying human nature “is the sum of the behavior and characteristics that are typical of
the human species, arising from genetic rather than environmental factors.” In regard to
duty and ethics, Hegel views that in the performance of duty the individual exhibits virtue
“when the ethical order is reflected in his or her charactetr, and when this is done by simple
conformity with one’s duties it is rectitude.”™ The most difficult part of leadership is the
questions about the nature of human beings, in which the theories on human nature have
already stated a lot about the concept. To sum up, “Socrates contends that the true way of
human life is to love true knowledge. Likewise, in Plato, the supreme ideal of human life is

Ed. CanN, Steven M.: Classics of Western Philosophy, Hackett Publishing Company, Indianapolis, Cambridge,
2012, 125.
WENDLAND, Aaron J.: What do we owe each other? January 18, 2016, New York Times. Available online at:
opinionator.blogs.nytimes.com/2016/01/18/what-do-we-owe-each-other (Accessed: 19-01-2016).
See: Summary of Plato’s theory of human nature, October 11, 2014: reasonandmeaning.com/2014/10/11/theo
ries-of-human-nature-chapter-7-plato-part-1.
See KAEBNICK, Gregory: Humans, Nature and Ethics, Center for Humans & Nature, Vol. 4., No. 2., 2011.
Available online at: www.humansandnature.org/humans-nature-and-ethics.

# HEGEL: Social and Political Thought. Available online: www.iep.utm.edu/hegelsoc/#SHéc.
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to recognize the idea of the good.”™" Eventually, all doctrines of human nature are subject to
what Durkheim rightly calls the “laws of collective ideation.”?

3. ETHICAL LEADERSHIP

In essence, the key components of ethics are diverse, ethics can be the personal trait,
characteristics, or behaviors of an individual, which may need to be studied and analyzed
carefully and accusatively for the better understanding of the concept of “ethical leader-
ship”. As stated by Dolan et al (2006) “ethical moral values refer to forms of conduct that
one has to live by in order to reach desired outcomes in the form of final values.” Ethics
are more connected to the researches in psychology and different viewpoints are availa-
ble on the ethics, values and principles. Ethics are often defined as “doing the right thing
even when no-one is looking”. Moreover, it is suggested that ethical behavior in organiza-
tions is generated by the leaders, and transferred to the employees through reward and
punishment systems.?* Interestingly, Tang and Tan (2015) argue that “ethics, moral and
professional skill is defined as novice teachers who possessed this skill are able to practice with
high moral standards in the relevant professional practice.” In her book Ethics, the Heart
of Leadership, Joanne Ciulla (2004) has defined ‘good’ as “morally good and technically
effective”, besides, she acknowledged that “ethics is the heart of leadership, and a good leader
is ethical and effective”. Furthermore, Ciulla makes and interesting comment: “the territory
of ethics lies at the heart of leadership studies, and has veins that run through all leadership
research, and ethics also extend to lands waiting to be explored.”® What ethics mean and
how leaders and people interpret ethics have been the focus of ethical theories for some
time. The behavior and character of leaders are crucial; as Yukl (2012) remarks leaders
influence their followers’ lives either negatively or positively.”” Since the leader has an effect
on the achievements of the team and the organization, as leaders enhance cooperation for
the better productivity of the organization and the people. It is hypothesized that leaders
ought to be ethical in their behaviors in order to meet the trust of their followers, fostering
trust and integration in organizations is a main factor for success. How should leaders
conduct themselves to be ethical? Den Hartog & De Hoogh (2009) state “ethical leadership

2 See more at: www.tparents.org/library/unification/books/euth/Euth03.htm.

2 CooLEY, Charles Horton: Human Nature and Social Order, New Brunswick-London, 2009, 18.

»  DOLAN, S. L. - GARCIA, S. - RICHLEY, B.: Managing by values; a corporate guide to living, being alive and making
a living in the 21st century, Palgrave Macmillan, New York, 2006.

2 White Paper. Mosaic project knowledge index, December 24, 2009. Available online at: www.mosaicprojects.
com.au/PM-Knowledge_Index.html.

»  TANG, Keow Ngang - TaN, C. Chan: The Importance of Ethics, Moral and Professional Skills of Novice Teachers,
6th World conference on Psychology Counseling and Guidance, 14-16 May 2015, Procedia Social and Behav-
ioral Sciences, Elsevier.

% CIULLA, J.: Ethics, the Heart of Leadership, Praeger, Westport, 2004, 18.

% YukL cited in RowE, W. Glenn - GUERRERO, Laura: Cases in Leadership, Sage Publications, London, 2011, 441.
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is extremely important when team member interactions involve trust, fairness and empow-
ering behavior.” In addition to that William Hitt (1990) sets three requirements for leaders
to enhance ethical conduct:
1. achieve an understanding of ethics;
2.serve as a role model in making ethical decisions;
3.develop and implement a plan of action for promoting ethical conduct on the part of
his or her staft.”

While the reactions to unethical leaders are quite different, the results are always nega-
tive. In these situations employees do not feel safe and experience anxiety and lack of trust.
In fact, ethical leadership has an enormous influence on the organizations and teams, not
to mention productivity. In addition, ethical leadership might mean practicing personal
behaviors, according to the work principles and following the regulations of the organi-
zation the same as the followers. Walumbwa & Schaubroeck (2009) believe that “ethical
leaders convey high moral standards to employees and encourage their followers to voice
opinions and suggestions not only on ethical matters, but also on other work related processes
and work context.” In this situation a leader creates a safe environment for everyone to feel
free and committed while promoting creativity and valuing knowledge. Finding out more
about the personal integrity, trustworthiness, fairness and honesty of a leader will lead us
to have ethical leaders in the future. Furthermore, the importance of ethics in the work
place elevates the value of human rights and human welfare in the work place. Indeed, the
ethical development of leaders brings about ethical and trustworthy followers, as Brown et
al. (2005) mention in defining ethical leadership, “the behavior of ethical leaders stimulates
the ethical behavior of subordinates through communication and encouragement.” Social
learning theory argues that people learn specific behaviors by observing a person who is
perceived as legitimate in his/her actions. Here, employees observe leaders and take their
behavior as a reference (Stouten, van Dijke, Mayer, De Cremer & Euwema, 2013).2 As
remarked by Herbert Spencer (1884) the times produce the person, not the other way
around.” An ethical leader provides society with healthy and ethical members who can
take the role of being leaders. Trust is the key without which we are unlikely to get things
done well, but with it the team we work with can accomplish the goals and objectives set

»  DEN HARTOG, D. N. - DE HooGH: Empowerment and leader fairness and integrity: Studying ethical leader be-

havior: From a levels-of-analysis perspective, European Journal of Work and Organizational Psychology, 2009,
18, 199-230.
¥ HrrT, W.: Ethics and Leadership: Putting Theory into Practice, Columbus, Battelle, 1990.
% WALUMBWA, E. O. - SCHAUBROECK, J.: Leader personality traits and employee voice behavior: Mediating roles
of ethical leadership and work group psychological safety, Journal of Applied Psychology, 2009, 94, 1275-1286.
BrowN, M. E. - TrevINO, L. K. - Harrison, D. A.: Ethical leadership: A social learning perspective for
construct development and testing, Organizational Behavior and Human Decision Processes, 2005, 97, 117-134.
STOUTEN, J. - VAN DIJKE, M. - MAYER, D. M. - DE CREMER, D. - EUWEMA, M. C.: Can a leader be seen as too
ethical? The curvilinear effects of ethical leadership, The Leadership Quarterly, 2013, 24, 680-695.
*  HEIFETZ, Ronald A.: Leadership without easy answers, Cambridge(USA)-London, The Belknap Press of
Harvard University Press, 1994.
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out. Still, the question remains whether trust can be built among leaders and followers in
small or even large? What should we do? To get the trust and to trust others is not easy but
not impossible. To build a comprehensive approach in which trust is the key for sharing
knowledge and information. It is essential to have integrity and transparency in the organ-
ization. The leader should consider giving the team members autonomy based on enforced
regulations, while also addressing the needs of people and employees. This way ethical
cohesion is created, where people are in a comfort zone, where they can work and share
their knowledge freely and willingly. In simple terms, trust is part of human ethics, but it is
a variable that depends on the environment and the culture of the country. Ethical values
are a dilemma for many leaders, managers, followers and the public everywhere, in fact,
many organizations have an ethical code, not only for the leaders, but for the whole organi-
zation regardless of position. There are no universal principles for aleadership ethical code;
politicians, businessmen, managers, leaders, and the people all have different concerns. The
language of ethical leaders conveys certain messages; many organizations and institutions
enforce a specific code of ethics based on rules, laws and regulations, establishing some
basic principles. Taking into consideration the health sector, in many countries specific
codes of ethics are enforced by law or by organizational regulations, like the American
Health Information Management Association. The Code of Ethics and Bylaws (1998), which
advocated patient privacy rights and confidentiality of health information, establishes the
following principles:
- respect the rights and dignity of all individuals;
- comply with all laws, regulations, and standards governing the practice of health
information management;
- strive for professional excellence through self-assessment and continuing education;
- truthfully and accurately represent professional credentials, education, and experience;
— adhere to the vision, mission, and values of the association;
- promote and protect the confidentiality and security of health records and health
information;
- strive to provide accurate and timely information;
- promote high standards for health information management practice, education, and
research; and
— act with integrity and avoid conflicts of interest in the performance of professional and
AHIMA responsibilities.**

However, if the codes of ethics are unwritten, the followers expect their leaders to “do the
right thing at the right time”, where preference is given to followers and the public. At the
heart of the unwritten code of leadership ethics is the expectation that leaders will act in

*  American Health Information Management Association, Code of Ethics and Bylaws, 1998. Available at: www.
ncbi.nlm.nih.gov/pmc/articles/PMC3544144.
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the best interests of their followers — that they will put them first, before themselves.** In
fact, ethical leadership means “shared responsibility, and good values”. An ethical example
is given in the work of Freeman & Lisa (2006) on Mandela and a prisoner who changed
Mandela’s notion of people. Mandela thought an evil system may corrupt people, but he
said “it is my responsibility to find the good part of those people and bring it out. Instead
of seeing people doing the wrong thing, we have to enable them to do the right thing”.*¢
In other words, an ethical leader is not only doing the right thing, but leading others
to do the right thing in the organization, thus forming the culture of the organization.
Eventually, the main obstacle in studying ethical leadership is not the available literature
of the discipline, but the nature of the field, which is an on-going process with unexpected
changes, which makes it difficult for us to define the dimensions of ethical leaderships
in depth. Besides, integrating ethics, moral values, principles, virtues, personality, traits,
skills, knowledge, and experience all together will need time and effort from leaders to
understand and adapt them.

4. ROLE OF GOOD GOVERNANCE IN CREATING “ETHICAL LEADERS”

In essence, leadership is engulfed in a crisis, and unethical practice is the top priority
of the crisis. Kurtz & Schrank (2007) rightly remark “the absence of good governance is
identified as the major setback in social and economic development efforts in third-world
countries.” Richardson (2008) claims that governance has three legs: “economic, political
and administrative”*® Nevertheless, governance encompasses and embraces different
disciplines and in each of those there is a need for leadership development. At the same
time, the lack of ethical leadership restricts the overall objectives of good governance in the
institutions and vise-versa. To be noted, the essence of ethical integrity is the main element
of good leadership in organizations. In accordance with this, Menzel (2007) mentions
that Ethical leadership is necessary for “good outcomes in government.” In this way, poor
ethical leadership in many developing countries is resulted from poor governance and lack
of ethical leadership approaches. Similarly, the lack of ethics and integrity pushed many
leaders to be involved in corruption and illegal activities, which poses harm to the public
interest. Luo (2007) highlights that “corruption causes millions of people to be trapped in

*  Leadership Ethics, What is Right or Wrong? Available online at: www.learn-to-be-a-leader.com/leadership-et-

hics.html. (Accessed: 20-01-2016)

FREEMAN, R. Edward - STEWART, Lisa: Developing Ethical Leadership, Business Roundtable Institute for Corpo-
rate Ethics, 2006, 9. Available online at: www.corporate-ethics.org/pdf/ethical_leadership.pdf.

Kurtz, M. J. - SCHRANK, A.: Growth and governance: Models, measures, and mechanism, Journal of Politics,
2007, 69, 538-554.

RICHARDSON, P.: Good Governance: The Challenge of Leadership in Africa, a Paper Presented at The Interna-
tional Management Conference, Lagos, 2008.

MENZEL, D. C.: Ethics management for public administrators: Building Organization of integrity, Armonk, M. E.
Sharpe, New York, 2007.
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poverty and misery and breeds social, economic, and political unrest.™® The systems in many
developing countries are fragile and vulnerable to corruption. Even though the decentral-
ization process is under way, yet this has not brought prosperity and integrity to the system
and the people. Additionally, ethical leadership is a main element for good governance
practices, as Barberis (2001) notes “public interest will be difficult to protect without ethics
in government”.*' Currently, ethics and ethical leadership, transparency, corruption, good
governance, integrity, practices have been the main focus of study in particular by the
United Nations (UN), the World Bank, the Organization for Economic Cooperation and
Development (OECD), Transparency International (TI), the European Union, OECD, and
many other international bodies. For instance, according to Transparency International
(TT)* the countries most affected by corruption are developing countries rich in natural
resources.
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# Luo, Y.: An organizational perspective on corruption. In: Eds. RICHTER, W. L. - BURKE, E.: Combating corrup-

tion, encouraging ethics: A practical guide to management of ethics (2nd ed.), Rowman & Littlefield Publishers,
Inc., 2007.

BARBERTIS, P.: Civil society, virtue, trust: Implications for the public service ethos in the age of modernity, Pub-
lic Policy and Administration, 2001, Vol. 16. No. 3., 111-126.

See: www.transparency.org/cpi2014/results.
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The ethical governance of leaders is crucial for development and growth. How is it possi-
ble to promote good governance and ethical leadership where the government officials as
leaders are not interested? Northouse, (2007) points out that “leaders help, establish, and
reinforce organizational values”.** But, is it possible and true in case of every country? The
ethical conduct of leaders is stressed in Greenleaf’s work (1977); according to his servant-
leadership approach the leader puts the needs, welfare, and well-being of followers first. In
this notion, the leader serves the followers, which is exceptional.* In Utilitarian ethics, the
right action is the one that produces the greatest amount of benefits to the greatest number
of people, i.e. the public good becomes an ethical factor. In other words, the leaders that
pose threat to public good are considered as unethical, since maximizing personal interest
affects the public welfare. Examining what is ethical and unethical among the actions of
a leader is determined by the principles and obligations a leader has to comply with. Still,
ethics are the essence of a human being, Rost (1991) argues that “the leadership process is
ethical if the people in the relationship (the leaders and followers) freely agree that the intend-
ed changes fairly reflect their mutual purposes”* Aristotle reckoned with the individual as
a moral agent. In the medium term, the right morals and character make a leader develop
their own ethical trait gradually. Immanuel Kant remarkably examined the concept of
morals and obligation, asking why I should be moral? Are there any reasons, other than
the rightness of it? He added “we think we ought to do our duty for duty’s sake, while part of
us still asks for something in it”,* which means self-interest. To be sure, giving the reasons
and rational for a behavior is needed. Hardin (1995) in his book One for All wrote “you act
rationally, if you do what you believe serves your interest. Is it possible that all leaders see
the public interest as a rational objective and moral duty?”* In some ways, one may go fur-
ther giving thousands of examples of developing country leaders, where the self-interest of
the leader or his group takes priority over public interest. For instance, Saddam Hussein
from the point of view of the Sunni population was an ethical and nationalistic leader who
served their needs. However, when real facts are taken into account, he was a tyrant who
killed millions of Shias and Kurds.Accordingly, Kant states “the good will”, which lies at
the heart of ethics, must eschew any laws which are merely empirical. Similarly, it can be
said that “good will, morals, ethics, virtue, loyalty”, are all part of human characteristics
either born with or learned from society or family. In Provis’s view “loyalty is to be uncon-
ditional™® which means being committed regardless of objectives. The view that loyalty is
crucial Velasquez (2002) calls the “ethic of care” according to which we show special care

# NORTHOUSE, P. G.: Leadership: theory and practice (4th ed.), Sage Publications, Thousand Oaks, 2007.
GREENLEAF, R. K.: Servant leadership: A journey into the nature of legitimate power and greatness, Paulist Press,
New York, 1977.

4 See CIULLA, Joanne B.: Ethics and Leadership Effectiveness, Chapter 13, 2009.

4 KanT, Immanuel: Ethical Philosophy, Hackett Publishing Company, Cambridge, 1983, 29.

¥ HARDIN, Russell: One for All, Princeton University Press, Princeton, 1995, 46.

% Provis, Chris: Ethics and organizational politics, Edward Elgar Publishing, 2004, 109.
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towards those particular persons with whom we have valuable and close relationships.*’
Consequently, there can be pressure from different sources on the leaders, at the same
time the leader has to follow his ethical essence, which guides him towards the right path.
In general, most leaders work for the government, for the private sector, or for non-gov-
ernmental institutions, where they deal with people and their role is to lead. Certainly,
good governance is a new trend, just like the study of “ethics” championed in the past.
Good practice and better outcomes are becoming increasingly important, thus leaders are
defined based on what they do during their ruling period.

There is a lot of discussion on ethical leadership, though many people think good leaders
practice “good governance” in the institutions they lead, as Nnablife (2010) observes that
“a good leader leads an organization transparently, and sets a good example at all levels of
governance.”™ Does it mean all leaders have to be transparent to be seen as “good leaders™?
It is suggested that good governance and ethical leadership will create a good system, good
decisions and the outcomes will be desirable by all stakeholders. Banerji and Krishnan
(2000) claim “leaders are expected to make ethical decisions. Besides, they documented those
leaders to influence ethical choice.”™" Without jumping to a hasty conclusion on the rela-
tionship between ethical leadership and good governance, it can be witnessed that in many
cases unethical leadership is coupled with poor governance and crisis. Interestingly, there
is quite good and intensive literature on the ethical practice of leaders, and good studies
have exhibited the correlation in a very good manner. The study of Neubert et al. (2009)
revealed a positive relationship between ethical leadership style and ethical climate, by
using an internet survey. Neubert et al. (2009) notes the influence of the ethical leader-
ship of 250 Caucasian managers who were employed full time. Accordingly, ethical leaders
respond positively to an ethical climate and the commitment of other members of the
organization. Because, those managers have a moral authority “being fair, honest, trust-
worthy, and considerate”, which affected the members of the organizations.” Indeed, the
style, personality and character traits of the leader, the climate, and multiple other factors
affect leadership and leaders approach. Interestingly, the principles for good governance
and ethical practice, according to the Panel on the Nonprofit Sector, convened by Inde-
pendent Sector (2007), are as follows:

- Legal Compliance and Public Disclosure

- Effective Governance

- Strong Financial Oversight

- Responsible Fundraising

% VELASQUEZ, M. G.: Business ethics, concepts and cases (5th edition), Prentice Hall, Upper Saddle River, NJ,
2002, 125.

0 NNABLIFE, N. K. E.: Defining and enforcing ethical leadership in Nigeria. African, Journal of Economic and Ma-
nagement Studies, 2010, Vol. 1. No. 1., 25-41.

' BANERJI, P. - KRISHNAN, V.: Ethical Preferences of Transformational Leaders: An Empirical Investigation, Le-
adership and Organization Development Journal, 2000, Vol. 21. No. 8, 405-413.

2 NEUBERT, J. M. — CARLSON, S. D. - KAENAR, M. — ROBERTS, A. J. - CHONKO, B. L.: The Virtuous Influence of
Ethical Relationship Behavior: Evidence from the Field, Journal of Business Ethics, 2009, Vol. 90. No. 2., 157-170.
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Importantly, it has stressed that all directors of nonprofit corporations have a “duty of
loyalty” that requires them to put the interest of the organization above their personal
interests and make decisions they believe are in the best interest of the nonprofit.>* In this
report, almost 33 principles are mentioned in connection with nonprofit or charitable
organizations, however, these principles, in one way or another, are relevant for the public
sector too. Eventually, good governance means contributing to governance based on rule
and standards which are set to be followed, regionally or globally by leaders. Ethical lead-
ers will reinforce the process of good governance by integrating ethics into the process.
According to the witty remark of Hamilton, Madison, & Jay (2008) “if men were angels, no
government would be necessary.”* Nye (2016) in defining good and bad leadership stated “we
judge ‘good’ in terms of leader’s intentions, means, and consequences.””

5. CONCLUDING REMARKS

“Human leaders are leaders who recognize that they are made up of strengths and
weaknesses.”™®

To sum up, ethical leadership and good governance are to be the main concerns of all
stakeholders, who intend to improve governance in their countries, regions, institutions,
etc. It is to be mentioned that ethical leadership and good governance practices enrich and
ensure a better future for the citizens. There has to be more research on the role of ethical
leadership in good governance, in particular in the developing world, where poor gover-
nance and bad management have crippled the governance system. Therefore, “strength-
ening ethics and accountability is an organic process that requires an ongoing commitment
by boards and staff of individual organizations and by the entire nonprofit community.”’
To my understanding, in developing countries, where the system of governance is not
competitive, whistleblower “leaders” are needed to enforce good governance, who can
encourage staff and the community to achieve better outcome for all. Improving ethical
leadership is the key to bring down barriers for “good governance”. Ultimately, leadership
and governance, as complicated concepts, are built on strong basis and principles, in which
there is a strong need for good governance into leadership discipline.

> Panel on the Nonprofit Sector. Independent Sector, October 2007, 9. Available online at: www.hewlett.org/up-

loads/files/Principles_Guide.pdf.
>t HAMILTON, A. - MADISON, J. - JAY, J.: The Federalist Papers, Wilder Publications, Redford, 2008.
% NYE, Joseph. S.: Leadership, American Governance, ed. Stephen L. SCHECHTER, Macmillan, Detroit, 2016.
Available at: https://dash.harvard.edu/bitstream/handle/1/11738396/Nye-Leadership.pdf?sequence=1.
CIPD. Experiencing trustworthy leadership, Research Report, September 2014, University of Bath, School of
Management.
Principles for Good Governance and Ethical Practice A Guide for Charities and Foundations, Panel on the
nonprofit sector, Independent Sector, October 2007. Available online at: www.hewlett.org/uploads/files/Prin-
ciples_Guide.pdf.
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Dimensions of the Ottoman Administrative System

Dr. Siska Katalin, egyetemi docens, Debreceni Egyetem Allam- és Jogtudoményi Kar,
Eurdpa-jogi és Nemzetkozi Jogi Tanszék, siska.katalin@law.unideb.hu

Az oszmdn kozigazgatdsi rendszer rovid bemutatdsdt kovetben az oszmdn milletrendszer
vizsgdlatdhoz deduktiv modszerrel kozelitek. Célom, hogy bebizonyitsam, hogy az oszmdn
kozigazgatdsi rendszerben a milletek ugyanolyan fontos szerepet toltéttek be, mint a teriileti
alapii egységek, és nem pusztin valldstorténeti szempontbol jelentdsek, hanem kizigazga-
tdsi szempontbél is. Konkliiziom sordn azt a kijelentést teszem, hogy az oszmdn kozigazga-
tdsi rendszerben a két rendszer pdarhuzamosan miikodott, igy tudtdk a katonai rendszert
és a héditott teriiletek etnikailag és valldsilag erésen megosztott lakossdgdt egyszerre, egy-
ségben igazgatni. Az oszmdn mult eredményeinek bemutatdsa - mint modern kori jog-
torténeti trend — véleményem szerint nélkiilozhetetlen Tordkorszdg jelenlegi helyzetének
megértéséhez, problémdinak kezeléséhez.

KuLcsszAvVAK:

Oszman Birodalom, kozigazgatasi rendszer, iszlam jog, milletrendszer, provinciak

In my essay after a short presentation of the administrative system of the Ottoman Empire
with my deductive approach I focus on analysing the millet system of the Ottomans. My
goal is to prove that millets played as important role in the Ottoman administrative system
as territorial units. They had not only religious but also administrative significance. In my
conclusion I claim that in the Ottoman administrative system the two systems operated in
parallel, so the Ottomans could administer both the military system and the ethnically and
religiously highly diversified population of the conquered territories. Analysing the results of
the Ottoman past — as a modern legal history trend — in my opinion, strongly contributes to
understanding the current situation in Turkey.

KEYWORDS:

Ottoman Empire, administrative system, Islam law, millet system, provinces
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1. ATERULETI FELOSZTAS

Az oszman kozigazgatasi rendszer terileti jellegti felosztasat tobb forrasbol ismer-
jiuk. Az oszmdn dllam azonban az embereket nemcsak teriileti, provincialis (emellett a pro-
vinciak kialakitdsa soran nemzetiségi), hanem valldsi alapon is megosztotta.'! Véleményem
szerint az ottoman kozigazgatasi rendszer felosztdsa soran is e két szempont érvényesiilt.
Jelen tanulmanyban a teriileti alapt rendszer bemutatésat kovetSen a vallasi alapu kozigaz-
gatds elemzésére térek at, mely kutatdsaim ujitasat képezi.

Az Oszman Birodalom elsésorban provincidkra (eldjet, vilajet) oszlott, melyek élén
a szultdn altal veziri rangon all6 katondkbol kinevezett kormdanyzo, a bejlerbég (bégek
bége) allt.? A szandzsak, azaz a vilajetek kisebb teriileti egységeinek élén a szandzsak-
bégek (sancakbeyi) alltak, akiket szintén magas katonai tisztvisel6kbdl nevezett ki a kor-
manyzat. A bejlerbégnek hatalma volt az 6sszes szandzsak élén allé szandzsakbégek folott.
A kaza a szandzsak alegységének, quasi keriiletének szamitott, mely a kadi (qadi) igazga-
tasa ald tartozott. Torvénykezési jardsnak is tekinthetjitk.> Bar a provincia megnevezést
hasznalom, mégis az a véleményem, hogy nagyon nehéz meghatarozni azok pontos szamat
és hatdrait, hiszen folyamatos valtozasban voltak.* Az oszman reformkor idejéig ezek a val-
tozdsok tiikrozték az oszman uralkodok hoditasi stratégiait, és a nemesség hatalomszer-
zési szandékait. A kozigazgatasi egységek igy nagyon egyenl6tlen eloszlas szerint alakultak
mind tertilet, mind népesség tekintetében, és ehhez a nomad torzsek folyamatos vandor-
lasa csak hozzajarult, akik ezzel egészen széls6séges népességi adatokat idéztek el6.”

A t6rok kozigazgatdsi alegységek imént emlitett torok megfeleldit (vilajet, eldjet, bejler-
bégség, szandzsak, ndhije, kaza stb.) gyakran forditjuk tartomdnynak, megyének, keri-
letnek, hiszen ezek érzékeltetik leginkabb az eurdpai olvasé szamara azt, mit jelenthetett
a rész az egészben. Ezek a forditdsok azonban korantsem tekintheték kovetkezetesnek,
mégis a konnyebb érthetdség kedvéért ezeket hasznalom tanulmanyomban.

1.1. A torok teriileti alapii kozigazgatds 1362 eldtt

A kezdeti torok kozigazgatasi szervezédések a szeldzsuk vazallusallam (Ug Beyligi) ide-
jére és teriiletére nyulnak vissza, mely a 9-13. szazadhoz és Kozép-Anatolidhoz kothetd.

! Eds. KazanciGiL, Ali - OzBupuN, Ergun: Ataturk: Founder of a Modern State, C Hurst & Co Publishers Ltd.,
London, 1994, 199.

2 IMBER, Colin: The Ottoman Empire, 1300-1650: The Structure of Power, Palgrave Macmillan, New York, 2002,
177-200.

> AGIR. Seven: Sacred Obligations, Precious Interests: Ottoman Grain Administration in Comparative Perspec-
tive, Yale, 2010. Forrds: economics.yale.edu/sites/default/files/files/Workshops-Seminars/Economic-History/
agir-101108.pdf

*  SUGAR, Peter: Southeastern Europe Under Ottoman Rule: 1354-1804, University of Washington Press, 1977, 41.

5 AcosToN Gébor - MASTERS, Bruce: Encyclopedia of the Ottoman Empire, Facts on File, New York, 2009, 36,
100. Forras: www.freebook11.com/wp-content/uploads/2016/01/0816062595.pdf

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS « 2017/1.

nemzetkozi kitekintés o

181


http://economics.yale.edu/sites/default/files/files/Workshops-Seminars/Economic-History/agir-101108.pdf
http://economics.yale.edu/sites/default/files/files/Workshops-Seminars/Economic-History/agir-101108.pdf
http://www.freebook11.com/wp-content/uploads/2016/01/0816062595.pdf

nemzetkozi kitekintés e

1o

Az Oszman Birodalom az évek 6ta kialakult, mar meglévé kozigazgatasi szervezet, a szel-
dzsuk rendszer mentén alakult ki (1299) és fejlédott tovabb.® Ennek értelmében az egyes
tertiletek orokletes uralkoddi cime a bég volt. Ezek bégségek, amelyeket nem lehetett meg-
szlintetni, tovabbra is uralkodtak az adott teriileten, de immadr az oszmdn szultdnok fenn-
hatdsaga alatt. A bég kifejezést azonban innent6l fogva nemcsak az 6rokletes helyi vezetdk,
hanem a kézpontilag kinevezett 4j kormdanyzok is megkaptak.

Az Oszman Birodalom a kezdeti id6kben szuverén szandzsakokbol 4llt, ehhez jottek
késébb a szultan fiainak szandzsakjai. A szandzsak élén a szandzsdkbég allt, aki egy
katonai kormanyzé volt és szandzsakot, azaz zaszlot kapott a szultantol.”

Ahogy a birodalom terjeszkedett Eurdpaban, sziikség volt egy kovetkezd kozigazgatdsi
szint bevezetésére is. Ezt I. Murad szultan (1359-1389) alakitotta ki, és bejlerbégségnek
nevezték el, melynek élén a bejlerbég allt. A bejlerbég feladata elsésorban Rumélia, a biro-
dalom eurdpai részének feliigyelete volt. A 14. szazad végén Anatdlia rész is kapott egy bej-
lerbéget, fovarosa pedig Kiitahya, egy ma is 1étez8 nyugat-anatéliai varos lett. O rangban
alacsonyabb rendiinek szamitott, mint Rumélia kormdnyzdja, aki lévén nagyobb
tertiletr8l volt sz6, éltaldban az uralkodé fidnak névleges ellendrzése ala tartozott.®
A bejlerbégségek létrehozasat kovet6en a szandzsikok mdsodrendli kozigazgatasi egy-
ségekké valtak, bar bizonyos teriileteken, kiilondsen az ujonnan meghoditott részeken
tovabbra is elsészamu kozigazgatasi egységnek szamitottak azzal, hogy ki kellett nevez-
niiik egy sajat bejlerbéget. A bejlerbégek altalanos kormanyzoi feladataik mellett az egyes
provinciak katonai parancsnokai is voltak.

A teriileti hoditdsok utan (1362-1400) I. Murad és fia, Bajazid uralkoddsa idején mertilt
fel a kozigazgatas hivatalos atszervezésének igénye.

1.2. A kozigazgatds dtszervezésének két lépése

A kozigazgatds atszervezése két lépésben tortént. Az elsé a kiterjedt alapteriiletii biroda-
lom ujjaszervezése volt, a masik az 1864. évi atfogod kozigazgatasi reformok voltak, melyek
a Tanzimat (reformkor) részét képezték.

A tulajdonképpeni torok torténelem (a szeldzsuk-torok korszak) a 11. szézadban, a rumi szultdnsag virdgza-
saval kezd6dott. A bels6-dzsiai térokok oguz torzsszovetsége a 10-11. szazadban nyugatra vandorolt, s a szel-
dzsuk nevii csoportjuk Iranbdl kiindulva hatalmas birodalmat épitett ki. Anatéliaba azutan hatoltak be, hogy
Manzikertnél 1071-ben legy6zték a bizanciakat. Az egyik itteni oguz fejedelem, I. Oszman meghdditotta a kor-
nyezd teriileteket, és 1300 koriil megalapitotta az oszmén-t6rok allamot. Lasd FINKEL, Caroline: The History of
the Ottoman Empire. The Osman’s Dream, Basic Books, New York, 2007, 22-48.

7 Lewis, Bernard: Istanbul and the Civilization of the Ottoman Empire, Oklahoma Press, 1976, 2-22.

8 Suaw, Stanford J.: History of the Ottoman Empire and Modern Turkey: Volume 1, Empire of the Gazis: The Rise
and Decline of the Ottoman Empire 1280-1808, Cambridge University Press, 1976, 121.
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Az eldjetek (1362-1864)

Az elajet volt a bejlerbég teriileti hivatalanak az elnevezése. A bejlerbégséget tovabb osztot-
tak szandzsakokra.’ A 16. szazad vége felé a bejlerbégségek neve ejilet lett.'® Léteztek olyan
bejlerbégségek, ahol nem alkalmaztdk a timarrendszert," ezek voltak Habesh, Algéria,
Egyiptom, Bagdad, Bészra és Lahsa. Ezek a kozigazgatasi egységek nagyobb autonémidra
tettek szert, és a szpahiktdl provincialis szinten beszedett bevételek helyett itt a bejlerbég
fix, évente egyszer megfizetend6 évjaradékot (salyane) fizetett a szultannak."

A vilajetek (1864-1922)

A vilajeteket az un. vilajet torvény (Teskil-i vilajet Nizamnamesi) kihirdetésével vezették be
1864-ben.” A torvény az egész birodalom teriiletére kiterjed6, atfogod kozigazgatasi reform
részét képezte.

Ellentétben az el6z6 eldjetrendszerrel, az 1864-es torvény létrehozta a kozigazgatasi egy-
ségek kozotti hierarchiat: vilajet, szandzsak, kaza és falusi tanacs, amelyhez az 1871. évi
torvénymodositas hozzatette a nahije fogalmat, mely tobb kisebb falvat vagy varost tartal-
mazd kozigazgatasi egység volt."*

Az 1864. évi térvény meghatarozta a vilajet kormanyzojanak (wali) és tanacsainak
a feladatait is.”” A torvény engedélyezte a kormanyzok szamara a fiiggetlen intézkedések
lehetéségét, valamint az tigyintézés soran teljes felelésséget biztositott, mely nagy foku
hatékonysagot adott a vidék iranyitasa soran.

Az 4j kozigazgatasi rendszert ugyanakkor nem vezették be minden tartomanyban a tor-
vény kihirdetésével egyidejlileg. Ennek oka legf6képpen abban rejlett, hogy ezeken a vidé-
keken nem voltak meg az Gj torvény végrehajtasdhoz sziikséges anyagi és szakmai feltételek.
A Kkisérleti projekt helyszine a Dunai vilajet (Szilisztria, Vidin és Ni§ korabbi térségekbdl)
lett.'* Midhat Pasha és Cevdet Pasha kiilondsen nagy sikerrel jart a torvény rendelkezése-
inek végrehajtasa soran mind a Dunai vilajetben, mind késébb az Aleppo térségben.”

DETREZ, Raymond — SEGAERT, Barbara: Europe and the Historical Legacies in the Balkans, Lang Peter, 2008,

167.

1 SoMEL, Selcuk Aksin: The A to Z of the Ottoman Empire, Rowman and Littlefield, New York, 2010, 41.

Az a foldhasznalati, ill. pénzgazdalkodasi rendszer, amely a birodalomba kebelezett és allami tulajdonnak nyil-

vanitott foldek részét szolgalati birtokok (timdr-, ziamet- és szolgalati haszbirtokok) formajaban katonak és hi-

vatalnokok ellatasara forditja.

12 Kapucu, Naim - PALABIYIK, Hamit: Turkish Public Administration: From Tradition to the Modern Age, USAK
Books, Usak, 2008, 164.

3 YazBak, Mahmud: Haifa in the Late Ottoman Period 1864-1914: A Muslim Town in Transition, BRILL, Leiden,

2008, 28.

Munpy, Martha - SmrTH, Richard Saumarez: Governing Property, Making the Modern State: Law, Administra-

tion and Production in Ottoman Syria, 1. B. Tauris, London, 2007, 50.

SHAw, Stanford Jay - SHaw, Ezel Kural: History of the Ottoman Empire and Modern Turkey, Cambridge

University Press, 1977, 90.

' Uo.

7 Uo., 154.
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1865-re a Dunai vilajetet, Alepp6t, Erzurumot és Boszniat teljesen atszervezték kozigaz-
gatdsilag, és el6késziiletben volt Damaszkusz, Tripolitania és Drinapoly térségek kozigaz-
gatdsi atalakitasa is, ami a kovetkezd évre tevédott at.

1867-ben 13 4j vilajet szervez$dott, ideértve Bursa, Izmir, Trabzon, Szaloniki, Prizren,
Shkodra tartomanyokat, és szintén vilajetként szervez6dott at az autondm Kréta 1871-ben.

1876 végére birodalomszerte végrehajtottak a kozigazgatasi reformot. Egyediili kivételt
képezett az Arab-félsziget térsége és az autondm tartomanyként megmaradt Egyiptom.
Mahmud Nedim Pasha csokkentette néhany nagyobb tartomany méretét, és kivette Szofiat
a Dunai vilajetbdl, Sebinkarahisart Trabzonbodl és Marast Adana tartomanybol, igy azok
kiilon tartomanyok lettek. Kivette tovabba Hercegovinat Bosznia tartomanybol és az uj-
onnan létrehozott Novi Pazar tartomanyhoz csatolta.'®

A tartomanyokat (eldjet késébb vilajet) itt is szandzsakokra osztottak, melyek élén
a szandzsakbég allt. Ezeket tovabb osztottak timdarbirtokokra, illetve zeametekre (nagyobb
szolgalati birtok) kadilukokra (igazgatasi kozpont), melyek illetékességi teriiletén a kine-
vezett kadi allt.”

2. A MILLETRENDSZER KRITIKAI

A vallasi alapu felosztast a milletrendszer jelentette, melynek szociokulturalis ,,szovetét”
a vallasi szempontok mellett nyelvi, kozosségi, etnikai és a csaladra visszavezethetd hova-
tartozas hatarozta meg, és gyakorlatilag a csalad és a kozosség fuzioja érdekében jott 1étre.?
Amig a vallas minden egyes millet szamara egy univerzdlis hitrendszert biztositott, addig
a nemzetiségi és nyelvi kiilonb6zdségek mind a két keresztény (6rmény és ortodox gorog)
milleten beliil tovabbi diviziokat és aldiviziokat hoztak létre.”!

A milletrendszer elemzését és a vele szemben megfogalmazott kritikakat azért tartom
fontosnak elemezni, mert birdlatuknak, a velitkk kapcsolatos esetleges félreértelmezéseknek
nagy szerepe van abban, hogy a szélséséges irdnyzatok mas valldsokat okolnak az iszlam
allam széthullasaért.

% Uo., 162.

¥ Marcorm, Noel: Bosnia: A Short History, Macmillan, 1994, 50.

Karrat, Kemal H.: Millets and Nationality: the Roots of the Incongruity of Nation and State in the Post-Otto-
man Era. In: BRAUDE, Benjamin — LEwts, Bernard: Christians and Jews in the Ottoman Empire: the Functioning
of a Pluralist Society, Holmes & Meier Publishers, London, 1982, 142.

Karpat, Kemal H.: Studies on Ottoman Social and Political History: Selected Articles and Essays, Brill, Leiden,
2002, 612.
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A milletrendszer a zimmi (dhimmah)* hagyomanyok elvein alapult, mely azon vallasi
kisebbségek kozjogi és személyi jogi szabalyait foglalta 6ssze, akik iszlam f6ldon éltek.

TObb szerzé szerint az iszlam, vagy az oszman vallds és szokdsgyakorlat kizarolag kozos-
ségi identitdst biztositott a nem muszlimok szdmdra, nem ismerte el az egyéni autono-
miat, és kizarolag ortodox tarsadalmi-vallasi rendet probalt a kozosségre raerészakolni.
Masok szerint a milletrendszer megengedte tagjai (és dltalaban a tagjait képezé nemze-
tiségek) szamdra, hogy megtartsdk fiiggetlen identitasukat és kulturdjukat, illetve sza-
badon gyakorolhassak azt a sajat templomaikban. Véleményem szerint a milletrendszer
altal megvaldsitott tolerancia mértékét jelzi, hogy a monifizita egyhdaz szir, 6rmény és kopt
hivei és a Nestorius kovetdi szekta hivei kizarélag az iszlam tertileteken maradtak életben,
mig az iranyzatukkal intolerans nyugati keresztény egyhaz kitizte és betiltotta szabad val-
lasgyakorlasukat. Emellett az Angliabdl eliilld6z6tt zsidok 1390-t6] folyamatosan érkeztek
az Oszman Birodalomba, csaktgy, mint francia, spanyol és portugél hittestvéreik és a valo-
jaban eretneknek mindsitett keresztény dgak hivei, a protestansok, unitariusok és kiilén-
boz6 szektak tagjai is.?

A millet vezet6je a millet basi, legyen akdr patriarka, akdr rabbi, mint egy politikai vezeté
képviselte a kozosségét az allam el6tt.?® A vallasi kozosség egyben politikai kozosséget
jelentett, és az identitas forrdsat a nem muszlim kézosségek szamara.”” A rendszerrel szem-
beni kritikusok szerint ez egyet jelentett a kozosségek izolacidjaval vagy szegregacidjaval.
Niyazi Berkes® torténész szerint azonban a milletrendszer nem jelentette a nemzetiségek
kiirtasat vagy szegregacidjat, illetve gettokba tomoritését. Egymas mellett élhettek. A cso-
portnak megvoltak a sajat tradicidik, tarsadalmi rangjaik, sajat katonasaguk, ceremoni-
alis rendjiik, biintetési rendszeriik, emellett abszolut hiiséggel tartoztak az uralkodénak.?”

A nem muszlim kisebbségek csaknem szabad 6nkormdnyzattal birtak a vallasi k6zos-
ségeiken belill és sajat iskolakat is mtikodtethettek.*® Az oszman korszakban tobb vezir

2 A dzimma sz0bol képzett, a vallési kisebbségek (a konyv népei, azaz elsésorban a keresztények és a zsidok) ré-
szére védelmet biztositd dzimmijjarendszer az iszlam birodalmisagra jellemz6 elv volt, mely az iszlam vilagot
az Oszmén Birodalom végéig jellemezte. A modern ,,nemzetallamok” megsziiletésével a dzimmijja fogalma
vesztett jelentdségébol.

»  Haszewmi, Kamran: The Right of Minorities to Identity and the Challenge of Non-Discrimination: A Study on
the Effects of Traditional Muslims Dhimmah on Current State Practices, International Journal on Minority and
Group Rights, 13(2006)/1, 1-25. Forras: www.jstor.org/stable/24675385%seq=1#page_scan_tab_contents

*  SACHEDINA, Abdulaziz: Guidance or Governance? A Muslim Conception of ,,Two-Cities”, Amsterdam Univer-
sity Press, Leiden, 2006, 6-26. Forras: openaccess.leidenuniv.nl/bitstream/handle/1887/10071/paper_sachedi-
na.pdf?sequence=1

»  PouLrtaN, Hugh: Top Hat, Grey Wolf and Crescent: Turkish Nationalism and the Turkish Republic, Hurst, Lon-
don, 1997, 49.

% BRAUDE, Benjamin — LEwss, Bernard: Christians and Jews in the Ottoman Empire. The Functioning of a Plural
Society, Holmes and Meyer, London, 1982, 69.

27 KARPAT, Kemal H.: i. m., 17.

2 BERKES, Niyazi: The Development of Secularism in Turkey, Routledge, New York, 1998, 11-12.

»  BRAUDE, Benjamin: Foundation Myths of the Millet System. In: BRAUDE, Benjamin — LEw1s, Bernard: i. m., 69.

% EARLE, Edward Mead: The New Constitution of Turkey, Political Science Quarterly, 40(1925)/1, 73-100. Forras:
genckaya.bilkent.edu.tr/1924constitution.pdf
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(miniszter) és nagyvezir (miniszterelnok) keriilt ki a nem muszlimok koérébdl, vagy olyan
muszlimok korébél, akik nem voltak torokok.* A milletrendszerben a nemzetiségeket egy-
fajta testiiletként kezelték, és megengedték szamukra, hogy sajat bels6 struktarajuk és hie-
rarchidjuk legyen. Az oszman allam mindezt Ggy batoritotta, hogy tobb esetben magasabb
allami kozigazgatasi posztra kinevezte vezetd alakjaikat.™

A millet egy olyan rendszer volt, mely megalapitotta a vallasok egytittélését, és megen-
gedte a kiilonbo6z6 kozosségeknek, hogy egymas mellett harmonidban éljenek. A rendszer
kritikajat megfogalmaz6 Abdullahi A. An-Naim szerint az iszlam allam nem muszlim
kisebbségei nem élveztek egyenlé jogokat a muszlim tobbséggel.® Abdullahi A. An-Naim
vitatja, hogy az oszmdn dllam mar évszazadokkal ezel6tt kibékitette volna az iszlam vallast
a tobbi valldssal. Azt azonban elismeri, hogy az oszman tor6kok elkezdték magukéva tenni
mar a klasszikus korban (14-19. sz.) az univerzalis emberi jogi kovetelményeket,** melyek
jogi alapjat a Kordn is rogziti.

Tobb kereszténynek és zsidénak voltak miniszteri poziciéi az oszman 4llamban.” Ugy
tartottak, hogy a hittestvérek, vagy az egyenlék a teremtettek kozott kitételek a civil tarsa-
dalom és az allamigazgatas szamara is 6 alapelvet jelentenek.*® Azzal pedig, hogy a rend-
szer nem muszlimokat is befogadott a felsébb pozicidkba, azt mutatja, hogy az ottoman
allamigazgatds nem tirte a diszkriminativ politikakat.

Bar néhany nacionalista szerzé azt allitja, hogy az Oszman Birodalom 6sszeomlasa
annak a kovetkezménye volt, hogy keresztényeket és zsidokat vontak be az oszman allam-
igazgatasba, Haid Salim herceg (egyike az utols6 oszméan miniszterelnokoknek) objektivan
ellentmond a kritikdnak, és azt vallja, hogy az Oszman Birodalom igazsagszolgaltatasi
és kozigazgatdsi rendszerének 9sszeomldsa a korral val6 haladas hidnydban tortént, és ez
volt az oka, hogy az allam elvesztette a hatalmat.”

2.1. A millet mint kozigazgatdsi egység jellemzdi

Bar az oszman szultanok nem vezették be a milletrendszert, csak Konstantinapoly elfogla-
lasat kovetGen, a rendszer elveit mégis alkalmaztak az uralmuk ald tartozé nem muszlim

' POULTAN: i. m., 44.

2 Uo., 48.

% AN-Naiym, Abdullahi A.: Religious Minorities under Islamic Law and Limits of Cultural Relativism, Human

Rights Quarterly, 9(1987)/1, 1-18.

Még a kora 16. szazadban is miitéti beavatkozas el6tt a paciensnek ala kellett irni egy papirt, mely késébb fel-

hasznalhaté volt a birdsag el6tt, melynek értelmében barmely orvosi beavatkozas soran, melyet az allami szek-

torban végeztek el az Oszman Birodalom fennhatdsaga alatt, a muszlimok egyenl6 jogokkal birnak a nem

muszlimokkal. Lisd OzTURK, Fatih: Ottoman Turkish Law, Universe LLC, Bloomington, 2013, 6.

35 ORrrAYLL Ilber: Discovering the Ottomans, Kube, London, 2010, 59-68.

% SACHEDINA: i. m., 197.

3 SEYHUN SAID, Ahmet: Halim Pasha: An Ottoman Statesman and an Islamist Thinker (1865-1921), Institute of
Islamic Studies, McGill University, Montreal, 2002. Forrés: digitool.library.mcgill.ca/webclient/StreamGate?-
folder_id=0&dvs=1475151338030~711
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kozosségek esetében. Isztambul elfoglalasat kovetden, 1454-ben II. Mehmed szultan szul-
tani dekrétumban szamos jogot és privilégiumot garantalt a patridrka szamara.*®

Ebben a dekrétumban a patridrka a legfdbb vezetdjévé lett az ortodox egyhaznak.
Ezzel a lépéssel a szultan célja az volt, hogy a patriarka ezen elismerés fejében tartsa tavol
magat a politikai tigyektdl, tovabbd megel6zzon barmiféle szovetséget a keleti és a nyu-
gati egyhazak kozott. Megjegyzem, 1452-ben a bizanci csaszar erészakos beavatkozasa
kovetkeztében a gorog ortodox egyhaz a Vatikan fennhatdsaga ala keriilt, igy a szultan
azon lépése, hogy felszabaditotta éket, valosagos hdstettnek mindsiilt. Emellett a szultan
oszman pasa cimet adomanyozott a patriarkanak, akinek személyi biztonsagara janicsar
er6k és a szultdn altal kinevezett testérok vigyaztak, mely szolgaltatds a cimmel egyfitt jart.
A patriarchatus épiiletében sajat bortont hozhatott 1étre, ahol nem alkalmaztédk az oszman
allami jogot, itt a patriarka volt a jog maga.”

A szultan ugyanezeket a jogokat és privilégiumokat biztositotta az 6rmény és a zsid6
kozosségeknek. Vezetdik ezekkel a biztositékokkal quasi diplomaciai rangra emelkedtek,
egyhazukat vilagszerte képviselték, és nem pusztin vallasilag, hanem politikai szem-
pontbol is.*

Ezek a tények mind aldtdmasztjak azt a tényt, hogy az oszmdn korszakban a politika
kontrollalta a vallast. A diverzitds pedig nem jelentett egyet a kdosszal, ellenkezdleg. Alap-
jaiban jol szervezetten mukodtették a tdrsadalmat, ahol jelen volt a tolerancia. II. Bajazid
(1481-1512) az oszman allam nevében hajokat kiildott Spanyolorszagba a vallasi kiilon-
bozbéség miatt 11ldozott zsidok megmentésére. A szultdn békével fogadta Gket, és hasz-
nalhattdk eredeti anyanyelviiket, a spanyolt. Isztambul elfoglalasat kovetéen a vallasi
kisebbségek, az 6rmények, a zsidok és a gorog ortodoxok szamara engedélyezték, hogy sajat
vallasi kozosséget alapitsanak, amely vezet6jét patriarkdnak nevezték el. A kozosség tagjai-
nak megengedték, hogy a vallasukat, nyelviiket, hagyomdanyaikat és szokasaikat szabadon
hasznalhassak. A szultan emellett autoritassal és teljes feleldsséggel ruhazta fel a k6zos-
séget a tagjaik szamara biztositott 6sszes oktatdsi, kulturalis intézmények, templom és kor-
hézi ellatas létrehozdsa terén.*! A szultan Konstantinapoly elfoglaldsat kovetéen deklaralta,
hogy egyetlen allami hivatalnok sem avatkozhat be a nem muszlim iskolak programjaiba
vagy vitas tigyeibe. Természetesen ezek az iskoldk és intézmények nem élvezték a szultan
anyagi tamogatasat. A kozosségek tehetds tagjai vallaltdk at a fenntartassal jaré koltsé-
geket. Az Oszman Birodalom kezdeti napjaiban a nem muszlim kozdsségek gyermekei
a templomokban, zsinagégdkban tanultak. Bar az iszlam jog szerint a nem muszlimok

% BowenN, Gibb and Harold: Islamic Society and the West (1. kétet, II. rész), Oxford University Press, 1957, 214.

% OzrURK: i. m., 8.

© - Uo., 16-17.

4 SEkERcI, Osman: Basic Human Rights Documetns and Islam, Nun, Istambul, 1996, 47. Forras: www.world-
cat.org/title/islam-ceza-hukukuunda-tazir-suclar-ve-cezalar-yurutme-organa-ve-yonetime-braklms-cezalar/
oclc/37010811
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nem épithetnek 4j templomokat vagy zsinagdgakat, kizarolag meglévoket djithatnak
fel, az iszlam allam é4llampolitikai okbdl mégis engedélyezte szamukra az Uj épiiletek
létesitését. 2

Az Oszman Birodalomban a nem muszlimok mentesiilhettek a kotelez6 katonai szolgalat
aldl az un. jizya ado megfizetésével. A mentesité add megfizetése aldl felmentést kaptak
andk, a betegek, a gyerekek és a szegények. Ezzel egyidejiileg a muszlimok zekatot fizettek,
melyet a Kordn ir eld, és egy adakozas elnevezés(i ado, mely a tékebevétel 1/40-ed részét
érinti.”® Sok nem muszlim vélt egyre edukaltabba elsésorban a gyogyszerészet, az irodalom,
a nyelvtudomanyok, a kiillonboz6 tarsadalomtudomdnyok és természettudomanyok terén
annak érdekében, hogy minél magasabb kozigazgatasi poziciot toltsenek be az iszlam allam-
ban.** A szultian az 1856-o0s reformokat kovetden a nem muszlim kozosségek diakjainak
egyharmadat vette at allami kozhivatalokba. A reformrendelet indoklasa szerint a nem
muszlimok ugyanugy polgdrai, alattvaléi az iszlam allamnak, mint a muszlimok, ezért
jogukban all a kozszféraban dolgozni. A nem muszlimok altal bet6lthetd poziciok koziil ki-
vételt képeztek az allamf6i, a katonai vezet6i, a kormanyzoi és a bir6i munkak, aminek oka,
hogy e posztot betoltéknek személyiikkel is képviselni kellett az iszlam szuverenitasat.

Ortayli professzor szerint* éppen a milletrendszer volt az oka annak, hogy az Oszman
Birodalom olyan sokdig egyben maradt. Indoklasa szerint a nem muszlimoknak joguk
volt nem csatlakozni a hadsereghez a jizya megfizetésével. Sok nem muszlim nem élt ezzel
és csatlakozott. Sok nem muszlim tanult és hivatalnokként helyezkedett el a hadsereg-
igazgatdsi hivatalokban. Az a jog pedig, hogy kimaradhattak az oszman hadiigybél, meg-
lehetSsen nagy lehetéséget adott a nem muszlimok szamara az orszdg kereskedelmének
ellatasara és ellenérzésére.

A keresztények és a zsidok tovabbra is ki voltak zarva az dllami igazsagszolgéltatasbol
a birodalmi birdsagokon, kiilonosen vallasi és személyi jogi kérdésekben, mint példaul
csaladjog, orokjog. A nem muszlim birdsagok itéleteit az allami hatdsagok a saria biro-
sagok dontéseihez hasonléan kikényszerithették. Megjegyzem, a nem muszlimoknak
jogukban allt valasztani a tekintetben, hogy a sajat vallasi kozosségiik birosaga elé allnak
vagy a saria birdsagok elé. Amennyiben a saria birdsagot valasztjak, a birak dontései
az iszlam jogon alapulnak majd. Annak ellenére, hogy a nem muszlim valldsi vezeték
tobb esetben megprobaltak szankciokkal sdjtani azon tagjaikat, akik nem a sajat biro-
sagaikhoz fordultak, elmondhato, hogy tobb nem muszlim fordult igazsagszolgaltatasért
a saria birésadgokhoz. A nem muszlim vezet6k autoritasa személyi jogban az egyén vélasz-
tasatol fliggott. Azonban, ha az egyik fél muszlim volt, vagy biintetétigyrél volt sz6, a nem

2 Lewis, Bernard: Cultures in Conflict: Christianss, Muslims, and Jews in the Age of Discovery, Oxford University

Press, 1995, 50-51.

KunT, Metin: Tmnsformation onimmi into Askeri. In: BRAUDE, Benjamin — LEwis, Bernard: i. m., 55.

Egy 1831. évi cenzus adatai értelmében az Oszman Birodalom lakossaganak 29,67%-a volt nem muszlim,
1881/82-ben ez az arany 26,61% volt, 1906/7-ben 25,74%, 1914-ben mar csupan 18,88%. Lasd GULER, Ali: Mi-
norities in the Ottoman State, Turan, Istambul, 1997, 128.

% OrravLL, Ilber: Discovering the Ottomans, Kube, London, 2010, 65-66.
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muszlim személynek saria birosagra kellett mennie. A szakirodalom egyetért abban, hogy
a nem muszlim vallasi vezetdk jogait és autoritasat meghagytak elsdsorban a hazassagko-
tési és valasi eljardsokra. Tobb korabeli dekrétum szdl arrél, hogy a muszlim klérus nem
kothet és nem bonthat fel érvényesen nem muszlimok kozott kotott hazassagot. Ezzel meg
akartak ovni a sajat kozosségiik hazassagait a kiilsé befolyastol. Oszman archivumokban
azonban szamos birdsagi jelentés talalhaté arrol, hogy az ortodox gorodg vallasi vezeték
a szultanhoz folyamodtak annak érdekében, hogy az figyelmeztesse az drmény vallasi
vezetSket, hogy ne érvényesitsenek gorog-ormény vegyes hazassagot.*s

Viélas esetén a nem muszlim nék tobbszor mentek a saria birdsagokra, hogy az iszlam
jog értelmében olyan anyagi juttatasokhoz jussanak, melyet a sajat vallasi szabalyaik nem
biztositottak valds esetére. Ugyszintén amikor a nem muszlimok valldsi térvényei nem
engedélyezték a valast, tobben a saria birdsaghoz fordultak. Sok katolikus hasznalta ki
az ebben rejlé ilyen lehetdségeket. Az is nyilvanvald, hogy amennyiben mindkét fél egyet-
értett, a felek kozos beleegyezés esetén fordulhattak a saria birésagokhoz. Ha a két fél koziil
csak az egyik kérte nem muszlimként a sajat vallasa szerinti birdsagot, az allami hatdsagok
engedélyezhették szamara a kérelme benyujtasat.

A helyzet az 1718. évi pozsarevaci béke megkotése utan valtozott meg jelentdsen.

Az oszman torokok ugyanis a gazdasagi-jogi atalakitashoz az inspiraciét mar Nyugat-
Eurdpatol szerezték. Az 1839. évi Tanzimat fermanival és az 1856. évi Islahat fermanival?
a milletrendszer alakuldsa 4j fordulatot vett. Az 1839. évi kozigazgatasi reform preambu-
lumaban rogziti a torvény céljat, mely az élet védelmét, a tulajdon védelmét és a becsiilet
védelmét tlzte ki célul. A térvény el6tt minden ember, muszlim és nem muszlim egyenld.
Minden alattval6é ad6 és katonai szolgalat szempontjabol is egyenlének mindsiil. Ezek
a rendeletek a biintetdjog uj koncepcidit is bevezették. A nyilatkozatokra a francia Emberi
és polgari jogok nyilatkozata volt a legnagyobb hatdssal, igy a torok jog elkezdte kovetni
az europai jogot. Az 1856-o0s Islahat fermani tobb jogot biztositott a kisebbségi nem muszli-
moknak, mint a muszlimoknak. Példaul a nem muszlimoknak nem volt kételezd a katonai
szolgdlat, és a muszlimokkal egyenlé mértéki adot kellett fizetniiik.*®

Akgunduz professzor szerint* az oszmdn allam ezt korabban is biztositotta, az Islahat
fermani pusztan eme jogok deklaralasanak megerdsitéséiil szolgalt. A professzor szerint
az oszman uralkod6 nem szd szerint kovette a nyugati modellt, hanem a nem muszlimok
helyzetét a sziikséges helyzetnek és a nem muszlimok igényeinek megfelelden rendezte.
Az eurdpai rendszer késdbbi teljes atvétele azonban mar nem reformokat hozott, hanem
a rendszer 0sszeomldsat.

46 GRADEVA, Rossitsa: Orthodox Christians in the Kadi Courts: The Practice of the Sofia Sheriat Court,
Seventeenth Century, Islamic Law and Society, Brill, Leiden, 1997/4, 37-69.

4 A rendeletek szovegeit lasd MEszAros Gyula: A t6rok alkotmdny alaptorvényei, Az Erdélyi Muzeum-Egyesiilet
Jog- és Tarsadalomtudomanyi Szakosztélya, Kolozsvar, 1912.

% BERKES, Niyazi: i. m., 25-26.

4 AkGunDpUZ, Ahmed: The First Model for EU: Ottoman State. From Conference Islam in Europe or Islam of
Europe? European Parliament, 11 December 2002. Forras: www.osmanli.org.tr/en/yazi,php?id=134&bo-
lum=30
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Az 1856-0s fermani (csaszari rendelet) megprobalta reformalni a milletrendszert, egyben
szekularizalni a birodalmat. Az 1876. évi torok alkotmany (Kanun-i Esasi) az iszlam népe
kitételt eltorolte, helyette bevezette az oszman alattvald fogalmat. Az 1876. évi alkotmany
7. cikkelye szerint a birodalom minden alattvaléja oszman éllampolgar, kivétel nélkiil
a valldsi hovatartozdsara. Az oszman alattvaldi statusz megszerzését és elvesztését pedig
kiilon torvény irta el6.°® Ezek a reformok készitették eld a szekularis koztarsasag alapja-
it.>! 1879-ben az oszman allam életbe léptetett egy torvényt, melynek értelmében az allami
igazsagszolgaltatast kiterjesztik a nem muszlimokra is, a vallasi birésdgokra is, hogy uni-
formizaljak a birdsagi eljarast és megtisztitsdk a vallasi hagyomanyoktdl. A torvény hata-
sara két gorog patriarka visszautasitotta kinevezését, és 1890-ben a patriarchatus harom
hénapra minden templomat és hivatalat bezarta, melynek hatdsara az oszmdn allam el-
torolte a torvényt. A 19. szazadra jelentds véltozasok kovetkeztek be a politikai atmoszfé-
raban. Elsésorban a nagy francia forradalom hatasara megjelentek a nacionalista eszmék
és anyugat-europai erék erételjes befolyast kezdtek gyakorolni az ottomén allamra. A fiatal
Torok Koztarsasag megalakulasaval a milletrendszert eltorolték, és 1923-ban egy egységes,
nacionalista, szekularis allamot hoztak létre. 1918-ban az oszman allam szétesését megels-
zben a birodalom teriiletének 75 szazalékat elvesztette. A teriileti veszteséggel a lakossag
85 szazaléka eltavozott az orszagbdl.”> A megmaradt lakossagot a nacionalizmus és a sze-
kularizmus eszméje segitségével tartottak ssze. A fiiggetlenségi habort megnyerésével
a Torok Koztarsasag 1923-ban alairta a lausanne-i békeszerzddést, melynek voltak kisebb-
ségi jogok védelmével foglalkozé cikkelyei. Torokorszagot a mai napig azzal vadoljak, hogy
megsértette a lausanne-i békeszerz6dést.” Torokorszag ezt tagadja, és azzal érvel, hogy
a Torokorszagban él6 emberek torok dallampolgarok, Toérokorszag pedig kisebbség-
ként egyediil a nem muszlimokat hajlandé elismerni a lausanne-i szerzédés értelmében.

0 Evans, Malcolm: Religious Liberty and International Law in Europe, Cambridge University Press, 1997, 67.

' BorToNI, Rosella: The Origins of Secularism in Turkey, Ecclesiastical Law Journal, 9(2007. majus)/2, 175-186.
2 SmrtH, Thomas W.: Civic Nationalism and Ethno-Cultural Justice in Turkey, Human Rights Quarterly, 27(2005.
majus)/2, 436-470. Forras: www.jstor.org/stable/200697942seq=1#page_scan_tab_contents

Amikor a Nemzetek Szovetsége az I. vilaghaborut kovetden megalakult, egy harmas fogalomrendszerben de-
finialtak a kisebbségeket: faji, nyelvi és vallasi szempontok szerint. Azok a kisebbségek, akik a harom kategéria
egyikébe besorolhatéak lettek, nem csupan egyenlé jogokat kaptak a tobbséggel, hanem olyan nemzetkozi jog
altal védett és garantalt tovabbi jogokat is, melyek nem vonatkoztak a tobbségre (példaul sajat iskolaik megépi-
tése, vagy sajat nyelvhasznalat). Ennek ellenére a torok delegacié Lausanne-ban nem fogadta el ezt a harom kri-
tériumot, és csak a nem muszlimokat ismerte el kisebbséget alkot6 csoportnak az orszag teriiletén, mely allas-
pontot az alair¢ felek elfogadtak. Azéta Torokorszag ragaszkodik ennek a definicionak a hasznalatéhoz, és fo-
lyamatosan hivatkozik a lausanne-i békeszerz8désre az altala megkotott nemzetkozi egyezményekben az alab-
bi, Torok Kiiliigyminisztérium altal kibocsatott zaradék forméjaban: ,, A Torok Koztdrsasdg fenntartja magdnak
a jogot, hogy a jelen megdllapodds rendelkezéseit a Torok Alkotmdny vonatkozé rendelkezéseivel és a lausanne-i
szerzédés és annak mellékleteivel dsszhangban hajtsa vége” Az 1982. évi alkotmany 90/5. cikkelye szerint pe-
dig: ,,A nemzetkozi egyezmények a torvény erejével lépnek életbe. Nem fordulhat senki alkotmdnybirésighoz ezen
egyezmények ellen azon az alapon, hogy azok alkotmdnyellenesek...” Tartalmukra vonatkozo vita esetén a nem-
zetkozi jog szabdlyai irdnyadok. Ezek alapjan a lausanne-i békeszerzddés ugyanolyan jogi erével bir Torékor-
szagban, mint az alkotmany. Lasd Siska Katalin: A kisebbségi jogok alakuldsa Torokorszdgban, kiilonos tekintet-
tel a lausanne-i szerz6dés rendelkezéseire, Debrecen, 2015. december.
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Torokorszag egységes allam. Egyéb kisebbségekrdl beszélni pedig annyit jelent, mint
veszélyeztetni az dllam egységét és megosztani az orszagot. Torokorszag tehat belera-
gadt a 20-as, ’30-as évek kisebbségpolitikajaba és olyan dogmatikai tabukba, melyek eleve
kizartak a vitat a kisebbségi jogokrol,* igy példaul szekularis allam, iszlamfébia, torok
katonai szolgalat.

3. ZARO GONDOLATOK

A koztarsasagi évek alatt a 600 éves oszman torténelmet szinte tagadtak, emlitését kertil-
ték. Ezt a jelenséget mar tobb fiatal torténész a koztarsasag onként vallalt amnézidjanak,
rovidlatasanak mutatja be, és oszman archivumokat vizsgal olyan tények felkutatasa érde-
kében, melyek a valdsagot mutatjak be a sajat multjukrdl. Az oszman torténettudomany
prominens alakja, Kemal H. Karpat szerint az oszman eredmények kategorikus visszauta-
sitdsa a modern torok értelmiség személyiségjegyévé valt. A korszak eredményeit kivétel
nélkil toroknek titulaltdk, a maltat pedig reakciosnak és antikemalistanak bélyegezték.

A torok kozigazgatas-torténet kizarolag teriileti, provincialis alapt osztottsaganak elfo-
gadasa véleményem szerint nem adott volna kelld kohézids erét a nemzetiségileg és valla-
silag is rendkiviil megosztott birodalom szamara. A milletrendszer kézigazgatas-torténeti
emlitése ritka, b6vebb elemzésiikkel els6sorban vallastorténeti jellegii irasokban talalkoz-
hatunk. A milletrendszer nem csupan szabad vallasgyakorlast tett lehet6vé és sajat birdsagi
rendszerrel birt, hanem oktatasi rendszere révén komoly utanpdtlast biztositott kozigaz-
gatasi szakemberekben, lehetéséget adott az dllami kozigazgatasi struktiraban akar igen
magas fokon torténd részvételre vallasi meggy6zddésre vald tekintet nélkiil, és Osszetartd
haloként atszotte a teriileti alapt kozigazgatasi rendszert.

A milletrendszer bemutatasanak sziikségét a 21. szazadban abban latom, hogy a tulzott
nacionalista torekvésekkel (melyek mar az iszlamot is elkezdték nacionalizalni) szemben
pozitiv példakat hozzunk az oszman (hivatalosan iszlam) allam torténetébdl, és ki merjiik
jelenteni, hogy az oszmdn vallasi alapt kozigazgatds gy biztositotta a valldsi hagyomad-
nyok szabad gyakorlasat, mint barmilyen modern politikai rendszer, és a kozigazgatasban
egyfajta haloként miikodve sikeresen tartotta egyben az elsdsorban katonai szempontok
szerint megosztott birodalmat.

Az oszman tarsadalom tehat véleményem szerint egy etnikai mozaikrendszer volt,
melyben a milletrendszer altal biztositott igazgatasi rendszerben a kiilonb6z6 kulturak
és vallasok békében és harmoénidban éltek barmiféle diszkriminacié (valldsra, szdrma-
zasra, bérszinre valé kiilonbségtétel) nélkiil. Az oszman kozigazgatas kettssége igy egy-
forman szolgalta a katonai alapt tarsadalom és a meghoditott térségek etnikailag, illetve
vallésilag sokszint lakossaganak igazgatasat.
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Dr. Siska Katalin (siska.katalin@law.unideb.hu) egyetemi docens, Debreceni Egyetem
Allam- és Jogtudomanyi Kar, Jogtorténeti Tanszék. Kutatasi teriiletei: egyetemes 4l-
lam- és jogtorténeti kutatdsaiban elsésorban az iszlam és oszmdn jogra specializalo-
dott. Ennek keretében a késé Oszmdn Birodalom, valamint a fiatal Térék Koztarsa-
sag kozigazgatastorténetét és alkotmanyjogi fejlédését vizsgalja, kiilonds tekintettel
Mustafa Kemal Atatiirk politikai, diplomadciai és jogi eredményeire, valamint annak
magyarorszagi visszhangjara. Az iszlam jogi kutatasaiban kedvelt témai kozé tartozik
a nok jogi helyzetének a megitélése, kiilon figyelmet szentelve a torok nék jogi helyze-
tének. Szivesen foglalkozik a torok jogi kodifikacid fejlédésével, amit a premongol kor-
tol a 19. szazadig vizsgal, ideértve a szunnita hagyomanyok, kdnonok és az oszman jog-
felfogas 6tvozésének vizsgalatat. Nemzetkozi jogi kérdések tekintetében kedvelt kuta-
tasi tertiletei a migracios jog kialakuldsanak torténete, a torok identitas definidlasa, va-
lamint a torok nemzetiségi kérdések vizsgalata.
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A PENZUGYI KULTURA FEJLESZTESENEK
NEMZETI STRATEGIAL:

TAPASZTALATOK ES TANULSAGOK!

National Strategies for Financial Literacy: Lessons from Experiences

Jakovac Katalin, szamvevd, Allami Szamvev§szék, jakovac.katalin@asz.hu

Prof. Dr. Németh Erzsébet, feliigyeleti vezetd, Allami Szdmvevdszék,
nemeth.erzsebet@asz.hu

Minden gazdasdgi szerepld elemi érdeke, hogy az orszdg polgdrai tdjékozottak legyenek
a pénziigyek teriiletén, és pénziigyi dontéseiket kell§ koriiltekintéssel hozzdk meg. Szdmos
orszdgban ezért nemzetstratégiai prioritasként hatdrozzdk meg a lakossdg pénziigyi kultii-
rdjanak fejlesztését, s ez kiilondsen jellmzo lett a pénziigyi vdlsag kirobbandsdt kovetd id6-
szakban. Mivel a magyar lakossdgot nagymértékben és suilyosan érintette a vilsdg, és stilyos
hidnyossagok detektdlhatok a lakossdg pénziigyi ismereteit illetéen, a pénziigyi kultiira fej-
lesztésének vonatkozdsdban a stratégiaalkotds sziikségessége tijra és tijra megfogalmazodik.
A stratégia sikerességének érdekében érdemes a nemzetkizi tapasztalatokat gorcsé ald venni,
és feltdrni a sikeres stratégidk dsszetevdit. Az OECD 0sszegz0 tanulmdnyai, valamint egyes
nemzeti stratégidk elemzése alapjdn megdllapithaté, hogy a sikeres stratégidk szamos kozos
vondssal jellemezheték: kialakitdsuk kutatdsokra, felmérésekre alapozva, koriiltekintd eld-
készitést kovetben tortént meg, széles egyiittmiikodésben valosultak meg, valamint rend-
szeres a programok értékelése, a tapasztalatok visszacsatorndzdsa. A tanulmdny ezen kiviil
ismerteti az Allami Szdmveviészék hazai pénziigyi képzési programokat felmérd kutatdsdt is.

' AmitaKOFOP-2.1.2-VEKOP-15-2016-00001 (tel: 15201600001) azonositoszdmu, ,,A j6 korményzést megala-
pozé kdzszolgalat-fejlesztés” elnevezésti kiemelt projekt keretében, a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem és az Al-
lami Szamvev6szék, valamint a Metropolitan Egyetem egytittmiikodésével késziilt
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KuULCSSZAVAK:

pénziigyi kultdra fejlesztése, nemzeti stratégia, pénziigyi edukacid, szamvevOszék,
ellenérzés

It is public interest that citizens be well-informed in the field of finances and make grounded
financial decisions. Therefore in many countries the development of financial literacy became
national priority, especially after the outbreak of the financial crisis. Since the Hungarian
population was severely affected by the crisis, and lack of information and knowledge can
be detected, the need for strategy is formulated over and over again. For the success it is
suggested to have a closer look at the international experiences and explore the components
of the successful strategies. According to the analysis of the OECD’s summary and several
national strategies, we can determine common features in successful strategies: establish-
ment of the design is based on surveys and thorough preparations, there is broad cooperation
in the implementation phase, the strategies are evaluated and there is a feedback mechanism.
The study also presents the survey of the State Audit Office of Hungary on financial literacy
initiatives in Hungary.

KEYWORDS:

audit, financial education, financial literacy, national strategy, supreme audit office
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1. BEVEZETES

Az elmult évtizedek tendencidja vilagszerte, hogy egyre szélesebb csoportok szamara val-
tak hozzaférhetévé egyre Gsszetettebb pénziigyi termékek, részben a technoldgiai fejlédés,
részben a pénziigyi piacok dereguldcidja kovetkeztében. Mikozben azonban a piac latva-
nyosan atalakul, a termékeket és szolgdltatasokat hasznalok tudasa ehhez csak megkés-
ve igazodik. Szamos nemzetkozi és nemzeti szintl felmérés mutat ra arra, hogy a lakossag
pénziigyi ismereteinek szintje vildgszerte elmarad a kivanttol.? Ez természetesen nem-
csak a haztartdsok szintjén jelent kockdzatot, hanem nemzetgazdasagi szinten is, elég,
ha csak a devizaaddssag-problémara gondolunk. Az egyre komplexebb pénziigyi termékek
megértéséhez, a kockdzatok szamszer(sitéséhez, de altalaban a sajat igények megfogalma-
zasahoz is dtfogd pénziigyi ismeretekre lenne sziikség. Nemzetkozi tapasztalat azonban,
hogy a hidnyos ismeretek mellett az egyének sajat tudasukat rendre feliilértékelik, igy
a pénziigyi tudas bévitésének igénye gyakran meg sem fogalmazodik egyéni szinten. Kér-
dés, hogy az ismeretatadas, a pénziigyi tudatossag fejlesztése kinek az érdeke, kinek a fel-
adata, és miképpen valosithat6 ugy meg, hogy annak a teljes tarsadalom élvezhesse hasznat.

Jelen cikk azt mutatja be, hogy a pénziigyi kultura fejlesztésére jellemzéen milyen straté-
giakat alakitottak ki kiilf6ldon, azok milyen eredményekkel és tanulsaggal szolgalnak sza-
munkra, illetve a hazai dontéshozok szamadra egy leend6 nemzeti stratégia kialakitasahoz.
A hazai stratégiaalkotéshoz az Allami Szdmvevészék 2015-6s kutatdsdnak eredményei
tamogatdst nyUjthatnak,® ezért a kutatdsi tapasztalatokat is ismertetjik. A pénziigyikulta-
ra-fejlesztés stratégidainak bemutatasahoz elsésorban az OECD (Organization for Economic
Co-operation and Development, Gazdasagi Egytittmtikodési és Fejlesztési Szervezet) fel-
méréseit és kutatasait, az egyes orszagok pénziigyikultura-fejlesztést iranyitd szervezete-
inek beszdmoléit, valamint az ASZ kutatési jelentését hasznéltuk fel.

2. ERDEKEK, ERDEKELTEK, ERINTETTEK A PENZUGYI KULTURA
FEJLESZTESEBEN

Mit mutatnak a kutatdsok a hazai helyzetr6l? Az OECD 2010-ben lefolytatott sszeha-
sonlité felmérése alapjan a magyarok a nemzetkozi atlagnal magasabb szintli pénziigyi
tuddssal rendelkeztek, ugyanakkor a tudds gyakorlati alkalmazasiban joval gyengébb

OECD: Advancing National Strategies for Financial Education, a Joint Publication by Russia’s G20 Presiden-
cy and the OECD, 2013, 16-17. Forras: www.oecd.org/finance/financial-education/G20_OECD_NSFinancial-
Education.pdf
> NEMETH Erzsébet - JakovAc Katalin - MEszARos Aranka — KOLLAR Péter - VARPALOTAT Viktor: Pénziigyi kultii-
ra fejlesztési programok felmérése, Kutatési jelentés, Allami Szamvevészék, 2016. Forras: www.asz.hu/storage/files/
files/Publikaciok/Elemzesek_tanulmanyok/2016/penzugyi_kult_fejl_programok.pdf?download=true
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teljesitményt nydjtottak.* A 2015-ben megismételt felmérés tobb szempontbdl is visszalé-
pést jelez.” Jelentésen megvaltozott példaul a csalad pénziigyi valsaghelyzete soran tanusi-
tott magatartds; megnétt azok ardnya, akik ilyenkor inkabb késébb fizetik be a szamlakat,
és csokkent azoké, akik kiadasaikat faragjak vissza. Az elmult 5 év alatt csokkent a lakos-
sag megfontoltsaganak, gondossaganak, elérelatasanak mértéke a pénziigyeket tekintve,
ennek is koszonhetd példaul, hogy egyre kevesebben készitenek csaladi koltségvetést. Ami
pedig kiilondsen aggaszto, hogy a haztartasoknak csak fele tudna jovedelmének egy ho-
napos vagy hosszabb ideig tartd kiesését elviselni hitelfelvétel vagy elkoltozés nélkiil. Ezek
a tudasbeli hidnyossagok, pénziigyi szokasok, attitlidok nalunk is nagy kockazatot jelente-
nek a csalddok jolétének tekintetében.

Hiszen a pénziigyi kultura fejlesztése, fejlettsége minden gazdasagi szerepld egyiittes
érdeke. Mikroszinten a fejlettebb pénziigyi kulturaval jellemezhetd haztartasok és vallal-
kozasok nagyobb valdszintiséggel keriilik el azokat a pénziigyi dontéseket, amelyek tul
nagy pénziigyi kockazatot jelentenének szamukra (példaul draga és kockazatos hitelek,
kevés megtakaritas, [hazi] koltségvetés-készités és tervezés hianya). Ezenkiviil Klapper
et al. (2012) kutatdsai azt mutatjak, hogy a magasabb szintti pénziigyi kultura nagyban
segiti az egyéneket a varatlan makrogazdasagi és jovedelmi sokkok kezelésében.® Mak-
roszinten pedig minél fejlettebb egy tarsadalom pénziigyi kulturaja, annal kifejezettebb
az igény a pénziigyi intézmények atlathatésagdra, illetve annal nagyobbak a rendelkezésre
allé megtakaritasok az orszagban, valamint stabilabb a pénziigyi rendszer is.” A pénziigyi
kultura fejlesztése tehat mind az egyéneknek és haztartasoknak, mind a pénzpiaci szerep-
l6knek, mind pedig az allamnak fontos érdeke.

Ezt az érdeket felismerve - kiilonosen a pénziigyi valsag kirobbanasa 6ta — szamos orszag
torekszik arra, hogy a pénziigyi kultura felmérése, fejlesztése, annak finanszirozasa a kor-
manyzat, a nemzeti bank vagy a kozszféra egyéb szervezete altal céliranyosan, gyakran
nemzeti stratégiaban megfogalmazottak szerint, szervezetten, atlathaté és mindségbizto-
sitott modon valdsuljon meg. A centralizicionak oka az a jelenség is, hogy a pénziigyi

ATKINSON, Adele — MEssy, Flore-Anne: Measuring Financial Literacy: Results of the OECD / International
Network on Financial Education (INFE), OECD Publishing, Pilot Study, OECD Working Papers on Finance,
Insurance and Private Pensions, No. 15., 2012. Forras: dx.doi.org/10.1787/5k9csfs90fr4-en

Pénziranytl Alapitvany, GFK: A Pénzirdnytii Alapitvdny dltal lebonyolitott pénziigyi kultiira kutatds f6 eredmé-
nyeinek bemutatdsa, 2015. Forrds: penziranytu.hu/magyar-lakossag-penzugyi-kulturaja (A letoltés idépontja:
2016. jtn. 22.)

KLAPPER, Leora — LusARDI, Annamaria — PANOs, Georgios A.: Financial Literacy and the Financial Crisis,
Netspar Discussion Papers, DP 03/2012-007, 2012.

7 'WippowsoN, Doug - Hartwoop, Kim: Financial literacy and its role in promoting a sound financial system,
Reserve Bank of New Zealand, Bulletin, Vol. 70., No. 2., 2007, 37-47. Forras: www.rbnz.govt.nz/-/media/Re-
serveBank/Files/Publications/Bulletins/2007/2007jun70-2.pdf
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képzések® és a pénziigyi kultura fejlesztéséhez kapcsolhaté egyéb programok jellem-
zben a pénziigyi piac szerepléinek egyedi kezdeményezéseként jelentek meg, ezért azok
koordinalatlanok, eredményességi szempontbdl jellemzéen nem értékelik azokat, illetve
gyakran eréforrds-pazarlashoz és duplikacidhoz vezetnek.” A pénziigyi kultura fejleszté-
sének aktualitdsat adhatjak egyéb politikai célok is, példdul a pénziigyi kirekesztés mér-
séklése (vagyis mindenki szamara megfeleld hozzaférés biztositasa az alapvetd pénziigyi
szolgaltatasokhoz) vagy a fogyasztovédelem, a fogyasztoi tudatossag megerdsitése, amely
kihivast jelent Magyarorszagon is. Ugyanigy a gazdasagpolitikai tervek (mint példaul
a nyugdijrendszer atalakitasa) is sziikségessé tehetik a lakossag pénzigyi attitidjének,
ismereteinek fejlesztését.

Az eddigiek alapjan lathatd, hogy a pénziigyi kultura fejlesztése egy sokszereplds
folyamat. A nemzeti stratégia megalapozott tervezése, sikeres megvaldsitasa, ellendr-
zése szamos érintett bevondsat koveteli meg. Az aldbbi tablazat strukturaltan mutatja be
az érintett csoportokat, szervezeteket és személyeket (ezt nevezhetjiik ,.érintetti halé”-nak).

A pénziigyi képzés — az OECD definicioja szerint — ,,az a folyamat, melynek segitségével az egyének jobban meg-
értik a pénziigyi termékeket és fogalmakat, informdciok, oktatds és/vagy objektiv tandcsadds segitségével fejlesztik
készségeiket és magabiztossdgukat, igy jobban felismerik a pénziigyi kockdzatokat és lehetdségeket, megalapozott
dontéseket hozhatnak, a pénziigyi jolétiik és biztonsaguk novelésére egy jol behatdrolhaté kockdzatvallalds mel-
lett” (idézi BARczI Judit — ZEMAN Zoltan: A pénziigyi kultura és annak anomaliai, Polgdri Szemle, 2015/1-3.
Forras: www.polgariszemle. hu/?view=v_article&ID=659).

GRIFONI, Andrea — MEssy, Flore-Anne: Current Status of National Strategies for Financial Education; A com-
parative analysis and relevant practices, OECD Publishing, OECD Working Papers on Finance, Insurance and
Private Pensions, No. 16., 2012. Forras: dx.doi.org/10.1787/5k9bcwct7xmn-en
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1. tablazat « A pénziigyi kultiira fejlesztési stratégidjanak érintettjei — ,érintetti halo

(Forrds: sajat szerkesztés)

7

jogalkotd szervezetek

kormdnyzati dontéshozdk (kormdny, oktatasi minisztérium,
gazdasagi minisztérium, pénziigyminisztérium, ifjusagi tigyek-
kel foglalkoz6 minisztérium stb.)

torvényhozd (orszaggytilés)

jegybank

helyi 6nkormanyzatok

érintett egyéb kozigazgatasi
szervezetek

fogyasztévédelmi hatésagok, versenyhivatalok, adéhivatalok stb.

ellen6rz6 szervezetek

szamvevészék, kormanyzati ellenérzd szerv, EU-tdmogatasokat
ellenérzé intézmények stb.

pénziigypiaci forprofit
szerepl8k

hitelintézetek, pénziigyi véllalkozasok, biztositdk, t6zsdék

nem pénzigypiaci, de pénz-
tigyi edukdcidval foglalkozd
forprofit szereplok

azok a szervezetek, amelyek f6 tevékenysége a pénziigyi kultdra
fejlesztése, edukacio

nonprofit, pénziigyi intézmé-
nyekhez k6t6dé szereplok

szovetségek (bankszovetség, biztositok szovetsége stb.), alapitva-
nyok stb.

nonprofit, pénziigyi intézmé-
nyekhez nem kot6dé szereplok

oktatdsi intézmények, (hazai és nemzetkozi) szakmai szovetsé-
gek, civil szervezetek, civil szovetségek, kutatdintézetek, szak-
szervezetek, miivel6dési hazak stb.

edukacidval foglalkozo
személyek

pedagogusok, trénerek, oktatok

pénziigyi kultura fejlesztésé-
nek célcsoportjai

egyének, haztartasok, lakossagi csoportok (ismeretek, attittid,
sériilékenység, szociodemografiai ismérvek stb. alapjan kiala-
kitott csoportok, példaul tanuldk, idések, munkanélkiiliek, ala-
csony jovedelmuek), vallalkozok

3. APENZUGYI KULTURA FEJLESZTESET CELZO NEMZETI

STRATEGIAK

A nemzeti stratégia a nemzeti szinten koordinalt pénziigyi képzés hosszu tavu (jellem-
z6en 5 éves id6tartamra sz410) terve (angolul: national strategy for financial education).
A kapcsolodé operativ tervvel egytitt meghatarozza a pénziigyi edukacié (magyar termi-
noldégidban pénziigyi kultira fejlesztése) céljat, hatokorét, célcsoportjait az azonositott
hianyossagoknak és sziikségleteknek megfeleléen; kijeloli a vezetd, koordinald szerveze-
tet, illetve bevonja az érintetteket; kittizi a programcélokat és hataridket; meghatarozza
a finanszirozds maddjat; valamint itmutatdst nyujt a nemzeti stratégiat megvalosito egye-
di programok szamara. A nemzeti stratégidk megvaldsitasa jellemz8en allami, nonpro-
fit és forprofit szervezetek egytittmiikodésében valosul meg, legtobbszor egy kormanyzati
szervezet iranyitasaval, koordinaldsaval.
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A stratégiak figyelembe veszik az eltéré lakossagi sziikségleteket, a pénziigyi szem-
pontbdl sériilékeny tarsadalmi csoportokat, az adott orszag pénziigyi intézményrendsze-
rének fejlettségét és a szabalyozasi kornyezetet. Ezért a megvalositas modszerei és csatornai
rendkiviil valtozatosak. A pénziigyi kultura fejlesztése leginkabb a személyes kapcsolatfel-
vételen alapul, legyen az iskolai oktatds, ingyenes telefonos vagy személyes tanacsadas, csa-
ladok felkeresése, illetve munkahelyi vagy egyéb képzés. Emellett a vezetd intézmények
természetesen informacidtarakat, kereshetd adatbankokat tesznek nyilvanosan elérhet6vé,
alkalmazasokat fejlesztenek, videdtartalmakat toltenek fel, hasznaljak a kozosségi médiat
stb., a célcsoportok optimalis elérési csatorndinak megfelelden (lasd 1. dbra).

Képzések O
O Iskolai oktatas
Informaciétarak,

\/ Tanacsadas
informdcids anyagok O

~ Online alkalmazasok
fejlesztése

1. abra « A pénziigyikultiira-fejlesztés eszkozei

3.1. A pénziigyi kultiura fejlesztésének infrastruktirdi

Az OECD nemzetkozi 6sszehasonlitasban'® vizsgalta, mely orszagok, milyen célok men-
tén, milyen szereplékkel, milyen forrasbdl valositjak meg a pénziigyi kultara fejlesztését
célzé nemzeti stratégiakat."! A felmérés idépontjaban mar mintegy 59, kiilonb6z6 gazdasa-
gi fejlettségi szinten allo orszag kezdte meg, illetve alakitotta ki nemzeti stratégidjat.

A nemzeti stratégia tervezését, kidolgozasat a legtobb orszagban valamely kozintéz-
mény (igy példaul pénziigyminisztérium, jegybank, fogyasztovédelmi/szabalyozo hatdsag,
illetve egy ebbdl a célbdl jonnan létrehozott allami szervezet) végzi, gyakran annak koor-
dinalasat, implementdlasat és monitorozasat is. A koordinal6 szerep itt kiillonosen hang-
stlyos, hiszen az implementacidban tizes, esetleg szdzas nagysagrendben vesznek részt

1 OECD: National Strategies for Financial Education, OECD/INFE Policy Handbook, 2015. Forras: www.oecd.
org/daf/fin/financial-education/National-Strategies-Financial-Education-Policy-Handbook.pdf

Az OECD International Network for Financial Education (INFE) hélézata tobb mint egy évtizede tdmogatja
a pénziigyi kultura fejlesztését és a nemzetkozi kooperaciot vilagszerte. Nemzetkozi 6sszehasonlitd felmérései,
a tapasztalatok bemutatdsa, valamint szamos dokumentum megtalalhaté honlapjukon (Forras: www.oecd.org/
daf/fin/financial-education).
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allami és nem dllami szereplék egyarant. Tanacsado, feliigyeleti funkcidt sok esetben intéz-
ménykozi, kormanyzati szintd bizottsagok latnak el.

- Ausztralidban példaul, ahol a pénziigyi kulttra fejlesztése mar tobb mint egy évtizedes
multra tekint vissza, a nemzeti stratégiat koordinald, vezeté intézmény a pénziigyi
piacokat és szervezeteket szabdlyozd és feliigyel6 szervezet.'? A stratégiai tanacsado
és feliigyeleti szerepet az ausztral kormanyon beliil 1étrehozott testiilet" latja el, tagjait
a pénziigyminiszter és a kincstar vezetdje nevezi ki.

- Az Egyesiilt Kiralysdgban egy ebbdl a célbdl, a kormany altal 1étrehozott szervezet"
latja el a lakossag pénziigyi tudatossaganak fejlesztési feladatait, elsésorban széles hoz-
zaférést, ingyenes tandcsadd tevékenysége révén.

- A kozponti bank vezet6 szerepet jatszik a pénziigyi kultura fejlesztésében példaul Spa-
nyolorszagban, Japanban, Portugaliaban.

- A pénziigyminisztérium példaul Hollandiaban, Oroszorszagban és Mexikdban iranyitja,
illetve koordinalja a nemzeti stratégiakban meghatarozott fejlesztési tevékenységet.

A maganszektor és egyéb érdekeltek (példaul szakmai és civil szervezetek) széles korti be-
vondsa is egyre inkabb jellemz6, kiilonésen az implementacié szakaszdban, kihaszndlva
a gazdasagi szereplSk széles korii elérését az egyes tarsadalmi csoportokhoz/egyének-
hez, hasznositva a pénziigypiaci szervezetek ismereteit, a civil szféra tapasztalatait példa-
ul a raszorult csoportokrol. A forprofit szervezeteket — jellemzden példaul az e tertileten
aktiv hitelintézeteket, biztositékat, pénziigyi vallalkozdsokat - természetesen sajat pro-
fit- és marketingcéljaik is vezérlik, amikor a nemzeti stratégia tervezésében, megvalosi-
tasaban szerepet vallalnak, ami érdekellentétet sziil a résztvevok kozott. Ezt az ellentétet
az egyes orszagok eltéré modon probaljak kezelni, gyakran pénzintézeti szovetségek be-
vonasa révén (igy az egyedi pénzintézeti érdekek nem érvényesiilnek), etikai/magatarta-
si kodexek, kritériumrendszerek kiadasaval és betartatasaval. Emellett amennyiben sajat
pénziigyi képzést kivannak inditani, annak kotelezé akkreditdcidjat kozintézmény vég-
zi. Japanban példaul a pénziigyi képzéseket nyujtd gazdasagi szereplékre és magdra a kép-
zésre vonatkozoan is szigoru kovetelményeknek kell érvényesiilniiik. A képzés anyaganak
a pénziigyi fejlesztésért felel6s dllami szervezet dltal meghatarozott minimumtartalom-
ra kell épiilnie, nem lehet pénziigyi intézmény adott termékét promotalni, nevét, logdjat
a tananyagokon feltiintetni.

A pénzigyi kultira fejlesztésének finanszirozdsa tobbnyire vegyes formaban, tehat kolt-
ségvetési forrasokbdl és a forprofit szektor hozzdjaruldsaibol torténik. A pénziigyi intézmé-
nyek gyakran jogszabalyi kételezettség alapjan vagy illetéket fizetnek, vagy a képzésekhez
forrast nyujtanak. A finanszirozasi igény viszonylag alacsony, 6sszehasonlitva egyéb kor-
manyzati programokKkal, vagy a pénziigyi intézmények hasonlé tipust tevékenységeivel.

2 ASIC (Australian Securities and Investments Commission)

Australian Government Financial Literacy Board
Money Advice Service
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3.2. Milyen célteriiletekre, célcsoportokra fokuszdlnak a nemzeti stratégidk és operativ
programjaik?

A stratégidk kialakitasat megel6zGen a legtobb orszag esetében megtortént a ,kiindulo
allapot” tobb szempontu feltérképezése, a helyzetelemzés. A kormanyok tipikusan harom
informdcidforrasra alapozva hatdroztdk meg a stratégiak prioritasait: jellemzd&en orszagos
szintd felmérésekre, fogyasztovédelmi hatdsagok adataira, valamint mds orszagok tapasz-
talataira tamaszkodtak.”

A 2. abra azt mutatja, hogy ezek az inputok hogyan hasznalhatok fel a nemzeti stra-
tégia tervezési fazisaiban, valamint vazlatosan bemutatja a stratégiaalkotas és implemen-
talas tovabbi 1épéseit.

Helyzetfelmérés Gazdasagpolitikai
Problématérkép tervek
.
A lakossag pénziigyi kultdrdjanak felmérése N
" Programok felmérése Pénziigyi kultdra fejlesztése

Nemazeti stratégia

Fogyasztévédelmi tapasztalat |

.
o prioritasok
o tervek
o infrastruktira

® finanszirozas

Implementicié Monitoring

Ertékelds e

2. abra ¢ A nemzeti stratégia kialakitdsa (Forrds: sajdt szerkesztés)

A felmérések, kutatasok képet adtak a népesség, illetve annak egyes szegmensei (alcso-
portjai) korében a pénziigyi-gazdasagi tudasszintrdl, attitddrél, a pénziigyi fogyaszta-
si szokasokrol, a sériilékenységrél, ehhez kapcsoloddan a sziikséges fejlesztési igényekrol.
Szintén nagyon hasznosnak bizonyul, ha a mar létez6 kezdeményezések (példaul képzé-
sek, versenyek, egyéb programok stb.) feltérképezése és értékelése is megtorténik. Ezek
a felmérések egyfelél ramutatnak a fennall6 programok gyengeségeire, masrészt lehet6-
vé teszik a jé gyakorlatok megismerését. Hollandiaban példaul az el6készitési fazisban sza-
mos informdcidtarat hoztak létre (példdul ,leltar” a szabalyozo eszkozokrél, termékekrol,
szolgaltatasokrdl, pénziigyi kultarat fejleszté kezdeményezésekrol, az ezekben részt vevo
szervezetekrdl, az iskolarendszert képzésekrdl), a témakorokben kutatasokat, felmérése-
ket végeztek. Ezek tobbek kozott azt mutattak, hogy a (nem marketingcéli) programok
tartalma gyakran nem a célcsoportok igényeinek megfeleld volt, és a potencialisan veszé-
lyeztetett csoportokat nem érték el, illetve eredményesség visszamérése nem tortént meg.

15 GRIFONI-MESSY: i. m., 18.
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A nemzeti stratégiat kialakit6 orszagokban a nemzeti sajatossagoknak megfelelGen, a kuta-
tasok tapasztalatainak ismeretében jelolik ki azokat a fokusztémakat, amelyekre egy adott
idGszakban a képzés irdnyul. Mivel az egyéni pénziigyi dontéshozatalt szdmos tényezd
befolydsolhatja (példaul gazdasagi-szabdlyozasi kornyezet, hozzaférés pénziigyi szolgal-
tatasokhoz, élettapasztalat, attitlid, motivacio, ismeretek, készségek), a pénziigyi kultara
fejlesztésének céltertiletei is tobbnyire ezek fejlesztéséhez, alakitasahoz kapcsolodnak. A leg-
gyakrabban emlitett témakorok a nyugdij-el6takarékossag, megtakaritasok, hitelek, haztar-
tasok addssaga, valamint szintén jellemzd a csaladok életciklusahoz igazodd képzési igények
meghatarozasa (példaul otthonteremtés, csaladalapitas, iskoldztatas koltségei).

A nemzeti stratégidk dltaldban a teljes lakossagot célozzak meg, azonban egyes tar-
sadalmi csoportok képzésére jellemzGen nagyobb hangsulyt fektetnek. A csoportokba
sorolas egyre inkdbb a pénziigyi attitid és sériilékenység alapjan torténik, mely utébbi
gyakran - de nem minden esetben - korreldciot mutat egyes szociodemografiai ismér-
vekkel (példaul nem, életkor, élethelyzet). A sériilékenység szerinti fokuszalas a képzéseket
is hatasosabba teheti, hiszen példaul a jelzaloggal kapcsolatos hianyos ismeret nem okoz
problémat (és nem igényel képzést sem) abban az esetben, ha sajat tulajdont hazban, adés-
sagok nélkil éliink nyugdijasként.

A leggyakrabban emlitett f6 célcsoport a fiatal korosztaly, emellett bizonyos raszorult
csoportok képzése is prioritas. A raszorultak meghatarozasa orszagonként eltérd, ide tar-
tozhatnak (gyakorisagi sorrendben) példaul a nék, alacsony jovedelmiiek, idések, mun-
kanélkiiliek, kisvallalkozok, migransok vagy egyéb, pénziigyi szempontbodl kirekesztett,
kiszolgaltatott csoportok.

3.3. Mennyire eredmményesek a nemzeti stratégidkon beliil megvalésitott programok?

A kiindulé allapot ismeretében természetesen id6rél idére mérni kell a pénziigyi kulta-
ra fejlesztésének eredményességét is, mérni kell az elérehaladast. Az OECD 2013-as adatai
alapjan a stratégiak nyomon kovetése az orszagok 80%-aban, az értékelések jelenleg még
csak az érintett orszagok mintegy 6tddében torténtek meg. Ez utobbi alacsony aranynak
féképpen azt az okot jelolték meg, hogy a nemzeti stratégiak bevezetése dta még nem zarult
le az els6 értékelhetd szakasz. Ugyanakkor itt megjegyzendd, hogy a frissen indulé progra-
mok elsé értékeléseit indokolt korabban és gyakrabban elvégezni annak érdekében, hogy
az eredmények ismeretében a sziikséges beavatkozasok id6ben megtérténjenek.

Az el6rehaladas méréséhez az egyes orszagok a stratégiaban kittizétt célok megvaldsi-
tasat értékelik (mind kvantitativ, mind kvalitativ médszerekkel), sok esetben longitudi-
nélis felméréseket végeznek. Nemzetkozi példakat tekintve, Japanban példaul mar tobb
mint 60 éve végeznek felmérést a haztartasok pénziigyi helyzetére vonatkozdan. Spa-
nyolorszagban és Olaszorszagban a haztartasok pénziigyeire vonatkozé longitudindlis
felmérést a nemzeti bank folytatja le évek 6ta. Brazilidban specidlis méréseket, un. fokusz-
csoportos felméréseket végeztek a legnagyobb problémat jelentd haztartasi eladésodottsag
elemzéséhez. A nemzeti stratégiakban olyan megvalodsithatd, mérhet6 célokat javasolt
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kialakitani, amelyek viszonyitasi pontot jelenthetnek a stratégiak eredményességének
értékelésekor. Erre jo példa az ausztral gyakorlat, ahol a megfogalmazott 6t stratégiai pri-
oritashoz operativ célok, ezekhez pedig mérhetd teljesitménykritériumok kotédnek. Ter-
mészetesen a beszamoloban is ezen kritériumok teljesitését mutatjik be.!* Nemzetkozi
felméréseket els6sorban az OECD végez, 2010-ben 14 orszag bevondsaval mérte elsé alka-
lommal a lakossag pénziigyi kulturdjat,” dedikéltan helyzetfelmérés céljabdl (2015-ben
megismételték a felmérést, az eredmények kiértékelése még folyik). A pénziigyi kulturat
héarom aspektusbdl vizsgalta: pénziigyi ismeretek, pénziigyi szokasok (vagyis a lakossag
tipikus tevékenységei a pénziigyek teriiletén), pénziigyi attitiid. A didkok pénziigyi kultu-
réjanak megismerését nemzetkozi 6sszehasonlitasban az OECD PISA-felmérés'® teszi lehe-
tévé 2012-tol.

Mit mutatnak tehdt az értékelések? Osszefoglaloan kijelenthetd, hogy bar a pénziigyi
kultara fejlesztésének eredményei tipikusan hossza tavon jelentkeznek, szdmos tekin-
tetben rovid tavon is érzékelheté valtozas. Miller a kollégaival 188 olyan tanulmanyt
elemez, amelyek a pénziigyi kultura fejlesztését célzé programok eredményességét mér-
ték.” Az elemzés alapjan kimondhatd, hogy a pénziigyi képzések a személyes pénziigyi
menedzsment bizonyos teriileteit, mint példdul a takarékoskoddst, valamint a haztartasi
koltségvetés nyomon kovetését egyértelmien pozitivan befolyasoltak.

Az USA-ban az eredményességre vonatkozd kutatdsi tapasztalatok vegyes képet
mutatnak. Mivel az eredményesség mérése tobb szempontbol is mérheté (példaul ismeret,
készség, attitiid, motivacid, alkalmazds), a programok egy bizonyos szempontbodl akkor is
lehetnek eredményesek, ha egy masik szempontbol eredménytelenek. Ugyanakkor 4lta-
lanos tapasztalat, hogy a programokon részt vevéknél legalabb egy szempontbdl javulas
mutatkozik. Amromin felhivja a figyelmet ugyanakkor, hogy ez az eredmény annak
is betudhaté esetleg, hogy a résztvevok onkéntesen, befogadd hozzaallassal mennek el
a képzésre.?® A tapasztalat alapjan a hosszabb programok eredményesebbek, valamint
az alacsonyabb képzettségli, pénziigyi kultaraju és jovedelmii csoportokban nagyobb
eredményesség mérhetd.

Australian Securities and Investments Commission (ASIC): National Financial Literacy Strategy Annual High-
lights Report 2014-15, 2015. Forras: www.financialliteracy.gov.au/media/559023/nfls-annual-highlights-re-
port-2014-15.pdf

ATKINSON, Adele - MEssy, Flore-Anne: Measuring Financial Literacy: Results of the OECD / International
Network on Financial Education (INFE), Pilot Study, OECD Publishing, OECD Working Papers on Finance,
Insurance and Private Pensions, No. 15., 2012. Forras: dx.doi.org/10.1787/5k9csfs90fr4-en

Programme for International Student Assessment

MILLER, Margaret — REICHELSTEIN, Julia — SALAs, Christian — Z1a, Bilal: Can You Help Someone Become Fi-
nancially Capable? A Meta-Analysis of the Literature, The World Bank, Policy Research Working Paper, 2014.
Forras:  openknowledge.worldbank.org/bitstream/handle/10986/16833/WPS6745.pdf?sequence=1&isAllo-
wed=y

2 AMROMIN, Gene - BEN-DAVID, Itzhak - AGARWAL, Sumit - CHOMSISENGPHET, Souphala - EvANOFF, Douglas
D.: Financial Literacy and The Effectiveness of Financial Education and Counseling: A Review of the Literature,
The Federal Reserve Bank of Richmond, Working Paper Series WP 07-03, 2009.
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Olaszorszagban a nemzeti bank nyujt képzéseket iskolai tanarok szamara, akik tuda-
sukat tovabbadjak a gyerekeknek a tandrdkon. A kezdetektdl fogva tesztekkel mérik
az oktatas eredményességét, gyakran kés6bb is megismételve a tesztet. Az értékelések sze-
rint az oktatds r6vid és hosszt tavon is szignifikansan emeli a pénziigyi ismeretek szintjét,
valamint jelent6sen csokkenti a nemek pénziigyi tudasszintje kozotti kiillonbséget.!

Hollandidban az 0sszes program eredményességét mérik, tobb szinten és valtozatos
modszerekkel (példaul kérddiveken alapuld, reprezentativ mintas, orszagos felmérések,
interjuk, irdnyitasi hatékonysag mérése stb.). A tapasztalatok azt mutatjak, hogy az erds
irdnyitassal megvalosuld, az érdekeltek széles korét bevono kooperacié rendkiviil eredmé-
nyes. A széles bevonas révén a téma a médiaban is napirendre keriilt, az informdcids porta-
lokat a lakossag aktivan hasznalja (évi 1,2 milli6 £6). A mérések szerint a programok akkor
a legeredményesebbek, ha egyarant fejlesztik a pénziigyi ismereteket, a készségeket, vala-
mint a pénziigyi szokasokat, vagyis az ismeretek gyakorlati alkalmazasat.

A nemzeti stratégiak megvaldsitasat, eredményességét, hatasait egyes orszagokban
a nemzeti szamvevGszékek is vizsgaltak. Az amerikai szdmvevészék (GAO, Govern-
ment Audit Office) 2012-es ellendrzési jelentésének fontos megallapitdsa, hogy a szovet-
ségi programok részben egymast atfed6 célok és feladatok mentén miikddnek. Tovabba
bar a mintegy 20 legjelentdsebb szovetségi program mindegyikénél végeztek sajat értéke-
léseket, azok modszertana rendkiviil eltérd volt, ezért a GAO a mddszertanok egységesité-
sére hivta fel a figyelmet.?

4. ASZ-FELMERES A PENZUGYIKULTURA-FEJLESZTES KEPZESI
PROGRAM]JAIROL

Magyarorszagon, az iskolarendszeren kiviili pénziigyi kultira fejlesztését megcélz6 prog-
ramok felmérésérdl az Allami Szamvevészék publikalt kutatasi jelentést.* A kérddiveken
alapuld felmérés egyik dedikalt célja volt, hogy tdmogatdst nyujtson a pénziigyi kultura
fejlesztésére vonatkozo6 leendé nemzeti stratégia kidolgozasdhoz és infrastruktura kiala-
kitasahoz azaltal, hogy feltarja a mar fennallé képzési rendszerek, programok jellemzéit,
hidnyossagait, a képzések — korabbi felmérések alapjan kimutatott — alacsony eredményes-
ségének okait, valamint segitsen meghatarozni a szitkségleteket.

Az eredmények azt mutatjak, hogy bar a pénziigyi kultura képzések szervezéi széles
palettan helyezkednek el (gazdalkodasi formajuk, a képzéseiken részt vevok létszama,

2 RomAGNOLI, Angela — TRIFILIDIS, Maurizio: Does financial education at school work? Evidence from Italy,

Questioni di Economia e Finanza (Occasional Papers), Banca d’Italia, 2013. Forras: www.bancaditalia.it/pubb-
licazioni/qef/2013-0155/QEF_155.pdf
2 U.S. GOVERNMENT AUDIT OFFICE: Financial Literacy; Overview of Federal Activities, Programs, and Chal-
lenges, 2014. Forras: www.gao.gov/assets/670/662833.pdf
NEMETH Erzsébet - JakovAc Katalin - MEszAROs Aranka — KOLLAR Péter — VARPALOTAT Viktor: Pénziigyi kul-
tura fejlesztési programok felmérése, Kutatési jelentés, Allami Szdmvevdszék, 2016. Forrds: www.asz.hu/storage/
files/files/Publikaciok/Elemzesek_tanulmanyok/2016/penzugyi_kult_fejl_programok.pdf?download=true
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programjaik finanszirozasi mddja, célcsoportja alapjan jelentésen kiillonboznek egymastdl),
a képzéseken részt vevok tilnyomo tobbségét négy nagy szervezet éri el. Ezen szervezetek
programjainak jellemz6i ezért erésen meghatarozzak a hazai képzéseket. A nagy eléréssel
rendelkezd képzok leginkabb a kozoktatdsban tanulo didksagot célozzak meg, a képzé-
sekhez jelentds mennyiségli kozpénzt (unids forrast, illetve hazai koltségvetési forrasokat)
hasznédlnak fel. A programok résztvevéi kozott is a népességen beliili aranyukhoz képest
nagymértékben feliilreprezentaltak a koz- és felsGoktatdsban tanulok, és ezen beliil is kie-
melten a kozépiskolas korosztaly, aminek oka lehet a koltséghatékonysag javitasa. A fel-
néttek jelentdsen alulreprezentaltak a népességen belili aranyukhoz képest, a szamukra
sz0l6 képzéseket inkabb kisebb szervezetek, maganszemélyek nyujtjak, és résztvevéi befi-
zetések finanszirozzak.

A nagy eléréssel rendelkezé szervezetek képzéseinél a haztartasi/egyéni koltségvetés
és tervezés, a pénziigyi Onismeret és a megtakaritasok témakorok hangsulyosak. A pénz-
intézetek esetében a pénziigyi dnismeret, a koltségvetés és tervezés, illetve az eladésodas
témakorok a leghangsilyosabbak. A felmérés azt mutatja, hogy a képzések — ideértve kiilo-
nosen a pénzintézetek dltal szervezetteket is — célkitlizései kozott nem kiemelten hang-
sulyos a konkrét pénziigyi termék(ek)/befektetési lehet6ségek bemutatasa, népszeriisitése.
A nonprofit szervezeteknél a pénziigyi dnismeret és a koltségvetés szerepel a legnagyobb
sullyal, kortikben még a fogyasztovédelmi ismeretek relativ nagy sulya emelhetd ki.
Az egyéb vallalkozasoknal hangsilyosak még a befektetések és a megtakaritasok, vala-
mint a banki szolgaltatasok témakorok is. A képzési tematika, a tananyagok a képzések
tobb mint kétharmadanal nem érhetdk el nyilvanosan.

A felmérésben részt vevd szervezetek dltal inditott képzések csaknem fele igen révid.
A nagy eléréssel rendelkezd szervezetek és a pénzintézetek egy-egy képzésiik kivételével
csupan 1-2, illetve 3-4 6ras foglalkozasokat tartanak. Hosszabb id6tartamu képzéseket jel-
lemz8en a nonprofit szervezetek, illetve ennél is nagyobb aranyban az egyéb vallalkozasok
tartanak.

A képzési programok eredményességét a képzések nagy tobbségében nem mérik,
a képzés nyoman elért fejlddés mérését minddssze a programok 8%-a esetében végzik el.

5. KONKLUZIO

Minden altalunk vizsgalt orszagban szdmos pozitiv hatasrdl tesznek emlitést a pénziigyi
kultura fejlesztését célzé nemzeti stratégiak kapcsan. A legfontosabb mégis az a tény, hogy
a programok széles korii kooperacidban valdsulnak meg, és a tarsadalom jelentds részét
kozvetlenill is elérik. A tapasztalatok alapjan a sikerhez nélkiilozhetetlen, hogy a val-
tozas iranti igény a legmagasabb dontési szinteken fogalmazoddjon meg, valamint hogy
a nemzeti stratégia kialakitasa kutatasokra, felmérésekre alapozva, koriiltekintd el6készi-
tést, tervezést kovetden torténjen meg. Mivel a pénziigyi kultira fejlesztése a tarsadalom
minden tagjat érinti, elengedhetetlen az érdekeltek széles korti bevondsa, a szegmens sze-
repldinek egyiittmiikodése, illetve a nagy nyilvanossag biztositasa. Ugyanakkor kiilonos
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figyelemmel kell lenni arra, hogy marketingcélok ne érvényesiilhessenek a programokban.
Fontos tovabba, hogy az elért eredményeket folyamatosan mérjék, azokrdl tajékoztatast
kapjon a kozvélemény, illetve az eredményeket visszacsatoljak a tervezési folyamatokba.

Annak ellenére, hogy Magyarorszagon a lakossagot mennyire felkésziiletlentil érte
a pénziigyi valsag, illetve hogy a kutatdsok a lakossdg pénziigyi kultrdjardél nem fes-
tenek kedvezd képet, pénziigyikultura-fejlesztést megcélzé nemzeti stratégiat sokaig nem
alakitottak ki. Egyedi kezdeményezések léteztek (és léteznek) mind allami, mint privat
szektorbeli szervezetek révén, azonban ezek messze nem fedték le a raszorult tarsadalmi
csoportok egészét, valamint a programokat legtobbszor nem alapoztdk meg felmérések,
kutatasi tapasztalatok. Sziikséges volt ezért hazankban is elinditani a pénziigyi kultara
atfogo fejlesztését, egy nemzeti stratégia kialakitasat. A stratégiara vonatkozo elSterjesztés
2017-ben elkésziilt, a mai napig annak tarsadalmi és tarcakozi egyeztetése tortént meg,
és varhatdéan hamarosan a kormdny elé kertil. A Pénziigyi tudatossdg fejlesztésének stra-
tégidja cimii dokumentum el6készitéséhez tobb tucat orszdg, illetve az OECD széles korti
tapasztalatai, valamint az ASZ felmérése, és egyéb hazai kutatdsok nyujtottak segitséget.
Az egyének pénziigyi kultirdjanak fejlesztésével parhuzamosan ugyanakkor sziikséges
a piaci szerepl6kre vonatkozo szabalyozas Gjragondoldsa is annak érdekében, hogy a pénz-
igyi termékek és szolgaltatasok igénybevételével vallalt kockazat atlathatd és az arrdl szolo
tajékoztatas konnyen megérthetd legyen.
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Mélypataki Gabor

A KOZSZOLGALATI MUNKAJOG KERETEI
AZ ALKOTMANYBIROSAG HATAROZATAINAK
TUKREBEN

The Framework of the Civil Service Law in Light of the Decisions of the Constitutional Court

Dr. Mélypataki Gabor, egyetemi tanarsegéd, Miskolci Egyetem Allam- és Jogtudomdnyi
Kar Civilisztikai Tudomanyok Intézete, melypataki.gabor@gmail.com

A tanulmdny célja, hogy a kiozszolgdlati jogot az alkotmdnyossdg oldaldrdl mutassa be.
Ennek oka a kozszolgdlati dogmatika tijraértelmezése, melyet az elmult években hatdlyba
lépett 1ij kozszolgalati torvények fémjeleznek. Az 1ij jogszabdlyok tendenciozusan probdljdk
a kozszolgdlati alkalmazottakra vonatkozé joganyagot a magdnjogtol, azon beliil is a mun-
kajogtol elvdlasztani. Az 1ij reldcidk 1ij szabdlyokat igényelnek. Az 1ij szabdlyok miatt tobb
régi kérdés ismét elGkeriil. A tanulmdnyban ezeket a kérdéseket vizsgdlom, a kordabbi Alkot-
many és a mostani Alaptorvény szemszdogébdl. A vizsgdlat lefolytatdsdhoz az Alkotmdnybi-
résdg esetjogdt haszndlom fel.

KuLcsszAvVAK:

Alaptorvény, hivatalviselés joga, kozszolgalati jog, munkajog, munkéhoz vald jog

The goal of this paper is to present public service law from the perspective of constitutionalism.
The reason is that we need to reinterpret the dogmatic of public service law on account of the
new Acts that entered into force in the last years. The new Acts tried to separate public service
law from private law, within that, from labour law. These new relations need new rules.
Because of these new rules, several questions arise. In this paper I would like to research these
questions from the perspective of the former and the new Constitution. To do this research,
I will analyse the case law of the Court of Constitutional.

KEYWORDS:

constitutions, the right of office, public service law, labour law, right of work

212

MELYPATAKI GABOR « A KOZSZOLGALATI MUNKAJOG KERETEI AZ ALKOTMANYBIROSAG HATAROZATAINAK TUKREBEN


mailto://melypataki.gabor@gmail.com

1. PROBLEMAFELVETES

A kozszolgalati jog helye a magyar jogrendszeren beliil mindig is kérdéseket vetett
fel. A vitak altalaban a munkajoghoz val6 tartozas és a kozjoghoz vald tartozas ellenté-
tében gyokereztek, és gyokereznek ma is. Ez a kettésség jelen van nemcsak a dogmatikai
vizsgalddasok, hanem az egyes jogintézményeket érinté kérdések megvalaszolasakor is.

A kozszolgalati jog és a munkajog egymas melletti parhuzamossaga,' olykor 6sszefo-
nddésa tagadhatatlan mar csak a leszabalyozott élethelyzetek hasonlosaga okan is. Ebbél
kifolydlag ugyanazon élethelyzetekre ugyanazok a jogintézmények jelenthetik a megol-
dast a munkaltat6 és a ,munkat véllalo” relacidjaban. A helyzet azonban nem ennyire
tiszta, hiszen figyelembe kell venniink a két jogi szabalyozdas kozotti alapvetd kiillonbsé-
geket is. A legjelentésebb kiilonbségtétel a munkaltatd személyével kapcsolatos kvalifi-
kaltsagban rejlik. A munkajogi szabalyozas kapcsan munkaltatd lehet az a személy, aki
jogképes, és munkaviszony keretében munkavallalokat foglalkoztat. Ebben az esetben
egy tag megfogalmazasrdl beszéliink, mely a természetes személyektdl a jogi személyeken
at az allamig szinte mindenkit magaban foglal. A kozszolgalati viszonyokban azonban
a munkaltatd személye kvalifikalt, az dllam vagy az 6nkormdnyzat formajaban jelenik
meg. Ez a fajta kvalifikaltsag feltételezi a kozszolgalati jognak a munkajogtol eltéré karak-
terét, hiszen allami szolgalatrél beszéliink. Ennek megfelelden a munkajog rugalmas-
saga kevésbé, s6t sok esetben egyaltalaban nem alkalmazhatd ezekben a jogviszonyokban.
Ennek kovetkeztében a hasonld vagy ugyanolyan munkajogi reldcidk a kozszolgalat terii-
letén eltér6 megolddsokat valdsithatnak meg. Az eltéré megoldasok egyik értelmezése
a szigorubb szabalyozds bevezetésében valosul meg sok esetben, mig az esetek egy masik
részében a munkavallaloi garanciakat gyengité vagy alig figyelembe vevé megoldasok for-
majaban. Az eltér6 szabalyozasok egy részénél érthetdk és logikusak az eltéré megoldasok,
amelyek az allami szolgélatvallalasbdl az dllam megtestesitéjeként kozremiikodd kozszol-
gakkal szemben megvaldsulnak. A munkajogtdl eltéré szabalyozasok egy masik részében
felmeril kérdésként, hogy ténylegesen ekkora-e a kiilonbség munkavallalé és a kozszolga-
lati alkalmazottak koz6tt? A munkavallaléi jogok gyengitése vagy figyelmen kiviil hagyasa
aranyban van-e az allami szolgalatbol ered6 kévetelményekkel? Az emlitett jogok gyengi-
tése és figyelmen kiviil hagyasa mennyire igazolhat6 a kozszolgalati jog specialis vonasa-
ival az alkotmanyossagi kereteken beliil?

Az utolsé kérdésbdl adédéan mennyire kell azonos mdédon alkalmazni az alkotmanyos-
sagi elveket a munkavallalok és a kozszolgalok vonatkozasaban? A koz szolgalatabol eredd
kovetelmények okan ténylegesen alacsonyabbnak tekinthetjiik-e a kozszolgélati alkalma-
zottak esetében a korabbi Alkotmany és a jelenlegi Alaptorvény védelmi szintjét?

Annyi bizonyos, hogy a kézszolgalati alkalmazottak helyzete a munkaltaté kvalifikalt-
saga alapjan a munkavallalokhoz képest kotottebb és akar kiszolgaltatottabb is, hiszen
ugyanaz a személy hatdrozza meg a jogszabalyi kereteket, mely alkalmazni fogja a sajat

' Szerk. GYORGY Istvan — HazAFI Zoltan: Kozszolgdlati jog, NKE Szolgéltaté Kft., 2015, 24-29.
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munkavallaloi tekintetében. Nemcsak jogi, de politikai megfontolasok is szerepet jatsz-
hatnak a kozszolgalati jogviszonyok szabalyainak kialakitasakor. Felmertilhet kérdésként,
hogy vajon politikai indokoknak megfelel6 szabalyok beemelése mennyire szolgélja a koz
érdekét, mennyire a kozszolgdk érdekét, és mennyire a munkaltaté érdekét?

A fent emlitett kérdésekbdl kiindulva szeretném megvizsgalni, hogy az Alkotmanybi-
rosag kozszolgalatra vonatkozo dontéseiben megtalalhatjuk-e a valaszokat. Az egyes don-
tések Osszesitésével milyen értelmezési keretek hatarozhatok meg? Az Alkotmanybirdsag
tobb hatarozataban foglalkozott a kozszolgalati joggal altalanossagban, vagy egy-egy jog-
intézményével, legutobb éppen az 1/2016 (I. 29.) AB hatarozataban, ami a jogviszony-meg-
sziintetés szabalyai és a visszamendleges hataly kapcsolatat elemzi.

Osszegezve: jelen irdsomban a kozszolgalati jognak az Alkotmdénybir6ség éltali értelme-
zését szeretném megvizsgalni, kiilonos tekintettel az altalanos jogrendszerbeli helyének
meghatdrozasara és a munkajogi garanciak érvényesiilésének elemzésére.

2. AKOZSZOLGALAT ES AZ ALKOTMANYOSSAG KAPCSOLATA

A kozszolgalati jog a jelen jogi diskurzusaban egy kiemelt teriiletként kezelhetd, ahol szam-
talan valtozds megy végbe. De nem csak a valtozasok okan iddszerti a tisztviselok helyze-
tének vizsgalata, hanem az egyre er6s6dé kozjogi hatds miatt is.

Azokban az orszagokban, ahol er8sebb a kozjogi szemlélet a kozszolgalattal kapcso-
latosan, jelent6sebb mértékd alkotmanyos szabalyt is taldlunk. Ez a megoldas tipikusan
jellemz6 Németorszagra, ahol kiilon kiemelt statusszal rendelkez6 személyi allomanyrdl
beszéliink. A statusz kiemelésének fenntartdsat maga az alkotmany is megerdsiti és az alap-
vetd szabalyokat is megfogalmazza. Ezzel szemben a common law orszagokban sokszor
egységes alkotmany sincs, ami természetesen nem jelenti azt, hogy az alkotmdanyos szaba-
lyok hidnyoznanak. Ezekben az orszagokban elsdsorban a nyitott, a maganjoghoz kozelebb
all6 megoldasok valdsultak meg, és csak igen sztik kiemelt hivatalnoki rétegrél beszéliink.

A hazai megvaldsitas egy kettds jellemt rendszer kialakitasa volt a rendszervaltast kove-
téen, mely anomalidnak ma is hatdsa van. A félig-meddig koézjogi alapu dualis kézszol-
galati rendszer kialakitasa jelentds mértékti maganjogi hatdssal valosulhatott meg. Egyes
indokldsok szerint a kozalkalmazotti és a koztisztvisel6i jogviszony dsszemérhetetlensége
okan.? Az akkori Alkotmany szabalyai kozil pedig a hivatalviselésre és a munkavallalasra
vonatkozo szabélyok jelentették az alapot.

Ez a helyzet latszik megvaltozni napjainkra, a munkajogi kapcsolodas leépitésével® egy-
idejuleg. A kozszolgalat privilegizdlasa nem jart egyiitt az Alaptorvényben jelentkezd 4j
szabalyok tomeges megjelenésével. Ennek egyik oka valdszintileg az, hogy az elmult id6-

i

szakban dinamikusan véltozott a torvényi kerete. A Kttv. hatalybalépését megel6zéen

2 422/B/1993. AB hatarozat
3 Kttv. éltaldnos indokléds

214

MELYPATAKI GABOR « A KOZSZOLGALATI MUNKAJOG KERETEI AZ ALKOTMANYBIROSAG HATAROZATAINAK TUKREBEN



az Alaptorvény 17. cikk 5. bekezdését iktattak be, mely kiemeli, hogy a kormanytisztvi-
sel6k jogallasardl torvényi szintll jogszabalynak kell rendelkeznie. A jogalkotd a jogsza-
baly tipusdanak meghatarozasakor némileg csokkentette az 6ndallosagat, és latszolagosan
egy garanciat épitett be. A Kttv. létrehozdsa is ezen alkotmanyos szabaly alapjan tortént
meg. Ez egy sajatos direkt kapcsolédasi pont.

Az é&llami tisztvisel6krdl szolo 2016. évi LIL torvény (tovdbbiakban Attv.) méar nem
a korabban emlitett hivatkozasra utal vissza. Ennek egyik érthet6 magyarazata, hogy
az idézett szakaszokban a kormanytisztvisel6i pozicid van nevesitve. Az emlitett torvény-
javaslat kapcsdn nem a személyi dllomanynak az Alaptérvénnyel valo kapcsolata a megha-
tdrozd. Az Attv. indoklasa az iigyfél alkotményos jogain keresztiil a kdzszolgéltatdsokhoz
val6 hozzaférésen, és annak gyorsitdsan keresztiil fogja meg a kérdést. Az dllamtisztvisel6i
jogviszony életre hivasanak egyik indokaként az tigyfelek alkotmanyos jogainak a biztosi-
tasa szolgalt, és a masik eleme az életpalyamodell kialakitasanak az igénye.

A fentieken tal azonban sziikséges azokat az alkotmanyos rendelkezéseket is megemli-
teni, amelyeket nem a stdtusszal, hanem magaval a munkavégzéssel, a foglalkozas szabad
megvélasztasaval Osszefiiggésben szokds vizsgalni. A kozszolgélati jogviszony a felka-
pott statusz mogott a munkavégzésre irdnyuld jogviszonyok egy formajaként definial-
hatd. A munkavégzésre iranyulo jogviszonyok koziil itt érvényesiil legjobban az 6néll6tlan
(fiiggd) munkavégzés. A gazdasagi munkajogi szabalyokhoz képest sokkal nagyobb mér-
tékil kotottségekkel talalkozhatunk, annak fiiggvényében, hogy a kozszolgalat melyik sze-
letér6l is beszéliink. Ebb6l a kotottségbdl és ala-folé rendeltségbdl kiindulva sziikséges
az alapjogok vizsgalatat megkezdeni. Az Alkotmanybir6sag egyes jogsértésre adott véla-
szai segithetnek kijelolni a kozszolgalati jog tényleges helyét a jogrendszerben. A tovabbi
vizsgélatokat nem altaldnossagban fogom lefolytatni, hanem az Alkotmanybirdsag ebben
a targyban 1990 6ta hozott hatdrozatait megprobalom csoportositani és parhuzamba alli-
tani a munkavallalokra vonatkozé maganjogi szabalyokkal.

3. A KOZSZOLGALATI JOGVISZONY KARAKTERENEK
MEGHATAROZASA

A kozszolgalati jogviszony karaktere kettds természetl. ,,Egyrészt mivel munkavégzésre
irdnyuld jogviszonyok, sok vonatkozdsban a munkajogi jogviszonyok sajdtossdgaival ren-
delkeznek. Mdsrészt e jogviszonyok sajdtossdgait meghatdrozza az is, hogy e munkavégzés
kozhatalommal rendelkezd dllami szervekben torténik, és a tisztviselok kozhivatalt viselnek,
allami feladatokat ldatnak el, dallami, kozhatalmi dontéseket hoznak, készitenek eld, ezért
alapvetben kozjogi jellegii jogviszonyok.™ Ebben mutatkozik meg taldn legjobban a mun-
kajog vegyes jellege, amelyet tobben is tgy emelnek ki, hogy a munkajog egy vegyes

4 1/2016 (1. 29.) AB hatarozat [44]
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szakjog. Egyesek szerint a vegyes szakjog kifejezés nem megfelel$’ jellemzése a helyzetnek,
mivel ez egy meghaladott vagy éppen pontatlan terminoldgia. Véleményem szerint jelen
meghatdrozas egészen jol alkalmazhatd, hiszen a munkajog két része kozott (gazdasagi
és kozszolgalati) mozgé hatarokrdl beszéliink, a két teriilet kozott folyamatos kolesonha-
tas van. A kozszolgalati megoldasok egyre tobb elemet emelnek 4t a munkajogi megolda-
sokbol és a HR eszkoztarabdl a rendszer nyiltabba tétele okdan.® A helyzet azonban forditva
is igaz, a munkajog is (igaz, jeleniinkben sokkal kisebb mértékben) emel 4t elemeket a sajat
szabalyozasaba.

Az 1990-es évek elején megfogalmazddott egy alapallas az Alkotmdanybirdsag részérdl,
mely érzékelte a kozszolgalati jogviszonyok valamilyen mértéki legalabb elméleti elkiils-
nitésének igényét. Ezt fogalmazta meg egy korai dontésében: ,A kizszolgdlati jogviszony
egyik oldalan elhelyezkedé dllami vagy énkormdnyzati szerv kozhatalmat gyakorol és kioz-
pénzekbdl gazddlkodik, aminek eredménye a sziikségképpen kotottebb jogviszonyban tir-
téné munkavégzés.”

A kotottebb viszonyrendszer azonban nem jelenti azt, hogy ne lehetne munkajogi katego-
riaként kezelni a kozszolgalatot. Ennek a megkozelitésnek az alapja, hogy az egyik oldalon
mindig egy magdnszemély 4ll mint munkavallalo, a masik oldalon pedig a koézigazgatasi
szerv taldlhaté mint munkaltaté.® Ez a megkoézelités fedi le véleményem szerint a kézszol-
galati jogviszony alapdllasat. A meglévé kozjogi keretek diszletként funkcionalnak a koz-
szolgalati jogviszony mint specidlis munkaviszony mogott. A kozjogi kereteknek kisegitd
és kiegészitd jellege kell hogy legyen, amely hatassal van a kozszolgalati jogviszony karak-
terére, de nem sziikséges, hogy teljes mértékben befolydsolja és atalakitsa. A mar emlitett
kett8sség véleményem szerint eredményez egyfajta atipikussagot. A kozszolgalati jog jelen
szabalyozasi dllapotaban egy atipikus munkavégzési formanak tekinthetd. Elterjedtsége
okan a legtipikusabb atipikus munkaviszonyként értékelhetjiitk. Az atipikus vonasokat
a munkadltatd oldalan jelentkezd személyi kvalifikaltsag és az ebbdl adodd kapcsolat-
rendszer adja. A kapcsolatrendszer egy specialis munkaviszonyt eredményez, mely véle-
ményem szerint nem ellenpé6lusa a munkaviszonynak, hanem egy valtozata. A hatalyos
szabalyozds alapjan egy skala vazolhato fel, mely a maganfelek kozotti munkaviszonyoktdl
az allam maganmunkaltato6i szerepkorén at jut el a kozszolgélati jogviszonyokig. A két vég-
pont kozott egy fokozatossag irhatd le.

A fent idézett kiindulépont mar mddositott formaban érvényesiil a kozelmult hataro-
zataiban, amelyekben az elemzések kiinduldsi pontja a zart és a nyilt kozszolgalat kozotti
kiilonbségtétel. Az Alkotmanybirdsag kiindulopontja ezaltal a korabbi, viszonylag semle-
gesebb alldspontbdl egy kozjogiasabbra véltozott. Ennek az eltolédasnak az egyik indoka
lehet, hogy a megvaltozott jogszabalyi kornyezet maga determinalja ezt az alapfeltevést.

> Kiss Gyorgy - BERKE Gyula - BANKO Zoltan - KovAcs Erika — KajTAR Edit: A Munka Torvénykonyve hatdsa
a gazdasdg versenyképességére, Pécs, 2010, 45.

¢ Lasd: Ras Henriett: A kozszolgélati biraskodas HR szempontu vizsgalata, Kozjogi Szemle, 2016/1.

7 565/B/1995. AB hatarozat

& 833/B/2003. AB hatdrozat
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»A zdrt kozszolgdlati rendszer alapveté jellemzdje, hogy a kozszolgdlati jogviszony tar-
talmat, a jogviszony alanyainak jogait és kitelezettségeit nem a felek megdllapoddsa, hanem
jogszabaly, torvény hatdrozza meg. A jogviszonyt nem mellérendelt felek szerzédése, hanem
az dllam egyoldalii aktusa hozza létre, amelyben kinevezi a koztisztviselt, megbizva megha-
tdrozott feladatkor, munkakor vagy tisztség elldtdsaval. A koztisztvisel6nek nincs aktiv sze-
repe a jogviszony tartalmanak alakitasdaban, csak arrol donthet, hogy elfogadja a térvényben
meghatdrozott feltételek mellett a kinevezést vagy sem.” A gondolatmenetbdl kovetkezden
a koztisztviselok az allam feladatait latjak el kozhatalmi jogositvanyok birtokdban, amiért
cserébe tobbletkovetelmények fogalmazhatok meg velitk szemben.

A szabélyozas meghatarozasdban természetesen elismerendd az allam azon szabadsaga,
hogy maga hatdrozza meg a személyi dllomany bizonyos paramétereit és jogi kornyezetét.
Az emlitett személyek az allamot testesitik meg. A korabban mar idézett 1/2016. alkot-
manybirdsagi hatarozat szerint a szabalyozasi szabadsag a jogalkotot csakis az Alaptor-
vény keretei kozott illeti meg.

A jogalkotd a fent jelzett szabadsagaval élve a dolgozat lezarasinak az idépontjaban
hatalyba léptette az Attv. rendelkezéseit. Ezzel val6szinileg abba az irdnyba kivédn elmoz-
dulni, ami a kozszolgalati jogot mint 6nallé jogagat kivanja meghatdrozni.' Az 6ndll6 jog-
agisag kérdése jelentds problémakba iitkozik, mivel a jogi kornyezet nem képezi le teljesen
a politikai akaratot, masrészt dogmatikai kérdések is felvetédnek.

A dogmatikai kérdések alapja a munka és a kozszolgélati jogviszonyok hasonldsagabol,
illetve a hasonlé szabalyozasi modbol adddik. Hogyan valdsithatdo meg — ha egyaltalan
megvalosithaté — a munkajognak és a civil kozszolgalatnak az egymastdl valé flggetle-
nitése. Ez annak fényében is fontos kérdés, hogy a jogalkotd a kozszolgalat egészét vagy
egy részét kivanja levalasztani a munkajogrél. A kérdés magatdl értet6dd, ha megnézziik,
hogy a kozszolgalat mennyiféle szolgalattipus kozott tesz kiilonbséget. A jelenlegi civil
kozszolgalat négy kiilonbo6z6 szolgélattipust kiillonboztet meg.!! Hogy mennyire alkalmaz-
hat¢ az egyes szolgalattipusok elhatdrolasa, kérdéses. Az elmélet és a gyakorlat is tobbszor
nekirugaszkodott az egységesitésnek, amelyeknek érdemi eredménye nem lett. A fennall6
kettdsséget a rendszervaltas szabdlyozasa hozta magaval. A megosztott jogviszonyok ki-
alakulasa a mdr korabban is idézett 9sszemérhetetlenséggel is indokolhat6 volt. ,A koz-
tisztviselGi minGség mig egyrészt Osszemérhetvé teszi a koztisztviseloként végzett kiilonbozé
foglalkozdsi dgakba tartozé munkatevékenységeket, mdsrészt el is vdlasztja az ugyanolyan
foglalkozds korébe tartozo munkatevékenységeket aszerint, hogy a munkavégzés a kozszol-
galatban, a kozalkalmazdisban vagy egyéb munkaviszony keretében torténik. A szabdlyozds

®  8/2011. (IL. 18.) AB hatarozat

10 A kérdéskort bévebben elemzi Kun Attila — PETROVICS Zoltan: A kozszolgdlati jog ondllo jogdgi fejlodésének
kérdésérdl, 2014. Forrds: magyaryprogram.kormany.hu/download/d/0b/a0000/15_JOG_OnalloJogagisag_
AROP2217.pdf (A letoltés idépontja: 2016. szept. 26.)

A négy kiilonboz6 szolgalattipus 1ényegében két £6 tipuson alapszik, a kozalkalmazotti és a koztisztvisel6i jog-
viszonyon. A koztisztviselSi jogviszony egy-egy sajétos formdja az dllamtisztvisel6i és a kormanytisztvisel6i
jogviszony.
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lényegébdl kovetkezik, hogy ugyanolyan foglalkozds folytatdsa koztisztvisel6ként, vagy kioz-
alkalmazottként nem ugyanolyan mindséget eredményez, a két tevékenység eltéré mindségiik
folytdn nem dsszemérhet6.” Lényegében ez az a momentum is, ami miatt az eddigi egysé-
gesitési kisérletek nem sikertiltek. A koztisztvisel6i jogviszony egy foglalkozas, az elvégzett
tigykorokre és munkakorokre tekintet nélkiil, a kozalkalmazotti statusz egy gyujtéfo-
galom, mely tobb szakmat 6lel egybe.

Ennél talan egyszertibben kezelhetd a jogszabalyok szovege kozotti jogi ellentmondas,
mely aktualisan 0sszefiigg a legijabb allamtisztviseldi jogviszony bevezetésével. Az ellent-
mondas a T/10723. szamu torvényjavaslattal fiigg 6ssze, mely az allami tisztvisel6krél sz616
torvény hatalybaléptetését fogja elvégezni. Az emlitett torvényjavaslat tobb helyen médo-
sitani fogja az Flt. szabalyait is, koztiik azt a szabalyt, mely a munkaviszony fogalmat hata-
rozza meg. Az Uj szabalyozasban az Flt. 58 § (5) a) pontja szerint a munkaviszony fogalmaba
beletartozik a kozszolgélati jogviszony, allami szolgalati jogviszony, kormanyzati szolga-
lati jogviszony, kozalkalmazotti jogviszony. Ha a jogalkoto kovetkezetesen végigvezette
volna a politikai nézeteinek megfelel6 megoldast, akkor a felsorolt viszonyokat kiilon kate-
goriaba kellett volna tennie.

Természetesen a kiilon kategoriaban torténé meghatdrozas sem valtoztatott volna azon
a dogmatikai megoldason, mely szerint a jogviszonyok targya szerinti vizsgalat az Flt.
jelenlegi fogalomhasznalatat igazolja.

4. AZ ALLAMI SZABALYOZAS SZABADSAGA ES AZ EGYENI JOGOK
KOLLIZIOJA

Az allam szabalyozasi szabadsdga nem vitathatd, de felmeriil a kérdés, hogy meddig
és milyen mértékben hatarozhat meg feltételeket. Mennyivel lehet szigorubb, masabb egy
kozszolgalati jogviszony megitélése, mint egy munkajogi jogviszonyé? A kérdés azért is
jelent6s, mert a kozszolgalat esetében nem beszélhetiink egységes jogi tereprél, és felme-
riil, hogy beszélhetiink-e egységes alapjogi néz6pontrol?

A vizsgalat kiinduldpontja ennek feltarasahoz a munkéhoz valé jog érvényesiilése. E jog
kozszolgalatban vald érvényesiilésének kérdése legmarkdnsabban az indoklasnélkiili-
séggel kapcsolatos dontésekben meriilt fel. Az indoklas nélkiili jogviszony-megsziintetéssel
szemben benyujtott inditvanyok jelents része kiemelte, hogy ezzel a jogszabalyvaltozassal
a jogalkotd jelent8sen korlatozta ezt az alapjogot.

Az Alkotmdanybirdsdag a témakorrel Osszefiiggésben megfogalmazott legjelentd-
sebb dontésében ismételten kiemeli, hogy a munkéhoz valé jog érvényesiilése nem csak
a magan munkaviszonyokra korlatozédik. A munkahoz vald jog alapjogként érvényesiil,
mely a szabadsagjogokhoz hasonlatos. A munkahoz val6 jog alanyi jogként és intézmény-
védelmi oldalrdl is megkozelithet6. A munkéhoz vald jog egy els6dleges konvertalhato

12 422/B/1993. AB hatarozat
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szocialis jog, mely ennek teljesitésébe kényszeriti bele magat az allamot, igy megalapozva
az alanyi jog mivoltat."”” A munka az egyén létének, emberi autonémiajanak anyagi forrasa.
Joggal keriil a munkavéllalé olyan helyzetbe, melyben a megfelel6 garanciak érvényesii-
lését varja. Ezeknek a garancidknak fontos szerepet kell betolteniiik, hiszen a munkavi-
szonyok aszimmetrikus jogviszonyok, melyben a munkavallal6 a kiszolgaltatottabb fél.
Eppen ezért egy olyan jelentés mértékben negativ valtozds, mint amilyen az indoklas nél-
kili jogviszony-megsziintetés, a védelmet nyjt6 torvényi szabalyozas megsztinését jelenti.
Ehhez kapcsolodoan felmeriilt a kozhivatal viseléséhez vald jog érvényesiilése is, mely véle-
ményem szerint a munkahoz vald jognak a kozszolgélatban torténd teljes foka érvényesii-
léséhez szitkséges. Ennek a kérdése mar egy korabbi dontés kapcsan is vizsgalat targyat
képezte. Jellemzd&en ebben a korabbi esetben is a jogviszonyok megsziintetésével kapcso-
latos szabaly volt teritéken."

Az alapvetd kiilonbség az, hogy itt a lehetséges okok egy részét egészitették ki, de az alap-
vetd garancidk megmaradtak. Az aranyossag mércéje, hogy az adott dontés nyoman meg-
szind jogviszonyokat kovetden az érintetteknek van-e lehetdségiik visszatérni az adott
foglalkoztatasi szektorba. Amig a 2003-as hatarozat az aldbbiakat hatarozta meg: , A fel-
mentés az adott kozigazgatdsi szervvel létrejott jogviszonyt sziinteti meg, amely nem zdrja
el a felmentett koztisztviselot, hogy akdr azonnal vagy valamikor a késébbiekben egy
masik kozigazgatdsi szervvel kozszolgdlati jogviszonyt létesitsen. Csak egy esetben keriil ki
a kozszolgalat egészébll a koztisztviseld, akkor, ha fegyelmi biintetésként hivatalvesztéssel
stijtjak ™. Ebben az esetben megvaldsulni latszott az aranyossag, mivel lazitott az elbocsat-
hatatlansag szabdlyain. Az indoklasnélkiiliséggel Osszefliggd rendelkezés azonban nem
az aranyos mértéken beliil lazitott a szabalyokon, hanem ténylegesen eltorolte az Gsszes
olyan garancialis elemet, mely minimalisan megilleti az sszes munkavallalot.

Az Alkotmanybirdsag szerencsére kovetkezetes abban a tekintetben, hogy hangstlyozni
ugyan hangsulyozza, hogy a kozszolgalat kozfinanszirozasi és az dllamot megtestesitd
volta miatt nagyobb tiiréshatdrral kell hogy rendelkezzen, de nem jel6l ki tag a hatdrokat.
Az alapjogok korlatozottsagdnak ardnyait sokkal inkabb a gazdasdgi munkaviszonyok
relaciéihoz méri. A feldolgozott hatarozatokbol implicit médon kirajzolodik az a moz-
gastér, amelyen beliil a kozszolgalati alkalmazottakra vonatkozé szabalyok korldtozo jel-
legét megitéli. Az alapjogokat mindig univerzalisan értelmezi, felillemelkedve a téma
politikai szinezetén, még akkor is, ha az utdbbi idében a kozjogi dllaspontbdl kellett kiin-
dulni. Ezzel parhuzamosan azonban mindig kiemelik, hogy a kozszolgalati jog munkajogi
kategoriaként értelmezhetd.

Ennek rovid szemléltetéséhez a munkéhoz valé jog mellett sziikséges a jogorvoslathoz
vald jog kérdéskorét is megvizsgalni. Jelen elemzés természetesen még csak azokat a don-
téseket tudja figyelembe venni, amelyek az eljarasjogi torvények valtozasa el6tt keletkeztek.
Legmarkansabban a mar tobbszor idézett 1/2016. AB hatdrozatban jelentkezik aktudlisan

13

Kiss Gyorgy: Az alapjogok kolliziéja a munkajogban, Justis Tanacsado Bt., Pécs, 2010, 123-124.
' 833/B/2003. AB hatérozat
5 Uo.
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a kérdés, hogy egy visszamendleges hatalyu jogalkotdssal milyen mértékben befolyasol-
hat¢ a jogorvoslati jog gyakorlasa a munkaltato jogszertitlen jogviszony-megsziintetésének
jogkovetkezményei kérdéskorében. Azon tul, hogy a visszamendleges hatalyu jogalkal-
mazdas véleményem szerint egy nem megengedhetd jogszabalyalkotdsi technika, képes
azon szerzett jogok védelmének veszélyeztetésére, amelyek jogos varomanyként az adott
jogviszonnyal dsszefiiggésben jelentkeztek a jogorvoslati eljirds soran. Onmagaban olyan
foku jogsértésrdl beszéltiink, mely alkotmanyellenességéhez nem férhetett kétség. Nem
tesz kiilonbséget szolgalati tipusok kozott.

5. OSSZEGZES

Ha a fenti hdrom réviden vazolt alapjogot 6sszegyurjuk egy egésszé, akkor a mar korab-
ban emlitett tendencia erdsithetd meg, hogy 6nmagéban a zart kozszolgalat egy kiindulo-
pont, de mindekézben munkajogi kategériaként is kezelendé jogviszonyokrdl beszélink,
és az egyéni jogok kollizidjat kozel azonosan értékeli a munkajogban és a kozszolgalati jog-
ban is a taldros testiilet. Sosem az a kérdés, hogy a munkavégzéshez kapcsolddo alapjogok
érvényesiilnek-e, hanem az, hogy mi az a tlréshatdr, amit a kozszolgaknak illik elvisel-
ni a munkavallalékhoz képest. Természetesen egy-egy alkalmi dontés megtori a felrajzolt
ivet, de altalanossagban az Alkotmanybirdsag itélkezési gyakorlata viszonylag konzek-
vensnek tekinthetd a kozszolgalattal kapcsolatosan.

Jelen tanulmanyomban nem a dontések mélyrehatd vizsgalatat terveztem végigvinni,
hanem az dltaldnos tendencidk és megkozelitések felvazolasat téiztem ki célul. Az altalanos
iv felrajzolasanal két jelent6s dolog latszik biztosnak: az egyik a kozszolgalati jogviszo-
nyok kettdssége és az alapjogok univerzalitisa, mely f6szabdly szerint nem kiilonbozteti
meg a munkajog maganjogi és kozjogi szegmensét. Altalanos, a munkavégzéshez kapcso-
16d¢6 élethelyzeteket ismer, amelyek akar egy hivatalnok, akar egy munkavallald életében
is el6fordulhatnak. Az egyetlen kiilonbségtétel az egyes jogviszonyok személyi kvalifikalt-
sagabol eredd kapcsolati tényezé és a felek kozotti tiiréshatarok kijelolése. Ezek alapjan
a hatdrozatokbol jol kiolvashato, hogy a kozszolgalat munkajogi keretei az alapjogok
fényében kozel azonosak, mint a munkavéllalok esetében. Ez a tétel az altalanos elemzésre
és tendencidkra igaz, az egyes jogintézmények elemzései mar kimutatnanak jelentésebb
eltéréseket, de talan még ezek is kezelhet6k. Hogy ezek milyen irdnyban valtoznak, sokban
mulik azon, hogy mennyire alakul 4t a megujitott anyagi jogi és eljarasjogi szabalyok érté-
kelése a meger6sodott kozjogi aramlatban.
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Budai Balazs Benjamin

LEAN, SIX SIGMA ES A THEORY
OF CONSTRAINTS A KOZIGAZGATAS MINOSEGI
(ERTEKALAPU) UJRASZERVEZESEBEN

The Role of Lean, Six Sigma and a Theory of Constraints in the Qualitative (Value-Based)
Re-Organizing of Public Administration

Dr. habil. Budai Balazs Benjamin, PhD, intézetvezetd, egyetemi docens, Nemzeti Koz-
szolgalati Egyetem Allamtudomanyi és Kézigazgatasi Kar, budai.balazs@uni-nke.hu

Van hdrom olyan (egymdssal egyre inkdbb Osszefiiggs) szervezési modszertan, mely — alkal-
mazott technikdin keresztiil - hatdsos vdlaszt adhat a kizigazgatds tijjdalakitdsakor felme-
riil§ kérdésekre. Ezek olyan fejleszté megolddsok, melyek kiozos jellemzdje, hogy mdsodlagos
hatdsuk a mindség javuldsa. (Ezért is hividk gyakran mindségfejlesztési modszereknek).
Elsédleges hatdsuk kiilonbozd, hiszen mig a Lean az értékteremtd folyamatokra fékuszdl,
addig a Six Sigma a veszteségek csokkentésére, a Theory of Constraints pedig a gyenge ldnc-
szemek felszamoldsdra. Alkalmazdsukat a szervezet folyamatainak javuldsa, adminisztrd-
ciéja és dontéstamogatdsa hatékonyabbd vildsa, rugalmas alkalmazkoddsi képességének
fejlédése, gyorsabb és pontosabb szolgdltatdsok nyijtasa alacsonyabb koltségeken, igy javulé
versenyképesség kiséri.

A kovetkezékben bemutatjuk, hogy mit jelent, és miért fontos az értékteremtés. Melyek
az érintett médszertanok céljai? Kik a kulcsszereplék? Majd a Lean két eszkozére fokuszdlva
megmutatjuk, miért pont a kozigazgatdsra gondolhatunk a Kaizen és a VSM mddszereinek
szambavételekor. A teljesebb kép kedvéért kitériink a modszerek gyengeségeire és kozigazga-
tdsi specifikumaira is.

KuLcsszAvaKk:

Lean - Six Sigma — Theory of Constraints — érték — értékteremtés — Kaizen - VSM - siker-
kritériumok és buktatok

There are three (progressively associated) organizational methodologies, which can give
effective answers to questions related to the administration of remodelling. The secondary
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effects of these solutions are quality improvement. (This is why they are often called quality
improvement methods.) But their primary effects are different: while the Lean focuses on
value-creating processes, Six Sigma concentrates to reduce losses, the Theory of Constraints
would eliminate the weakest links. These methodologies may improve organizational pro-
cesses: administration and decision support could be more efficient, the flexible adaptability
of the organization could develop, faster and more accurate services can be provided with
lower costs, and competitiveness might improve.

In the following we would like to introduce, what value-creation means, and why it is
important. What are the goals of the involved methodologies? Who are the stakeholders?
Why the Kaizen and the VSM could help Public Administration to improve their processes?

For the more complete picture, we finally touch upon the weaknesses and the PA-specifics
of the discussed methods as well.

KEYWORDS:

Lean - Six Sigma — Theory of Constraints — Values - Value-creation — Kaizen - VSM - Success
Criteria and Pitfalls
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A kovetkezékben bemutatott modszerek (és technikak) olyan fejleszté megoldasok, melyek
kozos jellemzdje, hogy masodlagos hatasuk a mindség javulasa. Ezért is hivjak gyak-
ran mindségfejlesztési modszereknek. Elsddleges hatdsuk kiilonboz6, hiszen mig a Lean
az értékteremtd folyamatokra fokuszal, addig a Six Sigma a veszteségek csokkentésére,
a Theory of Constraints pedig a gyenge lancszemek felszamolasara.

A Six Sigma az iizleti vilag mdra egyik legnépszer(ibbé valt mindségfejlesztési megkoze-
litése. Sikerének titka a szerteagazo, preciz, testre szabhatd fejlesztési eszkoztar, amelynek
kimenete nem csupan a jobb mindség elérése, hanem a koltségek csokkentése, a profitori-
entaltsag is. Ezzel kombinaltdk a Leant, mely a veszteségek csokkentésére, az értékteremtd
folyamatok fejlesztésére fokuszal, tovabba az tigyféligények alapjan optimalizdlja a szolgal-
tatds, illetve termelés folyamatat. A modszertan 6tvozi az ismert és alkalmazott mindség-
fejlesztési modszertanokat' (5S, Kaizen, Kanban, TQM, TPM stb.). A Six Sigma és a Lean
nem ad 4j eszkozoket,” csupan koncepcidt az eszk6zok csoportositasara és alkalmazasara.
Végiil ezt egésziti ki a Theory of Constraints (Korlatozasok elmélete, ToC), mely a rendsze-
reket lancokbol épiti fel, és a lancok er6sségében a leggyengébb lancszem fejlesztését tartja
kivanatosnak ahhoz, hogy azok eréssége (mindségének fejlesztése) javuljon.

Ebbél a nyerd trojkdbdl a kozigazgatds is profitdlhat, hiszen szervezeti folyamatai
javulnak, adminisztracidja és dontéstamogatasa hatékonyabba valik, rugalmas alkal-
mazkodasi képessége fejlédik, gyorsabb és pontosabb szolgaltatasokat nyujt alacsonyabb
koltségeken, igy versenyképessége is javul. Végil - nem elhanyagolhatéan - a munkabiz-
tonsag szintje és a kornyezetvédelemmel kapcsolatos elkotelezettség is latvanyosan novek-
szik a szervezetben.

1. MIT JELENT, ES MIERT FONTOS AZ ERTEKTEREMTES?

Ertékteremtd folyamatnak tekintiink minden olyan tevékenységet (eréforras-beszerzést,
kezelést, felhasznaldst), melynek célja, hogy a fogyaszté/tigyfél szdmara értéket allitsunk
el6. A kozszolgaltatasokban az egyéni érték-eldallitason tul a kozosségi értékek létrehoza-
sa is cél.

Az érték tartalma a fogyasztd szamara tobb Osszetevot rejt magéban, jelenti a termék
vagy szolgaltatas:

A szervezetek egyike-masika néha nem is tudatosan, de mar alkalmaz Lean eszkozoket. Ezért is sziikséges,
hogy egy Leant bevezetni kivand szervezeten el6szor Lean-diagnozist végezzenek, hiszen lehetséges, hogy mar
van alap, amire épiteni lehet.

A Six Sigma szdmos ponton mutat kapcsolddast a TQM-mel, és az ISO szabvanyvilaggal (példéul vevékozpon-
tusag, vezetdi felel¢sség, munkatarsak teljes korti bevonasa). Kiemelked6 el6nye, hogy az oktatasra (mely Gj-
szerfiségét annak koszénheti, hogy 6tvozi mas minéségiranyitdsi rendszerek szamos résztechnikéjat, példaul
Pareto-elemzés, brainstorming, a problémamegoldas hét 1épése) helyezi a hangsulyt.
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- szélesen értelmezett mindségét, szinvonaldt (kapcsolodd szolgaltatdasok szinvonalat),
haszndlati értékét, azaz azokat az értékeket, amelyek igénykielégitésre alkalmassd
teszik;

— térbeli elérhetdségét, legyen ez akar fizikai, akdr virtualis térben megvaldsulo;

— idbbeli elérhetéségét, azaz azt, hogy az igény jelentkezését kovetéen minél hamarabb
elérhet6 legyen;

— egyéb értékeit, példaul azt, hogy - amennyiben a termék/szolgaltatds jellege megengedi,
ugy az ugyfélnek rendelkezési joga legyen felette, de ide soroljuk az imdzsértéket is.

Ezek fényében elmondhatjuk, hogy akkor teremtiink értéket, ha a fenti jellemz8k javitésa-
ra torekedve hasznalunk fel eréforrasokat. Az értékteremtést kozvetleniil vagy kozvetetten
javité modszertanok tehat erre iranyulnak.

2. A SIX SIGMA, A THEORY OF CONSTRAINTS (TOC) ES A LEAN,
ELSO PILLANTASRA

Mar a 16. szazadban, a velencei Arzendl hajoinak épitésekor megfigyelték a folyamatos
aramlas (JIT - Just in Time, mindent éppen id6ben, egy helyen és azonos idében, kész-
letezés nélkiil) rendszerét, de a torténelem sordn késobb is tobb mddszert felfedezhetiink,
azonban a mai Six Sigma mindségiigyi rendszer kozvetlen Gsét 1987-ben’ inditotta utjara
a Motorola. Ezzel a mingségiranyitdson beliil a szolgaltatas minéségének szamszerisitésé-
re helyezte a hangsulyt. A Six Sigma olyan statisztikai szemléletdi vallalatiranyitasi mod-
szer és mindségjavitd program, mely 6t nagyobb lépésben (meghatarozas, mérés, elemzés,
fejlesztés, ellendrzés) javitja és fejleszti a vallalati folyamatokat. A folyamat annal jobb,
minél kisebb a selejtes szolgaltatdsok és termékek szdma, azaz a szigma* értéke. (10 mil-
lié termékbdl/szolgaltatdsbdl maximum 34 lehet a hibas termékek szama.) Minél nagyobb
a szigma értéke, anndl hibamentesebb a folyamat. A terméknek/szolgaltatasnak legalabb
99,99966%-ban hibamentesnek kell lennie. A célértéket rendszeres ellendrzéssel, folyama-
tos képzéssel biztositjak.

A rendszer célja az ligyfélre esé koltségek és veszteségek csokkentése, pénzben mér-
hetd eredmények elérése (és természetesen az iigyfél elégedettségének elnyerése). Jarulékos
eredménye a szervezeti képességek javulasa (példaul mindségi ismeretek béviilése, a cso-
portkohézié er6sodése), az tgyfélkozpontusag er6sddése, tényeken alapuld (racionalis)
dontéshozatal, a folyamatok folyamatos fejlesztése (versenyképes miikodés).®

A ToC, vagy mas néven korlatok vagy szlik keresztmetszetek elméletének alaptétele,
hogy egy teljesitési lanc teljesitményét a leggyengébb (leglassabb, leghibasabb) lancszem

> AzISO 9000-es szabvanycsaldd megjelenésével azonos évben.
* A szigma a matematikai statisztikdban a szoras jele.
5 Bovva Arpéd: Six sigma projektmenedzsment kézikonyv, magankiadds, 2011.
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teherbirdsa hatarozza meg, hiszen ez fékezi a folyamatot. A fejlesztésnek - épp ezért - is
mindig a leggyengébb lancszemre kell fokuszalni. A ToC 6t 1épésbél 4ll:

1. Sziik keresztmetszetek/korlatok azonositdsa: Az azonositas leggyakoribb indikétora
a feldolgozasra varé (torl6d6) munka mennyisége a kovetkezd 1épés elott.

2.Szlik keresztmetszetek/korlatok kiakndzdsa: Az azonositast kovetéen — beruhazas
nélkiil - kell kisérletet tenni a folyamat fejlesztésére, a legnagyobb kapacitas elérése
érdekében.

3.Mas folyamatok aldrendelése a szlik keresztmetszeteknek/korlatoknak: Az el6z6
szinten elért sebességhez kell igazitani a lanc tobbi folyamatat is. Tekintettel arra, hogy
a leggyengébb lancszem a leglassabb is, igy a teljes rendszer haszna érdekében néhany
folyamat termelékenységét csokkenteni kell.

4. A szlik keresztmetszetek/korlatok kiemelése: Ha az els6 harom lépés nem hozza meg
arendszer teljesitményének elvart javuldsat, ugy itt mar gyokeres valtoztatdsokat lehet
végrehajtani a leggyengébb lancszemen, akar nagyobb beruhazassal is. Ez mar lehet
fejlesztés, atszervezés, beruhdzas stb.

5. A ciklus ismétlése: A leggyengébb lancszem eltiintetése utdn 4j lancszem valik a leg-
gyengébbé, igy a folyamat — erre a lancszemre épitve — ismétlendé.

A ToC rendkiviil egyszert, igy nem sziikséges komolyabb ismeret, szakértéi kompeten-
cia hozzd. Néhany vezetd képes végrehajtani, a munkatarsak minimalis bevonasaval. (Ez
utdbbit sokan hatranyanak tartjak.) A folyamatlépések teljesitményének 6sszehangolasa
(folyamatos egymashoz javitasa) els6sorban a mindséget emeli, mésodsorban a rendszer
gyorsasagat, kibocsdjtasat, atereszté képességét, hibamentességét javitja.®

A Lean két alapelvre épil:

- Egyrészt az emberek tiszteletére, hiszen ¢k adjak a szervezet legfobb értékét, igy tisz-
teletben kell tartani igényeiket, elvarasaikat, de még inkdbb o&tleteiket, javaslataikat,
gondolataikat. Az embereket mint legfontosabb eréforrasokat ezért fejleszteni kell.

— A veszteségek eltdvolitdsa a masodik principium, azaz az értéket nem teremtd lépések
eltavolitdsa a folyamatokbdl. Az értéket mindig az iigyfél néz&pontjabdl hatarozzak
meg, igy értéknek mindsil mindaz, amiért az tigyfél fizetni hajlandd, illetve ami
a termék/szolgaltatas tulajdonsagat az tigyfél szamara kedvezé modon valtoztatja meg.
Ami nem ezeket a szempontokat szolgdlja, nem értékteremtd.

A Lean mddszertan - fliggetleniil a termék/szolgaltatas jellegétSl — 6t elv szerint épiil fel:

¢ DETTMER, William H.: Goldratt’s Theory of Constraints: A Systems Approach to Continuous Improvement, ASQ
Quality Press, Milwaukee, 1997.
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1. Meg kell hatarozni, hogy mi a hozzdadott érték (value) a vevé szamara. A folyamatok
meghatarozasa tehat mindig az tigyfélnél kezd6dik, igényeit kell mérészamokka kon-
vertalni, hiszen ezek alapjan valik mérhet6vé a folyamatos fejl6dés.

2.Ki kell alakitani a vevd szamara értéket el4dllité folyamatot (value stream). A folyamat
fejlesztése eldtt a célokat egy un. jovéallapot térképben (future state map) foglaljak
Ossze. A tevékenység eredménye az értékaramtérkép (value stream map).

3. Az értéket el6allitd folyamatot ugy kell tizemeltetni, hogy a sziikséges eréforrasok (pél-
déul anyagok, informaciék) szabadon, akadalyok (és veszteségek) nélkiil dramolhas-
sanak (flow).

4. A kialakitott folyamatok soran csak azt, akkor és olyan mennyiségben kell elééllitani,
amire, amikor és amennyit (és olyan mindségben) az tigyfél igényel (pull).

5. A kialakitott folyamatokat rendszeresen feliilvizsgalni, fejleszteni, tokéletesiteni kell
(Kaizen) annak érdekében, hogy a minéséget minél kisebb raforditassal tudjuk el6alli-
tani. Ezt a résztvevok otleteib6l fakadd szabvanyositassal lehet elérni.”

3. KULCSSZEREPLOK

A Lean folyamatok harom forrasbdl (hangbdl) indukélhatok:
— a piac hangja (VOB - voice of the business)
- a vevd hangja (VOC - voice of the customer)
- a munkavillalok hangja (VOE - voice of the employee)

A cstcsvezetd (szponzor vagy Six Sigma Champion) a hangok alapjan a legképzettebb
mindségiigyi vezetdkkel (lasd fekete 6vesek) dllapitja meg a beavatkozas lehetséges teriile-
teit, modszerét, illetve alapit ra projektet.

A kivalasztott folyamatok koziil vagy azok élveznek prioritdst, amelyek viszonylag nagy
eréforrast vesznek igénybe, de ritkan fordulnak el (péld4ul rovancsolds), vagy azok, ame-
lyek bar kevés er6forrast terhelnek, mégis igen gyakoriak (példaul dokumentumkezelés).

A megtakaritasok harom alapvet6 tipusat kiilonboztetjitk meg:

1. A leginkabb preferalt (vagy ,hard”) megtakaritasok, amelyekkel a koltség csokkent-

hetd, vagy az arbevétel novelheté (példaul folyamatlépés fejlesztése).

2. A lekotott tokét csokkents megtakaritas (példaul a folyamatban — csében - 1év6 elemek

szaménak csokkentése).

3. A ,soft” megtakaritdsok a szolgaltatds sikerének kockazatat jelentik (példaul harmadik

személyektdl, szakértéktdl valo fiiggdség kezelése).

A projekt végrehajtasat, igy a mddszertan alkalmazasat elsésorban miiszaki és pénziigyi
szakértokre bizzak, akik tapasztaltsaguktdl és tuddsuktdl fiiggéen - a dzstdd fokozatai

7 WOMACK, James P. - JoNEs, Daniel T.: Lean szemlélet, HVG konyvek, Budapest, 2009.
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szerint — idGvel sarga Oves, z0ld oves, fekete Gves és mester kategorias (fekete oveseket
oktatd) hatszigmas tandcsadokka, vezetdkké valnak. A fekete 6ves (black belt) tanacsadok
teljes munkaidejiitkben viszik a projekteket, és kiképzik a z6ld 6ves (green belt) tanacs-
adokat. A zold 6ves tanacsadok tobbnyire részmunkaidében foglalkoznak a folyamatok
fejlesztésével, mig a sarga Gvesek (yellow belt) csupan a fejlesztendd folyamatokkal, alap-
fogalmakkal és célokkal vannak tisztaban, munkaidejiik kisebb hanyadaban foglalkoznak
mindségfejlesztéssel.

A Six Sigma moédszertan soran atadott és begyakorolt tudas lehetévé teszi, hogy a kiilon-
boz6 tudasszinti résztvevok olyan fejlesztési csoportot alkossanak, amelyek a szervezet tel-
jesitményét hosszt tavon és folyamatosan javitjak, tokéletesitik.

4. A KOZIGAZGATASI PROBLEMAKRA JAVASOLT KET LEANESZKOZ:
KAIZEN ES VSM

A Lean és Six Sigma eszkozrendszere — elemeiben — nem ismeretlen. Bar irodalmanként
eltér, hogy mely eszkozoket soroljuk be a Lean/Six Sigma ala, a leggyakrabban emlitett
és a kozigazgatdsi alkalmazhatdsdg szempontjabol legfontosabbak (Kaizen, Heijunka,
Pokajoke, Kipling és Ohno-mddszer, VSM, ECRS, Jokoten, Hanszei, PDCA, xQ;) koziil
most a Kaizen és a VSM mddszerét mutatjuk be.?

4.1. Kaizen

A Kaizen a Lean menedzsment bevezetésének eszkoze: 1ényege a folyamatokban 1évé
veszteségek — érintettek altali — feltardsa és csokkentése, folyamatos fejlesztése, amely
altal a szervezeti mikodés egyre magasabb szintre emelkedik, magdval hizva a termé-
kek és szolgaltatdsok szinvonalat. A hibakeresés nem a személyi felelsok megtalalasat
és felel6sségre vonasat célozza, hanem a kialakult helyzet megolddsat, valamint a hibabdl
tanulast. A Kaizen egy bevono filozéfia, hiszen az érintettek tehetnek sokat a rendszer ki-
alakitasaért és fenntartasaért, nagyobb beruhazas nélkil, apré lépésekben.

A gyenge mindség a termékek és szolgaltatasok tekintetében latvanyos koltségeket okoz,
hiszen az ujboli eljarasok, a visszakiildések, a javitds, a ciklusidék hosszabbodasa, az idé,
a felhasznalt eréforrasok mind pénzbe keriilnek. Veszteség tovabba minden olyan tevé-
kenység, amely kozvetleniil nem allit elé a vevé/igyfél szamara értéket. A Lean kifeje-
zetten a veszteségek forrasaira fokuszal: osztalyozza 6ket sziikségtelen és megsziintetendo,
valamint nem megsziintethetd, értékteremtést tamogatd kategédriakra. Mig a megsziin-
tetend6 kategdriaba tartoznak a muda, mura és muri tipusu veszteségek, addig a nem

® A tovabbi modszerekrél lisd bévebben: Bupal B.: A kozigazgatds tijragondoldsa, Akadémiai Kiadd, Budapest,

2016 (kiadds alatt).
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megsziintethetd kategdriakba a folyamatok iranyitasat és feliigyeletét szolgald folyamatok
tartoznak.

Bar a Toyota Motor Corporation atyja, Taichi Ohno még csak hét muda tipusu veszte-
séget (a hét veszteség) kiilonboztetett meg (taltermelés, hiba, készlet, felesleges mozgas,
felesleges folyamatok, szallitds, varakozds), addig napjainkban mar béviiltek és folyama-
tosan pontosodnak e kategoériak.

Muda tipusui veszteségek (kurzivalva a kozigazgatast tipikusan stjtokat):

1. Taltermelés: tobbet allitunk eld, mint amennyit az tigyfelek igényelnek.

2.Készletek: olyan tevékenységeket kovetd, feldolgozasra vard anyagok vagy dokumen-
tumok, amelyek a kovetkez6 tevékenység elvégzéséig varakoznak.

3. Vidrakozds: akkor keletkezik, amikor tervezési, iranyitasi vagy eréforras-problémak
miatt a soron kovetkezd tevékenységet nem lehet megkezdeni.

4. Felesleges mozgds: minden olyan mozgas, mely ugy torténik, hogy kozben nem jon
létre az tigyfél szamara érték.

5. Felesleges tevékenység: minden olyan tevékenység, mely nem az iigyfél igényének koz-
vetlen vagy kozvetett kielégitését célozza.

6. Nem ergonomikus munkavégzés: Rossz munkahelyi kortilmények kovetkeztében létre-
jové allapot, ahol a munkafolyamatokat a dolgozok tobblet testi terheléssel végzik el (pél-
daul gornyedt testtartas, kis munkatér, zajterhelés, egészségtelen székek és asztalok stb.).

7. Rossz kommunikdcié: Informaciok eljuttatasa olyanoknak, akik azt nem igénylik, nem
tudjak hasznositani (felesleges e-mail-mdsolatok). Informaciok eljuttatasa ugy, hogy
azt a fogad6 nem vagy csak nagyobb munka utan tudja felhasznalni (példaul nem
megfelelé formatum, kezelhetetlen mennyiség stb.).

8.Hiba, utémunka: Hibds termék vagy szolgdltatas elddllitasa, majd az ezt kovetd
hibajavitas.

9. Kihaszndlatlan emberi tudds: a dolgozok javaslatait, Otleteit, meglatasait, tapasztala-
tait nem haszndljak fel a folyamatok fejlesztésénél. Valamint a dolgozok olyan pozi-
ciéban dolgoznak, ahol nem hasznaljak ki a fejikben 1évé tudast, képességeket,
tapasztalatokat.’

Mura tipusu veszteségek

A muda tipusu veszteségek hatterében gyakran allnak mura tipusu veszteségek, hiszen
a mura egyenetlenséget, szabdlyozatlansagot, kiegyensulyozatlansagot jelent. Ramutat
a folyamatok tervezetlenségére, kiszdmitatlansagara.

Muri tipusti veszteségek
A muri tipusu veszteségek hatterében a talterhelés, az irredlisan magas munkaterhelés 4ll,

hiszen ekkor gyorsabb munkavégzést, tulorakat, extra miiszakokat varnak el. A dolgozdk
kiégése mellett egyre gyakoribbak a muda tipusu veszteségek is ilyenkor.

®  IMAL M.: KAIZEN, The Key to Japan’s Competitive Success, McGraw-Hill/Irwin, 1986.
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Az allamigazgatdsban dolgozéknak bizonyara ismerds lesz a harom leggyakoribb szol-
galtatasi jellegli, muri tipusu veszteség:

1. Hidnyzik az elvégzendé munka céljanak megértése, igy a munka céljaval, értékeivel
val6 azonosulas is.

2.Nem megfeleléek a munkakériilmények: példaul sokszor kell érdemi munkavégzé-
stiket megszakitani (iigyfélszolgalat hianya?), akadalyok a szoftverek kezelésénél, nem
egyértelmi tigymenetek, alkalmatlan vezetd stb.

3.Nem kiszamithatd, nem {itemezett munkateher, Otletszeri munkavégzés, panik
a hatdridéhoz kozeledve, gyakori munkamodszer-valtozasok, az instabilitds egyéb
formai stb.

Kézenfekvd, hogy mind a muda, a mura és a muri tipusii veszteségek is a kozigazgatdsra jel-
lemzébek, igy e médszertan kizigazgatdsi bevezetése kifejezetten indokolt lenne a kozigazga-
tdsban is.

A Kaizen 3 1épése sordn:
— El6szor azokat a veszteségeket keresik, amelyek hozzaadott értéket nem termelnek,
és nem is szitkségesek, hiszen ezek teljesen kikiiszobolhetok.
- Masodszor azokat, amelyek bar hozzaadott értéket nem termelnek, de sziikségesnek
tlinnek. Ezeket, ha eltiintetni nem is lehet, de csokkenteni mindenképp.
- Végil a fennmaradé tevékenységeket vizsgaljak és ujraszervezik annak érdekében,
hogy a folyamatban minél nagyobb részt képviseljenek az értékteremté folyamatok.

A Kaizen 3 formaban valésulhat meg:

- Egyéni szinten megval6sulhat, ha a dolgozo6 6nalléan is meg tudja valésitani.

- Ennél gyakoribb a csoportos Kaizen (ezt hivjak minéségi koroknek is), amikor a vesz-
teségkikiiszobolésre Onszervez8dd team alakul, és kozosen alakitanak ki megolddast
(akdr 4j modszert, szabvanyt), majd bevezetik azt.

- Végill a vezetés dltal irdnyitott Kaizen soran a vezetdk altal kijel6lt csoport dolgozza
fel a szintén a vezetSk altal megjelolt veszteséget termeld teriiletet, gyakorta workshop
forméjaban."

A Kaizen gondolkodas ritkan alakul ki azonnal. Workshopokkal és sok gyakorlassal épiil-
het be az egyén gondolkoddsaba, majd valhat a szervezeti kultura részévé.

10 UO
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4.2. VSM

A Lean szemlélet kozponti fogalma az érték, hiszen értékteremté folyamatokra fokuszal.
Az értékteremté folyamatok kialakitdsanal a Value Stream Mapping - VSM (értékdram-
elemzés) modszerét hasznalja, melynek soran az értékteremt6 folyamatokat és azok 1épése-
it abrazoljak (vizualissa és mérhet6vé teszik). A VSM a szervezet kulcsfolyamatait vizsgalja
az értékteremtés szempontjabol. A szolgaltatasi feladat elvégzésének teljes idétartamat veti
dssze azon id6k dsszegével, amelyben valdban érték-eléllitas, értékhozzaadds tortént. Igy
valik lathatéva, hogy hol vannak a fejlesztendé 1épések, hol javithato a folyamatok haté-
konysaga. A kulcsfolyamat kivalasztasat kovetéen feltérképezik az informacid- és anyag-
aramlast, osszegyujtik a folyamat soran keletkez6 adatokat, dokumentumokat. A kapott
folyamatabrat elemzik, igy jol lathat6va valik, hogy hol vannak a legnagyobb készletek, hol
vannak a leghosszabb atfutasi id6k, varakozasi és szallitasi idok, mely folyamatok jelentik
a szlik keresztmetszetet a rendszerben.

A kozigazgatasi folyamatokra tipikusan jellemzé - VSM sordan feltarhaté — veszteségek
a kovetkezok lehetnek:

— Tervezési veszteségek: példdul kompetenciahidanyos vagy informdciohianyos tervezdk,
idSprésben késziild tervezés/kapkodds (néhany fazis kihagyasaval), tulbiztositds, tul-
adminisztrélas, kihasznalatlan emberi erdforras, rossz feladatkiosztas, delegalas
hidnya, informaciéaramlds gyenge tervezése.

- Szolgaltatdsi veszteségek: példaul rossz marketingeszkoz, rossz kommunikécios csa-
tornak kivalasztasa, hianyzé tigyfélismeret (CRM hidnya miatt), talzott id6rafor-
ditas, hidnyz6 normaidé, sztenderdizalds hidnya, parhuzamossag hidnya, varakozas,
hibazas (emberi mulasztas).

- Kommunikdciés veszteségek: példaul az tigyfél alulinformaélasa, az tigyfél talinforma-
lasa, rossz bels6 kommunikacio, tigyfélvisszajelzések rossz kezelésébdl fakadd veszte-
ségek, informaciovesztés.

- Utémunka sordn keletkezé veszteségek: példaul az iigyfél idejének terhelése, rossz
delegalas.

- Infrastrukturdbdl fakado veszteségek: példaul hidnyos vagy rossz infrastruktura, feles-
leges befektetések, felesleges mozgasok.

- Automatizdlds hidnya miatti veszteségek: példaul tulzott manudlis dokumentdcio,
elektronikus tigyintézés lehetéségeinek kihasznalatlansaga.

— Emberi eréforrdsbdl fakado veszteségek: példaul a sziikségesnél kisebb erdforras, fele-
dékenység, kapkodas, kompetenciahiany, ismerethiany, hanyagsag, faradtsag, protest-
hibazas (szandékos hibdzas)."

"' LIKER, Jeffrey K.: A Toyota-médszer, HVG konyvek, Budapest, 2008.

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS « 2017/1.

szakmai forum e

23

p—



szakmai forum e

5. MIKOR LEANT, MIKOR SIX SIGMAT, MIKOR THEORY OF
CONSTRAINTST?

Sok hasonldsag (atfedés) van a harom moédszertan filozofidja kozott, hiszen mindharom
a folyamatos fejlesztésre torekszik (talan ennek is kdszonheté konny 6sszeilleszthet6sé-
giik), azonban mig a Lean a vev$ szamara értéket nem termelé mozzanatokbdl fakado
veszteségek elkeriilésével, megel6zésével kivanja ezt elérni, addig a Six Sigma az outpu-
tok mindségfejlesztésén keresztiil javitja a kimeneti eredményeket, melyeket folyamatosan
vissza is mér. A ToC akkor keriil képbe, ha egy gyenge lancszem erdsitésével szeretnénk
az Osszteljesitményt javitani, a munkatarsak minimaélis bevonasaval.

Réadasul mindharom moédszer kimenete hasonl6 lehet, hiszen gyorsabb lesz a folyamat,
né a kibocsajtas, kisebb lesz az atfutasi id6 és kevesebb a selejt. A megoldast vagy az imént
ismertetett elsddleges célok sorrendje, vagy a szervezeti kultura adja meg:

- Amennyiben a szervezet nyitott a folyamatok analizalasara és adatalapti megvaltozta-

tasara, akkor a Six Sigma fel6l kell kozeliteni a fejlesztést.

- Ha a szervezet munkatarsainak a fejlesztésbe vetett hitét a latvanyos rogton érezhetd

valtozasok erdsitik meg, akkor a Lean a megoldas.

- Mig akkor, ha vezeték csak a legminimalisabban kivanjak bevonni a dolgozokat,

akkor a ToC lehet optimalis.'?

Egy masik megkozelités az okok és megoldasok ismerete szerint valaszt: ha az okok ismer-
tek, de a megoldast nem latjuk, akkor Leant, ha sem az okokat, sem a megoldashoz vezetd
utakat nem latjuk, akkor Six Sigmat érdemes hasznalni.

6. A MODSZEREK GYENGESEGEI

Sokak szamara trividlis,”® hogy a Lean/Six Sigma/ToC modszerek sziikségesek, igy beve-
zetésiik is sikeres lehet, hiszen céljaikkal mindenki kdnnyedén azonosul. Azonban a jo
bevezetéshez szamtalan szakmai ismeret és tapasztalat sziikséges, igy megkeriilhetetlen
a szakértOk (bajnokok, fekete dvesek) alkalmazasa. Csak igy keriilhet6k el a szerep- és fele-
16sségi korok keveredésébdl fakado zavarok, a szervezeti kultarabol fakado téves értelme-
zések, a valtozassal szembeni ellenallds, vagy akar az adatok rossz megvalasztasa, vagy
rossz értelmezése. (Kivételt talan a ToC jelenthet.)

Problémat jelenthet az is, hogy sok esetben a szervezeti kultdra kiilonboz3sége miatt
bukhat el sikeres bevezetésiik." (Ahol pedig meghonosodik, ott tij munkahelyi rutinokat
alakitki, szamos Gj szervezeti és egyéni képesség fejlesztését eredményezi.) Nem foglalkozik
tizletpolitikai kérdésekkel, azok naprakészségével. Nem foglalkozik sem a menedzsmenttel,

2 NAVE, D.: How to compare Six Sigma, lean and the theory of constraints, Quality Progress, 35(2002)/3, 73-78.
1 Példaul egy népszerti bestseller elolvasisa utdn (lasd LIKER: i. m.)

4 Ne felejtsiik el, hogy a japan és a nyugati kultirak kozott Oriasi a tavolsag!
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sem annak teljesitménymeérésével. Azaz még e harom modszertan kombinacidja sem adja
ki a tokéletes megoldast, de kozel visz hozza. Raadasul a hidnyzé jellemzoket tovabbi mdd-
szerek segitségével (példaul TQM) konnyen potolhatjuk.

Azonban amitdl a Lean jé kiinduldponttd vélhat, az az, hogy nem a tokéletes szervezet
elérésére torekszik, hanem a munkafolyamatok koriilményeinek folyamatos javitisara,
a dolgozdi érdeklddés és érdekeltség fenntartasan keresztiil. (Ez utobbi pedig a nyitott
vezet6i magatartason, a csapatérdek fenntartdsan, és a problémamegoldé képességbe vetett
bizalmon, az ezekhez kapcsolddo sikerélményeken mulik.)

7. LEAN SIGMA SPECIFIKUMOK A KOZSZFERABAN

A magyar kozszféra még nem szerzett tul nagy tapasztalatot'® a Lean bevezetésében, alkal-
mazasaban, mas orszagok azonban mar jocskan fel tudnak mutatni ilyen jellegi tuddst.
A skoét allami szektor tapasztalatai'® alapjan feltételezhet6, hogy

- A Lean - nem csak elméletileg, hanem gyakorlatilag is — alkalmazhat6 a kozszféraban,
igaz, ehhez a megfelel6 adaptaciot el kell végezni.

— A kozszféra inkabb operativ szinten hasznositja a Leant, egy lényegesen szlikebb esz-
koztart felhasznalva. A gyors javulds (quick win) eszkozeit részesiti elényben, a mély-
rehato, szervezeti filozofiat/kultarat valtoztatd eszkozok helyett (példaul Kaizen,
értékdram-elemzés stb.). Ennek oka részben az, hogy a Lean teljes eszkoztarat erede-
tileg gyartdsra talaltak ki, igy szolgaltatasi kornyezetben nem, vagy csak rugalmas at-
alakitassal hasznalhato.

- A gyors javulas leggyakoribb teriiletei az tigyfélvarakozasi id6k csokkenésében, a fel-
dolgozasi ido, a teljesitmény és a mindség javulasdban (kevesebb hiba), a ,,tobbet keve-
sebbért” elv gyakoribb érvényesiilésében, nagyobb megtakaritasban, az alkalmazottak
elégedettségének, kozérzetének és bizalmanak novelésében és mindezek szervezeti
kultdraba torténd beépiilésében érhetdk tetten.

- A Lean automatikusan nem masolhaté a kozszféraban. Miutén eléggé eltéréek a szol-
galtatasi kornyezetek, igy minden varidnsra 6nallé menedzsmentmegoldas sziikséges,
amit szakértékkel érdemes koordinaltatni. (A kiils6 szakértok tamogatd jelenléte
tobbszor eloszlatta a munkatarsak szkepticizmusat.)

— A Lean sikerét befolydsolja a vezet&ség és a személyi dllomany elkotelezettsége, szerve-
zési képessége, valtozasra valé hajlanddsaga és képessége, egytittmiikodési képessége,
valamint az tigyfelek kozponti szerepének belatasa. (Ezekhez azonban nem art er6si-
teni azt a Lean-elvet, mely szerint a Lean-mddszerek alkalmazasa nem vezet létszam-
leépitéshez, csupan a felszabadulo eréforrasok értelmes felhasznaldsdhoz.)

> Bar példaul a magyar birdsagi rendszer vj tigyiratkezel$ rendszerét Lean alapelvek mentén szervezték tjra.
!® RADNOR, Zoe — WALLEY, Paul - STEPEHS, Andrew - Bucct, Giovanni: Evaluation of the Lean Approach to
Business Management and its Use in Public Sector, Research Findings, Warwick Business School, 2006/20.
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- A Lean eredményei csak akkor tarthatok fenn hossza tavon, ha beépiil a szerve-
zeti kulturdba, és a szervezeti altalanos stratégia részévé emelik. (Még Skocidban is
gondot okozott a valtoztatashoz sziikséges eréforrasok hidnya, a stratégiai megkoze-
lités hidnya, a személyzet és a vezetdség ellendllasa a véltozdssal szemben, a homa-
lyos — nem egyértelmi - kommunikacio, vagy akdr a kozigazgatasra jellemz6 lassusag,
mely sokszor megakasztotta a véltoztatdsi szandékot.)

Végiil ne felejtsiik el, hogy hazai kozigazgatasunk nem vitatottan pazarld. Szamos olyan
(rutinszert) tevékenységet végez, amely az tigyfeleknek nemhogy értéket nem hoz, hanem
kifejezett pénz- és id6pazarlassal terheli 6ket. Raadasul ez az — 6nmaga fennmaraddsara
hajté - rendezetlenség, oridsi korrupcids potencialt rejt magaban, mely szintén az tigyfélér-
dekekkel szemben 4ll. Ezért is indokolt egy olyan Gjraszervezési elv mentén gondolkodni,
mely az tigyfélérdeket és az tigyfél szamara adott értéket tartja fontosnak, nem sajat magat.
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oOta tanit a mai Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Kozigazgatas-tudomanyi Karan f6allas-
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Ivan Daniel

EGY OSSZEGZO KOZIGAZGATAS-TUDOMANYI
ALAPMUNKA!

- gondolatok Koi Gyula konyvérdl

A Reference Monograph on Administrative Science - Thoughts on Gyula Koi’s Book

Dr. Ivan Daniel, egyetemi tandrsegéd, doktorandusz, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Allam-
tudomdnyi és Kozigazgatdsi Kar Lorincz Lajos Kozigazgatasi Jogi Intézet; Allamtudomanyi
és Kozigazgatasi Kar, Kozigazgatas-tudomanyi Doktori Iskola, daniel.ivan@uni-nke.hu

A recenzié Koi Gyula A kozigazgatas-tudomanyi nézetek fejlédése. Kiilfoldi hatasok
a magyar kozigazgatasi jog és kozigazgatastan miivelésében a kameralisztika idészakatol
a Magyary-iskola kordig ciml munkdjinak ismertetését célozza azzal, hogy bemutatja
a mii szerkezeti felépitését, struktiirdjat, valamint a mii keletkezésének hdtterét, annak cél-

jait, tovabbd metodoldgidjdt. A terjedelmi korldtokat figyelembe véve az egyes fejezetek rész-
letes elemzésére nem keriil sor, ugyanakkor kiemelem a kotet érdekességeit és erényeit.

KuLcsszAvak:

kameralisztika, Koi Gyula, kozigazgatasi jog, kozigazgatastan, kozigazgatds-tudomany,
kiilfoldi hatésok, Policeywissenschaft, recenzi6, Lérincz Lajos, Szamel Lajos

The aim of this review is to introduce Gyula Koi’s book, On the Confine of Centuries. Path-
finding and Careers of Four Hungarian Administrative Legal Scholars, by presenting the
structure of the opus as well as its intellectual background and its goals and its methodology.
With respect to the length restrictions not every chapter is analysed in-depth, I rather tried to
emphasize the interests and virtues driving this piece of work.

KEYWORDS:

Administrative Law, Administrative Science, Cameralism, Foreign Influences, Gyula Koi,
Lajos Lorincz, Lajos Szamel, Policeywissenschaft, Review, Study of Public Administration

1

Kot Gyula: A kozigazgatds-tudomdnyi nézetek fejlodése. Kiilfoldi hatdsok a magyar kozigazgatdsi jog és kozigaz-
gatdstan miivelésében a kameralisztika id6szakadtol a Magyary-iskola kordig, Nemzeti Kézszolgalati és Tankonyv
Kiado, Budapest, 2014, 487.
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Orémomre szolgal, hogy Koi Gyula - 6néll6 (Evszdzadok mezsgyéjén)? és kozremtikodé-
sével (Magyary Zoltan 0sszes munkai 1919-1922)* megjelent - monografiai koztl immar
a harmadik (idérendi megjelenés alapjan azonban mdsodik) munkajat is recenzealha-
tom. A kozigazgatds-tudomdnyi nézetek fejlédése. Kiilfoldi hatdsok a magyar kozigazgatdsi
jog és kizigazgatdstan miivelésében a kameralisztika iddszakdtél a Magyary-iskola kord-
ig cimi kotetet 2014 nyardn — a Nemzeti Kozszolgalati és Tankonyv Kiadé gondozasa-
ban - adtak ki 487 oldal terjedelemben (melynek els6 352 oldala maga a valasztott téma
bemutatasat, mig fennmaradd része a bibliografiat és a kiilonb6zé mutatokat tartalmaz-
za). A mi lényegében Koi Gyula PhD-értekezésének monografiaként napvilagot latott for-
maja. Koi Gyula a Nemzeti Kézszolgalati Egyetem Allamtudoményi és Kozigazgatdsi Kara
Altaldnos Kozigazgatdsi Jogi Intézetének adjunktusa, valamint a Magyar Tudoményos
Akadémia Tarsadalomtudomdnyi Kutatékézpont Jogtudomanyi Intézete Piacgazdasag
Maganjogi, Biintetdjogi, és Kozigazgatasi Jogi Garanciai Kutatasanak Osztalya tudoma-
nyos munkatarsa.

Az opust Patyi Andrés professzor, a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem rektora, valamint
Tamas Andrés professzor a Magyar Tudomanyos Akadémia IX. (Gazdasag- és Jogtudo-
manyok) Osztélya Kozigazgatas-tudomanyi Albizottsag elnoke lektoraltdk. A kotet targyat
eklatdnsan és tomoren hatdrozza meg Tamas Andras a lektori el6széban: ,,Koi Gyula ebben
a konyvében a magyar kozigazgatds-tudomdnyt és az azt érintd kiilfoldi hatdsokat mutatja
be a reformkortdl 1945-ig. A mii hazai és nemzetkozi tudomdnytorténeti visszapillantds
a kameralisztika idbszakdtél a Magyary-iskola kordig. Nem tdrgya tehdt a kozigazgatds
tényleges gyakorlata - ideértve jogi szabdlyozottsagdt is -, hanem annak fogalmai, magya-
razatai, tantételekké dltaldnositdsai szdmitanak [...].” Mindemellett felhivja a figyelmet
a kotet mifaji sajitossagira — mely egyébirdnt az Evszdzadok mezsgyéjét is jellemezte,* ti.
»Koi Gyula célja ’leleménye’ a torténeti dbrazolds és a tudomdnyos miielemzés — a jogtorteé-
nész és a kozigazgatdsi jogdsz modszerének — dsszekapcsoldsa.”

A szerz6i el8szobdl kideriil, hogy a kotet vizsgalédasanak kozéppontjaban ,[...]
a magyar kozigazgatdsi jogi és kozigazgatds-tani tankonyvek, valamint komparatisztikai
iranyii (vagy ilyen fejtegetést is tartalmazd) hazai monogrdfidk [...]” dllnak, tovabba a szerz6
bemutatja a hdrom nagy rendszer- avagy modellalkot6é (angolszdsz, német, francia)

Ko1 Gyula: Evszdzadok mezsgyéjén. Négy magyar kozigazgatds-tudos vitkeresése és életpélddja, Nemzeti Kozszol-
galati és Tankonyv Kiado, Budapest, 2013, 178.

Szerk. PATY1 Andrds: Magyary Zoltin osszes munkdi (1919-1922), kritikai kiadds, Nemzeti Kozszolgalati
Egyetem, Budapest, 2015, 237. E kétetben Koi Gyula a kritikai-filoldgiai jegyzetapparatus megirasara (i. m.,
185-207.), valamint a Magyary kritikai kiadast bevezeté tanulmanyanak megirasara (i. m., 11-18.), a mutatok
kidolgozaséra, valamint a — kritikai kiadas miifaji sajatossagainak megfelelden — Gtsoronkénti szimozéasara val-
lalkozott. A kritikai kiadas mellett szitkségesnek tartom megemliteni a Pro Publico Bonéban megjelent — a kri-
tikai kiadds metodoldgiai hétterét feldolgozo — tanulmanyt a szerzé tollabol: Kor Gyula: Magyary Zoltan élet-
miive — A Magyary kritikai kiadds metodoldgiai hattere, Pro Publico Bono - Magyar Kozigazgatds, 3(2015)/2,
123-139.

A korabban recenzalt (1sd IVAN Déniel: Eletpéldak a hazai kézigazgatas-tudomdny zivataros szézadaibol: Re-
cenzié Koi Gyula kdnyvérdl, Polgdri Szemle, 10(2014)/3-6, 470-477.) Evszdzadok mezsgyéjén cimt kotetében
Koi Gyula az aldbbiként hatarozza meg a kotet mufajat: ,,kifejté életrajzzal vegyes tudomdnyos miielemzés.”
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kozigazgatas-tudomany, valamint az olasz (annak hazankra gyakorolt hatdsa okan) koz-
igazgatds-tudomany fejlodését is.

Az opus két tartalomjegyzékkel is rendelkezik — Gsszefoglalo tartalomjegyzék és részletes
tartalomjegyzék —, aminek oka nyilvanvald: az atlathatosag. A kotet maga kilenc fejezetbdl,
a lektori és szerz6i el6sz6bdl, tovabba a felhasznalt irodalombol és a mutatokbol all. A £6-
fejezetek cimei az alabbiak: I. El6kérdések; II. A kozigazgatds-tudomany miivelése és korai
elézményei: az eléfutdrok kora; III. A 19. szdzad kozigazgatas-tudomanya a nagy kozigaz-
gatdsi rendszerekben; IV. A 19. szdzadi magyar kozigazgatas-tudomany (a kozigazgatasi
jog és a kozigazgatastan) hazai miivelésének kezdetei; V. A 20. szdzad kozigazgatas-tudo-
manya a nagy kozigazgatasi rendszerekben a II. vildghdboru befejezéséig; VI. A 20. sza-
zadi magyar kozigazgatas-tudomany kozigazgatasi joggal és kozigazgatastannal foglalkozo
muvel6i a Magyary-iskola fellépése el6tt (s részben azzal parhuzamosan); VII. A Magyary-
iskola, mint a kozigazgatds-tudomanyi iranyzat képviseldje: az amerikai, a francia, a német
és az olasz kozigazgatas vizsgilata; VIIIL. Osszegzés; IX. On the Development of Thought in
Science of Public Administration.

A terjedelmi korlatok kovetkeztében nincs lehet6ség mind a kilenc fejezet részletes
ismertetésére, ennek okan az I. El6kérdések fejezetben foglaltakra kivanok szoritkozni,
annal is inkdbb, mivel itt talalhatok a szerz6 azon gondolatai, melyek végtére is kdrvona-
lazzak az opus magnum iranyvonalait, ti. mind a kutatdsi témaval kapcsolatos probléma
megalapozasat, mind a hipotézis megfogalmazasat (s annak a jogtudomanyban valé alkal-
mazhatdsaganak enyhe kritikdja), mind a kotet céltételezését, illetSleg a kotet soran alkal-
mazott metodoldgidval kapcsolatos gondolatokat és elkérdéseket e fejezetben mutatja be.

A probléma megalapozasa kapcsan Koi Gyula kiemeli, hogy ,, A magyar kozigazgatds-tu-
domdny vilagban elfoglalt helyét és szerepét illetben kétféle narrativa tartja magat makacsul.”
Ezek az alabbiak: a Szamel Lajos-féle hiperkritikus forgatokonyv® és a Lérincz Lajos-féle
kritikai realista scenario.® A két narrativa ismertetését kovetGen a szerzd helyesen allapitja
meg, hogy ,[...] a magyar polgdri kizigazgatds-tudomdnyt, valamint az 1945 utdni kor-
szak kozigazgatds-tudomdnydnak helyét [...]” ez idaig - sajnalatos modon - nem dolgoztak
fel, nem fogalmaztak meg. E helyen talaljuk a kotet vilagos céltételezését, miszerint: ,|[...]
minket leginkdbb a kiilfoldi hatdsok kérdése foglalkoztat, de gyakorlatilag a kameralisztika
kezdetétdl kiindulva, azonban figyelemmel arra, hogy nem csupdn csak tudomdnytirténetet
kivanunk adni els6sorban, semmint inkdbb a jelen (kizigazgatds-tudomdnyi) problémdinak
gyokereit kivanjuk a multbdl fiirkészni. [...] Sajnos a konkrét kiilfoldi hatdsok kimutatd-
sdaval [...] gyakorlatilag adés maradt a magyar kozigazgatds-tudomdny. Ebbdl az addssdgbol

> SzaMEL Lajos: A magyar kozigazgatdstudomdny, MTA Igazgatastudomanyi Bizottsaga Kozigazgatdstudomanyi
Szekcid, Budapest, 1974, 265.; valamint SZAMEL Lajos: A magyar kézigazgatdstudomdny, Kozgazdasagi és Jogi
Konyvkiadd, Budapest, 1977, 412.

LorINCZ Lajos: Bevezetés. In: Szerk. LORINCZ Lajos: A magyar kozigazgatds-tudomdny klasszikusai 1874-1947,
Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado, Budapest, 1988, 7-17.
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kivan torleszteni a jelen kitet.” Koi Gyula ezt kovetden fogalmazza meg — nyolc pontba
szedve - hipotéziseit.”

A szerz6 olyan problémakra keresi a valaszt, melyek mind ez iddig megvalaszolatlan
vagy csak részben megvalaszolt kérdések voltak a honi kozigazgatas-tudomanyban. A tel-
jesség igénye nélkiil alljon itt néhany ezek kozil: a szerzd felveti a magyar kozigazgatas-
tudomany periodicitasanak és kronologikus sorrendjének szamos kérdését. Ezek kozott
taldlkozhatunk azzal a problémaval, hogy mikortdl kezdve beszélhetiink magyar koz-
igazgatdsrol, illetve a magyar kozigazgatds hogyan korszakolhatd a kezdetektSl 1945-ig.
Koi Gyula allast foglal abban a kérdésben is, hogy a magyar kozigazgatas-tudomany pol-
gari korszakaban a trichotomikus (kozigazgatasi jog/kozigazgatastan/kozvetité iskola)
tudomdnymiivelés, vagy a szamos dgon megjelend, kozigazgatassal foglalkozé tudoma-
nyok (jogtudomanyi, politikatudomanyi, szocioldgiai, kozigazgatas-tudomanyi irany-
zatok) 1éte igazolhatd-e hazankban. A kovetkezd kérdéskor, amellyel a szerz6 foglalkozik:
miképpen illesztheté be a magyar kozigazgatds-tudomdnyba a honi kameralisztika?
A szerz6 allast foglal a magyar kameralisztika [étét illetGen, és ezen allasfoglalds azt tartal-
mazza, hogy a magyar kameralisztikatudomany a kiilfoldi el6ézményekhez kapcsoléddan
ugyan, de 6nallo, sajatosan magyar jegyeket is felmutatott (példanak okaért emlitendd,
hogy a magyar Policeywissenschaft miiveléi latin nyelvii munkaikban, a hazai térvények
allamerkolcstani alapjait és tartalmisagat is vizsgaltak). Koi Gyula foglalkozik a kame-
ralisztikat koveté kor hazai kozigazgatas-tudomanyi reprezentansaival is. A kozigazga-
tasi jog MTA-tagsaggal biré miivel6i koziil e tudomanyszak két legkorabbi képvisel6jét,
Zsoldos Ignacot és Récsi Emilt sziikséges kiemelni. Az 1842-ben indult kozigazgatasi jogi
iskolaval kozel egy idében - 1843-ban - jelent meg a kozigazgatastani iskola, melynek két
legfontosabb korai reprezentans miivel6je Karvasy Agoston és Kautz Gyula voltak. Ebben
a korben a szerz6 szamos kérdést feldolgoz (példaul hogyan jellemezhetjiik az 8ket ért kiil-
foldi hatasokat, hogyan szolnak a kozigazgatasi jog helyér6l, szerepérél, f6bb problémairdl,
illetve hogy milyen a szakigazgatasok tudoményos feldolgozottsaga a korban). Ennek kap-
csan kiemelendé Koi Gyula azon allaspontja, hogy a magyar kozigazgatas-tudomany nem
1867-ben kezdoédott. Ezt egyébként ékesen példazza, hogy a magyar kameralistdk mun-
kassaganak elemzésén tul, a magyar kozigazgatdsi jogtudomany legkorabbi miiveldiként
allitja elénk Zsoldos Ignacot és Récsi Emilt, illetve a kozigazgatastan vonatkozasaban Kar-
vasy Agostont és Kautz Gyulat, akik tevékenységiiket 1867 elétt fejtették ki, és tudoményos
munkassaguk monografidkban manifesztaloédott. A miib6l az is kideriil, hogy mind e korai
korszakban, mind késébb, a magyar kozigazgatas-tudomanyt ért egyoldalu német hatas
emlegetése csupan szerencsétlen mitosz, hiszen - f6leg a reformkortdl - a francia és olasz,
majd késébb egyes angolszasz hatasok is komoly mértékben jelentkeztek. Koi Gyula

Véleményem szerint a szerz6 helyesen vildgit ra azon tényre, miszerint ,,[...] a fentebb vdzolt igen dsszetett prob-
lémakort nem lehet (f6ként a szociolégusok és politikatudosok korében ismert tetszetds, de a jogtudomdnyban
csak nehézségekkel alkalmazhatd) kutatdsi kérdés (hipotézis) Prokrusztész-dgydba erészakolni, mivel - mint ldtni
fogjuk - a hazai kizigazgatds-tudomdny ,kirakés jatékdban” van még nem egy hidnyzo darab, amely nélkiil nem
teljese (s6t egyenesen hamis) a (végsd) kép.”
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részletekbe menden mutatja be az eldbb taglalt kiilhoni tudomanyos nézeteket a f6bb szer-
z6kre koncentralva, és e bemutatast kovetden tarja elénk az idében azonos korszak hazai
muvel6inek munkassagat, tovabba az éket ért kiilfoldi hatasokat; teszi mindezt nyelvi sok-
féleséget és tartalmisagot felmutaté forrasok mentén. Végezetiil vizsgélja Magyary Zoltan
és a Magyary-iskola tagjait ért kiillfldi hatasokat, illet6leg azon tényt, hogy az iskola meny-
nyiben és milyen mértékig vizsgalta a kozigazgatasi jog jogrendszerbeli helyét.

Szeretném kiemelni, hogy Koi Gyula korrigélja azon téves allaspontot (mely egyébirant
szamos kozigazgatas-tudomdanyi munkaban hibasan szerepel), miszerint Kautz Gusztav
(Kautz Gyula® fivére) a kameralisztika és rendészettudomany muvel6i k6zé sorolandé koz-
igazgatas-tudos lett volna.

A modszertani kérdések kapcsan kivilaglik a szerz6 azon alldspontja, mely szerint a koz-
igazgatds-tudomany és jogtudomany metodoldgidja nem azonos (pontosabban nehezen
azonosithat6) mas tarsadalomtudomanyokban alkalmazott metddusok esetében és éppen
ezért azok (teljes mértékben legalabbis) nem alkalmazhatdk a jog- és kozigazgatas-tu-
domanyban. Ezzel 6sszefiiggésben hivatkozik a szerz a Kornis Gyula altal ismertetett
sprangeri gondolatokra,” mely kikristdlyositja a tdrsadalomtudomanyok és a jogtudomany
modszertani kiilonbozdségeit, ti. , A tdrsadalomtudomdnyok dltaldban a tdrsadalmi cselek-
vések jelenségeit irjdk le, és okait magyardzzdk. A jogtudomdny ugyanezen jelenségeket egy
fogalmilag kidolgozott jogrend konceptusaira vetiti rd, tehdt konstrudl.” A konceptualitas
vonatkozasdban - a kozigazgatas-tudomdannyal és jogtudomannyal kapcsolatosan — Koi
Gyula az alabbi gondolatoknak ad hangot: ,,A fogalmakkal kapcsolatos gondolatisdgot
a kozigazgatds-tudomdnyban (kozigazgatdsi jogi befolydsoltsiga miatt) - nem kizdrélag, de
donté jelleggel - a jog hatdrozza meg. A jogtudomdny tdrgya - a jog - eleve sajdtos, mivel nem
(azaz csak néha) deskriptiv (azaz leird), hanem alapjaban véve preskriptiv (azaz el6iro) jel-
legii [...] A jog azonban nem csak a felsoroldsok, hanem a fogalmak tudomdnya is. [...] A jog
(elvileg, azaz per definitionem) zdrt fogalmi rendszere éppen ezért alapkivetelmény [...].”
Mindezen gondolatisaggal Osszefiiggésben a fogalomhasznalat hét szintjét kiillonboz-
teti meg, nevezetesen: az inspirdciot, a hatast, az athatdst (ném. Uberwirkung), a kreativ
adaptaciot, a kozvetitéses atvételt, a befogadast (recepciot), illetéleg az oktrojaciot.’® Meg-
jegyzendd, hogy a felsorolas erésorrendiséget feltételez, aminek értelmében az inspiraciot
tekinthetjiik a leggyengébb, mig az oktrojaciot a legerésebb hatasnak. A fogalomhasznalat
e hét szintjének tételes megkiilonboztetése nem pusztan azért bir mérhetetlen relevanci-
aval, mert a szerz6 a mu elején kijeloli azokat a hatarvonalakat, melyek alapjan a hatds-
vizsgalato(kat)t a kutatds soran elvégezte, hanem mert ezédltal teremti meg a magyar

Aki egyébként a kozigazgatastan korai mivel6i kozé sorolandé kozigazgatas-tudos.

Eduard SPRANGER: Die Grundlagen der Geschichtswissenschaft. Eine erkenntnistheroetisch-psychologische
Untersuchung, Berlin, 1905; Kornis Gyula: Bevezetés a tudomdnyos gondolkoddsba. A tudomdny fogalma
és rendszere, Szeged Véarosi Nyomda és Konyvkiado Rt., Budapest, 1922, 119-120.

10 Az egyes hatdsokrdl és azok mibenlétérdl részletesebben lasd: Kor Gyula: A kozigazgatds-tudomdnyi nézetek
fejlédése. Kiilfoldi hatdsok a magyar kizigazgatdsi jog és kozigazgatdstan miivelésében a kameralisztika iddsza-
kdtdl a Magyary-iskola kordig, Nemzeti Kozszolgalati és Tankonyv Kiad6, Budapest, 2014, 487, 33-37.

242

IVAN DANIEL « EGY OSSZEGZO KOZIGAZGATAS-TUDOMANYI ALAPMUNKA



kozigazgatas-tudomanyt ért hatasok vizsgalatanak alapjait is, azaz az egyes hatasokat
a szinteknek megfelel6en tudta értékelni, hisz eléfordulhat, hogy bizonyos hatasok — az er6-
sorrendiség alapjan - gyengébbek (lehet, hogy csupan alig észlelhetének mutatkoztak,
hatdas mivoltuk mégis megkérdéjelezhetetlen). Ennek értelmében Koi Gyula az egyes
hatasok kozott kiilonbséget téve, azokat nem egységesen és egyazon erdsségii hatasként
értékelve differencidlhatott. A szerzo felteszi azt a kézenfekvének latszo — de korantsem
egyértelmi valasszal szolgald — kérdést, hogy az egyes hatasok milyen formaban fedez-
hetdk fel. A kérdés adekvat valasza, hogy a hatdsok megjelenési formainak legf6bb terii-
lete maga a szakirodalom. Az els6 kérdés a kiilfldi hatdsok beépiilése. Itt talalkozhatunk
emlit6 idézéssel, tartalmi idézéssel, az idézés soran a szerzé egyetérthet a kilfoldi néze-
tekkel, cafolhatja azokat, hallgatélag helybenhagyhatja, vagy tartézkodhat a vélemény-
nyilvanitastol. Lehetséges egy kiilfoldi kozigazgatas-tudomanyi md hazai recenzidjat is
hatasként felfogni, ugyanilyen lehet a tanulmanyban, tankonyvben, kismonografidban
vagy nagymonografiaban akar egy rész, vagy a mul egészét érint6 feldolgozas, és ugyan-
ilyen lehet a személykozi kapcsolat.

Mindezekkel 6sszefiiggésben kiemelendd, hogy a szerzé annak ellenére, hogy a koz-
igazgatas-tudomany és a metodoldgia kapcsolddasanak elvi irdnyait felvdzolja, azt nem
tartja kizarélagosnak; szavaival élve: mdsok feltehetéleg az enyémt6l merében kiilonbozd
szemlélettel, mds narrativai megkozelitéssel, eltéré hangsulyokkal ugyandgy verifikal-
hat6 eredményt mutathatnanak fel. Mindezt azért tartottam fontosnak kiemelni, mert Koi
Gyula helyesen latja azon tényt, miszerint: ,,[...] a kozigazgatds-tudomdnyban nincsenek
kialakultnak mondhaté metodolégiai standardok, nincs egyetlen (vagy kisszdmii) iidvozito
modszer, hanem modszerek vannak, melyek egy azonosan feltett kérdés megvdlaszoldsdt
kiilonféleképpen teszik lehetévé. Azaz néhdny dltalanos, tudomdnyos kikotés és tarsada-
lomtudomdnyi elvdrds betartdsa mellett lehetséges megalapozott elméletkifejtés, uij kuta-
tdsi eredmények megalkotdsa.” Ugy vélem, a fentebb emlitett — a kdtetben az 1. El6kérdések
fejezetben és 1.2. A modszertan alfejezetben kifejtett — metodoldégiai gondolatok messze
talmutatnak a kétet irdsa soran alkalmazott médszertani megalapozason; hisz az a kés6b-
biekben akar a kozigazgatas-tudomanyi targyu szakirodalom feltarasanak és munkdk ird-
sanak iranytiijeként is szolgdlhat (a mar emlitett standardok hijan).

Kiemelend6 értéke a miinek, hogy ,elfeledett” vagy ,elfeledettnek vélt”, tobbek altal
kevéssé ismert és/vagy hivatkozott, am a kozigazgatas-tudomany teriiletén maradandét
alkotott honi és kiilhoni kozigazgatas-tudos életét és munkdassagat hozza kozelebb mind
az olvaso, mind a szakmai elit szdmadra, nagy szolgalatot téve ezzel a kozigazgatas-tudo-
manynak és muvel6inek. Mindemellett azzal, hogy a szerz6é egy munkaba foglalta a hazai
kozigazgatas-tudomanyt és az arra hatast gyakorolt kiilfoldi kozigazgatas-tudomanyt
a reformkortdl 1945-ig, és azt ,kifejté életrajzzal vegyes tudomdnyos miielemzésként”
az olvasoé elé tarja — mintegy kompilacioként —, megkonnyiti az eligazodast és a kutatast
a kozigazgatas-tudomannyal foglalkozok szamara.
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A kotet erényei kozott kell megemliteni a mutatéapparatus gazdagsagat (mely egyébirant
Koi Gyula eddigi munkdasségat is jellemzi).!! Otfajta mutatéval taldlkozhatunk a miiben,
nevezetesen: I. Személynévmutaté (413-424.); II. Szervezeti névmutatd (425-431.);
III. Targymutat6 (432-474.); IV. Cimmutato (475-482.); V. Jogforrasmutatoé és jogesetek
tara (483-487.). A személynévmutatd kapcsan kiemelendé factum, hogy a szerz6 tobb mint
héaromszaz névre hivatkozik (egészen pontosan: haromszazotvenkettd). A temérdek névre
és tudomanyos mure torténd hivatkozas (és nyilvan a kotet forrasjegyzéke) bibliografia-
ként is szolgal a reformkor és az 1945 kozotti kozigazgatas-tudomany korébol.

A f6sz6veg mellett érdemes a labjegyzetek olvasasanak is kell6 figyelmet szentelni, mely-
lyel a szerz6 bepillantast enged az olvasd szamara abba a mérhetetleniil mély hattérmun-
kaba és tudasba, mellyel a magnum opus elkésziilhetett. Ennélfogva nem véletlen, hogy
szamuk kozel kétezer (egészen pontosan ezerkilencszazhuszonét).

Erdemes szélni a kotet bibliografidjardl par szét, mely eklatdnsan példdzza a szerzd
témaban vald jartassagat és olvasottsagat. Tobbek kozott megsiivegelendd teljesit-
mény az egyes forrasok tematizalt bontdsban torténd feltiintetése, aminek értelmében Koi
Gyula az alabbiképpen csoportositotta a monografia sordn felhasznalt irodalmat:

a) Kéziratok, forrdskozlések;

b) Altaldnos irodalom (mely tovabbi &t alkategoridra bomlik: I. Lexikonok, enciklopédi-
ak, kézikonyvek; II. Bibliografidk, bibliografiai szabvanyok; III. Torténeti segédkony-
vek; IV. Mddszertani irodalom; V. Kozigazgatas-torténet);

¢) Kameralisztika/Policeywissenschaft (amely az I. Els6dleges szakirodalom; a II. Mdsod-
lagos szakirodalom és a ITI. Mas megemlitett miivek korébdl épiil fel);

d) Elsédleges magyar kizigazgatdsi szakirodalom (mely az alabbi alkategériakat tartal-
mazza: . Tankoényvek; II. Monografiak; III. Forditasirodalom; IV. Hazai gy(jtemé-
nyes kotetek; V. Egyéb);

e) Mdsodlagos magyar kiézigazgatdsi szakirodalom [melynek osztasa hasonlatos az Els6d-
leges magyar kozigazgatasi szakirodaloméhoz: I. Monografiak; II. Tanulmanyok,
konyvfejezetek; ITI. Szakcikkek a hazai (és kiilfoldi) kozigazgatas-tudomany altalanos
helyzetérdl; IV. Egyéb];

f) Elsédleges kiilhoni kiozigazgatdsi szakirodalom (mely magaban foglalja a kovetkezdket:
I. Monografiak; II. Tanulmanyok);

g) Mdsodlagos kiilhoni kozigazgatdsi irodalom (melynek fejezetei a kovetkezdk: I. Mono-
grafiak; I1. Konyvfejezetek; III. Tanulmanyok; IV. Egyéb);

h) A mottékban felhaszndlt forrdsok.

Kiemelendé a bibliografia kapcsan tovabba, hogy a d) Elsédleges magyar kézigazgata-
si szakirodalom fentebb emlitett alkategdériakra bontdsaval nem elégedett meg a szerzd,
azokat korszakolva (I. Tankonyvek: 1843-1900 és 1901-1945; II. Monografiak: 1842-1900

11

A korabban hivatkozott Evszdzadok mezsgyéjén és a Magyary Zoltdn dsszes munkdi (1919-1922) cimd munkak
is e kotethez hasonlatosan 6t mutatéval rendelkeznek.
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és 1901-1945; I11. Forditasirodalom: 1866-1945) is csoportositotta. Mindemellett az f)
Elsédleges kiilhoni kézigazgatdsi szakirodalmon beliil az I. Monografiak (a korszakolt bon-
tas mellett) és a II. Tanulmanyok, a kiilonb6z6 modellalkotd (és hazank kozigazgatasara
jelent6s hatast gyakorld) orszagokra valo tekintettel angol, francia, német, olasz és orosz
nyelven kertiltek feltardsra. A g) Mdsodlagos kiilhoni kozigazgatdsi irodalom — az el6bbihez
hasonlatosan - nyelvteriilet és korszak alapjan lett kozreadva, annyi eltéréssel, hogy itt egy
dén nyelvi forrassal is talalkozhatunk.

Osszességében tgy vélem, a kotet hidnypotld munka a magyar kozigazgatas-tudomany
korébél, és bizom benne, hogy az a temérdek munka és kutatas, amely hozzajarult az opus
magnum elkésziiltéhez, arra 6sztonzi, és az iranyba orientdlja szerzénket, hogy a kés6bbi-
ekben - a teljesség igényét célozva - az 1945 utdn hazdnkat ért hatdsokat is gércsé ald véve
tovabb foltozza a hazai kézigazgatds-tudomanyon éktelenkedé hézagokat, és egyben gaz-
dagitsa és szinesitse annak szakirodalmat.
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Huszti Erno

AZ ALLAMPENZUGYEK FELERTEKELODO
SZEREPEROL, AZ AKTIV ALLAMI SZABALYOZAS
FONTOSSAGAROL

About the Increasing Role of Public Finances and the Significance of Active State
Regulation

Prof. Dr. Huszti Erné, a Magyar Tudomanyos Akadémia doktora, a Corvinus Egyetem
cimzetes egyetemi tandra, husztierno@t-online.hu

A tanulmdny Lentner Csaba Rendszervaltis és pénziigypolitika - Tények és tév-
hitek a neoliberalis piacgazdasagi atmenetrdl és a 2010 6ta alkalmazott nem konvencio-
nalis eszkozokrél cimii kényve (Akadémiai Kiadé, 2016) kapcsdn irédott. Kozismert, hogy
a 2007-2008-as vdlsdgot kovetd idészakban a hazai térben is felerdsodtek azon gyakorlati
metédusok és tudomdnyos iskoldk, amelyek az aktiv, észszerii dllami gazdasdgbefolydsolds
mentén vélik fenntarthaténak a gazdasdigi novekedés és a pénziigyi stabilitds elémozditdsat.
Ezen uj torekvések egyik meghatdrozo, iskolateremtd professzora Lentner Csaba, akinek
Rendszervaltas és pénziigypolitika cimii konyvében olvashaté gondolatai megismerésre
méltoak és szakmai férumra invitdléak. Tobb mint negyed évszdzaddal a rendszervdltozds
utdn az alkalmazott gazdasdgpolitikai modellek, a rendszerek rendszertanai ujra és vijra
dsszeméretnek, és az Osszehasonlitds 1ij médszerei elemi erével tornek a felszinre, amelyek
az dllamtudomadny, benne az dllampénziigytan és a jo kormdnyzds fontossdgat, tudomdnyos
megalapozottsdgdt erdsitik.

KuLcsszAvAK:

pénziigypolitika, allami szabalyozas, aktiv allammodell, 2007-2008-as valsag utani id6-
szak, nem konvencionalis monetaris-fiskalis mechanizmusok

This study written about Csaba Lentner’s book entitled Change of Regime and Financial
Policy - Facts and False Beliefs About the Neo-Liberal Concept of Transition to a Market
Economy and the Unconventional Instruments Used in Public Finance Since 2010, which
was published by Akadémiai Publishing House in 2016. Everybody knows that in the period
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after the 2007-2008 crisis, the practical methods and scientific schools advocating that the
promotion of economic growth and financial stability is maintainable through active and
reasonable state influence of the economy also strengthened in Hungary. One of the most
prominent and trendsetting professors of these efforts is Csaba Lentner, who outlined, in his
book Change of Regime and Financial Policy, ideas worth familiarizing with and inviting
professional discussions. More than a quarter of a century after the change of regime, the
applied economic policy models and system taxonomies are still repeatedly compared and
the new comparative methods emerge overwhelmingly, confirming the significance of and
scientific grounding for statecraft, including public financing and good governance.

KEYWORDS:

Public Finance, State Regulation, Active State Model, Life after Subprime Crisis, Fiscal and
Monetary Policy on non Conventional Way
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1. BEVEZETO

A szerz6 két egymastol eltérd, mégis 6sszefonodo idGszak elemzésén keresztiil mutatja be
a hazai pénziigypolitika jellemzdit és egyben — meggy6z6dése szerinti — fejlédését a rend-
szervaltozds elejétdl alkalmazott, visszaszoritott allami szerepvallaldst felmutaté konven-
ciondlistol az aktiv allami szerepvéllalast felmutaté gyakorlatig. Olyan b6 két évtizedrdl
nyujt attekintést, amelynek soran sulyos vilaggazdasagi valsag akadalyozta a hazai gaz-
dasag fejlesztésének megfeleld iranyitasat, nehezitette meg a valtozé - gyakran szinte
megoldhatatlannak tiné - igazodasi igényeknek valé megfelelést. Mindez kettds nyomas
ala helyezte a fiskalis és a monetaris politikat, amit ki kellett védeni. A kérdés adta magat:
a washingtoni konszenzus rendszerébe ill6 konvencionalis vagy az aktiv dllami szabdlyozo
és ellenérzé gazdasagpolitikai eszkozok-e a célravezetdbbek?

2. A KOZPENZUGYEK DINAMIKAJA

A konyv - utolsé fejezetének kivételével — a 2005-ben publikalt és ugyancsak Rendszer-
valtds és pénziigypolitika cimen megjelent (Akadémiai Kiado) sikeres kotetet ismétli meg,
megerdsitendd korabbi allitdsait és a valtozasok iranti igényét, valamint azok teljesiilé-
sét.! A szerz0 ebben az id@szakban az elért sikereket és a még sarkalatos pénziigyi valtoza-
sokra irdnyul6 varakozasait fogalmazta meg, mivel azok attekintése elengedhetetlen volt,
s egy résziik — mint a konyv utolsé fejezetébdl kideriil - maradéktalanul még napjaink-
ban sem oldédott meg. A szerzé meghatarozo kérdések sorat vetette fel a privatizacidval,?
a mezdgazdasag atalakitasaval, az addzasi, majd az egyszintt bankrendszerrel, az EU-val,
a gazdasagi novekedéssel, a pénziigyi egyensullyal stb. kapcsolatban. Tette ezt még a vilag-
gazdasagi valsag kirobbanasa el6tt, amelynek kovetkezményei napjainkban is érzékelhe-
téek. Ezek kozil is ki kellett emelnie az 4llamhdztartds egyre névekvé eladésodasanak
problémdjat, valamint a pénziigyi szektor azon meghatarozo, de még nyitott kérdéseit,
amelyek egyuttal 6sszhangban vannak a nemzeti pénziigypolitikaval. ,Az dllami tdmoga-
tasok tartos folyésitdsdhoz sziikséges koltségvetési tamogatdsok eléteremtése, a villalkozok
hitelezéséhez elengedhetetlen kereskedelmi banki likvid pénzosszegek bevondsihoz alapot
adé dllami pénziigy-politikai eszkozok kidolgozdsa az 1ij évezred egyik legsiirget6bb felada-

ta” vélte a szerz6 még 2005-ben, amely gondolatai mér akkor el6remutaténak tiintek.

»-..igazolom, hogy kritikdim és joviprognozisaim kidlltdk az idé probdjat, valtoztatds nélkil ma is helytdlloak”
LENTNER Csaba: Rendszervdltds és pénziigypolitika, 2016, 5.

A kelet-kozép-eurdpai privatizacios folyamatokkal kapcsolatban idézi Lewandowsky lengyel kozgazdasz talalo
gondolatat, miszerint ,,a privatizdcio senki tulajdondban nem 1évé ismeretlen értékii villalatok eladdsa olyan ve-
v6knek, akiknek nincs pénziik.” Uo., 14.

Hasonloképpen vélekedett a szerzd is: ,,...a kormdnyzati elgondoldsok szerint végiil is a magyar nemzet vagyon
nélkiil marad, de valoszinii, hogy a belsé és a kiilsé dllamadéssdgok tovabb emelkednek...” Uo., 21.

*  LENTNER Csaba: Rendszerviltds és pénziigypolitika, Akadémiai Kiad6, Budapest, 2005, 233.
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A kotet els6 részének mintegy elokészitéseként a szerz6 1990 és 2005 kozott tobb tanul-
manyt is publikalt.* Ezekben mar akkor olyan aktualis problémakra kereste a valaszt, mint
a hatékony pénziigyi intézményrendszer létrehozasa, hazank eurdpai unids csatlakoza-
sanak a pénziigyi szektort érintd és még kell6en nem tisztazott kérdései, milyen kihivasok
érhetik az ezredfordulon hazankat, hogyan értékelhet6 az akkor végrehajtott pénziigyi
stratégia, milyen lehetséges megoldasok épithet6k be a politikai és gazdasagi eszkoztarba
stb. Ugyanakkor felveti annak lehetdségét (szlikségességét), hogy a pénziigypolitikaban is
el lehet térni a korabban megszokott elvektdl és modszerektdl, a beidegzddott kozgazda-
sagi kotottségektol.

Nagyon fontosnak tartom, hogy az allamhaztartast a fiskalis politika és gyakorlat szerves
részeként kezeli (ahogy magam is ezt vallom), mert enélkiil hatékony pénziigyi politika
nem alakithaté ki. Kiilon is kiemelendd a szerzd igénye a megfelelé adépolitika kialakita-
sara a ,,szitkséges, de elégséges” elv érvényesitésével, amelynek hidnya a GDP tartds néve-
kedését is meggatolhatja.

A rendszervaltast kovetd — kissé ellentmondasos — pénziigyi feltételrendszer talan legin-
kabb a koltségvetés hektikussagaban mutatkozott meg. Ennek feloldasara sorozatos éllam-
héztartasi (koltségvetési) reformok végrehajtasara kerilt sor (1995, 1998, 2000-2002),
amelyek — eltér6 okok miatt, de — elmaradtak a varakozasoktdl.

Ebben az id6szakban mar értékelni lehetett a tébb éve mtikodé kétszintd bankrend-
szer tevékenységét, hogy a kormany és a Magyar Nemzeti Bank (a ,,bankok bankjaként”)
helyesen éllapitja-e meg a hitelviszonyokat és a hitelnyujtas feltételeit, megfeleléen sza-
balyozza-e a gazdasag szamara sziikséges pénztomeget, kell6en felkésziilt-e a nemzetkozi
pénzforgalommal Osszefliggd és az allammal (koltségvetés) sziikségszerten kialakitando
kapcsolatokra.

3. BANKPOLITIKA ES GAZDASAGPOLITIKA

A szerz6 - az el6zbekre tekintettel — részletesen foglalkozik a létrejott kétszintt bank-
rendszer strukturalis problémaival is, ami a kiilfoldi és a hazai tulajdont bankok elté-
ré finanszirozasi politikdjat és a fobb nemzetgazdasagi agakban miikodé vallalatokat
és vallalkozasokat illette, mivel a csaknem kirekeszt6 és a feleltlen hitelezési magatar-
tas egyarant megfigyelhet6 volt. Ennek kovetkezményeként szamos, kellé fedezettel nem
rendelkezd cég béséges hitelellatasban részesiilt, mig masok — elsésorban a kis- és kozép-
vallalkozasok - indokolatlanul kiszorultak a hitelfinanszirozasb6l. Mindez egyarant hat-
ranyosan érintette az ipart, kiillondsen a mezdgazdasagot,® de a szolgaltatasokat, s ezaltal
a foglalkoztatast is, amelynek kovetkezményeként az allam jelentds bevételektdl esett el,
ami tovabb novelte a koltségvetési hidnyt. Ugyanakkor az 4talakuldban 1év6 - sok sebbdl

4 Lésd Felhasznalt irodalom

2005-ben a mezégazdasagi dgazat a GDP-nek minddssze a 4%-at, teljes exportunknak pedig 8%-at adta, s je-
lentdsen csokkent az dgazatban foglalkoztatottak szama is.
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vérz6 — még hazai tulajdont pénzintézetek is sulyos veszteségeket szenvedtek el befagyott
hitelkihelyezéseik kovetkezményeként. JelentGsége miatt a szerzd tobb Osszefliggésben is
visszatér erre a problémara, mivel ugy itélte meg, hogy hazank ezaltal fokozott mértékben
valt kiszolgaltatotta a nemzetkozi tékének, mintegy felerdsitve a gazdasagi ellehetetlent-
1és veszélyét.

A jegybanki tartalékokon beliil az arany szerepe idészakonként felértékelédik, majd
maskor kevésbé keriil eldtérbe. Egyetértek a szerzdével abban, hogy az 4j hazai kétszintt
bankrendszerben a jegybank is kovette az akkori nemzetkozi trendet, azaz jelentdsen le-
csokkentette aranytartalékat, mikozben példaul az USA nem tette ezt meg.® Bar az arany
kétségtelen demonetizdléddsanak voltunk szemtanui, a szerzd egyértelmtien felhivja
a figyelmet az arany szerepének megerdsitésére a jegybanki tartalékok kozott. Tartott
ugyanis attol, hogy a magant6ke folyamatosan felvasarolja a jegybankok aranytartalékait,
és azok kikertilnek a nemzeti monetaris aggregatumokbol. Marpedig ennek bekovetkezte
esetén a jegybankok - jelesiil a Magyar Nemzeti Bank - elvesztenék az egyik legfontosabb
piacszabalyozo eszkoziiket, fennallna a valutdk - igy a forint — vasarloértékének erételjes
csokkenése. Ezeknek a megallapitasoknak az indokoltsagat — kiilondsen a legutobbi vilag-
gazdasagi valsagot kovet6en — ma mar veszélyes lenne kétségbe vonni.

Napjainkban a nemzetkozi tékedramlasbol a bankrendszerek kihagyhatatlanok, egy
idében nemzetiek és nemzetkoziek, nemcsak tulajdonviszonyaik, de finanszirozasi, téke-
felhalmozasi és megtakaritast 6sztonzd, valamint kozvetitéi funkcidik miatt. A szerz6 is
emlékeztet arra, hogy versenyképességiink érdekében az EU-ban sem nélkiilozhet6 a jegy-
banki és az tizleti banki poziciéink megerdsitése, a nemzeti tulajdon aranyanak kedvezd
modositasa, valamint a védekezés és az alkalmazkodasi mechanizmus sikere érdekében
az allami beavatkozas eszkozeinek megerdsitése is.

Tobb évtizedes jegybanki gyakorlatom alapjan messzemenden egyetértek a szerzével,
aki Menyhai Imre véleményét idézi: ,a demokrdcia jelenkori liberdlis vilfaja az egyéni
pénz- és vagyonszerzési vagy erdteljes és egyoldalii felértékel6dését hozza magdval, ami |.. ]
a tdrsadalom kozosségi értékeinek rovdsdra érvényesiilhet.” Mindez a fizetésképtelenség
novekedésével, a bankokat elkeriils, készpénzben torténd fizetések elszaporodiséval,
az egyéni pénz- és vagyonszerzésre vald erGszakos torekvésekkel jart. Tulajdonképpen ez
hozta nehéz helyzetbe nemcsak a koltségvetést, de a jegybankot is. Bar azt is hozza kell
tennem, hogy emogott nem tudatos ,,elméleti magatartas” huzodott meg, hanem a gazda-
sagi résztvevok egyszerlien visszaéltek a kialakult helyzettel, mivel az allam altal elindi-
tott tdimogatasi programok kormanyzati ciklusoktdl fiiggévé valtak, a monetaris politikat
pedig az ezekhez igazodd esetlegesség jellemezte. Ez a folyamatossagot és az atlathato-
sagot egyarant negativan befolyasolta, atrendezte a piacot a kiilfoldi hattérrel rendelkezd

Magam is gy vélem, hogy a meghatarozott (a biztonsag miatt sziikséges) mértéken feliil a jegybank trezorja-
ban tartott aranytartalék ugyanolyan ,halott”, mint maga a trezor, semmiféle jovedelmet nem ,termel’, igy ki-
helyezése indokolt.

MEeNYHAY Imre: Adalékok Kdin esti meséjéhez. Gazdasdg és szocializdcio a jelenkori liberdlis tdrsadalomban,
Akadémiai Kiad6, Budapest, 1998.
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vallalkozasok javara, a hazaiak rovasdra. Ez az utébbiaknal permanens hiteligényt kény-
szeritett ki, még sajat torlesztési képességeik bizonytalansiga esetében is, s ezaltal a bank-
rendszer kozvetitdi funkcioi is sulyosan sériiltek. A szerzd szerint mindez nagymértékben
gatolta, s egyben elbizonytalanitotta az 6ndll6 hazai véllalkozasokon alapuld polgaroso-
dasi folyamatot.

Mivel Magyarorszag hagyomanyosan kiilsé tékebevonasra kényszeriil, megdallapitdsa
szerint a hazai gazdasag alapvetGen vilaggazdasag-fiiggd, igy egyszerre van jelen a latva-
nyos fejlodés és a recesszio lehetésége, amelynek kovetkezménye a gazdasagi és tarsadalmi
viszonyok sebezhetésége és a nemzeti érdekérvényesité képesség gyengesége. Igy fokozott
figyelmet kell forditani a kiils6 forrdsok igénybevételének feltételeire és lehet6ségeire, vala-
mint a fiskdlis és monetaris, s nem kevésbé a tdrsadalmi stabilitasra.

A szerz§ szerint ,Az elmult évtizedben a vildggazdasdg, és ezen beliil az Eurépai Unié
a magyar gazdasdg szdmdra vonzdsi pontok és felzdrkozdsi iranyok lettek.™ Ugyanakkor
azonban ez a hazai gazdasdagpolitikdt - a vildggazdasdgi folyamatok jellegétdl fiigget-
lentil - paradigmavidltdsra kényszeritette. A hivatalos gazdasdgpolitika ezt nevezte ,magyar
modellnek,” amelynek lényege — a szerz§ szerint - elsésorban az dllami ,konzervativ” gaz-
dasagpolitika, a kiils6 és a bels6 pénziigyi egyensuly fenntartdsa, a megfeleld kiils6 tékebe-
vonas, a pénziigyi stabilitds biztositasa stb.

Az elézéekben megfogalmazott kovetelmények elengedhetetlen feltétele hazanknak
a nemzetkozi tékepiacokkal és pénziigyi intézményekkel kialakitott viszonya. Az 1970-es
évtized elejétdl tapasztalt és tobbszor ismétl6dé vilagpiaci arrobbanasok sulyos kovetkez-
ményekkel jartak a fold sszes kontinensén. Az orszagok két nagy csoportja alakult ki:

— amelyek egyfel6l azonnal reagaltak a valsdgokra, vagyis azok figyelembevételével
alakitottak ki a gazdasagpolitikdjukat, visszafogtak a novekedést (els6sorban a be-
ruhazasokat), szigoritottak a fiskdlis és a monetaris politikat, felkésziilve a varhatd
dekonjunkturdra, mddositottak az elosztdsi és ujraelosztasi feltételeiket, novelték
az arszinvonalat stb.,

— amelyek atmenetinek tekintették a valsag sulyos kovetkezményeit, mintegy fetisizélva
az addig kialakult trendet.

Hazank ez utébbi csoportba tartozott, s ,,a rogzitettirfolyam-rendszer Osszeomldsa utdin
a redlszektor teljesitményeit messze meghaladja a pénziigyi szektor spekuldciétél tulfiitott
novekedése.” Csaknem egy évtized multan a kozép- és kelet-eurdpai orszagok — a sziik-
séges bels6 akkumuldcié hidnyaban - kiils6 fejlesztési forrasokkal igyekeztek felzarkozni
elérhet6 kiilsé piacaikhoz. Az id6kdzben kétszintlivé dtszervezett bankrendszer t6keereje
kevésnek bizonyult a hiteligények egyre siirget6bb kielégitéséhez, ami teret adott a nyugati
bankok betelepiilésének és piacszerzésének. Napjainkban azonban mar altalaban konszo-
lidaltnak tekinthet6 a pénzintézetek és tigyfeleik kapcsolata, amiben szerepe van a Magyar

8 LENTNER: Rendszervdltds... i. m., 2016, 278.

°  Uo., 290.
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Nemzeti Bank fogyasztovédelmi szerepének is, mivel ,,...az MNB a »fair« pénziigyi szolgdl-
tatéi magatartdst is kikényszeriti, sulyt helyezve a kiszolgdltatott fogyasztéi csoportok foko-
zott védelmére”!® Az Eurépai Unid is felismerte a pénziigyi szabalyozas modernizalasanak
szitkségességét, kiemelve a hatékonyabb bankszabalyozast. A szerz6 pedig gyakorlati pél-
dék segitségével mutatja be azokat az eseteket, amikor a PSZAF - megfelels jogosultsag
hianyéban - nem volt képes hathatés eredményeket elérni.

4. AZ AKTIV ALLAMMODELL ERVENYESULESE

A szerz6 a mi utolsé fejezetében foglalja Gssze a kozpénziigyi rendszervéltas torténelmi
hatterét, okait, céljait és elért eredményeit, bizonyos nemzetkozi 6sszehasonlitdsokkal egy-
bevetve. Hallgatdlagos egyetértés alakult ki az eltéré nézeteket valld kozgazdaszok korében
a koherens gazdasagpolitika hidnyarol, a 2008-as gazdasagi valsag nem kielégit6 kezelésé-
rél, a hatalomtechnikai médok fogyatékossagairol, az dllami szerepvallalds milyenségé-
rél, a nemzetkozi gazdasagi és pénziigyi szervezetek szerepérél, az allam eladdsodasardl,
valamint az allami vagyon ,kiliresedésérdl” stb. ,,Magyarorszdg teljes adéssdgcsapddba
keriilt. Allamhdztartdsi és csalddi-hdztartdsi szinten egyardnt.™ A szerz szerint az elté-
r6 szakmai kovetkeztetésekbdl is egyértelmtien kideriilt, hogy ,,csak az erds, jol szervezett,
a gazdasadgi és tarsadalmi folyamatokba aktivan beavatkozé dllam képes a nemzetgazdasdg,
a piaci szereplék és a csalddok érdekeit hatékonyan érvényesiteni.™? E 1ényegi és mas hason-
16 megallapitdsokkal a nem konvencionalis eszk6zok, metddusok allitédnak a hazai tudo-
manyos munkak sordba,"” igy méltan valik rendszertani vetiiletivé Lentner Csaba miive.

A citalt szerzd a tovabbiakban részletesen taglalja a fiskalis politika fontosabb sszetevo-
inek helyzetét, tgymint az elfogadhaté kozteherviselést, az Gjabb piacnyitdsok politikéjat,
a koztizemi dijak és a személyi jovedelemadok mértékének csokkentését, a devizahitelesek
és a kisvallalkozasok terheinek mérséklését, a munkaerdpiac kedvezd alakuldsat, s nem
utolsésorban a kiilsé addssagallomdany és a koltségvetés kedvezd helyzetét stb. Mindezek
alapjan megallapitja, hogy ,, A fiskdlis konszoliddcié jo alapot teremtett a monetdris politikai
rendszervdltds meginditdsihoz”,' ami négy elembdl tevédik ssze, igymint

— az alapkamat mérséklésébdl,

— a Novekedési Hitel,

— az 6nfinanszirozasi, valamint

— a tarsadalmi felel6sségvallalasi részbol.

10 Qo., 316.
1 Uo., 304.
2 Do.

A teljesség igénye nékiil: MaroLcsy Gyorgy, 2015, GYORGY Ldszl6 — VEREs Jozsef, 2016, POGATSA Zoltan,
2016.

LENTNER: Rendszervdltds... i. m., 2016, 308. Ezt erdsitette meg a Magyar Nemzeti Bank Monetaris Tanacsanak
2010 masodik felében kozzétett kozleménye is, amely szerint ,, Megdllapithaté, hogy a globdlis konjunktiira ko-
vetkeztében véget ért a recesszié Magyarorszdgon.”
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Mindemellett az MNB feleldsséget érez a kornyezetért, a tarsadalomért és a hosszu tavu
fenntarthato fejlédésért is, de nem hanyagolja el az oktatds, a tudomany, a pénziigyi isme-
retterjesztés, a fogyasztovédelem stb., egyszoval az értékmeg6rzés és értékteremtés tamo-
gatdsat sem.

A szerzé tehat megallapitja, hogy mindezek kévetkezményeként 2013 és 2016
kozott — a monetaris rendszervaltas eredményeként — a kiilonboz6é pénztulajdonos cso-
portok (koltségvetés, onkormanyzatok, vallalatok, lakossag stb.) pénziigyi allapota
kiegyensulyozottnak tekinthetd, mikozben a kulfoldi érdekeltségii bankoknak és véllala-
toknak profitaldozatokat kellett hozniuk.

Lentner Csaba évtizedeket atfogd attekintése — a f6 dramlaton belill - sok témat vetit
elénk, amelyek alapos atgondolast, valamint meglehetdsen elmélyilt fiskalis és mone-
taris ismereteket igényelnek. Mondanivalojat hatalmas hazai és kiilf6ldi irodalom ismere-
tében fejti ki, s nem konnyt olvasmany a beavatottak szamara sem. Ez azonban nem von le
semmit a szerz6 érdemeibdl, és kivald forrasaul szolgalhat a témaval foglalkozok szamara.
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Prof. Dr. Huszti Erné (husztierno@t-online.hu) a Magyar Tudomanyos Akadémia
doktora, évtizedeken keresztiil a Magyar Nemzeti Bank féosztalyvezetdje, a kétszin-
tl bankrendszer megteremtésének egyik elméleti atyja. Az 1990-es évek elsé felében
az Orszagos Kereskedelmi és Hitelbank vezérigazgatd-helyettese, majd a Magyar Hi-
telbank tigyvezetd igazgatoja. Cimzetes egyetemi tanar a Corvinus Egyetemen. Cimze-
tes féiskolai tanar a Budapesti Gazdasagi Egyetemen, illetve jogel6djénél, a Budapesti
Gazdasagi Féiskolan. Tudomanyos témavezeté a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Koz-
pénziigyi és Allamhdztartasi Intézetében. Magyar Koztarsaségi Eziist Erdemkereszt-
tel tlintették ki. Kutatdsi teriilete: bankszabalyozas, pénzkereslet és pénzkinalat méré-
se, monetaris politikai irdnyitas. F6bb muvei: Az antiinfldciés ttkeresés — monetdris po-
litika és gyakorlat Magyarorszdgon (KJK, 1987), A makropénziigytan alapjai (Pannon
Egyetem, 1998), Banktan (Tass Kiado, 2002), Pénzpiacok szabdlyozdisa Magyarorszdgon
(Akadémiai Kiado, 2006, Lentner Csabaval, Kolozsi Pallal és masokkal), Egy valuta tor-
ténete (UHarmattan Kiadd, 2011), Bankmenedzsment - Bankszabdlyozds (NKTK, 2013,
tarsszerz6). Tudomdanyos munkassagat bemutat6 kiadvany: Pénziigypolitikai stratégi-
dk a XXI. szdzad elején - a pénziigyi intézményrendszer, a tudomdny és a felsGoktatds
szolgdlatdaban - tiszteletkotet Prof. Dr. Huszti Ernd 75. sziiletésnapjdra (szerk. Lentner
Csaba, Akadémiai Kiado, 2007).
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Hegyesi Zoltan
RECENZIO DUSAN JANAK KONYVEROL

Review of Dusan Jandk’s Book

Hegyesi Zoltan, doktorandusz, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, Allamtudoményi és Koz-
igazgatasi Kar, Kozigazgatas-tudomanyi Doktori Iskola, hegyesizoltan92@gmail.com

E recenzié célia a 2014-ben megjelent A szocioldgia intézményesiilése Kozép-Europa-
ban - Osszehasonlité tanulmany a szocioldgiai intézmények alapitédsardl Lengyelorszag-
ban, Szlovakiaban, Magyarorszagon és a cseh tartomanyokban a 20. szazad elsé felében
cimii' munka megismertetése és ajdnldsa. A szerzd a szocioldgia tudomdnyos kibontakoza-
sdnak kezdeteit vizsgdlja a kozép-eurdpai orszdgokban.

KuLcsszAvAK:

komparativ tudomanyok, szociolégia, Kozép-Eurdpa, Visegradi orszagok

The purpose of the review is to present and recommend a book entitled The Institutionalisa-
tion of Sociology in Central Europe - A Comparative Study on the Formation of Sociological
Institutions in Poland, the Czech Lands, Slovakia and Hungary in the First Half of the 20"
Century, published in 2014. The author analyses the beginning of the scientific appearance of
sociology in Central European countries.

KEYWORDS:

comparative studies, sociology, Central-Europe, Visegrad Group

' A konyv jelenleg nem rendelkezik hivatalos magyar nyelvti kiaddssal, illetve forditdssal. Az itt hasznalt magyar

nyelvre forditott cim a recenzid kapcsan sziiletett meg.
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A szociolégia intézményesiilése Kozép-Eurépdban — Osszehasonlité tanulmdny a szociol6-
giai intézmények alapitdsirdl Lengyelorszdgban, Szlovdkidban, Magyarorszdgon és a cseh
tartomdnyokban a 20. szdzad elsd felében cimmel jelent meg 2014-ben Dusan Janak kony-
ve az Opavai Sziléziai Egyetem gondozasaban és kiadvanyaként.? Dusan Janak jelenleg
az Opavai Sziléziai Egyetem egyetemi adjunktusa, ahol az Empirikus Kutatdsok K6zpont-
jat (Centre for Empirical Research) vezeti. 2004-ben a Briinni Masaryk Egyetemen sze-
rezte meg szocioldgiabol egyetemi végzettségét, majd tudomanyos fokozatat 2009-ben.
F6 kutatasi tertiletei a kozép-eurdpai tarsadalmak és tarsadalmi problémaik, a szocialis
gondolkodas torténete, a cseh szocioldgia és modszertan, tarsadalmi filozofia és a tarsada-
lomtudomaényok filozéfidja. Tudomanyos fokozatanak megszerzése dta 6t konyvet irt, illet-
ve szerkesztett.

A recenzaland6 125 oldalas mi a szociologia kozép-eurdpai intézményesiilésének folya-
matat vizsgalja. Modszereit tekintve alapvetden leird jelleggel veszi sorra a kozép-eu-
ropai orszagokat, kiilon kiemelve a téma szempontjabol relevansnak itélt intézményeket
(ide sorolva a folyoiratokat is). Ahol lehet, 6sszehasonlité kontextusban elemez. A mii arra
a kérdésre keresi a valaszt, hogy a kozép-eurdpai orszagoknak tekintett allamok hasonlo
fejlédési utat jartak-e be a szocioldgia 6nallé tudomanyos diszciplinaként valé elismeré-
sének folyamataban, vagy a kiilonb6z6 torténelmi, tarsadalmi sajatossagok mind az idé,
mind az ismertet6 jegyek tekintetében mas fejlédési iranyt eredményeztek.

A szerz6 nyelvismerete szarmazasa révén kiterjed a targyalt orszagokban beszélt nyel-
vekre, a magyar nyelv kivételével. Tobbnyire tehat els6dleges forrasokkal dolgozott.
A szerz6 nyelvi korlatai ellenére minden fejezetben targyalja a magyar vonatkozast, sé6t
egyes fejezetekben az olvasd talan joggal érezheti azt, hogy a tobbi orszaghoz képest rész-
letesebben mutatja be. A szerz6t a magyarorszagi viszonyok megismerésében — a masod-
lagos irodalmakon tulmenden - Bezsenyi Tamas, a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem
Rendészettudomanyi Karanak oktatdja segitette.

A miivet olvasva arra kovetkeztethetiink, hogy egy atfogo, klasszikus tarsadalomelmé-
leti felfogast titkroz, tekintettel az idézett, klasszikusnak mondhaté szerzékre. Ezek kozott
a nevek kozott emlithetd példaul Emile Durkheim, Georg Simmel, Wilhelm Dilthey,
Tomas Garrigue Masaryk, Mannheim Karoly, valamint a miiben szintén kiemelt, t6bb-
szOr citalt szerzéként megjelend Polanyi Karoly és Hauser Arnold. A konyv névmuta-
toja 314 nevet tartalmaz, kozilik félszaznal is tobb magyart. Tobb izben is idézi tobbek
kozott Bibo Istvan, Jaszi Oszkar, Huszar Tibor,® Somlé Bodog, Fiilep Lajos tarsadalomtu-
doésokat, tovabba jelenkori ismereteit dicséri, hogy Konrad Gyorgy kozéleti érdeklédést
irét is megemliti.

A mostani Cseh Koztdrsasag harom torténelmi tartomanybol dll: a sziiken vett Csehorszagbdl, Morvaorszag-
bol és Szilézidbol. A morvaorszagi és sziléziai szerzOk altaldban megkiilonbéztetik ezeket a torténelmi tarto-
manyokat. A szerz6 a korabbi osztrak Szilézia régi févarosaban, Opavaban (Troppau) tanit, ezzel magyarazha-
t6, hogy a cseh tartomanyok kifejezést hasznalta, a Magyarorszagon megszokott Csehorszag helyett.
Kiemelendé HuszARr Tibor 2015-ben megjelent A magyar szociolégia torténete cimti monografidja, amely
a szocioldgia hazai tudomanyaganak torténetét dolgozza fel.
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A m 6t fejezetre oszlik. Az elsé fejezet arra a kérdésre keresi a vdlaszt, hogyan is hata-
rozhaté meg Kozép-Eurdpa. Elgondolkodtatja az olvasot a fejezet elején talalhatéd Jacques
Rupnik politoldgustol szarmazo idézet, amely igy szdl: , Tell me where Central Europe lies
and I will tell you who you are.” Kozép-Eurdpat a két ismert modon értelmezi a fejezetben,
geopolitikai és kulturalis felfogasban. A szerz6 megallapitja, hogy mindegyik koncepcio-
nak van létjogosultsdga, véleménye szerint a vizsgalodas targya hatarozza meg, melyik lesz
az iranyadd. Esetiinkben a szocioldgia institucionalis oldalrdl vald vizsgalatara a geopoli-
tikai meghatarozast tartja alkalmasabbnak.

A masodik fejezet a szociologia egyetemi oktatasban valéo megjelenését kutatja a targyalt
orszagokban. A szocioldgia kezdetben mas targyak — kiilonosen a jog - részeként jelent meg
az egyetemeken. Az 1920-as években voltak kisérletek a Lengyel Koztarsasagban, Cseh-
szlovakiaban és a Magyar Kiralysagban is a szocioldgia 6nall6 tudomanyos diszciplinaként
valé elismerésére. E torekvések a Magyar Kiralysag kivételével sikerrel jartak, hazankban
ez csak kozvetleniil a masodik vilaghdboru utdn kovetkezik be. A szerzé ugyan a Budapest
Egyetem megnevezést hasznalja mtivében, azonban minden bizonnyal a Kiralyi Magyar
Pazmany Péter Tudomdnyegyetemet érti ez alatt.

A harmadik fejezet a korszakban megjelend informalis, illetve formalis alapokon szerve-
26d6 kozéleti és tudomanyos tarsasagokat, kutatdintézeteket mutatja be. Magyar vonatko-
zasban a szerz6 roviden kitér a Galilei Korre, amely 1908 és 1919 koz6tt a szabadgondolkodd
egyetemi hallgatok gytjtShelyeként szolgalt, valamint az els6 vilaghabort idején létrejove
és a Tanacskoztarsasag bukasaig miikods Vasdrnapi Korre is. A kozép-eurdpai orszagok
koziil Magyarorszagon jott létre utoljara szociologiai kutatdintézet, nevezetesen 1965-ben.
A Magyar Népkoztarsasag idejében a szociologia valamilyen mdédon kifejezte a szocia-
lista ideologiaval valé szembenallast, noha a marxizmus-leninizmus tudomanyos életre
gyakorolt hatdsai sajnalatos médon hazankban érvényesiiltek legfajsulyosabban a vizsgalt
orszagok kozill, jegyzi meg a szerzé.

A negyedik fejezet a Szocioldgiai folydiratok cimet viseli. A fejezet szamba veszi az adott
orszagokban a témdban megjelend periodikdkat, egészen a marxizmus ideologidjanak
széles koru elterjedéséig. A magyar értelmiséget dicséri, amiért mdr 1900-ban létre-
hoztak - Huszadik Szdzad cimmel - az elsé valéban jelentds szociologiai lapot. Az ilyen
tipusu lapok megjelenése joval késGbbre tehetd a térség orszagaiban (ebbe a korbe sorolva
az els6 vilaghdboru utdni, szomszédos Osztrak Koztarsasagot is).

Az 6todik és egyben befejezd fejezet Osszefoglalja és rendszerezi a kutatds részered-
meényeit. Kiillonosen értékes része ez a konyvnek, hiszen az itt talalhat6 tablazatok segit-
ségével Osszehasonlithatobba és értékelheté6bbé valnak a gy(jtott adatok. A tablazatok
orszagonként haladva tiintetik fel a legfontosabbnak itélt intézményeket az alapitas évének
megjelolésével.

A szerz6 négy f6 csoportot kiilonit el, a fejezetekhez igazodva: egyetemi kurzus (uni-
versity courses), kutatéintézet (research institutes), szakmai szervezetek (scholarly soci-
etes), tovabba szakmai folyoiratok (specialized journails). Magyarorszag vonatkozasdban
elmondhatd, hogy a vizsgalt orszagokhoz mérten joval késdbb valosul meg a szocioldgia
tudomanyos diszciplinaként valé meghonositasa. Kiilon érdekes ez annak ismeretében,
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hogy hazankban mdr 1900-ban létrejon az elsd szociologiai folyoirat, illetve az értelmiség
informalis barati koroket szervez, amelyek a korban jelentkezé aktualis elméletek meg-
ismerésének és terjedésének forumaul szolgalnak. Ugyanakkor a torténelmi események
gyakran kedvezdtlen hatassal voltak az intézményesiilés folyamatdra. A szocioldgiai kuta-
tasok ideiglenes megtorpandsaban nyilvanvaléan szerepet jatszottak az 1918-1919-es évek
magyarorszagi eseményei. Meg kell emliteni azt is, hogy az Osztrdk-Magyar Monarchia
erds oktatasi rendszerében kinevelt, nagy 20. szazadi tuddsok koziil sokan valasztottak
az emigraciot. A szerz6 kiemeli Csehszlovakiat, ahol a relative stabilnak mondhaté poli-
tikai és tarsadalmi helyzetnek koszonhet6en a tudomany mivel6inek 1étszama novekedni
tudott. Tovabba kiemelhetd, hogy Csehszlovakiaban a legfelsébb politikai vezetés korében
is tobb szocioldgiai érdeklédést személy tevékenykedett, példdul maga az allamf6, Tomas
Garrigue Masaryk, illetve ,az 6roék kiiliigyminiszter”, Edvard Bene$. Ezek az allapotok
tehat bizonyos tekintetben eltérd fejlédési palyat eredményeztek a vizsgalt orszagokban.
Mig az akkori Lengyel Koztarsasagban és Csehszlovakidban mar 1919 és 1924 kozott egye-
temi tantarggya valt a szocioldgia, addig erre hazankban csak 1946-ban kertilt sor.
Szintén kiilonbség mutatkozik a kutatéintézetek vonatkozasaban is. A szocioldgia intéz-
meényesiilésének teljessége Magyarorszagon 1965-ben, a Magyar Tudomdnyos Akadémia
Szocioldégiai Kutatdintézetének alapitasaval kovetkezett be. Osszehasonlitasként felhozhatd,
hogy hasonl6 kutatéintézetek mar 1919-t6l 1étrejonnek a tobbi kozép-eurdpai orszagban.
Mindezen tartalmi vizsgalatok mellett kiemelend6 a m jol felépitett szerkezete, amely
vilagos gondolatmenethez igazodik. A kutatds targya szintén figyelemre méltd. Dusan
Jandk olyan torvényszeriiségek kutatdsat tdzi ki célul, amely kozben az olvasé eltdpreng
a kozép-eurdpai identitas 1étezésének kérdésén. Mi az, ami miatt a tudomany a vizsgalo-
dési targyava teszi ezeket az orszagokat? Vélasztdl és véleménytdl fiiggetleniil fontos, hogy
a jelenkori allapotokra helyezziik a hangsulyt. A kiilonb6zéségek megragadasan tilme-
néen fontos az is, hogy belassuk, nem csupan a torténelem, de a jelentink is Kozép-Euro-
pahoz kot. Ahhoz a Kozép-Eurdpahoz, amely valtozd teriileti viszonyai ellenére vilagosan
tudja, melyek a kulturdlis és szellemi gyokerei, és visegradi 6sszefogasra késztet minket.

FELHASZNALT IRODALOM

1. HuszAr Tibor: A magyar szociolégia torténete, Osiris Kiadd, Budapest, 2015.
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