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Koszonto

LECTORI SALUTEM!

A Pro Publico Bono - Magyar Kizigazgatds 2017. évi 3. szamanak kézéppontjaban a haté-
konysag kiilonboz6 teriileteinek elemzése all. A hatékonysag nem csupan a makrogazda-
sag, a forrasok felhasznaldsa tekintetében kiemelkedd jelent6ségli napjainkban, de egyre
erdteljesebben jelenik meg a munkaerépiac alakitdsa, az energia felhasznalasa, valamint
a tudds megszerzése és tovabbadasa tekintetében is.

Ami a rendelkezésre all6 forrasok felhasznalasat illeti, megfigyelheté az EU finanszi-
rozasi rendszerének dtalakuldsa, amennyiben a vissza nem téritend6 tamogatasok helyett
a pénziigyi eszkozok felhaszndlasdra torténd attérés kap prioritast, és ez a jovoben megha-
tarozénak bizonyulhat. A pénzeszkozok felhasznaldsanak tovabbi fontos teriilete a kozbe-
szerzés, amelynek folyamatdban nem lebecsiilend6 a Kozbeszerzési Dontébizottsag el6tti
jogorvoslati eljards mindsége, ugyanis ezeknek az eljarasoknak a szdma és értéke novekszik.

A hatékonysag masik teriilete a kozszolgalat, amely napjainkban is a kiilonféle elméletek
és gyakorlatok tarhazat vonultatja fel. A munkakdr alapu versus karrier tipusu kozszolgalat
dilemmaja, a koz- és a maganszféra kozotti atjarhatdsag hangsilyozasa mogott nem nehéz
felfedezni a kozszolgalat és végeredményben a kozigazgatas hatékonysaganak kovetelményét.

A hatékonysag egyik szignifikans fokmérdje az energiafelhasznalas és az erre vonatkozé
energetikai audit. A 2012-ben elfogadott energiahatékonysagi iranyelv kotelez6 intézke-
déseket iranyoz elé az EU energiahatékonysagi céljainak (2020-ra 20%-os hatékonysag-
novelés) elérésére. Ez meghatdrozza a nagyvallalatok magatartasat, amelyek immar
rendszeresen kételesek magukat energetikai auditnak alavetni, vagy energetikai iranyitasi
rendszert kiépiteni.

A jelzett teriiletek érintik az allam feladatainak hangsulyeltolodasait, jelesiil az allam gaz-
dasagi szerepvallalasat. Az allam jelenléte a gazdasigban ugyan a 19. szdzad utols6 negye-
détél megfigyelhetd, azonban kiilonb6zé érdekek, ideoldgiak mentén. Napjainkban ismét
tanui lehetiink egy véltozasnak, nevezetesen a 2008 6szén bekovetkezett pénziigyi valsagot
kovet6 allami szerepvallalds utkeresésének.

E lapszam tanulmanyai a hatékonysag kovetelményének érvényesiilését vizsgaljak kell6
szakmai ralatassal, tudomanyos igényességgel.

Pro Publico Bono!

Kiss Gyorgy
a szerkesztobizottsdg elnoke
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Nyikos Gyorgyi

PENZUGYI ESZKOZOK - MAGYAR
TAPASZTALATOK ES TANULSAGOK

Financial Instruments - Hungarian Experiences and Lessons Learned

Dr. Nyikos Gyorgyi PhD, nemzetkozi rektorhelyettes, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem,
nyikos.gyorgyi@uni-nke.hu

A pénziigyi eszkozok kozpénzekbdl valdsitanak meg megtériild befektetéseket visszaforgo jel-
leggel, igy alkalmazdsuk nagyobb hatékonysdgot és hosszabb tavii fenntarthatosdgot eredményez
a kozpénzek felhaszndldsaban. Az eurdpai dontéshozok megitélése szerint jelentds értéket hordoz
magdban a pénziigyi eszk0zok tovdbbfejlesztése, valamint a meglévinél szélesebb szakpolitikai terii-
leteken valo alkalmazdsa. Jelen tanulmdny elemzi a pénziigyi eszkozok alkalmazdsaval kapcso-
latos magyar gyakorlatot, mind az empirikus bizonyitékok vizsgdlatival, mind pedig azon kérdés
megvdlaszoldsaval, hogy a pénziigyi eszkozok hatékonyak és hasznosak-e vagy sem. A tanulmdny
két f6 célja: egyrészrdl a jogszabdlyok és a tagallamok pénziigyi eszkozok felhaszndldsdval kapceso-
latos eltéré megkozelitésének elemzése, mdsrészrél a pénziigyi eszkozok végrehajtdsihoz kapcso-
16d6 jelenlegi és a kordbbi gyakorlati tapasztalatok, problémdk és azok megolddsainak vizsgdlata.

KuLcsszAvAK:
beruhazas, kohézios politika, kombindlt hitel, pénziigyi eszkoz

Financial instruments invest public sources on a repayable basis with a revolving character,
which allows for a much greater efficiency in the allocation of public capital and the long-term
sustainability of public investment. European policymakers see considerable value in supporting
the further development of Fls and for their use in both existing and new policy-related areas of
activity. The paper analyses the Hungarian practice using financial instruments both looking at
the empirical evidences and seeking for answers to the question, whether the financial instruments
are effective, useful or not. This paper has two main aims: first, to review the legislation and the
approach of the Member States on the utilization of financial instruments; second, to analyse
experiences, current and previous practical problems and solutions linked to FIs.

KEYWORDS:
cohesion policy, combined-credit, financial instrument, investment
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1. BEVEZETES

A pénziigyi eszkdzok! definicid szerint azokat a virhatéan életképes beruhdzdsokat tdmo-
gatjdk, amelyek piaci forrdsokbol nem jutnak megfelel§ finanszirozdshoz. Kiemelt érdek-
16désre tartanak szamot els@sorban a visszaforgé jellegiik miatt, ugyanis visszatéritendd
modon finansziroznak befektetéseket. Ezen eszkozok szerepe fokozatosan novekedett
az elmult programozasi idészakokban, koszonheten azon képességiiknek, hogy alkalma-
zasuk esetén koz- és maganforrasok integralt felhasznalasaval hatékony és fenntarthatd
finanszirozasi konstrukcidk alakithatok ki. A pénziigyi eszkozok alkalmazdsdnak tovdbbi
terjedése, erdsodése virhatd. A pénziigyi eszkoz fenntarthatobb megoldast biztosit a vissza
nem téritendd tdmogatasoknal, jobb mindségii projektekkel, és koltséghatékonyabb meg-
oldasokkal. Mindazonaltal a pénziigyi eszkozok sikere nagy mértékben fiigg attdl, hogy
rendelkezésre all-e egy megfelelden miikodd koltséghatékony intézményrendszer. A pénz-
ugyi eszkoz megfelel6 mikodtetéséhez ugyanis mind a kohézids forrasok felhasznalasi
rendszerére, mind az allami tdmogatdsok és kozbeszerzési szabalyok rendszerére, mind
a pénziigyi és banki ismeretekre kiterjed6 specialis tudasra és tapasztalatra sziikség van.

Fentiek fényében a szerz6 célja annak vizsgalata, hogy az 1j szabalyok és a pénziigyi esz-
kozokkel kapcsolatos gyakorlati tapasztalatok alapjan az eszkoz alkalmas-e arra, hogy
valaszt adjon a fejlesztési és beruhazasi igényekre, megfelel6 finanszirozasi megoldast
kinal-e ezek megvaldsitasdéhoz, valamint a Kohézios Politika keretében Magyarorszag
altal felhasznalhat6é unids forrasok hatékonyabb elkoltésére, illetve milyen f6bb kihiva-
sokkal kell tovébbra is szembenézniiik a pénziigyi eszkézok miikodtetSinek. A tanulmany
elkészitésénél a relevans jogszabalyoknak, utmutatoknak és szakirodalomnak az elem-
zése, illetve végrehajtasi tapasztalatok és adatok szolgalnak alapul a megallapitdsoknak
és kovetkeztetéseknek.

2. PENZUGYI ESZKOZOK EU-FORRASOKBOL
2.1. A péncziigyi eszkozdokrél dltaldban

Az EU pénziigyi eszkozok végrehajthatok osztott menedzsmentben vagy az Eurdpai
Bizottsag kozvetlen vagy kozvetett menedzsmentjével, illetve ugynevezett kozos pénziigyi
eszkozok megtervezésére is sor kertiilt.

»Pénziigyi eszkozok™: a koltségvetésbdl kiegészitd jelleggel nyujtott uniés pénziigyi timogatasi intézkedések,
amelyek célja, hogy egy vagy tobb konkrét unids szakpolitikai célkittizést szolgaljanak. Ezek az eszkozok tu-
lajdonviszonyt, illetve részbeni tulajdonviszonyt megtestesité befektetések, kolcsonok vagy biztositékok, vagy
miés kockdzatmegosztasi eszkozok formdjat olthetik, és adott esetben vissza nem téritendd tamogatasokkal
kombinalhatdk. Lasd: 966/2012/EU, Euratom rendelete.
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1. tablazat « Pénziigyi eszkozok 2014-2020 idGszakban (Forrds: a szerzd szerkesztése)

A kkv-k versenyképességének fejlesztése

4. Tematikus célkitlizés
Az alacsony szén-dioxid-kibocsatast gazdasagi
modellre valo attérés tamogatasa

5. Tematikus célkit(izés
Az éghajlatvaltozashoz val6 alkalmazkodas,
a kockazatkezelés és megel6zés elémozditasa

6. Tematikus célkittizés
A kornyezetvédelem és az erdforrds-felhasznalds
hatékonysaganak elémozditasa

Life Program

7. Tematikus célkit(izés
A fenntarthaté kozlekedés elémozditasa
és a halozati infrastruktardk javitdsa

Eurdpai Halézatfinanszi-
rozasi Eszkoz (CEF)®

9. Tematikus célkittizés
A tarsadalmi befogadds elémozditésa, a sze-
génység és a diszkriminacio elleni kiizdelem

Szocidlis valtozas
és Innovacio

Kreativ Eurépa

10. Tematikus célkitizés
Befektetés az oktatdsba, a képzésbe és az élet-

hosszig tart6 tanulasba

Erasmus Mindenkinek

Az EB éltal kozvetleniil .
Megosztott felel6sség
menedzselt
1. Tematikus célkittizés Pénziigyi eszk6zok az ESB-
A kutatas, a technoldgiai fejlesztés és az inno- Horizon 2020? alapok® keretében
vacio erdsitése
2. Tematikus célkitizés COSME*

A pénziigyi eszkoz hozzaadott értékének vizsgdlatakor az egyik kritikus fontossagu krité-
rium, hogy mennyire képes a finanszirozas terén meglévé, a piaci elemzésben azonositott
piaci kudarcot megsziintetni, azt kompenzalni. A kozszektor altal mtkddtetett pénziigyi
eszkozok piacanak mérete az a nagysdgrendil forrds, amelyet az adott alap barmilyen
megtériilési igény esetén ki tud helyezni, dm a piacnak csak azokban a szegmenseiben,
ahol a magdnszektor a piaci kudarc okdn nem fektet be. Ez kovetkezésképpen, nagyban
figg az alap altal elvart megtériiléstdl, és az alkalmazott befektetési és arazdsi stratégia-
tol. A piaci finanszirozasi kudarc és sziikséglet bizonyitékat és a pénziigyi eszk6z optimalis

zel 80 millidrd eurd elérhetd forrdssal 2014-2020-as idészakban.

Horizon 2020: a 7. keretprogram utddja (FP7) egyben az EU legnagyobb kutatdsi és innovécids programja ko-

Eurdpai strukturalis és beruhdzasi alapok (ESB-alapok): 6t kiilonbo6z6 alapot jelent, ugymint: ,,strukturalis ala-
pok’: Eurépai Regionilis Fejlesztési Alap (ERFA), az Eurdpai Szocidlis Alap (ESZA); illetve a tobbi alap: a Ko-

hézids Alap, az Eurdpai MezGgazdasagi Vidékfejlesztési Alap és az Eurdpai Tengeriigyi és Haldszati Alap.

r6 forrassal.
CEF - Connecting Europe Facility.

COSME: villalkozasok és kkv-k versenyképességét segité program, 2014-2020-as idészakban 2,5 milliard eu-
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méretét tobb informadcié alapjan kell kialakitani, ehhez sziikség van az ugyanazon vagy
hasonl6 piacokon miikddtetett alapok tapasztalataira is.®

Hozzaadott érték csak ugy teremthetd, ha a pénziigyi eszk6znek a meglévé pénziigyi
tamogatasokkal valé koherencidja biztositott. Ez akkor teljesiil, ha a tervezett pénziigyi
eszkoz indokolhato, és kovetkezetes mddon illeszthet$ be a meglévé eurdpai unios és tag-
allami pénziigyi taimogatasok rendszerébe. Ez az eset 4ll fenn, amikor a pénziigyi eszkozok
létezd, vissza nem téritend tdmogatdsi eszkdzoket feleslegessé tesznek, vagy amikor a ren-
delkezésre dll6 eszkozok onmagukban nem elegenddek a finanszirozdsi igények kielégitésére.
Ezen tul, hozzaadott érték keletkezik akkor is, amikor a pénziigyi eszkoz mds eszkozoket
kiegészit ki nagy dttételi hatdssal, raadasul a visszadraml6 forrasok pozitiv hatast gyako-
rolnak a koltségvetésre, esetleg a holtteher-hatast” sikeriil megelézni.

A 2014-2020-as programozasi idészakban a kohézids politikai pénziigyi eszkozok spe-
cialis piaci sziitkségletek kielégitésére lettek kialakitva, 6sszhangban a szabalyozds tema-
tikus céljaival. A kohézids altalanos rendelet (tovabbiakban: CPR®) szabélyai lehetévé
teszik mind az 6t ESB alap forrasai vonatkozasdban a pénziigyi eszkézok alkalmazasat,
valamennyi tematikus célkittizés teriiletén.” A vonatkozo jogi szabalyozas komplexebb
lett, 6sszhangban a jogalkotdk azon igényével, hogy jobb szabdlyozasi feltételeket teremt-
senek, amely tekintettel van ezen eszkoz specialitasaira. A CPR szabalyait végrehajtasi sza-
balyok, illetve bizottsagi ttmutatok is kiegészitik. A legnagyobb kiilonbség a 2007-2013-as
és a2014-2020-as iddszak szabdlyozasdban az, hogy mig a 2007-2013-as idészak szabalyai
roviden rendelkeztek a pénziigyi eszkozokrdl, amit késébb tobb ttmutato is segitett értel-
mezni, ami jelentds mozgésteret adott a tagallamok szdmdra jogbizonytalansag mellett;
addig a 2014-2020-as programozasi idészak szabalyozasa sokkal részletesebb és szamos
utmutatéval tdmogatott, amelyek azonban nincsenek 6sszhangban a kialakult tagdllami
megoldasokkal.

A gazdasagilag életképes projektek finanszirozasaval a pénziigyi eszkozok hitel, garan-
cia, kockdzati t6ke vagy mas kockazatmegosztason alapulé mechanizmussal biztositanak
forrasokat, amelyek tdmogatasokkal (kamattdmogatas, technikai tdmogatas, dijtamogatas
stb.) is kombinalhatok.

¢ Using Financial Instruments for SMEs in England in the 2014-2020 Programming Period - A study in support of
the ex-ante assessment for the deployment of EU resources (EIB).

7 Holtteher-hatas: ha a beruhdzasok egy része tamogatas nélkiil is megvaldsulna, ez esetben ugyanis az EU-s

pénz kivaltja a banki finanszirozast vagy a vallalkozé sajat t6kéjét.

Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 1303/2013/EU rendelete (2013. december 17) az Eurdpai Regionilis Fejlesz-

tési Alapra, az Eurdpai Szocialis Alapra, a Kohézios Alapra, az Eurdpai Mezdgazdasagi Vidékfejlesztési Alapra

és az Eurdpai Tengeriigyi és Haldszati Alapra vonatkozé kozos rendelkezések megéllapitdsarol, az Eurdpai Re-

gionalis Fejlesztési Alapra, az Eur6pai Szocidlis Alapra és a Kohézids Alapra és az Eurdpai Tengeriigyi és Hala-

szati Alapra vonatkozo altalanos rendelkezések megéllapitasarol és az 1083/2006/EK tanacsi rendelet hatalyon

kiviil helyezésérol.

®  CPR, 9. cikk.
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Megjegyzendd, hogy a hagyomdnyos tdmogatdsi finanszirozastol a pénziigyi eszkézok
iranyaba valé elmozdulds nem minden teriileten ajanlatos: a vissza nem téritendé tamoga-
tasok még mindig sziikségesek, példaul a kiilongsen hatranyos helyzeti térségekben.

Elvaras a pénziigyi eszkozokkel szemben, hogy azokkal ,.életképes” projektek finanszi-
rozasat segitsiik el6. A projekteknek bevételt kell termelnitik, legalabb a tdimogatast részben
vagy egészben (attdl fiiggben, hogy kombinalt vagy ondlléan visszatéritendd tamogatasrol
beszéliink) vissza kell fizetni. Mig a vissza nem téritend$ tamogatasokndl az elsGdleges
szempont, annak vizsgalata, hogy a projektek mennyiben jarulnak hozza a fejlesztéspoli-
tikai célkittizésekhez, addig a pénziigyi eszkozokkel kombindlt termékeknél vizsgalni kell
a projekt cash-flow-jat, varhaté megtériilését is. Ezzel 4j tipust kompetencidknak kell meg-
jelenniiik az értékelésben.

A 2007-2013-as iddszak pénziigyi eszkozeinél a feldllitds okait elemezve megallapit-
hatd, hogy a forrasokhoz valé korlatozott hozzaférés jelentette a f6 problémat, egyiitt
a kovetkezokkel:

— a megfelel6 finanszirozas hianya és kereskedelmi bankok nem hajlandok megfele-
16en hitelezni (HU, PL, SK és UK);

— kolcsonracionalizalas (IT);

— koleson koltségei (CZ és PL);

— kockazatmegosztas a maganszektor finanszirozasanak batoritasara (PL és UK), és

— kozpénzek koltség-hatékonysaganak novelése (CZ, SK, IT, HU).

A harom alapvetd pénziigyi eszkoz a 2007-2013-as idGszak kohézios politikai programjai-
ban a hitel, a kockdzati téke és a garancia volt és pénziigyi eszkozoket zomében a véllalko-
zasok timogatasara hasznaltak a tagdllamok.

A 2014-2020-as idészakban a szabalyozas erdsebb keretet ad a pénziigyi eszkozok
alkalmazasdnak novekvo jelentdségének, raadasul az Eurdpai Beruhdzasi Terv'® kapcsan
az Eurdpai Bizottsdg er6sen Osztonzi a pénziigyi eszk6zok haszndlatat a hagyoményos
tamogatasok kivéltasara a vallalkozasok tdmogatasdra, energiahatékonysagi, kornyezetvé-
delmi, IT, fenntarthat6 kozlekedés és K+F teriileteken.

1 Az eurdpai beruhdzdsi terv az EU egészére kiterjedd, a beruhazasok bévitését és a hosszu tavu gazdasagi n6ve-

kedés 6sztonzését célz6 kezdeményezés.
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1. dbra « Kohéziés pénziigyi eszkdzok 2014-2020-as idGszakban (eurdban)
(Forrds: a szerzd szerkesztése, adatok Eurdpai Bizottsdgtol, OP elfogadva EB dltal)

Minden pénziigyi eszkdznek 6sszhangban kell lennie az adott operativ program specifikus
céljaival és prioritasaival (fokusz teriiletével EMVA esetében), a jogosultsagi feltételeivel,
az elszamolhat6sagi szabalyaival, a tarsfinanszirozasi elemeivel, a monitoring és jelentésté-
teli kovetelményeivel."! Ugyancsak figyelemmel kell lenni az dllami tdmogatdsi szabdlyok-
ra és a kozbeszerzési szabdlyokra. Rdadasul az Eurdpai Bizottsag szamos utmutatot kiadott
a pénziigyi eszk6zokhoz kapcsolddd témakban. Szamos esetben ezek az utmutatok szigo-
rubbak/korlatozébbak a szabalyozasnal.'?

2.2. Pénziigyi eszkoziok végrehajtdsa

A pénziigyi eszk0zok végrehajtdsa komplex és specidlis szaktudast igényel: a szokasos
intézményi struktdra lépcsézetes szerkezeti, ahol az iranyité hatésag kivalasztja a hol-
dingalap-menedzsert, aki felel6s a lehetséges pénziigyi kozvetit6k versenyeztetéssel valo
kivalasztasaért. A pénziigyi kozvetitok juttatjak el a forrasokat a végsé felhasznalokhoz.

' Eurdpai Bizottsag: Financial instruments in ESIF programmes 2014-2020 - A short reference guide for Managing
Authorities, July 2014.

2 Lasd részletes kifejtését: Nyixos Gyorgyi: The Role of Financial Instruments in Improving Access to Finance,
Combined Microcredit in Hungary EStIF 2, 2015.
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Tovabbi koz- és

maganszférabeli hozzéjarulas ERFA, illetve ESZA operativ program (OP) e — Iranyit6 hatdsag
azalaptdkéhez
Hozzdjdrulds az alaptékéhez ) .
az OP-bél (unids és tagdllami Fel nem Imgznalt alapqug
koz- és magdnforrdsok) visszafizetése az OP lezdrdsakor
> Holdingalap zi:::tgla
i i s és a részalap felszdmoldsak
:‘;,f;%‘;;ﬁﬁ;}lnpmkéha ‘ f valamint az osztalék-/kamatkifizetések stb.
avégrehajtds sordn
Pénziigyi
Részalap (,kedvezményezett”) kiizvetgitwﬁ

Pénziigyi tdmogatds
kolcsondk, garancidk, Pénziigyi tamogatds visszafizetése
részesedések ttjdn

Végsé
kedvezményezett

2. abra « Pénziigyi eszkoz dltaldnos sémdja a 2007-2013-as iddszakban
(Forrds: Eurdpai Szdmvevdszék)
Eltéré vélemények vannak a holdingalap (vagy alapok alapja) végrehajtasi szerkezettel
kapcsolatban: elényt jelent a megnévelt rugalmassag, a portfélié megkozelitéssel megosz-
tott kockazat, a forrasok megfeleld nagysaga és az adminisztrativ feladatok holdingalap
kezel6jére delegalasanak lehet6sége. Mindazonaltal ez tovabbi szintet jelent a végrehaj-
tasban megnovekedett koltséggel és jelentéstételi kotelezettséggel. A pénziigyi kozvetitGk
altalaban:

— bankok vagy pénziigyi szervezetek, magan- és koztulajdonban;

— kockazatit8ke-szervezetek (koztiik iizleti angyalok), magantulajdonban; és

— regiondlis vagy szektoralis szervezetek, altalaban koztulajdonban.

A holdingalapok altalaban kozszervezetek, és itt is viligos dominancidval megfigyelhe-
t6 a koztulajdon. A menedzsment és miikodési modell eltérd a kiilonboz6 tagallamok-
ban. Talalhatéak holdingalapok szdmos pénziigyi alappal és alapkezelével (példaul PL,
UK), vagy azonos pénziigyi terméket nyujté nemzeti pénziigyi kozvetitéi hdlézatok (pél-
daul HU).
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2. tablazat « Pénziigyi eszkozok villalkozdsfejlesztés, varosfejlesztés és energiahatékonysdg/
megijuld energia teriileten (2014 végén) (Forrds: a szerzd szerkesztése, adatok: EUB
Summary Report 2015)

. specifikus
Taea FI Holding- specifikus alapok
agillam Szektor szama alap a}lap ok holdingalap
holdingalappal nélkiil
vallalkozésok 6 1 5 0
BG varosfejlesztés 3 1 2 0
energiahatékonysdg 1 0 0 1
vallalkozdsok 2 0 0 2
CZ varosfejlesztés 2 0 0 2
energiahatékonysdg 1 1 0 0
HU vallalkozdsok 170 1 168 1
vallalkozdsok 114 14 16 84
IT varosfejlesztés 5 2 3 0
energiahatékonysag 9 4 4 1
PL vallalkozasok 237 10 133 94
varosfejlesztés 11 5 6 0
SK vallalkozdsok 6 1 5 0
energiahatékonysdg 1 0 0 1
vallalkozdsok 55 7 22 26
UK varosfejlesztés 9 3 5 1
energiahatékonysdg 10 0 0 10

Megvizsgalva az EU-menedzsmenti mintat a holdingalapok éltaldban nemzeti pénz-
tigyi szervezetek altal menedzseltek (42%), nyilt felhivassal vélasztottak ki ket (15%),
vagy az EIF, illetve EIB az alapkezel$ (43%).” A mikodo 73 holdingalap jelentds részét
2009-2010 kozott allitottak fel.

A magyar végrehajtdsi struktiira nem illeszkedett megfeleléen az EU 4éltal kialakitott
sztenderd struktiraba. A félreértés legf6bb oka az lehet, hogy a végs6 kedvezményezettek
magas szama (a bizottsag terminoldgidjaban: kedvezményezettek vagy alapkezel6k) nem
azt jelentette, hogy nagy szamban keriilt sor pénziigyi-eszkoz nyujtasra a valdsagban.
Magyarorszag 11 kiilonb6z6 pénziigyi terméket dolgozott ki, amelynek a végrehajtdsa egy
Iranyit6 Hatdsaghoz tartozott, egy kozponti alapkezelGvel és szamos pénziigyi kozvetitSvel.
A termékeket kiilonboz6 pénziigyi kozvetit6kon keresztiil lehetett elérni, de 1ényegében
ugyanaz a termék kertilt a piacra sztenderdizalt keretfelhivassal és kolcsonszerzodéssel.

1> Eurdpai Bizottsag: Osszefoglalé adatok a pénziigyi eszkézok finanszirozésa és megvalésitasa terén elért ered-

meényekr6l, 2013.
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A 2007-13-as programozasi idészakban jelentds kiilonbségek jellemezték a pénz-
ugyi eszkozokre forditott forrdsok mértékét és az alapok teljesitményét, és alapvetéen
a kis- és kozépvallalkozasok tamogatasa 4llt tevékenységiik kozéppontjaban. Nyilvanva-
léan szamos jogi-intézményi jellegti kérdés — ugymint az alapok késéi feléllasa (HU, CZ,
SK, UK), a szabalyozdi hattér bizonytalansagai (SK, HU, IT, CZ, UK), az OP keretében
tamogatott hitelek és garancia kombinacidja ugyanakkor a megfelel6 szabdlyozas hianya
(PL HU, IT) és az iranyitasi és ellendrzési rendszer auditalasabdl fakad6 problémak
(CZ) - kedvezétleniil befolyasoltak a forrasok abszorpcidjat.

A 2014-2020-as programozasi iddszakban végrehajtas szempontjabol a szabélyok ot
pénziigyi eszkoztipust irnak le (regionalis, nemzeti, hatdron atnyudld, transznacionalis
és EU-szintti), amelyek kijel6lt szervezet (az EIB-t és EIF-et magaban foglalé EIB-csoport)
vagy mas nemzetkdzi pénzintézet, Gjonnan létrehozott szervezet, vagy az iranyité hatdésag
altal kozvetleniil mikodtetett hitel és garancia, illetve EU-szintt eszk6z6khoz vald hozza-
jaruldssal valosulhatnak meg.

A pénziigyi eszkozok alkalmazasahoz figyelemmel kell lenni a sziikséges adminisztrativ
kapacitdsra és a készségek kiillonbozd Osszetételére. A pénziigyi eszkozok mikodtetése
magas fokii szakértelmet és jelentSs eréforrasokat igényel, kiillonosen a nagyobb méreti
és Osszetettebb jellegii alapok esetében. Mig a felel6sséghez vald viszony és a felel3sség mér-
téke killonbozoségeket mutathat, elengedhetetlen a megfelel6 eréforrdsok hozzdrendelése
a tevékenységekhez, killonosen a befektetési idgszakban (az értékaranyossag teljestilését
biztositando). Az EIB-csoport — mint lehetséges kozremiikddd — kétségteleniil rendelkezik
a sziikséges tudassal és adminisztrativ kapacitassal, a tagdllamok véleménye az EIF tel-
jesitményérdl azonban nem egyértelmii. Az iranyité hatésagok kifogasoltak az EIB hol-
dingalapok szamara fizetendd magas menedzsmentdijakat, az EIB/EIF végrehajtasi
folyamatainak lasstusagat, az altaluk alkalmazott feltételek merevségét. Ez ahhoz vezetett,
hogy néhany tagallam (péld4dul SK) — amelyek eredetileg az EIF-fel holdingalapot szerettek
volna létrehozni - sajat ,nemzeti” bankjaik mellett dontottek. Az el6zetes elemzés ered-
ményének figyelembevételével az irdnyité hatdsag hozza meg a dontést, hogy melyik vég-
rehajtasi struktdrat tartja a legalkalmasabbnak a pénziigyi eszk6zok bonyolitasa szdmara.
Az a forgatokonyv, miszerint az irdnyité hatésag kozvetleniil miikodteti a pénziigyi eszkozt
kizarolag abban az esetben alkalmazhatd, amikor a pénziigyi termék hitel vagy garancia.
Ehhez az opcidhoz elengedhetetlen az iranyité hatésagon belill a pénziigyi eszkozok meg-
valdsitdsdra vonatkozo jelentds tapasztalatok és tudds megléte. Elénye, hogy 6nallé pénz-
tgyi kozvetitd létrehozasa helyett, amely meglehet6sen Osszetett és id6igényes folyamatot
feltételez, az irdnyitd hatésag egyrészt gyorsan indithatja a konstrukciot, masrészt elkeriil-
het6vé teszi Gjabb monitoring és jelentéstételi szint kozbeiktatasat. Azonban, ezt a tipust
kvdzi pénzintézeti tevékenységet a hazai szabdlyozds tilthatja és nem lehetséges el6leg folyo-
sitasa sem a pénziigyi eszkoz javara. Tovabbd, a menedzsmentdijak nem érvényesithetdk,
a vonatkozé koltségeket az OP szakmai segitségnyujtasi eszkozei fedezik.

A pénziigyi kozvetitiket, a CPR értelmében, nyilt, dtldthatd, ardnyos és hdtrdanyos megkii-
lonboztetéstdl mentes eljdrds alapjdn kell kivdlasztani, az dsszeférhetetlenség elkeriilésével.
Ez megengedi a nyilt palyaztatas (ajanlat, érdeklédés tekintetében) alkalmazasat formalis
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kozbeszerzési eljaras lefolytatasa nélkiil. Ezt a gyakorlatot szdmos tagallam kovette
a 2007-13-as id6szakban az Eurdpai Bizottsag jovahagyasaval.* Az Eurdpai Bizottsag
azonban 2014-ben vitatni kezdte a kozbeszerzés kotelez$ alkalmazdsanak elmaradasat
és az Uj bizottsagi jogértelmezés szerint'® az ESB-alapok hatélya ald es6 pénziigyi eszko-
zoket miikodtetd szervezetek szolgaltatasai esetében alkalmazni kell a kozbeszerzési sza-
balyokat és elveket akar alapot vagy alapok alapjat mikdodtetd szervezet akdr pénziigyi
kozvetitd kivalasztdsarol van sz6. A gyakorlati megvaldsitasnal felmeriil persze a kérdés,
hogy pénziigyi szolgaltatdsokat vagy tdrsbefektetéket kerestink-e, ez ugyanis a pénziigyi
eszkozok strukturdjatol fiigg. Az els6 esetben észszert lehet a kozbeszerzés alkalma-
zasa, a masodik esetben azonban egyértelmtien rossz megoldas. A pénziigyi kozvetitGk
kivalasztdsara iranyulé kozbeszerzési eljards szamos vonatkozasban csokkenti a pénz-
iigyi eszkozok végrehajtasanak hatékonysdgdt is. A pénziigyi eszkozok paramétereinek
és feltételeinek megvaltoztatasat a végrehajtas idészaka alatt (potencialisan 15 évig) nem
lehet kezelni a szolgéltatasi szerz6dés rugalmatlan feltételei alapjan, ez komoly végrehaj-
tasi nehézségeket okozhat a maganbefektet6k és a végs6 kedvezményezettek szamara. Ami
a pénziigyi kozvetitk kivalasztasat illeti, a tagallamokban nagymértékii késés észlelhetd,
amely - véleményiik szerint - az Eurdpai Bizottsag kozbeszerzési eljaras lefolytatdsara ira-
nyul6 kovetelményének is tulajdonithatd. Tovabbra is zavarodottsagot okoz, hogy miként
lehet megfelel6en lefolytatni a kozbeszerzést, tekintettel arra, hogy annak targya nem
illeszthetd be a kozbeszerzési eljaras keretei kozé (példaul kizardlagosan kvalitativ érté-
kelési szempontok haszndlata). Az altalinos vélemény arrdl tantiskodik, hogy a nyilt fel-
hivas (amelyet az EIB/EIF is alkalmaz) sokkal hatékonyabb lenne a formalis kozbeszerzési
eljarasnal.

2.3. Pénziigyi eszkozok dijazdsa

A 2007-13-as programozasi idGszakban'® a menedzsmentdijak nem haladhattik meg
az operativ programbdl a holdingalapnak juttatott t6ke 2%-at. Nehézségeket okoz azonban
amenedzsmentdijak és -koltségek meghatdrozasa az eltérd struktirak miatt, és a menedzs-
mentdijak (és -koltségek) széles kord kiillonbségeket mutatnak, a pénziigyi eszkoz jellegétl
és a végrehajtasba bevont szervezetek szamatdl fiiggéen. A kiilonboz6 tagallamok/régiok
valtozatos dijazasi rendszereket alkalmaztak, amelyek jelentds eltéréseket mutattak: jel-
legiikben (szazalék, egységar, kiadasok alatamasztasa stb.), id6zitésben (éves, tigyletala-
pu stb.), finanszirozasban (alap, holdingalap-kezeld, kedvezményezett stb.), csakugy, mint
elvart hatasukban (példdul hozamkorlatok + veszteségcsokkentés). A menedzsmentdijak
és -koltségek fedezetéiil olykor az operativ programon kiviil es6 pénzeszkozok szolgalnak

Tobb esetben az Eurdpai Bizottsag formdlis, a pénziigyi eszkoz allami timogatdsi notifikici6jara vonatkozé ha-
tarozataval (amelynek része a pénziigyi kozvetit6k kivalasztasa és a végrehajtas rendszere).

Lasd EUB ttmutatd a pénziigyi kozvetitSk kivalasztasarol.

e Bizottsag 1828/2006/EK rendelete (2006. december 8.) 43 (4) cikkelye.
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és az alapkezelGk szolgaltatasainak ellentételezése nem csak a dijakon alapulhat.”” Tovab-
b4, a kockdzatmegosztds értelmében a magan-hozzajarulasbol ereddé keresmény 6szto-
nozheti a pénziigyi kozvetité teljesitményét kiilon dijazas nélkiil. Minden javadalmazési
rendszer elénydket és hatranyokat is mutat, sok szempont koré épiil (hatékonysdg, 4lla-
mi timogatasi szabalyok stb.) igy a pénziigyi eszkozok esetében a megfeleld javadalmazdsi
rendszer megtervezése nem konnyfi feladat.

A JEREMIE megvaldsitds érdekében Magyarorszdg kiils6 pénziigyi kozvetiték széles
korti halézatat hivta életre. A forras allokdciobdl és a tranzakciokbdl valé részesedésiik
sorrendjében a hiteleket harom tipust pénziigyi kozvetité nydjtotta (hitelintézetek, pénz-
tgyi vallalkozasok és helyi vallalkozéi kdzpontok). Elsésorban a bankok mukodtették
a garancia- és viszontgarancia-konstrukciokat, amelyek mogott kozszféraba tartozo garan-
ciaszervezetek (példaul Garantiqa) alltak. Kockazati téketarsasagként bejegyzett vallalko-
zasok kaptak lehetdséget kiilonboz6 t6kejuttatasi termékek teritésére.

3. tablazat « A pénziigyi kozvetitok tipusa és szdma 2007-2013 (Forrds: NYIkos Gyorgyi:
Financial Instruments for Better Public Spending - Implementing Mechanisms and Effects'®)

A pénziigyi lfozvetltf)kkel A termékek
kotott megallapodasok ,
A tipusa
szama
Pénziigyi 2011 | 2012. | 2013. | 2014. | 2015. | |, 111:1):111111)111( garan- | kock.
kozvetitok dec. | dec. | dec. | dec. | dec. . cia téke
rohitel

Kockazatlﬂtoke 8 18 27 28 29 i i i X
alapkezel6k
Kereskedelmi 99 | 116 | 119 | 120 | 120 | X ; X ;
bankok
Pénziigyi

P . 4 X X - _
vallalkozasok >3 76 ? 7 7
Takarék-

. 76 111 134 134 134 X X - -
szovetkezetek
Mikrofinanszirozasi
szervezetek / vallal- 35 35 35 35 35 X X - -
kozdi kozpontok
Osszesen 271 356 409 414 415

A hitelt nyujté pénziigyi kozvetitGket a forrasok alacsony koltsége (a refinanszirozasi
kamat 1,5% volt) és az tigyfelek altal fizetett kamat (maximalt mértéke 9%, a gyakorlat-
ban a befektetési iddszakban 6%-o0s kamatszint érvényesiilt) kiilonbségébdl eredd nyereség

A miikodési koltségek fedezése érdekében, Eszaknyugat-Anglidban az alapkezeld kiegészitd, vissza nem téri-
tend tamogatasban is részestil.
In: 24th NISPAcee Annual Conference: Spreading Standards, Building Capabilities: European Administrative
Space in Progress, NISPAcee Press; Forumi Shqiptar Social Ekonomik (ASET), 2016, 22.
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mozgatta. A sémaban a miikodési koltségeket is a nyereség fedezte, ugyanis itt a menedzs-
mentdijak nem képezték a program terhére elszaimolhato koltségek korét. Az ugynevezett
»partnerkorlatok” szolgaltak a rendelkezésre allo forrasok elosztasahoz, amelyek meg-
hatarozasa a kordbbi teljesitmény figyelembevételével tortént. Bar az allokacids korlatok
a végrehajtasi idészak soran felfelé mozdultak el, j6 kiinduldsi pontot jelentettek annak
megbecsiiléséhez, hogy az adott kedvezményezettdl milyen tényleges teljesitmény varhato
és segitették a végrehajtasi kockdzatok csokkentését a teljes forrasmennyiség egyedi kere-
tekre torténd bontasaval.

A 2014-2020-as id6szakra a megvaltozott kivalasztasi és dijazéasi szabalyok miatt val-
toztatni kellett, és a kozbeszerzés sordn a pénziigyi eszkoz lebonyolitasara benydjtott
ajanlat kivélasztasa soran az egyik alkalmazando feltételt a menedzsmentkoltségek és -dijak
mértéke képezi, amely az iranyit6é hatésag szdmara nyujtando szolgaltatas ,arat” jelenti.
Joval részletesebb elirdsok és szigorubb korlatok, valamint specidlis médszertani felté-
telek vonatkoznak koltségek és dijak meghatarozasara. A kohézids és az allami tdmoga-
tasi konstrukciok két lehetdséget kindlnak fel a magdanbefektetdk érdekeivel valo dsszhang
megteremtésére:"

— Egyenranguisdg elve (pari passu) — a sajat pénzeszkozeivel a konstrukciohoz hozzaja-
rulé maganbefektetd és az EU-hozzdjarulast nyujté fél altal viselt kockazat feltételei
megegyeznek.

— Osztinzé jellegii (preferencidlis) javadalmazds — az érdekek 6sszehangoldsat célzd
eszkozokon keresztiil, példaul a teljesitményalapu javadalmazassal, a vezet6i don-
tések meghozatalakor az {izleti szemlélet erdsitésével és ahol értelmezhetd, az alap-
kezel6k a pénziigyi eszkoz megvalositasiban torténé kozvetlen részvételével.

A 2014-2020-as programozasi idészakban az iranyité hatésagok mérlegelhetik, a helyzet-
nek megfelelSen, a preferencidlis javadalmazdsi konstrukcidk aldbbi tipusainak bevezetését:
— aszimmetrikus nyereségmegosztds (példaul infrastrukturalis fejlesztéseket finan-
sziroz6 pénzeszkozok esetén a legalacsonyabb megtériilési rata alkalmazasa nem
egyenlGen oszlik meg a befektet6k kozott, a magéanbefektet6k kedvezményes elba-
néasban részesiilnek);
— aszimmetrikus veszteségmegosztds (példaul garanciakonstrukciok esetében az innova-
cios targyu hitelek esetleges veszteségének részleges atvallaldsa a maganbefektet6tél);
— kedvezményes dijazds alkalmazasa az alapkezel6k szamadra, amennyiben tarsbe-
fekteték is, a CPR-ben megjelolt delegalt aktus korlatai kozott maradnak (példaul
mikrofinanszirozas).
— kedvezményes kilépési (exit) rendszer (példaul az energiahatékonysagi alapok ese-
tében az el nem adott egységek kockazatanak felvallaldsa);

Nyixos Gy6rgyi: Financial instruments in the 2014-20 programming period: First experiences of member states,
European Parliament, Policy Department B: Structural and Cohesion Policies, 2016, 103.
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Az alapok alapjandl és a pénziigyi kozvetit6knél felmeriils, elszdmolhaté menedzsment-
koltségek és -dijak regressziv modon érvényesithet6k az elszamolhatdsagi idészakban; a sza-
bélyozas a végrehajto szervezet tipusa szerint fels6 kiiszobértékeket fektet le.

4. tablazat « Javadalmazds a pénziigyi kézvetiték és az alapok alapja esetében
(Forrds: a szerzd szerkesztése a 480/2014/EU rendelet alapjin)

Az elszamolhatasi idészakban
érvényesitett koltségek és dijak Elszamolhato dijak iitemezése
fels6 hatara

(a programhoz-

zajarulas szaza- " Teljesitményalapu
lékos aranyaban Alapdijak dijazas (évenként)
kifejezve)
0 p - 0 " p
Alapok alapja 7% 3% az els6 12 honapban, 1% a kovetkezé

12 hénapban, ezt kovet6en 0,5% évente

2,5% évente az elsd
20% 24 honapban, ezt 2,5%
kovetben évente 1%

Tokerészesedést nyujto
pénziigyi kozvetité

Kolcsont nyujto
pénziigyi kdzvetitd
Garanciat nyujté
pénziigyi kozvetito
Mikrohitelt nyujto
pénziigyi kozvetito
Vissza nem téritend6
tamogatast, kamat-
tamogatast és garan-
ciadij-tamogatast
nyujté pénziigyi
kozvetiték

8% 1%

10% 1,5%

10% 1,5%
0,5% évente

6% 0,5%

A jogszabalyban rogzitett menedzsmentkoltségek és -dijak meghaladhatok, ,,amennyiben
az iranyitasi koltségeket és dijakat olyan pénziigyi eszkozt végrehajtod szervezet szamitja
fel - ideértve adott esetben az alapok alapjat végrehajté szervezeteket is —, amelyet az alkal-
mazand6 szabdlyokkal 6sszhangban versenypalyazaton vélasztottak ki, és a versenypalya-
zat igazolta a magasabb irdnyitasi koltségek és dijak szitkségességét”. Kérdés azonban, hogy
a kozbeszerzés versenypalyazatnak mindsiil-e, kiiléndsen, ha az eljaras végeredményeként
egyetlen konzorcium jelenik meg. A szabalyozas azt is kimondja, hogy a menedzsment-
dijak kozvetett és kozvetlen koltségeket tartalmaznak, amelyek megtéritésére a koltségek ald-
tdmasztdsa alapjdn keriil sor, illetve a menedzsmentdijak a szolgdltatdsok olyan megegyezés
tdrgydt képezo ellentételezését jelentik, amelyeket piaci verseny alapjan hatdroztak meg.
Tobb tagallam szamara zavart okoz, hogy mi értendd ,,megegyezés targyat képez6 ellen-
tételezése” alatt és milyen modon torténhet ennek alatdmasztasa. A szabalyozas szerint,
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a menedzsmentkoltségek és -dijak alapjdt teljesitményalapii szdmitdsi médszernek kell
képeznie. A vonatkozd iranymutatds azonban nem tartalmaz hivatkozdst az alkalmazan-
dé médszertanra.

2.4. Magyar pénziigyi eszkoz tapasztalatok 2007-2013 versus 2014-2020

A 2007-13-as programozds idészakban Magyarorszag agy dontott, hogy a kkv-k pénziigyi
forrasokhoz jutasat a pénziigyi eszkozok alkalmazasaval is javitja. A programozési doku-
mentumok és a 2013. évi végrehajtasi jelentés szerint a pénziigyi eszkozok legfontosabb
célja a piac nydjtotta forrasok korlatozott elérhetSsége volt, illetve a pénziigyi eszkozok be-
vezetését er6sen befolyasolta az a gondolat, hogy a vissza nem téritendd tamogatasoknal
nagy valdszintiséggel hatékonyabb tdmogatasi format alkotnak. A pénziigyi eszkozokre el-
kiilonitett keret az ERFA-forrasok megkozelitdleg 6%-at* tette ki és alapvetén a Gazdasag-
fejlesztési OP* nyujtott pénzeszkozoket a pénziigyi eszkozok? javara. A pénzigyi eszkozok
utjan torténd tamogatas hitel, garancia és kockazati téke formdjaban tortént. Az eszkozo-
ket parhuzamosan alakitottak ki a GOP és KMOP keretében, igy ugyanazok a konstruk-
ciok valtak elérhet6vé a két operativ programban (tiikorkonstrukcidk) azzal a kivétellel,
hogy a GOP a konvergenciarégiokat, a KMOP a kozép-magyarorszagi régiokat tamogatta.

5. tablazat « A pénziigyi eszkozok konkrét formdja 2007-2013
(Forrds: Nyikos: Financial... i. m.?)

oP Pénziigyi eszkoz Rovid leiras mf;}?ﬁ31r’?ése
GOP ,,Uj Széchenyi” Kkv-k szdmadra, 120 hénap. 2011
KMOP |kombinalt mikro- | Min. 1 millié Ft, max. 20 milli6 Ft (kb. min. 3500
hitel-VNT-konst- |eurd, max. 70 ezer euro).
rukcio 10% Onerd, 45% mikrohitel, 45% VN'T.
GOP | Uj Magyarorszdg |A program elsék kézott indult az Eurépai Unio- 2007
KMOP | mikrohitel ban. Sziiken meghatérozott célja a azoknak
a kkv-knak a hitelezése volt, amelyek korabban
nem vettek fel hitelt és hitelképesek. Max. hitel
32 219 eurd (10 milli6 forint).

2 A GOP 4. prioritasanak (pénziigyi eszk6zok) allokaciojat 3%-kal megemelték az operativ program 2009-ben
tortént modositasaval.

21 GOP - 208,17 milliard Ft; KMOP - 39,49 milliard Ft.

22 Gazdasagfejlesztési Operativ Program. CCI szdm: 2007HU161PO001. Forras: www.nfu.hu/umft_operativ_
programok (A letoltés ideje: 2017. 01. 01.).

% In: 24th NISPAcee... i. m., 22.
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http://www.nfu.hu/umft_operativ_programok
http://www.nfu.hu/umft_operativ_programok

(]
= oP Pénziigyi eszkoz Rovid leiras Pro'gram'
e meghirdetése
= GOP | ,Uj Széchenyi Mikro- és kisvallalkozdsok, 36/120 hénap (a hitel 2011
g KMOP |Hitelprogram” tipusatol fiiggben, példaul beruhdzas vagy
= eszkoz).
= A hitel maximalis 6sszege folyamatosan emelke-
- dett a programidészak soran és 2013-ban elérte
az 1,61 millié eurdt (500 millio forint).
GOP ,,Uj Magyarorszag | Kis- és kozépvallalkozasok szdmadra, 10 évre. 2009
KMOP | Kkv Hitel”%* Min. 10 millié Ft, max. 100 millié Ft. (2012-ben
(kb. min. 35 ezer eurd, max. 350 ezer eurd). lezarult)
GOP ,,Uj Kis- és kozépvallalkozasok szdmara, 2009
KMOP | Magyarorszag” 1-2 év futamidével. (2010-ben
forgbeszkoz hitel | Min. 1 milli6 Ft, max. 200 millié Ft (kb. lezarult)
min. 3500 eurd, max. 700 ezer eurd).
GOP | Uj Magyarorszdg |80%-os mértékig. 2008
KMOP | Portféliégarancia
Program
GOP | Uj Széchenyi A hitelek ardnydban meghatarozott max. garan- 2011
KMOP | Hitelgarancia ciamérték 80%.
Program
GOP | Uj Széchenyi A hitelek ardanydban meghatarozott max. garan- 2011
KMOP | Viszontgarancia |ciamérték 85%. 2013-ban médositasok torténtek:
Program A viszontgarancia 85%-16l 100%-ra emelkedett.
GOP | UjMagyarorszdg |Kockézati tékecégeken keresztiil, feladatuk meg- 2009
KMOP | Kockéazati T6ke |hatdrozott mértékii tovabbi forrds bevonasa
Program - Kéz0s |a Magyar Vallalkozasfinanszirozasi Zrt. nyuj-
Alap Alprogram | totta pénzeszkozok mellett.
Az emlitett partnerek kivélasztasara 2009-ben
kerilt sor nyilt versenyeztetés alapjan.
GOP | Uj Széchenyi A projektek legalabb 20%-nak innovativnak vagy 2012
KMOP |Kockéazati T6ke |a vallalkozasinditds kezdeti szakaszaban kell
Program - Kéz0s |lennie.
Novekedési Alap
Alprogram
GOP | Uj Széchenyi Ez a t6kejuttatdsi program a kezdé véllalko- 2012
KMOP |Kockéazati T8ke |zdsokra Gsszpontosit. A projektek legalabb
Program - Ko6z6s | 50%-anak vagy innovativnak, vagy a véllalkozas-
Magvet6 Alap inditas kezdeti szakaszaban kell lennie.
Alprogram
ROP-ok | T6kealap Kockézati téke a régiokban 2010

24

A Magyar Fejlesztési Bankkal egytitt. 2008 végén, egyiittmiikodésben az MFB-vel (Magyar Fejlesztési Bank)

két 4j hitelterméket vezettek be, amely az ugynevezett kkv beruhdzasi hitelezést célozta (kkv-hitel), valamint
az Uj Magyarorszag Forgbeszkdz Hitelt (UMFOR). Ezek a termékek azonban nem érték el a veliik szemben t4-
masztott népszertiségi elvarasokat elsésorban a bonyolult végrehajtasi eljarasrendnek koszonhetéen.
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A forrasok felhaszndlasi folyamatdt tekintve, amig a hitelkonstrukcidk és kiilondsen
a kombinalt hitelek a pénziigyi célértékeket tulteljesitették, a garancia és kockazati téke-
konstrukcidk esetében lassu felfutas és kovetkezésképpen a forrasok lassabb abszorpcidja
figyelhet6 meg az adatokbdl.

100

New Hungary Working Capital Loan

. New Hungary Working Capital Loan
New Széchenyi Credit

—B-
20
-
(before: New Hungary Micro Credit)
80 A ~O~ New Széchenyi Combined Micro Credit
/ /\/ \ —@- New Széchenyi Credit Guarantee
Programme (before: New Hungary
-O-

70 / //\\ \ Portfolio Guarantee Programme)
60

New Széchenyi Counter Guarantee
Programme
/ / / \\ \ --m- New Hungary Venture Capital
50 Programme
/7/ / \\ == New Széchenyi Venture Capital
40 Programmes - Joint Seed Fund
-4~ New Széchenyi Venture Capital
. Programmes — Joint Growth Fund

30 .
R ST . < =<>= New Széchenyi Venture Capital
bl . ',,':4 Programmes — Joint Growth Fund Il

20 e W |74
Y .Y \ --@- New Széchenyi Venture Capital
. .‘ k """ M Programmes - Joint Growth Fund Il
10 .2 . o -
e R =O= New Széchenyi Venture Capital
ol P ANk Waad <:_O Programmes - Joint Growth Fund IV

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

3. abra e A kiilonboz6 magyarorszdgi pénziigyi eszkizok abszorpcids folyamata

(Forrds: Nyixos Gyorgyi: Financial instruments in the 2014-20 programming period: First
experiences of member states; European Parliament, Policy Department B: Structural and
Cohesion Policies, 2016, 103., adatok Fontium, Magyar Fejlesztési Bank)

A pénziigyi teljesitmény terén tapasztalt kiilonbségek tobb okra vezethet6ek vissza:

— részben intézményi és szabalyozoi jellegli (példdul az intézményrendszer kialaki-
tasanak iddigényes folyamata a programozdsi idGszak elsé felében és a szabdlyozéi
terhek a garanciakonstrukciok esetében);

— részben stratégiai jellegl (a hitel-, kiilondsen a vissza nem téritendd tdmogatdssal
kombindlt konstrukciok irdnti fokozottabb igény).

A tdmogatdssal kombindlt hitelt a 2008-as pénziigyi valsagra adott valaszként alakitot-
tak ki és alkalmaztak Magyarorszagon,” és amelynek alkalmazasa a 2014-2020 idészak-
ban immar a szabalyozasban is megjelent. Az eszkoz arra a megkozelitésre épiilt, hogy
ha pénziigyileg életképes és fenntarthato fejlesztési projekt megvaldsitasahoz a timogatott

»  Ekkor a kereskedelmi banki hitelezés megtorpanasakor a térsfinanszirozashoz sem kaptak forrasokat a vallal-

kozésok.
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hitel mellett tovabbi pénziigyi rés jelentkezik a koltségvetésben, arra tdmogatassal bizto-
sit finanszirozast a rendszer. Ily médon a pénziigyi eszkoz forrasaival egyidejtileg a taimo-
gatdsi forrasokat is hatékonyan hasznaljak fel és a fejlesztési projekt is megvaldsul, amelyre
kizardlag kereskedelmi banki finanszirozéssal nem keriilt volna sor.

Magyarorszag a 2014-2020-as idészakban az ESB-alapok 60%-at gazdasagfejlesztésre
és munkahelyteremtésre forditja. A GINOP*-ban a pénziigyi eszkoz nagysaga 693,15 mil-
liard Ft, és a VEKOP?-ban pénziigyi eszkoz: 24,45 millidrd Ft nagysagrendi allokacio-
javal, a 2007-13-as iddszakban rendelkezésre all6 keretekhez képest meghdromszorozta
a pénziigyi eszkozokre fordithatd pénzeszkozoket. A pénziigyi eszk6zok alkalmazasi terii-
lete kibdviilt a K+F+1, energia-, IKT- és szocialis gazdasdg agazatokkal, egyben az Gj tema-
tikus célok rendszerében ez komplikaltabbd is tette a rendszert, hiszen nem csak altalaban
kkv-fejlesztésre lettek allokalva a forrasok, és a specidlis teriiletek specialis elszamolhato-
sagi és indikatorszabdlyokat is jelentenek.

Kapcsolodo A pénziigyi eszkoz prioritas strukturaja
GINOP prioritasok (Tematikus cél szerinti bontas, Mrd Ft)

TC3
19 TC1
TC2

16 TC4

$88418

N H
N

30 TC8

Energiahatékonysag dioxid-kibocsatasu

TEMATIKUS CELOK

Energia- °F e il A ,
hatékonysag és megujuloé energia gazdasagra valo
« Azalacsony szén- attérés
« Versenyképes - Digitalis felzarkézas
IKT-szektor « Széles savu halozat

Digitalis gazdasag  és hozzaférés

KKV !« Kapacitdsbévités - Halézatosodas (
AL | - Modern uzleti + Piacra jutas : IKT
[CEHTLN | infrastruktara !

!« K+F+linfrastuktara - Vallalati K+F+l

Foglalkoztatasi « Munkahelyi

ICIEVI | és kapacitas - Stratégiai K+F+ | Foglalkoztatas programok rugalmassag
! megerésitése egyiittmiikodések | « Gyakornoki + Képzés és atképzés
programok

4. abra « GINOP pénziigyi eszkozok indikativ elosztdsa
(Forrds: a szerzd el6addsa®®)

*  Gazdasag-fejlesztési és Innovacios Operativ Program.
¥ Versenyképes Kozép-Magyarorszag Operativ Program.
2  Magyar Fejlesztési Bank Zrt. (MFB) és az NGM koz6s sajtétajékoztatoja, 2016. dec. 10., Budapest.

20

NYIKOS GYORGYI « PENZUGYI ESZKOZOK - MAGYAR TAPASZTALATOK ES TANULSAGOK



A pénzigyi eszkozok lebonyolitasa érdekében a Magyar Fejlesztési Bank lett a holding-
alap-kezel6.” A pénziigyi kozvetitdi halozat kialakitasdra kozbeszerzési eljaras lefolyta-
tasaval pénzigyi szolgaltatas vasarlasaval, de nem egyes pénziigyi eszk6zok felallitasaval,
hanem hél6zat beszerzésével keriilt sor. Ez ismét Gj megkozelités, amely azonban nem titko-
zik jogszabalyba. Ez egyrészrol azt is jelenti, hogy a haldzat valamennyi pontjén az osszes
pénziigyi termékhez hozza lehet férni és a termékek feltételeinek alakitasa a holdingalap-
kezel6 altal torténik, amely rugalmassagot és egységes feltételrendszert biztosit, masrészrol
a kereskedelmi banki finanszirozas nem a pénziigyi eszkoz szintjén keriilhet a rendszerbe,
hanem projektszinten.

Erdekes és egyben kockdzatos jelenség azonosithaté az iigyletjellemz8k vizsgélatéval.
Az Uj kohézios szabalyozds fontos eleme az tigynevezett eredményességi indikdtorok be-
vezetése. A tervezéskor sziikséges rogziteni, hogy a forrasok célhoz kotott felhasznalasa
mellett mit és mennyivel valtoztatnak meg a fejlesztések. A GINOP pénziigyi eszkozok
esetében a vissza nem téritendé tdmogatason kiviili mas pénziigyi tdmogatasban része-
stil vallalkozasok szdma az output eredményességmérési keret indikator.® A szamitas
alapjat a prioritds keretében visszatéritendd tdmogatasban részesiild, lezart projektek
képezik - teljes mértékben megvalositott projektnek a hiteltermékek esetében a teljes mér-
tékben folydsitott ligyletek tekinthetSek, mig a kockazati téke termékeknél a végsé ked-
vezményezettekben torténd részesedés szerzése mindsithetd a teljes mértékben torténd
megvaldsulas kritériumanak. A problémat jelentGs részben az okozza, hogy a tervezésnél
a 2007-2013-as mikrohitelezési gyakorlatot alapul véve rogzitették az értéket, ahhoz sem
a kockazati téke tigyletnagysagat, sem a kkv-hitelezés eltéré iigyletméretét nem hataroztak
meg. Rdadasul a 2014-2020-as id6szak tapasztalatai szerint az tigyletnagysag jelentsen
nétt, illetve a forrds mértéke lakossagi energiahatékonysagi hitelként jelenik meg, ahol
az ligyletméret ugyan alacsony, de nincsenek tamogatott vallalkozasok.

6. tablazat « Pénziigyi eszkoz iigyletnagysdgok 2007-2013 versus 2014-2020
(Forrds: a szerzd szerkesztése™)

2007-2013 2014-2020
GOP GINOP
Ugyletszdm Atlagiigylet Ugyletszam Atlagiigylet
Hitelprogramok 13 066 10,87 5739 63,95
- 0nallé hitel 5557 16,58 2746 75,93
- kombinalt hitel 7 509 6,64 2993 52,96

2 Jogalapot biztositja az MFB tv. és a kormanyrendelet, amely a szervezet feladataként az EU-s forrasok me-

nedzselését jeloli meg, valamint az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2014/24/EU iranyelve a kozbeszerzésrol
11. cikk (kizardlagos jog alapjan odaitélt, szolgaltatdsnyujtasra iranyul6 szerz8dések) és a 12. cikk 4. (a kozszfé-
raba tartozo szervezetek kozotti feladat-ellatasi szerzédések).

* Az indikdtor bazisértéke nulla, 2023-as célértéke 23 250.

' Eléadés: Pénziigyi eszkézok a 2007-2013 és 2014-2020 programozasi idészakban, illetve 2020 utan; Eger, Ma-
gyarorszag, 2017.
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2007-2013 2014-2020
GOP GINOP

Ugyletszam Atlagiigylet Ugyletszam | Atlagiigylet
Garancia-
programok 1197 28,93 . .
- hitelgarancia 691 26,68 Nincs garanciaprogram.
- viszontgarancia 506 32,00
Kockazati toke 317 342,80 Tanulmény irasanak idépont-
- magvetd 99 49,89 jaban a tervezett 5 alapbdl
— novekedési 1 alap felallitdsara kertlt sor,

218 475,82 igyletadatok még nem allnak
rendelkezésre.
KMOP VEKOP

Hitelprogramok 2887 10,49 441 18,75
- 0nallé hitel 1505 13,96 366 17,82
- kombinalt hitel 1382 6,72 75 23,30
Garancia-
programok 375 43,47 | .
— hitelgarancia 306 46,83 Nincs garanciaprogram.
- viszontgarancia 69 28,59
Kockazati téke 20 512,34
— magvetd - - Egy alapot allitanak fel.
- ndvekedési 20 512,34

7. tablazat « 2007-2013 versus 2014-2020 - hitelezés jellemzé iigyletmérete

(Forrds: a szerzd szerkesztése)

2007-2013 2014-2020 Valtozas
Atlagos hitel 16 072 044 91 927 470 572%
Atlagos kombinalt hitel 6 450 631 54729 824 848%

Korrekcié operativ programmodositassal lehetséges, amelyhez azonban az Eurdpai Bizott-

sag jovahagydsa is szlikséges. A kérdéssel azért kell foglalkozni, mert a mutato célértékének

nem teljesitése eldszor a prioritds, majd az orszag forrasvesztését eredményezheti.
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3. OSSZEFOGLALAS

A pénziigyi eszkozok alkalmazasanak térhoditasa meghatdrozo eleme a kohézids és EU-s
finanszirozasi rendszer 4talakulasanak. A vissza nem téritendé timogatésokrol a pénziigyi
eszkozokre valo attérés egyértelmi tendencia, amely folyamatnak tovébbi er6s6dése var-
haté a 2020 utani idészakban. Stratégiai kérdés tehat ezen eszkozok hatékony és eredmé-
nyes hasznalata a fejlesztési célok elérése érdekében. A tapasztalatok azt mutatjak, hogy
a pénzigyi eszkozok végrehajtasa bonyolult és sokrétt szakértelmet igénylé feladat, ahol
a feltételrendszert Osszetett szabdlyozas teremti meg, és ahol idénként a végrehajtast kevés-
bé tamogato akadalyok, konzisztenciaproblémak is megfigyelhet6k. Rdadasul a korab-
bi végrehajtasi tapasztalatok automatikus alkalmazdsa sem lehetséges a folyton valtozo
szabalyozdsi kornyezetben. Mindezen nehézségek mellett is sziikség van azonban arra,
hogy kialakitsuk a sziikséges szakmai kapacitast és a nemzeti sajatossagokhoz is illeszke-
d6é megolddsokat talaljunk, hiszen Magyarorszdg szamara kiemelten fontos a fejlesztések-
hez biztositott EU-forrasok megfeleld felhaszndlasa és egyértelmd, hogy ezeknek jovébeni
eszkozei a pénziigyi eszk6zok lesznek.
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Boros Anita - Kovacs Laszlo

A HAZAI KOZBESZERZESI JOGORVOSLATI
RENDSZER ATFOGO ERTEKELESE

Overall Assessment of the Hungarian System of Public Procurement Remedies

Dr. habil. Boros Anita LLM., egyetemi docens, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem,
Allamtudomanyi és Kozigazgatasi Kar, boros.anita@uni-nke.hu

Dr. Kovacs Laszlo, fotitkar, Kozbeszerzési Hatdsag, kovacs.laszlo@kt.hu

A tanulmdny célja a hazai kozbeszerzési jogorvoslati rendszer sajdtossdgainak bemutatdsa.
A Kozbeszerzések Tandcsa, illetve a Kozbeszerzési Hatésdg beszdmoldit felhaszndlva a tanul-
mdny a Kozbeszerzési Dontdbizottsdg eldtti jogorvoslati eljardsok jellemzdit, tendencidit kivinja
bemutatni. Az elmult hiisz év tapasztalatait Osszegezve megdllapitja, hogy mind a kézbeszerzési
eljgrdsok szdma és értéke, mind pedig a Kozbeszerzési Dontdbizottsdg eltt folytatott jogorvos-
lati eljardsok szdma folyamatos novekedést mutat. Az uniés adatok tiikrében megallapitia, hogy
a hazai kézbeszerzési jogorvoslati eljdrdsok id6tartamukat tekintve az uniés dtlagndl jobb ered-
ménnyel rendelkeznek. A tanulmdny kitér az Eurépai Bizottsdg jogorvoslati eljdrdsokkal kapcso-
latos jelentésére, bemutatva annak legfontosabb megdllapitasait. Végezetiil javaslatokat fogalmaz
meg a hazai kozbeszerzési jogorvoslati rendszer fejlesztése, hatékonysdgdnak novelése érdekében,
asszefoglalva a Kozbeszerzési Dontdbizottsdg eldtt dllo kihivdsokat.

KuLcsszAvak:
hatékonysdg, jogorvoslati eljaras, kontradiktorius eljaras, Kozbeszerzési Dontébizottsag,
Koézbeszerzési Hatdsag, REFIT Jelentés

The study aims to present the characteristics of the Hungarian system of public procurement
remedies. After reviewing the annual reports of the Public Procurement Council, respectively the
Public Procurement Authority, the study focuses on describing the typical features and trends of
the review procedures conducted at the Public Procurement Arbitration Board. By summarizing
the experience of the past 20 years, it states that both the number and value of public procurement
procedures, and both the number of review procedures initiated at the Public Procurement
Arbitration Board is continuously increasing. The analysis of EU data reveals that the length of
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Hungarian review procedures is better than the EU average. The study also tackles the report of
the European Commission on remedies, by introducing its key findings. In conclusion, the study
makes proposals to improve the Hungarian public procurement system, in order to boost efficiency,
and also summarizes the challenges the Public Procurement Arbitration Board is facing.

KEYWORDS:

efficiency, review procedure, adversarial procedure, Public Procurement Arbitration Board,
Public Procurement Authority, REFIT Report
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1. AHAZAI KOZBESZERZESI RENDSZER ALAKULASA
ES A KOZBESZERZESI DONTOBIZOTTSAG HATOSAGI ELJARASA

A Kozbeszerzési Dontébizottsag (a tovabbiakban: Dont6bizottsag) szervezeti szempont-
bol egy sajatos megoldast kovet: egyfeldl a kdzbeszerzési jogorvoslati forum, ahogyan arra
mar utaltunk egy kozigazgatdasi szerv, vagyis nem a birdsagi szervezetrendszerbe integra-
16d¢6 jogorvoslati szabalyok érvényesiilnek a hazai kozbeszerzési jogban, masfel6l a Koz-
beszerzési Dontébizottsag egy vegyes hatdskoroket gyakorld kozigazgatdsi szerv része,
hiszen a Kozbeszerzési Hatdsag (a tovabbiakban: Hatdsag) maga is ellat hatdsagi és egyéb
kozigazgatasi feladatokat. A kozbeszerzésekrol szolé 2015. évi CXLIIL torvény (a tovab-
biakban: Kbt.) 179. § (4) bekezdése alapjan a hatésag keretében Tanacs és Kozbeszerzési
Déntébizottsag miikodik. Ez utébbi mikodését a Hatdsag koltségvetésébol kell biztositani,
és amely a Tanacs altal meghatarozott szamu és a Hatésaggal kozszolgélati jogviszonyban
all6 kozbeszerzési biztosbol, valamint elnokbdl all, akiket a Tanacs nevez ki és ment fel.

Az, hogy a kozbeszerzési jogorvoslati forum Magyarorszagon milyen legyen, az az unids
csatlakozasunk el6késziiletei soran, az els6 kozbeszerzési torvényiink kimunkaldsa alkal-
maval dolt el. A kozbeszerzésekrol sz6l6 torvény koncepcidjarol, valamint az azzal 6ssze-
fiiggo feladatokrol szol6 1100/1994. (XI. 2.) Korm. hatarozat a szervezeti kérdéseket illeten
ugyanis két alternativat ajanlott a jogalkoto figyelmébe: a kozbeszerzéssel osszefiiggd vitas
tigyekben els6 fokon vagy 6ndll6 szervezet, a torvény alapjan létrehozott, a kormanynak
nem alarendelt, fiiggetlen jogi személy, vagy a Gazdasagi Versenyhivatal jar el, amelynek
hatdrozata a bir6sag el6tt keresettel megtdmadhat6. Dontés végiil kiilon fiiggetlen jogi sze-
mély létrehozatala volt. Az elfogadott és az 1996. november 1-jén hatalyba lépett elsé koz-
beszerzési torvény a Kozbeszerzések Tandcsa felallitasa mellett dontott, autondm jogallast
kozigazgatasi szervként nem tagozddott az allamigazgatasi hierarchiaba, ezért évente be-
szamolot készit(ett) az Orszaggytilésnek a kozbeszerzések tisztasagaval és atlathatdsagaval
kapcsolatos tapasztalatairdl, valamint tevékenységérdl. A Kozbeszerzések Tanacsa mellett
a jogorvoslati eljarasok lefolytatasanak férumaként felallitottak a Kozbeszerzési Dontébi-
zottsagot, amelynek feladata a kozbeszerzésekkel kapcsolatos jogorvoslati eljarasok lefoly-
tatdsa lett.

A Kozbeszerzési Dontdbizottsag mint hazai kozbeszerzési jogorvoslati forum specialis
kozigazgatdsi hatdsagnak tekinthet6: egyfel6l azért, mert a Kbt. értelmében az illetékessége
az orszdg egész teriiletére kiterjed, masfeldl olyan kontradiktérius eljdrdsok soran jar el és hoz
hatésagi dontéseket, amelyek sordn ellenérdekii felek jogvitdjat donti el.! Ennek okdn az el-
jards lefolytatdsa, s6t a dontések jelentds része a kordbbiakban inkdbb hasonlitott a biré-
sagi eljarasok technikajahoz és dontéseihez, de id6kozben részben a kozigazgatasi hatdsagi,
részben a kozbeszerzési jogalkotds kimunkalta azokat a normativ szabalyokat, amelyek
eredményeként egyértelmiivé valt, hogy ez az eljarastipus is a hatékony, tigyfélkézponta

! Lasd részletesen: Boros Anita: A kozbeszerzési eljaras jogorvoslati szakasza, mint specidlis kozigazgatasi ha-

tosdgi eljards — avagy milyen szabdlyok alkalmazhatok a Kozbeszerzési Dontdbizottsag eljardsa soran? I. rész,
Kozbeszerzési Szemle, 2012/5, 42-52.
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kozigazgatasi eljarasok rendszerébe integralodott, és szamos garancialis szabdly segiti
a birdsagi eljardsokhoz képest lényegesen gyorsabb lezarasat.

Mivel kozigazgatasi hatosagi eljarasjogi kérdéskorrdl van sz, nem mehetiink el amel-
lett a kérdés mellett, hogy miként alakul az dltaldnos kozigazgatasi hatdsagi eljarasi szabd-
lyozas és a Kbt. egymashoz valé viszonya, milyen a szabalyozas jellege és annak gyakorlati
hatékonysaga: a 2005. november 1-jén hatélyba Iépett Gj eljarasi torvény, a kozigazgatasi
hatdsagi eljaras és szolgaltatds dltalanos szabdlyairdl 2004. évi CXL. torvény (a tovabbi-
akban: Ket.) nevesitette a kozbeszerzési eljaras jogorvoslati szakaszanak altalanos eljaras-
jogi szabalyokhoz vald viszonyat: a Ket. 13. § (2) bekezdésének f) pontja ugyanis kimondsta,
hogy a Ket. rendelkezéseit a kozbeszerzésekkel kapcsolatos jogorvoslati eljarasban csak
akkor kell alkalmazni, ha az tigyfajtara vonatkozo torvény - jelen esetben a Kbt. — eltérd
szabalyokat nem allapit meg. A Ket. és egyes kapcsolodo torvények, valamint a minisz-
teri hatosagi hataskorok feliilvizsgalataval 0sszefliggd egyes torvények modositasardl szold
2011. évi CLXXIV. torvény azonban mar valtozast hozott a Ket. és a kozbeszerzési torvény
viszonyrendszerében is. A szubszidiaritasra vonatkozd szabalyok éatstrukturaldsat kove-
téen a Ket. 14. §-a a kovetkez6 (1) bekezdéssel egésziilt ki: ,,Torvény vagy korméanyrendelet
e torvény rendelkezéseitdl eltérd szabalyokat dllapithat meg a kozbeszerzéssel kapcsolatos
jogorvoslati [...] eljarasban.”

A hatalyos Kbt. 145. § (1) bekezdése hasonloképp rendelkezik, vagyis megallapitja,
hogy amennyiben a Kbt., valamint az a Kbt. felhatalmazasa alapjan alkotott Korm. ren-
delet eltér6en nem rendelkezik, akkor Ket. rendelkezéseit kell alkalmazni. A Ket.-et
2018. januar 1-jén felvalto az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol sz6l6 2016. évi CL. tor-
vény (a tovdbbiakban: Akr.) mar némiképp mas szabélyozasi metodus mellett foglal &llast,
ugyanis akként rendelkezik, hogy az Akr. hatalya aldl eleve kivett eljdrasokon tul a koz-
igazgatdsi hatdsagi eljarasokra vonatkozd jogszabalyok e torvény rendelkezéseit6l csak
akkor térhetnek el, ha azt az Akr. kifejezetten megengedi, illetve miniszteri rendelet ki-
vételével jogszabdly az Akr. szabdlyaival 6sszhangban 4llo, kiegészit eljarasi rendelkezé-
seket allapithat meg.

Kozigazgatasi eljarasjogi szempontbdl az aldbbi legfontosabb kiilonos eljarasi szaba-
lyokat emelnénk ki, amelyek mind a Ket., mind az Akr. szempontjabél eltéré, agazatspeci-
fikus szabalynak tekintend6k

— A kozbeszerzési jogorvoslati eljarasban, ahogyan arra mar utaltunk, a kdzigazgatdsi
hatésdgi eljdrdsi szakasz egyfokii, ebb6l kovetkezden a kozigazgatasi birdsagi feliil-
vizsgalatra vonatkozo rendelkezések specialisan alakulnak az altalanos kozigazga-
tasi eljarasokhoz képest.

— A kozbeszerzési tigyekben 6 szabaly szerint a Kozbeszerzési Dont6bizottsag harom
kozbeszerzési biztosbol 4ll6 tandcsban jdr el, hatdrozatat tobbségi szavazas alapjan
hozza.
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— A Dontébizottsag eljarasa az altalanos kozigazgatdsi hatdsagi eljarasoknak meg-
felelden kérelemre vagy hivatalbol indul. Az idigyfélképesség tekintetében? a Kbt.
azonban pontosan meghatarozza, hogy kérelmet nyujthat be az ajanlatkér6, az ajan-
lattev6, kozos ajanlattétel esetén barmelyik ajanlattevd, a részvételre jelentkezd,
kozos részvételi jelentkezés esetén barmelyik részvételre jelentkezd vagy az egyéb
érdekelt, akinek jogat vagy jogos érdekét az e torvénybe {itkoz6 tevékenység vagy
mulasztas sérti vagy veszélyezteti. Az ajanlati, ajanlattételi vagy részvételi felhivas,
a kozbeszerzési dokumentumok, illetve ezek mddositasanak, valamint a 113. §
(1) bekezdése szerinti tdjékoztatas jogsértd volta miatt kérelmet nyujthat be a kozbe-
szerzés targyaval Osszefiiggd tevékenységii kamara vagy érdekképviseleti szervezet
is. Emellett a Kbt. 152. § (1) bekezdésében a torvény felsorolja, hogy a Kozbeszerzési
Dontébizottsag hivatalbol inditott eljardsat milyen szervezetek vagy személyek kez-
deményezhetik, ha a feladatkoriik elldtdsa soran a Kbt.-be iitkdz6 magatartas vagy
mulasztas jut tudomasukra. Szintén a hivatalbdl inditott eljaras egy specialis tipusa,
amikor a Kbt. 153. § (1) bekezdése szerint a Kozbeszerzési Hatosag elnke kezdemé-
nyezi a Kozbeszerzési Dont6bizottsag hivatalbol valo eljarasat.

— A Kbt. az altalanos kozigazgatasi hatosagi eljarasokhoz képest meghatarozza, hogy
milyen objektiv és szubjektiv hatdridékon beliil nyiijthato be a kérelem, illetve kezde-
ményezhetd a hivatalbdli jogorvoslati eljaras meginditasa.

— Az eljards meginditdsa kapcsan szintén sajatos kozbeszerzési eljarasi szaballyal talal-
kozhatunk, hiszen az 4ltalanos eljarasi szabalyokhoz képest maskor és masként indul
a kozbeszerzési jogorvoslati eljaras: a Kbt. 151. § (1) bekezdése szerint ugyanis az el-
jards meginditasat eredményez6 eljardsi cselekményt kéveté munkanapon inditja
meg.

— Az ideiglenes intézkedés a jogorvoslati iranyelvekben foglaltaknak megfelel6en szintén
kozbeszerzés-specifikus, hiszen az altalanos eljarasi szabalyokhoz képest itt lénye-
gében arrdl van sz6, hogy a Dont6bizottsag a folyamatban 1év6 tigyben kérelemre vagy
hivatalbdl - a jogorvoslati eljarassal érintett kozbeszerzési eljaras (vagy beszerzés)
alapjan torténd szerz6déskotésig — az eset dsszes korillményére tekintettel ideiglenes
intézkedés elrendelésérdl donthet, ha valdszintsithetd, hogy a kozbeszerzésre, vala-
mint a kozbeszerzési eljarasra vonatkozo jogszabalyok rendelkezéseinek, illetve alap-
elveinek megsértése vagy ennek veszélye fenndll. A Kozbeszerzési Dontdbizottsag
ideiglenes intézkedésként a kozbeszerzési eljaras felfiiggesztését rendeli el, felszdlitja
a kozbeszerzési eljaras ajanlatkérdjét, hogy az eljarasba a kérelmezt vonja be.

— Szintén érdekes kérdésként meriil fel a Kozbeszerzési Dontébizottsig eljdrdsdnak
kiterjesztése, amelyre abban az esetben keriilhet sor, ha a Dont6bizottsag az elja-
rasa soran a kérelem vagy a kezdeményezés alapjan vizsgaltakon tuli jogsértésrol
szerez tudomast az érdemi hatdrozat meghozatala el6tt, ezek vonatkozasaban is

> Lasd ehhez a Kozbeszerzési Dontébizottsag figyelem felhivasa a konzorciumok jog- és tigyfélképességérol. For-

ras: www.kozbeszerzes.hu/data/filer_public/18/cb/18cbf9e6-02b7-4dda-84c7-b0554e80tb12/kerelmezo_kon-
zorcium.pdf (A letoltés ideje: 2017. 05. 17.).
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eljarhat hivatalbol. Az eljards Kiterjesztésére akkor van lehetéség, ha a feltart jog-
sértés sérti a verseny tisztasigat vagy nyilvinossagat, az ajanlattevék esélyegyen-
16ségét vagy érdemben kihatott az ajanlatkéré dontésére. Az eljards kiterjesztésérol
mindig az eljaré tandcs dont.

— A kontradiktorius, kvdzi iudicidlis eljérdsokndl altalanos tendencia a kozigazgatasi
perek kapcsan, hogy a birdsag f6 szabaly szerint nem tart targyalast. Ez hasonld-
képpen alakul a kozbeszerzési eljarasok esetében is: az altaldnos kozigazgatasi hatd-
sagi eljarasok soran targyalas tartasa nem szokvanyos eljarasi cselekmény, azonban
a Kbt. szerint a Kozbeszerzési Dont6bizottsag — a fészabalyon tul, amely szerint
a Dontébizottsag a kdzbeszerzési tigyet targyalas tartasa nélkiil birlja el - targyalast
tart, ha az feltétlenill sziikséges, kiilonosen az tigyféli jogok gyakorlasdhoz, a tény-
allas tisztazasahoz, a szakszert és minden, az tigy szempontjabol fontos koriilményt
figyelembe vevé dontés meghozataldhoz. Nem tarthatd targyalas, ha a jogorvoslat
targya kizardlag a gazdasagi szerepld altal a kozbeszerzési eljaras soran bemutatott
referencidknak az eljarast megindito felhivasban el6irtakkal valo miszaki egyenér-
tékiiségének megallapitasa.

— A kozbeszerzési jogorvoslati eljdrdst lezdré dontés az altalanos kozigazgatasi hato-
sagi eljarasi dontésekhez hasonléan hatarozati vagy végzési format dlthet. A kozbe-
szerzési hatosagi szakaszt azonban érdemben lezaré hatdrozat tekintetében a Kbt.
akként azt is meghatarozza, hogy a Dontébizottsdg a hatarozataban milyen szankci-
okat alkalmazhat.

A Kozbeszerzési Dont6bizottsag fennallasa ota tobb ezer kozbeszerzési jogorvoslati don-
tést hozott, amellyel jelentds mértékben hatdst gyakorol a kozbeszerzési jogalkotas és jog-
alkalmazas alakulasara is. Rendkiviil eléremutaté és hasznos jogintézménynek tekinthetd
a Kbt. 168. § (1) és (2) bekezdésében nevesitett igynevezett 6sszkollégium, illetve a kollé-
gium. Az el6bbi a Dontébizottsagon beliil a jogorvoslati gyakorlat egységének biztositasa
érdekében a kozbeszerzési biztosokat foglalja magaban, mig a kollégium az egységes jogor-
voslati gyakorlat biztositasa érdekében elemzi a Kézbeszerzési Dontdbizottsag gyakorlatat,
figyelemmel kiséri a birésagi joggyakorlat alakulasat, és véleményt nyilvanit a vitas jogal-
kalmazasi kérdésekben.

Ha a Kozbeszerzési Dont6bizottsag valamely eljaré tanacsa elvi kérdésben dontétt,
koteles dontését a Kozbeszerzési Dontébizottsag elnokének bemutatni. A Kozbeszerzési
Dontébizottsag elnoke az elvi kérdésben hozott dontést az 6sszkollégium elé terjeszti.

Az idei évben az ajanlati biztositék adasa tekintetében relevans 1/2017. (IIL. 21.) szdmad
osszkollégiumi allasfoglalas emelendé ki.
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2. A KOZBESZERZESI DONTOBIZOTTSAG ELJARASAI
AZ ELMULT 20 EVBEN

Amint azt az els6 fejezetben mar megemlitettiik, a napjainkban is mikodé kozbeszerzési
intézményrendszer alapjait az elsé modern kozbeszerzési torvényiink, a kozbeszerzésekrol
52016 1995. évi XL. torvény fektette le. Nyugodtan nevezhetjiik ezt a torvényt modernnek,
nemcsak azért, mert mindenben megfelelt a kor kovetelményeinek és az aktudlis eurd-
pai kozosségi iranyelvi elirasoknak (a hivatkozott els6 — kifejezett — kozbeszerzési tor-
vényiink 1995-ben a kozbeszerzésekrdl szold — akkori - hat eurdpai kozosségi iranyely,
ésa GATT Kormanyzati Beszerzésekrél sz6l6 Kodexe és a kozbeszerzések targyaban sziile-
tett UNIDROIT-mintatorvény, valamint az 1934-es Kézszallitasi Szabalyzat egyes normai-
ra épiilt®), hanem azért is, mert a jogalkotd egy olyan intézményrendszer alapjait teremtette
meg, amely mind a mai napig, mintegy hisz év multan is hatékonyan és eredményesen
mukodik, még — amint majd latni fogjuk — eurdpai unios dsszehasonlitasban is.

A kozbeszerzésekrol szolo 1995. évi XL. torvény altal felallitott Kozbeszerzési Dont6-
bizottsdg feladatai miikodésének husz éve alatt lényegében nem véltoztak. Az 1995. évi
XL. térvény 76. § (1) bekezdése szerint a kozbeszerzésekkel kapcsolatos jogorvoslat korében
a bizottsag hataskorébe tartozik: a) kozbeszerzési eljaras jogtalan mell6zése miatt indult el-
jaras lefolytatdsa; b) az 5. §-ban* foglaltak, valamint a kozbeszerzési eljaras alapelvei, ille-
t6leg szabalyai megsértésével kapcsolatos eljaras lefolytatasa; és végil ¢) az ajanlatkérd
dontésével szemben barmely érdekelt 4ltal benyujtott kérelem elbiralasa.

A hatélyos Kbt. a fentiekhez képest bar cizelldltabban, de lényegét tekintve ugyanarra
az tgycsoportra vonatkozoéan hatarozta meg a Kozbeszerzési Dont6bizottsag hataskorét.
A Kbt. 145. § (2) bekezdése alapjan a kozbeszerzésre, a kozbeszerzési eljarasra, az épitési,
illetve szolgaltatasi koncessziéra, valamint a koncessziés beszerzési eljarasra vonatkozé
jogszabdlyok megsértése miatt indult eljaras lefolytatdsa a kozbeszerzési vagy koncesszids
beszerzési eljaras tekintetében — ideértve a 21. § (4) bekezdésében emlitett kiilon jogszabaly
szerinti elémindGsitési kérelem elutasitdsa és az elémindsitési listardl vald torlés miatt indult
eljarast is (a tovabbiakban: elémindsitési tigyekben inditott jogorvoslati eljaras) - a Koz-
beszerzési Dontdbizottsag hataskorébe tartozik. A (3) bekezdés ehhez kapcsoléddan rog-
ziti, hogy a Kozbeszerzési Dontébizottsag hataskorébe tartozik tovabba — a szerzédés
modositasaval vagy teljesitésével kapcsolatos polgari jogi igények miatt indult eljaras ki-
vételével — a kozbeszerzési vagy koncesszids beszerzési eljards alapjan megkotott szer-
z6dés e torvénybe, illetve az e torvény felhatalmazasa alapjan alkotott rendeletbe {itkoz6

Lasd részletesen: BOros Anita — GAjpos Rébert: A Kozbeszerzések Tandcsa. A kozbeszerzések gyakorlata, Raa-
be Kiado, Budapest, 2011/3. sz. 1/1.24.: 1-35.

A kozbeszerzésekr6l sz016 1995. évi XL. térvény 5. § (1) Tilos e torvény megkeriilésének céljabdl a kozbeszer-
zést részekre bontani.

(2) Ha azonos targyu kozbeszerzésre - az (1) bekezdésben foglaltak megsértésével — egyidejiileg vagy egy kolt-
ségvetési éven beliil kiilon részekre bontva keriil sor, és a részek egyiittes értéke eléri az értékhatart, akkor e tor-
vényt az ilyen, részekre bontott kozbeszerzésre is alkalmazni kell.
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modositasa vagy teljesitése, valamint az ajanlatkérd altal a 117. § szerint 6nalldéan kialaki-
tott eljarasi szabalyokba {itkoz6 magatartas vagy mulasztas miatt indult eljaras lefolytatasa.
Végiil a hivatkozott jogszabalyhely (4) bekezdése szerint a Kozbeszerzési Dontébizottsag
hataskorébe tartozik az e térvényt onként alkalmazé szervezet vagy személy (1)-(2) be-
kezdés szerinti jogsértésével kapcsolatos jogvita elbirdlasa is.

2012. januar 1. napjatol a Dontébizottsag hataskorébe tartozik a védelmi beszerzési elja-
rasokra vonatkozo jogszabalyok megsértése miatt indult jogvitak elbiraldsa is.

A Kozbeszerzések Tandcsanak, illetve jogutdd szervének a Kozbeszerzési Hatdsdgnak
a beszamoldit attekintve a Kozbeszerzési Dont6bizottsag létrejotte 6ta mindig is aktiv sze-
replGje volt a kozbeszerzéseknek és — kvazi biroi szervként eljarva — aktiv alakitéja a min-
denkori kozbeszerzési gyakorlatnak. A Kozbeszerzések Tandcsa, illetve a Kozbeszerzési
Hatdsag éves beszamoldit attekintve egyértelmiien megallapithaté az is, hogy mind a koz-
beszerzési eljarasok szama és értéke, mind ehhez kapcsoldddéan a Kozbeszerzési Dontdbi-
zottsag el6tt folytatott jogorvoslati eljardsok szama emelkedé tendenciat mutat.
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1. abra ¢ Az eljdrdsok szdmdnak és értékének alakuldsa 1996-2003 kozott®
(Forrds: Kozbeszerzések Tandcsdnak beszdmoldi a vizsgdlt iddszakra)
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2. abra e Az eljdrdsok szamdnak és értékének alakuldsa az elmilt 10 évben
(Forrds: A Kozbeszerzési Hatésdg 2016. janudr 1. és december 31. kozotti idészakban
végzett tevékenységérdl szolé beszdmols®)

Amint az a fenti dbrakon is lathatd, a kdzbeszerzési eljarasok értékének és szamanak folya-
matos novekedése tapasztalhaté a kozbeszerzési intézményrendszer 1995-0s felallitdsat
kovetéen. Mig 1996-ban a kb. 3300 db kozbeszerzési eljaras osszesitett értéke kb. 600 mil-
lidrd forint értéket ért el, addig tiz évvel kés6bb, 2007-ben az eljarasok darabszama hoz-
zavetblegesen 4000 db-ra, osszeértéke pedig 1500 milliard forintra emelkedett. A 2015-6s
évet tekintve az adatok még beszédesebbek: a kozbeszerzési eljarasok darabszama ebben
az évben mar kb. 14 ezer db, 6sszértéke pedig kozel 2000 millidrd forint volt. Lényeges ki-
emelni, hogy a 2013-2015 kozotti idészak extrém magas adatai a 2007-2013-as eur6pai
uni6s tdmogatasi — programozasi — idészak zarasaval vannak Gsszefiiggésben. Az euré-
pai unids forrasok teljes kordi felhaszndldsara iranyuld szandék gyakorlati megvaldsuld-
sa lathaté a kozbeszerzési eljarasok szamdnak és értékének kiugré megemelkedésében.
Ehhez képest a 2016-o0s év adatai realisabbnak téinnek. Az eljarasok szdmat és értékét jel-
lemzé visszaesés annak jele, hogy a jelen, 2014-2020-as programozasi iddszak forrasa-
inak felhasznalasa még nem indult meg. Megjegyzendd, mindez el6revetiti azt is, hogy
a 2017-2018-as években Gjra meredeken emelked6 tendenciara lehet szamitani.

A Kozbeszerzési Dont6bizottsag altal lefolytatott jogorvoslati eljarasok szama a koz-
beszerzési eljarasok szamahoz hasonldéan emelkedd tendenciat mutatott az elmult hisz
évben. Amint azt az alabbi dbra is mutatja, mig a Kozbeszerzések Tandacsa felallitdsat
kovetd évben, 1996-ban 176 db jogorvoslati eljaras indult, addig husz évvel késébb 2016-
ban mar 1046 db.

¢ www.parlament.hu/irom40/15539/15539.pdf (A letoltés ideje: 2017. 05. 13.).
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3. abra « A jogorvoslati igyek szdmdnak alakuldsa (1996-2016; db)
(Forrds: A Kizbeszerzési Hatésdg 2016. janudr 1. és december 31. kozotti idészakban
végzett tevékenységéril szolo beszdmold?)

A fenti abra alapjan az emelkedd tendencia egyértelmtien lathat6. A 2012-2013-as évek-
ben lefolytatott kozbeszerzési eljarasok szdmahoz viszonyitva tapasztalhaté aranyta-
lan és hirtelen visszaesés lényegében a jogszabalyi valtozas kovetkezményének tudhaté
be: 2012. janudr 1-jén lépett hatdlyba a kozbeszerzésekrol szolo 2011. évi CVIII. torvény,
amely a korabbi kozbeszerzési szabalyokhoz képest drasztikusan megemelte a Kozbeszer-
zési Dont6bizottsag eljarasaért fizetendd dijat.® Kiemelendd, hogy ebben lényeges szerepe
volt annak a jogalkotdi attittidnek, illetve gyakorlati tapasztalatnak, hogy mivel a korabbi

7 www.parlament.hu/irom40/15539/15539.pdf (A letoltés ideje: 2017. 05. 13.).

A Kozbeszerzési Dontébizottsag altal kiszabhatd szankciokrol és alkalmazasuk részletes szabalyairol, valamint
a Kozbeszerzési Dontébizottsag eljarasaért fizetendd igazgatasi szolgaltatasi dijrol szold 288/2011. (XII. 22.)
Korm. rendelet 1. § (1) A Kozbeszerzési Dontébizottsag kérelemre indult eljarasaért — ideértve a mindsitett be-
szerzéssel, a mindsitett beszerzési eljarassal, a védelmi beszerzéssel, valamint a védelmi beszerzési eljarassal kap-
csolatos jogorvoslati eljarast is — igazgatasi szolgaltatasi dijat kell fizetni, amelynek alapja uniés értékhatart elérd
értéki kozbeszerzés esetében a kozbeszerzési eljrds becsiilt értékének, illetve részajénlattétel esetében a jogor-
voslattal érintett rész értékének 1%-a, de legfeljebb 25 milli6 forint; unids értékhatar alatti értéki kozbeszerzés,
valamint tervpalydzati eljaras esetében a kozbeszerzési eljaras becsiilt értékének, illetve részajanlattétel esetében
a jogorvoslattal érintett rész értékének 1%-a, de legalabb 200 ezer forint, legfeljebb 6 milli6 forint.

(2) Az (1) bekezdés szerinti esetben az igazgatasi szolgaltatasi dij mértéke a megjeldlt kérelmi elemek szama-
hoz igazodéan a kovetkezo:

a) 1-3 kozotti kérelmi elem esetében a dij mértéke megegyezik az (1) bekezdés szerint meghatarozott Gsszeggel;
b) 4-6 kozotti kérelmi elemre hivatkozas esetében: az (1) bekezdés szerint meghatdrozott 6sszeg 125%-a;

¢) 7-10 kozotti kérelmi elemre hivatkozas esetében: az (1) bekezdés szerint meghatdrozott 6sszeg 150%-a;

d) 11-15 kozotti kérelmi elemre hivatkozas esetében: az (1) bekezdés szerint meghatdrozott 6sszeg 175%-a;

e) 16 vagy afeletti szamu kérelmi elemre hivatkozas esetében: az (1) bekezdés szerint meghatérozott 6sszeg kétszerese.
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jogszabdlyi kornyezetben — Osszehasonlitva az egy kozbeszerzési eljarasra jutd értékkel,
ami 2011-ben 133,5 milli6 forint volt — a jogorvoslati eljaras dija irredlisan alacsony volt,’
ezért a kozbeszerzési eljardsok nem nyertes ajanlattevdi a jogorvoslati eljards megindita-
sat a kozbeszerzési eljaras lezarasanak és a kozbeszerzési szerz6dés megkotésének meg-
akadalyozasara hasznaltdk, igen gyakran 20-30 elemet is tartalmazo jogorvoslati kérelem
benyujtasaval. Ez a karos gyakorlat amellett, hogy akadalyozta a kozbeszerzési eljara-
sok lezardsat és ezaltal éppen a 2007-2013-as eurdpai unids tamogatasi id6szak finisében
az unids forrasok felhasznaldsat, 1ényegesen és indokolatlanul terhelte le a Kozbeszerzési
Dontébizottsagot is. Nem volt ritka ebben az idészakban, hogy mire a Kézbeszerzési Don-
t6bizottsag a 20-30 kérelmi elem kivizsgalasat hatdrozatba foglalta, a hatarozat terjedelme
meghaladta a szaz oldalt.

Bar a Kozbeszerzési Hatosag 2017-es évre vonatkozd orszaggytilési beszamoldja még
nem all rendelkezésre, a jogorvoslati kérelmek Kozbeszerzési Hatdsag honlapjan elérhetd
nyilvanos adatbazisdnak adatai szerint'® 2017-ben lényegesen kevesebb — hozzavetSlegesen
680 db - jogorvoslati eljaras indult, mint 2016-ban.

A Kozbeszerzési Dontébizottsag el6tti jogorvoslati eljarasok targya — attekintve a Kozbe-
szerzések Tandcsa, illetve a Kozbeszerzési Hat6sag elmult hisz évi beszamoloit — 1ényeges
valtozason nem mentek at. A szervezet fennallasanak idétartama alatt az alabbi témékban
indultak és indulnak leggyakrabban jogorvoslati eljarasok a Kozbeszerzési Dontébizottsag
el6tt:

— hirdetmény nélkili targyalasos eljards alkalmazasanak jogszertisége;

— szerz8dés teljesitésére valod alkalmassag minimumkévetelményeinek meghataro-
zésa, tulzo, versenykorlatozé minimumkoévetelmények alkalmazasa;

— kozbeszerzési miiszaki leiras hibas vagy versenykorlatozé meghatarozasa;

— jogsértd tartalmu kiegészitd tajékoztatas a kozbeszerzési eljaras nem megfeleld el6-
készitése miatt;

— birdlati (értékelési) szempontrendszer jogszertisége;

— akozbeszerzési eljarasban benyujtott ajanlatok (részvételi jelentkezések) érvényessé-
gének/érvénytelenségének megallapitasa;

— hianypétlasok;

— kozbeszerzési szerz6dés modositasanak jogszertisége.

® A kozbeszerzésekrol sz016 2003. évi CXXIX. torvény 324. § (3) bekezdése szerint a Kozbeszerzési Dontdbizott-
sag kérelemre indult eljarasaért igazgatdsi szolgaltatasi dijat kell fizetni, amelynek mértéke — az e térvény ma-
sodik része szerinti kozbeszerzési eljarasokban, ha a kérelem az eljaras eredményérdl vagy részvételi szakasz
eredményérol sz016 6sszegzésben foglaltakkal (is) kapcsolatos — kilencszazezer forint, minden egyéb esetben
szazotvenezer forint. A dij megfizetése alél mentesség nem adhatd. A kérelemhez csatolni kell a dij befizetésé-
16l sz016 igazolast. A dij mértéke husz szazalékkal kevesebb, ha a kérelmez6 a 96/A. § szerint elzetes vitaren-
dezést is kérelmezett az (1) bekezdés szerinti kérelemben szerepl6 — a 323. § (2)-(6) bekezdés szerinti idépon-
tig mar a tudomasara jutott — jogsértések miatt.

www.kozbeszerzes.hu/jogorvoslat/jogorvoslati-kerelmek/ (A let6ltés ideje: 2017. 05. 13.).
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A Kozbeszerzési Dont6bizottsag kapcsan a jogorvoslati eljaras dija mellett annak idétar-
tama olyan tényez4 még, ami lényegesen befolyasolja a kozbeszerzési eljarasban részt-
vevék jogorvoslati hajlanddsagat. Ebben a tekintetben a Kbt. 1ényeges valtozast hozott
azzal, hogy a jogorvoslati eljaras idétartamat 15 napra roviditette, tekintettel arra, hogy
a Dont6bizottsag szamara csak kivételes esetekre tartotta fenn a tdrgyalds tartasdnak
lehetdségét (korabban ilyen szabaly hidanyaban a Dont6bizottsag barmely ligyben tart-
hatott targyaldst, amely esetben a jogorvoslati eljaras id6tartama harminc nap volt).
A Kozbeszerzési Dontébizottsag — és igy Magyarorszag — jelenleg kiemelkedden jo ered-
ményekkel rendelkezik a kozbeszerzésekkel kapcsolatos jogorvoslati eljarasok lezarasa-
nak id6tartamat tekintve. A Kozbeszerzési Hatosag 2016. évre vonatkozd beszamoldja
szerint a Dont6bizottsdg a 2016. évben az tigyek sulyahoz és Gsszetettségéhez képest,
a rendkiviil r6vid, atlagosan 26 napos ligyintézési hataridé mellett is hatékonyan, magas
szinvonalon miikodott."

3. A KOZBESZERZESI PEREK TAPASZTALATAI AZ ELMULT 20 EVBEN

Magyarorszagon a kozbeszerzési jogorvoslati rendszert mar a kezdetekben ugy alakitottak
ki, hogy a Kozbeszerzési Dont6bizottsag hatarozata ellen nincs mdd fellebbezést benyuj-
tani. Az elsé fokon jogerés dont6bizottsagi hatarozat ellen ebbdl kovetkezGen rendes jog-
orvoslat igénybe vételére nincs méod, a Dontdbizottsag hatdrozata birdsag el6tt timadhato
csak meg keresettel.

A Kozbeszerzések Tandcsa és a Kozbeszerzési Hatdsag beszamoldit attekintve megal-
lapithatd, hogy a Kozbeszerzési Dontdbizottsag a kozbeszerzési jogorvoslati tigyek leza-
rasa tekintetében j6 eredményekkel rendelkezik, tekintettel arra, hogy a hatarozatainak
csak kis részét tamadjak meg a birdsag el6tt az érintett felek. Amint az az alabbi abran is
jol lathatd, harom kivételes évtol (1999, 2014, 2015) eltekintve a birosag el6tt megtamadott
dontdbizottsagi hatdrozatok ardnya kb. 20% koriil mozog. Mindez azt jelenti, hogy a Koz-
beszerzési Dontébizottsag hatarozatainak elfogadottsdga magas, a Dont6bizottsag donté-
seinek 80%-4t a felek vita nélkiil elfogadjak. A Kozbeszerzési Hatdsag 2016. évre vonatkozé
beszamoldja szerint a 2016-ban és el6tte kezdeményezett 1046 jogorvoslati tigy 80,3%-a,
840 ligy, a Dont6bizottsag elStt véglegesen és jogerdsen befejez8dott.'?

" www.parlament.hu/irom40/15539/15539.pdf (A letoltés ideje: 2017. 05. 13.).
2 Uo.
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4. bra « Birdsdg el6tt megtdmadott Dontébizottsdgi hatdrozatok ardnya (%)
(Forrds: Kozbeszerzések Tandcsa és Kozbeszerzési Hatdsdg beszdmoléi 1999-2016")

A Kozbeszerzések Tandcsa és a Kozbeszerzési Hatdsag beszamoldi alapjan a fentiek mellett
az is megallapithatd, hogy azokban az iigyekben, amelyekben a Kozbeszerzési Dontébizott-
sag hatarozatat a felek birdsag el6tt taimadtak meg, a birdsag jellemzéen a Kozbeszerzési
Dontébizottsagnak adott igazat. A Kozbeszerzési Hatosag 2016. évre vonatkozé beszamo-
16ja alapjan példaul 2016. évben a birésagok 72%-ban jogerdsen elutasitottdk a Dontdbi-
zottsag dontései ellen benyujtott feliilvizsgalati kérelmeket™, de — amint azt az alabbi abra
is mutatja — hasonléan alakul ez az aranyszam a tobbi vizsgalt év'* esetében is.

3 www.kozbeszerzes.hu/cikkek/eves-beszamolok (A letoltés ideje: 2017. 05. 13.).

" www.parlament.hu/irom40/15539/15539.pdf (A letoltés ideje: 2017. 05. 13.).

* A Kozbeszerzések Tandcsa, illetve a Kozbeszerzési Hatdsdg beszdmoldiban csak 2008-t6l kezd6dden talalhat6
meg a vizsgalt adat.
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5. abra « A Birdsdg dltal elutasitott feliilvizsgdlati kérelmek ardnya (%)
(Forrds: Kozbeszerzések Tandcsa és a Kozbeszerzési Hatosdg beszdmoldi 2008-2016")

Amint az a fenti abrak alapjan jol lathato, a Kozbeszerzési Dontébizottsdg magas ered-
ményességgel miikodik. Hatdrozatainak hozzavetdlegesen 80%-a jogerdre emelkedik, azaz
azoknak birdsagi felillvizsgalatat az érintett felek nem kezdeményezik, a Dontébizottsag
hatarozatat elfogadjak. A birdsagi keresettel tamadott hatdrozatok korében pedig ugyan-
csak igen magas az elutasitottsdg aranya: a birésagok az tigyek ugyancsak kb. 80%-aban
utasitjak el a Dont6bizottsag hatarozatainak feliilvizsgalatdra iranyuld kérelmeket.

A fentiekben kifejtettek, azaz lényegében a Dont6bizottsag hatarozatainak megfelel6sége
és elfogadottsaga mellett az mutatja meg a hazai jogorvoslati rendszer miikodésének haté-
konysagat, hogy mi az a varhat6 id6tartam, ami alatt a jogalkalmazodk joggal szamithatnak
jogvitdjuk végleges lezdarasara. Ebben a tekintetben a Kozbeszerzések Tandcsa és a Kozbe-
szerzési Hatdsdg beszamoloi rendre kiemelik, hogy a Dont6bizottsag az tigyek stlyahoz
és Osszetettségéhez képest rendkivill rovid, atlagosan 25-30 napos tigyintézési hataridd
mellett is hatékonyan, magas szinvonalon mukddik, amelyet egyébként a Kbt. fentiekben
hivatkozott, a dontébizottsagi eljaras id6tartamara vonatkozé szabdlyai is megerdsitettek.
A jogorvoslati rendszer hatékonysaga azonban 6nmagéban csak a dontdbizottsagi eljaras
id6tartamdanak vizsgalataval nem mérheté teljeskortien, ahhoz sziikséges annak vizsgalata
is, hogy adott esetben a dont6bizottsagi hatdrozat birdsagi felillvizsgélatanak id6tartama
mennyivel hosszabbithatja meg a kozbeszerzési jogorvoslat idétartamat. E tekintetben
nyilvanvald, hogy a birdsagi eljarasok idétartama hosszabb, mint a dontébizottsagi eljaras
id6tartama, kérdés azonban, hogy ez 9sszességében milyen id6tartamot jelent.

o www.kozbeszerzes.hu/cikkek/eves-beszamolok (A letoltés ideje: 2017. 05. 13.).
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Ebben a kérdésben az Eurdpai Bizottsag dltal kiadott, Igazsagiigyi Eredménytabla
nyujthat segitséget, amely altalaban a kozbeszerzésekkel kapcsolatos jogorvoslati eljarasok
id6tartamat is vizsgalja. Az Igazsagiigyi Eredménytabla egy évente megjelend tajékoztatd
eszkoz, amely az Eurdpai Uni6 szerveit és tagallamait segiti abban, hogy az érdeklédék
objektiv, 6sszehasonlithaté adatokat kapjanak a tagallamok igazsagszolgaltatasi rend-
szereinek mindségérdl, fliggetlenségérdl és hatékonysagarol. Az Igazsagiigyi Eredmény-
tabla célja, hogy hozzajaruljon a potencialis hidnyossagok, fejlesztési lehet6ségek és jo
gyakorlatok azonositasdhoz, illetve ezenkiviil az abban foglalt eredményeket az Eurdpai
Bizottsag - az Eurdpai Szemeszter keretében - az orszagspecifikus ajanldsok meghataro-
zéasa sordn is figyelembe veheti.

Az Igazsagiigyi Eredménytabla els6sorban a polgari peres és kereskedelmi eljarasokra, vala-
mint a kozigazgatdsi eljarasokra koncentral. Forrasai tobbek kozott az Eurépa Tandcs igazsag-
szolgaltatas hatékonysagaval foglalkozé Eurdpai Bizottsaganak (igynevezett CEPE]) idszakos
jelentései, a nemzeti igazsagszolgaltatasi rendszerek kapcsolattartdi altal szolgaltatott adatok,
illetve az Eurostat mint az Eurdpai Uni6 statisztikai hivatala.

A 2016. évi Igazsagligyi Eredménytabla'” a kozbeszerzésekkel kapcsolatos jogorvoslatok
tekintetében 17 tagallam - koztilk Magyarorszag — Osszesitett adatait ismerteti, amely
alapjan a jogorvoslati eljarasok utols6 szintjét képviseld birdsagok elétt 2013-2014-ben
atlagosan 268 nap telt el a jogorvoslati kérelem benyujtasa és a dontéshozatal kozott. Ehhez
képest az el6z6, 2015. évi Igazsagiigyi Eredménytabla® a 2009-2012-es idgszak adatai
alapjan tagallamonként, a jogorvoslatok valamennyi szintjén ismertette a jogorvoslati elja-
rasok hosszat. Ennek az adatgytijtésnek a forrasa az Eurépai Bizottsag altal kezdeménye-
zett pilot adatgyijtés volt, ami alapjan megallapithat6, hogy Magyarorszag a kozbeszerzési
jogorvoslati eljarasok atlagos id6tartama tekintetében az élmezdnybe tartozik, tekintettel
arra, hogy a jogorvoslati eljardsok id6tartama a legtobb tagallamhoz képest lényegesen
rovidebb. A Kozbeszerzési Hatdsag 2016. évre vonatkozé beszamoldja szerint példaul
2016-ban a Kozbeszerzési Dontdbizottsag el6tt folytatott jogorvoslati eljarasok atlagos id6-
tartama 26 nap volt, amely rendkivil rovid itigyintézési hataridét jelent, figyelembe véve
az ligyek sulyat és Osszetettségét.”

4. A REFIT JELENTES

Az Eurdpai Bizottsag 2017 januarjaban egy jelentést tett kozzé a 2007/66/EK iranyelv-
vel modositott 89/665/EGK és 92/13/EGK iranyelvnek (a tovabbiakban: Jogorvoslati
iranyelvek) a kozbeszerzéshez kapcsolddd jogorvoslati eljardsokkal osszefiiggd hatékony

http://ec.europa.eu/justice/effective-justice/files/justice_scoreboard_2016_en.pdf (2017. 05. 14.).
http://ec.europa.eu/justice/effective-justice/files/justice_scoreboard_2015_en.pdf (2017. 05. 14.).
A Kozbeszerzési Hatosag 2016. janudr 1. és december 31. kozotti iddszakban végzett tevékenységérél sz6lo be-
szamolo, 32.
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érvényesiilésérdl (a tovabbiakban: Jelentés).? Az Eurdpai Bizottsag, a Public Procurement
Indicators, 2014 cimet viseld jelentése szerint” a Tenders Electronic Daily (a tovabbiak-
ban: TED), vagyis az eurdpai kozbeszerzési értesitOben kozzétett kozbeszerzési felhivasok
becsiilt értéke 2014-ben elérte a 421,31 millidrd eurdt, amely az EU GDP-je 3,32%-dnak felel
meg. A nyitott és jol szabalyozott kozbeszerzési piacok elémozditjak a kozpénzek hatéko-
nyabb felhasznalasat és a kozbeszerzések mindségének javitasat.

A Jelentés készitésének aktualitasat az adja, hogy egyfeldl a Jogorvoslati irdnyelvek el6-
irjak, hogy a Bizottsag készitsen jelentést az Eurdpai Parlamentnek és a Tanacsnak ezek
eredményességérol, kiillonosen a 2007/66/EK iranyelv altal bevezetett alternativ szankciok
és hatarid6k tekintetében, masfeldl a Bizottsag ,Célravezetd és hatasos szabalyozas prog-
ramja” (a tovabbiakban: REFIT) keretében el kellett végezni az iranyelvek értékelését is.2

A tovabbiakban bemutatjuk a Jelentés legfontosabb megallapitésait.

A Jelentés szerint 2009 és 2012 kozott hozzavetdlegesen 50 ezer els6foku hatdrozat szii-
letett a tagdllamokban. A jogorvoslatok leggyakrabban a semmissé nyilvanité dontést
kérelmezték, ezt kovette némi lemaradassal az ideiglenes intézkedés és a megkiilonboz-
tetd elSirdsok torlése. A Bizottsag szervezeti egységeinek nyilvanos konzultacidjaban részt
vev$ valaszaddk egyértelmii tobbsége szerint a Jogorvoslati iranyelvek pozitiv hatdssal
voltak a kozbeszerzési eljarasra. A valaszadok szerint a Jogorvoslati iranyelvek hatdsara
a kozbeszerzési eljarasok atlathatébbak (80,59%), tisztességesebbek (79,42%), nyitottabbak
és hozzaférhet6bbek (77,65%) lettek, tovabba jobban 6sztonzik az anyagi kozbeszerzési sza-
balyoknak valé megfelelést (81,77%).

Az értékelés alapjan a Bizottsdg arra a kovetkeztetésre jut, hogy a Jogorvoslati irany-
elvek és kiilonosen azok 2007/66/EK iranyelvvel bevezetett médositdsai nagymértékben,
hatékony és eredményes mddon teljesitik a célkittizéseiket, habar koltségeik és hasznuk
konkrét mértékét nem lehetett szamszerUsiteni, ugyanakkor az 1j kozbeszerzési jogsza-
béalycsomag altal bevezetett frissitések ellenére tovabbi egyértelmusitésre van sziikség. Pél-
déul a Jogorvoslati iranyelvekben a ,,kozbeszerzési eljarast megindité hirdetményre” vald
hivatkozds nem tiikrozi azt a tényt, hogy az 4j 2014/24/EU iranyelv bizonyos feltételek
mellett lehet6vé teszi, hogy az eljaras meginditasahoz a kozbeszerzési eljarast meginditod
hirdetmény helyett el6zetes tajékoztatot alkalmazzanak. Ezenkiviil tisztazni kellene, hogy
a Jogorvoslati iranyelvek hogyan alkalmazhatdk a kozbeszerzési szerz6dések és koncesz-
sziok modositasaira, az ilyen szerz6dések megsziintetésére, illetve az ,,enyhébb” kozbeszer-
zési szabalyozasi rendszerre.

2 http://eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/TXT/HTML/?uri=CELEX:52017DC0028&from=HU (A letoltés ide-
je:2017.05. 16.).

http://ec.europa.eu/growth/single-market/public-procurement/studies-networks_hu (A letéltés ideje: 2017. 05. 16.).
A tagillamokban jelenleg még nem miikddik a jogorvoslatok unioés szinti nyomonkévetési és értékelési rend-
szere. Az értékhatdr feletti kozbeszerzési szerzédésekhez kapcsolddodan az egyes tagallamokban inditott jogor-
voslati eljarasokrdl nem gytijtenek strukturalt, koherens és szisztematikus médon adatokat.
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A Jelentés szerint:

— Az implementdcio kapcsdn kiemelendd, hogy a Jogorvoslati irdnyelveket valamennyi
tagallam teljes mértékben atiltette.

— A szervezeti megolddsokat illetéen az eltérd tagallami hagyomanyokra figyelemmel
eltéré kozbeszerzési jogorvoslati forumok jottek létre: tizennégy tagallamban®
nyolc féle kozigazgatasi, kozbeszerzési, jogorvoslati szerv miikodik, mig a tobbi tag-
allamban az igazsagszolgaltatasi szervezetrendszer keretében valésul meg a kiilon-
boz6 kozbeszerzési dontések felillvizsgalata. Néhany nemzeti rendszer el8irja, hogy
a kozbeszerzési eljarasokban a jogvédelmet els6 fokon a rendes birdsagok helyett
kdzigazgatdsi jogorvoslati szervek biztositsak. Altaldnos tendencia, hogy ezek haté-
konyabbnak bizonyulnak. Ezt a nyilvanos konzultdcioban részt vevé valaszadok
jelentds tobbsége (74,7%) is megerdsitette, akik szerint a rendes birdsagok el6tt
zajlé eljarasok altaldban hosszabb id6t vesznek igénybe, és alacsonyabb szinvonala
igazsagszolgaltatast eredményeznek, mint a szakosodott kozigazgatasi jogorvos-
lati szervek elStt zajlo eljarasok. Ennek okan az egységes piaci stratégidban emli-
tetteknek megfelel6en a Bizottsag 6sztonzi az els6foku jogorvoslati szerveket, hogy
mikodjenek egytitt és alakitsanak ki halozatot a Jogorvoslati irdnyelvek alkalma-
zasa egyedi aspektusairdl sz6l6 informaciok és legjobb gyakorlatok cseréjének javi-
tasara, illetve 4ltalaban véve a nemzeti jogorvoslati eljarasok hatékony mikodésének
biztositdsara.

— Az tigyfélképesség tekintetében valamennyi tagallam elbirja, hogy a jogorvoslati el-
jards igénybevételét mindazon személyek szdmara lehet6vé kell tenni, akiknek érde-
kében 4ll vagy dllt egy adott szerz6dés elnyerése, és akiknek az allitolagos jogsértés
érdeksérelmet okozott vagy okozhat. Emellett néhany tagallam azt is lehet6vé teszi,
hogy a gazdasagi szereplének nem mindsiil$ egyesiiletek vagy testiiletek is kezdemé-
nyezhessenek jogorvoslati eljarast. Ilyen szerv lehet szakmai szovetség vagy verseny-
hivatal is.

— A kozbeszerzési eljdrdst lezdré dontés tekintetében minden tagallam automatikusan
tajékoztatja az ajanlattevéket a szerz6dés odaitélésérdl szold dontés meghozatalakor
arrol, hogy miért nem nyertek az eljardsban.

— A szerzbdéskitési moratérium jogintézményét minden tagallam alkalmazza, azonban
szamos esetben az iranyelvekben el6irt minimalis szerzédéskotési tilalmi id6szakndl
hosszabb id@szakot hataroztak meg. Ehhez az idétartamhoz igazodnak a legtobb id6-
tartamban a jogorvoslati hatdriddk is.

— A kozbeszerzési eljdrds nyilvanossdgdnak garancidlis elemeként megjelend érvény-
telenségi klauzuldkat minden tagallam biztositja, amennyiben az ajanlatkéré
a kozbeszerzési eljarast megindité hirdetmény el6zetes, TED-en vald kozzététele
nélkil itélt oda szerz6dést gy, hogy a kozbeszerzési iranyelvek alapjan ez nem volt

Bulgdria, Ciprus, Cseh Koztdrsasdg, Németorszg, Dénia, Esztorszdg, Spanyolorszag, Horvétorszag, Magyaror-
szag, Malta, Lengyelorszag, Romania, Szlovénia, Szlovakia.
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megengedhetd. Ennek megfelel6en a legtobb tagallam atiiltette az onkéntes el6zetes
atlathatosagra vonatkoz6 hirdetményrdl szold rendelkezéseket, amelyek segitsé-
gével az ajanlatkérok elkeriilhetik az érvénytelenségi szankciét. A TED-en elérhet6
informaciok alapjan évente koriilbelill tizezer ilyen hirdetmény jelenik meg.

— A kozbeszerzési eljdrdsra vonatkozo dontés végrehajtdsinak felfiiggesztése egyes tag-
dllamokban a kézbeszerzési eljaras felfiiggesztése addig maradhat érvényben, amig
az els6foku hatarozattal szembeni jogorvoslatban hatarozatot nem hoztak, vagy még
ennél is tovabb. A tagallamok tobbségében a birdsag vagy a jogorvoslati szerv hama-
rabb is megsziintetheti a felfiiggesztést.

— A szankcidk tekintetében alegtobb tagallam a birsagok kiszabasat és/vagy a szerz6dés
id6tartamdnak leroviditését is atiiltette. Ennek ellenére ezeket a szankcidkat a tag-
allamok csak szérvanyosan alkalmazzak, mivel ezeket tartjak a legkevésbé eredmé-
nyes jogorvoslati lehetéségnek. Azok az online (a Bizottsag szervezeti egységei altal
lebonyolitott) nyilvanos konzultacidban részt vevd valaszadok és néhany tagallam
szerint a legkevésbé megfelel6 jogorvoslatnak szdmitanak. Mindazonadltal a valasz-
adok kifejtették azon nézetiiket, miszerint a Jogorvoslati iranyelvekben meghataro-
zott valamennyi jogorvoslat erdsiti az iranyelvek visszatartd erejét, tovabba atfogé
és hatékony rendszert biztosit a kozbeszerzési szabalytalansagok szankcionalasara.

— Az esetek tobbségében a jogorvoslati eljarasok koltségei — habar tagallamonként igen
eltéréek — nem gyakorolnak meghatarozé visszatart6 hatast a jogorvoslati eljarasok
igénybevételére. Az union belill nagy eltérések vannak a jogorvoslati esetek megin-
ditasa vagy az annak soran biztositott védelem kapcsdn az ajanlatkérdk és szallitok
altal fizetendd koltségek kozott (ideértve a kozvetlen és kozvetett koltségeket), ame-
lyek jellemz&en a szerzédéses érték 0,4-0,6%-anak felelnek meg.

5. JAVASLATOK A HAZAI KOZBESZERZESI JOGORVOSLATI RENDSZER

TEKINTETEBEN

A fentiek alapjan megéllapithatjuk, hogy bar idérél idére felmeriil a kozbeszerzési jog-
orvoslati rendszer atalakitdsanak igénye és a Kozbeszerzési Dontdbizottsdg megsziin-
tetésének — esetleg a birdsagi szervezetrendszerbe torténé integraldsanak — gondolata,
allaspontunk szerint a Kozbeszerzési Dontébizottsag, mind kozigazgatasi hatosagi eljara-
si, mind pedig szervezeti szempontbol megfelel az Eurépai Bizottsag fenti Jelentésben jel-
zett megallapitasoknak, vagyis a Dontébizottsag

— tagjai kozbeszerzési biztosain keresztill olyan kozbeszerzési jellegii szaktuddssal
és tapasztalattal rendelkeznek, amelynek a kialakulasahoz a birdsagi szervezetben
még hosszt idére lenne sziikség;

— olyan szervezeti strukturdban mukodik, amely kell6en rugalmasan tud idomulni
a jogszabalyvéltozasokhoz;

— altal lefolytatott kozbeszerzési jogorvoslati eljardsok hatékonysdgdt az is mutatja,
hogy a birdsag el6tt megtamadott, majd a birdsagi feliilvizsgalat soran marasztal6
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itéletek szdma meglehetsen csekély: a 2016-ban lefolytatott tobb mint ezer koz-
beszerzési eljarasbdl (1079) minddsszesen 176 esetben kezdeményezték a Dontébi-
zottsag hatdrozatanak a felillvizsgalatat és mindossze 11 tigy huzddott at 2017-re;>

— eljaras-lefolytatasi technikdja jelentés mértékben valtozott az elmult id6szakban:
jelent6sen felgyorsult az eljarasok lefolytatasanak titeme, a dontések koherensebbek,
rovidebbek, atlathatobbak és a Kbt. kiilonboz6 nyilvanossag biztositdsra vonatkozo
garancidlis szabalyai eredményeként sokkal hatékonyabban nyomon kévethet6k
a Kozbeszerzési Hatosag honlapjan keresztiil.

A kozbeszerzési jogorvoslati rendszer fejlesztése, jobbitdsa, hatékonysaganak névelése
mindazonaltal folyamatos sziikséglet. Nemcsak azért, mert a folyamatosan valtozo, fejls-
dé jogszabadlyi kornyezet, valamint az eurdpai uniés tamogatasbol megvalosuld beszerzé-
sekkel kapcsolatos audittapasztalatok indukalta valtozasokhoz az intézményrendszernek
és a Kozbeszerzési Dontdbizottsagnak folyamatosan igazodnia kell, hanem azért is, mert

a jogorvoslati rendszer hatékonysaganak novelése, a kozbeszerzési jogorvoslati eljarasok

id6tartamdnak redukalasa folyamatos elvardas mind a jogalkalmazdk, mind a jogalkotok
és a gazdasdgpolitika alakitdi részérdl. A Kozbeszerzési Dontébizottsagnak erre tekintettel
alapvetden az aldbbi teriileteken kell igazodnia a véltozo jogszabalyi és informatikai kor-
nyezethez:

24

— 2018. januar 1-jétdl az altalanos kozigazgatasi rendtartasrdl sz616 2016. évi CL. tor-

vény értelmében a kozigazgatasi eljarasok soran - igy a Kozbeszerzési Dontébi-
zottsag altal folytatott, kdzbeszerzésekkel kapcsolatos jogorvoslati eljarasok esetében
is — biztositani kell az elektronikus tigyintézés lehet6ségét.

— A Kbt. vonatkoz¢ elbirasai szerint Magyarorszagon 2018. aprilis 15-ével at kell térni

a kozbeszerzési eljarasok elektronikus lebonyolitasara, azaz e nappal be kell vezetni
az ugynevezett Elektronikus Kozbeszerzési Rendszert (a tovabbiakban: EKR).
A kozbeszerzési eljarasok elektronikus lebonyolitasdhoz a Kozbeszerzési Dont6-
bizottsagnak is igazodnia kell, kiilonds tekintettel arra, hogy az EKR bevezetését
kévetden a kozbeszerzési eljarasok dokumentumai nem allnak majd rendelkezésre
papiralapu dokumentumokban.

— A Kozbeszerzési Dont6bizottsagnak tovabbra is torekednie kell hatékonysdganak

novelésére. E tekintetben kiilonosen fontos a jogorvoslati eljarasok idétartamanak
tovabbi roviditése, amely kivanalmat mdr a Kbt. is sugallt azzal, hogy a jogorvoslati
eljaras id6tartamat f3szabaly szerint 15 napban hatdrozta meg.

— Az el6z6 ponthoz részben kapcsolodé kovetelmény, hogy a Kozbeszerzési Dont6bi-

zottsagnak a hatékonysag novelése érdekében rovidebb, kozérthetébben megfogal-
mazott hatdrozatok hozataldra és kozzétételére kell torekednie.

— Végiil, de nem utolsosorban kiilonosen fontos a szakmaisag novelése. Ebben a tekin-

tetben a szakmaisdg alatt nem a kozbeszerzési szakértelmet kell érteni, hanem

A Kozbeszerzési Hatosag tajékoztatasa alapjan jelzett adatok.
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a kozbeszerzés targya szerinti szakértelmet. Ez alapvetSen arra tekintettel bir
kiilonos jelent6séggel, hogy a Kbt.-ben, illetve az annak alapjat képezd, 2014 tava-
szan elfogadott Uj, eurdpai unids kozbeszerzési iranyelvek kozéppontjaban a kozbe-
szerzési eljardsban benyujtott ajanlatok mindségi értékelése all. Joggal varhato, hogy
a gyakorlatban a kozbeszerzési eljarasok ajanlatkérdi egyre szélesebb korben alkal-
maznak majd mindségi alapu értékelési szempontokat, amelyek jogszertiségének
szakszer megitélése érdekében elkeriilhetetlen lesz a Dont6bizottsagnal dolgozé
ugynevezett szakmai dontébiztosok szamanak novelése.
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A Bizottsag jelentése az Eurdpai Parlamentnek és a Tandcsnak a 2007/66/EK irdny-
elvvel médositott 89/665/EGK és 92/13/EGK iranyelvnek a kzbeszerzéshez kapcsolo-
dé jogorvoslati eljarasokkal 6sszefiiggd hatékony érvényesiilésérdl. Forras: http://eur-
lex.europa.eu/legal-content/HU/TXT/HTML/?uri=CELEX:52017DC0028&from=-
HU (A letoltés ideje: 2017. 05. 16.)

A kozbeszerzésekrol szolo 1995. évi XL. torvény.

A kozbeszerzésekrol szol6 2003. évi CXXIX. torvény.

A kozbeszerzésekrdl szol6 2011. évi CVIIL torvény.

A kozbeszerzésekrol sz6l6 2015. évi CXLIII. torvény.

A Kozbeszerzési Dontébizottsag altal kiszabhatd szankciokrol és alkalmazasuk rész-
letes szabalyairdl, valamint a Kozbeszerzési Dontébizottsag eljarasaért fizetendd igaz-
gatasi szolgaltatasi dijrol sz6l6 288/2011. (XII. 22.) Korm. rendelet.

A Kozbeszerzési Dontébizottsag figyelem felhivasa a konzorciumok jog- és tigyfél-
képességérol. Forras: www.kozbeszerzes.hu/data/filer_public/18/cb/18cbf9e6-02b7-
4dda-84c7-b0554e80fb12/kerelmezo_konzorcium.pdf (A letoltés ideje: 2017. 05. 17.)
A Kozbeszerzési Hatosag 2016. januar 1. és december 31. kozotti iddszakban végzett
tevékenységérél sz6l6 beszamolo. Forras: www.parlament.hu/irom40/15539/15539.pdf
(A letoltés ideje: 2017. 05. 13.)

Eurdpai Bizottsag: Public Procurement Indicators, 2014. Forras: http://ec.europa.eu/growth/
single-market/public-procurement/studies-networks_hu (A letdltés ideje: 2017. 05. 16.)
Eurdpai Bizottsag: 2015. évi Igazsdgiigyi Eredménytdbla. Forras: http://ec.europa.eu/jus-
tice/effective-justice/files/justice_scoreboard_2015_en.pdf (A letoltés ideje: 2017. 05. 14.)
Eurdpai Bizottsag: 2016. évi Igazsdgiigyi Eredménytdbla. Forras: http://ec.europa.eu/jus-
tice/effective-justice/files/justice_scoreboard_2016_en.pdf (A letoltés ideje: 2017. 05. 14.)
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Dr. habil. Boros Anita (boros.anita@uni-nke.hu) 2003 6ta dolgozik a Nemzeti Koz-
szolgalati Egyetem Allamtudomanyi és Kozigazgatasi Kardn, 2011-t6l mint egyete-
mi docens. 2001-ben végzett a Budapesti Kozgazdasagtudoményi és Allamigazgatési
Egyetemen igazgatdsszervezként, majd 2005-ben az E6tvos Lorand Tudoméanyegyete-
men jogasz diplomat szerzett. 2009-ben jogi szakvizsgat tett, ezzel egyidejiileg a Kéroli
Géspér Reformétus Egyetem Doktori Iskoldjaban az Allam- és Jogtudoményok Dok-
toraként PhD-fokozatot szerzett, majd 2010-ben elvégezte az Andrassy Gyula Német
Nyelvti Egyetem Osszehasonlité Allam- és Jogtudomanyi Szakjogasz képzését (LL.M.).
2016-ban habilitalt. 35 konyv és kozel 70 tanulmany szerzdje, illetve tarsszerzdje, sza-
mos targy jegyzdje és oktatdja. Kutatdsi teriilete a kozigazgatasi (hatdsagi) eljarasjog,
az eurdpai kozigazgatasi eljardsjog, valamint a kozbeszerzések joga. Szamos konferen-
cian vett részt el6adoként és szervezéként is, kozigazgatdsi szakvizsgabizottsagi elnok,
doktoranduszok témavezetdje, az MTA koztestiileti tagja, a Kozigazgatasi Eljarasi Jogi
Egyesiilet elnoke, a Kodifikdcio és Kozigazgatds cim lap szerkesztébizottsagi tagja, va-
lamint a Kozbeszerzési Szemle cimti szakmai lap és a Pro Publico Bono - Magyar Koz-
igazgatds cim lap fészerkesztéje.

Dr. Kovacs Laszl6 (kovacs.laszlo@kt.hu) a Kozbeszerzési Hatdsag fotitkara. Tobb mint
tizenkét éve foglalkozik kozbeszerzésekkel. Kozbeszerzési palyafutdsat tigyvédi iro-
daban kezdte, ezt kovetéen dolgozott a Kozbeszerzési Hatdsagndl, illetve jogel6djénél
a Kozbeszerzések Tanacsanal mint jogi tanacsadod, késébb mint szakmai tanacsado, vé-
gil mint a Jogi Féosztaly vezetSje. Szakmai pélyafutdsa soran foglalkozott kozbeszer-
zési eljarasok lebonyolitdsaval, valamint eurépai uniés tamogatasbol megvaldsuld koz-
beszerzési eljarasok kozbeszerzési-jogi mindségellendrzésével, és tobbek kozott az uj,
2015-ben hatalyba lépett kozbeszerzési torvény és az ahhoz kapcsolodd végrehajtasi
rendeletek megalkotdsaval a Miniszterelnokségen mint kozbeszerzési jogalkotasért fe-
lelés Kozbeszerzési Szabalyozasi Féosztaly vezetbje. Tobb kozbeszerzési targyu szak-
cikk, valamint kézbeszerzési-jogi szakkommentdr tarsszerzdje. Szamos kozbeszerzési
targyu eldadast tartott killonb6z6 szakmai rendezvényeken. A Kozbeszerzési Kutato-
intézet Alapitvany kuratériumi tagja. A Pazmdany Péter Katolikus Egyetem Jog- és Al-
lamtudomanyi Kar Deak Ferenc Intézete altal szervezett kdzbeszerzési szakjogasz kép-
zés keretében a Tdmogatdsbol megvaldsulo kozbeszerzések cimi targy tantargyfelels-
se és oktatoja.
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Petrovics Zoltan

A KOZSZOLGALATI JOGVISZONY ALANYAI,
KULONOS TEKINTETTEL A SZOLGALATADO
(MUNKALTATO) JOGALLASARA

The Subjects of the Public Service Legal Relationship with Special Regard to the Legal
Status of the Employer

Dr. Petrovics Zoltan PhD, egyetemi adjunktus, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem,
Allamtudomanyi és Kozigazgatési Kar, petrovics.zoltan@uni-nke.hu

A tanulmdny a kézszolgdlati jogviszony alanyait, azon beliil a munkdltatéi jogdllds jellemzd
vondsait vizsgdlja. Noha szdmos hasonlésdg mutathaté ki a szolgdlatado és a maginszféra
munkdltatoi jogdlldsa kozott, a kozszolgdlat munkdltatoi lényeges jellemzok tekintetében elté-
rést mutatnak. A tanulmdny a kézszolgdlat funkciondlis megkozelitésébdl indul ki, fokuszpont-
jaban az egységesebb, szildrd elméleti alapokon nyugvo kézszolgdlati jogi szabdlyozds igénye dll.
A tanulmdny kovetkeztetései szerint a kozszolgdlati munkdltato karakterét tekintve a kozszolga-
lati jogviszonyban iure gestionis jdr el, az alanyok kozott fenndllé hatalmi egyensiilyhidny a koz-
szolgdlati jogviszonybdl természetszertien kovetkezd szubordindcion tilmenden a munkdltato
kiilsé kozjogi helyzetébdl, kozszolgdlati funkciéjdbol is fakad. A kozszolgdlati munkdltatok jog-
dlldsanak feliilvizsgdlata korében - az dtjdrhatdsdg, a komparativ elényok biztositdsa, valamint
a formdlis munkdltaté szerep felszamoldsa érdekében - az dllam, illetve a helyi onkormdnyzat
munkdltatoi szerepének kiterjesztésére tesz javaslatot.

KuLcsszAVAK:
atjarhatosag, munkaltatd jogéllasa, kozszolgalat, kozszolgalati jog, kozszolgalati jogvi-
szony, szolgalatado

The study examines the subjects of the public service legal relationship, including the characteristic
features of the employer’s legal status. Although there are many similarities between public and
private employer status, public service employers show a significant difference regarding their
essential features. The study is built upon the functional approach of the public service, with a focus
on the need of a more unified and theoretically well-founded legislation. The study concludes
that the public service employer acts iure gestionis in the public service legal relationship, and the
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power imbalance between the parties derives from the external public nature and function of the
employer, in addition to the inherent subordination stemming from the legal relationship. The
study proposes to extend the role of the state and the local government as an employer in order to
ensure the “transfer” between public legal relationships, provide comparative advantages of the
public employment and eliminate the formal role of the employer.

KEYWORDS:
employer’s legal status, public service, public service employer, public service law, public
service legal relationship, “transfer” between public legal relationships
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1. BEVEZETES - A KOZSZOLGALATI JOG ES A MAGANMUNKAJOG
ELHATAROLASA AZ ALANYOK TUKREBEN

E tanulmany' célja, hogy kisérletet tegyen a munkaltatdi jogallas jellemzinek feltarasara
a kozszolgalatban. Noha mikddésiikben szamos hasonlésag mutathato ki, a kozszolgalati
munkaltatok szamos lényeges jellemzében markansan eltérnek a magénszféra munkalta-
t6itdl. Megitélésem szerint a kozszolgalati munkaltato sajatossagainak feltarasa, a kozszol-
galat funkcionalis megkozelitése hozzajarulhat egy egységesebb, szildrd elméleti alapokon
nyugvé kozszolgalati jogi szabalyozas kidolgozasahoz.

A kozszolgalati jogviszony alanyainak vizsgalata korében el6kérdésként vetddik fel
a kozszolgalati jog és a maganmunkajog elkiiloniiltségének, illetve egynemiiségének prob-
lematikdja. A maganmunkajog és a kozszolgélati jog elhatarolasaval az utdbbi években
szamos tanulmany foglalkozott.? Noha jelen tanulmanynak nem célja a kérdés részletes
vizsgdlata, ugyanakkor a magyar munkajogi és kozszolgalati jogi szakirodalomban kibon-
takozott vita relevins megéllapitasainak felidézése ehelyiitt sem keriilheté meg.

A kozszolgalat alanyainak vizsgalata korében a fentieknek azért is van kiillonds jelen-
t0sége, mert a munkajogviszony, illetve a kdzszolgalati jogviszony pontos fogalmi meg-
hatdrozasa, illetve elhatarolasa szamos jogrendben hianyzik, ebbdl kovetkezéen gyakori
jelenség, hogy a jogtudomany e jogviszonyok tartalmi elemeihez az alanyi poziciok f6bb
jellegzetességeinek leirasaval kozelit.’ Ezeknek a megkozelitéseknek kozds pontja, hogy
a maganmunka-jogviszony esetén a munkaltatéi oldalon mindig ,maganfél” talalhatd,
a kozszolgalati jogban ugyanakkor a munkaltatéi mindségben az dllam, illetve az dllami
autoritdst vagy valamely helyi kozjogi szervezetet — akdr attételesen — megjelenité vala-
mely szerv all.*

Felvethet6 éppen ezért a kérdés: 1étezik-e kiilonbség a maganmunkajog és a kozszolga-
lati jog munkaltatéfogalma kozott? Ennek megvalaszoldsa érdekében fel kell tenni azonban
egy tovabbi el6kérdést is: van-e killonbség a magianmunkajog és a kozszolgalati jog,
illetve maganmunka-jogviszony és kozszolgalati jogviszony kozott? Ha e két jogteriilet,
illetve jogviszony markansan eltér egymastdl, gy nagy eséllyel a munkaltatéi poziciok is

A kézirat lezdrdsanak ddtuma: 2017. szeptember 30.

2 GYORGY Istvan: Kézszolgdlati jog, HVG-Orac Lap- és Konyvkiadd, Budapest, 2007, 27-29., 45-49.; MELYPA-
TAKI Gdbor: Valtozé kézszolgalati dogmatika az 4j kézszolgalati tdrvény fényében, Uj Magyar Kozigazgatds,
2012/4, 61-66.; GYULAVARI Tamaés: A munkajogi szabalyozas rendszere. In: Szerk. GYULAVART Tamas: Mun-
kajog, ELTE Eotvos Kiado, Budapest, 2014, 42-43.; Nacsa Beata: Foglalkoztatds jogi szabdlyozdsa a kozszférd-
ban. A jogi szabdlyozds két neuralgikus pontja: az dlldsbiztonsdg és a kollektiv alku, Budapest Working Papers
On The Labour Market, Budapest Munkagazdasagtani Fiizetek BWP - 2013/9. Forras: www.econ.core.hu/file/
download/bwp/bwp1309.pdf (A letoltés ideje: 2017. 08. 16.); Kun Attila — PETROVICS Zoltan: A kézszolgala-
ti jog 6nallo jogagi fejlodésének kérdésérdl. In: Szerk. HazAF1 Zoltan: Kozszolgdlati életpdlya és emberi erdfor-
rds gazddlkodds, Magyar Kozlony Lap- és Kényvkiado, Budapest, 2014, 89-132.; GYORGY Istvan: A kozszolga-
lati jog altaldnos kérdései. In: Szerk. GYORGY Istvan — HAZAFI Zoltan: Kozszolgdlati jog, Nemzeti Kozszolgala-
ti Egyetem, Kozigazgatas-tudomanyi Kar, Budapest, 2015, 15-16.

> Kiss Gyorgy: Munkajog, Osiris, Budapest, 2005, 23-24.

+  Uo, 24.
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lényeges kiilonbséget mutatnak. Ha a hasonlésagok vannak tulsulyban, ugy a két alanyi
oldal kiilonbségei is konnyebben athidalhatok.

Emellett megjegyzendd, hogy az elhatdrolas kérdése a fogalmi készletre is kihatassal
van. Amennyiben a két teriilet, illetve jogviszony azonossagait emeljiik ki, gy a magan-
munka-jogviszonyhoz hasonldéan a kozszolgalati jogviszony alanyaira is utalhatunk
altalanossagban a ,,munkaltat6” és a ,,munkavallal6” kifejezésekkel. Ha viszont a kiilonb-
ségeket kivanjuk hangsulyozni, az alanyok tekintetében is indokolt kiilonb6z6 elnevezé-
seket hasznalni. E korben kiindulhatunk a tag értelemben vett kozszolgalati jogviszonyok
egyes fajtdinak az egyes jogallasi torvényekben megjelend fogalmi készletébdl, de talan
ez esetben is indokolt egy dltaldnosabb és atfogd alanyi megjelolés haszndlata, Ggymint
»kozszolgdlati munkaltaté” vagy ,,szolgalatado”, illetve ,kozszolgalati alkalmazott” vagy
»kozszolga” elnevezések. A kozszolgalati munkaltatd (szolgalatadd) a kozszolgalati jog-
viszony azon alanya, amely a kozszolgélati alkalmazottat foglalkoztatja. A kozszolgalati
munkaltato6i statusza azonban nem egységes. Az, hogy milyen tipust személy, szerv vagy
szervezet — példaul az dllam, az 6nkormanyzat, allami, 6nkormanyzati, illetve ilyen tulaj-
donban allé vagy fenntartasu kozigazgatasi, koltségvetési szerv, illetve kozfeladatot ellaté
egyéb szervezet - jelenik meg a munkaltaté szerepében, mindenekel6tt a jogalkotd donté-
sétdl fiigg. Ez a szabadsag értelemszertien jelentds hatassal bir a fogalomalkotasra abban
az értelemben, hogy 6nmagéaban a szolgalatadd szervezeti formdja nem tekintheté megha-
tarozo jelentdségtinek.

Tovabbi lényeges szempont, hogy a munkaltatoi, illetve a szolgalataddi jogallas nem vizs-
galhatd elszigetelten sem a munkavallalo, illetve a kozszolgélati alkalmazott statuszatdl,
sem a jogviszonyok targyatdl. Amint a magyar Alkotmanybirdsag kiemelte, a kdzszolga-
lati jogviszonyok ,kettds arculatd jogviszonyok”, ugyanis egyrészt mint munkavégzésre
iranyul6 jogviszonyok a munkajogi jogviszonyok sajatossagaival is rendelkeznek; masrészt
ez a munkavégzés a kozhatalommal rendelkezé allami szervekben torténik, a kozszolgak
pedig kozhivatalt viselnek, allami feladatokat latnak el, dllami, illetve kozhatalmi don-
téseket hoznak, valamint készitenek el, ezért alapvetSen kozjogi jellegli jogviszonyok.®
Ebbél a megkozelitésbdl is lathato, hogy a két teriilet kozotti markans kiilonbséget, neve-
zetesen az alkalmazott dltal betoltott munkakor azon felhatalmazdsat, amely a kozszolgat
kozhatalmi funkcidk gyakorldsara jogositja fel, a szolgalatadd szervezet jellegébdl kovet-
kezb - és a kozszolgalati alkalmazott altal megvalositott — funkciokbol lehet levezetni.®
Ez a két viszonyitasi pont a kozszolgélati jogviszony targyan és tartalman is értelemsze-
rien atszlir6dik. A kozszolgalati jogviszony targya a koz szolgalata, amely olyan maga-
tartdst, illetve munkavégzésre iranyuld tevékenységet kovetel az alkalmazottdl, amelynek
célja a kozhatalmi funkcidk ellatasaban valé kozremiikodés.” Az mar mas kérdés, hogy
a valésagban némileg arnyaltabb a helyzet, ugyanis nem valamennyi - a tag értelemben
vett kozszolgalat teriiletére tartozé — jogviszonyban jelenik meg kozvetleniil a kozhatalmi

5 8/2011. (IL. 18.) AB hatérozat, ABH 2011, 49, 77., 1/2016 (I. 29.) AB hatarozat, ABH 2016, 58, 65.
¢ Kiss: i m., 24.
7 Uo.
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funkcidk gyakorlasa, noha ettdl fiiggetleniil a koz szolgalata e jogviszonyokban is minden
esetben jelen van.

Ennek kapcsan indokolt kitérni a maganmunka-jogviszony, illetve a kozszolgalati jogvi-
szony rendeltetésének vizsgalatara. Ha a maganmunka-jogviszony rendeltetését kivanjuk
meghatarozni, els6ként érdemes a munka torvénykonyvérdl szo0lo 2012. évi L. torvény
(a tovabbiakban: Mt.) rendelkezéseibdl kiindulni. Az Mt. ugyan hivatkozik a munkavi-
szony rendeltetésére,® 4m annak tartalmat kozelebbrél nem hatdrozza meg. Alldspontom
szerint a munkaviszony rendeltetésének meghatarozasa sordn - legaldbbis a munkaltatd
és a munkavallal6 relacidjaban — az annak tartalmat alkotd f6bb jogokbdl és kotelessé-
gekbdl,” valamint a munkaviszony fogalmabdl sziikséges kiindulni. Az Mt. értelmében
amunkaszerzddés alapjan a munkavallal6 koteles a munkaltato irdnyitasa alapjan munkat
végezni, a munkaltaté pedig koteles a munkavallaldt foglalkoztatni és munkabért fizet-
ni." Ebbdl a meghatarozasbol a kommentarirodalom - kissé leegyszertisité médon - azt
a kovetkeztetést vonja le, hogy a munkaviszony rendeltetése ,,a munkaltat gazdasagi cél-
jainak elérése érdekében torténd foglalkoztatas™.! Ha a kérdést a kozszolgalati jogiszonyok
tekintetében kivanjuk megvalaszolni, azok rendeltetésének fokuszaban ezen logika alapjan
nem a gazdasagi célok, hanem a kozfeladatok, kozfunkciok szerepelhetnének.'?

Megjegyzend6 ugyanakkor, hogy a munkaviszonynak és a kozszolgélati jogviszonynak
nem csupan a munkaltatd céljainak elérése szempontjabdl van rendeltetése, hanem a mun-
kavallalo, illetve kozszolgédlati alkalmazott egzisztencialis érdekeinek biztositasa korében
is. Ezen tulmenden e jogviszonyok nemcsak ez egyén, hanem a kozosség szamara is ki-
emelkedé fontossaggal birnak a kiilonbozé sziitkségletek kielégitése okdn. Ennek megfe-
leléen mind a munkaviszonynak, mind a kézszolgalati jogviszonyoknak egzisztencialis
és tarsadalmi rendeltetésiik is van."” Ezt a rendeltetést drnyalja tovabba e jogviszonyok sze-
mélyiségi jogi jellege, amely az értelmes emberi munka igéretével kecsegtet valamennyi
munkavégzé szdmara, illetve szerencsés esetben hozzdjarul a személyiség kibontakoza-
sdhoz, valamint garantdlja az egyéni autonémia megteremtésének gazdasagi és szellemi
alapjait a munkavéllal6 szamara.

A fentiekben kifejtettek alapjan megallapithat6, hogy a vizsgalt jogviszonyok rendelte-
tése sokrétli. Egyfeldl rogzithetd, hogy azért all a munkaltat6 érdekében a jogviszony léte-
sitése, mert a tevékenységével, mitkodésével, sziikségleteivel kapcsolatos feladatok ellatasat

8 Mt. 9.§ (2) bekezdés.

BANKO Zoltan — BERKE Gyula — KajTAR Edit - Kiss Gyorgy — KovAcs Erika: Kommentdr a munka torvény-
konyvéhez, Wolters Kluwer, Budapest, 2014, 58.

10 Mt. 42. § (2) bekezdés.

BANKO et al.: i. m., 58.

Ezt juttatja érvényre alapelvi szinten a koz szolgalatanak elsédlegességére valo utalas a kozszolgalati tisztvise-
16kr6l sz616 2011. évi CXCIX. torvény (a tovabbiakban: Kttv.) 9. § (1) bekezdésében. Lésd tovabba a koz szol-
galatat és — értelemszer(ien az ezzel kapcsolatos — munkavégzés rendeltetésmeghatarozast a Kttv. 36. § (1) be-
kezdésében.

Howeg, Joanna - SANCHEZ, Esther - STEWART, Andrew: Job loss. In: eds. FINKIN, Matthew W. - MUNDLAK,
Guy: Comparative Labor Law, Edward Elgar Publishing, Cheltenham and Northampton, 2015, 285.

52

PETROVICS ZOLTAN « A KOZSZOLGALATI JOGVISZONY ALANYAI, KULONOS TEKINTETTEL...



egymaga képtelen végrehajtani. A maganszféraban a munkaltat6 altal nyujtott szolgalta-
tasokhoz és az altala termelt javak el6allitdsdhoz, valamint a kozszféra munkaltatéi 4ltal
megvalositott kozszolgaltatasok, valamint kozhatalmi funkciok biztositasdhoz a termé-
szetes személyek fizikai és szellemi erejére, munkavégzésiikre feltétleniil sziikség van.
Masfelél a nemzetgazdasag, illetve a tarsadalom szamara is killonos rendeltetése van e jog-
viszonyoknak, ugyanis a tarsadalomnak a sziikségletei kielégitéséhez, illetve altaldban
a mikoddképessége fenntartdsahoz szitksége van a maganszféraban és a kozszféraban
tevékenykedé munkaltatokra.™

A kozszolgalati jogviszony és a maganmunka-jogviszony kozott részben fenndll6 rendel-
tetésbeli kiilonbségek mellett azonban a lényegi tartalmi elemek mentén megjelennek azo-
nossagok is. E korbe tartozik példaul az alkalmazott munkaltatéonak val6 aldrendeltsége,
a munkavégzés barmely elemére kiterjedé munkaltatoéi utasitasi jog, a munkaltat6 dijazas
megfizetésére iranyuld kotelezettsége, a személyes munkavégzési kotelezettség, valamint
a munkakorbe tartozd feladatok rendszeres és folyamatos ellatasanak kotelezettsége.'
Nacsa Beata ebbdl arra kovetkeztet, hogy a jogviszonyok lényegi tartalmanak azonos-
saga fennall, majd megéllapitja, hogy els6dlegesen ugyanez a tartalmi azonossag eredmé-
nyezi a kozszolga munkaltatdjatol valoé gazdasagi és személyes fiiggését, amely mindkét
teriileten egyarant a munkaltat6é gazdasagi, illetve szervezeti talhatalmabol kovetkezik.'®
Ekképpen a jogviszony targya, azaz a tdrsadalmi viszony jellege alapjan mindkét jogvi-
szony mds részére végzett 6nalldtlan munkat jelenit meg, igynevezett fiiggé munkavég-
zést szabalyoz.”

Mindezek alapjan azt a kovetkeztetést lehet levonni, hogy a kézszolgalati jogot a szabd-
lyozott életviszonyok miatt nem lehet a maganmunkajogi szabdlyozastdl teljes mértékben
elszigetelten kezelni,'® ugyanakkor a kozszolgalati szabélyozas elkiiloniilése az egyéb mun-
kavégzésre irdnyuld jogviszonyokra irdnyadd rendelkezésektdl tovabbra is indokolt.”
Megjegyzendd, hogy a két jogviszonytipus kozotti hasonldsagok az alkalmazott jogin-
tézmények, a kozos fogalomkészlet, valamint az atfedésben 1évé munkaerépiaci hatdasok
kovetkeztében is fenndllnak.”® Amint az a fentiekbdl is lathato volt, a kozszolgalati mun-
kaltatok tobb tekintetben markansan killonboznek a maganszféra munkaltatoitdl. Ezeket
a kiilonbségeket nem lehet megkeriilni, ugyanakkor azt is el kell ismerni, hogy a két

Megjegyzendd ugyanakkor, hogy értelemszertien léteznek olyan maganszférabeli munkaltatok, amelyek altal

létesitett jogviszonyok nem mindegyike valdsit meg kozvetleniil vagy kozvetetten tarsadalmi szitkségletet.

' Nacsa: i m., 9-10.

' Uo, 10.

7 Kiss: i m., 21, 22-23,; GYULAVARL: i. m., 42. A kozszolgalati jogviszony e sajitossagara utal lényegében

Gajduschek Gybrgy is. Lasd GAjpuscHEK Gydrgy: A kézhivatal viseléséhez valé jog. In: Szerk. Rixer Addm:

Allam és kézdsség, KRE AJK Lérincz Lajos Kézjogi Kutatomiihely, Budapest, 2012, 264.

Kun-PEeTROVICS: i. m., 131.

1 DEMMKE, Christoph: Who is a civil servant and who is not — and why?, Maastricht, October 2004, 11-14. Forras:
https://circabc.europa.eu/webdav/CircaBC/eupan/dgadmintest/Library/6/3/2/8_netherlands/meetings_presi-
dency/meeting 25-29_2004/whoisacivilservant.pdf (A letSltés ideje: 2017. 08. 20.).

*  KuN-PETROVICS: i. m., 131.
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munkaltatétipus kozott jelent6s hasonlésagok is fennallnak, amelyek a jogviszonyok fen-
tebb vazolt hasonldsagabol fakadnak.

2. A KOZSZOLGALATI MUNKALTATO FOGALMANAK
MEGHATAROZASA

A munkaltatdi jogallas vizsgalata kapcsan els6ként foglalkozni kell a kzszolgalat jelentés-
tartalmanak valtozasaval. Napjainkban a kozszolgalat egyre kevésbé oleli fel csupan azon
tertileteket, amelyek kozvetleniil vagy kozvetett médon az ,allamra” — annak szervei altal
ellatott tevékenységfajtakra — vezethetdk vissza, és amelyeket csupan a kozjog logikaja sze-
rint szerveznek meg, illetve miikddtetnek. Egyre inkabb arrdl van sz6, hogy a kozszolgalat
valamennyi olyan megnyilvanuldsi és szervezeti format magaban foglal, amely egy adott
tarsadalom szamadra kozérdeket szolgél, ebbdl kovetkezben tag értelemben véve a koz szol-
galata nem csupan kozjogi szervezetek altal, hanem a maganszféra szerepléinek bevonasa-
val valosul meg.?!

A kozszolgalati munkaéltaté elhataroldsa mas munkaltatoktdl ugyanakkor nem csupan
a fentiek okdn jelenthet problémat.?> Amint arra Hazafi Zoltan ramutat, mar 6nmagéaban
a kozszolgalat, illetve a koztisztvisel$ (jelen tanulmany terminolégidja szerint a kézszol-
galati alkalmazott) fogalmat is rendkiviil nehéz és csaknem lehetetlen megadni.* Ebbél
értelemszertien kovetkezik az is, hogy a kozszolgalati munkaltaté fogalmanak meghata-
rozasa szintén ugyanilyen kihivést jelent. Egyes nézetek szerint a kdzszolgalat fogalma,
és ebb6l kovetkezben a szolgalatado jogallasa sziikebben értelmezendd: azt a kdzponti koz-
igazgatds végrehajtoi és jogalkotoi feladatot ellaté személyi allomdanyara, az egyes allam-
hatalmi szervek hivatalaira és az autondm kormanyzati tigynokségekre sziikséges vetiteni.

21

Moreis, Gillian S.: Employment in Public Services: The Case for Special Treatment, Oxford Journal of Legal
Studies, Vol. 20, No. 2, 2000, 167-183.; Morrts, Gillian S.: The Future of the Public/Private Labour Law Di-
vide. In: Eds. BARNARD, Catherine - DEAKIN, Simon - Morris, Gillian S., The Future of Labour Law. Liber
Amicorum Bob Hepple QC, Hart Publishing, Oxford and Portland, Oregon, 2004, 159-160.; KuN-PETROVICS:
i. m., 102.

Ehelytitt érdemes felidézni Lord Wedderburn of Charlton szellemes ,.elefant-tesztjét’, amelyet noha a munka-
jogviszony fogalmanak meghatarozasa kapcsan fejt ki, 4m azt a kozszolgélati jogiszonyra, illetve a kozszolgala-
ti munkaltatdra is irdnyadénak tekinthetiink. Eszerint az elefant olyan allat, amelyet ,,meglehet6sen nehéz leir-
ni, de ha latod, kénnyt felismerni”. Lorp WEDDERBURN of Charlton: The Worker and the Law, Penguin Books,
Harmondsworth, 1986, 116.

HazAF1 Zoltan: Kozszolgdlati jogunk a vdltozé nemzetkizi és hazai térben (de lege lata, de lege ferenda), dokto-
ri értekezés, 8. Forras: http://ajk.pte.hu/files/file/doktori-iskola/hazafi-zoltan/hazafi-zoltan-vedes-ertekezes.pdf
(A letoltés ideje: 2017. 08. 18.). A kozszolgalat fogalmardl és annak értelmezési lehet6ségeirdl lasd tovabba
HorvATH Istvan: ,, Diagnozis és terdpia”. Javaslat a kozszolgdlat munkajogi szabdlyozdsdnak reformjdra - figye-
lemmel az EU-tagdllamok jogalkotdsdra és a hazai helyzetiikre, doktori értekezés, Budapest, 2006, 74-76. For-
ras: http://ajk.pte.hu/files/file/doktori-iskola/horvath-istvan/horvath-istvan-vedes-ertekezes.pdf (A letoltés
ideje: 2017. 08. 15.); GYORGY Istvan: A kozszolgalat fogalma, a kozszolgalati dolgozok kore. In: Szerk. GYORGY
Istvan — HAzAFI Zoltdn: Kozszolgdlati életpdlydk, Nemzeti Kozszolgalati és Tankonyv Kiado, Budapest, 2013,
14-16.

22

23

54

PETROVICS ZOLTAN « A KOZSZOLGALATI JOGVISZONY ALANYAI, KULONOS TEKINTETTEL...


http://ajk.pte.hu/files/file/doktori-iskola/hazafi-zoltan/hazafi-zoltan-vedes-ertekezes.pdf
http://ajk.pte.hu/files/file/doktori-iskola/horvath-istvan/horvath-istvan-vedes-ertekezes.pdf

Masok azonban ugy vélik, hogy abba a fegyveres testiiletek alkalmazottai, a katondk
és a kozszolgalatatasok kiilonbozé fajtait nyujté foglalkoztatotti réteg is beleértendd.*
Hazafi Zoltan kiemeli tovabb4, hogy altalaban nincs kiilonosebb elvi alapja, és inkabb csak
a pillanatnyi érdekek hatarozzak meg, hogy az alkalmazottak — és értelemszertien a mun-
kaltatok — mely kore tartozik a kozszolgalat fogalma ala.?

A Magyary Zoltan Koézigazgatas-fejlesztési Program® (a tovabbiakban: Magyary
Program) szintén kiterjesztden értelmezi a kozszolgalat személyzetének fogalmat, ennél-
fogva a szolgalataddi oldal meghatarozasa is széles értelmezést nyer. A kozigazgatasban
dolgoz6 korménytisztvisel6kon, a fegyveres, illetve mds hivatésos szolgalati dllomany tag-
jain feliil ide sorol mindenkit, aki barmilyen jogviszony keretében rendszeresen, szemé-
lyesen foglalkoztatva munkat végez a kozigazgatds szamara. Ez azt jelenti, hogy a Magyary
Program kontextusaban a kozszolgalat korébe tartozik lényegében minden olyan mun-
kavégzésre iranyuld jogviszony, amelynek keretében a kozszolgalati alkalmazott az allam
részére végez munkat.” Ebbol kovetkezden a kozszolgalat meghatarozdsa soran irrelevans
a jogviszony tipusa, igy az akar az Mt. szerinti munkaviszonyt vagy valamely munkavég-
zésre iranyul6 polgari jogi jogviszonyt is magaban foglalhat.?® A Magyary Program a ki-
terjesztd értelmezést az erds allam elvével indokolja, amely lehetévé teszi, hogy a kézjogi
alapokon allé életpalyak fejlesztése kozos elvek és értékek mentén torténjen, és megvaldsit-
hatéva valjon az atjarhatdsag az egyes alkalmazotti jogallasok kozott.?

E ponton indokolt roviden utalni a kérdés magyar jogtorténeti vonatkozasaira is. A felvi-
lagosult abszolutizmus idején, Maria Terézia és I1. Jozsef uralkoddsa alatt 6nallo hivatassa
(élethivatassa) valé kozszolgalatban a dikaszterialis alkalmazottak egyediil az uralkodétol
tuggtek. Jogviszonyukat érzékletesen jellemzi, hogy az uralkodé volt az, aki barmikor
indokolds nélkiil felmenthette 6ket.*® Ebbdl kévetkezéen kozvetleniil az dllamhoz mint
szolgalatadohoz kapcsolodtak. Késdbb, az 1874-ben a pénziigyminisztérium altal kiadott
Pénziigyi Szolgalati Szabalyok - amelyet szokasjogi uton a kozszolgalat mas teriiletein is
széles korben alkalmaztak - a kozszolgalati alkalmazottak tekintetében a kozhatalmi tes-
tiiletet tekintette a jogviszony masik alanyanak.* Kmety Karoly a kozszolgalati viszony

2 HazArx: Kozszolgdlati jogunk a valtozé nemzetkozi és hazai térben... i. m., 8., DEMMKE: i. m., 26.

Hazarr: Kozszolgdlati jogunk a vdltozé nemzetkozi és hazai térben... i. m., 8.

Magyary Zoltdn Kozigazgatds-fejlesztési Program. A haza iidvére és a koz szolgdlatdban. (MP 11.0) Kozigazgata-

si és Igazsagiigyi Minisztérium 2011. junius 10. Forras: https://magyaryprogram.kormany.hu/admin/downlo-

ad/8/34/40000/Magyary-Kozigazgatas-fejlesztesi-Program.pdf (A letoltés ideje: 2017. 08. 19.).

MELYPATAKI Gabor: A kozszolgdlat egységesitésének elméleti és gyakorlati problémdi, és kapcsolata a munka ma-

gadnjogdval, doktori értekezés, Miskolc, 2016, 19-20. A kozszolgalat tag értelmezése mellett érvel Vadasz Janos

is. VADAsZ Janos: Kozszolgdlati reform. A kozszolgdlat emberi eréforrdsainak megiijitdsa, Kossuth Kiado, Buda-

pest, 2006, 13.

E megallapitastol fiiggetleniil a Magyary Program csupan a harom nagy hivatasrend - a civil kozszolgalat, a kato-

nak és a fegyveresek jogallasara, valamint e jogallasok kozotti atjarhatosagra koncentrdl, tehat az ismertetett defi-

niciobdl elvi szinten kovetkezd konzekvenciakat a ,,kiviil rekedt” jogviszonyok vonatkozasiban nem vonja le.

Magyary Zoltdn Kozigazgatds-fejlesztési Program... i. m., 42.

3 Cs1zmADIA Andor: A magyar kozigazgatds fejlédése a XVIII. szdzadtol a tandcsrendszer létrejottéig, Akadémiai
Kiado, Budapest, 1976, 68.

3t Uo., 203.
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mint kiilénés jogallas egyik megkiilonboztetd ismérvének szintén a kozigazgatasi szerv
altali alkalmaztatast tekintette.”

Torténeti visszatekintésben érdemes felidézni Magyary Zoltan definiciéjat, amelynek
értelmében a kozhivatalnok foglalkoztatasa az allam vagy az allam altal szolgalatadéul
elismert mas koézigazgatdsi jogi személy munkdjaban valé kézremiikddésre jon létre.”
Ez a definici6 hien tiikrozi azt, hogy a kozszolgalati munkaltaté személye - hason-
léan a mai jogallapothoz - Magyary Zoltan idejében is szines képet mutatott. Amint azt
Magyary Zoltan kifejti, a szolgalatado lehetett példaul maga az 4llam, a varmegye, a varos,
a kozség és mas koztestiilet, amelynek ezt a képességét — tulajdonképpen kozszolgalati
munkaltatoéi jogalldsat — valamely torvény vagy mas jogszabaly elismerte.’* A kozigaz-
gatas-tudomany ezzel 6sszhangban kozhivatalnoknak tekintett minden olyan személyt,
aki valamely kézhatalmi - allami vagy 6nkormanyzati — szervezet szolgalataba lépett,
és élethivatasszertien kozfeladatokat latott el.”® E meghatarozasbdl egyuttal mind a mai
napig érvényes kovetkeztetésként levonhaté egyfeldl az, hogy a kozszolgalati munkaltatok
korének meghatarozasa tekintetében a jogalkotonak széles mozgastere van, masfeldl - jog-
technikai értelemben - a kozszolgalati munkaltatéi minéség jogszabalyi felhatalmazason
kell hogy nyugodjék.

A jogalkoté nem csak a masodik vilaghaboru el6tti magyar kozszolgalatban nem toreke-
dettarra, hogy elvi alapon hatarolja el a kozszolgalat személyi korét,* ez a megallapitas igaz
a hatalyos magyar kozszolgalatra is. Ennek szélsGséges megnyilvanulasira szamos olyan
példat talalhatunk, amely arrol tanuskodik, hogy elvi megfontolasokat nélkiilozve, sokkal
inkabb praktikus okok dltal vezéreltetve kap egy-egy szervezet kozszolgalati munkal-
tatdi jogéllast. Igy presztizs okok vagy éppen koltségvetési indokok is szerepet jétszhatnak
abban, hogy valamely szervezet a kozszolgalati jog, illetve azon beliil valamely jogallasi
torvény hatalya ald keriiljon. Ilyen volt példaul a rendszervaltozast kdvetden olyan szolgal-
tato szervezeteknek a koztisztvisel6k jogallasardl sz016 1992. évi XXIII. torvény (a tovab-
biakban: Ktv.) ald soroldsa, amelyeknél a kozhatalmi jelleg hidnya nem indokolta volna
ezt a megoldast.”” Eléfordult ugyanakkor az is, hogy egyes szervezeteknél koltségvetési
megfontolasok alapjan a kozszolgalati jogviszony helyett kozalkalmazotti jogviszonyokat
alkalmaztak.”® Ennek azonban az ellenkezdjére is akadt példa olyan esetekben, amikor

32 KMeTY Kdéroly: Magyar kézigazgatdsi és pénziigyi jog, Grill Karoly Konyvkiaddvallalata Kiado, Budapest,
1926, XX.

MAGYARY Zoltan: Magyar kozigazgatds, Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda, Budapest, 1942, 376.

3 Uo., 376., 378.

»  Cs1zMADIA: A magyar kozigazgatds fejlodése a XVIII. szdzadtol... i. m., 452.

A kozigazgatisban dolgozé kozhivatalnokokon kiviil példdul a vasutasok, a postdsok és az allami vallalatok
alkalmazottai is a kozszolgalatba tartoztak, igy lényegében e munkaltatok is a szolgdlatadonak mindsiiltek.
Hazarr: Kozszolgdlati jogunk a véltozo nemzetkozi és hazai térben... i. m., 124.; illetve MAGYARY: i. m., 378-384.
HazAF1 Zoltdn: Hatarok nélkiil, avagy a kozszolgalat megkozelitésének probléméja, Kozjogi Szemle, 2009/4, 10.
Hazafi Zoltan e korben a Textilmindsité Intézetet, az Ipari Mindsit6 Intézetet és a Léfegyvervizsgald Hivatalt
emliti. HAzZAF1: Kozszolgdlati jogunk a vdltozé nemzetkozi és hazai térben... i. m., 125-126.

Igy példaul a viziigyi igazgatds teriileti igazgatésdgainak személyzeti dllomdnya nem a Ktv., hanem a Kijt. hata-
lya ala keriilt. HazAFx: Kozszolgdlati jogunk a vdltozé nemzetkozi és hazai térben... i. m., 126.
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az allami szféra illetményrendszerének versenyhatranya folytin bizonyos szervek nem
kertiltek a Ktv. hatalya ala annak ellenére, hogy ez indokolt lett volna.*

A jogalkotdi szabadsag és a praktikus megfontolasok ellenére megallapithato, hogy
a magyar jogban a kozszolgalati jogallas meghatdrozasa soran a funkciondlis szem-
1élet els6dlegessége figyelheté meg. Eszerint a kozszolgélati jogviszony alanyainak jog-
allasa mindenekeldtt azon mulik, hogy az adott személy érdemi médon hozzajarul-e
valamely kozfunkcié vagy kozszolgédltatas ellatasdéhoz. Ezen elv mellett - kiilondsen
korabban - a finanszirozasi szemlélet is szerepet kapott a magyar kozszolgalatban,
amelynek értelmében a munkaltaté koltségvetési statuszatdl fiiggott a jogviszony tipusa,
azaz a kozigazgatasi szervek, valamint az allami és 6nkormanyzati kozfeladatokat ellaté
koltségvetési szervek altal létesitett jogviszonyok alanyaihoz kapcsolédott a kozszolgalati
jogallas.®® A gyakorlatban azonban egyik elv sem érvényesiil a maga tisztasagaban. A fenti
példak mellett elegendé ennek kapcsan a kozvallalatok szabalyozasara, a kozalkalma-
zottak és a koltségvetési szerv munkaltatdval azonos tevékenységet végz6 maganmunkal-
tatok parhuzamos tevékenységére, vagy éppen a kozigazgatasi munkavallalékra gondolni.

A kozszolgalati munkaltat6 jogalldsa ugyanakkor nem csupan az anyagi jogi, hanem
az eljarasjogi rendelkezések alapjan is a vizsgalat korébe vonhat6. A 2018. januar 1-jével
hatdlyba 1ép6 kozigazgatasi perrendtartasrol szold 2017. évi I. torvény (a tovabbiakban:
Kp.) - ha nem is a lehetd legszélesebb értelemben - de kiterjeszté médon hasznalja a koz-
szolgalati jogviszony kifejezést, ezaltal kozvetetten a szolgdlataddk csoportjat is kijeloli.
A Kp. - némileg bizonytalan helyzetet teremtve, am egyben ,el6reldté” mdédon - nem
sorolja fel taxativ jelleggel a hatalya ala tartoz6 koézszolgalati jogviszonyokat. Meghata-
rozésa szerint kozszolgalati jogviszonynak mindsiil valamennyi az 4llam vagy az allam
nevében eljaro szerv és az altala foglalkoztatott személy kozott munkavégzés, illetve szol-
galatteljesités céljabol létesitett, a koz szolgalatara iranyuld, torvényben meghatérozott
specialis kotelezettségeket és jogokat tartalmazé jogviszony.! A nyitott definicié alkalma-
zésa lehetdséget ad arra, hogy esetlegesen a jovében megkonstrualt, és e fogalom hatalya
aléa sorolhatd sui generis kozszolgalati jogviszonyok is a Kp. hatalya ala tartozzanak. Annak
ellenére, hogy a térvényjavaslat 4. §-ahoz fliz6tt miniszteri indokolds a hatallyal 6sszefiig-
gésben csupan a Kttv.,ahonvédek jogalldsarol szol6 2012. évi CCV. torvény (a tovabbiakban:
Hjt.), valamint a rendvédelmi feladatokat ellaté szervek hivatasos allomanyanak szolga-
lati jogviszonyardl sz6l6 2015. évi XLII. torvény (a tovabbiakban: Hszt.) 4ltal szabalyozott
jogviszonyokra utal, nem csupan a kormdanyzati szolgalati jogviszonyok (korménytiszt-
visel6, kormdnyzati tigykezel6, szakmai vezetd), a kozszolgalati jogviszonyok (koztisztvi-
sel6, kozszolgalati tigykezeld, jegyz0), a polgdrmester és az alpolgdrmester foglalkoztatasi
jogviszonya (Kttv.), a hivatasos és a szerz6déses allomanyu katonak, a tényleges szolga-
latot teljesité onkéntes tartalékos katonak, a honvédtisztjeloltek és a honvédaltisztjeloltek

39

Uo., 126. Ezzel 6sszefiiggésben Hazafi Zoltan az Allami Vagyoniigynokség példajat hozza fel.

4 HorvATH Istvan: i. m., 31.; FERENCZ Jacint - HORVATH Istvan: A kozszolgdlat munkajoga. In: Szerk. GYULAVA-
R1 Tamds: Munkajog, ELTE E6tvos, Budapest, 2013, 567.

4 Kp. 4. § (7) bekezdés 3. pont.
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szolgélati viszonya (Hjt.), valamint a rendvédelmi szervek hivatasos allomany tagjainak
hivatdsos szolgalati jogviszonya (Hszt.) tartozik e torvény hatalya ald. A definiciénak
allaspontom szerint megfelel a f6varosi és megyei kormdanyhivatalok allami tisztvi-
sel6inek és allami tigykezelSinek az allami tisztvisel6krél sz6l6 2016. évi LII. torvény
(a tovébbiakban: Attv.) 4ltal szabélyozott 4llami szolgélati jogviszony, a kézponti allam-
igazgatasi szervekrdl, valamint a kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasardl szolo
2010. évi XLIII. torvény (a tovabbiakban: Ksztv.) szerinti allami vezetdi szolgalati jog-
viszony is. A Kp. azonban kifejezetten kizarja az alkalmazasi korébdl a birak (a birak
jogallasardl és javadalmazasardl szolé 2011. évi CLXII. torvény [a tovabbiakban: Bjt.]),
az igazsagiigyi alkalmazottak (az igazsagiigyi alkalmazottak szolgalati viszonyarodl sz6l6
1997. évi LXVIIL. torvény [a tovdbbiakban: Iasz.]) és az tigyészségi alkalmazottak szolgd-
lati viszonyaval (a legf8bb iigyész, az ligyészek és mas tigyészségi alkalmazottak jogalla-
sardl és az tigyészi életpalyardl szol6 2011. évi CLXIV. térvény [a tovabbiakban: Usztv.]),
illetve a kozigazgatasi szervnél foglalkoztatott munkavallalok munkaviszonyaval (Kttv.
258. §, Mt.) kapcsolatos jogvitakat, amelyek tovébbra is a polgari perrendtartds altal sza-
balyozott munkatigyi perek korébe tartoznak.*? A torvényjavaslat 4. §-ahoz fiz6tt minisz-
teri indokolas pedig utal arra, hogy a kozalkalmazotti jogviszonnyal kapcsolatos jogvita
sem tartozik a kozszolgalati jogvitak fogalmi korébe (a kozalkalmazottak jogalldsarol
52016 1992. évi XXXIII. toérvény [a tovabbiakban: Kjt.]).** Mindezek alapjan ugy ttnik,
az anyagi jog és az eljarasi jog sem azonos modon itéli meg a jogviszonyok kozszolgalati
jellegét, illetve a kozszolgalati jogallast.

A fentiekbdl leszilirhet6 az a kovetkeztetés, hogy a jogi szabalyozas a funkcionalis szem-
1élet tulnyomo befolydsa mellett, de kevéssé az elvi megfontolasok mentén itéli meg a koz-
szolgalati jogviszonyok kérdését, illetve a szolgalatadé meghatérozésat. Igy onmagéban
a jogi szabalyozas alapjan nem lehetséges elvi tisztasaggal allast foglalni, hogy pontosan
mely jogviszonyok tekinthet6k kozszolgélatinak, illetve mely munkaltatok birnak a koz-
szolgalati munkaltato jogallasaval.

3. A KOZSZOLGALATI MUNKALTATO SAJATOSSAGAI

A fentieken tulmenden sziikséges meghatarozni a szolgdlatad6 jogalldsanak karakterét.
Az altalam hasznalt , karakter” kifejezés e korben arra a dilemmara utal, hogy vajon a koz-
szolgdlati munkaltaté — mint a kozszolgalati jogviszony egyik alanya - els6sorban kozjogi
entitdsnak mindsiil-e, vagy elsédlegesen ,munkajogi” képz6dmény, azaz lényegét tekint-
ve nem kiilonbozik azoktdl a munkaltatoktol, akik a maganszféraban munkavéllalokat
foglalkoztatnak.

2 Kp. 4. § (7) bekezdés 3. pont.
4 Lasd a polgari perrendtartasrol szol6 2016. évi CXXX. torvény 508. § (1) bekezdés b) pont.
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Amint azt Nacsa Beata kifejti, a kozhatalmi szerv ,kiils6” jogviszonyaiban az allami f6-
hatalom gyakorlasa tiikroz6dik. Az allami szerv mint kozszolgalati munkaltaté ebben
az Osszefliggésben a szuverenitds megtestesitdje, az allami f6hatalmat pedig a kozszolga-
lati alkalmazottak altal gyakorolja. Nacsa ugyanakkor ramutat arra is, hogy maga a koz-
szolgalati jogviszony, amely a kozhatalmi szerven beliili foglalkoztatasra iranyul, a kiilsé
jogviszonyoktdl eltéré természetl ,belsé jogviszony”. Ekképpen a kozszolgalati jogvi-
szony lényeges tartalma nem a szuverenitds elve, illetve a kiils6 jogviszonyok kozjogi jel-
lege altal, hanem a foglalkoztatas jellege és az abbol kovetkez6 ,,fliggé munkavégzés” altal
meghatdrozott. Ebbél kovetkez8en a munkaltatoi jogok gyakorldsa soran nem allami koz-
hatalomgyakorlas torténik. Ilyenkor a munkaltaté - sajatos funkcidinak betoltése érde-
kében - a természetes személyek alkalmazasaval kapcsolatos jogositvanyait gyakorolja.
Azt Nacsa sem vitatja ugyanakkor, hogy a kézszolgalati jogviszonyban is megjelennek
olyan sajatossagok, amelyek a kozhatalom kiilsé gyakorlasaval allnak osszefiiggésben.**
Egyetértve Nacsa Beataval alldspontom szerint a fentiek akként Osszegezhet6k, hogy
a kozszolgalati munkaltatd kozszolgalati jogviszonnyal kapcsolatos tevékenysége — vagyis
a munkdltatéi mindségében tett intézkedései, a munkaltatdi jogkor gyakorldsa — nem
iure imperii, hanem iure gestionis aktusok. Ily médon a munkaltatéi mindség lényegében
a munkajog eszkozrendszerével is megragadhatd és értelmezhetd.”” Akar az dllamot, akar
annak valamely szervét tekintjiik is munkaltaténak, ebben a ,bels6” korben nem kozha-
talmat gyakorol, és nem kozhatalmi aktusokat bocsat ki.

A fentiekben irottak 6sszhangban allnak azzal az Eurdpa-szerte tapasztalhato folya-
mattal, miszerint az allamok jelent8s részében a maganmunkajogi és a kozszolgélati jogi
karakter(i jogallasok egyre inkdbb sszetartanak és strukturajukat, szabalyozasukat ille-
téen kozelednek egymashoz.** Mindazonaltal nem lehet figyelmen kiviil hagyni azt sem,
hogy a kozszolgalati jogviszonyban nem mellérendelt felek allnak egymassal szemben,
a szolgalatadd a kozszolgalati jogviszonyban kétségtelen médon a kozszolgalati alkalma-
zott ,felett 4l1”. Az er6egyensulytalansdg nem csupan az 6ndllétlan munkavégzés és a gaz-
dasagi, egzisztencialis fiiggés, hanem az allami, kozhatalmi, koltségvetési szervek és a velitk
jogviszonyra lép6 allampolgar eltéré hatalmi, szocioldgiai helyzetének a kévetkezménye is.
A két fél viszonyat tehat a ,munkajogias” jellegli szubordinacié mellett a hatalmi viszo-
nyok valosaga is athatja. Ez az alavetettség ugyanakkor nem jelenthet egyben kiszolgalta-
tottsagot vagy éppen jogfosztott allapotot a kozszolgalati alkalmazott szamara.

Megjegyzendd, ebbdl az is kovetkezik, hogy a kozhatalombol fakadd er6folény nem
terjedhet addig, hogy a kozszolgalati munkaltaté egyoldalian hozza létre a kozszolga-
lati jogviszonyt. Ezzel ellentétes véleményt titkkrozott ugyanakkor a jogalkotd alldspontja

NAcsA: i. m., 9.

Nacsa Bedta ramutat arra is, hogy a szuverenitds elve az dllam kiilsé jogviszonyaiban sem tarthaté fenn példa-
ul azokban az esetekben, amelyekben az dllam mint piaci szerepld, maganjogi jogalany 1ép fel és kot maganjo-
gi szerzédéseket. Uo., 9.

V6. DEMMKE, Christoph - MOILANEN, Timo: Civil services in the EU of 27 - Reform Outcomes and the Future
of the Civil Service, Peter Lang, Frankfurt am Main, 2010.
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a kormanytisztvisel6k jogallasardl szolé 2010. évi LVIIIL. térvény (a tovabbiakban: Ktjv.),
illetve a Kttv. tekintetében, amint ugyanis kifejtette, a jogviszony létesitése egyoldala
allami aktus, a szolgalatvallalas pedig nem szabad megallapodas targya, feltételei jogsza-
baly altal részletesen szabalyozottak.”” Ez a jogalkotéi megallapitas a masodik vilaghd-
boru el6tt uralkodé azon nézetre vezethetd vissza, amelyet Magyary Zoltan is képviselt.
Magyary szerint a kozszolgalati jogviszony nem szerzédésen alapul, hanem az allam egy-
oldalt aktuséval jon 1étre. Magyary Zoltan ugyanakkor kiemelte azt is, hogy a szolgalatval-
lalasnak feltétele az egyén onkéntes alavetése, ezért a hivatdsos kozszolgalatba senki nem
juthat akarata ellenére.*® A hatalyos jogot tekintve osszességében rogzithetd, hogy a kine-
vezés egyoldalisagat vallo allaspont eltér a tételes jogban megfogalmazott rendelkezéstél
is, a civil kozszolgalatban ugyanis nem csupan kinevezésrél, hanem annak elfogadasardl is
van sz6.” A kinevezés éppen ezért csupan ,,relative egyoldalt jognyilatkozat”, mivel a szol-
galatvallalé dontése a kinevezés elfogaddsara, illetve megtagadasara korlatozodik,™ a koz-
szolga pedig valdban nincs abban a helyzetben, hogy a kinevezési okirat tartalmat alku
targyava tegye. A jogviszony létesitése azonban konszenzuson nyugszik, a kozszolgalati
jogviszony keletkezéséhez praktikusan a felek kolcs6nos és egybehangzé akaratnyilatko-
zata sziikséges.

Joggal feltételezhetjiik azt, hogy a kozszolgdlati munkaéltatoéi jogalldsnak léteznek meg-
kiilonboztetd ismérvei, amelyek tulmutatnak a jogviszony keletkezésének koriilményein.
Egyfeldl ilyen ismérv lehet a szervezet allami, 6nkormanyzati, koltségvetési szerv jellege
a korabban mar emlitett megfontolasokkal. Ez utébbi koriilmény nem lehet azonban kiza-
rélagos ismérv, hiszen amennyiben a kozszolgalat fogalmat szélesen értelmezziik, igy koz-
funkcidkat e koron kiviil poziciondlhatd szervek is ellathatnak. MasfelSl e korben érdemes
felidézni Gillian S. Morris és Sandra Fredman megallapitasait, akik az allam mint mun-
kaltaté mindsége kapcsan 6t sajatos jellemzdt fogalmaztak meg, amelyek a kovetkezok: 1.
Az 4llam, illetve maga a kozigazgatas torvényalkotast kezdeményez és kormdnyzati tevé-
kenységet folytat. 2. Gazdalkodasa nem a kozszolgak teljesitményét6l fiiggd bevételeken
alapul, hanem adébevételekbdl fedezik. 3. Dontéseinek meghozatala sordn a kozérdekre
hivatkozik, ez pedig mordlis felhatalmazast biztosit bizonyos munkaltatoi intézkedések
tekintetében is. 4. A maganszféra munkaltatéitdl eltéréen meghatdrozott alkotmdanyos

47 HAZzAFI Zoltan: Bevezetés. In: Szerk. HAzZAF1 Zoltan: A kozszolgdlati tisztvisel6i torvény magyardzata, 2012.

marcius 31., 15. Forras: http://magyaryprogram.kormany.hu/download/2/51/90000/01_20120331_A_Kttv_
magyarazata_ AROP225_online.pdf (A letSltés ideje: 2017. 08. 19.). Amint a Kttv. altalanos indokoldsa fogal-
maz ,,a jogviszony létrejotte nem egymas mellé rendelt felek kotottségektSl mentes egyeztetésének és megalla-
podasanak targya és eredménye, hanem az 4llam egyoldald aktusa”.

MAGYARY: i. m., 131., 388.; GYORGY: Kozszolgdlati jog, i. m., 28. Lasd errél a problémarél MELYPATAKI: A koz-
szolgdlat egységesitésének elméleti és gyakorlati problémdi..., i. m., 50-53., KuN-PETROVICS: i. m., 102-103.

A kézszolgalati jogviszony a kinevezéssel és annak elfogadasaval létesiil [lasd példaul Kttv. 38. § (1) bekezdés,
Hszt. 44. § (1) bekezdés, Tasz. 11. § (1) bekezdés, Usztv. 15. § (1) bekezdés, tovabbd Hijt. 35. § (1) bekezdés].
A Bjt. 3. § (1) bekezdése csak a kinevezésrél szol, am a bird akarata ellenére kétségkiviil itt sem vélhat a jogvi-
szony alanyava.

V6. Kiss: i. m., 23-30.; MELYPATAKEL: Viltozo kozszolgdlati dogmatika... i. m., 62., PRUGBERGER Tamas: Munka-
jog a polgdri jogban a globalizdlédé gazdasdgi viszonyok kiozott, Debreceni Egyetem, Debrecen, 2006, 19.
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kovetelmények vonatkoznak ra. 5. A kozigazgatasi szervezetrendszert hierarchikus ala-
f6lé rendeltség jellemzi, ezaltal az utasitasi jog lancolata és a dontésekért fenndllo felelésség
vilagos rendszert alkot, amely garancidja a kozfunkciok atlathato, tisztességes ellatasa-
nak.” A kozszolgalati jogviszonyok elkiiloniiltségének sziikségességét Morris a demok-
ratikus elszdmoltathatdsag elvére, a kozhatalom gyakorldsanak, illetve a kdzfunkciok
ellatasanak sajatossagaira vezeti vissza.”

Az elsé jellemz6 - az allam, illetve a kozigazgatas jogalkotasban és a kormanyzati tevé-
kenységben val6 részvétele — szamos kozszolgalati sajatossagot hoz felszinre. Egyfell
a hagyomanyos munkaltatéi képességek koziil a kollektiv alkuhoz vald jog gyakorla-
sanak elismerése azt feltételezi, hogy az allamot mint szabalyoz6t meg kell kiilonboztetni
az allamtdl mint munkaltat6tdl.”® Ott, ahol ez nem torténik meg, valodi kollektiv alku nem
alakulhat ki. A magyar jogrendszerben a kollektiv alku hidnya egytttal az allam (egy-
oldalt) szabalyoz6 szerepét erdsiti. Ez a kollektiv szereplok (szakszervezetek) tevékeny-
ségét annyiban befolyasolja, hogy a diskurzus nem az allammal, illetve az adott allami
szervezettel mint munkaltatdval, hanem a jogalkotasban részt vevd vagy azt befolydsolni
képes személyekkel — példaul a fenntartéval - folyik. Ezen tilmenden a munkahelyi szint{
érdekegyeztetés soran a munkavallaloi érdekképviseleti szervezet csupan egy ,pszeudo-
foglalkoztatoval” talalkozik, amely az érdemi kérdésekben nem, vagy csak korlatozottan
rendelkezik dontési jogkoérrel.** Az allamnak mint munkaltatonak e sajatos kettds szere-
pére utal Berndt Keller, Jesper Due és Seren Kaj Andersen tanulmanya is. Amint kifejtik,
az allam egyfel6l mint munkaltatd, masfel6l az intézményi és a jogi kornyezet kialakita-
saért felel6s aktor jelenik meg a kozszolgalatban.*

A masodik megallapitas értelmében a szolgalatadd finanszirozasa és ebbdl kovetkezden
a személyi kiadasok alapja altalanossagban elvalik a szervezet hatékonysagatdl, illetve
a kozszolgak teljesitményétSl. Ez egyfell a kozszolgalati munkaltato koltségvetéstdl vald
fuggését eredményezi, ellentétben a maganszféra munkaltatéival, amelyeknél a gazdal-
kodas sikeressége és hatékonysaga altalaban osszefiiggésben 4ll a munkavallalok teljesit-
ményével és munkajuk mindségével. A magyar szabalyozasban az utdbbi évek reformjai
ugyanakkor azt eredményezték, hogy a teljesitmény egyre inkdbb meghatarozé befolyast
gyakorol az illetményekre, ennek pedig kozvetett folyomanya, hogy idealis esetben a kolt-
ségvetésnek is szamolnia kell ezzel a ténnyel.

Lasd FREDMAN, Sandra — Morets, Gillian S.: The State as Employer: Labour Law in the Public Services, London,

Mansell, 1989, 6., 9.; Morrts, Gillian S. - FREDMAN, Sandra: Is there a Public/Private Law Divide?, Comparati-

ve Labour Law Journal, Vol. 14, No. 2, 1993, 115-137.; NACsA: i. m., 9-10.; tovabba Morris: The Future of the

Public/Private... i. m., 159.
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A maganmunkaltatok dontéseinek hatterét tipikusan a gazdasagi folyamatok ésaz azokra
adand¢ adekvéatnak t@ind valasztasi lehetéség adjak. A harmadik jellemz8ben emlitett koz-
érdek mint vezérld elv — annak viszonylagos relativitdsa mellett is - elvalik vagy elvalhat
a hatékonysagi, célszerliségi megfontolasoktdl. Ebbél kovetkezben a kozszolgalati munkal-
tatoknal el6allhat az az eset, hogy a munkaltatdi intézkedések szintjén nem minden esetben
az kovetkezik be, ami adott esetben logikusnak és észszertinek tlinne a versenyszféraban.
Emellett a kozszolgalati munkaltatd esetében a koz érdekében torténd cselekvés értékko-
tottséget, illetve értéktobbletet is kell hogy jelentsen. Mindez 6sszefiigg Morris és Fredman
altal megfogalmazott negyedik attributummal, az alkotmanyos kovetelményekkel is.
A kozszolgalati munkaltaté ugyanis egyuttal kozjogi entitds is, és ekként mint a kozha-
talmi funkciok kozvetitGje a jogrendszer altal meghatarozott alkotményos kotottségeknek
van alavetve. Ezeknek a kétottségeknek mindenkor érvényesiilniiik kell az alkalmazottak
és a szolgalatado viszonylatdban. Ilyennek tekinthetd példaul az egyenld banasmod kove-
telménye, az adatvédelem, valamint az 6nkényes elbocsatas tilalma is.*

A hierarchikus ala-folé rendeltség, a tiszta felel3sségi viszonyok sziikségessége szintén
megkiilonboztetd ismérve a kozszolgdlati munkaltatdi jogalldsnak. Ennek segitségével
a munkaltatdi intézkedések és dontések ellendrizhetSk, forrasuk, tartalmi és alaki szem-
pontbdl is jogilag szabalyozott. A kozszolgalatban érvényesiil6 szigoru ala-f6lé rendeltség
a felek - igy a szolgalatadé - akaratautondmidjanak lényeges korlatozasaval is egyditt jar.
Mindez egybevag azzal, hogy a szabalyozas mddszere a kozszolgalatban alapvet6en kogens.
Ez a kogencia egyben a szolgdlatadé munkaltatéi hatalmat is korlatozza.”” Az azonban
mar mas kérdés, hogy a kozszolgalati jog tjabb valtozasai a korlatokat egyre inkabb szét-
feszitik, és tagabban hatdrozzak meg a munkaltatéi mozgésteret, valamint az egyoldala
eltérés lehetdségeit.*

4. A KOZSZOLGALATI MUNKALTATOI JOGALLAS KORULI KERDESEK

A fentiekben ismertetetteken tulmenden tovabbi kérdések is felvetddnek a munkaltatoi
jogallast érintGen. Ezeknek a dilemmaknak egy csoportja azon kozszolgalat korébe tartozo
jogviszonyokkal fiigg 6ssze, amelyek a maganmunkajog és kozszolgalati jog hatarteriiletén
helyezkednek el. Az alabbiakban bemutatott példak egyebek mellett arra is ravilagitanak,
hogy a kozszolgélat, és azon beliil a kozszolgalati munkaltatoi jogallds bizonyos esetekben

% Ez utdbbi, egyébként szektorsemleges elvrél bévebben ldasd PETROVICS Zoltdn: A biztonsdg drnyékdban.
A munkajogviszony megsziintetésével szembeni védelem alapkérdései, doktori értekezés, Budapest, 2016.

Ilyen példaul a koltségvetési megfontolasok dltal korbefont illetmény- és az elémeneteli rendszer, a koziigynek
is tekintett fegyelemsértések szankcionalasa akar a fegyelmi jog, akdr a jogviszony-megsziintetés eszkozével.
Megjegyzendd ugyanakkor, hogy a kozszolgalatban sem kizérdlagos a kogens szabalyozas. KuN-PETROVICS:
i. m., 103.

Lasd példaul az Attv. illetményrendszerét az évente feliilvizsgélat ald keriil§ illetményekkel, valamint azt a szé-
les mérlegelési jogkort, amely a munkéltatéi jogkor gyakorlojat e kérben megilleti. Ugyancsak e folyamatba il-
leszthetd a kozszolgdlati jogviszonyok munkaltato altal torténé egyoldali modositdsanak szélesebb térnyerése.

57

58

62

PETROVICS ZOLTAN « A KOZSZOLGALATI JOGVISZONY ALANYAI, KULONOS TEKINTETTEL...



elvi alapokon kevéssé védhetd, a praktikum oldalarol is kérdéseket felveté megoldasokkal
operal.

E korben emlitheté meg a kormanyzati és a kozszolgalati igykezelékkel, valamint a koz-
igazgatasi szervnél foglalkoztatott munkavallalokkal kapcsolatos problémakor. Ezeknek
a kozszolgalati alkalmazottaknak a jogviszonyaiban a koz szolgilata ugyan nyilvanvald
moddon jelen van, am kozhatalmi funkcidkat aligha latnak el. Figyelemmel arra, hogy
a kozigazgatasi szervnél foglalkoztatott munkavallalok az Mt. hatdlya ala tartozé mun-
kaviszonyban dllnak, a munkaltatoéi jogallas szempontjabol egészen kiilonleges helyzet 4ll
eld, hiszen a szolgalatadé nem kozszolgalati vagy kormanyzati szolgalati jogviszonyban
foglalkoztat. Ezen a tényen az sem véltoztat, hogy a Kttv. 258. §-a e kategdridra specialis
rendelkezéseket ir el6. Horvath Istvan taldléan jegyzi meg, miszerint nehezen magyaraz-
hatd, hogy miként férnek meg egyidejiileg egy kozszolgalati munkaltatonal a kozszolgalati
jog kogens, és a kollektiv szerz6dés megkotésének lehetdségét, valamint a munkavallaléi
részvételi jogok gyakorlasat egyértelmien kizar6 rendelkezései, az Mt. alapvetSen diszpo-
zitiv, a kollektiv alkura és a munkahelyi szint{i participaciéra lehet8séget biztositd szaba-
lyaival.*® A kozszolgalati munkaltat6 ennélfogva sajatos ,,duplikalt” — kozszolgélati, illetve
kvézi maganmunkaltatoi — szerepre kényszeriil, igy a munkaltatdéra iranyadoé eltérd sza-
balyrendszerek alkalmazasabdl fakado ,,skizofrénia” aligha kénnyiti meg a jogalkalmazast.

Masrészt e korben érdemes réviden utalni a kdzalkalmazotti jogviszonyban foglalkoz-
tatd munkaltatokra is, amelyek ugyan alapvet6 allami és 6nkormanyzati feladatokat latnak
el, az altaluk végzett kozszolgaltatasok azonban tipikusan nem jarnak egyiitt kozhatalmi
funkciok ellatasaval. E munkaltatok sajatos — mintegy koztes - jogallast képviselnek a tag
értelemben vett kozszolgalaton beliil, amely - figyelemmel arra, hogy a Kjt. hattértorvénye
az Mt. - egyszerre van ,kint” és ,bent” is: mintegy féluton a maganmunkajogi és a koz-
szolgalati szabalyozas kozott. Az Mt. hatalybalépésével a Kjt. munkaltatéi szamos lényeges
kérdés tekintetében veszitettek a kozszolgalati munkaltatdi karaktertikon (ilyen volt pél-
dédul a térvény erejénél fogva fenndlld fegyelmi jog szamuzése a Kjt.-bol).

A kozszolgalati jog onalldsagat alatamasztd érvek kozott is gyakorta meril fel, hogy
a kozszolgalati alkalmazottak olyan szerveknél dolgoznak, amelyeket részben vagy
egészben a koz tart fenn.®® A maganmunkajog hatdlya ald tartozé munkaviszonyok
korében is 1éteznek azonban olyan jogviszonyok - ilyenek a koztulajdonban allé6 mun-
kaltatok 4altal létesitett munkaviszonyok® -, amelyekre szintén igaz ez a megallapitas,
azzal egyiitt, hogy az Mt. néhdny altalanostdl eltéré rendelkezést is tartalmaz e korre.
A kozvallalatok, vagyis az Mt. terminoldgidja szerinti koztulajdonban all6 munkaltatok
az esetek egy részében lényegében kozszolgaltatasokat, kozfeladatokat latnak el, maskor
azonban a gazdasagi szféra munkaltatéihoz hasonléan - nem egy esetben azokkal verse-
nyezve — hagyomadnyos értelemben vett gazdasagi, tizleti tevékenységet folytatnak. E mun-
kaltatok formalisan a gazdasagi szféra részét képezik, ezért a maganmunkajog szabalyai

*  HorvATH Istvan: i. m., 32.
©  GyOrGyY: Kozszolgdlati jog, i. m., 15.
¢ Mt. 204-207. §.
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terjednek ki rajuk, am sokszor el6fordul, hogy a kézponti, illetve a helyi 6nkormanyzati
koltségvetési finanszirozas meghatarozé befolyassal bir a tevékenységiikre. E munkalta-
tokkal osszefiiggésben felvetddhet a kérdés: nincs-e szitkség markansabb médon érvényre
juttatni a jogviszony kozszolgalati oldalat, és egy, a jelenleginél kotottebb és a kogens
elemek tekintetében hatdrozottabb szabalyozdst megvaldsitani. De lege ferenda felvethetd,
indokolt attekinteni, hogy a kozpénzek felhasznalasabol ered6 munkajogi korlatozasok,
illetve e szervek altal betoltott kozszolgalati funkcidk, valamint kozszolgaltatasok nem
indokolnak-e a kozszolgalati jogallassal kapcsolatos tovabbi kotelezettségek és jogosult-
sagok beiktatdsat a jogviszony alanyainak oldaldn. Altalanos szabalyként indokolt lenne
megfontolni a munkaviszonyokkal 6sszefiiggésben az eltérést nem engedd szabalyok kiter-
jesztését a jogviszonyok megsziintetése vonatkozdsaban, kiilonos tekintettel az azzal kap-
csolatos juttatdsokat érintden. Jelenleg ugyanis csak a végkielégités és a felmondasi id6
intézménye tekintetében érvényesiil a kdgencia, am indokolt lenne adott esetben a hataro-
zott ideji munkaviszony munkaéltat6 altali egyoldali azonnali hatélyd felmondasa esetén
kifizetend6 hatralévé iddre jard, de legfeljebb tizenkét havi tavolléti dij megfizetésétdl valo
eltérés korlatozasa is.”* Ugyancsak megfontolandé az 6sszeférhetetlenségre vonatkozo ren-
delkezések részletes kifejtése is a Kttv.-ben taldlhato rendelkezésekhez hasonléan.®

E helyen emlitést kell tenni arrdl is, hogy a kézszolgalati munkaltatok kiilénbozé tipu-
saira iranyado jogallasi torvények elsédlegesen a jogviszonyok eltérésein alapulva mas
jogokat és kotelezettségeket ruhaznak, illetve ronak a kiillonb6z6 szolgalatadokra. Ez a jog-
és kotelezettségkatalogus egyfajta rangsort allit fel az ,er8sebb” és a ,,gyengébb” jogosit-
vanyokkal bir6 kozszolgalati munkaltatok kozott. A £6 kérdés az, hogy az egyes jogallasi
torvények mennyiben adekvat moédon ,rangsorolnak”. Noha az egyes hivatdsrendek tel-
jesen egységes szabalyozasa nem lehetséges, a hatdlyos szabalyozasban az egyes jogallasok
kozott kétségkiviil 1éteznek indokolatlan eltérések, amelyeket sziikséges lenne felszamol-
ni.* Ennek soran csak ott lenne indokolt megtartani az eltéréseket, ahol az kozvetleniil
a munkavégzés jellegébdl, illetve a szerv funkcidibol fakad, igy bizonyos jogintézmények
tekintetében megvalosithat6 lenne a kozos elvek és értékek mentén rogzitett szabalyozds.®

Mar az eddigiekbdl is lathatd, hogy a hatdlyos magyar jogrendszerben valdjaban nem
egységes a kozszolgalati munkaltatdi jogallds szabdlyozasa. Olyannyira nem az, hogy redlis
esély van arra, hogy egy adott kozszolgalati munkaltatd egyszerre foglalkoztathasson
alkalmazottakat kormdnyzati szolgalati jogviszony, munkaviszony, kozfoglalkoztatasi
jogviszony vagy munkavégzésre iranyuld polgari jogi jogviszony keretein belill. A kozel-
mult kutatasai rdmutatnak arra is, hogy hidba a Kttv. korlatoz, illetve tilté szabalya, nem

2 Mt. 79.§ (1) bekezdés b) pont.

Kttv. 84-87.§.

¢ PETROVICS Zoltan: Emberi erdforrds és kozszolgdlati életpdlya kutatds. A jogi szabdlyozds munkacsoport zd-
rétanulmdnya, Magyar Kozlony Lap- és Konyvkiado, Budapest, 2014, 93. Forras: http://magyaryprogram.
kormany.hu/download/4/1b/a0000/22_JOG_AGAZATI_TANULMANY_AROP2217.pdf (A letéltés ideje:
2017. 08. 16.).

¢ Uo., 93-94.
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egyszer koltségvetési nehézségek miatt polgari jogi jogviszonyok valtjak fel a klasszikus
kozszolgalati jogviszonyokat is.® Ugyancsak torvénybe foglalt lehetéség nem egyszer
a kozalkalmazotti jogviszony és a polgari jogi jogviszony egyidejlii megjelenése egy adott
szervnél (példdul a kozoktatdsban vagy a felséoktatasban).

5. A KOZSZOLGALATI MUNKALTATO SZEMELYEVEL KAPCSOLATOS
MEGFONTOLASOK - DE LEGE LATA ES DE LEGE FERENDA

Mélypataki Gabor a kozszolgalati alkalmazast a kézjogi uralmi viszony elsédlegessége
alapjan ragadja meg azzal, hogy az uralmi viszony dominancidja a tag értelemeben vett
kozszolgélati jogviszony fajtaknal kiilonb6z6 erésségii, amely a kozhatalom gyakorldsanak
madjatdl fiigg. Mélypataki kozos jellemzoként kiemeli tovabba azt is, hogy a kozszolgalati
jogviszonyokban kozvetleniil vagy kozvetve mindig az allam a munkaltatd.”

Az 4llam munkaltatéi minésége szamos problémat vet fel. Egyfel6l vizsgalandd, hogy mit
is jelent, ha az allam kozvetleniil jelenik meg a munkaltaté szerepében, és milyen médon
lehet értelmezni azt, ha az dllam csupan kdzvetett médon valik munkaltatova. Ez utobbi
esetben ugyanis feltételezhetd, hogy létezik egy ,,kozvetlen” munkaltato, ilyenkor azonban
a munkdltaté pozicidjaban jelentkezé duplikacié értelemszertien tjabb dilemmakat hoz
afelszinre. Kiilonosen jelentés problémaként jelentkezik, hogy az dllam munkaltatéi min6-
sége egyaltalan miként ragadhaté meg, elméletileg hogyan irhat¢ le, és ennek milyen gya-
korlati kovetkezményei vannak.

Mélypataki Gabor megéllapitasa szerint az dllam kozvetleniil centralizalt és dekon-
centralt szervei dtjan, kozvetett modon pedig az 6nkormanyzati teriileten jelenik meg.
Ez utdbbi tekintetében Mélypataki kiemeli, hogy az allam nem jelenik meg a kinevezési
okiratban, és nem is gyakorol munkaltat6i jogokat, ugyanakkor koltségvetési, pénziigyi
oldalr¢l, valamint a jogalkotas utjan jelentésen képes befolyasolni a jogviszony tartalmat.®
E megallapitasok kapcsan két megjegyzést tartok sziikségesnek. Egyfelél az allam koz-
vetlen vagy kozvetett munkaltatdi jogallasanak létezik egy tovabbi dimenzidja is. A tételes
jogi szabalyozdast vizsgalva ugyanis az allam nem csupan az egyes szervei utjan jelenik
meg a munkaltaté mindségében, hanem expressis verbis is. Az allam kozvetlen munkal-
tatoi szerepe kapcsan allaspontom szerint helyesebb ez utdbbi megoldéasra utalni. Maga
az ,allam” azonban ezekben az esetekben sem gyakorol munkaltatoi jogokat, mivel a mun-
kaltatdi képesség realizalasa,” egyes szervei, illetve azon beliil meghatdrozott személyek

¢ HorvATH Attila: Vegyes jogdllds és a jogviszonyvdltds problémdja az ANTSZ, az NRSZH és a GYEMSZI példd-
jén, Magyar Kozlony Lap- és Konyvkiado, Budapest, 2014, 8-9. Forras: http://magyaryprogram.kormany.hu/
download/f/0b/a0000/17_JOG_VegyesJogallas_ AROP2217.pdf (A letéltés ideje: 2017. 08. 16.), A polgari jogi
jogviszonyok térnyerésére utal Kiss Gyorgy is. Kiss: i. m., 31.

MELYPATAKI Gabor: A kizszolgdlat egységesitésének elméleti és gyakorlati problémai... i. m., 15.

¢ Uo.

®  Kttv. 38. § (1) bekezdés.

0 Kiss: i m., 111.
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altal torténik. MasfelSl az onkormanyzatok 4ltali foglalkoztatds vonatkozasaban ugyan-
csak megjelenik kozvetlen munkaltatoként az dllam. A Kttv. értelmében a kozszolgalati
jogviszonyokban ugyanis ilyenkor is az dllam keriil a munkaltaté jogallasaba,” az onkor-
manyzat, illetve annak szervei pedig hasonléan az el6z6ekben kifejtettekhez a munkaltatoi
jogkor gyakorldsandl jutnak szerephez.

A magyar kozszolgalati szabalyozasban a munkaltaté poziciéjaban bizonyos esetekben
maga a tényleges foglalkoztato szervezet all, mas esetekben azonban maga az allam a mun-
kaltato, az allami szerv pedig csupan a tényleges foglalkoztatd. A rendszervaltast kovetd
években az allam maga nem jelent meg a kozszolgalati jogviszonyok kozvetlen alanyaként.
Amint azt Kiss Gyoérgy megfogalmazta, az allam munkaltatéi képességének csak a képvi-
seleti szervei altal volt realitdsa,’”” ezek a jogi személyek (kozigazgatasi szervek, koltségve-
tési szervek) voltak ugyanis a munkaltatok. Ez a megoldas maradt fenn a Kjt. tekintetében
is, amelynek értelmében a kozalkalmazotti jogviszonyban a munkaltat6 az allami vagy
a helyi 6nkormanyzati koltségvetési szerv, illetve — a helyi 6nkormanyzat feladatkorébe
tartozé egyes kozszolgaltatasok ellatisa esetében — maga az 6nkormanyzat.”> A korabban
hatalyos Ktv. alapjan a foglalkoztatas ugyan az allam, illetve a helyi onkormanyzat nevében
tortént, a munkaltaté pozicidjaban azonban ténylegesen a térvény szervi hatdlya ald tar-
toz0, és az iranyad6 kormanyhatarozatban™ meghatarozott kozigazgatasi szervek, illetve
hivatalok alltak.” A Hszt.-ben is ez utdbbi felfogas élt tovabb: a szolgalati jogviszony mun-
kaltat6 pozicidjaban allo alanya az dllam nevében eljaré rendvédelmi szerv.”® Az Iasz.
alapjan az igazsagligyi szerv és az igazsagiigyi alkalmazott kozott all fenn a jogviszony.””
Ehhez képest a Kttv., az Attv. és a Hjt. tekintetében 4ttorésnek lehetiink tanti: a kdzszolga-
lati tisztviseli, az allami tisztvisel$, valamint az dllomany tagja az allammal létesiti a koz
szolgalatdra, illetve a szolgalatteljesitésre iranyul6 jogviszonyt.”

Figyelemmel arra, hogy a kozalkalmazotti jogviszonyban a kozhatalom gyakorlasa
nem jellemzd, illetve e foglalkoztatas az Mt. hattérjogszabaly jellege folytan eleve koze-
lebb 4ll a maganmunkajoghoz, a Kjt. tekintetében tovébbra is indokoltnak ttinik a mun-
kaltaté ilyen médon torténd meghatarozasa. Elvi alapokon azonban aligha indokolhat6
meg, hogy a Kttv., az Attv. és a Hjt. rendelkezéseitdl eltérden a néhany éve elfogadott Hszt.
esetében miért maradt a korabbi megoldas. Véleményem szerint a kozszolgélati jogi szaba-
lyozas egységesebbé tétele érdekében megfontolandd, hogy valamennyi jogviszonyt érin-
téen az dllam vagy az 6nkormanyzat munkaltatéi minéségét megfogalmazzak.

71 Kttv. 38. § (1) bekezdés.

72 Kiss: i. m., 109.

7 Kjt. 1. § (1) bekezdés.

7 Lasd a kezdetekben a koztisztvisel6k jogallasardl szolé 1992. évi XXIIL. torvény hatalya ala tartozé szervek

jegyzékérdl szol6 1034/1992. (VIL.1.) Korm. hatarozatot.

HorvAtH Istvan: i. m., 220.

76 Hszt. 13.§ (1) bekezdés.

77 Tasz. 2. § (1) bekezdés. A Bjt. 1. § (2) bekezdése szerint a bir6 az igazsagiigyi szervezet tagjaként teljesit szolga-
latot, a torvény azonban nem pontositja, mely szervvel all fenn a szolgalati viszony.

78 Kttv. 36. § (1) bekezdés, Attv. 2. § (1) bekezdés, Hjt. 3. § (1) bekezdés.
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Horvath Istvan példdul mar tobb mint egy évtizede javaslatot tett arra, hogy a kozigaz-
gatdsi szerv vagy kozintézmény helyett mind a civil kozszolgalatban, mind a kézalkalma-
zotti szféraban az dllam, illetve a helyi 6nkormanyzat kertiljon a munkaltaté poziciéjaba.”
Alldspontja szerint a munkaltaté ilyetén meghatdrozésa éltal erésddhetne a kozszolgalat
komparativ eldnyeként szadmon tartott stabilitas. A munkaéltaté személyének egységesitése
lehetévé tenné ugyanis a kozszolga kozszféran beliili, egyoldali munkaltatéi dontésen ala-
puld, torvényi garanciakkal koriilbastyazott, személyes és csaladi koriilményeket figye-
lembe vevé dthelyezését abban az esetben, ha a munkajara az adott intézménynél szervezeti
okbol mar nincs szitkség. Ehhez értelemszertien nem lenne elegend6 a munkaltat6 szemé-
lyének egységesitése, ahhoz hatékony allasnyilvantartd- és kozvetitérendszerre is szitkség
volna.®* Az allam, illetve az onkormanyzat kozvetlen munkaltatdi szerepe megitélésem
szerint is el@segitené az atjarhatdsdgot az egyik hivatasrendbdl vagy jogallasbol a masikba.
Amint arra Horvath Istvan is utal, azokban az esetekben, amelyekben a munkaltat6 sze-
repét jelenleg valamely koltségvetési szerv tolti be, sziikség lenne a munkaltatéi jogok gya-
korldsanak atrendezésére is.*

A fenti javaslat indokoltsagat alatimaszthatja az a probléma is, amit a de iure, illetve
a de facto munkaltatok elkiiloniilésének - vagy ahogyan Horvath Istvan taldléan
fogalmaz, a formalis munkaltatéi pozicié® - jelenségével illethetiink. A fentiek alapjan
megallapithaté ugyanis, hogy a tdg értelemben vett kozszolgalati jogviszonyok egy
részében - ilyen példaul a Kjt. hatdlya ala tartozé kozalkalmazotti jogviszony — vala-
mely koltségvetési szerv a de iure munkaltatd, 4m emellett 1étezik egy de facto alany
is (ez a kozalkalmazottak esetében a fenntartd), amely jogosult dontéseket hozni a jog-
viszonyt érinté legjelentdsebb kérdések tekintetében. A de facto munkaltaté dontése-
it6l valo fiiggés, beleértve a de iure munkaltaté koltségvetésének meghatdrozasat is,*
egyuttal azt is eredményezi, hogy azokndl a munkaltatéknal, ahol egyaltalaban lenne
lehet6ség kollektiv alkura, a de iure munkaltaté realis alkupozicidja hianyzik.®* A mun-
kaltato egységesitése révén a de facto és a de iure munkaltat6 személye egybeesne, a don-
tések éppen ezért egy kézben 6sszpontosulnanak.

7 HORVATH Istvan: i. m., 220-221.

% Uo., 221.

8t Uo., 222. Horvath Istvan az allami kozszolgalat tekintetében a koztarsasagi elnokhoz telepitené a kinevezé-
si jogkort, egyéb jogkoroket pedig az adott szerv vezetdjéhez (uo.). A koztarsasdgi elnok kinevezési jogkoré-
vel kapcsolatos megoldas kidolgozasa sordn azonban figyelemmel kell lenni, hogy a kozjogi értelemben vett ki-
nevezés és a kozszolgalati-munkajogi értelemben vett kinevezés kiilonbozik egymastdl. Lasd err6l PETROVICS
Zoltan: Tremmel Florian tigye a Legfelsébb Birosagon: az egyetemi tandrok felmentésének kérdésérdl: Legf.
Bir. Mfv. I. 10 504/2008/5, Jogesetek Magyardzata, 2010/1, 29., valamint a 36/1992. (V1. 10.) AB hatarozat, ABH
1992, 207, 219., 48/1991. (IX. 26.) AB hatarozat, ABH 1991, 217, 219.

8 HoRvVATH Istvan: i. m., 289-290.

8 HoRVATH Istvan: A kozszolgalat munkajoga. In: Szerk. GYyuLAvARI Tamds: Munkajog, ELTE E6tvs, Budapest,
2014, 552.; HORVATH Istvan: A kozszolgalati munkajog sajatossagai, alapelvei. In: Szerk. KARTYAs Gébor: Be-
vezetés a kozszolgdlati jogba, ELTE Eotvos Kiadd, Budapest, 2015, 17.

8 Kiss: i. m., 29-30.
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Az allam egységes munkaltatéi mindsége Osszeegyeztetheté lenne az autondém jogal-
last szervek statuszaval is, hiszen a munkaltaté jogalldsa mellett a munkaltatdi jog-
korok — az adott szerv fiiggetlenségéhez igazoddan - tovabbra is meghagyhatok lennének
ezeknél az allamigazgatasi feladatokat ellatd, kormdanytol fiiggetlen jogallast élvezd szer-
veknél. A kinevezési jogkor az autondm szervek vezetdit illetden tovabbra is maradhatna
tipikusan az Orszaggytilés, illetve a koztarsasagi elnok kezében.®

6. KOVETKEZTETESEK

1. A fentiek alapjan arra a kovetkeztetésre lehet jutni, hogy a maganmunkajog és a kozszol-
galati jog munkaltatéfogalma alapvetSen fedi egymdst, annak ellenére, hogy a két mun-
kaltat6 kozott szamos eltérés figyelheté meg. Ezek az eltérések a kozszolgalati munkaltatok
oldalan els6dlegesen a kozhatalmi funkciok gyakorldsabdl, a kozfeladatok ellatasaban vald
részvételbd], illetve a szolgdlatad6 szervezet jellegéb6l fakadnak. A magan és a koz mun-
kaltatéi annyiban azonban hasonléak, hogy mindegyik fiiggé munkavégzésre irdnyul6
jogviszony keretén beliil foglalkoztat.

2. A munkaltaté személyének, jogainak és kotelezettségeinek meghatarozasa tekinte-
tében a jogalkotd széles mérlegelési joggal rendelkezik. Mivel tag értelemben véve a koz
szolgalata nem csupan kozjogi szervezetek altal képzelhetd el, a kozszolgalati munkaltatok
meghatdrozasa soran az adott szervezet funkci6jabol indokolt kiindulni.

3. Mindent 6sszevetve a kozszolgalati munkaltatok esetében is a kozszolgalat meghataro-
zasa soran emlitett funkcionalis szemléletet kell kovetni, és az adott szervezet funkci6jabol
indokolt kiindulni. Eszerint a legtagabb értelemben az a munkaltaté mindsiil kézszolga-
lati munkaltaténak, amely kozfeladat ellatasa érdekében alkalmaz természetes személyeket
fuggetleniil attdl, hogy milyen szervezeti formaban, milyen torvény hatalya alatt, illetve
milyen jogviszonyban teszi ezt.* Ez a definici azonban nem jelenti azt, hogy valamennyi
kozszolgalati munkaltatéonak és alkalmazottaknak azonos jogallds vagy szabdlyozasi
rezsim alatt kellene allnia. Az azonban sziikségszert, hogy a kozszolgalatbdl ered6 kozos
elvek, normak at kell hogy hassak e munkaltatok miikodését, az alkalmazas és a munka-
végzés feltételeit, illetve altalaban a jogviszonyokra iranyadé rendelkezéseket.

4. A kozszolgalati munkaltat6 karakterét tekintve a kozszolgalati jogviszonyban allas-
pontom szerint iure gestionis jar el, amely tevékenység alapvetéen a munkajog fogalmi
készletével is leirhatd. A kozszolgalati jogviszonyt a ,,munkajogias” jellegti szubordinéci6

% Lasd az autoném szervek kozszolgalati jogi szabalyozasarol GYORGY Istvan: Az autoném szervek személyi dllo-

mdnydnak kozszolgdlati jogviszonydrdl, Magyar Ko6zlony Lap- és Konyvkiadd, Budapest, 2013. Forras: http://
magyaryprogram.kormany.hu/download/e/0b/a0000/16_JOG_AutonomSzervek_AROP2217.pdf (A letoltés
ideje: 2017. 08. 21.).

Hazarr: Kézszolgdlati jogunk a vdltozé nemzetkézi és hazai térben... i. m., 9. Erdemes megjegyezni, hogy
e meghatdrozas haszna kétséges lehet. Amint erre Christoph Demmbke és Timo Moilanen ramutat a kozszol-
galtatds fogalma kapcsan, annak jelentése sem egységes az Eurdpai Uni6 tagéllamaiban (DEMMKE-MOILANEN:
i. m., 45.).
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mellett ugyanakkor hangstlyosan jellemzi a munkaltaté kiilsé kézjogi helyzetébdl, vala-
mint a kozszolgalati funkciéjabol adédé hatalmi egyensulyhiany is.

5. Tekintve, hogy a kozszolgalati munkaltatok stdtusza korantsem egységes, indo-
kolt lenne az e teriileten 1évé szabalyozast feliilvizsgalni (ideértve az egyes jogallasok
kozotti indokolatlan eltérések felszamolasat, a koztulajdonban all6 munkaltatok esetében
tovabbi kégens tartalmi elemek beiktatasat, valamint a kozszolgalati jog hatalya ala esd,
tag értelemben vett kozszolgalati jogviszonyok és munkaltatéi jogallasok kozotti nagyobb
Osszhang megteremtését). Ezen tulmenden szintén indokolt lenne felszamolni azokat
a helyzeteket is, amelyek lehet6vé teszik, hogy a kozszolgalati munkaltatdknal maganmun-
kajog hatalya ald es6 munkaviszonyok vagy polgdri jogi jogviszonyok véltsak ki a koz-
szolgélati jogviszonyok egy részét. Ez utdbbiakra indokolt lenne kidolgozni a kozszolgalati
szerz6dés jogintézményét.

6. Megfontolasra érdemes végiil az atjarhatdsag, a komparativ eldnyok biztositasa, vala-
mint a formalis munkaltato szerep felszamoldsa érdekében az allam, illetve a helyi 6nkor-
manyzat munkaltatdi szerepének Kiterjesztése is.
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A kormanytisztvisel6k jogallasardl szo16 2010. évi LVIII. torvény.

Alegfobb iigyész, az ligyészek és mas ligyészségi alkalmazottak jogallasarol és az tigyé-
szi életpalyarol sz616 2011. évi CLXIV. torvény.

A kozszolgalati tisztvisel6krél sz616 2011. évi CXCIX. torvény.

A munka térvénykonyvérél sz6l6 2012. évi 1. torvény.

A honvédek jogallasardl sz6l6 2012. évi CCV. torvény.

A rendvédelmi feladatokat ellaté szervek hivatasos allomanyanak szolgalati jogviszo-
nyaroél szo6l6 2015. évi XLII. torvény.

A f6varosi és megyei kormanyhivatalok allami tisztvisel6inek és allami iigykezel6inek
az allami tisztvisel6krol sz6016 2016. évi LII. torvény.

A polgari perrendtartasrodl sz6l6 2016. évi CXXX. torvény.

A kozigazgatasi perrendtartasrdl szol6 2017. évi I. torvény.

A koztisztvisel6k jogallasarol szolé 1992. évi XXIII. torvény hatalya ald tartozo szer-
vek jegyzékérdl sz6l6 1034/1992. (VII. 1.) Korm. hatdrozat.
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ciélis Jogi Tanszék, valamint adjunktus, Nemzeti Kézszolgélati Egyetem, Allamtudo-
manyi és Kozigazgatasi Kar, Emberi Er6forras Intézet. Kutatasi teriilete tobbek kozott
a munkajog és a kozszolgdlati jog kapcsolata, a munkajogviszony és a kozszolgélati jog-
viszonyok megsziintetése. 2004-t6l folyamatosan oktat, kutat, publikdl, szdmos tan-
konyv, valamint szakkonyv szerzdje, hat éven keresztiil egy jogi szaklap f6szerkeszts-
je. Pdlyafutdsa sordn dolgozott a kozponti kozigazgatasban, valamint iigyvédi iroda-
ban is. 2012-ben jogi szakvizsgit tett, 2016-ban doktori fokozatot szerzett az ELTE AJK
Doktori Iskoldban. Tagja volt a Kuria tobb joggyakorlat-elemzd csoportjanak, illetve
2012-t6l tagja az Agazati Részvételt Megallapité Bizottsagnak.
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Hazafi Zoltan

A KARRIER ES MUNKAKORI RENDSZER
OTVOZESENEK ,FRANCIA MODELLJE”

The “French Model” of the Combination of Career-based and Position-based Systems

Dr. Hazafi Zoltan PhD, intézetvezetd egyetemi docens, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem
Allamtudomanyi és Kozigazgatasi Kar, drhazafi@gmail.com

A francia kozszolgdlat reformjaval azért érdemes foglalkozni, mert nekiink szold tanulsdgai
vannak. A magyar kézszolgdlathoz hasonléan évek ota kiizd az irdnyvdltds problémdjdval.
Az alapintézmények dtalakitdsdra, illetve a munkakori rendszer bevezetésére tett legjelents-
sebb kisérlet, az tigynevezett fehér konyv elbukott ugyan, s az azt kovetd intézkedések inkibb
a karrierrendszerhez valo visszatérésként értékelhetdk, mégis folyamatosan zajlik az emberierd-
forrds-gazddlkodds fejlesztése, amelynek kozéppontjdban a munkakor dll. Hangsulyt helyeznek
a személyiigyi tevékenység fejlesztésére, a humdn szakemberek képzésére. Ez annak felisme-
rése, hogy a paradigmavidltdshoz nem elegendé a rendszer megvdltoztatdsa és az 1ij jogszabd-
lyok megalkotdsa, sziikség van arra is, hogy a szervezeti kultiira befogadovd vdljon a munkakori
szemlélettel szemben. Ez azonban egy hosszii folyamat, tele politikai, gazdasdgi kockdzatokkal,
mivel a paradigmavaltdst akaddlyozé korpordcis rendszer, ,elmozdithatatlansig” és szenyo-
ritds feladdsa a kozszolgdlat alapjait vdltoztatja meg. Tobb pdarhuzam is fellelhetd a jelenleg
zajlo francia és magyar kozszolgdlati reform kozott, mert a szakemberek ugyanazokra a szabd-
yozdsi és miikodtetési problémdkra keresnek megolddst, ezért a karrier és munkakori elemek
Jfrancia modell” szerinti 6tvozése a magyar reformereket is orientdlhatja rendszert dtalakité
munkdjukban.

KuLcsszAVAK:
Franciaorszag, kozszolgalat, reform, fehér konyv, humaneréforras-gazdalkodas

The French public service has many well-established practices to learn from. Similarly to the
Hungarian public service, it has been struggling with implementing a more progressive approach
for years. Even though the so called “White Book”, the most significant attempt of re-establishing
the fundamental institutions as well as introducing the position-based system has ultimately
failed, and the actions taken after rather had the tendency to shift back to the career-based system,
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the development of their HR management is still an ongoing process, centered around the scope
of activities. They put an emphasis on the improvement of personnel activities and the training
of HR professionals. This means, they realized that changing the system and proposing new laws
are not enough for a paradigm shift, they also need the organizational culture to be tolerant of the
position-based system approach. However, it is a long process, full of political and economic risks,
because quitting seniority, inflexibility and the corporate system, which hampers the paradigm
shift would change the very foundations of public service. There are many overlapping objectives
in between the current French and Hungarian public service reforms, because the professionals
are put up with the same operational and regulatory errors, thus merging the career and position-
based elements according to the “French model” might orient the Hungarian system reformers
towards a sufficient direction.

KEYWORDS:
France, public service, reform, White Book, Human Resource Management
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1. BEVEZETES

Mitél lehetnek érdekesek egy masik orszdg tapasztalatai? Az orszag torténelme, kulturdja,
egyéb teljesitménye vagy éppen valamilyen személyes kotddés kelti fel altalaban az érdek-
16dést. Ugyanakkor természetesnek tekinthetd, hogy a kézigazgatasi szakma kiemelten
foglalkozik azokkal az orszagokkal, amelyek mintat adtak mas orszagok szamara. Fran-
ciaorszag feltétlenill ezek kozé tartozik, és ez a kozszolgalatra is igaz, mivel tobb eurdpai
orszag kozszolgalati intézményrendszerében mind a mai napig kimutathatéak a francia
gyokerek.

Ezatanulmdny azonban nem csupan a ,francia kapcsolat” miatt sziiletett meg. A magyar
kozszolgalatot ugyanis sokkal inkdbb a porosz-osztrak hatdshoz kotik. A tanulmany gon-
dolata azért fogalmazdédott meg, mert tapasztalataim szerint sokkal tobb minden koti
Ossze egymassal a két rendszert, mint amennyit eddig k6zosnek gondoltunk. Nincs szo-
rosan vett kozos torténelmiink, de vannak a kozszolgalat fejlédését befolyasold kozos tor-
ténelmi parhuzamaink. Kiilonboz6 politikai, tarsadalmi, gazdasagi fejlédési utat jart be
a két orszag, mégis a biirokratikus elit hasonld hatalmi jatszmak részesévé valt. A kozszol-
galat strukturdja eltéréen fejléddott, de ugyanazokkal a szabélyozasi és mikddtetési prob-
lémakkal szembesiilink.

A parhuzamok nemcsak a fejlédés torténetében érhetdek tetten, hanem a folyamatban
1év6 reformokban is. Egységesség és differencidltsag, kinevezés versus szerz6dés, munka-
kori rendszer, munkakori kataszter, stratégia emberier6forras-gazdalkodas és létszamter-
vezés, utanpotlas, generacidmenedzsment mind olyan témak, amelyek mindkét orszagban
napirenden szerepelnek. Ugyanakkor még ezek a kozos jellemz6k sem indokoljak 6nma-
gukban a téma jelent6ségét. Figyelembe kell venniink azt is, hogy jelenleg mindkét orszag
kozszolgalati rendszerére az atmenetiség a jellemz6. Ez Franciaorszag esetében nem egy-
szer(ien aztjelenti, hogy a karrierrendszer atalakul munkakori rendszerré, és a folyamat fél-
uton tart. S6t egyaltalan nem ezt jelenti! Sokkal inkabb igaz a ,megsziintetve, megérizve”
jelleg, ami azt fejezi ki, hogy az allanddsagot, kiszamithatosagot egységesen biztositd sze-
nyoritas dsszehangolhaté a munkakorokre épiilé véltozassal, rugalmassaggal és speciali-
zalassal. S a francia kozszolgalati reform innentdl kezdve valik igazan érdekessé a magyar
szemléld szamara, mert az emlitett kétféle megkozelités Osszeegyeztetésének nehézségével
magunk is évek 6ta kiizdiink, s talan még mindig nem doélt el igazan, hogy milyen iranyba
szeretnénk tovabblépni. A francia tapasztalatok értékelése, egyes fejlesztések részleteibe
vald betekintés ennek eldontéséhez adhat értékes segitséget.

2. ALLAMROL, KOZERDEKROL VALLOTT FELFOGASOK HATASA
A KOZSZOLGALAT FEJLODESERE ES A KOZSZOLGALAT KLASSZIKUS
ALAPELVEI

A francia kozszolgalat mds orszagokat is inspiralt. Ez azonban a legkevésbé jelenti azt, hogy
a ,francia ut” valamiféle elméleti modellb6l indult volna ki. Mas orszagokhoz hasonléan itt
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is a tarsadalmi, politikai, gazdasagi kornyezet valtozasai befolyasoltdk, alakitottak a koz-
szolgalat fejlédését.

A francia kozjogi berendezkedés alapjat képez6 koz- és a maganérdek szétvélasztasanak
gyokerei egészen a 13-14. szazadig nytlnak vissza, amikor Szép Fiilop VII. Bonifac papaval
vivott hatalmi harcaban kinyilvénitotta, hogy 6 nem csupan Isten kegyelmébél uralkodik,
hanem sajat autoritdsa van. Meg kell kiilonboztetni a kozjot szolgald eldjogok gyakorlasat
az egyének tevékenységétdl, vagyis a kozt a magantol. Szavait tettek is kovették, létrehozta
a Kirdlyi Allamtanacsot (Conseil d’Etat du Roi), hogy a kiralysag érdekeit érintd jogvitak
elbiralasa kikertiljon a rendes birdsagi hataskorbél (juridictions ordinaires). A kovet-
kez6 uralkodok alatt is folytatodott a politikai hatalom szekularizécidja (a 16. szazadban
a francia valik a kozigazgatas hivatalos nyelvévé a latin helyett), s f6leg a regdlis funkciok
gyakorlasaval osszefiiggésben fejlédott a kozigazgatas. Ennek egy ujabb ,levalas™ adott
16kést, nevezetesen az allam 6nallésodasa az uralkodé személyétdl. A monarchia fennma-
radasanak feltétele, hogy a kiraly személye valtozhat ugyan, de az allam attél még tovabb
mukodik.! Ez a tedria a 19. szazad végére valik valodi doktrindva.

Az allamot nem egyszerfien a maganérdekek felett 4ll6 dontdbirénak tekintették,
hanem az egyéni érdekektdl elkiiloniild és azok felett allo igazsagossag képviselGjének,
aki egyediil képes arra, hogy a koz érdekében (I’intérét général) ezt az igazsagot érvénye-
sitse. Ehhez viszont olyan el6jogokra, felhatalmazasra van sziiksége, amelyek biztositjak,
hogy az allam minden koriilmény kozott képes legyen kiildetését teljesiteni, sziikség esetén
az akadalyokat legy6zni, és ebben egyaltalan ne korladtozza sajat személyi dllomanyaval
vald targyalasi, megegyezési kényszer. Az allam munkaltatoi szerepe nem kiiloniil el a koz-
hatalmitdl. A koztisztvisel6k nem egyszertien munkavallalok, hanem szolgalatuk soran
magat az allamot testesitik meg. S bar lehetnek személyes motivacidik, reakcioik, ezek soha
sem keriilhetnek szembe a kozérdekkel. Ebben az értelemben az allami tevékenység esz-
kozévé valnak.?

Ilyen korilmények kozott a kozigazgatas nem egyszertien egy kozonséges foglalkozds-
ként, hanem tarsadalmi funkcioként fejlodott. Ez a megkiilonboztetés vezetett el a koz-
szolgdlat kasztosoddsihoz. Tocqueville ezt igy jellemzi: ,A koztisztviselbk mdr sajdtos
szellemiséggel, tradiciokkal, erénnyel, becsiilettel, biiszkeséggel rendelkezd tdrsadalmi osz-
talyt képeznek. A létrejott és é16, uj tdrsadalom arisztokrdcidi. Heves ellenszenvet taplalnak
veliik szemben azok - nemesek és polgdrok egyardnt -, akik rajtuk kiviil is szeretnének a kioz-
iigyekben részt venni. Ezek az ondllé kezdeményezések benniik félelmet keltenek. Kizdro-
lagos szerepiiket féltik, és szembe helyezkednek barmiféle versennyel.™ A belterjesség egyéb

XIV. Lajosnak tulajdonitjék, a halottas 4gyaban elhangzott mondatot: «Je me’ n vais, mais I'Etat demeurera tou-
jours.» (Elmegyek, de az allam mindig fennmarad.)
LE Pors, Anicet — AQCHIERI, Gérard: La fonction publique du XXI siécle, Editions de I'Atelier, Paris, janvier
2015. Forrds: http://anicetlepors.blog.lemonde.fr/2016/03/24/regards-sur-lhistoire-de-la-fonction-publi-
que-110/ (A letoltés ideje: 2017. 07. 28.).
GREGOIRE, Roger: La fonction publique, Revue économique, 1954/5-6, 26-27., 32.
ToCcQUEVILLE, Alexis de: LAncien Régime et la Révolution, Paris, 1877, 91. Hivatkozik r4 GREGOIRE: i. m., 28.
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kézzel foghatd jelei is megmutatkoznak. Koztisztviseli dinasztidk alakulnak, hivatalnoki
csaladi tradiciok hagyomanyozdédnak ét, kiilonosen a kiiliigyi teriileten.

A koztisztviselSk sajatos aldvetettsége kihatott az dllammal vald kapcsolatuk jogi szaba-
lyozasanak jellegére. Ennek egymassal ellentétes jogdogmatikai megitélése nem a mai kor
jellemzdje, barmennyire is gyakran keriil ez a téma napirendre az dllami szerepvallalas at-
alakulasaval Osszefliggésben. A 19. szazad civil jogaszai munkabérletként (louage de ser-
vice) fogtak fel a kozszolgédlatot is. Ezzel szemben a birdi jogalkalmazas nem kovette ezt
a tételt, és amellett foglalt allast, hogy a kozintézmények és a sajat személyi allomanyuk
kozotti vitak a kozigazgatasi birdsag hataskorébe tartoznak, mivel az dltalanos jogi szaba-
lyozas (droit commun) elvei rajuk nem alkalmazhatdak. Kés6bb kiilonbséget tettek a koz-
hatalmi és a szervezet mikodtetését szolgald feladatellatas kozott (acte d autorité, acte de
gestion). Berthelémy szerint csak az els6 esetben beszélhetiink kiilonleges feladatellatasrol,
akozhatalom gyakorlasaban valo részvételrdl, amelynek természetszertileg nem lehet szer-
z6déses alapja, hiszen az eljardsra valo felhatalmazast, hatdskort nem szerz8déses meg-
allapodds teremti meg. Ezzel szemben a szervezet miikodtetéséhez sziikséges feladatok
olyan szolgaltatasok, amelyekrdl maganjogi szerz6désben lehet megallapodni.® S bar akkor
ez a differencidlas komoly vitakat valtott ki, ma mar talan a legelterjedtebb elv, ami alapjan
a kozjogi szabédlyozas lebontasa zajlik csaknem valamennyi fejlett allamban, kialakitva egy
vegyes szabdlyozasi rendszert.®

Hozzatessziik, hogy napjainkban a hibrid jelleg nemcsak a kozszolgalatot, hanem a koz-
igazgatds egészét jellemzi. Ez annak koszonhet8, hogy hosszt ideig a weberi idedl-tipust
kovetd kozigazgatasi szervek — szembesiilve a nagyobb hatékonysag tdrsadalmi elvara-
saval - szisztematikusan vették at — részben vagy egészben — a maganvallalatok miikodési
modszereit és elveit (,reengineering”, ,benchmarking”, ,total quality management”, ,out-
sourcing”), ugyanakkor arra is torekedtek, hogy meg6rizzék a biirokratikus értékeket. S bar
ugy tlinik, hogy a New Public Management hattérbe szorulasaval a kozigazgatas meguju-
lasa nem a maganszféra inspiracidjaval fog torténni, az 4j korszak elnevezései tovabbra is
valamiféle vegyes megoldasra utalnak (post-bureaucratie, I'Etat néo-wébérien, new public
service, public value management).”

Ugyanakkor a vegyes megoldasok talan a legkevésbé jellemzik Franciaorszégot. A szer-
z6déses alkalmazasra ugyan itt is sor keriilhet kozjogi (contrat de droit public) és magan-
jogi szerz6déssel, de mindkettdre szigoru korlatozas vonatkozik.® A kinevezés primatusa
a szerz6déssel szemben arra a maig er6sen hato felfogasra vezethetd vissza, hogy az allam
csak abban az esetben képes betolteni omnipotens szerepét, ha a személyi dllomanyaval

BERTHELEMY, Henry: Traité élémentaire de droit administratif, 13e ed. Paris, 1933, 56-59.

Csaknem mindenhol kialakul a szabélyozas dudlis rendszere. Ez azt jelenti, hogy lehetdség nyilik a szerzédéses
alkalmazasra is, s ezért a kozjogi jogallas mellett megjelenik a maganjogi statusz is.

EMERY, Yves — GIAUQUE, David: Lunivers hybride de l'administration au XXIe siécle. Introduction, Revue In-
ternationale des Sciences Administratives, Vol. 80, No. 1, 2014, 25-34., 26. Forrds: www.cairn.info/revue-inter-
nationale-des-sciencesadministratives-2014-1-page-25.htm (A letltés ideje: 2017. 07. 31.).

A kozjogi szerzdést akkor alkalmazzak, amikor a jogviszony kozszolgélati alapfeladat elldtdsara létesiil, ha
ilyen kozvetlen kapcsolat nincs, akkor altalanos maganjogi szerz8dést kotnek.
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valé kapcsolatat teljesen uralma alatt tartja. Ez azt jelenti, hogy a jogviszony keletkezése
nem a felek kolcsonos megegyezésén alapul, hanem a kinevezés elfogadasan, amelyet kérel-
mezni kell. A koztisztviseld egymaga nem sziintetetheti meg a jogviszonyt, a lemonda-
sdhoz szitkséges a lemondas elfogadasa. S végiil, ami talan leginkabb kifejezte az dllam
dominancidjat, a szerzett jogok védelmének hidnya, vagyis az allam torvények, s egyéb jog-
szabalyokon keresztiil egyoldalian allapitja meg a jogviszony tartalmat, amelybdl az is
kovetkezik, hogy barmikor meg is valtoztathatja azt a koztisztviselé beleegyezése nélkiil.
Ezt fejezi ki a jogalkoto, amikor kinyilvanitja: ,le fonctionnaire est, vis-a-vis de l'adminis-
tration, dans une situation statutaire et réglementaire.”

A 19. szazad végére mar kialakultak a kozszolgalat elméleti alapjainak lerakasan fara-
doz6 egyetemi és egyéb szakmai miihelyek. Meghatdrozo tagjai kozé tartozott Leon
Duguit, aki a modern kozjog alapvetd fogalmaként definidlta a kozszolgalatot mint koz-
szolgaltatasi tevékenységet (services publics). Véleménye szerint a kozjogi gondolkodasban
végbement mélyrehat6 véltozas lényege, hogy a kozjog mar nem egy szuverén személyre
alkalmazandé szabalyok Osszessége, vagyis nem egy szubjektiv jogi felhatalmazas arra,
hogy a szuverén személy meghatarozza kapcsolatat egy adott teriileten él6 egyénekkel
és kozosségekkel, valamint alattvaldival, hanem a kozszolgaltatasok szervezését, rend-
szeres, illetve megszakitasok nélkiili miikodtetését eléird szabdlyok Osszessége. Vagyis
a kormanyzokra (gouvernants) harulé legf6bb elvaras, amelybdl minden mads szabaly ered
a kozszolgaltatasok megszervezése, miikodtetésének ellendrzése és megszakitasanak elke-
riilése. A kozjog alapja mar nem a szubjektiv jogi alapozdsu felhatalmazas, hanem a koz-
szolgéltatasok szervezése és mitkodtetése.”

Hauriou is hasonl6 kovetkeztetésre jutott. A kormanyzok jogilag kotelesek a kozszol-
galtatasok szervezését és muikodtetését biztositani. Ennek érdekében torvényeket, szaba-
lyokat alkotnak, amelynek a sajatos karaktert a szabdlyozas célja adja. Ezeket a szabalyokat
senki sem sértheti meg: sem az egyének, akik csak a szabalyoknak megfelel6en vehetik
igénybe a kozszolgaltatasokat, sem a kormanyzok és koztisztvisel6k, akik semmi olyat nem
tehetnek, amely a torvényeknek megfelelé kozszolgaltatasok mikodtetését akadalyozna.
Ez alapjan azt allithatjuk, hogy a kozszolgaltatdsok az objektiv jog intézményei."

Duguit a kozszolgaltatasok objektiv jellegén tilmenden még tovabbi két elemét kiilon-
boztette meg az Uj rendszernek. A kozszolgaltatasok ellatasanak diltaldnos kotelezettségét,
illetve a kozigazgatasi aktusok specidlis kozszolgdltatdsi célok dltal torténé determindlt-
sdgdt, mint kozos jellemz6t. Az el6bbi lényege, hogy a hatalmat birtoklé kormanyzok
kotelessége, hogy bizonyos kozszolgaltatasokat nytjtsanak a kormanyzottak (gouvernés)
részére, mert maskiilonben azok nem fogjak elfogadni az engedelmességet, s hatalmuk nem
lesz fenntarthatd. Az utébbi pedig azt jelenti, hogy nemcsak a kozszolgaltatasok, hanem

A koztisztvisel® jogilag szabalyozott stituszban all. Loi n° 83-634 du 13 juillet 1983 portant droits et obligations
des fonctionnaires. Loi dite loi Le Pors. Article 4.

1 Dueurr, Léon: Les transformations du droit public — Chapitre 2, Le Service Public. Revue générale du droit on-
line, 2014. numéro 17050. Forrds: www.revuegeneraledudroit.eu/?p=17050 (A letoltés ideje: 2017. 07. 31.).

' Hauriou, Maurice: Droit administratif, 5. édition, 1907. 1 et suiv. Principes de droit public, 1910. 124 et suiv.
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a kozigazgatasi aktusok is sajatos karakterrel rendelkeznek, mivel kozszolgaltatasok szer-
vezését, mikodtetését célozzak. S bar megkiilonboztethetbek jogi vagy igazgatasi-operativ
jellegiik alapjan, mindkett6 e kozos célt szolgdlja. S végiil hozzateszi, hogy a kormanyzok
és a koztisztvisel6k mar nem szuverén hatalmat gyakorl6 gazdai az embereknek, nem egy
impérium megtestesit6i az alattvalokkal szemben, hanem a kozosség tigyeinek intézdi
(les gérants d affaires de la collectivité).!?

A fenti gondolatmenet alapjan megsziilettek a kozszolgalat késébb klasszikussa valt
alapelvei. Az egyenl6ség (égalité), amely a kozszolgaltatasokhoz valé egyenlé hozzafé-
rést jelenti, és amelyb6l kovetkezik a koztisztviselkkel szemben tdmasztott partatlansag
kovetelménye. A folyamatossag (continuité), amely a feladatellatds folyamatos fenn-
tartdsat takarja, és 1ényegében az allam miikodésének a garancidja. Nem véletlen, hogy
joval késébb a Conseil constitutionnel alkotmanyjogi elvnek mindsitette (principe consti-
tutionnel). Végill az alkalmazkodas (adaptabilité), amely a kozszolgaltatdsok folyamatos
mukodtetésébdl kovetkezik, s amelyet a valtozo tarsadalmi, technoldgiai viszonyok kozott
is biztositani kell. A harom alapelv mind a mai napig a legjelent6sebb differencidld tényez6
a kozszolgalat jogi szabalyozasdban.

Legjobb példa erre a kinevezés egyoldalu modositasa, amely idegen a szerzédéses kap-
csolatoktol. Ennek alapja, hogy a kinevezés egy olyan kézjogi aktus, amelynek tartalmat
jogszabdly, illetve az allami impériummal rendelkezé és az allam képviseletében eljar6
munkaltat6 egyoldaluan is alakithatja. A klasszikus francia kozjogi gondolkoddk ennek
legitimitasat abban lattak, hogy a kozszolgalat folyamatossagat ,,minden aron” fenn kell
tartani. Akdr gy is, hogy az allam egyoldalian megvaltoztassa a ,szerz6dés” tartalmat
(lexercice continu de cette mission doit étre assuré «a tout prix»)."?

Itt jegyezzitk meg, hogy lényegében Magyary is hasonlé gondolatmenetet kovetett,
amikor azt mondta, hogy a kozhivatalnok kotelezettsége nemcsak a pontosan koriilirt
teendbkre és magatartasokra terjed ki, hanem a helyzetek és kozsziikségletek altal megsza-
bott szolgalatra, amelynek tartalma valtozo, el6re nem is lathato.

3. A FRANCIA MODELL ALAPINTEZMENYEI MINT FEJLODEST GATLO
TENYEZOK

A 20. szazad derekdra teljessé valé francia modell legfontosabb elemei, amelyek késébb
a rendszer alapintézményeivé véltak a 21. szazadban mar inkdbb akadalyozzak, mint
tamogatjak az allami mtikodés atalakitasat, korszertsitését. Ezek kozé tartozik a corps-ok
rendszere, az elmozdithatatlansdg és a besorolds elsédlegessége a munkakorrel szemben.

2 DuGUIT: i. m.

3 VEDEL, Georges — DELVOLVE, Pierre: Droit administratif, Presse Universitaire de France, Paris, 1958, 1110.
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3.1. Kozszolgdlati korpordcios rendszer

A francia modell szerinti karrierrendszer megteremtését tobbnyire Napoleonhoz kotik,
mivel az 6 nevéhez fliz6dik a modell leglényegesebb elemének, a korporacidknak a kiala-
kitasa. Meggy6z6dése volt, hogy kizarodlag a kozérdeknek alarendelt, kiilsé hatalom befo-
lyasatol védett hivatalnoki kar 1étrehozasanak ez az egyediili eszkoze. ,,Olyan korpordciét
akarok, amelynek egyediili ambiciéja, hogy hasznos legyen és nincs mds érdeke, mint a koz-
érdek. Olyan szakmai testiiletet akarok, amelynek igazgatdsa és jogdlldsa biztositja, hogy
soha ne tehesse rd senki konnyedén a kezét.™

A korporacids rendszer alapjat a corps-ok képezik. Jelenleg mintegy 700 corps miikodik.
Minden koztisztvisel6 a kinevezésével valamelyik corps tagjava valik. A corps-ok nemcsak
specialis jogallassal, hanem 6n4ll6 szakmai, testiileti identitassal is rendelkeznek, s ez adja
a rendszernek taldn a legerdsebb Osszetartd er6t (I'esprit de corps).'> Ez esetenként képes
jogi értelemben egymastol elkiilontild corps-ok szamara egységes kulturalis, szakmai iden-
titast teremteni, és de iure ugyan nem létez6, de ténylegesen mégis fennall6 egységes testii-
leti szellemiséget kialakitani kiilonb6z6 corps-okhoz tartozé koztisztviseldk kozott (corps
préfectoral).’® Ugyanez forditva is megnyilvanulhat azzal, hogy a koz6s szakmai, testiileti
identitas hianya gyakorlatilag mtikodésképtelenné teszi a corps-ot."”

A személyzeti munka a corps-ok rendszerében a besorolas koriil szervezédik, és az auto-
matikusan elvégzendé magasabb fokozatba sorolassal, mindsitéssel, a kapcsolédé mun-
kavallaloi érdekegyeztetéssel Osszefiiggd adminisztrativ teend6k ellatasat jelenti. S bar
bizonyos mértékben, ebben a folyamatban is szerepet jatszik az egyéni kompetenciak,
igények figyelembe vétele, valdjaban a jogilag szabdlyozott, automatizalt eljardsrendbél
hianyzik maga az ember, illetve az emberrel vald foglalkozas, és emiatt inkabb egy sze-
mélytelen belsé igazgatasnak tekinthetd, amellyel szemben a legfébb elvards, a jogszaba-
lyok pontos végrehajtisa. Ennek lenyomata a klasszikus HR-funkcidkon is kirajzolodik.
A mindsités, értékelés kovetkezmények nélkiili formalitds. A tomegesen szervezett ver-
senyvizsgak az érintett munkakorok céljait, kovetelményeit figyelmen kiviil hagyé
hatalmas gépezetek.

A corps-ok rendszerének legfébb hédtranya, hogy valdjaban egy jogi fikcié, amelynek
semmiféle kapcsolata nincs a koztisztviseld altal ténylegesen ellatott funkcidval. Ugyanazt
amunkakort killonb6z6 corps-ba tartozo koztisztviselSk is ellathatjak, illetve ugyanannak

PELET: Opinions de Napoléon, Paris, 1833, 162. Hivatkozik rd GREGOIRE: i. m.

KESSLER, Marie-Christine: Les grands corps de I'Etat Paris. In: Ed. EYMERI, Jean-Michel: De la souplesse dans
la rigidité: les corps administratifs a la francaise, Presse de la FNSP, 1986, 9-11.; Eipascope, 2002/2.

A corps des préfets, corps des sous-préfets és a corps des administrateurs civils koztisztvisel6it koti 6ssze egy erés
kozos értékrend.

A corps interministériel des administrateurs civils az 6sszkormanyzati szemlélet erdsitését szolgélja, de a jelen-
t6s agazati fragmentacio miatt nem tudott megerésodni.

PocHARD, Marcel: Lemploi dans la gestion des ressources humaines de la fonction publique, Revue frangaise
dadministration publique, Vol. 132, No. 4, 2009, 689-700.
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a corps-nak a tagjai mas és mas munkakort is betolthetnek.”” A besorolasbél semmi nem
tudhat6 meg a tényleges funkciorol.

A corps-ok egy-egy sajatosan szabalyozott karrierutat jelentenek. Minden egyes corps-nak
specidlis besorolasi és elémeneteli szabalyrendszere van. Ez azt jelenti, hogy a mintegy
700 corps ugyanennyi differencidlt szabalyrendszert takar. Ha a magyar rendszer kategdri-
aiban gondolkodunk, akkor ez olyan lenne, mintha a képesitési jogszabalyunkban szerepld
feladatkoroket ellato koztisztvisel6k 6ndllod szakmai testiiletet képeznének, specialis beso-
rolasi és elémeneteli szabalyokkal. Ilyen szabalyozasi kornyezetben nem meglepd, hogy
a corps-ok rendszerének legstlyosabb kovetkezménye a fragmentalodas, merevség és elszi-
geteltség, amelynek koszonhet6en rendkiviil nehéz az atjaras az egyes szakteriiletek kozott.

3.2. Elmozdithatatlansdg

A stabilitds mint a kozszolgalat alapelve mélyen gydkerezik a tarsadalomban, amelynek
torténelmi és szocioldgiai okai vannak.

Az elmozdithatatlansdg deklaralasaval mar a 15. szdzadban taldlkozhatunk. XI. Lajos
kiralyi patensben kotelezte el magat, hogy csak abban az esetben helyez valaki mast hiva-
talba, ha az allashely haldl, lemondads, k6z6s megegyezés vagy birdsag altal megallapitott
hivatali visszaélés miatt iresedik meg. A kiralyi igéret a kozfunkcidk pénzért val6 kidrusi-
tasaval teljesedett ki olyannyira, hogy késébb a hivatalt 6roklés atjan hagyomanyozhattak
tovabb.? Tehat az elmozdithatatlansdg torténelmi gyokerei egy kozonséges jogligyletig
nyulnak vissza, amelynek természetszer( része volt a funkcié megtartasanak garantaldsa.
A késobbiekben a kirdlyi ad6-, vam- és egyéb bevételeket haszonbérbe vevd személyek
(fermiers) alkalmazottainak (commis) védelme érdekében sziilettek — ma ugy monda-
nank - statuszszabalyok, legalabbis abban az értelemben, hogy kiralyi rendeletben (ordon-
nance royal), patensben (lettre patent) formalisan is megfogalmazddtak bizonyos eléjogok.
Mentesiiltek a katonai szolgalat és addfizetés aldl, fegyvert viselhettek, fizetésitk mentesiilt
a hitelez6i kovetelések alol.”

Az elmozdithatatlansag valdsaga nagy kataklizmak idészakaban mutatkozott meg
igazan. A Nagy Francia Forradalomkor a terror id6szakaig a kiralyi tisztségvisel6k tobb-
sége hivatalaban maradt, de még ezutan is — kozép- és alsobb szinteken - a véltozatlansag
volt a jellemz8. Az 1770 és 1785 kozott kozszolgalatba 1épett koztisztvisel6k 40-50 év folya-
matos szolgalat alapjan mehettek késébb nyugdijba.?? Hasonl6 folyamat zajlott le a fehér-
terror idején. A Conseil d’Etat Napoleon éltal kinevezett tagjai helyiikon maradhattak,

9 Livre blanc sur la fonction publique, 104.

»  GREGOIRE: i. m., 44. A kozhivatal 6rokolhetSségét az igynevezett Paulette-add megfizetése biztositotta, ame-
lyet 1604-ben IV. Henrik vezetett be. Ezt azoknak kellett megfizetniiik, akik mésvalakinek, példaul gyerekiik-
nek szerették volna atengedni hivatalukat.

2 Uo., 46.

2 Uo., 45.
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a csaszari prefektusok koziil j6 néhanyan kiralyi prefektusok lettek. Az ezt kovetd tar-
sadalmi politikai viharok — 1848-1851 és 1870-1872 kozott — sem valtottak ki nagyobb
mozgasokat a személyi allomdnyon beliil, mint amilyen megszokott volt ,,normalis” koriil-
mények kozott.

Mindehhez hozza kell tenniink azt is, hogy - a kozvélekedéssel szemben - jogi érte-
lemben nem beszélhetiink elmozdithatatlansagrél, mivel torvényben elrendelhetd a 1ét-
szamcsokkentés (loi de dégagement des cadres).”® Erre eddig azonban csak a Vichy-korszak
idején keriilt sor. Ez ugyanakkor nem jelenti, hogy a kozigazgatas létszamat ne érték
volna kritikak. Latszolag a tulméretezett létszamot kérték szamon, valdjaban azonban
az allammal kapcsolatos stlyos politikai vitak huzédtak meg a hattérben. A 19. szdzadban
a royalistak szemében a koztisztvisel6k testesitették meg a koztdrsasagot, mig a koztarsa-
sagpartiak a restauracié szovetségeseit lattak benniik. A létszam novekedése csak iirtigytil
szolgélt arra, hogy az allam egyre névekvé szerepét és hatalmat tamadjak.

A Nagy Francia Forradalomtdl a 19. szazad kozepéig f6ként azt rottak fel, hogy a koz-
igazgatds talzott hatalmi befolyasra tett szert, és kilépve hagyomanyos szerepkoréb6l
6ndllo politikai tényez6vé valt. A jelenséget leird jol ismert fogalom - bureaucratie — mar
a 18. szdzad kozepén megsziletett, de széles korben csak a forradalom utan kezdtek rd
hivatkozni. Ekkor még nem a tulzott létszama, hanem az egyre névekvé hatalmi pozicidja
miatt lattak veszélyt a biirokrdcidban, amely akar arra is képes, hogy akadalyt gorditsen
a kozérdeket képvisel6 allammal szemben.*

A biirokraciaval szembeni kritika a 19. szdzadban megvaltozott, kdszénhetéen a napo-
leoni szupermonarchidnak, amelyben a kozigazgatds hatalmi expanzidja létszamanak
gyors novekedésével parosult. A mindenhaté allam elsdsorban a mindenhol jelen 1évé
koztisztviselokon keresztiil valt egyre lathatobba, ezért az antietatistdk rajtuk keresztiil
tamadtak a tulzott centralizaciét, amely mar gatolta a modern kormanyzast. Az 4j rend-
szernek Uj nevet adtak: fonctionnarisme.”

A kozigazgatds létszdma kiilonosen az elsd vilaghaboru alatt és utdn novekedett meg
a haborus helyzet kezelésével, illetve az Gjjaépitéssel kapcsolatos tobbletfeladatok miatt.
A ’20-as években elGszor kerillt sor kozpontilag elrendelt létszamcsokkentésre. Ezzel
egy idében egy Uj igazgatasi doktrina (doctrine administrative) keriilt a vitak kozéppont-
jaba, amely a koltségvetési takarékossag jegyében realis alternativaként szamolt a magan-
szektor korszer(l izemvezetési mddszereinek és eszkozeinek atvételével (industrialisation
de I’Etat), illetve bizonyos kozfeladatok kiszervezésével (désencombrement de I’Etat). Mind-
ezek ellenére a kozigazgatas létszamat mar soha nem sikeriilt az elsé vildghdboru el6tti

#  Loino 84-16 du 11 janvier 1984. 69. cikkely.

#  Ruiz, Emilien: Des économies trés politiques. Cahiers d’histoire, Revue d’histoire critique [En ligne], 2017, mis
en ligne le 01 avril 2017, consulté le 20 aott 2017. 134. Forras: http://chrhc.revues.org/5753 (A letoltés ideje:
2017.07.31.).

% Uo., 134.
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szintre csokkenteni, s6t a Vichy-korszak alatt a korabbinal nagyobb mértékben noveke-
dett az apparatus.®

A létszam kérdése ma is napirenden szerepel. Nem véletleniil. A kozszolgalat 1étszam-
aranya nemzetkdzi osszehasonlitasban is rendkiviil jelentdsnek mondhatd. Franciaorszag
azon allamok kozé tartozik, ahol a kozszféra sulya a legnagyobb. Az 5,4 millié koztisztvisel
aktiv munkavallalokhoz viszonyitott aranya évek 6ta megkozeliti a 22%-ot (2015: 21,4%).”
A GDP-aranyos kozigazgatasi koltségek az 6sszes OECD-orszag koziil itt a legmagasabbak
(2016: 56,5%).%8 A nemrég bejelentett tervek szerint 6t éven beliil 500 ezer nyugdijba vonuld
koztisztvisel6 120 ezer allashelyét sziintetik meg.? Létszamleépitésrél tehat most sincs sz0,
csupdn a megiiresedd allashelyek befagyasztasarol.

Az allashelyek egy részének zaroldsa azonban csak akkor lehet eredményes, ha ezzel
parhuzamosan lehetévé valik a létszam aranyosabb elosztasa, racionalizaldsa, mivel a fel-
adatok nem maradhatnak ellatatlanul. Ehhez viszont nagyobb mobilitasra, a személyi allo-
many kormanyzati érdekbdl torténd atiranyitdsara van sziikség.

Ennek felismerése vezette 2009-ben a kormanyt arra, hogy bevezesse a réorientation
professionnelle jogintézményét, amely rendkiviil hasonlit a mi fogalmaink szerinti tarta-
lékallomanyhoz.* Lényege, hogy ha a koztisztviselének — munkakorének megsziintetése
esetén - masik munkakort nem tudnak felajanlani, ,reorientacids allomanyba” helyezik.
Ezalatt a koztisztvisel6t — személyes szakmai fejlédési tervvel, tovabbképzéssel stb. — fel-
készitik az athelyezésre egy masik munkakorbe, illetve a szakmai reorientaciora abban
az esetben, ha az eddigi szakmai életuitjatol idegen teriileten tudnak csak tovabbfoglal-
koztatni. Igy a minisztériumi koztisztvisel6t athelyezhetik egy helyi 6nkorményzathoz,
illetve valamelyik egészségiigyi intézményhez is. Az egyediili k6tottség, hogy a felajan-
lott masik munkakér feleljen meg a besorolasanak, személyes szakmai fejlédési tervének,
és ne legyen sérelmes a csalddi helyzetére, lakhatdsi koriilményeire. Ha egymast kovetéen
héaromszor utasitja vissza a felajanlott megfelel6 munkakoroket, jogviszonyat a kozigaz-
gatds megsziinteti.

* Uo.

¥ OCDE: Panorama des administrations publiques 2017, Editions OCDE, Paris, 2017, 97. Forrés: http://dx.doi.
org/10.1787/gov_glance-2017-fr (A letoltés ideje: 2017. 07. 31.).

»# Vo, 81.

»  Comment Macron veut-il moderniser ladministration?. Forras: www.slate.fr/story/145410/leviers-nouveau-pre-
sident-moderniser-ladministration (A letoltés ideje: 2017. 08. 21.).

3 Loin®2009-972 du 3 aotit 2009 relative a la mobilité et aux parcours professionnels dans la fonction publique.
A t8rvénymoédositas a Kozpolitikak Altalanos Feliilvizsgalatdnak programjahoz (Révision Générale des Politi-
ques Publiques) kapcsoloddan sziiletett. A program a kozkiaddsok és az dllamadoéssag csokkentése érdekében
célul tlizte ki a 1étszam racionalizaldsat, ezért el6irtak, hogy a nyugdijba vonulas miatt megiiresedett harom al-
lashelybdl kett6t 1j felvétellel nem lehet betélteni, mig a hidnyzé munkaerét belsé mobilitassal lehet biztosi-
tani. A létszamzarlat 2011-2013 kozott 100 ezer allashely megsziintetését eredményezte. LAFARGE, Frangois:
La révision générale des politiques publiques: objet, méthodes et redevabilité, Revue frangaise dadministration
publique, Vol. 136, No. 4, 2010, 755-774.; 764. Forrds: www.cairn.info/revue-francaise-d-administration-pub-
lique-2010-4-page-755.htm (A letoltés ideje: 2017. 08. 21.).
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A torvénymodositassal, illetve a kapcsolodé végrehajtasi rendelettel szemben azonban
jelent8s szakszervezeti tiltakozds indult, mert Ggy gondoltdk, hogy a partatlansag sériil
a foglalkoztatasi biztonsag gyengiilésével, illetve az 4j jogintézmény egyoldall alkalmaza-
sanak feltételei oly mértékben tisztazatlanok, hogy emiatt novekszik az 6nkényesség koc-
kézata. A komoly szakszervezeti tdimogatassal 2012-ben hatalomra keriilé baloldal nem
térhetett ki a szakszervezeti szovetségek kovetelése eldl, és még ugyanabban az évben meg-
sziiletett a dontés, valamint az inkrimindlt rendelkezések kikeriiltek a statusztérvénybdl.*

Ugyanakkor elgondolkodtaté a dontés indokoldsa. Eszerint a szabalyozds nincs 0ssz-
hangban a szolgélatteljesités sziikségleteivel, mert nehézkes, alkalmazhatatlan, és a koz-
tisztvisel6ket bizonytalan helyzetbe hozza. A jelenlegi jogallasi szabalyok e jogintézmény
nélkil is kielégitGen biztositjak a koztisztvisel6k tovabbfoglalkoztatasit munkakoritk
megsziintetése esetén.” Csak emlékeztetdiil, mire is mondtak nemet az érdekvéddk, és mit
mindsitettek alkalmazhatatlannak: személyes, szakmai fejlédési terv készitése; az egyéni
kompetencidknak leginkabb megfelel6 munkakorok, tevékenységtipusok Osszeallitasa;
tovabbképzés; rendszeresen igénybe vehetd, személyre szabott szakértéi tdmogatas; tovabb-
foglalkoztatas lehetdségeinek folyamatos felkutatdsa. Ugy gondolom, hogy ezek a mod-
szerek egytdl egyig beleillenek egy modern HR-eszkoztarba, ezért hiba volt negligalni
azokat. Ugyanakkor - elvonatkoztatva a mar emlitett politikai megfontolasoktdl - jelen
esetben a latszat ellenére talan nem is errdl volt sz6 — még ha a kormanyzati kommunikacié
ezt is erdsitette — hanem sokkal inkabb arrdl a félelemrdl, hogy egyrészt a személyiigyi
apparatus nem rendelkezik a korszerti HR-eszkozok alkalmazasahoz sziikséges profesz-
szionalizmussal. Mdsrészt a hosszu évszdzadok alatt kialakult, a tradiciok, el6jogok fenn-
tartdsat szolgalo, és a jogias, adminisztrativ-szemléletet képviselé konzervativ szervezeti
kultdra inkabb ellenséges, mint tdimogat6 kozeget teremtett volna a megvalésitashoz.

3.3. Besorolds versus munkakor

A karrier versus munkakor dilemmdja foglalkoztatja leginkabb a szakmai kézvéleményt.
Nem véletleniil, mivel a francia rendszer alaptétele a besorolds és a munkakor szétva-
lasztasa. Ez nemcsak egy teoretikus tétel, jogi kormonfontsag,* hanem komoly gyakor-
lati jelentéséggel bird premisszdja a rendszernek. Kiemelt szerepét nagyon jol érzékelteti
az 1834. évi majus 19-i kozszolgalati torvény, amelynek szellemisége ma is iranyadonak
tekinthetd. Eszerint a besorolast a kiraly adja a koztisztviselének, amely mindvégig a koz-
tisztvisel6hoz tartozik, attél nem foszthaté meg. Ezzel szemben a munkakort a kormany
hatdrozza meg, de azt barmikor meg is valtoztathatja. Ugyanakkor megsziintetése nem

3t Décret n° 2010-1402 du 12 novembre 2010 relatif a la situation de réorientation professionnelle des fonction-

naires de 'Etat.
32 Loin®2016-483 du 20 avril 2016 relative a la déontologie et aux droits et obligations des fonctionnaires.
3 Avis de Conseil Superieur de la Fonction Publique de I'Etat.
3 POCHARD: i. m., 689-700.
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érinti a koztisztvisel$ jogviszonyat, besorolasat. A koztisztviselé elbocsatdsahoz nem ele-
gend6 egy munkaltatdi intézkedés, ahhoz toérvényt kell alkotni. Ez a kordbban emlitett
»loi de dégagement des cadres”. Ennek kovetkeztében a kormany szervezetalakitasi szabad-
sagahoz igazoddan a kozigazgatds egyediil a munkakor felett rendelkezhet (Iétrehozhat,
atalakithat, megsziintethet), a jogviszonyt és a besorolast térvény védi. Mindezek miatt
a stabilitast a besorolas, mig a valtozast a munkakor testesiti meg a kézgondolkodasban.
A besorolas és a munkakor szétvalasztasa képezi a munkaltatéi onkénnyel szembeni véde-
lemnek az alapjat.

A besorolas és a munkakor szétvalasztdsara épill a dijazas is. Az illetmény hdrom 6ssze-
tev6bdl 4ll: besoroldsi illetmény (traitement indiciaire), illetménykiegészités (complément
indiciaire) és potlékok (indemnités). Az els6 a besorolds fiiggvénye, és a teljes illetmény kb.
82%-at teszi ki. A masodik a besoroldsi illetmény bizonyos szazaléka, példaul lakhatasi
tamogatds (indemnité de résidence), csaladi potlék (supplément familial de traitement) stb.
Idetartozik még a betoltott munkakor sajatossagait, példaul nagyobb feleldsséget elismerd
juttatas (nouvelle bonification indiciaire), amelynek 6sszege ugyanakkor csaknem elhanya-
golhat6 (a teljes illetmény 3%-a). A harmadikként emlitett p6tlékok corps-onként, beso-
rolasonként kilonboznek, és egy dtlathatatlan rendszert képeznek (szamuk tobb ezerre
tehetd). A teljes illetmény 15%-at adjak.*® A rendszeres dijazason feliil jutalom és prémium
adhato.

A mesterségesen kialakitott besorolasi osztalyok, fokozatok szerinti illetmények egy-
fajta absztrakciot tiikroznek, és emiatt dltaldban egyrészt nem kovetik a munkaerépiaci
viszonyok véltozasat, masrészt nem differencidlédnak a munkakoéri sajatossagok szerint.
A rendszer emiatt rugalmatlan, és nem motival a jobb munkavégzésre.

4. KISERLET A MUNKAKORI ES A KARRIERRENDSZER OTVOZESERE

A jelenlegi rendszer életbelépése 6ta a legjelentésebb reform javaslat, az ugynevezett fehér
kényv (Livre blanc sur la fonction publique) 2008-ban latott napvilagot. Az idépont nem
véletlen, mivel a pénziigyi, gazdasagi valsag ekkor kényszeritette ki, hogy a dontésho-
z0k konkrét 1épéseket tegyenek a versenyképesség lerontasa nélkiil hosszu tavon finan-
szirozhatatlan kozszektor gyokeres atalakitasara. Jelent6ségét az adta, hogy a kozszolgalat
alapintézményeit kivanta megvaltoztatni, ha Ggy tetszik eltorolni, s egy olyan rendszert be-
vezetni, amelyben a munkakor és a rugalmassag jatszik kozponti szerepet.

A javasolt reformintézkedéseket végiil nem valositottak meg, amely dontéen annak is
volt kdszénhet6, hogy id6kozben a széles korli szakszervezeti tamogatassal rendelkezd
baloldali kormany keriilt hatalomra. Ennek ellenére érdemes néhany részletére kitérni,
két okbdl. Egyrészt a javasolt Uj konstrukcié vegyesen alkalmazza a karrier- és munka-
kori elemeket, és ennek moédja kiilonosen érdekes lehet szamunkra, masrészt j6 néhany

3% Livre blanc... i. m., 139.
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HR-mtikodést érintd javaslata — a terv kudarca ellenére — fokozatosan beépiilt a gyakor-
latba, amely arra jé példa, hogy az elémeneteli és dijazasi rendszer strukturdlis dtalakitdsa
nélkiil hogyan tehet6 fokozatosan munkakoralaptiva a személyligyi tevékenység.

4.1. Diagnézis

Az anyagban megfogalmazott diagnoézis kiinduldpontja, hogy 10 éves id6tavon belil mint-
egy 1,5 milli6 koztisztviseld utdanpodtlasardl kell gondoskodni az dllam szamara is egyre
nagyobb versenyhelyzetet teremté munkaerépiacon. Ez a kihivés azonban nemcsak kvan-
titativ jelleg(i, hanem kvalitativ is. Nem pusztan arrol van szd, hogy a kozigazgatas képes-e
potolni a tomeges nyugdijba vonulasok miatti hianyt, hanem arrdl is, hogy az Gjonnan
belépdk felkésziiltsége, kompetencidja eléri-e azt a szinvonalat, amely sziikséges a kozigaz-
gatds megujitasahoz, illetve a kittizott feladatok professziondlis végrehajtasahoz.*

Az anyag részletesen sorra veszi a rendszer hatékonysagat leront6 diszfunkciondlis ele-
meket. Az elmult 20 évben indult reformokat blokkol6 korporatizmust, az 6sztonzést, fele-
16sségvallalastlerontd dijazasi rendszert, a mobilitas hidnyat - amely miatta névekvé allami
feladatokat sokszor nem a személyi allomany atcsoportositasaval, a 1étszamstruktara ki-
egyenlitését szolgald racionalizalassal, hanem a létszam novelésével oldottak meg —, vala-
mint a személyligyi tevékenység uniformizalt jellegét. Ezek mind mtikodési problémak,
amelyek nem mindségi, hanem hatékonysdgi krizist okoznak. Ez azt jelenti, hogy els6-
sorban nem a nyujtott szolgaltatasok szinvonaldval, hanem a rendelkezésre 4ll6 human
eréforras nem megfelel felhaszndlasaval van baj, amely raadasul igen magas koltség rafor-
ditassal jar. Ez természetesen nem jelenti azt, hogy a hatékonysagi valsag késébb nem for-
dulhat at mindségi valsagga.”’

4.2. Corps-ok megsziintetése, valamint munkakoralapu besoroldsi, elémeneteli
és dijazdsi rendszer

Az emlitett diszfunkcidk koziil az anyag legjelentésebb problémanak a korporacids
mechanizmust tekinti, amelynek orvoslasdra az anyag radikalis megoldast javasol. Olyan
megoldast, amely vegyesen tartalmazza a karrier- és a munkakori elemeket. A karrier
azonban - szemben a jelenlegi helyzettel — sokkal inkabb a munkakortél, mint a hagyo-
manyos besorolastdl fiigg. Ehhez azonban meg kell sziintetni a corps-ok jelenlegi rendsze-
rét, amelyhez vezetd uton els6 1épés a corps-ok fuzidja. Ehhez azt javasolja, hogy a mintegy
700 corps-ot korlatozott szam, specidlis jogallast munkakori osztalyokba (cadre statuta-
ire, cadre d’emploi) vonjak Ossze. A specialitas — tobbek kozott — abban nyilvanulna meg,

% Uo., 96.
% Uo., 98.
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hogy az adott osztalyba valé besorolas képzettségi és munkakori feltételeit a jogszabaly
osztalyonként eltéréen allapitand meg. Vagyis vildgosan latni lehetne, hogy milyen kép-
zettséggel és munkakorrel kell rendelkezni az egyes osztalyokba val6 besorolashoz. Az 1j
rendszerben ezért a képzettség és a ténylegesen betoltott funkeié vélik meghatdrozéva. Ha
megint csak a magyar kategoridkkal szeretnénk a lényegét megragadni, akkor leginkabb
azt a Hszt.?® besorolasi és elémeneteli struktarajahoz lehetne hasonlitani, amelyben a be-
sorolasi kategoriak felelnek meg a munkakdri osztalyoknak.

A munkakori osztalyokon tilmenden négy képzettségi kategoriat is javasol bevezetni
az anyag. Az I. kategéria a fizikai munkakorok ellatasahoz szitkséges képzettséget (certi-
ficat d’'aptitude professionnelle, brevet d’études professionnelles), a I1. kategoria az érettségit,
a III. kategdria az alapképzésben (licence), a IV. kategdria a mesterképzésben megszerez-
het6é képzettséget irnd eld. Kiilon kategériat hozndnak létre a vezetdk és a maganszfé-
rabol érkezd szakértk szamara. Ebbe az V. kategdridba szerzédéssel lehetne bekeriilni
és a vezet6i funkcié megsziinése esetén a koztisztviselé visszakeriilne eredeti képzettsé-
gének megfelel$ kategériaba. Mindegyik munkakori osztalyt valamelyik képzettségi kate-
goridba sorolnak, vagyis a munkakori kategéridk is — hasonléan a corps-okhoz - egy
hierarchikus rendszert alkotnanak.

A javaslat szerint az 4j illetményrendszer vegyesen épiilne a besoroldsra és a munka-
korre. Az elébbit az 4j munkakori osztalyban szerzett besorolasi fokozatatol fiigg6en hata-
roznanak meg. Az utdbbi kizardlag a betoltott munkakor sajatossagait venné figyelembe.
Osszegét a munkdltato vezetdje allapitand meg munkakorértékelés (cotation du poste), vala-
mint az el6re meghatarozott kovetelmények teljesitése alapjan. Az els6 fix értéket jelentene,
mig a masodik dsszege valtozé. Ez utobbi maximalis 6sszegét kiilon megallapodasban rog-
zitenék (covention d’affectation). A megallapodds a munkakdri illetményen kiviil tartal-
mazna a munkakori feladatokat, célokat, elvarasokat, a munkakor betoltéséhez kapcsolédd
képzési igényeket, etikai elvarasokat. A munkaltatd a valtozé ,kereseti elem” kifizetéséhez
az irdnyitdsa ala tartozo koztisztvisel6kre szamitott keret atlagaval gazdalkodik. A mun-
kakorhoz igazodd illetmény ardnya elérné a 25%-ot.

A javasolt 4j rendszerben atértelmezédik a karriergondozas. A hagyomanyos felfogas
szerint a karriercél a magasabb besorolasi fokozat elérése, illetve magasabb hierarchiaju
corps-ba vald belépés (concours interne). Az eldmenetelhez meg kell szerezni az el6irt szol-
galati id6t, illetve teljesiteni kell a sziikséges vizsgat (examen professionnel). Ebben a szisz-
témaban a munkakornek, illetve a munkakori kovetelmények és a koztisztvisel személyes
kompetencidi kozotti 6sszhang megteremtésének egyaltaldn nincs szerepe. Az 4j szisz-
témaban az elémenetelt két tényezd hatarozna meg, az egyéni értékelés és a munkakor.
A magas felel6sséggel vagy nehéz munkakoériilményekkel jaré munkakorok betéltése gyor-
sitott elémenetelre adna lehetdséget. A magasabb munkakori osztalyba sorolast kompeten-
ciaértékelés alapozna meg (bilan de compétences).”

3 2015. évi XLIL torvény a rendvédelmi feladatokat ellaté szervek hivatasos allomanyanak szolgalati jogviszo-

nyarol.
¥ Livre blanc... i. m., 137-138.
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4.3. Elmozdithatatlansdg helyett rugalmas megsziintetés és létszdmtervezés

A javasolt Uj rendszerben a munkakdorbe torténd beosztast csak jogszabalyban felsorolt ese-
tekben lehet megsziintetni:

— koztisztviselé kérelmére (legalabb 3 hénappal kordbban be kell jelenteni);

— munkaltatd egyoldaltian (szakmai vétség, elégtelen munkavégzés);

— hivatali érdekbdl torténd athelyezés (mutation d'office dans I'intéret du service).*®

Kulon eljarasi rend szerint kezelnék a strukturdlis okok, illetve a szakmai elégtelenség miat-
ti foglalkoztatasmegsziintetést. Az el6bbi esetben arrdl van sz6, hogy a kozigazgatds nem
tudja a koztisztvisel6t tovabb foglalkoztatni az eredeti munkakorében, és ilyenkor harom
hénapon belill legalabb két masik munkakéort kell felajanlania, ha a koztisztvisel6 nem
fogadja el a felajanlott munkakoroket, vagy nincs masik felajanlhaté munkakér, megindul
a koztisztvisel6 szakmai reorientdcidja, amelyr6l korabban mar sz6 volt. Ha a koztisztvi-
sel6 munkaja nem megfelel6, szakmailag elégtelen, akkor a fegyelmi eljarashoz hasonlé el-
jaras keretében megsziintetik a jogviszonyat. Erre egyébként mar jelenleg is van lehet6ség,
de a szabalyt gyakorlatilag nem alkalmazzak.*

Ahhoz, hogy a kdzszolgalat alkalmazkodni tudjon (adaptabilité) a kérnyezet valtozasa-
ihoz, tervezni kell a létszamot és a munkakori kompetencidkat az elérejelezhetd valtoza-
sokhoz igazoddan. Az ezt szolgalo létszam-, munkakor- és kompetenciatervezési rendszer
(gestion prévisionnelle des effectifs, des emplois et des compétences: GPEEC), valamint
a munkakori kataszter (répertoire des métiers) mar széles korben alkalmazott eszkozok.
Az anyag javasolja, hogy késziiljon elemzés a kozép- és hossza tavon felmeriild kompe-
tenciaigényekrdl, hangoljak 6ssze a harom kozszolgélati alrendszer munkakori kataszterét,
illetve az egyes munkaltatok — megfelel6 modszertani tdimogatassal — készitsék el a mun-
kakorértékeléséket, amelyek lehet6vé teszi a munkakoralapu dijazést.

4.4. Szerzddéses alkalmazds kiterjesztése és kollektiv szerzddés bevezetése

A kinevezés versus szerzOdés folyamatosan felveti, hogy indokolt-e elkiiloniteni a kozszol-
galatot. A fehér konyv is megfogalmazza ezt a dilemmat. A konyv szerzdi szerint stigma-
ként viseli magan a kozszolgalat, hogy kiilonos védettséget élvez a globalizacid, a pénziigyi,
gazdasagi valsag kockazataival szemben, mig a maganszféra, a tarsadalom tobbi része
ebben nem részesiil, de ez forditva is igaz, a gazdasagi fellendiilés hasznaitdl is el van zar-
va.*? Kockdzatos ez a kettévalasztas, sem a kozszolgalat, sem pedig a civil tarsadalom érde-
keit nem szolgalja.

4 Uo., 130.
“ Uo, 131.
2 Uo., 100.
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Ugyanakkor a szerzék nem a jogi egységesitésben latjak a megoldast, annak ellenére, hogy
erre tobb kiilfoldi példa is felhozhat6. Véleményiik szerint nem az a valddi kérdés, hogy
kozjogi vagy maganjogi keretek kozott szabalyozzak-e a koztisztviselk jogallasat, hanem
az, hogy milyen tartalommal és modszerekkel torténik a humdn eréforras felhasznalasa,
beszélhetiink-e tudatos és feleldés emberierdforras-gazdalkodasrdl. A valédi kihivas, hogy
tiiggetleniil a szabalyozas jellegétdl kialakithaté legyen mindkét fél - munkaltatd, mun-
kavallalé - legitimnek tekinthetd érdekei kozotti egyensuly. A koztisztviselének ahhoz
fuz6dik tarsadalmilag is akceptalhaté érdeke, hogy karrierje soran vegyék figyelembe
egyéni szakmai kompetenciait és ambicidit, mig a munkaltat6 abban érdekelt, hogy rendel-
kezzen azokkal a rugalmas eszkozokkel, amelyek folyamatosan biztositjak szdmara a fel-
adat elldtasahoz szitkséges, megfelel6 mennyiségii és mindségii human eréforrast.*?

A fehér konyv szerzéinek allaspontja rendkiviil pragmatikus. Azzal, hogy ,,atlépik” a ki-
nevezés versus szerz6dés kérdését, azt fejezik ki, hogy ne ,,ragadjunk le” olyan kérdéseknél,
amelyekre nem lehet elvi megolddst talalni. Ha figyelembe vessziik a szerz8déses alkal-
mazas sajatossagait Franciaorszagban, akkor ugy gondolom, van némi alapja ennek a gon-
dolkodasnak. A jogi szabalyozas szigoru korlatokhoz koti a szerzédést. Kiilon jogszabaly
sorolja fel az érintett szerveket, ahol bizonyos 4llashelyeket szerzédéssel is be lehet tolte-
ni.** A jogi szabalyozasban csak olyan alldshelyek szerepelhetnek, amelyek megfelelnek
a szerz6déses alkalmazas feltételeinek, ellenkezd esetben a Conseil d’Etat megsemmisit-
heti a jogszabalyi rendelkezést. A szigoru korlatok ellenére a személyi allomany t6bb mint
20%-at alkalmazzak szerz6déssel. Van olyan tarca, ahol ez az arany az 50%-ot is megha-
ladja, de még a hadseregben is hasonlé arannyal talalkozunk.*

Ugyanakkor - teszik hozza a fehér konyv szerz6i -, ha el is fogadjuk, hogy nem lehet elvi
alapon kialakitani a dualis rendszert, ez még nem jelenti azt, hogy elfogadjuk a rendezet-
lenséget. Olyan szabdlyozasra van sziikség, amely nem egymassal szemben, hanem egymas
kiegészitéseként hatarozza meg a két jogintézményt.

A fehér konyv javaslata szerint a kozhatalmi tevékenységgel jaré munkakort - {6 sza-
balyként - tovabbra is kinevezéssel lehet betolteni, de kiegészité jelleggel sor keriilhet koz-
szolgélati szerz8dés (contrat de droit public) alkalmazasdra is. Minden mds pozicidba - {8
szabalyként — szintén csak kinevezni lehet, de kiegészitd jelleggel munkaszerzddést is
lehet kotni. A kiegészit$ jelleg azokat az eseteket takarja, amikor a rugalmassag a koz-
szolgalat alkalmazkoddsat, illetve folyamatos mtikodésének fenntartasat szolgalja. Ezek
a kovetkezok:

4 Livre blanc... i. m., 101.

Décret n°84-455 du 14 juin 1984 fixant la liste des institutions administratives spécialisées de I'Etat prévue au
3° de l'article 3 de la loi n® 84-16 du 11 janvier 1984 portant dispositions statutaires relatives a la fonction pub-
lique de I'Etat.

# Livre blanc... i. m., 102., 109.
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— alkalomszerten felmeriil6 igények: példdul szezonalisan megnévekedé munkateher,
vagy a munkaképesség atmeneti hidnya miatti helyettesités;

— hosszu tava karrierperspektiva hidnya: bizonyos esetekben a kimagaslo fizikai
igénybevétel miatt nincs lehetdség évtizedeken keresztiil valakit szolgalatban tar-
tani, példaul a hadseregnél;

— pontosan definialhato, a kozszolgalatban ritkan el6fordulé technikai kompetenciak
iranti igény: strukturdlis vagy konjunkturalis okai lehetnek annak, hogy bizonyos
szakértelmet nem lehet a hagyomanyos modszerekkel megszerezni;

— a kozszolgalat és a maganszféra kozotti mobilitas elésegitése: a munkaerdpiaci ver-
senynek leginkabb kitett szakképzettség, szakmai tapasztalat megszerzése, illetve
megtartasa indokolja a rugalmassagot;

— bizonyos tdrsadalmi csoportok belépésének tdmogatasa: ma mar altalanosan elfo-
gadott, hogy a kozigazgatas akkor tud ,,kozelebb keriilni” a helyi lakossag igénye-
ihez, ha leképezi a mikrokornyezet tarsadalmi dsszetételét, vagyis olyan személyek
is taldlhatoak az apparatusban, akik ebbdl a kdrnyezetbél érkeznek, s mint ilyenek
jol ismerik az emberek problémadit. Ezt az igényt szintén csak rugalmas eszkozokkel
lehet kielégiteni.*

A javaslatok azonban itt nem alltak meg, megfogalmazddott a kollektiv szerzidés bevezeté-
sének igénye is, elsésorban a szerzédéses allomany tekintetében, de a kollektiv targyalaso-
kat a kinevezett koztisztvisel6kre is kiterjesztené a jogviszony materidlis jelleg(i elemeivel
kapcsolatban (munkaidé, dijazas, képzés stb.) Ehhez at kell alakitani az érdekegyeztetés
rendszerét is, meg kell teremteni a kollektiv targyalasok férumrendszerét.

5. VISSZATERES A GYOKEREKHEZ?

A fehér konyvben foglaltakat — mint ahogy kordbban emlitettem — végiil nem valésitot-
tak meg. Ebben szerepet jatszott, hogy egyrészt a politika nem vallalta fel a valtozasokkal
szitkségszertien egyiitt jaré konfliktusokat, masrészt id6kozben megvaltozott a kormany
politikai szinezete. A hatalomra keriil6 baloldali kormanyt tdmogato szakszervezetekkel
szemben nem lehetett megvaldsitani a kozszolgalat alapintézményeit 4talakité reformot,
amely nagyobb mozgésteret engedett volna a kozigazgatasnak mint munkaltatonak a koz-
szféra szerkezeti atalakitasahoz.

Uj stratégia?’ sziiletett a kozszolgalat megreforméldsdra, amely a fehér konyvben meg-
hatdrozott legfontosabb kérdésekben visszalépést hozott, illetve az 1946-ban lefektetett

"o

alapok megerdsitését jelentette.*®

% Livre blanc... i. m., 111-112.

47 Rapport sur la fonction publique présenté par Bernard PECHEUR, Président de section au Conseil d’Etat, 2013.

Az 1946. oktéber 19-i statusztorvény az alapja a modernkori kozszolgélat szabalyozésanak. Azokat az alapel-
veket fogalmazta meg, amelyeket a késébbi szabalyozasok is megériztek. Ugyanakkor a szabalyozas csak az 4l-
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A stratégia legfontosabb megéllapitasa, hogy a francia kozszolgalat tovabbra is specialis
statuszra, karrierrendszerre és egységes szabdlyozasra kell hogy épiiljon, mert ez a valasztas
ma is helytallé. A tradicid, a koztisztvisel6k erds kotédése a statuszhoz, a karrierintézmé-
nyeket meg6rz6 ciklusokon ativeld politikai konszenzus, valamint az a koriilmény, hogy
az EU-tagallamok tobbségében tiszta vagy vegyes formaban, még mindig karrierelvek sze-
rint mtikodik a kozszolgalat, ezt a valasztast erdsiti meg.*

A specialis statusz megsziintetése és a kozszolgalati alkalmazds szerzédéses alapokra
helyezése olyan ,el6nyokkel” jarna, amelyek inkabb csak elméletiek, illetve nem valdsak.
A strukturalis okok miatti létszamcsokkentésre és elbocsatasra mar a jelenlegi jogi keretek
kozott is lehetéség van (loi de dégagement des cadres), ezért az éltalanos munkajogi szabd-
lyok nem hozndnak nagyobb rugalmassagot. A szabalyozas egységesitésétSl vart nagyobb
mobilitas a magan- és a kozszektor kozott sem kovetkezne be, mert az egységes szabalyozas
ellenére a két szektor kozotti szervezeti, miikodési és kulturalis kiilonbségek tovabbra is
fennmaradndnak. A kozszolgalati professzionalizmus ugyanis azt jelenti, hogy a specidlis
kozszolgalati feladatokra vélasztjak ki, illetve képzik a személyi alloméanyt. Ez a specialitas
a statusz egységesitésével még nem fog megsziinni. S végiil a szerzédéses alkalmazas olyan
személyzeti igazgatasi eszkozoktol (példaul egyoldald munkakor-mddositas, kotelezd ,,at-
helyezés”) fosztana meg a kozigazgatast, amelyek idegenek a szerz8déses kapcsolatoktol.™

A stratégia a vegyes rendszerrel sem ért egyet. Visszautal a fehér konyvre, hogy nin-
csenek elvi alapjai a kinevezés és szerz6dés kozotti elhatarolasnak. A kinevezés korlatozasa
a regalis funkcidkra azzal jarna, hogy mintegy 4,5 millié koztisztviselének sziinne meg
a specialis statusza, vagyis a létszam csaknem 90%-at ,,szerveznék ki”. A német modell
szerinti kettéosztast sem tartja kivitelezhetének, mert blokkositja az allomdnyt, s a kétféle
jogallas ,egyiittélése” ugyanazon szervezetnél akadalyozza az egységes miikodést, a rend-
szeren beliili mobilitast.!

Mindezek alapjan a szerz6déses alkalmazds csak kivételes lehet a kozszolgalatban, ezért
meg kell sziintetni az egyre novekvd tendencidjat.

A stratégia a fel6l sem hagy semmi kétséget, hogy a karrierrendszer logikajanak kell
érvényesiilnie a munkakoéri gondolkodassal szemben, amely azt is jelenti, hogy a beso-
rolas és a munkakor szétvalasztasanak garanciai tovabbra is sérthetetlenek. Az életpa-
lyanak az érdemre és a megszerzett tapasztalatokra kell épiilnie. Ebben a rendszerben
a képzés mint elémeneteli feltétel kulcsszerepet jatszik. Csak a hosszu tavu karrier lehe-
t0ségétdl varhato a tartds elkotelez8dés, amely nem gyengesége, hanem eréssége a francia
kozszolgalatnak.*

lami koztisztvisel6kre vonatkozott. A jelenleg hatdlyos torvény tovabb finomitotta az alapkoncepciét, és a ren-
delkezéseket egyforman Kiterjesztette az allami (fonction publique d’Etat), nkormdnyzati (fonction publique
territoriale) és egészségugyi (fonction publique hospitaliére) koztisztviselSkre.

“ Uo., 66.
% Uo., 67.
5t Uo., 68-69.
52 Uo., 71.
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Bar a stratégia szamuzte a munkakori szemléletet a jogi szabalyozasbol, a munkakori
gondolkodas egyre nagyobb teret nyert a HR miikodésében.

6. STRATEGIAI HUMANEROFORRAS-GAZDALKODAS
6.1. Fejlédési szakaszok

A francia kozszolgalat mtikodtetésének munkakor- és stratégiai alapiva tétele mar egy rég-
ota tartd folyamat. Harom, egymasra épiil6 fejlédési szakaszon ment keresztiil.

Id6ben el8szor a személytigyi igazgatas (gestion administrative des personnels, réviditve:
GAP) alakult ki, amely egyid6s a corps-ok rendszerével. A jogszabalyok altal meghataro-
zott munkaltatdi intézkedések meghozatalaval kapcsolatos el6készitési és végrehajtasi eljd-
rdsok miikodtetését jelenti (besorolds, mindésités, athelyezés stb.).

A hosszu tavu 1étszamtervezés iranti igény hozta létre a 1étszam-, munkakor- és kompe-
tenciamenedzsment-rendszert (gestion prévisionnelle des effectifs, des emplois et des compé-
tences, roviditve: GPEEC), amely tobb évre szoléan biztositja:

— a szervezet adott idSpontban aktudlis 1étszamanak, munkakoreinek és kompetenci-
ainak leirasat,

— mindezek rovid, k6zép-, illetve hosszu tavu tervezését;

—a létszammal, a munkakorokkel, illetve a kompetencidkkal kapcsolatos igények
vizsgalatat és a stratégiai fejlesztési célok meghatarozdsat, valamint

— a rendelkezésre allé erdforrasok és a szervezet jovobeni igényei kozotti eltérések
elemzését;

— a létszamtervezésének Osszekapcsolasat a stratégiai célokkal a stratégiai emberi-
er6forrds-menedzsment (gestion prévisionnelle des ressources humaines, réviditve:
GPRH) biztositja, amely

— a szervezetrendszer, a feladatok és az er6forrasok elérelathatd fejlédését figyelembe
vevé HR-politika stratégiai célkitlizéseire, valamint a GPEEC kvalitativ és kvanti-
tativ adatainak elemzésére épiil;

— lehet6vé teszi a GAP korébe tartozé munkaltatéi intézkedések tervezését, mint pél-
daul besorolds, képzés, kivalasztas, dijazas stb.”

A GPRH jelentdsége kiilondsen a valtozd szervezeti és miikodési kornyezetben mutatkozik
meg (példaul a kormanyzati struktdra atszervezése esetén), mert lehetévé teszi a HR-gaz-
délkodds alkalmazkoddsat a valtozé szakpolitikai stratégiadkhoz. A valtozasok a munka-

erd atcsoportositasat teszik sziikségessé. Bizonyos teriileteken tobbletigényt timasztanak,
mig mashol leépitéssel jarnak. Barmelyik médjat is valasszuk az igények kielégitésének

3 La gestion prévisionnelle des ressources humaines dans les services de Iétat, Ministére de la fonction publique,

Paris, 2016. 9-10.
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(mobilitas, kivalasztas, tovabbképzés), ismerniink kell a szervezet kozép- és hosszu tavu,
valamint az egyének fejlesztési igényeit. A GPRH ennek megismeréséhez nyujt tdmoga-
tast.>

A GPRH valdjaban egy kockazatkezelési rendszer, amely felméri a szervezeti és egyéni
szintl kockézatokat, ha szervezeti és egyéni igények kielégitése elmarad. Igy példaul bizo-
nyos kockazatot jelent, ha a feladatok elldtatlanul maradnak (akdr mennyiségi vagy mind-
ségi hiany kovetkeztében), illetve ha az egyén képességeinek kihasznalatlansaga miatt
alulmotivaltta vélik.

Minden olyan tény, koriilmény kockdzatnak tekinthetd, amely hatrdanyosan érinti a fel-
adatok ellatédsara létrehozott szervezet kapacitdsat, valamint céljainak elérését. A rendszer
nemcsak kimutatja a kockazatokat, hanem azok kozott — bekovetkezésiik valdszintisége,
valamint hatdsuk alapjan - prioritasi sorrendet is felallit.

A személyligyi tevékenység fentiekben bemutatott fejlédése azonban nem jelenti az egyes
»mindségi szintek” meghaladdsat, s barmelyik tevékenységtipus sziikségtelenné valasat.
S bar mindhdrom tevékenységnek 6nalld célja van, egymasra épiilnek, illetve egymast ki-
egészitik. Koherens, egységes rendszeriik valamennyi HR-folyamatot teljeskortien atfogja
(missions-processus de la gestion des ressources humaines).

A stratégiai HR-menedzsment nélkiilozhetetlen eleme a munkakor. Mér a "90-es évek
elején nyilvanvaléva vélt, hogy a tervezéshez nem elegendd a statuszszabalyokbdl folyd
elémeneteli jogok és kotelezettségek figyelembe vétele, hanem sziikség van a feladatok
és a munkakorok jobb megismerésére is. Ehhez viszont ki kellett alakitani azt az egységes
modszert, amelynek segitségével osszehasonlithatéva tehetéek a munkakorok.>

Az ezredforduldra elkésziilt a tervszerdi HR-gazddlkodas elsé modszertani utmutatoja,
és 2005-ben Osszeallitottak a referenciamunkakordk (emploi-référence) elsé kataszterét
(répertoire interministériel des métiers de I’Etat: RIM), amely alapjat képezi a munkakor-
alapu, stratégiai emberier6forras-gazdalkodasnak. Egységes eszkozt nyujtott a munka-
korok ,elemzéséhez” és kategorizalasahoz, illetve segitette az egymashoz kozel allo, de
kiilonb6z6 minisztériumoknal kialakitott munkakorok azonositasat, s igy megteremtette
a minisztériumok kozotti mobilitds, atjarhatdsag elfeltételét.

Kétféle munkakort érintetett kiilondsen. Az ugynevezett timogaté munkakéroket
(fonctions-supports), illetve azokat, amelyek betdltéséhez ugyan mas és mas technikai
ismeretre van sziikség, de hasonl6 szocidlis kompetencidkra (példaul valamely szakteriilet
feluigyelete, ellenérzése).>®

> Uo, 12.

% JEANNOT, Gilles: De la gestion prévisionnelle des effectifs, des emplois et des compétences (GPEEC) aux cad-
res statutaires: la progressive émergence de la notion de «métier» dans la fonction publique d’Etat en France,
Revue frangaise dadministration publique, Vol. 116, No. 4, 2005, 595-608., 596.

* Uo., 604.
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A munkakéralapt HR-gazdalkodas utjara els6ként a Honvédelmi Minisztérium lépett.
Ennek két oka volt. Egyrészt a személyi dllomany erds foldrajzi mobilitasa miatt tervezni
kellett az utanpotlast, s ez a munka Osszetettségét, modszerét tekintve meghaladta a nyug-
dijazas miatt kies6 koztisztvisel6k potlasahoz sziikséges rutinszert tervezés kereteit. Mas-
részt a hivatasos dllomany egyes tagjainak fizikai, egészségiigyi vagy karrierbeli okok miatti
»civilesitése” megkovetelte, hogy erre a célra civil munkakoroket alakitsanak ki és fenn-
tartsanak. Ilyen koriilmények kézott megkeriilhetetlenné valt a munkakérok tervezése.>”

A munkakorkozponta szemlélet elinditdsaban jelentds szerepet jatszott a Conseil d’Etat
egy 2003-ban kozzé tett jelentése is.*® Eszerint a kozszolgalati reform kozponti kérdése,
hogy rendelkezésre 4lljanak azok a keretek, amelyek biztositjak a human eréforrds, a fel-
adatok, a munkakorok, illetve a szakképzettségek egymashoz kapcsoldsat.” A jelentés
tobbszor is hangsulyozza a munkakéri profilok jelentdségét a munkakori kovetelmények
és a kivalasztott személyek kompetenciai kozotti kapcsolat megteremtésében.® Ebben
az anyagban fogalmazddott meg el3szor - a fehér konyvben mar emlitett — a koztisztviseld
és a munkaltat6 kozotti munkakori megallapodas (contrat daffectation sur emploi) gondo-
lata, amely lényegében vegyes jelleglivé tenné a koztisztviseld és a munkaltatd kozotti jogi
kapcsolatot, mivel a normativ szabalyok mellett egyéni megallapodas is tartalmazna olyan
rendelkezést, amely foglalkoztatasi feltételek szabalyozasara vonatkozna.

6.2. Stratégiai tervezés folyamata és a tervezés eszkozei

A GPRH folyamatdnak 6t szakasza kiillonboztetheté meg: rendelkezésre 4ll6 human er-
forras felmérése, természetes fejlédésének elGrejelzése, stratégiai célokhoz kapcsolédd
human eréforras igény meghatarozasa, jovobeni human eréforras és a humaneréforras-
igény kozotti kiilonbség diagnézisa, HR-akcidtervek, visszacsatolds.®!

7 Uo., 600.

8 Conseil d'Etat: Perspectives pour la fonction publique. In: Rapport public 2003. La documentation francaise,
2004. 229-386.

»# Vo, 302.

@ Uo., 303.

' La gestion prévisionnelle des ressources humaines dans les services de Iétat, Ministére de la fonction publique, Pa-
ris, 2016, 31-38. Lasd még HazAFI Zoltdn: A stratégiai munkaerd-tervezés és a HRM fejlesztés szerepe a ver-
senyképes kozszolgalat utdnpétlasanak biztositasdban, Pro Publico Bono - Magyar Kozigazgatds, 2017/2, 48-83.
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5. szakasz: HR akcioterv

1. dbra « A GPRH szakaszai
(Forrds: sajat szerkesztés a hivatkozott szakirodalmak alapjdn.)

A GPRH eredményes miikodtetése azonban nagy mennyiségti és dsszetett adatokat, infor-
maciodkat igényel a személyi dllomdnyrél és a munkakorokrol egyarant. Ennek kielégitését
szolgdljak a minisztériumokban az egyes személyiigyi tevékenységekhez (példaul személy-
tgyi alapnyilvantartds, tovabbképzés, illetményi szamfejtés, kivalasztas stb.) kapcsolo-
dé6 személytigyi adatbazisok. Kordbban ezek 6nalléan, egymastdl elszigetelten miikodtek,
késébb azonban az egyes rendszerek interoperabilitdsanak megteremtésével integralt
rendszerré kapcsolodtak ossze, killon erre a feladatra felallitott kozponti hivatal (Centre
Interministériel de Services Informatiques en matiére de Ressources Humaines, a tovabbi-
akban: CISRIH) kozremiikodésével. Ennek eredményeként olyan modulszerten felépiild,
integralt emberieréforras-gazdalkodasi informacids rendszerek (systémes d’information
sur les ressources humaines) jottek 1étre a minisztériumokban, amelyek kdzpontjaban a sze-
mélyligyi alapnyilvantartds all. Ebbdl szolgaljak ki magukat az egyes modulok, és veszik
4t a szdmukra sziikséges adatokat. Igy a személyligyi adatok rogzitésére, kezelésére,
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aktualizdlasara egy helyen keriil sor, és a kiilonb6z6 adatigények kielégitése egységesen,
ugyanabbdl az adatbazisbdl torténik.®

A GPRH mtikodtetését kiilonbozé eszkozok tdamogatjak: munkakori kataszterek, ossz-
korményzati munkakéri kompetencia szétar (Dictionnaire interministériel des compé-
tences des métiers de I’Etat, a tovdbbiakban: DICo), munkakori megfeleltetési tablak (tables
de correspondance des métiers), kritikus kompetencidk azonositasanak eszkozei (outils d’
identification des compétences critiques).®

A munkakorok egységes nyilvantartdsa, osztdlyozasa, karbantartasa tobb szinten kezelt,
egymasra épilé kataszterekbdl all. A tényleges munkakorok kialakitdsa a minisztéri-
umok szintjén torténik. A szervezeti egységek készitik el a munkakori leirasokat (Réper-
toire des fiches de poste, a tovabbiakban: RFP), amelyek figyelembevételével, az egymassal
rokon munkakoroket a minisztérium szintjén ugynevezett munkakortipusokba soroljak
(Répertoire ministériel des emplois, a tovabbiakban: RME). A minisztériumi munkakor-
tipusok egységesitését az ugynevezett Osszkormanyzati munkakori kataszter (Réper-
toire interministériel des métiers de I’Etat, a tovabbiakban: RIME) segitségével biztositjak.
A RIME Xkataszterben nem val6sagos, hanem ugynevezett referencia-munkakorok szere-
pelnek, amelyeket minisztériumi szakért6kbdl allé munkacsoport dolgozott ki a feladatok,
tevékenységek szempontjabdl egymashoz kozel 4116 munkakorok jellemz6i alapjan. Tehat
egy referencia-munkakor tobb kozos jellemzdvel rendelkezé munkakort (ezek egyiittesen
munkakortipusok) fog at. A kataszter jelenleg 261 referencia-munkakort tartalmaz, de
szamuk rendszeresen valtozik, attdl fiigg6en, hogy jat hoznak létre vagy régit megsziin-
tetnek. A referencia-munkakoroket funkcionadlis teriiletenként (domaines fonctionnels)
csoportositottdk, amelynek koszonhetSen egy csoportba keriiltek az ugyanazt az dllami
funkcidt szolgalok. Pillanatnyilag 26 funkcionalis teriiletet kiillonboztetnek meg, harom
kategoéria szerint: stratégiai, operativ, tamogaté funkcio.

Stratégiai funkcionalis teriilet: kozpolitikak kidolgozasa és iranyitasa, valamint kozpo-
litikdk elemzése, értékelése. Ide azok a referencia-munkakorok tartoznak, amelyek célja,
hogy meghatdrozzak, irdnyitsak, megvaldsitsak a szakpolitikdkat kormanyzati szerve-
zeti keretek kozott. Ilyen példdul a szakért6-tanacsadoi (comseiller-expert) referencia-
munkakdr, amelynek betoltdje, fiiggetlen és megbizhaté szakvéleményt ad - akar sajat
kezdeményezésre is — specialis jogi, koltségvetési vagy egyéb szaktertileten a dontéshozé
szamara, hogy az teljes koru ralatassal rendelkezzen a szakteriilet 6sszefiiggéseirdl, pers-
pektivairdl, valamint tervezett dontésének lehetséges kovetkezményeirdl.

A referencia-munkakor f6bb tevékenységei: a szitkséges informaciok felkutatasa és fel-
hasznaldsa, kornyezet és szakpolitika elemzése, diagnozis készitése, a civil tarsadalom
folyamatos figyelemmel kisérése, stratégiai javaslatok készitése, kellden megindokolt
javaslat készitése stratégiai iranyokra, lehetséges alternativak és kovetkezmények bemu-
tatasaval, kapcsolattartas a kozhatalom képvisel6ivel, a koz- és maganszektor vezetbivel.

¢ La gestion prévisionnelle... i. m., 41-42.
¢ Uo., 47.
¢ Uo.
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Ehhez a kovetkezé kompetencidkra van sziikség: komplex anyagok attanulmanyozasa,
szintetizdlasa, felhasznalasa, innovativ és tartés megoldasok kigondolasa, megvaldsitasuk
el6feltételeinek meghatarozasa, tarsadalom- és gazdasagpolitikai kérdések jelentéségének
felismerése, kezdeményezés érzékeny és siirgeté megoldast igénylé kérdésekben, felelds-
ségvallalas, intellektudlis fiiggetlenség, irasbeli és szobeli kifejez6készség. A munkakor
betoltéséhez sziikséges szakmai elvarasok: interdiszciplinaris ismeretek, szakteriiletének
ismeretei, vallalkozasok, kozintézmények miikodésének, szakszervezetek miikodésének
ismerete, angol nyelvtudas.®®

17 operativ funkcionalis teriiletet kiilonboztetnek meg: ezek kozé tartozik példaul a dip-
lomacia, biztonsag, védelem, igazsagszolgaltatas, kozoktatds, szakképzés, felsGoktatas,
kutatds stb.

A referencia-munkakorok egyuttal igazoddsi pontot is jelentenek ahhoz, hogy a minisz-
tériumok a sajat valés munkakoreikbdl Osszeallitott munkakortipusokat besoroljak
az egyes referencia-munkakorokhoz. Igy a tényleges elnevezéstl fiiggetleniil, részletes
vizsgalat nélkill 6sszkormanyzati szinten kialakithatd egy olyan egységes munkakori
kataszter, amely valamennyi munkakért tartalmazza.

7. TANULSAGOK

A fehér konyvben szereplé radikalis atalakitasi tervek a politikai, gazdasagi, biirokratikus
elit és a szakszervezetek kozotti kényes és torékeny egyensulyt veszélyeztették. A 1étszam
racionalizaldsaval, illetve az ezeket el@segité rugalmas statuszszabalyok bevezetésével ele-
ve szembehelyezkedtek a szakszervezetek. A kozszolgalat megkiilonboztetett helyzetének,
el6jogainak felszamolasa viszont mar a kozszolgalati elitet is arra késztette, hogy kihatral-
jon a tervek mogiil.* A reformok eddig nem voltak képesek tullépni azon a hataron, ami-
kor a véltozasok mar az dllam legmagasabb szintjeit érintenék.”

A politikai egyensuly megérzésének jelent6ségét mutatja a 1étszamesokkentés miatti jog-
viszony-megsziintetés rugalmasabba tétele. Annak ellenére, hogy mar a jelenlegi térvényi
szabalyozads is lehet6vé teszi a 1étszamleépitést parlamenti dontéssel, a kormany sajat hatds-
korében probéalta megtartani a szervezetrendszer atalakitasaval sziikségszer(ien egyiitt
jaro létszam-racionalizdlasi intézkedéseket. Ebbdl a célbol fogadtatta el a torvényhozassal
aréorientation professionnelle jogintézményét, amely lehetSséget nyujtott volna a rugalmas
athelyezésre és sziikség esetén az elbocsatasra. Ennek a modositasnak nem az volt a rendel-
tetése, hogy jogcimet teremtsen a strukturalis okok miatti felmentésre, hanem hogy a koz-
igazgatds és alétszam atalakitasat kivegye a politikai erétérbil, skizardlag szakmai-politikai

5 Répertoire interministériel des métiers de I'Etat, Ministére du Budget, des Comptes publics, de la Fonction pub-

lique et de la Réforme de I'Etat, 2010, 40.

JEaNNOT, Gilles - RouBan, Luc: Changer la fonction publique, Revue frangaise dadministration publique, Vol.
132, No. 4, 2009, 665-672., 666.

¢ Uo., 667.
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kérdésként kezelje. Ha a létszammal kapcsolatos dontések decentralizaltan, a szervezetek
szintjén sziiletnek, kdnnyebb érvényesiteni a hatékonysagi szempontokat is.

A kozszolgalat derogacidja kapcsan valéjaban az a dilemma fogalmazdédik meg, hogy
az allam személyiigyi tevékenységét kozjogi-dllamszervezési vagy pusztan menedzsment-
technikai kérdésként kezeljiik. Az utobbi mellett sz6l6 érvként szoktak felhozni a nagyobb
hatékonysagot. Ugyanakkor a ,,normalizalt” kozszolgalati rendszerek nagyobb hatékony-
saga nem igazolhatd. A kozszolgalati bérekre forditott koltségek ardnya az 6sszes kozigaz-
gatasi koltségeken beliil Franciaorszagban csaknem az OECD-atlaganak (1,2%) megfelels
mértékben csokkent 2007 és 2015 kozott (1,1%). Ezzel szemben Ausztridban kisebb mér-
tékben csokkentek a bérkoltségek (0,4%), Svédorszagban viszont minimalisan novekedtek
(0,1%). 2015 utan Franciaorszagban stagnaltak a bérek, mig a kozjogi deregulaciovak érin-
tett orszagokban lassti novekedés volt tapasztalhato a bérkoltségekben.

Az okok kozott szerepet jatszhat, hogy a kozszolgalat kozelitése a versenyszférahoz
a bérek novekedését is eredményezi, hiszen a kozszolgalat zartsaganak megsziintetése,
munkaerdpiaci liberalizalasa azzal a kovetkezménnyel is jar, hogy a kereslet-kinalati viszo-
nyokhoz a kozszolgalatnak is alkalmazkodnia kell. A versenyszféra magasabb keresetei
a kozszolgalati béreket felfele hizzak.*

A Vilagbank jelentései sem igazoljak a kormdnyzati eredményesség névekedését azokban
az orszagokban, ahol megsziintették a kozszolgalat specialis helyzetét, s6t inkabb csokkent
az indikator értéke, szemben Franciaorszaggal, ahol névekedett.”

A kinevezéses és a szerz6déses alkalmazds szétvalasztasanak elvi alapokon torténé meg-
oldatlansaga arra utal, hogy a kiilonbségtételnek nincsenek valddi indokai, ezért célsze-
riibb a homogén rendszer, legyen sz6 kinevezésrdl vagy szerz6désrol.

A fehér konyv 6sszességében a munkakoralapu rendszerre valo attérés programja. Valodi
paradigmavaltas. Ugyanakkor nem sziinteti meg a szenyoritast, meg6rzi a karrierelemeket
is. A karrier- és munkakori rendszer sajatos 6tvozetét vazolja fel. Kudarcdban nemcsak
a fentiekben emlitett politikai okok jatszottak szerepet, hanem az is, hogy a francia koz-
szolgdlat még nem késziilt fel a munkakori szemlélet befogadasara. A véltozas azonban
ezen a teriileten is jol érzékelhetd. Folyamatosan jelennek meg a munkakéralapu stratégiai
humaneréforras-gazdalkodas kormanyzati modszertani anyagai. Fejlesztik a személytigyi
tevékenységet, tamogatjak a human szakemberek képzését. A paradigmavaltas csak akkor
lehet sikeres, ha a valtozashoz sziikséges valamennyi feltétel teljesiil. Ehhez nem elegendé
a rendszer megvaltoztatdsa és a jogszabdlyok megalkotasa. Szitkség van arra is, hogy az 1j
eljarasok, technikék beépiiljenek a mindennapi mitkodésbe.

A francia kozszolgalati reformnak vannak kifejezetten nekiink szo6l6 tanulsagai is.

A francia kozszolgalat a paradigmavaltas folyamatat éli, ahogy a magyar is. Még akkor
is, ha a mi esetlinkben nehezen értelmezhet8k a valtozas koncepcionalis iranyai. A valto-
zasok ugyanis gyakran ellentétesek egymassal. A ,,francia Gt” tapasztalatai azonban kivalo

% OCDE: i. m., 85.
% JEANNOT-ROUBAN: i. m., 667.
7 Uo., 668.
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lehetdséget teremtenek arra, hogy az ellentmondasokat feloldjuk. Ennek illusztrdlasahoz
nézziik az allami tisztvisel6i torvény 1j eldmeneteli és dijazasi szabalyait.

Az allami tisztvisel6i torvény gyokeresen szakitott a korabbi elémeneteli és dijazasi
szabalyokkal. Rendkiviil szélesre nyitott bérsavokat allapitott meg, ugyanakkor elt6rolte
a fizetési fokozatokat, és ezzel kiiktatta a szolgdlati id6n alapul6 elémenetelt. A bérsavokon
beliil a munkaéltaté - a teljesitményértékelést, a tisztvisel6 munkakorének sajatossagait,
valamint szakmai kompetenciait figyelembe véve — szabadon allapitja meg a tisztviseld
illetményét.

Az Gj szabalyok kovetkeztében a rendszerbdl eltlint az dllanddsag és a kiszamithatosag,
a karrierrendszer egyik lényeges eleme. Gyengiiltek a térvényi garanciak is, mivel éveken
keresztiil csak az alsé savra szerez torvény dltal védett jogot a tisztvisel6. A differenci-
alas alapja — tobbek kozott — a munkakor és a kompetencia, de a munkakoérok és mun-
kakor-értékelés szabdlyozasardl egyéltalan nem esik sz6, ezért a savon beliili illetmény
Osszegérdl a munkaltaté dont mérlegelési jogkorében. Ez esetenként mintegy 60%-os dif-
ferencidlast tesz lehetévé. Tovabbi differencidlast jelent a ,kiemelt tigyintéz6i” besorolasi
kategéria, amely egy gyorsitott elémenetelt biztosit, ha azt — tobbek kozott — a munkakor,
tapasztalat, illetve a munkavégzés korillményei indokoljak. Ugyanakkor a ,kiemelt”
kortilmények fennalldsat itt sem kell erre irdnyuld eljarasrend szerint igazolni. A dontést
a munkaltaté mérlegelési jogkorében hozza meg. Ez még tovabb néveli a 60%-os differen-
cialasi lehetGséget.

Mindezek orvoslasara lehetne alkalmazni a fehér kdnyvben javasolt beosztasi megalla-
podast (covention d’affectation). Ebben a munkakori illetményen kiviil elére meg lehetne
hatdrozni a munkakori feladatokat, célokat, elvarasokat, sajatos munkavégzési korilmé-
nyeket, kompetencidkat, a munkakor betoltéséhez kapcsolddd képzési igényeket, etikai
elvarasokat.

Ha leegyszerisitjitk a modellt, akkor ez azt jelentené, hogy a hivatasos szolgalati jogvi-
szonyban allokrol sz6l6 térvény zartabb eldmeneteli szabalyait 6sszekapcsoljuk az allami
tisztvisel6i torvény rugalmasabb elémeneteli rendszerével.

Ugyanakkor egy megallapodds nem pdtolhatja a munkakdri katasztert. Ennek kialaki-
tasahoz szintén mintaként lehet figyelembe venni a bemutatott francia munkakori katasz-
teri rendszert, annak metodikajat, folyamatos fejlesztését. Ennek eredményeként nemcsak
a dijazas, hanem a tobbi HR-funkcié is munkakoralaptiva tehetd.
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A cikk célja, hogy bemutassuk a migrdcioval kapcsolatos legfontosabb kihivisokat az oktatds
és a munkavallalds teriiletén. Célunk volt az oktatdsi rendszer sziikségességének és haszna-
inak kiemelése nemzetkozi kitekintésben 1igy, hogy ugyanakkor a hazai gyakorlati tapasztalatok
osszefoglaldsdt is kozzé tegyiik. A cikk tovdbbi célja a migrdnsok munkaerdpiaci jelenlétével kap-
csolatos legfontosabb kihivdsok és informdciok osszegytijtése. Ebben a korben kiemelt figyelmet
forditottunk a diszkrimindcié megjelenésére, annak okaira és a bevett kezelési metddusokra is.

A migrdcié mint kiemelten aktudlis tdrsadalmi jelenség egyes aspektusainak ismertetése ki-
emelt jelentdséggel bir, hiszen ennek segitségével lehetlség nyilik a kérdés objektiv és tudomd-
nyos alapii megkozelitésére. A mindennapi kozbeszédben is folyamatosan jelen 1év6 helyzet ilyen
modon torténd elemzése minden érintett fél szamdra hasznos lehet.!

KuLcsszAvAK:
bevandorlék, munkavallalas, oktatas, diszkriminacio, 6nfoglalkoztatas

' Az Emberi Eréforrdsok Minisztériuma UNKP-16-4-111 kédszamt Uj Nemzeti Kivalésag Programjénak tdmo-

gatasaval késziilt.
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The purpose of the article is to present the most important migration challenges in education
and in employment. Our aim was to highlight the necessity and benefits of the education system
in an international perspective, while publishing a summary of domestic practical experience
at the same time. Additional purpose of this article is to gather the most important challenges
and information about the labour market presence of migrants. On this point, we paid special
attention to the appearance of discrimination, its causes and current treatment methods.

The presentation of certain aspects of migration as a highly relevant social phenomenon is
important, as this will allow an objective and scientific approach to the issue. This way of analysing
the situation that is a continuous common talk can be useful to all parties involved.?
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1. BEVEZETES

A migransjelenség kétséget kizaré médon az egyik legaktualisabb kérdés ma Magyarorsza-
gon. Ez a témakdr széles kord tdrsadalmi érdeklédésre tart szdmot, ugyanakkor a kozbe-
széd szintjén dontéen érzelmi oldalrol kozelitik meg, ami a jelenséggel kapcsolatos minden
diskurzus jellegét is alapjaiban meghatarozza.

Jelen cikk szerzdiek a célja, hogy a migraciérdl mint globalis, eurdpai és magyar jelen-
ségrol irjanak. A cikk elsésorban a migransok iskolai el6képzettségével, az altaluk vég-
zett tevékenységgel és a szamukra elérhet6 munkavallalasi lehetéségekkel foglalkozik gy,
hogy a jelenséget koriilvev diszkrimindciot, valamint az elérhetd timogatd és segité intéz-
ményeket is bemutatjuk.

Az utdbbi évek sordn egyértelmiivé vélt, hogy Eurdpa-szerte eltéré valaszokat adnak
a tarsadalmak azokra a kérdésekre, amelyeket a migracio vet fel. Kérdéses, hogy a szamos,
egymassal alapjaiban szemben allé vélemény koziil lehet-e barmelyiket egymagaban is
tdvozitének, sikeresnek tekinteni akkor, amikor maga a teljes migracios folyamat is rend-
kiviil er8s eurdpai vitafolyamatok kézponti elemévé valhatott.

Jelen cikk irdsa sordn a ,migrans” gytjt6kifejezést haszndljuk minden olyan harmadik
orszagbdl érkezett emberre, aki akar menekiiltként, akdr menekiiltstatuszt kérelmez6-
ként vagy menedékesként hazank teriiletén tartézkodik. Nem értjiik bele ebbe a katego-
ridba példaul az Eurdpai Unid polgarainak letelepedési és mozgési szabadsagan alapuld
maddon hosszabb vagy rovidebb ideig hazdnkban tartézkod6 személyeket, unids polga-
rokat, valamint a tanulmanyi céli mobilitds keretében hazdnkba érkezett kilfoldi (har-
madik orszagbol érkezett) tanuldkat és hallgatékat sem. Ugyanakkor a Magyarorszagon
jelen 1év6 migransnépesség rendkiviil heterogén, igy egységes munkaerdpiaci vagy tanul-
manyi stratégiakat sem irhatunk le az esetiikben.’ Fontos azonban kiemelni, hogy mind
az oktatas, mind a munkavéllalds esetén meghatdrozé lehet, hogy a migransok mennyire
képesek a kulturalis asszimildcidra, amelynek soran megismerik és elsajatitjak a befogadé
orszag nyelvét, kultirajat és normarendszerét.* Emellett az is egyértelmt cél, hogy a kul-
turdlis asszimildcié sordn a migransok megdrizhessék sajat kultarajukat, identitasukat,
hagyomanyaikat. A cél csupan annyi, hogy ezeket a befogad6 orszag sajat szokasai mentén
6vjak meg.

KovAts Andras: Bevandorlok integracidja Magyarorszagon korabbi kutatasok adatai alapjan. In: Szerk. Ko-
vATs Andras: Bevdndorlds és integrdcié. Magyarorszagi adatok, eurépai indikdtorok, Magyar Tudomanyos Aka-
démia Tarsadalomtudomanyi Kutatékozpont, Kisebbségkutato Intézet, Budapest, 2013, 27.

HornN Daniel - KONYA Istvan: Bevandorldk kulturélis integracidjat meghatarozé tényezok. In: Szerk. BLAskS
Zsuzsa — FAzEKAs Kéroly: Munkaerdpiaci Tiikor 2015, Magyar Tudomanyos Akadémia Kozgazdasag- és Regi-
onalis Tudomanyi Kutatokézpont Kozgazdasag-tudomanyi Intézet, Budapest, 2016, 149.
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2. OKTATASI ASPEKTUSOK

Az Emberi Jogok Egyetemes Nyilatkozata tobb helyen is foglalkozik az oktatds alapvetd
kérdéseivel: ,Mindenkinek joga van az oktatéshoz [...] Az oktatasnak az emberi személyi-
ség teljes kibontakoztatdsdra, valamint az emberi jogok és alapvetd szabadsagjogok tisz-
teletben tartasanak er6sitésére kell iranyulnia. El6 kell segitenie a megértést a tiirelmet
és a baratsagot valamennyi nemzet, faji vagy vallasi csoport kozott, tovabba az Egyesiilt
Nemzeteknek a béke fenntartasa érdekében kifejtett tevékenységét.” A fenti jogszabaly-
hely egyértelmtien a migransok oktatdsa és — ami még fontosabb - integralt oktatasa felett
tor palcat. Ennek megfeleléen Magyarorszagnak is fel kell arra késziilnie, hogy a hazdnkba
jogszertien érkezé migransok szamara biztositsa az oktatédshoz valé alapveté jogot.

Az Eurépai Unid iranyaba az elmult évek soran érkezé migraciés hullaimmal kapcso-
latban tobb megallapitas is tehetd. Ezek koziil két allitas hosszu tavra vonatkozik és egy-
mast erdsité médon vonatkoznak a migracids jelenségre. Egyik legfontosabb megallapitas
szerint az Eurdpaba érkez6 migransok sikeres tarsadalmi integracidjanak egyik kulcsa az,
hogy be tudjuk 6ket integralni az olyan alapvetd jelentségti tarsadalmi rendszerekbe, mint
a munkaerdpiac® vagy az oktatas. Ehhez képest az oktatds teriiletén mar a nagy migracios
hullamot megel6z6en, 2009-ben mérhetSk voltak azok a gécpontok, amelyek azéta is alap-
jaiban hatarozzak meg az integracio sikerét — vagy sikertelenségét. A megszakadt tanul-
manyaikat folytatni kivan6 migransok (jellemzéen iskolakételes koru gyerekek) részére
kotelezd tanulasi lehetéséget biztositani, azonban az oktatds folyamata nem minden
esetben sikeres, hiszen a nyelvi nehézségek érdemben rontjak a beilleszkedési folyamatot
és a tanulmdnyi sikerességet is.”

2.1. A kézneveléssel kapcsolatos megdllapitdsok

A magyar oktatasi rendszer nem feltétlen all készen arra, hogy migrans gyerekeket (vagy
akdr migrans felnétteket) képezzen. Korabban a menekiilttaborok mellett mtikodé iskolak
feladata volt a tankételes kort gyermekek oktatasanak biztositasa, azonban a kotelezett-
ség teljesitése soran szamos nehézségbe iitkoztek. A taborokhoz kozel miikodé iskolak egy
része eleve be sem fogadta a migrans gyerekeket, akik igy mds, kozeli telepiilésekre vagy
varosrészekbe voltak kénytelenek ingdzni annak érdekében, hogy tanulhassanak. A migra-
ciés hullam korabbi (2015/2016-ot megel6z6) enyhiilése sem segitett az oktatasi gondokon,
amelyet javarészt a szakemberhidny, tovabba a nyelvismeret és az interkulturalis kompe-
tencidk hianya okozott a befogadé orszag oldalardl, de az integracids folyamatot a migrans

Emberi Jogok Egyetemes Nyilatkozata, 26. cikk (1) és (2) bekezdés.
Ko6mives, Péter Miklos — DajNoki, Krisztina: Labour Market Integration Issues Related to Migrants Arriving
to Hungary, The Annals of the University of Oradea Economic Sciences, Vol. 25, No. 1, 2016, 366.
Zdrétanulmdny. Biztos 1it a magyar munkaerdpiacra?! A bevdindorlok munkaerdpiaci helyzete Magyarorszdgon,
Dél-Alf6ldi Regionalis Tarsadalomtudomanyi Kutatasi Egyestilet, Szeged, 2009, 31.
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gyerekek eltéré szocializacidja és pszichés gondjai is sulyosbitdlag hatottak a folyamatra.®
Hasonlé folyamat figyelhet6 meg azokban a nyugati orszagokban, ahol jelent8s szamban
vannak jelen migrans csaladok is. Itt egyértelmtien tapasztalhatd, hogy a bevandorlok java-
részt a nagyvarosias és el6varosi kornyezetben telepednek le, gyakorta tarsadalmi és térbeli
szegregaciotol sujtott modon. Ennek hatasara kialakulnak az ugynevezett ,,jo kornyékek”
és ,,rossz kornyékek”, ez a jelenség pedig tovabb akadalyozza a bevandorld népesség tarsa-
dalmi integracidjat.’

Entorf és Lauk 2007-es felmérése ennek a megallapitasnak némiképp ellentmondani lat-
szik. A szerzdk leirjak ugyan, hogy a migrans hatteri gyermekek 4ltalaban nehezebben
érnek el sikereket oktatasuk folyamdn, amelynek okozdja javarészt a hatranyos szocio-
okonomiai hattertik és a hidnyos nyelvismeretiik,'”” azonban Magyarorszaggal kapcso-
latban érdekes megallapitdsra jutnak. Kutatasukban ugyanis felmérték, hogy a kiilonb6z6
vizsgalt orszagokban hatalmas eltérések mutathatdk ki a migrans csaladi hattérrel bir6
gyermekek iskolai teljesitménye kapcsan, amelyet elsésorban a PISA-teszteken elért ered-
mények formdjaban proébaltak mérni. Itt kiderilt, hogy Magyarorszagon nincs nagy
kiilonbség a migrans hétter(i gyerekek és a magyarorszagi sziiletésti gyermekek teljesit-
ménye kozott, raadasul Magyarorszagon a PISA-teszten elért eredmény szerinti legjobb
10%-nak megtelel§ iskolaba is viszonylag nagy szamban jutottak be migrans gyermekek."
Mivel ezek a tapasztalatok nemcsak a globalis és eurdpai trendeknek mondanak ellent,
hanem a kozvélekedés szerinti allapotoknak is, okvetlen le kell szégezni, hogy a tanul-
many szerz6i mindenkit migransnak tekintenek, aki nem az adott orszagban sziiletett.
Ez alapjan az eredményeket jelentésen torzitjak példaul az Erdélybdl vagy a Vajdasagbdl
attelepiilé magyar csaladok, akik jogilag kiilfoldon sziilettek ugyan, azonban — magyarok
lévén - szamukra az iskolai beilleszkedés és az oktatds nyelve (érthetésége) egyaltalan nem
okoz problémat.

Hollandidban részletes kutatdsban mérték fel a migrans gyerekek tanulmanyi eredmé-
nyeit, és arra jutottak, hogy a migrans gyerekek kétszer nagyobb eséllyel morzsolodnak
le az oktatasi rendszerbdl, mint a hollandiai sziiletést tarsaik. A nehéz helyzetet tovabb
sulyosbitja, hogy a nyelvi, irodalmi és matematikai képességeik alacsonyabb szintje miatt
a migrans gyerekek eleve legalabb 1-2 év elmaraddsban vannak hollandiai tdrsaikhoz
képest, vagyis alacsonyabb iskolai osztalyban folytathatjak tanulmanyaikat, mint ahol
sziill6f6ldjiikon abbahagytak azt.'?

ILLEs Katalin - MEDGYESI Anna: A migrdns gyerekek oktatdsa. Menedék, Migransokat Segité Egyesiilet, Buda-
pest, 2009, 12-13.

ENTORF, Horst — Tats1, Erini: Migrants at school: educational inequality and social interaction in the UK and
Germany, IZA Discussion Papaers, No. 4175, 2009, 3.

ENTORE, Horst — LAUK, Martina: Peer effects, social multipliers andmigrants at school: An international comparison,
Discussion Papers, Center for European Governance and Economic Development Research, No. 57, 2007, 2-3.

1 Uo., 10-12.

de Graar, Willibrord - VAN ZENDEREN, Kaj: Segmented assimilation in the Netherlands? Young migrants and
early school leaving, Ethnic and Racial Studies, Vol. 32, No. 8, 2009, 1470-1475.
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A fent részletezett kutatasi eredmények egyontetiien abba az irdnyba mutatnak, hogy
amigrans gyermekek oktatasat kiemelt figyelemmel kell kisérni. A Magyarorszagra érkez6
migrans gyerekek oktatdsa szamos nehézséget vet fel a nyelvismeret hianyatdl a szegre-
gdcion 4t a korai iskolaelhagyasig. Ezek a faktorok kifejezetten nagy eséllyel ronthatjak
a gyermekek késobbi sikeres tdrsadalmi és munkaerdpiaci integracidjanak esélyét is, ami
tovabbi komoly tarsadalmi és gazdasagi gondokat okozhat a befogadé orszagnak és a befo-
gadott embereknek egyarant. Minden lehetéséget meg kell tehat ragadni annak érdekében,
hogy a bevandorl6 gyerekek versenyképes és jol alkalmazhaté tudashoz jussanak a magyar
oktatasi intézményekben. Ehhez azonban a befogad¢ iskolaknak is specidlis timogatasra
van sziiksége — a megfelel6 nyelvismerettel biré pedagégusoktdl kezdve a kell§ ismeret-
anyaggal rendelkezd, és lehetéség szerint akdr poszthaborus stresszhelyzetek kezelésében
is tapasztalt iskolapszicholégusokon keresztiil a befogado tarsadalmi kérnyezetig szamos
tényez0 ismert, ami a pedagdgiai nevelés folyamatanak sikerére érdemben hat.

2.2. A felnéttek képzésével kapcsolatos tapasztalatok

A masik megallapitas a munkavégzéssel kapcsolatos: a munkaerdpiaci sikeresség kiemelke-
déen fontos a migraciés hullim megitélése szempontjabdl, ami a 21. szdzadban mar aligha
értelmezhet6 megfeleld oktatasi hattér nélkiil. Az oktatasi rendszer ltal atadott tudas azért
is kiemelked6 jelentéségti a munkaerépiaci sikeresség (és igy az integracid) szempontja-
bdl, mert a nagy hozzdadott értéki és tudas-intenziv iizleti szektorok esetében a munkaerd
képzettségének és szaktuddsanak, innovativ képességének kiemelkedd jelentésége van."
Vagyis roviden Osszegezve az a migrans tud sikeres lenni a munkaerépiacon - és ebbdl ki-
folydlag az képes onfenntartéva valni Eurépaban -, aki megfelel6 mindségii és szintti okta-
tasban részesilt sztil6hazajaban (és ezt el is tudja ismertetni Uj tartézkodasi helyén) vagy
az altala elért migracids cél- vagy tranzitorszagban.

Az Eurdpai Unidn beliil a hallgatdi és akadémiai céld mobilitds, vagyis osszességében
nézve az oktatdsi mobilitds igen elfogadott jelenség, s6t, mint arra tanulmanyaban Sporn
(1999) is ramutatott, maguk az intézmények és az egyes tagallamok is hangsulyt fektettek
a képzések és az intézményhalézat nemzetkdzi versenypozicidinak erdsitésére, hiszen
az eurdpai felsGoktatas egyik kiemelt célja a nemzetkozi Osszevetésben is sikeres szer-
kezet kiépitése volt. Nyugat-Eurdpaban a cél elérésének egyik mddja a mobilitds erdsitése
volt mar az 1990-es években is."* Az utdbbi években a magyar felsdoktatasi intézmények

MATE, Domicidn - KuN, Andrés Istvan — FENYVES, Veronika: The Impacts of Trademarks and Patents on La-
bour Productivity in the Knowledge-Intensive Business Service Sectors, Amfiteatru Economic, Vol. 18, No. 41,
2016, 106.

SPORN, Barbara: Current Issues and Future Priorities for European Higher Education Systems. In: Eds. ALT-
BACH, Philip G. - McGILL PETERSON, Patti: Higher Education in the 21st Century: Global Challenge and Natio-
nal Response. Institute for International Higher Education, Boston College Center for International Higher Edu-
cation, Boston, 1999, 69.
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is be kivantak kapcsolédni a nemzetkozi oktatasi piacra és egyre tobb idegen, zomében
angol nyelvli képzést inditottak, amelyek jelent6séggel birhatnak akar a migransok okta-
tasa szempontjabdl is.

A felsGoktatdsi rendszer potencialis integratori szerepét akkor is ki kell emelni, ha a mig-
ransok korében kifejezetten magas a tulképzettség ardnya. Noha ez a mutaté nehezen
szamithatd ki, azonban az egyértelmtinek tiinik, hogy a nem szellemi munkat végzé dip-
lomasok alapvetéen tulképzettnek tekinthet6ek. A mutatdszam tekintetében 2013-ban
a migransok 4lltak a legrosszabbul, hiszen a harmadik orszdgban sziiletett diplomds mun-
kavéllalok 17%-at nem szellemi munkakérben foglalkoztattdk. A hasonlé aranyszam
a magyarorszagi sziiletésti magyar allampolgdrokra vetitve csupan 7,2% volt 2007 és 2012
kozott."

3. MUNKAEROPIACI ASPEKTUSOK

A bevandorlds és a migracié megitélésének egyik kulcsmomentuma a bevandorlék, mig-
ransok munkavégzéssel kapcsolatos viselkedése és annak médiareprezentacidja. Az a hoz-
zaallas, amellyel a migrdansok a munka vildgahoz viszonyulnak, alapjaiban hatarozza meg
a réluk kialakulé kozvélekedést. Ha a befogadd orszag polgéarai azt latjak, hogy a migran-
sok munkavallaloként jelennek meg a munkaerépiacon (vagy sajat vallalkozast alapita-
nak), az azt a képet erésitheti benniik, hogy a migrans maga is tenni akar helyzetének
javulasaért, proaktivan probdlja épiteni sajat egzisztencidjat. Ezzel ellentétben a munka-
végzés irant nem érdekl6dé migransok képe alkalmas arra is, hogy altalanosan negativ
kozhangulatot gerjesszen a bevandorlasi jelenséggel szemben. Természetesen azt sem sza-
bad elhallgatni, hogy a befogad6 orszagok polgarainak egy része gy érzi, hogy a migran-
sok sajat munkaerdpiaci esélyeiket rontjak.

Mint azt Godri (2016) is megfogalmazta, a munkaerdpiaci integracié kulcsfontossaggal
bir a bevandorlok tarsadalmi és kulturalis beilleszkedése iranyaba. A szerzé tanulmanya
szerint a sikeres munkaerdpiaci integraciora kiilonb6z6 ardnyszamok, igy a foglakoztatasi
és munkanélkiiliségi ratak alapjan lehet kovetkeztetni, de kiemelt jelentdsége van az akti-
vitasi aranynak is. Ezek a mutatdk jelentik a sikeres munkaerdpiaci integracié legfonto-
sabb indikatorait.'s Osszességében elmondhaté, hogy az Eurépai Unié tagorszdgaiban még
a kiilonboz6 idépontokban bevandorolt egyes kohorszok tekintetében is eltéré a munka-
erdpiaci sikeresség, amelyet nagyban befolydsolnak olyan makroszint{i tényezdk is, mint
az adott orszdg altalanos gazdasagi helyzete, a munkaerépiaci szabalyozasok vagy az integ-
racios politika megléte.”

HARrs Agnes: Talképzettség és integracié a harmadik orszdgbeli migransok korében. In: KovArs: i. m., 79.
GOprr Irén: A bevandorlok munkaerdpiaci integraciéja Magyarorszagon — népszamlalasi helyzetkép.
In: BLASKO-FAZEKAS: i. m., 121.

7 Uo., 122.
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Célszerti eloszlatni azt az aggodalmat, ami arra vonatkozik, hogy a migrans munka-
vallalok elveszik a munkét a befogad6 orszag munkavallalditdl. Alapos Osszevetést kiele-
mezve Kifejtett vélemény szerint a bevandorlas rovid tdvon csak igen csekély mértékben hat
a hazai munkavallalék munkaerépiaci helyzetére, raadasul munkaerdpiaci sikerességiik
leginkabb attdl fiigg, hogy milyen kompetenciakkal rendelkeznek. Tekintettel arra, hogy
vizsgalatok szerint az Eurdpaba érkezé munkaerére nem volt jellemzd a sziikséges kom-
petencidk megléte, nem valdszind, hogy a migransok el tudndk venni a munkat a hazai
munkavallalok el6l."® A kompetencidk altalanos hidnya mellett Magyarorszag esetében ki-
emelend6 a megfelel nyelvismeret hidnya - ez a probléma nyilvinvaléan kevésbé sujtja
az Egyesiilt Kiralysagba érkez6 bevandorlokat.

A migransokra, kordbbi felmérések alapjan jellemz6 egyrészr6l a haztartasbeliek, mas-
részré] pedig az 6nfoglalkoztatottak magas aranya. Ez utdbbi jelenség azt mutatja, hogy
a bevandorlék képesek ugyan megélhetést talalni maguknak, azonban munkaerépiaci
integracidjuk kevésbé sikeres. Ugyanakkor a felmérések azt is mutatjak, hogy szdrma-
zési hely alapjan még az 6nfoglalkoztatas korében is mérhetdk jellegzetes kiilonbségek.”
Ez persze korantsem kizarolag hazai jellegzetesség, hiszen példaul az Amerikai Egyesiilt
Allamokban a 19. szdzad vége 6ta feliilreprezentaltak a vallalkozok azok kozott a mig-
ransok kozott, akik gazdasagilag aktivak. Magyarorszagon, az OECD 2010-es adatkozlése
szerint az Onfoglalkoztatok aranya a kiilfoldon sziiletett lakossdg korében kozel mésfél-
szer annyi volt, mint a magyarorszagi sziiletésti lakossag esetében — 15,2% all szemben
10,8%-kal ebben az osszevetésben.?® Ez az eredmény azért is érdekes, mert a migransok
foglalkoztatasi ratdja eleve magasabb Magyarorszagon az itt szilletettekéhez képest.
Az okok vizsgalata sordn egy igen komplex magyarazat latszik kirajzolédni, amely szerint
erre a kérdésre jelentdsen hatdssal van a migransok korfaja mellett foldrajzi lakohelyiik
(jelentds részben munkaképes kort migransok érkeznek az orszagba, akik javarészt a jobb
foglalkoztatottsagi mutatokkal bird févarosban és a Kozép-Magyarorszagon élnek).” Fel-
tétlentil deklaralni kell ugyanakkor, hogy azok a globalis kihivasok, mint a szegénység
és a munkanélkiiliség, amelyek a migraci6 kivalté okaiként is megnevezhet8k, tovdbba
az ezek miatt kialakuld lokalis konfliktusok hatdsai begytriiznek a biztonsdgos orsza-
gokba is.”> Ez egyben azt is jelenti, hogy a migransok nem elsdsorban az allami segitségre
varnak a megélhetéssel kapcsolatban, hiszen képesek és készek is tenni annak érdekében,
hogy sikerrel integrdlédjanak a munka tarsadalmaba, a munkaerépiacra. Az 6nfoglalkoz-
tatds magas aranya egyértelmien jelzi ugyanakkor, hogy a migransok képesek az egyik
legsulyosabb gatlo tényezd, a nyelvismeret hidnya felett is trrd lenni. Ha ugyanis 6nall6
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vallalkozasok, cégek kiépitésébe fognak, akkor a véllalaton beliili belsé kommunikacié
nyelve a kiilvilag szdmara voltaképpen irrelevans. Egy sikeres kozvetité nyelv, példaul
az angol kozbeiktatdsaval pedig olyan, magyarul anyanyelvi szinten beszél6 alkalmazottak
felvételére is lehet8ség nyilik, akik képesek és alkalmasak a cégek kiilsé tigyeinek képvisele-
tére, a kapcsolattartdsra a magyar hatdsagokkal, a vevékkel, a fogyasztokkal. Ugyanakkor
azt is latni kell, hogy ez a folyamat egyéltalan nem képes arra, hogy mélyitse a migransok
tarsadalmi integracidjat, hiszen ennek folyomanyaként voltaképpen parhuzamos tarsa-
dalmak jonnek létre egy-egy telepiilésen beliil.

A migransok munkavallalasara jellemz6, hogy a munkanélkiliség altal kiilonosen
veszélyeztetett csoportok egyikeként tartjak szamon ezt a réteget. Az egyik leggyakoribb
diszkriminaciés ok hazankban is a szdrmazds, ami egyértelmtien neheziti a migransok
sikeres munkavéllalasat.> Emellett megfigyelhetd az ugynevezett foglalkozasi diszkri-
minaciod is a migransok kdrdra, amely szerint ezeket a munkavéllalékat gyakorta alkal-
mazzak feketemunkasként (vagyis bejelentés nélkiil), illetve a migrans munkavallalék
gyakorta csak a piszkos, veszélyes és megterhel6 allasokba nyerhetnek felvételt.”* A diszk-
rimindacidt a latens médon vagy nyiltan megnyilvanulé xenofébia is erdsiti, amelynek hata-
sara fokozatosan megvaltozott Eurdpaban a bevandorlassal kapcsolatos dltaldnos attit(id.
Mig a masodik vilaghaboru utdn még javarészt pozitiv vélekedéssel alltak az eurdpaiak
a bevandorlékhoz, akiket ekkoriban még alapvet6en vendégmunkasként kezeltek, addig
a migransok helyiekétdl eltéré kulturalis hatterének megismerésével a pozitiv hozzaallas
kezdett meggyengiilni. A muzulman vallasu migransok helyzetének értékelésében sze-
repet jatszik nagy létszamuk is - a veliik kapcsolatos tarsadalmi vitdk még hosszu ideig
aktualisak maradnak Eurépéaban.?

4. KONKLUZIO

A migracié mint kiemelt aktualitassal bir6 tarsadalmi folyamat, tobb szempontbdl is ki-
hivasok elé allitja az eurdpai tarsadalmakat. A haboru el6l menekiil6 emberek segitésé-
nek idedja vitan feliili konszenzus targyat képezi a kontinensen, azonban a segitségnyujtas
mikéntjét illetden szamos nézeteltérés akad. A migransok sikeres tarsadalmi integracioja-
nak tobb ttja is lehetséges, amelyek koziil itt kett6vel foglalkoztunk részleteiben.

Az oktatas lehetdvé teszi a menekiilni kényszeriild gyermekek szdmara, hogy befejezzék
iskolai tanulményaikat és integralédjanak a befogadé orszdg tarsadalmaba az oktatas

% DajNokI Krisztina - K&Mives Péter Miklos: Migransok integrécidja a munkaerépiacon és az oktatas vilaga-

ban - Lehet6ségek és kérdések. In: Szerk. Papp Klara - KEREPESZKI Robert: Migrdnsok, menekiiltek, 1ij hazdt
keresék, Erdély-torténeti Alapitvany, Debreceni Egyetem Torténelmi Intézete, Debrecen, 2016, 243-244.
24 Trrade7r Tiidid - Marvapa Pdter - Mawana Bertore A mi1rmlraovd_fiac ivtoovdrid Filhiod
ta Rhei Tarsadalomkutaté Bt, Budapest, 2011, 97.
DajNoki Krisztina - Kémives Péter Miklos: Migransokkal kapcsolatos munkaerdpiaci attitiidok feltdrasa egye-
temi hallgatok korében, International Journal of Engineering and Management Scienes, Vol. 1, No. 1, 2016, 4.
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altal. Nekik lehetségiik van arra, hogy a befogadd orszag kultarajat és nyelvét is elsaja-
titsak amellett, hogy megérizhetik sajat nemzeti identitasukat is. A felndttképzés kere-
tében a megfeleld végzettséggel nem rendelkezd migrans feln6ttek keriilhetnek kozelebb
a sikeres munkavallalashoz. Az itt megszerzett végzettségeket széles korben elfogadjak,
a naprakész tudas sikeressé teheti a migransokat a munkaerdpiacon.

A munkavallalas t6bb szempontbdl is rendkiviil fontos a migransok szdimara. A mun-
kabérbél o6nalld egzisztencidt teremthetnek, onfenntartévd valhatnak, ami jelentésen
javithatja barmely ember lelkiallapotat. Masrészt, igy meggy6zhetik a befogad6 orszag
migracidval szemben szkeptikus - vagy egyenesen ellenséges — tagjait arrdl, hogy képesek
sajat maguk fenntartdsara, nem a gazdasagi el6nyok végett menekiiltek Eurépéba. Ugyan-
akkor a diszkrimindcid és az idegenellenesség miatt szdmos kihivassal kell szembenézniiik
a munkavallalas sordn, ami egyarant neheziti az érintettek tarsadalmi, illetve munkaerd-
piaci integraciojat.
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The Presidency of Religious Affairs of the Republic of Turkey — The Legal Oddity

Siska Katalin egyetemi docens, Debreceni Egyetem Allam- és Jogtudoményi Kar,
siska.katalin@law.unideb.hu

Torokorszdgban a Valldsi Ugyek Elnoksége (torokiil: Diyanet Isleri Baskanhgr - a Valldsi Ugyek
Igazgatosdga) egy olyan dllami intézmény, amelyet Torokorszdg alkotmdnydnak 136. cikkelye sza-
bdlyoz. A cikkely szerint a hivatal kiilon jogszabdlyban elbirt feladatait a kozigazgatds keretein
beliil minden politikai nézett6l mentesen, a szekularizmus elveivel dsszhangban kiteles elldtni.
A Diyanet hivatalos 6nmeghatdrozdsa szerint, szervezeti identitds sziikséges a hithez kapcsolédo
valldsi tigyek elvégzéséhez, amely az orszdg sajdt hagyomdnyaibol és kultiirdjdbol eredd jellemzdi
szerint alakul. Emellett az iszldm valldshoz kapcsolddé iigyek, amely a lakossdg tobbségének a val-
lasa, az Oszmdn Birodalom 6ta kozszolgdlat keretében rendezédtek.' A hivatal tehdt iszlam val-
lashoz kapcsolodé iigyeket szabdlyozza egy alkotmdnyosan szekuldris dllamban. Alkotmdnyjogi
kotelessége a szekularizmus biztositdsa, mikozben az Oszmdn Birodalomra visszautalva az iszldm
mint tobbségi vallds igazgatdsdt végzi Torokorszdgban tobb mint 80 éve. Ez a nyilvanvalo para-
doxon volt az oka a témavdlasztdsomnak, hogy feltérképezzem a hivatal mitkodésének jogalapjat
képez6 legfontosabb jogi rendelkezéseket. Analitikus modszerrel vizsgdltam a Torok Alkotmdny
Diyanetre vonatkozé rendelkezéseit, a hivatal torténetét feldolgozé szakirodalmat és a Diyanet
milkodését szabdlyozo kormdnyrendeleteket. A kutatds sordn nyilvanvalova vilt, hogy az emlitett
paradoxon — nevezetesen, hogy az alkotmdnyjogi szabdlyozds mellett van-e lehetiség a hivatal ala-
csonyabb szintii jogszabdlyokkal torténé szabdlyozdsdra - a torok alkotmdnybirésag vizsgdlatit is
képezték. A vikuum felolddsa formailag megtortént ugyan a 2010. jilius I-jén hozott 6002. szdmii
torvénnyel, érdemben azonban a hivatal miikodését illetben vdltozds nem tortént.

KuLcsszAvAK:

jog és vallas, jogszabadlyi hierarchia, szekularizmus, torok alkotmanyjog, torok jogtorténet,
torok kozigazgatasi jog, vallasi tigyek

! https://diyanet.gov.tr/en-US/ (A letoltés ideje: 2017. 05. 03.).
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In Turkey, the Presidency of Religious Affairs (Turkish: Diyanet Isleri Baskanhg: referred to simply
as the Diyanet) is a state institution established in 1924 in Article 136 of the Constitution of Turkey.
According to Article 136, the Presidency of Religious Affairs shall exercise its duties prescribed in
its particular law within the general administration removed from all political views and ideas, in
accordance with the principles of secularism. The official website of the Diyanet states it is obvious
that in any case a corporal identity is needed to carry out religious affairs pertaining to faith
that stem from the country’s own tradition and culture. Besides the religious affairs of the Islam
which is the religion of the majority since the Ottoman Empire conducted in a sense of public
service. Therefore the Office regulates Islamic religious affairs in a constitutional secular state. It
also has a constitutional duty to ensure secularism, while referring to the Ottoman Empire, the
Islamic majority in Turkey for more than 80 years. This obvious paradox was the reason for my
choice examining the most important legal provisions that constitute the legal basis of the Office’s
operation. By an analytical approach I examined the provisions of the Turkish Constitution on
Diyanet, the legal literature dealing with the history of the Office and the governmental decrees
on the operation of the Diyanet. During the research, it became obvious that the paradox - the
regulation of constitutional law contra the regulation of governmental decrees - was also the
subject of the Turkish Constitutional Court in several cases. The abolition of the vacuum was
made formally by Act No. 6002 (1 July 2010) but no substantive change was made regarding the
operation of the Office.

KEYWORDS:

law and religion, religious affairs, rule of law, secularism, Turkish Administration Law,
Turkish Constitutional Law, Turkish History of Law
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1. BEVEZETES

Torokorszéagban a Vallasi Ugyek Elnoksége (torok: Diyanet Isleri Baskanligi, tovabbiakban
a Diyanet) egy hivatalos allami intézmény, amely az oszmén Shejk Ul-iszldm? utédjanak
tekinthetd, és a Torok Koztarsasag alkotmanydnak 136. cikkelye szabélyozza.> A hivatal
sajat weboldalan megfogalmazottak szerint* a Diyanet feladata, hogy ,.elvégezze az iszldm
hittel, a vallds imddatdval és etikdjdval kapcsolatos munkdkat, felvildgositsa a kozvéleményt
a valldsukrdl és szervezze a szent istentiszteleteket.” A Diyanet hetente prédikaciot készit
a nemzet 85 ezer és tobb mint 2000 kiilhoni mecsetjének, amelyek az igazgatdsag fennha-
tosaga alatt mikodnek. Kordn oktatast biztosit a gyermekek szamara és képezi, alkalmaz-
za valamennyi tor6k imamot, akik jogtechnikailag kozalkalmazottaknak szamitanak.®
2006-t6l kezd6dben a Diyanet hataskore, szervezete fokozatosan néni kezdett és megalapi-
tasanak idejéhez képest 2015-re négyszeresére nott a koltségvetéses és kétszeresére — kozel
150 ezer fére - a személyi allomdnya. 2012-ben megnyitott egy olyan televizios dllomast,”
amely ma 24 6rdn keresztill sugarozza mutsorat.® A Koran az oktatast az altaldnos iskoldk-
ra is kiterjesztette, ,,lehetdvé téve a kisgyermekek valldsi életmédban valo teljes elmélyiilését”
és 2011 Ota kérelemre fatwat® bocsat ki.

A jog és a vallas idedlis kapcsolatardl tobbféle vélemény létezik Toérokorszagban.
A Diyanet biraléi azt kifogasoljak,'® hogy nem csupan azt jelenthetjiik ki, hogy az allam
nem az iszlamé, mint az Oszman Birodalom idején volt, hanem azt is, hogy az iszlam egyre
inkabb 4llami intézménnyé alakult, amely nem feltétlendl jelent pozitiv valtozdast. A sze-
kularis allamrend hivei sérelmezik a politika és a vallds szoros 6sszefon6dasat, amely teret
enged a fundamentalista iranyzatok lopakod¢ térhoditdsanak. Az iszlam szszol6i — pél-
ddul a Din-Bir-Sen imamszovetség — berzenkednek az ,allami béklyok™ ellen, nagyobb
teologiai fiiggetlenséget kovetelnek, a prédikaciok tartalmanak szabad megvalasztasat,
és azt, hogy a kormany helyett az imamok donthessék el, ki keriil a Diyanet élére.

Iszlam fépap, legfébb vallasi vezet. Mohamed proféta hivatalos utédanak és ezzel minden muzulmaén vallasi
vezetdjének tekintendo.
Savrasi, Hata: The Constitution of the Republic of Turkey. Forrds: www.anayasa.gov.tr (A letoltés ideje:
2017.02. 03.).
*  https://diyanet.gov.tr/en/home (A letoltés ideje: 2017. 05. 03.).
CoRNELL, Svante: The Rise of Diyanet: the Politicization of Turkey’s Directorate of Religious Affairs, 2015. For-
ras: www.turkeyanalyst.org/publications/turkey-analyst-articles/item/463-the-rise-of-diyanet-the-politicizati-
on-of-turkey%E2%80%99s-directorate-of-religious-affairs.html (A letoltés ideje: 2017. 04. 10.).
LePESKA, David: Turkey Casts the Diyanet Ankara’s Religious Directorate Takes Off, 2015. méjus 17. Forras:
www.foreignaffairs.com/articles/turkey/2015-05-17/turkey-casts-diyanet (A letoltés ideje: 2017. 05. 04.).
7 Uo.
¢ Uo.
Vallsjogi dontvények, amelyek barmilyen téméban feltehetdk, de kotelezd er6vel nem birnak.
DEeMIRTAS, Serkan: Turkey: Toward a more religious, less secular social order?, 2017. 08. 05. Forras: www.hurriy-
etdailynews.com/opinion/serkan-demirtas/turkey-toward-a-more-religious-less-secular-social-order-116358
(A letoltés ideje: 2018. 10. 03.).
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Ahmet Davutoglu' Toérokorszag 29. miniszterelnoke elképzelésével osszhangban egy
nagyobb autondmiéval rendelkezé valldsiigyi hivatal allt. O 1994-ben — még tévolrol
sem miniszterként — azt irta egy konyvében, hogy Torokorszagnak az egykori kalifatus
modern véltozatdra van szitksége. Nem az oszmdan mintat kovetd modellre, amelyben
a jog és a vallds szorosan Osszefonddott, hanem olyanra, amely a valldsi kérdéseket fiig-
getlen, dllami intézmény keretében rendezné. Az ankarai kormdny szamadra azota is stra-
tégiai jelentGséggel bir, hogy a Diyanet az eddigieknél nagyobb szerephez jusson a vallasi
életben. Davutoglu szerint csak erdteljesebb vallasiigyi tekintéllyel teheté Torokorszag
a muzulman vildg (egyik) vezetd nemzetévé.

A kormdnyf6 szavaival 6sszhangban all a Diyanet 1j elnokének Ali Erbagnak az elsé nyi-
latkozata, amelyet arra vonatkozdan tett, hogy Ankara ki akarja terjeszteni a vallasiigyi
hivatal teolégiai befolyasat az orszag hatarain kiviilre."? Ez mintegy vallasi kiegészitéje
volna a Davutoglu 4ltal megfogalmazott 1j torok kiilpolitikanak.”?

Néhany megfigyeld (David Lepeska,* Svante Cornell””) szerint, amidta az Igazsag
és Fejlodés Partja (Adalet ve Kalkinma Partisi - AKP) Torokorszag jobb-kozép konzer-
vativ partja 2002-ben hatalomra keriilt, a Diyanet kiildetése megvaltozott. A vallasi tigyek
allami felligyeletének gyakorldsabol és annak biztositasabdl, hogy a vallds nem kérddje-
lezheti meg a Torok Koztarsasag ,latszolag vilagi identitdsat”, elmozdult a Hanafi szun-
nita iszldmot, egy konzervativ életmddot promotal6 allami intézménnyé, és bizonyosnak
latszik, hogy a Diyanet a jovében az eddiginél is nagyobb szerepet fog jatszani a torok
bel- és kiilpolitikaban.

Tény, hogy a vallds szerepének vilagszerte torténé wjjaéledésével osszefiiggésben Torok-
orszag kirivd eset. Mégis feltehet6 a kérdés: jogszertien gyakorolja-e feladat- és hatas-
koreit az a hivatal, amely a modernitas és szekularizmus kiépitésére (illetve leépitésére),
létrehozott, a szunnita iszlam valldsgyakorlasat népszerisité allamigazgatasi szerv lett.
Ahhoz, hogy a kiilonos helyzetlinek tind hivatal helyzetét megértsem, tanulmanyomban
a Diyanet mtkodésének jogalapjat képezd jogi rendelkezésekre Gsszpontositok a hivatal
megalakulasatol kezdve az 1970-es évekig.

A neoottoman elmélet kidolgozoja, Torokorszdg miniszterelnoke 2014. jinius 29. és 2016. majus 22. kozott.
Prof. Dr. Ali Erbas is appointed as the new President of Diyanet... Forras: www.diyanet.gov.tr/en-US/Content/
PrintDetail/10330 (A letoltés ideje: 2017. 11. 21.).

DOROGMAN Laszl6: Orségvdltds a diyanet élén: a torok paniszlamizmus hajnala?, 2010. november 15. Forrés:
www.vajma.info/cikk/tukor/3754/Orsegvaltas-a-diyanet-elen-a-torok-paniszlamizmus-hajnala.html (A letol-
tés ideje: 2017. 05. 03.).

A Foreign Affairs amerikai tuddsitéja, akit 2016. aprilis 25. napjan kiutasitottak a Torok Koztarsasag teriiletérsl.
Svéd allampolgar, a stockholmi Foreign Policy Institute kutatdja.
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2. AZ ELNOKSEG JOGI ALAPJAINAK ROVID TORTENETE
2.1. Az 1920-as évek

A szuverenitas teljes és feltétel nélkiili megszerzése érdekében az 1923-ban alapitott Torok
Koztarsasag uj politikai er6i szamara az egyetlen irdnyt a modernizacié jelentette, amely
elképzelés a szekularizmuson és a nemzetallam ideajan alapult.'®

Mustafa Kemal Atatiirk elnok szerint a szekularizmus mellett a republikanizmus az 4j
rendszer és a nemzetallam alapja. Atatiirk vallaspolitikaja az volt, hogy kivonja a vallast
a kozéletbdl, és elméleti hitkérdésekre, valamint az egyéni vallasgyakorlds szintjére csok-
kentse annak mtikodését. A Diyanet intézménye az dllamalapité Kemal Atatiirk reform-
intézkedései nyoman jott létre a mult szazad huszas éveiben. A modern kéztarsasag
létrehozdja az éllami vallasiigyi hivatalt allitotta a Sejk Ul-iszIdm helyére, aki az Oszman
Birodalom legfébb valldsi méltésaga volt.”” Az 6t felvalté Diyanet hataskorét a Sejk Ul-
iszldm hatdskoréhez képest Atatiirk drasztikusan megnyirbélta, s ezaltal lényegében véve
egy feliigyeleti szervet hozott létre, amelynek feladata a térokorszagi iszlam politikai ira-
nyitasa lett. Ennek jegyében a Diyanet igazgatja az orszagban talalhaté mintegy 80 ezer
mecsetet, folyositja az imdmok (eldimadkozok) fizetését, és szabja meg a pénteki ima tar-
talmi irdnyvonalat.

A torok allam megalakulasa utin az dllami elit az alkotmany mellett egyéb jogszaba-
lyokkal prébalta biztositani a szekularizmust. E tekintetben az alkotmany mellett a legfon-
tosabb jogszabaly az 1924. marcius 3. napjan kelt 429. szamu torvény a Vallasiigyi és Vallasi
Alapitvanyok Minisztériuma (Seriyye ve Evkaf Vekaleti) eltorlésérol. Ennek els6 cikkelye
kimondja, hogy: ,A Térok Koztdarsasigban a nemzetgyiilés és a kabinet, amelyet a Nagy
Nemzetgyiilés alakit, felelGs a népet érinté torvényhozdsért és a rendelkezések végrehajtd-
saért. A Valldsi Ugyek Elniksége, amely a koztdrsasag része, felelds az iszldm valldsi- és hit-
kérdések tekintetében, valamint az egyhdzi alapitvinyok adminisztrdciéjdért. A hivatalnak
tevékenysége sordn a kemdli szekularizmust feleldsséggel kell képviselnie.” Ennek értelmében
a vallasi tigyek igazgatdsa, kiilonos tekintettel a hitkérdésekre és imadsagokra, a Vallasi
Ugyek Elndksége hatdskorébe tartozik, a valldssal kapcsolatos kérdések tekintetében pedig
ajogalkoté kizdrélagosan a nemzetgytilés lett. A cikkely értelmében a Valldsi Ugyek EInok-
sége a miniszterelnokség ala keriilt.”® Elnokét a koztdrsasagi elnok javaslatara a miniszter-
elnok nevezte ki.

' ApaNALL, Ahmet Hadi: The Presidency of Religious Affairs and the Principle of Secularism in Turkey, The Mus-

lim World, Ankara University, 2008. dprilis 11. Forras: https://onlinelibrary.wiley.com/doi/abs/10.1111/j.1478-

1913.2008.00221.x (A letoltés ideje: 2017. 05. 03.).

CAGAPTAY, Soner: The Rise of Turkey: The Twenty-First Century’s First Muslim Power, Potomac Books, Univers-

tiy of Nebraska, 2014, 148.

'8 GOzAYDIN, Istar B.: Diyanet and Politics, The Muslim World, 98. kétet, 2008. aprilis/jinius, 218. Forrds:
www.ispionline.it/it/documents/Religioni2011/Gozaydin_Diyanet%20and%20Politics.pdf (A letdltés ideje:
2017. 05. 03.).
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Az 1j jogszabdly a vallasi tigyek igazgatasat egy kozigazgatasi hivatal, nem pedig egy
minisztérium keretében képzelte el. Ez kulcsfontossagu része volt az alapit6 politikai don-
téshozatali elit altalanos politikajanak. Torokorszag egy szigortian szekuldris dllam 1ét-
rehozasdra és a tarsadalom modernizédlasara torekedett. Nem akartak egy olyan egységet
a kabineten beliil, amelyik vallasi tigyekkel foglalkozik. Ehelyett a valldsi tigyeket egy koz-
igazgatasi egységhez rendelték, az uralkodo¢ elit igy konnyen befolyast tudott gyakorolni
a vallasi tigyek tekintetében.

Az 1924-ben létrehozott hivatal szervezete és hataskére mind a mai napig valtozatlan
maradt, pedig az 1960-as és az 1980-as katonai puccsot kovetGen igen jelentds torvényi
és intézményi valtozdsokra keriilt sor. A Vallasi Ugyek Elnoksége jelenleg is a miniszterel-
noki hivatalhoz tartozik.

Ugyan az intézmény nevében szerepld diyanet sz6 jelentése: vallds, altalanos, els6sorban
mordlis értelemben (,kegyesség”), iranyzat vagy felekezeti hovatartozas megjelolése
nélkiil, az elnokség gyakorlatilag a szunnita iszlam vallasi életét feliigyeli. Tevékenységi
korének megfelel6en az elnokség alapitasakor 6t f6 teriiletet szabalyozo egységbdl allt:*
a vallasi tigyek legfels6bb tanacsa, az oktatds, a kiadvanyiigy, a kapcsolattartds, vala-
mint - taldn a legfontosabb - az istentiszteleti, azon belill is a hazai istentiszteleti élet
szervezése. Ez a helyi muftikon® keresztiil tortént, akiket — akdrcsak az egyes mecsetek
személyzetét — az elndkség nevezett ki. Az elnokség a kiilf6ldon €16 térok muszlimok val-
lasi életének szabalyozasara is figyelmet fordit, a hataron tul mikodd mecsetek személyze-
tének, imamjainak kinevezése mellett.

A hivatal jelentds figyelmet fordit az oktatasra is. A kozponti intézményen kiviil tarto-
manyi irodakat is miikodtet, amelyek tovabbi kisebb szervezeteket, f8leg az egyes muftia-
tusokat felligyelik és koordinaljak. Az elnokség munkatarsai kozalkalmazottak.?

A Valldsi Ugyek Elnokségével egyszerre hozték létre a Vallasi Alapitvanyok Altaldnos
Igazgatosagat (Vakiflar Genel Miidiirliigii),** amelynek legfébb feladata az alapitvanyok
ingatlanvagyonanak kezelése volt. Az Igazgatdsag altalaban a muszlim kegyes alapitva-
nyokat feliigyelte, de a harmincas években a keresztény (pontosabban nem muszlim) fele-
kezetek vagyondnak kisajatitasakor is fontos szerepet jatszott. Az egyhdzak ing6 és ingatlan
vagyona ugyanis a torvényi szabdlyozas sajatossagai miatt kiilonb6z6 alapitvanyok tulaj-
donaban volt.

2017-ben a Tanacsok szdma a Legfobb Tanacson kiviil 13.

Muzulman térvénytudo pap, aki értelmezi az iszlam torvényeket.

Ez az allam altal miikodtetett vallastigyi modell ismerds szamunkra is, hiszen nem lehet nem észrevenni a ha-
sonlésagokat a magyar Allami Egyhaziigyi Hivatal (1951-1989) és a t6rdk Vallasi Ugyek Elnoksége kozétt.

2 A hivatal hivatalos weboldala: www.vgm.gov.tr/ (A letoltés ideje: 2017. 05. 03.).
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2.2. Az 1930-as évek

Az 1930-as évek meghataroz6 politikai és ideologiai programjat az egységes nemzetallam
felépitése képezte. Musztafa Kemal Atatiirk nacionalizmusa a térok 6nmeghatarozasban
meghatarozo szerepet jatszott. Alaptételnek szamitott — amit Kemal kovet6i még sarkosab-
ban fogalmaztak meg —, hogy a torok allamban torokok élnek. Az Oszman Birodalom sok-
szinlisége helyett az egységesités lett a vezérelv. Musztafa Kemal Atatiirk szerint az egységes
allam 1étét az egységes torok nemzet teszi lehet6vé. Ez a nemzeti egység nyelvi, kulturdlis
és vallasi egységet jelentett. Az utobbi elemet, a vallast, a kemali reformok a maganszférédba
utaltak, a koztarsasag megalakuldsaval szekularis allamberendezkedés jott létre. A nyelvi
egység megteremtését célozta mind a latin betis irds bevezetése, mind a nyelvujitasi moz-
galom. A kulturalis gyokerek, a kozos torténelem fontossagat nem kell kiilon kiemelni.
Tehat a koztarsasag legfébb szellemi Osszetartd erejét a harmas egységen alapuld ,,torok-
tudat” jelentette. Igy érthetd, hogy az uj adminisztraci6 gy tekintett az etnikai és vallasi
kisebbségekre, mint a szeparatizmus lehetséges veszélyének hordozdira.”®

Atatiirk szekularista politikaja értelmében a vallast el kell tévolitani a tarsadalmi kérdé-
sektdl és az emberek lelkiismeretére korldtozva olyan hiedelmekké kell csokkenteni, ame-
lyek nem nyulnak tul az emberek civil életén. A cél a vallas imadsaggd redukalasa volt,
a meghirdetett vallas és lelkiismeret szabadsaganak elve pedig csak az ,egyénre szabott
valldst”, az imadkozasi szabadsagot jelentette. A jogalkotok elképzelése szerint a vallas
ugyan perszonalizalt, de allami beavatkozast igényel, ha annak targya érinti a fenndll6 tar-
sadalmi rendet. A Torok Koztarsasagot ugy tervezték, hogy szigortan vilagi legyen. Musz-
tafa Kemal Atatiirk vilagosan kijelentette,?* hogy: ,, Az inspirdcidinkat nem az Egbél vagy
lathatatlan dolgokbdl, hanem kozvetleniil az életbél meritjiik.”™ Az Gj vezetés célja ebben
az idészakban nemcsak az allam és a politika szekularizaldsa és korszerisitése, hanem
a tarsadalom egy modern szervezetté torténd atalakitasa is volt. A szekularizmus hangsu-
lyozasa a tartéoszlopat képezte annak a koztarsasagi elit altal gyakorolt politikdanak, amely
megszervezte és létrehozta a Valldsi Ugyek Elnokségét mint az ,iszlam szabalyozasara” 1ét-
rehozott kozigazgatasi szervet.?

Az 1924. marcius 3. napjdn kelt 429. szamu térvény tehat eltorolte a Vallasi Ugyek és Val-
lasi Alapitvanyok Minisztériumat (torokil: Seriyye ve Evkaf Vekaleti) és a vallasi tigyek igaz-
gatdsat kozponti igazgatas keretében egy ,,elndkség” formajaban képzelte el. A politikai elit,
aki egy vilagi tarsadalom megépitésén faradozott ugyanis nem szerette volna, ha a vallasi
tigyek adminisztracijat a kabineten beliil intézik. A vallasi tigyeket ,,imaszolgaltatdsként”

» CAGAPTAY, Soner: Islam, Secularism, and Nationalism in Modern Turkey: Who Is a Turk?, Routledge, New York,

2006, 102-106.

1937. november 1.

»  MANGO, Andrew: The Biography of the Founder of Modern Turkey, The Overlook Press, 2002, 154.

% Szerk. Kuru, Ahmet - STEPAN, Alfred: Democracy, Islam, and Secularism in Turkey, (Religion, Culture, and
Public Life), Columbia University Press, New York, 2012, 3-40.
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képzelték el, amelynek technikai adminisztracidjat egyetlen szervezet végzi.”” Ez egyfel6l
folyamatos ellenérizhetGséget jelentett, masfeldl biztositotta az ilyen Osszefiiggésben defi-
nidlt vallas és a hozzd kapcsolhato kérdések ideiglenességét, folyamatos véltoztathatosagat.
Az ellendrzés célja annak biztositasa volt, hogy a vallasi kérdések dogmatikus rendje folya-
matosan valtoztathatd legyen, azaz a vallasi kérdésekben kiadott allasfoglalasok ideig-
lenesek és tarsadalmi kontroll alatt tarthaték legyenek. Ebben a torvényben az elndkség
szervezeti felépitése és az abban foglalt poziciok nem voltak pontosan szabalyozva, kivéve
azt a rendelkezést, hogy a korabban muftikra utalé barmilyen jogszabalyhely a Vallasi
Ugyek Elndksége elnevezésre mddosul.

A vallasi igazgatdsi struktirara vonatkozd jogi rendelkezések szabdlyait ebben az id6-
szakban A Valldsi Elnokség koltségvetésérdl cimii részben talalhatjuk meg, amely a min-
denkori éves koltségvetési torvény része volt. Az 1929. junius 30-i torvényhez csatolt, 1452.
szamu melléklet ,,A koltségvetési szerveknél foglalkoztatottak rendszere” cimt tabldzatban,
a kozalkalmazottak illetményeirél sz6l6 részben tartalmazta elészér a Valldsi Ugyek
Elnoksége allando hivatali pozicidit, és ez a melléklet tekinthet az elnokség elsé kvazi
szervezeti szabalyzatanak, amelyet a Hivatalos Kozlonyben tettek kozzé, és 1929. junius
30-an lépett hatalyba.?

Ehhez kapcsolédéan 1931. junius 8-an fogadtak el, és 1931. junius 13. napjan tették
kozzé az éves koltségvetési torvényben azt a mddositast, amellyel az 1931-es pénziigyi évtol
a vallési alapitvdnyok pénziigyileg hivatalosan az Alapitvanyok Altalanos Elnokségéhez
keriiltek 4t.*

A kovetkezd jelentds jogszabaly a 2800. sz. torvény volt a valldsi iigyek szervezeti és hatds-
kori kérdéseirdl, amelyet 1935. jinius 14. napjan fogadtak el és az 1935. junius 22-i Hivatalos
Kozlonyben jelent meg mint az elsé a Vallasi Ugyek Elndkségének szervezetére vonatkozo
jogszabaly. Ezzel az 6sszes mecset és imaterem mind személyiigyi, mind igazgatasi és pénz-
tigyi kérdésekben a Valldsi Ugyek Elnoksége hataskore ala keriilt.*® Tovabba a 7. cikkely ki-
mondta, hogy a mecseteket és imahazakat a valddi igények szerint kell osztélyozni, és az 4j
poziciok meghatarozasa érdekében meg kell hatdrozni a kombinalhaté feladatokat, hogy
a személyzet is csokkenthetd legyen.” Ezzel a térvénnyel minden addigi ellentétes rendel-
kezés hatalyat vesztette.

27

Szerk. CINAR, Ozgiir Heval - YiLDIRIM, Mine: Freedom of Religion and Belief in Turkey, Cambridge Scholars
Publishing, Cambridge, 2014, 15-16.

% GOzAYDIN, Istar B.: Religion, Politics and the Politics of Religion in Turkey. Forrds: www.ispionline.it/it/do-
cuments/Religioni/Gozaydin_Religion,%20Politics%20and%20the%20Politics%200f%20Religion%20in%20-
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2.3. Az 1950-es, 1960-as évek

Ami még ennél is fontosabb mérfoldké volt az az 5634. szamu torvény, amely 1950. pri-
lis 29. napjan lépett hatdlyba. A republikdanus népparti Giinaltay kabinet ugyanis jelen-
tésen megvaltoztatta a vallasi tigyek szervezését. Az attitlidkiillonbség kiilondsen érdekes
a korabbi torvények megalkotasahoz képest. Amig kordbban altalaban csak szavaztak
ajavasolt vallasiigyi kérdésekrol, addig ezt az attitiidot felvaltotta az igények folyamatos be-
jelentése és torvényjavaslatok partkongresszuson torténd felvetése. Mar maga az 5634. sza-
mu térvény elnevezése is jelezte a vallasi klimavaltozast. A ,Reislik” nevet a ,,Baskanlik”
valtotta fel, amely a torok nyelv hasznalatainak megvaltozasat is titkkrozte (a reis az ,elnok”
oszman egyenértékije, mig a baskan a modern torok megfelel6je). A térvény tobb egysé-
get hozott létre a szervezeten belill. A mecsetek és imatermek gazdasagi kérdéseit, ame-
lyet az 1931-es médositassal az Alapitvdnyok Altalanos Elndksége hatéskore al rendeltek,
hosszas vitak utan visszakeriilt a Vallasi Ugyek Elnoksége hataskore ald, amely szabalyo-
z4s 1965-ig volt hatalyban.*

Az ezt kovet8en a Vallasi Ugyek Elndksége szervezeti és hataskori kérdéseirdl hozott tor-
vény az ugynevezett 633-as szamu volt, amelyet a Hivatalos Kézlonyben 1965. jilius 2-an
tettek kozzé és 1965. augusztus 15-én Iépett hatalyba. A jogalkot6 szandéka - véleményem
szerint — itt mar teljesen mas mentalitast jel6lt, mint amit a korabbi jogszabalyok kife-
jeztek. Ebben a jogszabalyban a vallasi igyek elnokségének feladatai lettek ,,az Iszlam hitre,
imdira és mordlis alapjaira vonatkozo tigyek igazgatasa; a tarsadalom vallasrél torténd fel-
vilagositasa, és az imadsag helyeinek kezelése”.** A torvény célja az volt, hogy egy olyan
kozigazgatasi testiiletet alkossanak, amelynek a feladata az iszlam gyakorldinak édltaldnos,
napi sziikségleteinek kielégitésére szolgalé kozszolgaltatasok igazgatasa (ahol a népesség
mintegy 95%-a az iszlamhoz tartozik). Azonban a korabbiakhoz képest jogszertien hozza-
rendelni ehhez a szervezethez egy olyan funkciét, mint ,,az iszlam erkoélcsi alapjaihoz kap-
csolodo ugyek igazgatasa”, a moralis alapok kitétel hangsulyozasa — szerintem - azt jelzi,
hogy az allam a szervezetet ideoldgiai eszkozként tervezte hasznalni a koztarsasagi ala-
pitd elit eredeti szandékatol eltéré moédon. Maga a sz6hasznalat, egy olyan kényes ligyben,
mint a vallas szabédlyozasa egy szekularis allamban szerintem azt jelzi, hogy az dllam egy
adott vallas propagédlasat és védelmét biztositja, amely osszeegyeztethetetlen a szekularis
allam fogalmaval. Bar feltételezhetjiik, hogy az 1960-as évek torvényhozoéinak célja az volt,
hogy javitsak azt a kemali hibat, amely nem ismerte el megfelel6en az iszlam szerepét
a torok identitas kialakuldsaban, de ezzel egyiittvéve is nyilvanval6 a megfogalmazas jogi
alkalmatlansaga.

Az 1965-0s torvény elfogadasa utan a vallasi tigyekkel kapcsolatos jogi szabdlyozas
korményrendeletekkel tortént. Mivel mind az 1961-es, mind az 1982-es alkotmdnyban
megallapitottak, hogy a szervezetet torvényi szinten kell szabalyozni, ez a gyakorlat

3 JuNG, Dietrich - RAUDVERE, Catharina szerk.: Religion, Politics and Turkey’s EU Accession, Palgrave Macmillan,

New York, 2008, 163.

3 JUNG-RAUDVERE: i. m.
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nyilvanvaldan ellentétes volt az alkotmannyal. Ami még fontosabb, hogy az ily mdédon
hozott rendelkezések tulnyomoé tobbségét az alkotmdanybirdsag hatalyon kiviil helyezte,
mint a szekularizmus alkotmanyos alapelvével, valamint a modern jogallam kovetelmé-
nyeivel Osszeegyeztethetetlen rendelkezéseket, nyomatékositva, hogy az intézmény miiko-
dése stilyosan sérti a jogallami kovetelményeket.

2.4. A jogi anomadlia évei: 1970-2010

1975-ben Torokorszdg Nemzetgytilése 1j torvényt hozott létre, amely jelent6sen megval-
toztatta az addig vallasi tigyekkel kapcsolatos nagyszabast rendszert, lehet6vé téve bizo-
nyos kérdésekben a kormanyrendeletekkel torténd szabalyozast. Az ij 1893. szamu torvényt
1975. majus 6-an kiildték ratifikdldsra a koztdrsasagi elnéknek, de az akkori hivatalban
1év6 Korutiirk elndk visszakiildte a jogszabalyt a torok nemzetgytiléshez ismételt feliilvizs-
galatra az alkotmany 93. cikkelyére hivatkozassal. A 1893. szamu torvény felillvizsgalata
soran a nemzetgytlés alapvetd véltoztatdsokat hozott létre a torvényben, de a visszakiil-
dés okat képezé jogszabdlyhelyet gyakorlatilag érintetlentil hagytak. A nemzetgytilés azon
rendelkezések tekintetében, amelyek nem igényelték az elndk jévahagyasat egy masodik
forduléban (az 1893. szamu torvény elutasitasanak indoklasan talmutatd valtoztatasok
miatt) 1982. szamu torvény néven 1976. aprilis 26-i hatallyal elfogadta és aprilis 3. nap-
jan meg is kiildte kozzétételre a jogszabalyt. A koztarsasagi elnok azonban a kifogasolt
torvényhelyen kiviili valtoztatasok miatt 1967. méjus 7-én ismételten visszakiildte a nem-
zetgytilésnek feliilvizsgalatra. A feliilvizsgdlatot a nemzetgyilés visszautasitotta. E kére-
lem elutasitasa miatt a kdztarsasagi elnok 1979. aprilis 30-an alkotmanybirésaghoz fordult,
hogy a jogszabdly a torvényalkotas mddja miatt 6sszeegyeztethetetlen az alkotmany ren-
delkezéseivel. Ezt az alkotmdanybirdsagi hatarozatot a Hivatalos Kozlonyben tették koz-
z¢é 1980. majus 11-én, azzal a kovetelménnyel, hogy a kifogasolt jogszabalyt legkésébb egy
évvel kés6bb feliil kell vizsgalni. Ugyanakkor sem ebben a datumban, sem a késébbiekben
semmiféle torvényi rendelkezés nem sziiletett, az Elnokség igazgatasi kérdéseit véltozatla-
nul miniszteri rendeletek és egyéb adminisztrativ el6irdsok szabalyoztdk.*

Mivel a jogszaballyal kapcsolatban nem tortént feliilvizsgalat és tovabbi esetleges val-
toztatas, felmeriilt a kérdés: vajon a 633. szamu torvény rendelkezései ismét hatalyba 1ép-
hetnek-e? Ezt a problémat az Allamtanics Harmadik Kamardja a kovetkezd déntéssel
oldotta meg (E.1971/22, K.1971/36): a korabbi 633. szamu torvény nem lép automati-
kusan hatdlyba, mert a jogalkotasra és modositdsra kizarolagos hataskorrel rendelkezd
szerv a nemzetgyilés és az alkotmanybirdsag dontései nem birnak visszahat6é hataly-
lyal. Tehat az 1982. szamu térvény megsemmisitése utan a 633. szamu torvény nem lépett
automatikusan életbe. A Vallasi Ugyek Elndkségét érintd jogi vakuumot 2010. julius 1-jén

3 Ozyurt, Ahu: Law and Order in Turkey, 2016. marcius 2. Forras: www.hurriyetdailynews.com/opinion/ahu-

ozyurt/law-and-order-in-turkey-95897 (A letoltés ideje: 2017. 05. 03.).
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a6002. szamu torvény oldotta fel, amely gyakorlatilag a 633. szamu térvény mddositasanak
tekinthetd. 2010-ig tehdt ez a hivatal egy olyan kozponti kozigazgatdsi egységként miiko-
dott, amelynek gyakorlatilag nem volt jogalapja.®

3. KONKLUZIO

Atatiirk szekularista politikdja értelmében a vallast el kell tavolitani a tarsadalmi kérdések-
t6l és az emberek lelkiismeretére korlatozva olyan hiedelmekké kell csokkenteni, amelyek
nem nyulnak tul az emberek civil életén. A cél a vallds imadsagga redukalasa volt, a meg-
hirdetett vallas és lelkiismeret szabadsagénak elve pedig csak az ,egyénre szabott vallast”,
az imadkozasi szabadsagot jelentette. A jogalkotok elképzelése szerint a vallas ugyan per-
szonalizalt, de allami beavatkozast igényel, ha annak targya érinti a fennall6 tdrsadalmi
rendet.

A torok allam megalakuldsa utdn az 4llami elit az alkotmany mellett egyéb jogszaba-
lyokkal probalta biztositani a szekularizmust. Az alkotmdny 2. cikkelye mellett az ezzel
kapcsolatos legfontosabb jogszabaly az 1924. marcius 3. napjan kelt 429. szamu t6érvény
a Vallastigyi és Vallasi Alapitvanyok Minisztériuma (Seriyye ve Evkaf Vekaleti) eltorlésérol
sz616 volt. A minisztérium helyett megalapitottak a Vallasi Ugyek Elnokségét, amely koz-
igazgatdsi szervként felels lett az iszlam vallasi és hitkérdések, valamint az egyhazi alapit-
vanyok adminisztracidjanak tekintetében. A hivatal a vallasi tigyek igazgatasat, killonos
tekintettel a hitkérdések és imadsagok tigyeit latja el, tevékenysége sordn pedig a kemali
szekularizmust kell képviselnie, a vallassal kapcsolatos kérdések tekintetében pedig a jog-
alkotd kizarolagosan a nemzetgytilés lehet.

Az 1924-ben létrehozott hivatal szervezete és hataskére mind a mai napig valtozatlan
maradt.

Az Elnokség elsé szervezeti szabdlyzatat az 1929. junius 30-i torvényhez csatolt,
1452. szamu melléklet ,,A koltségvetési szerveknél foglalkoztatottak rendszere” cimt tab-
lazat a kozalkalmazottak illetményeirdl szolo rész tartalmazta. A szervezetre vonatkozo
els6 torvény az 1935. junius 14. napjan elfogadott és 1935. junius 22. napjan kozzétett
2800. szamu torvény volt, amellyel az 6sszes mecset és imaterem mind személyiigyi, mind
igazgatdsi és pénziigyi kérdésekben a Vallasi Ugyek Elndksége hataskore ala keriilt.

A hivatalt érint6 jelentds ideoldgiai valtoztatast az 1965. év hozta el. Az 1965. julius 2-an
hozott 633. szamu térvény egy teljesen mas jogalkoto6i szandékot jelolt, mint amit a korabbi
jogszabalyok kifejeztek. Ebben a jogszabélyban a vallasi tigyek elnokségének feladatai lettek
az iszlam hitre, imaira és mordlis alapjaira vonatkoz6 ligyek igazgatasa, a tarsadalom val-
lasrol torténd felvilagositasa, és az imadsag helyeinek kezelése. Az iszlam erkoélcsi alapja-
ihoz kapcsolodo iigyek igazgatasa kitétel — véleményem szerint — azt jelzi, hogy az allam

% MESSNER, Francis: Public Funding of Religious in Europe. In: MESSNER, Francis: Differential, Disguised, and

Deterritorialized: State Funding of Religion in Turkey, Routledge, New York, 2015, 156-166.
https://diyanet.gov.tr/en/
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a szervezetet ideologiai eszkozként tervezte hasznalni a koztarsasagi alapito elit eredeti
szandékatol eltér6 modon, amely Osszeegyeztethetetlen a szekuldris dllam fogalmaval.
Emellett a jogszabaly elfogadasat kovetSen a vallasi tigyekkel kapcsolatos jogi szabalyozas
kormanyrendeletekkel tértént. Mivel mind az 1961-es, mind az 1982-es alkotmanyban rog-
zitették, hogy a szervezetet torvényi szinten kell szabalyozni, ez a gyakorlat nyilvanvaléan
ellentétes az alkotmannyal. Ami még fontosabb, hogy az ily médon hozott rendelkezések
tilnyomo tobbségét az alkotmdanybirdsag hatalyon kiviil helyezte mint a szekularizmus
alkotmanyos alapelvével, valamint a modern jogallam kovetelményeivel 6sszeegyeztethe-
tetlen rendelkezéseket, nyomatékositva, hogy az intézmény miikodése sulyosan sérti a jog-
allami kovetelményeket.
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A KOTELEZO ENERGETIKAI AUDIT EUROPAI UNIOS
KOVETELMENYEI

EU Requirements for Mandatory Energy Audit

Prof. Dr. Fodor Lasz16, tanszékvezetd, Debreceni Egyetem Allam- és Jogtudoményi Kar,
fodor.laszlo@law.unideb.hu

A 2012-ben elfogadott energiahatékonysdgi iranyelv kitelezd intézkedéseket irdnyoz eld az EU
energiahatékonysdgi céljainak (2020-ra 20%-os hatékonysdgnivelés) az elérésére. Az irdnyelv
8. cikke szerint a nagyvdllalatok immdr rendszeresen kotelesek magukat energetikai auditnak
aldvetni, vagy energetikai irdnyitdsi rendszert kiépiteni. Az energiahatékonysdgi intézkedések
hazai torvényi keretét a 2015. évi LVIL. torvény adja, mig a részletszabdlyokat az annak végrehaj-
tdsdra kiadott, 122/2015. (V. 26.) Korm. rendelet tartalmazza. A tanulmdny a hazai transzpozicié
kérdéseivel foglalkozik, figyelemmel mds tagallamok megolddsaira is. Az elemzés alapjdn megal-
lapithato, hogy a hazai szabdlyozds tobb biirokratikus elemet tartalmaz, mint ami az EU ener-
giahatékonysdgi céliainak az eléréséhez sziikséges. Az ilyen intézkedések rontjdk az esélyét annak,
hogy a vdllalatok koltséghatékony modon csokkentsék energiafogyasztdsukat.

KuLcsszAvAK:
biirokratikus akadalyok, energiahatékonysagi iranyelv, energetikai iranyitasi rendszerek,
energetikai audit, koltséghatékonysag, magyar szabalyozas, nagyvallalatok

The 2012 Energy Efficiency Directive (EED) establishes a set of binding measures to help the EU
reach its 20% energy efficiency target by 2020. According to Art. 8 EED large companies are now
required to regularly undergo mandatory energy audits or to implement energy management
systems. The legal basis for energy efficiency action in Hungary is the Act LVII of 2015 on Energy
Efficiency. Detailed provisions for industrial energy audits are included in Cabinet Regulation
No. 122/2015. (V. 26.). The study deals with some issues concerning the Hungarian transposition

' A tanulminy a Nemzeti Kézszolgélati Egyetem altal alapitott DE AJK Allami Eréforrdsok Allamtudomanyi
Kutatémihelyben késziilt, a KOFOP-2.1.2-VEKOP-15 azonositészamu ,A j6 korményzést megalapozé koz-
szolgalat-fejlesztés” elnevezésti projekt keretében.
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in the light of provisions taken by other member states. Based on the analysis, it is the author’s
opinion that the Hungarian regulation sets up more bureaucratic burdens, which are necessary to
the implementation of the EU energy efficiency targets. These provisions weaken the chance of the
companies to reduce their energy consumption in a cost-efficient way.

KEYWORDS:

bureaucratic burdens, cost-effectiveness, energy audit, Energy Efficiency Directive, energy
management systems, Hungarian regulation, large enterprises
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1. BEVEZETES

Az ugynevezett energetikai auditra (els6 szakirodalmi elnevezése szerint energiaaudit-
ra, az Ujabb hazai szabalyozds szohasznalataban energetikai auditdldsra) vonatkozdan
az Eurépai Unidnak az energiahatékonysagrol szolé 2012/27/EU iranyelve jelenti a legal-
taldnosabb szabalyozasi keretet.? Az energetikai audit az energiahatékonysag javitasat cél-
26 szabdlyozas egyik meghatdrozd, menedzsment tipusu eszkoze (az energiahatékonysig
belsd, szervezeten beliili akadélyainak lekiizdését szolgalja), amelynek lényegi miikodési
elve a fogyasztok (vallalatok, hdztartdsok, onkormdnyzatok, kozintézmények stb.) tajékoz-
tatdsa, s azon keresztiil 6sztonzésiik a hatékonyabb technologiak kivélasztasara. Emellett
a vallalati szférdban (egy-egy dgazaton beliil) az audit 6sszehasonlithatéva teszi a teljesit-
ményeket, aminek a versenyben 6szt6nzé hatasa van.> Amellett, hogy energiatakarékossagi
és ezzel koltségtakarékossagi intézkedéseket alapoz meg, hozzdjarul a CO,-kibocsatds
csokkentéséhez, fejleszti a szervezeti kultarat, és egy sor tovabbi haszna lehet a magukat
auditaltatd szervezetek szamara.*

A jelenleg hatdlyos unids joganyag az energiahatékonysdg teriiletén tobb jogforrasbol
all, s ezek egyiitt kiillonb6z6 eszk6zok alkalmazdsat iranyozzak el6.° Maga az energiahaté-
konysagi iranyelv, példaul olyan eszkézoket emlit, mint a kozintézmények példamutatasa,
a kozbeszerzés, az energiavillalatok altal megvaldsitott energiahatékonysagi kotelezettségi
rendszer, alternativ szakpolitikai intézkedések (példdul szabdlyozas, onkéntes megallapo-
désok, energiaadok, szabvanyok), az energetikai auditok, az intelligens fogyasztasmérés,
a fiités és hiités hatékonysaganak elémozditdsa, a tajékoztatas és képzés, az energiahaté-
konysagi szolgaltatdsok vagy a nemzeti energiahatékonysagi alap. Az emlitett eszkozok
kombinalhat6k egymassal: példaul az energetikai audit az energiahatékonysagi kotelezett-
ségi rendszerekkel, az energiahatékonysagi fejlesztésekre vonatkozo tandcsadassal és tamo-
gatdssal, szakért6k (tovabb)képzésével. Tovabbi eszkozoket, mint amilyenek az immar
nalunk is kozismert energiatanudsitvanyok, alkalmaznak az épiiletek és kiilonb6z6 ipari
termékek (példaul elektronikai berendezések, koziti jarmuvek) energiahatékonysaga terii-
letén. E vonatkozdsban - az audittal vald, szorosabb targybeli 6sszefiiggés okdn - az épii-
letek energiahatékonysagarol sz616 2010/31/EU iranyelv érdemel kiemelést.®

2 Az Eurépai Parlament és a Tanacs 2012/27/EU iranyelve (2012. oktdber 25.) az energiahatékonysagrol,
a2009/125/EK és a 2010/30/EU iranyelv médositasarol, valamint a 2004/8/EK és a 2006/32/EK iranyelv hata-
lyon kiviil helyezésérdl. HL L 315, 2012. 11. 14., 1-56.

> CHIARONI, Davide - CHIEsA, Vittorio — FRANZO, Simone — FRATTINI, Federico - MANFREDI LATILLA, Vito:
Overcoming internal barriers to industrial energy efficiency through energy audit: a case study of a large ma-
nufacturing company in the home appliances industry, Clean Technologies and Environmental Policy, Vol. 19,
No. 4, 2017, 1031.

*  Kruczek, Aldona - OLszEwsKI, Pawel: Energy audits in industrial processes, Journal of Cleaner Production,
2017/142, 3451.

> BANvaI Orsolya: Energiajog a fenntarthatésdg szolgdlatdban, DELA, Debrecen, 2014, 92-162.

¢ Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2010/31/EU irdnyelve (2010. majus 19.) az épiiletek energiahatékonysagarol.
HL L 153, 2010. 06. 18., 13-35.
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Az unids kotelezettségeknek a hazai szabalyozas, illetve gyakorlat is meg kell hogy
feleljen. Magyarorszagon az iranyelv atiiltetését célz6 joganyag torzsét az energiahatékony-
sagrol szolo 2015. évi LVIL térvény’ és annak végrehajtasi rendelete, a 122/2015. (V. 26.)
Korm. rendelet adja. Ezekhez tarsul még az energetikai auditorok és az energetikai auditalo
szervezetek adatszolgaltatasarol, valamint a kozremiikodo szervezetek éves jelentéstételi
kotelezettségérdl szolo 1/2017. (II. 16.) MEKH rendelet, tovabba az energetikai auditorok
és energetikai audital6 szervezetek dltal fizetendd regisztracids és nyilvantartasi dij dssze-
gére, megfizetésének modjara és visszatéritésére vonatkozé szabalyokrél szolé 7/2015.
(X. 16.) MEKH rendelet.

Az aldbbiakban az energetikai auditokra vonatkozé kovetelményeket tekintem at, ki-
térve az irdnyelv transzpozicidjanak elsé lépéseire. A témakorben szerzett korabbi kuta-
tasi tapasztalatok tiikrében igyekszem ramutatni az unioés és a hazai kévetelmények eltérd
megfogalmazasabol fakado kiilonbségekre is.® Itt jegyzem meg, hogy az energetikai audit
kifejezést az angol nyelv (az Eurdpai Bizottsag kiilonb6z6 dokumentumaiban és a szak-
irodalomban is) egyarant hasznalja az épiiletszektorban (nalunk ez hivatalosan az épii-
letek energetikai tanusitasa) és a vallalati (jellemzden ipari) szektorban (amelyre az audit
kifejezés hasznalhat6 nélunk). A két alkalmazasi teriilet kozt jelentds atfedés mutatkozik
(a gazdasagi szféra épiiletei tekintetében), e tanulmany azonban csak az energiahatékony-
sagi iranyelv 8. cikke szerinti, a vallalatok korében alkalmazott eszkozt érti alatta.’

2. ALTALANOS KERDESEK

Elséként az energetikai audit fogalmédnak meghatarozasat tekintem 4t, majd réviden sz6-
lok az energiahatékonysagra vonatkozo, tjabb unids elképzelésekrdl, amelyek tiikrében
az auditok szerepe, jelentésége is jobban megitélhetd.

Az energetikai audit fogalmat az energiahatékonysagi iranyelv 2. cikk 25) pontjaban
hatdrozza meg: ,energetikai audit: [...] olyan szisztematikus eljdrds, amelynek célja megfe-
lel6 ismeretek gytijtése valamely épiilet vagy épiiletcsoport, ipari vagy kereskedelmi miivelet

A 2015 nyaran elfogadott energiahatékonysdgi torvényt idékozben két izben is médositotték, amelyek koziil ki
kell emelni az egyes klimapolitikai és zoldgazdasag fejlesztési targyt torvények modositasardl szdlo, 2016. évi
CXXXVIIL torvény révén megvalosult, atfogo feliilvizsgalatot, amely szamos, a jogalkalmazas soran hianyolt
eldirast potolt. Itt jegyzem meg, hogy az alabbiakban a jogszabdlyok 2017. julius 1-én hatdlyos sz6vegét veszem
alapul.

HOFEMANN, Jan: Az energetikai audit eurépai unids kovetelményei Németorszagban, Pro Futuro, 2016/1,
29-41. E tanulmény kéziratdnak a forditasa kozben szdmos olyan eltérés keriilt felszinre, amelynek a kovetel-
meényszintre, az el6irasok tartalmara nézve kovetkezménye — akar az unids jog megsértésének megallapithato-
saga — lehet.

A szohasznélat bizonytalansdga mogoétt az éll, hogy az energiahatékonysagi iranyelv elédje a két auditot még
egyenértékiinek tekintette. A hatdlyos iranyelv azonban plusz kovetelményeket fogalmazott meg a vallalati au-
ditra (példaul minden esetben mért adatokra kell tdmaszkodni, s nem elég becsiilni; illetve nemcsak az épiilet
adottsdgait, hanem a valds fogyasztast, az azonos adottsagu épiiletek esetén sokszor eltéré fogyasztasi szokdso-
kat is figyelembe veszik), igy azok mar nem kezelhet6k azonosan. Lasd BANYAT: i. m., 115.
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vagy létesitmény, illetve magdn- vagy kozszolgdltatds aktudlis energiafogyasztdsi profil-
jdra vonatkozdan, tovdabbd amely meghatdrozza és szdmszeriisiti a koltséghatékony ener-
giamegtakaritdsi lehetdségeket, és egy jelentésben szdmol be az eredményekrél.” Ez a szoveg
az iranyelv angol, német és francia nyelv{i véltozatanak felel meg, az én forditdsomban,
amelyt6l az irdnyelv hivatalos magyar sz6vege tobb ponton is eltér, s ez a megkozelités
az energiahatékonysagi torvényben (1. § 13. pont) is tetten érhetd. ,, Energetikai auditdlds:
olyan, meghatdrozott modszerrel végzett eljdrds, amelynek célja megfelelé ismeretek gyiij-
tése valamely épiilet vagy épiiletcsoport, ipari vagy kereskedelmi miivelet vagy létesitmény,
magan- vagy kozszolgdltatds aktudlis energiafogyasztdsi profilidra vonatkozéan, tovibbd
amely meghatdrozza és szamszertisiti a koltséghatékony energiamegtakaritdsi lehetdségeket
és beszdmol az eredményekrdl.” A szisztematikus (mddszeres) jelz6 helyett itt a ,meghata-
rozott mddszerrel végzett” koriiliras szerepel, ami részben indokolt lehet, az idegen szavak
keriilésére iranyulo torekvéssel, illetve amennyiben tobbet is takarhat az eredeti szovegnél
(a ,meghatarozott modszer” jelz8s szerkezeten keresztiil, amely tovabbi szabalyozasra utal,
amely szabdlyozas érvényesitheti a mddszeresség kovetelményét). Ugyanakkor kifogasol-
hat6, amennyiben kevésbé mutat rd arra, hogy azonos szempontok szerint, rendszeresen el-
végzett (és ezért 6sszehasonlithatd) vizsgalatokrdl van sz6. Tovabbi eltérés, hogy a magyar
iranyelv-, illetve torvényszovegben nem esik sz6 jelentésrél. A torvényszoveg ugyanakkor
kettébontja a jogintézményt, s ennek megfeleléen a fogalmat, illetve meghatarozasat is.
Az iménti (vagyis az iranyelv hivatalos magyar sz6vegébdl vett) definicidt egy a térvényben
(toldalékolassal) alkotott, 0j kifejezés, az ,energetikai auditalas” meghatarozasaként rog-
ziti. Az imént hidnyolt jelentésre pedig az ,energetikai audit” kifejezést hasznalja, s azt
kiillon hatdrozza meg, mint amely ,,az energetikai auditdlds eredményeit tartalmazo, jog-
szabdlyban meghatdrozott tartalmi és formai kovetelményeknek megfelels irat”. Ez a sz6-
hasznalat (még) nem ment at a koztudatba, s jelenleg én is a nemzetkozileg és a korabbi
hazai szakirodalomban is alkalmazott sz6haszndlatot tartom inkabb megfelelének (tehat:
ajogintézmény egészére audit az auditalds helyett).

Ez az eszkoz egyébként mar korabban is ismert volt az unids jogban, alkalmazasa
azonban nem volt kotelezd (a tagallamok kotelezettsége csupan a szolgaltatas rendelke-
zésre dllasanak a biztositdsa volt a vallalkozdsok iranyaban). A 2012/27/EU iranyelv arra
kotelezi a tagallamokat, hogy 2015. december 5-ig elsé izben, illetve azt kovetSen rendsze-
resen, legalabb négyévenként biztositsak valamennyi, kis-, illetve kozepes vallalkozasnak
nem mindsilé (azaz: nagy-, illetve allami, 6nkormanyzati befolyas alatt 4116) vallalatndl
az energetikai auditok kotelezd elvégzését.!® A kis- és kozépvallalkozasok esetén nincs

10

A nagyvallalati kategéridba azok a vallalkozasok tartoznak, amelyek 250 f6nél tobb alkalmazottat foglalkoz-
tatnak vagy az éves arbevételiik az 50 milli6 EUR-t és az éves mérlegféosszegiik a 43 millié EUR-t meghaladja.
Ezen tul a kis- és kozépvallalkozasokrol, fejlddésiik tamogatasarol szolé 2004. évi XXXIV. térvény alapjan ki-
sebb villalat is ide tartozhat, amennyiben legalabb 25%-0s mértékben allami, illetve nkormanyzati tulajdon-
ban (befolyas alatt) all. Az energiahatékonysagi irdnyelv attekintésére lasd BANYa1 Orsolya — Fopor Laszlo:
Az energiahatékonysagi iranyelv fobb rendelkezései kornyezetvédelmi szempontbol, Pro Futuro, 2014/2, 63—
87. Az energetikai audit unids kovetelményeirdl is olvashatunk a németorszagi transzpoziciét bemutaté tanul-
manyban: HOFFMANN: i. m., 29-41. Utdbbi szerzének a publikdciéi nemzetkozi viszonylatban is a legels6k vol-
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kotelezettség, itt a cél tovabbra is az, hogy az érintettek onként végeztessenek auditokat,
illetve vezessenek be energetikaimenedzsment-rendszereket — a tagallamoknak ezt meg-
feleld (akar pénziigyi) intézkedésekkel 6sztonozniiik is kell. A szabalyozas hatdsara — akar
egy egyszer(, internetes keresés eredményeként is lathaté médon - Magyarorszagon is
megndtt azon cégeknek a szdma, amelyek energiahatékonysagi szolgaltatasaik kozott ener-
getikai auditok elvégzését vallaljak."

Az energetikai audittal foglalkozd, csekély korabbi (2015 el6tti) szakirodalom még érte-
lemszertien nem foglalkozhatott az iranyelvi kotelezettség teljesitésének egyes kérdéseivel.
A tagabb témakor idészertisége emellett abbdl is fakad, hogy 2016-ban napirendre kertilt
az energiahatékonysdg unids szabdlyainak a feliilvizsgalata. Ezen a teriileten az Eurépai
Unié kotelezé vallalasokat tett, egyiitt egyébként a szén-dioxid-kibocsatas csokkenté-
sével, illetve a megujul6é energiahordozdk részardanyanak a novelésével (ezek eredetileg
a,,20-20-207-as, klima-, illetve energiapolitikai célkittizések).'> Az energiapazarlasra vonat-
koz6 szakértéi elemzések alapjan, figyelemmel a gazdasagilag is hatékonyan kihasznélhaté
potencidlokra, 2007-ben 20%-os hatékonysagjavulast célzott meg az EU, amit 2020-ig kell
elérni. A hatdlyos energiahatékonysdgi irdnyelv is ezt veszi még alapul. Id6k6zben azonban
tobb izben is megvizsgalta az Eurdpai Bizottsdg (a tovdbbiakban: Bizottsag), hogy a tagal-
lamokban megtett intézkedések elegendéek-e ehhez, és megéllapitotta, hogy nem. Tovabbi
erdfeszitések nélkill csupan mintegy 17,6%-o0s mértékii csokkenés érhetd el az éves ener-
giafelhaszndlasban. Ugyanakkor (figyelemmel a klimapolitika terén zajlé nemzetkozi
parbeszédre is) az EU a klimapolitikai céljait, 2030-as teljesitési hataridével, magasabb,
ambiciézusabb szamokban éllapitotta meg. A Bizottsag 2016. november 30-an kozzétette
a ,Tiszta energiat minden eurdpai szamdra” cimd javaslatcsomagot,”® amelynek célja, hogy
az EU energiaiigyi szabalyozasat 6sszhangba hozza az 4j, 2030-ra megvaldsitandé klima-
és energiapolitikai célkittizésekkel, és egyben hozzajaruljon az energiauniéval kapcsolatos
célok eléréséhez. (A biztonsagos, fenntarthato, versenyképes és megfizethetd energiaellatas
érdekében az energiahatékonysag javuldsa az energiaunié egyik kulcseleme.) Ahogyan
a Bizottsag fogalmaz, ,a leguniverzalisabban rendelkezésre dllo energiaforrds az energiaha-
tékonysdg”, illetve ,,a legolcsobb az az energia, amit nem termeltek és nem haszndltak fel”.
A Bizottsag az Uj irdnyelv tervezetének el6készitése sordn (francia-német javaslatra) 30%-
os energiahatékonysagi célt tlizott ki, amit 2030-ra kellene elérni."* A célszam emelésétl

tak a témakorben: HOFEMANN, Jan: Obligatorische Energieaudits in ,,grofSen” Unternehmen - Zur Novelle des
Energiedienstleistungsgesetzes (EDL-G). Compliance-Berater, 2014/12, 454-459.; HOFFMANN, Jan: Die Verpf-
lichtung zur Durchfithrung von Energieaudits gemaf3 §$ 8 ff. EDL-G 2015, Contracting und Recht, 2015/1, 4-9.
Az MEKH névjegyzékében jelenleg 84 auditald szervezet és 153 egyéni auditor szerepel. Lasd: http://enhat.
mekh.hu/index.php/2015/12/28/energetikai-audit/ (A letoltés ideje: 2017. 08. 18.).

Az Eurdpai Tandcs kovetkeztetései, Briisszel, 2007. marcius 7-9., 7724/1/07 REV 1. Forras: www.consilium.eu-
ropa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/de/ec/93139.pdf (A letoltés ideje: 2017. 08. 18.).

3 Communication from the Commission: Clean Energy For All Europeans. (30.11.2016.) COM(2016) 860 final.
Az Eurdpai Tanacs 2014-es kovetkeztetései szerint ennek 27%-nak kellene lennie minimalisan, de a Bizott-
sag ezen tullépett, amit egyébként az NFM illetékese nem tamogatott. Lasd: www.kormany.hu/hu/nemzeti-fej-
lesztesi-miniszterium/energiaugyert-felelos-allamtitkarsag/hirek/magyarorszag-nem-tamogatta-az-europai-
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a kibocsatasok és a kiilsé energiaimport-fiigg6ség tovabbi csokkenését, a GDP 70 mil-
lidrdos nagysagrenddi novekedését, az energiahatékonysagi szolgaltatasok fejlodését,
és tobb szdzezer 4j munkahely 1étrejottét varja a Bizottsag EU-szerte. A tervezett szabd-
lyozas hatasvizsgalata szerint a megvaltozé eléirasok mind az 6nkéntesen auditaltaté kis-
és kozépvallalatokat, mind a nagyvallalatokat érinteni fogja.®

3. AZIRANYELVBEN ROGZITETT ELVARASOK LENYEGE

Az energiahatékonysagi iranyelv azon kevés unids jogszabalyok egyike, amelyeket (mdr)
az EUMSz 194. cikke (vagyis az j energiapolitikai felhatalmazas) alapjan fogadtak el.
Ebbdl is kovetkezik, hogy olyan kovetelményeket tartalmaz csupan, amelyek nem érin-
tik alapjaiban a tagdllami energiarendszereket, illetve az energiahordozok kozti valasztas
szabadsagat. Az iranyelv elsé rendelkezései kozt [1. cikk (2) bekezdés] kifejezetten rogzi-
ti kovetelményeinek minimalis voltat, vagyis azt, hogy a tagallamok azoknal akar szigo-
rubb elbirasokat is rogzithetnek, természetesen az unios joggal 6sszeegyeztetheté méodon,
és a Bizottsag tdjékoztatasa mellett (példaul Horvatorszagban és Szlovénidban az EU altal
eldirtndl kevesebb, mar kb. 35 millié eurd éves bevétel esetén kotelezd az audit).' Ez a meg-
oldas az EU kornyezeti targyu intézkedéseihez kozeliti az iranyelvet.”

Az iranyelv 8. cikke rogziti az auditokra vonatkoz6 4ltalanos el6irasokat, amelyekhez

a VI. sz. melléklet kapcsolddik, az auditokra vonatkozd, néhany — mddszertani itmutatds-
ként értelmezhetd — minimalis kritérium felsorolasaval. Ezek szerint:

a) A tagallamok kotelezettsége biztositani, hogy a fogyaszték koltséghatékony és szinvo-
nalas energetikai audithoz (mint szolgaltatashoz) jussanak hozzd;

b) amelyet megfelelé képesitéssel és/vagy akkreditacidval bir6 szakérték végeznek, fiig-
getlen mdédon (ami belsé szakértdk, auditorok dtjan is megoldhat6, ha azokat egy
mindségbiztositasi rendszer keretében megfeleléen ellenérzik); vagy (a jogszabalyok-
nak megfeleléen) fiiggetlen nemzeti hatésdgok végeznek és feligyelnek.

c) A tagallamoknak a VI. melléklet alapjan - 4tlathato, megkiilonboztetés-mentes
moédon — minimalis kdvetelményeket kell rogziteniiik, amelyek biztositjak, hogy
ca) az auditok az energiafogyasztassal (terhelési profillal) kapcsolatos naprakész,

mért, nyomon kovethetd (miiveleti, iizemi) adatokra tdmaszkodnak,

tanacs-kovetkezteteseitol-valo-elterest-az-unios-energiahatekonysagi-cel-meghatarozasaban (A letdltés ideje:
2017. 08. 04.).

Impact Assessment Accompanying the document Proposal for a Directive of the European Parliament and of
the Council amending Directive 2012/27/EU on Energy Efficiency (30.11.2016.) SWD(2016) 405 final.
Energy Audits for Europe. Transposition Study, Eurochambres, 17. Juni 2015, 6. Forras: www.eurochambres.eu/
custom/Transposition_Paper_Art_8_EED_22062015-2015-00266-01.pdf (A letoltés ideje: 2017. 08. 14.).
Ennek jelent6ségére lisd FODOR Laszlo: A ,kornyezeti energiajog” alapjai — adalékok az EUMSz. 194. cikkének
értelmezéséhez, Eurdpai Jog, 2014/6, 20.
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cb) tartalmazzak az épiiletek, épiiletcsoportok, ipari muveletek, 1étesitmények (ide-
értve a szallitast is) részletes feliilvizsgdlatdt,

cc) lehetség szerint a teljes életciklusra vonatkozo koltségelemzésére épiilnek
(az amortizaci6s idGszakon tul is biztositva a hosszt tavii megtakaritédsok, a be-
ruhdzasok maradvanyértékei és a diszkontratak figyelembevételét),

cd) kell6en aranyosak, illetve reprezentativak ahhoz, hogy megbizhato képet adjanak
a (teljes) energiahatékonysagrol, mialtal meghatdrozhatéak a legfontosabb fejlesz-
tési lehetbségek;

ce) az audit sordn javasolt intézkedéseket részletes és hitelesitett szdmitdsokkal kell
alatdmasztani annak érdekében, hogy a fogyaszto6 vilagosan lathassa megtakari-
tasi lehetdségeit;

cf) az auditok soran felhasznalt adatoknak tdrolhaténak (megdrizhetének) kell lenni-
ik, nemcsak a teljesitmény nyomon kovetése érdekében, hanem a kés6bbi vissza-
mendleges (,,torténeti”) elemzésekhez is.

d) Az auditok nem zdrhatjdk ki az audit eredményeinek mds energiahatékonysdgi szolgdl-
taténak valé megismerését azzal a feltétellel, hogy a fogyaszté (megrendel) azt nem
ellenzi.

e) A tagillamoknak programokkal, illetve az allami tamogatdsok jogdnak megfele-
16 pénzigyi intézkedésekkel kell Osztonioznmiiik, hogy a kkv-szektor vdllalkozdsai
(kotelezettség hidnydban is) auditdltassdk magukat, illetve megval6sitsak az auditok
javaslatait.'s

f) J6 példak bemutatasaval az energetikaimenedzsment-rendszerek hasznossdgat is szem-
léltetniiik kell, illetve az audit elényeit a hdztartdsi szaktorban is — erre iranyuld
tanacsadasi programokkal - tudatositaniuk kell.

g) A megfelel6 képzési programok elinditdsdt is Osztondzniiik kell annak érdekében, hogy
legyenek megfelel6 szakértdk, akik elvégezhetik az auditokat.

h) Az energiahatékonysagi szolgdltaték (auditdlé cégek, szakértdk) piacra jutdsdt dtldtha-
10, diszkrimindciétol mentes modon kell biztositaniuk.

i) Az iranyelv igazi ujdonsaga és sarokpontja az auditalds tekintetében a mar emlitett,
kotelezé auditok eléirdsa a nagyvillalati szektorban (2015. december 5-ig elsé izben,
azt kovetben legalabb négyévenként). Ezzel kapcsolatban talan annyit érdemes még

Egyes tagallamokban mar évek o6ta (példaul Svédorszagban 2010 6ta) léteznek ilyen programok. Svédorszag-
ban 50%-os intenzitdssal (3000 EUR felsé hatdrig) timogatjak az auditéldst a kkv-szektorban. BACKLUND,
Sandra — THOLLANDER, Patrik: Impact after three years of the Swedish energy audit program, Energy, Vol. 82,
2015, 54-60.; PARAMONOVA, Svetlana - THOLLANDER, Patrik: Ex-post impact and process evaluation of the
Swedish energy audit policy programme for small and medium-sized enterprises, Journal of Cleaner Produc-
tion, Vol. 135, 2016, 932-949. A tamogatas intenzitdsa, az arra rendelkezésre all6 keret Osszege, a tamogatas-
ra valo jogosultsag meghatdrozasa egyébként igen eltéré a tagallamokban. Energy Audits for Europe... i. m.,
12-13.
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megjegyezni, hogy a kotelezettek kore nem csupan az ugynevezett energiaintenziv
(magas energiaigénytl) agazatok véllalkozasaira terjed ki."”

j) A szabalyozas rugalmassagat biztositja, hogy az unids jogalkot6 nem feltétleniil egy
4j, kiilonallé energetikai audit elvégeztetését koveteli meg. Ahelyett lehetévé teszi,
hogy a villalatok a kovetelményeknek egy tanusitott energetikai, vagy akdr dtfogd, kor-
nyezeti irdnyitdsi rendszerben valo részvétellel feleljenek meg, amely rendszer magaban
foglalja az energetikai auditot.

Az unids kovetelmények koziil a legutobbi igényel némi magyarazatot. Az iranyelvben
a ,mentesiilnek” igével illetett esetkor nem jelenti a kovetelményszint csokkentését, hanem
a véllalatok altal, 6nkéntes alapon vallalt kotelezettségekre tekintettel igyekszik elkeriilni
a kovetelmények felesleges megkettdzését. Az dnszabalyozasi gyokert - jellemzden szab-
vanyok utjan megformalt — eszkozok, amennyiben tartalmilag biztositott az egyenértékii-
ségiik és a megbizhatdsaguk, helyettesitik a jogszabalyban megszabottakat.?

A mentesitések korében (az iranyelv 24. preambulumbekezdése szerint, amely meg-
nevezi azokat a rendszereket, amelyeket figyelembe kell venni) elséként a DIN EN ISO
50001 sz. szabvany alkalmazdsa (az ilyen szabvany szerinti tandsitvany megléte) johet
széba, amelynek révén (a kiilonb6z6 méretli) vallalkozasok az energetikai teljesitmé-
nyiiket javité rendszereket, eljarasokat épitenek ki. Ennek az atfogé és szisztematikus rend-
szernek — a mérés, dokumentdcid, az energetikai teljesitményt befolyasol6 létesitményekre,
rendszerekre, eljardsokra, személyzetre vonatkozo tervezési és beszerzési gyakorlat (pél-
daul energetikai megbizott alkalmazdsa) révén - csdkkentenie kell az adott szervezet ener-
giakoltségeit. Ehhez az adott vallalat sajat energiapolitikat alakit ki, stratégiai és operativ
energetikai célokat ttiz ki, illetve az ezek eléréséhez sziikséges programokat valdsit meg.

Az energetikai auditokra létezik kiilon uniés szabvany is, mégpedig az EN 16247-1, amely
altalanos kovetelményeket rogzit az auditalds modszerére, eredményeire vonatkozdan.
Az adott szervezet (vallalkozas) energiabevitelének és -felhasznalasanak a szisztematikus
vizsgalatat és elemzését irja el6 azzal a céllal, hogy feltarjak az energiadramlasi folyamatok
és az energiahatékonysag javitasa terén mutatkozo lehetéségeket. Az audit itt egyszeri elja-
rasként jelenik meg - az energetikai, illetve kornyezeti iranyitasi rendszerekkel ellentétben,
amelyekben folyamatosan értékelik az adott szervezet teljesitményét —, ezért csupan egy
adott iddpontban jellemzd allapot megragadasara alkalmas. Az iranyelv kovetelményeinek
a rendszeres (nagyvallalat esetén legalabb négyévenkénti) elvégzése felel meg.

Ennek jelentéségére lasd HOFEMANN: Az energetikai audit eurdpai unios kovetelményei... i. m., 31. Megjegy-
zendd, hogy a Bizottsag korabbi alldsfoglalasa alapjan a kozosségi (dllami, 6nkormdnyzati) ellendrzés alatt 4ll6
véllalatokra is kiterjed a kor (amelyekben a kozjogi személy legalabb 25%-ban tulajdonos vagy ilyen aranyban
iranyitasi jogokat gyakorol). Az ilyen ,ellen6rzétt” vallalatok — a foglalkoztatottak szamatol, az éves arbevétel-
t6l, illetve mérlegféosszegtdl fiiggetleniil - a nagyvallalatokhoz sorolanddk. A Bizottsag 2003/361/EK sz. ajan-
lasa a mikro-, kis- és kozépvallalkozasok meghatarozasardl (HL L 124., 2003. 05. 20., 36-41.).

Ennek modszertani hatterére lasd Fopor Laszlé: Kornyezetjog, Debreceni Egyetemi Kiadd, Debrecen, 2014,
58-59.; BANDI Gyula: Kornyezetjog, masodik, dtdolgozott kiadds, Szent Istvan Térsulat, Budapest, 2014,
135-137.
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A kiilonb6z6 menedzsmentrendszerek (kiillondsen az ISO-szabvanyok) atfedéseire,
Osszekapcsolodasara tekintettel az adott vallalat ugy is donthet, hogy nem kiilon ener-
getikai menedzsmentet vezet be, illetve nemcsak energetikai auditot végeztet, hanem
azt beépiti, példaul a kornyezeti irdnyitasi rendszerébe, amely az energiahatékonysagon,
az iiveghdzhatdst gazok kibocsatiasanak csokkentésén tilmenden a kérnyezetvédelem
valamennyi részteriiletét atfogja.” Kiemelend6 e korbdl a DIN EN ISO 14001-es szabvany,
amelyre az Eurdpai Uni6 sajat kornyezetvédelmi vezetési és hitelesitési rendszere (EMAS)
is nagymértékben tamaszkodik.?> Az irdnyelv csak az olyan kornyezeti iranyitasi rend-
szerben val6 részvétel esetére nyujt mentesitést, amelynek részét képezi az energetikai
audit. Ez a feltétel az EMAS esetén mindenképpen teljesiil (a vonatkozo rendelet szerint
ugyanis az energiafelhaszndlasra is kiterjed, illetve az energiahatékonysag az EMAS egyik
legfontosabb indikétora). Az ISO 14001-es szabvany esetén ez nincs feltétleniil igy, vagyis
a mentesités itt egyedi elbiralast igényelhet.®

4. AZ UNIOS ELVARASOK ATULTETESE A NEMZETI JOGBA

Az energetikai auditrél sz6l6 iranyelvi rendelkezések tagallami transzpozicidja kérében
jelenleg harom attit@id azonosithatd. A tagallamok egy része — és 6k teljesitik legjobban
az iranyelv kovetelményeit — kotelez, rendszeres auditot irnak el8 a nagy energiafogyaszto
vallalatokra. A masodik csoportba azok tartoznak, amelyek 6nkéntességen alapulé megol-
dast alkalmaznak, és az érintett vallalatok agazati érdekképviseletei, illetve a kormanyzat
kozotti megallapodasok kotésével 6sztonzik az auditalast (ami még szintén alkalmas lehet
az irdnyelv céljanak az elérésére). Végiil, vannak azok, amelyek az iranyelv transzpoziciéja-
val elmaradtak, s akiknek még sokat kell tenniiik a megfelelés érdekében.*

A hazai szabalyozas attekintése elé kell bocsatani, hogy Magyarorszag azon négy tag-
allam egyike (Ausztria, Németorszag és Litvania mellett), amelyek az ipari dgazatban nem
tudtak csokkenteni energiafelhasznalast az el6z6 évtizedben.” Az uniés dontéshozatali
folyamatokban a kormany jellemzG&en visszafogott allaspontot képvisel, az ambiciézusabb
célok, komolyabb intézkedések ellenében, ami mogott egyfeldl az adminisztracios és egyéb

21

Guidance note on Directive 2012/27/EU on energy efficiency, amending Directives 2009/125/EC and
2010/30/EC, and repealing Directives 2004/8/EC and 2006/32/EC. Article 8: Energy audits and energy mana-
gement systems. SWD(2013) 447 végleges, 13.

Az Eurdpai Parlament és a Tandcs 1221/2009/EK rendelete a szervezeteknek a k6z6sségi kornyezetvédelmi ve-
zetési és hitelesitési rendszerben (EMAS) val6 6nkéntes részvételérdl ésa 761/2001/EK rendelet, a 2001/681/EK
és a 2006/193/EK bizottsagi hatdrozat hatdlyon kiviil helyezésérol (HL L 342, 2009. 12. 22., 1-45.); illetSleg
az ISO hivatalos oldala: www.iso.org/iso/home/standards/management-standards/iso14000.htm (A letltés
ideje: 2016. 02. 19.).

HOFEMANN: Az energetikai audit eurdpai unios kovetelményei... i. m., 32-34.

Good practice in energy efficiency. Accompanying the document Proposal for a Directive of the European Par-
liament and of the Council amending Directive 2012/27/EU on Energy Efficiency. (30.11.2016), SWD(2016)
404 final.

% SWD(2016) 404 final.
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(gazdasagi) terhektdl vald félelem és (a nemzeti intézkedések kivélasztasa terén) a sajat
mozgasterének féltése fedezhet6 fel. Az energiahatékonysagot célz6 intézkedések — mind
a vonatkozd unids jelentéstételi kotelezettségek, mind a klima-energia targyu iranyelvek
transzpozicidja — terén késedelmes, halogaté magatartds figyelheté meg.?® Példdul maga
az energiahatékonysagi torvény egy évvel az iranyelv 28. cikkében megadott hataridé
elteltével, 2015 juniusaban Iépett hatdlyba. Emellett szamos olyan intézkedésre keriilt sor
az el6z6 években, amelyek késleltetik az unids célkittizések elérését, vagy egyenesen szem-
bemennek azokkal (a lakossagi energiahatékonysagi intézkedések elhanyagolasa és ugyan-
akkor a rezsicsokkentés,” példaul az unidééval ellentétesnek téiné koncepciora épiil).?

2015-ben napvilagot latott az Eurépai Kereskedelmi és Iparkamardak Szovetsége (Euro-
chambres) 60 oldalas tanulmdnya, amely 18 tagdllamban vizsgalta a kételez6 energetikai
audit bevezetésének helyzetét.”® Azon tagallamokrol van sz6, amelyek a transzpozicids
hataridé lejartat kovetd egy év elteltével mar legalabb részben megfeleltették sajat jogrend-
jiiket az iranyelv kovetelményeinek. A tanulmany 6sszefoglaldja kiemeli, hogy az eljarésra,
az auditorokra vonatkoz6 nemzeti elirasok nagymértékben eltérnek egymastdl, ami egy-
feldl felesleges biirokraciahoz, masfelSl szamos orszagban jogbizonytalansaghoz is vezet.
Magyarorszaggal — mint a teljes elmaradasban 1év tiz tagéllam egyikével - kapcsolatban
még mindossze annyit dllapithattak meg, hogy a jogalkotas folyamatban van, nincsenek
az auditokat tdmogaté (a kis- és kozépvallalkozasokat arra 6sztonzd) allami programok,
és csupan néhdny teriileti gazdasagi kamara timogaté gyakorlata érdemelt emlitést (egyes
kamarak, példaul a kis- és kozepes vallalkozasok korében kozremikddnek az auditok el-
végzésében, az energiatakarékossdgi lehetdségek feltdrasaban). A transzpoziciéra vonat-
kozé ajanldsok kozt a miel8bbi transzpoziciot, illetéleg annak soran a biirokracia minél
alacsonyabb szinten tartasat, a jelenleginél tobb, a kis- és kozépvallalkozasokra szabott 6sz-
tonz6 alkalmazasat, illetve a kereskedelmi és iparkamarakkal vald, hatékonyabb egyiitt-
mukodést szorgalmaztak, amivel véleményem szerint csak egyetérteni lehet.

Jellemz6, hogy az irdnyelv moddositasahoz késziilt eurdpai unids elemzések (2016)
szamos jo gyakorlatot azonositottak az energiahatékonysag (tehat nem csak az auditalas)
terén — még olyan, hozzdnk hasonld helyzeti orszdgokban is, mint Csehorszag, Szlovékia
vagy Horvatorszag —, de Magyarorszag egyetlen ilyet sem tudott felmutatni, a széba j6v6
intézkedések, eszk6zok gazdagsaga ellenére.*

Az energetikai audit alkalmazasa korében kialakult jo gyakorlatok kozt elsé helyen
Finnorszagé emlithet6 meg, ahol a legrégebben (1992 6ta) alkalmazzdk az energe-
tikai auditot, mégpedig koltséghatékony médon mind a részt vevd véllalatok, mind

% BANYAI-FODOR, i. m., 64.

7 Vo.: HorvATH M. Tamas: Magasfesziiltség. Vdrosi szolgdltatdsok, Dialog Campus Kiadd, Budapest-Pécs, 2015, 172.

# A konkrét mulasztdsok mellett az is megallapithat6, hogy tudatosabb, 6néllobb, kezdeményezSbb fogyasztok-
ra kellene épitenie, s ezzel egyiitt demokratikusabbnak kellene lennie a hazai szabalyozasnak. Fopor Lészl6:
Az okos mérés elSirdsai a villamosenergia-szektorban, Tustum, Aequum, Salutare, 2016/1, 239.

»  Energy Audits for Europe... i. m.

3 SWD(2016) 404 final, Annex II. (Overview of good practices per Member States as identified by the CA EED).
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az adminisztrativ-szabdlyozasi feladatokat ellaté allam szempontjabol. Nagy gondot for-
ditanak a megfelel$ tajékoztatasra (Gtmutatdk, vallalatcsoportokra szabott sémak, kézi-
konyvek vannak forgalomban). A legszigoribb kovetelményeket az épiiletek auditalasa
soran alkalmazzak, mig a tobbi szektorban kétoldalti megallapodasok targya a minimalis
elvarasok szintje. Nemcsak az atfogod vizsgdlatok minimalis tartalmara, hanem az ered-
mények praktikus bemutatasanak (példaul téblazatos, kiilonb6z6 intézkedések megala-
pozasahoz haszndlhatd) mddjara, a nemzeti energiahatésaghoz valé eljuttatasukra is van
séma. 2006-ban az auditok révén elért energia- és vizmegtakaritas értékét 25 milli6 eurdra
becstilték, ami tobb mint 6tszordse volt a felmeriilt koltségeknek. Hollandidban 2004-ben
a papiriparra koncentralva indult el a rendszer. Ez az agazat 2020-ra energiafogyaszta-
sanak megfelezését tiizte ki célul, mégpedig az agazat szerepldinek a szoros egyiittmi-
kodésével, annak érdekében, hogy a rendkiviil erés nemzetkézi versenyben megalljak
a helyiiket. Szamos papirgyar épitett ki energetikaimenedzsment-rendszert, amihez az ISO
50001 szabvanyt valasztottak etalonnak. Szakértéik nem voltak, ezért maguk kozt alli-
tottak fel munkacsoportot, amelynek azt is biztositania kell, hogy az auditok tigy noveljék
a tudatossagot, hogy kozben ne legyenek tul biirokratikusak. Egyébként is egyiittmi-
kodnek egymassal (Gigy is hivjak a holland modellt, hogy ,friendly energy audit”), példaul
egy pilot project keretében nyolc papiripari vallalat kolcsondsen meglatogatta egymast,
beszamolot készitettek, és az eredményeiket megosztottak egymassal, illetve a munka-
csoporttal. Az eredmények (példaul az elérendé célok) az egész dgazat szamdara mérva-
ddak, szamos energiatakarékossagi 6tlet (az alkalmazottakkal megosztva) a gyakorlatba
is atment, és az érintettek mar a kovetkezd évre javasoltdk az Ujabb audit lefolytatésat.
Ez a példa azt is mutatja, hogy az audit eredményessége jelentds mértékben fiigg a véllalat-
vezetés (illetve a partnervallalatok) hozzaallasatdl, a vallalati energiafogyasztasi kultaratdl.

Szamos tovabbi megoldast emlithetiink még, immar a részletek nélkiil: igy az energetikai
menedzserek haldzatait, vildgszerte elismert képzési programokat, a képzés és az auditalas
projektszintl 6sszekapcsolasat, legjobb gyakorlatok és (példaul a mez6gazdasagi termékek
feldolgozasara) elérhetd legjobb technikak (BAT-ok) kidolgozasat.*

Ezeken tulmenden tobb olyan megoldas is ismert, amelyek esetén az unids jognak vald
megfelelés kérdéses lehet: példaul egyes tagallamok (mint Malta, Dénia) az éves energiafo-
gyasztds minimadlis mértékéhez kotik az auditalasi kotelezettséget, s ezzel nagyvallalatokat
is mentesitenek; az elsé auditra az iranyelvtdl eltérd hataridét rogzitettek (példaul Bulgaria
ilyen, illetve egyes orszdgok az irdnyelv szerinti hatarid6t rogzitették ugyan jogszabalya-
ikban, de azt nem érvényesitették - erre alabb még visszatérek); a négyéves peridédus helyett
nyolcat irtak eld, ha azt a koltséghatékonysag indokolja (Portugalidban).*

* Uo., 61-63.
2 Energy Audits for Europe... i. m., 6.
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5. AHAZAI SZABALYOZAS

Az energetikai audit mar korabban is ismert energiahatékonysagi eszk6z volt Magyar-
orszagon, az addig mar bevezetett és 6nkéntes alapon alkalmazott energetikai iranyitasi
rendszerek részeként és 6nmagaban is (példaul a kereskedelmi és iparkamara szolgélta-
tasaként).”® 2015-t6] azonban a jogi szabalyozas révén jelentdsen megvaltoztak a feltételei.
Ezek koziil csupan az energiahatékonysagi torvénynek és végrehajtasi rendeletének a leg-
fontosabb el6irdsait emelem ki az aldbbiakban.

Az energiahatékonysagi torvény tobb helyen is tartalmaz az auditokra vonatkozé el-
irast (példaul arrol, hogy a Magyar Energetikai és Kozmii-szabalyozasi Hivatal - a tovab-
biakban: MEKH - tartja nyilvan és feliigyeli az auditalé szakértoket, illetve szervezeteket,
ellendrzi az auditokat), de a VIII. fejezet rogziti a legfontosabb kovetelményeket. Ez utéb-
biak kozéppontjaban a nagyvéllalatok - jelenleg 2266 vallalat* - négyévenkénti auditalasi
kotelezettsége all. Mivel a nemzeti jogi szabdlyozas maga is késett,* a hazai nagyvéllalatok
szamara tal kevés id6 maradt az annak megfeleld, els6 auditok elvégzésére. Erre tekin-
tettel a kormanyzat (az iranyelvvel ellentétes modon, de t6bb mas tagallamhoz hasonléan)
elébb egy, majd ujabb fél év haladékot adott az érintett vallalkozdsoknak. Osszehason-
litasul kiemelhetd a német, amely szintén haladékot adott 2016 végéig, de egy sokkal
intelligensebb - az energiapolitikai célt szem el6tt tarté — megoldassal: csak energetikai
menedzsmentrendszer, illetve az EMAS bevezetése esetére.’

A tOrvény részletesen megallapitja a kotelezetti korrel kapcsolatos, sajatos tényalla-
sokat és azok szabélyait. Igy, ha egy vallalat a torvény hatélybalépése utdn valik nagyval-
lalattd, a regisztracios kotelezettség keletkezését kovetd év kozepéig kell az auditot elsd
izben elvégeztetnie. Ha egy nagyvallalat valamely véllalatcsoportnak a tagja, amelyiknek
az auditja Ora is kiterjed, nem kell kiilon auditaltatnia magat, és mentesiilnek azok is, akik
az EN ISO 50001 szabvanynak megfelel$, akkreditalt tandsito szervezet altal tanusitott

¥ Lasd FULOP Gabor el6éadasat a nyomdaipari vallalkozasokat auditalo, Heves megyei Kereskedelmi és Iparka-

mara eredményeirdl, Eger, 2011, 19. Forras: www.pneumobil.hu/archivum/pneumobil _2011/tanari_konferen-
cia_2011/fulop_gabor_hkik_az_energiapiac_helyzete_vallalkozoi_szempontbol (A letoltés ideje: 2017. 08. 18.).
Az MEKH energiahatékonysagi oldalan kozli a nagyvallalatok nevét és cimét. http://enhat.mekh.hu/index.
php/2015/12/28/energetikai-audit/ (A letSltés ideje: 2017. 08. 17.).

Magyarorszag ellen az Eurdpai Bizottsag kotelezettségszegési eljarast is inditott, amelyben napi 15 444 eurd
kényszerit6 birsag kiszabasat kérte, a nem megfelel atiiltetés miatt. Lasd a Bizottsag IP/15/4668. sz. sajtokoz-
leményét, 2015. 03. 26.

Az energiahatékonysagi torvény 48. § (3) bekezdésének eredeti (mar nem hatalyos) szévege szerint ,,A Hivatal
2016. december 31-ig nem szab ki birsdgot a kotelezd energetikai auditdlds teljesitésének elmaraddsa miatt” Ezt
késébb ugyanezen torvény 48. § (8) bekezdése 2017. jinius 30-ban édllapitotta meg. A német megoldasra lasd:
HOFEMANN: Az energetikai audit eurépai uniés kovetelményei... i. m., 36-37.

34
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http://www.pneumobil.hu/archivum/pneumobil_2011/tanari_konferencia_2011/fulop_gabor_hkik_az_energiapiac_helyzete_vallalkozoi_szempontbol
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energiagazdalkodasi rendszert” mikodtetnek.* (A német vagy olasz megoldassal szemben
viszont nem mentesiilnek az EMAS-rendszerben részt vevd vallalatok, ahogyan az egyéb-
ként viszonylag népszerti, ISO 14000 szabvanyt alkalmazok sem, szemben, példaul francia,
osztrdk vagy cseh versenytarsaikkal.*) A csekély energiafogyasztdsu tagvéllalatok (ame-
lyek 6nmagukban nem minésiilnek nagyvallalatnak, és atlagos fogyasztasuk nem ériel a 3
GWh-t), illetve azon auditalandé részteriiletek (épiiletek, folyamatok, szallitas), amelyek
aranya az 6ssz-energiafogyasztasban csekély (nem éri el a 10%-ot), szintén mentesiilnek
a kotelezettség aldl. Az ISO 50001 szabvanyon tulmend mentesiilési lehetdségek a tor-
vény 2016-0s modositasa sordn keriiltek be, és nem titkolt céljuk az audit ardnyossaganak
és koltséghatékonysdganak a biztositasa, vagyis a koltségesokkentés (csak ott legyen kéte-
lez6 az audit elvégzése, ahol - példaul a ténylegesen végzett termelési tevékenység jellemz6i
alapjan - indokolt).*® A mentesiilési tényalldsok meghatarozasanal egyes tagallamok (pél-
ddul Németorszdg) az iranyelvben szereplé reprezentativitds kovetelményét is rogzitik;
eszerint példaul az egy véllalaton beliili, hasonlé telephelyekre vonatkozdan akar mintavé-
telre is sor keriilhet az audit keretein beliil (vagyis nem kell minden egyes épiiletet audital-
tatni).** Errdl a hazai joganyag hallgat, ugyanakkor a gyakorlatban az MEKH az épiiletek
auditja esetén elfogadja a reprezentativ médon végzett felméréseket.*?

Az épiiletek auditaltatdsa f6szabaly szerint a tulajdonos kotelezettsége, ha az nagyval-
lalat, de ha valamely bérlé - nagyvallalat - az épiilet alapteriiletének t6bb mint 50%-at
hasznalja, akkor egyetemlegesen terheli Gket a kotelezettség. Tehat ha egy korabban
megsziint nagyvallalat telephelyén tobb bérld (egymastdl jogilag fiiggetlen utddval-
lalat) miikodik, akik nem mindsiilnek nagyvallalatnak, vagy kisebb aranyban hasznaljak
az épiiletet, akkor annak az auditdlasa nem kotelez$, még ha ugyanaz a tevékenység folyik
is tovdbb benne, mint amit a jogel6d nagyvallalat folytatott. (Ha egy nagyvallalat a bérld,

A normaszovegben tobbszor is szereplé ,energiagazdalkodasi rendszer” kifejezés helyett az aldbbiak-
ban - a hazai szakirodalmi és gyakorlati szOhasznalatnak megfelelen — az energetikai (esetleg energiagazdal-
kodasi) irdnyitasi rendszer, vagy az energetikaimenedzsment-rendszer kifejezéseket hasznalom (azok alatt ta-
nusitott energiagazdalkodasi rendszereket értve).

% Az ISO 50001-es szabvany hazai alkalmazdsanak kedvezdek a tapasztalatai, amire tekintettel a szakirodalom
a kotelezd audittal osszefiiggésben, annak kivaltasdra eloszeretettel javasolja a hazai véllalatoknak a bevezeté-
sét. Lasd példaul BExkEs Tamads: ISO 50001 Energiairanyitasi rendszer, mint az energiahatékonysag eszkoze,
Magyar Mindség, 2016/4, 7-15.; ZseBIK Albin: Egy energia-auditor gyakorlati tapasztalatai, Magyar Mindség,
2016/4, 19-23.

HOFEMANN: Az energetikai audit eurdpai unios kovetelményei... i. m., 35.; Energy Audits for Europe... i. m.,
7-8. Utdbbi elemzés ramutat, hogy szamos tovabbi szabvany, sztenderd egyenértékiiségét ismerik el egyes tag-
allamok. A hazai szakértdk is szimolnak azzal, hogy esetleg kiegésziilhet a mentesitésre jogosité menedzs-
mentrendszerek kore. Lasd ZsEBIK: i. m., 23.

4 Lasd az egyes klimapolitikai és zoldgazdasag-fejlesztési targyu torvények modositasarol szol6 T/12721. szamu
torvényjavaslat miniszteri indokoldsat, 33-34.

HOFEMANN: Az energetikai audit eurépai uniés kovetelményei... i. m., 38. E szerz6 ugyanakkor - kifejezett
iranyelvi felhatalmazas hianyaban - kételyét fejezi ki a megoldas EU-konform voltat illetGen.

# GYIK (2018 junius), 13. Forras: http://enhat.mekh.hu/wp-content/uploads/2015/12/GYIK_180529.pdf (A le-
toltés ideje: 2018. 10. 01.).
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el kell végeztetnie az auditot, amelynek ilyen esetben azonban nem targya az épiilet, csak
az abban zajlé miveletek.)

A torvény a nagyvallalatokat (az audit aloli mentesiilés esetén is teljesitend6) éves regiszt-
racidra kotelezi (amit egyébként szdzezer forintos regisztracios dij befizetéséhez kot). Ennél
joval kevésbé biirokratikus a német megoldds, amely szerint a négyéves ciklusokra tekin-
tettel, mindig csak az el6z6 audit érvényességének a lejartat megel6z6 évben sziikséges
a bejelentés (amihez nem kapcsolddik dijfizetés), mégpedig csak annak a bejelentése, hogy
avallalatnak (mdr) nincs az auditra vonatkozd kotelezettsége.*

Az érintett magyar vallalatokat éves adatszolgaltatas is terheli az MEKH-val szemben,
a megel6z6 évi energiafelhasznalas mértékérdl, valamint a megvaldsult energiahatékony-
sagi intézkedésekkel, fejlesztésekkel, tizemeltetési megolddsokkal kapcsolatos energia-
megtakaritasi adatokrdl. A regisztracids, az adatkozlési és az audit elvégzésére vonatkozo
kotelezettségek elmulasztasat a torvény egyarant birsdggal fenyegeti, amelynek mértéke
az elsd két esetben 1, mig az utdbbi esetben 10 millié forintig terjedhet.** Az adatszolgal-
tatas és az audit elmaradasa esetére a torvény szempontokat is ad ehhez (példaul a jogsértés
stlya, fenndallasdnak idétartama, ismétlédo jellege, a vallalat piaci befolydsa, a jogsértéssel
elért/okozott vagyoni elény/hatrany mértéke).

Adatszolgaltatasi kotelezettség terheli (az MEKH elndke altal kiadott rendeletben el&irt
tartalommal) az auditorokat, auditalé szervezeteket is: egyrészt kiilon-kiilon, az altaluk el-
végzett minden egyes auditrdl, 30 napos hataridével, masrészt 6sszesitve, az altaluk elvégzett
Osszes auditrol, évente. Az auditdlasi kotelezettség teljesitésérdl tehat az MEKH nem a valla-
latoktdl, hanem az auditoroktol kap tajékoztatast (ami igy van példdul Németorszagban is).
Az MEKH az adatokat (példaul az auditok szamat) részben az Eurdpai Bizottsag felé telje-
sitendd jelentéstételi kotelezettséghez; részben (példaul az elért energiamegtakaritasok ada-
tait) a tdmogatdsi/0sztonzd programok célcsoportjainak a meghatdrozasdhoz hasznalja fel.**
Emellett el8irasok vonatkoznak a kotelezd auditok ellenérzésére (amelyek koziil emlitésre
érdemes a Nemzeti Ad6- és Vambhivatal, illetve az auditalast végzé személy/szervezet bevo-
nasa, illetve hogy az ellendrzés ténylegesen csak az auditok meghatérozott hanyadara terjed
ki ténylegesen, egy ellenérzési terv alapjan). Hidnyossag feltarasa és a potlds elmulasztasa
esetén az auditor birsagolhato, az audit érvénytelenitendd, illetve ha egy auditor ismételten
mulasztast kovet el, torolhetd a névjegyzékbdl, és ezzel megtilthat6, hogy a tovabbiakban
energetikai auditot végezzen. Erdemes megemliteni e kdrben a kevesebb adminisztraciéval
jaré német megoldast, amelynek keretében sztroprobaszertien ellenérzik, hogy a véllalatok

# Vagyis még ezt a négyévenkénti bejelentést sem kell megtennie az auditaldsi kotelezettség ala es6 vallalatnak,

illetve a hat6sag sincs tulterhelve a bejelentések fogadasaval. Merkblatt fiir Energieaudits nach den gesetzli-
chen Bestimmungen der §§ 8 ff. EDL-G. Bundesamt fiir Wirtschaft und Ausfuhrkontrolle (BAFA), Eschborn,
2016, 11. Forras: www.bafa.de/SharedDocs/Downloads/DE/Energie/ea_merkblatt.pdf?__blob=publicationFi-
le&v=5 (A letoltés ideje: 2017. 08. 20.).

Osszehasonlitasként, példaul a német jog szerint legfeljebb 50 ezer euré (kb. 15,5 millié Ft.) dsszegii birsdg
szabhat6 ki. V6.: HOFFMANN: Az energetikai audit eurdpai uniés kovetelményei... i. m., 40.

* Lasd az energiahatékonysagrol sz6l6 T/4285. szamu torvényjavaslat miniszteri indokolasat, 33.
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a kotelezd auditot elvégeztették-e.* (Az MEKH egyébként a nem kotelezd auditokat is ellen-
Orzi, dij ellenében, ha azt a megbiz6 nagyvallalatok kérik.)

Az auditalast végzé személyekre, szervezetekre vonatkozé kovetelményeket (szakiranya
végzettség, gyakorlat, regisztracio, rendszeres tovabbképzés stb.) és a réluk vezetett név-
jegyzék tartalmi elemeit is részletesen el6irja a torvény (de mar az elfogadott végzettségek
listajat a kormanyrendelet tartalmazza).

Megemlitend6 még, hogy a nagy energiafogyasztasu vallalatoknak (amelyek nem fel-
tétleniil nagyvallalatok) — t6lik munka- és tarsasagi jogilag egyarant fiiggetlen — ener-
getikai szakreferenst kell igénybe venniiik, aki (a torvény végrehajtasi rendelete szerint)
az auditban (illetve az energetikai iranyitdsi rendszerben) is részt vesz mint megfigyel
és tandcsadd. Az ilyen cégekre is vonatkozik az éves adatszolgaltatdsi kotelezettség
az MEKH-val szemben, és szamukra épp a referens készit olyan jelentést, ami alapja
lehet az adatszolgaltatdsnak. Erdekes még, hogy nincs &sszeférhetetlenségi szabaly
az auditor és a referens személyére vonatkozdan; e két feladatot tehdt ugyanaz a szak-
ember, illetve szervezet is ellathatja.

A torvény 37. § (2) bekezdése lehetévé teszi az tigynevezett kozremiikodé szervezetek
részvételét is az auditald szervezetek regisztralasaban, kizarolag koztestiiletek szamara.
Az egyetlen ilyen szervezet a Magyar Mérnoki Kamara,” amely a torvény 2016-os mdédosi-
tasaig a hivatal engedélye alapjan végezte az auditalo személyek, szervezetek regisztraldsat
(a hivatal a kamara javaslatara vette nyilvantartasba az auditorokat). A térvénymodositas
az elGirast ugyan nem torolte, de az MEKH feladatainak, a regisztracié menetének a sza-
balyait megvaltoztatta, és annak alapjan az auditorok regisztracidjat mar maga az MEKH
végzi. A kamara feladata ténylegesen az auditorok vizsgaztatdsa, képzése maradt.

A torvény végrehajtasarol sz6l6 kormanyrendeletre attérve, annak III. fejezete (sz6 sze-
rint) megismétli az irdnyelvben foglalt egyes elGirasokat, de ki is egésziti azokat rész-
letes, a megvaldsitast szolgald kovetelményekkel. Az audit tartalmara vonatkozoéak talan
a legfontosabbak ezek koziil, mivel ezek teszik az audit eredményeit a véllalatok sza-
mara is kézzel foghatévd. Ezek szerint az auditnak ki kell terjednie az alkalmazott ener-
giahordozok és koltségeik, illetve a fogyasztasi trendek, bazisértékek és fajlagos értékek
meghatdrozasara; az energiapazarldsi pontok megkeresésére és bemutatasara; a koltségha-
tékonyabb energiafelhaszndlasi moédok feltardsara és elemzésére, a megtjulé energiafor-
rasok alkalmazasanak lehetGségére, illetve a fejlettebb tizemeltetési eljardsok és esetleges 4j
berendezések bemutatdsara; valamint az energetikai auditban javasolt intézkedések végre-
hajtésa esetén az elért energiamegtakaritas nyomon kovetésének modszerére. Az auditnak

% A hat6sdg barmely vallalattol bekérheti auditja dokumentdcidjat, amelyik nem jelentette be, hogy nem nagy-

vallalat. A vallalat els6 1épésben arrol nyilatkozik, hogy mentesiil-e a kotelezettség alél (ISO 50001 vagy EMAS
alkalmazasa esetén). Gesetz tiber Energiedienstleistungen und andere Energieeffizienzmafinahmen (EDL-G)
vom 4. November 2010 (BGBL. I S. 1483), das zuletzt durch Artikel 2 Absatz 8 des Gesetzes vom 17. Febru-
ar 2016 (BGBL. I S. 203) gedndert worden ist, 8c §. A német hat6sag (BAFA) tajékoztatdja szerint a vallalatok
mintegy 20%-at ellen6rzi igy. Merkblatt fiirr Energieaudits... i. m., 22.

Lasd az MMK tédjékoztatdjit erre vonatkozéan: https://mmk.hu/tudastar/hirek/tajekoztatas-az-energetikai-
aujdit-bevezeteserol (A letoltés ideje: 2017. 08. 18.).
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a javasolt intézkedéseket az altaluk elérheté megtakaritas mértékével, koltségigényiikkel,
megtériilési idejiikkel egytitt kell bemutatnia, és be kell sorolnia valamely (beruhazast nem
igényld, azaz egyszerd; tamogatds nélkiil is elvarhaté modon megtériild, azaz koltségopti-
malis; avagy jelenleg csak tdmogatasokkal realis, azaz koltségigényes) ,,beavatkozasi kate-
goriaba”. E minimalis kovetelményeken tul az audit egyéb szempontokra is kiterjedhet
(amelyek az irdnyelvben is megjelennek az allami 6sztonzés korében). Kifejezetten utal
arra a jogszabaly, hogy az audit az MSZ EN 16247-1, -2, -3, -4 szabvany alkalmazasaval is
elvégezhetd.

Az audit soran biztositani kell az auditra vonatkozé jogszabalyi kovetelmények teljesii-
1ését, a szakszertiiséget, a valosagnak val6 megfelelést, valamint az audit kéltséghatékony-
sagat is. Utobbit — allaspontom szerint — nem lehet kizarolag az auditorra héritani, hiszen
az audit koltséghatékonysaga a tényleges energiamegtakaritasi lehetdségeknek és a jogsza-
balyi kovetelményeknek is fiiggvénye. A véllalat alapvetden sajat lehetdségei (koltségei,
a folyamatokra gyakorolt befolydsa és persze a vallalati stratégiahoz valé viszony) alapjan
dont arrol, hogy energetikai (illetve kornyezeti) iranyitasi rendszert vagy auditot alkal-
maz-e.*® Ehhez kivankozik még egy megjegyzés, a jogszabalyszovegek Gsszehasonlitasa
alapjan. Mint az audit fogalma kapcsan madr lathattuk, az irdnyelv magyar szovege, és azt
kovetve az energiahatékonysagi torvény megfogalmazdsa is eltér valamelyest az iranyelv
értelmezése soran viszonyitasi alapként hasznalatos angol, francia, illetve német szveg-
valtozatoktol. Ilyen eltérés az is, hogy a magyar normaszovegek a kotelez auditokkal
szemben a hatékonysag kovetelményét tamasztjak a koltséghatékonysag helyett (emlékez-
ziink rd, hogy az audit definicidja a koltséghatékonysagot a megtakaritési lehet6ségekre,
és nem maganak az auditnak a lefolytatdsara vonatkoztatta), jollehet abban nem titkr-
z6dik a tagallamok azon kotelezettsége, hogy vonzéva tegyék az audit intézményét.

Az audit dokumentacidjat (a jelentést és a hattérszamitasokat) irasban at kell adni a meg-
bizénak (aki azt mds energiahatékonysagi szolgaltatoval is megoszthatja a tovabbiakban),
illetve 10 évig kell megdriznie az auditornak.

A kormanyrendelet (megfelelve az iranyelvnek) nem engedi, hogy valaki a sajat tevé-
kenységét auditdlja, de a belsé (a véllalatnal alkalmazott) auditor igénybevételét lehetvé
teszi, az annak filiggetlenségét illeten megfogalmazott, néhany eldiras betartdsa mellett,
amelyekhez ugyanakkor nem kapcsol garanciakat. Eszerint az ilyen auditornak kézvet-
leniil a vallalat (szervezet) vezetése ala rendelve kell végeznie a tevékenységét, neki e kdrben
utasitas nem adhaté, illetve 6t az audit eredménye miatt htrdny nem érheti. (Erdekes,
hogy szé szerint ezeket koveteli meg Németorszag is, ahol a belsé auditalas preferalasa
az audit koltséghatékonysdganak meghatarozé eszkoze.)*

Az auditdlas ellenérzésére (annak sordn az dsszeférhetetlenségre, az ellenérzés modjara),
az auditorok nyilvantartasdra, a kozremikodd szervezetek (kamarak) tevékenységére

sz

vonatkoz6 és a szolgaltatdsnyujtas szabadsagat (lasd belsé piac) biztositd el6irasokon tul

% A kornyezetkozpontt iranyitasi rendszerekre (a hazai Osszefiiggéseket illetéen is) lasd: CsuTORA Méria -

KEREKES Sandor: A kérnyezetbardt villalatirdnyitds eszkozei, KJK-KERSZOV, Budapest, 2005, 111-120.

4 HOFEMANN: Az energetikai audit eurépai uniés kovetelményei... i. m., 37.; EDL-G 8b § (2).
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az audit végzéséhez sziikséges szakmai képesitési (jellemzéen mérnoki oklevelet jelentd

és gyakorlati kovetelmények (5, illetve 8 év gyakorlati id8) érdemelnek még emlitést.
Ez a (kombinalt) megoldds annyiban a svédhez hasonld, hogy abban szintén a szakkép-
zettség szintjétdl fiigg a gyakorlati id6 hossza, ott viszont a hosszabb (akar 10 év) gyakorlati
id6 el6irdsat az indokolja, hogy nincs minimalis szakképzettségi el8iras.® Osszehasonli-
tasként itt is felhozhatd a német jog, amely nem teszi kotelez6vé a regisztraciot (a megfeleld
szakismeret és egyéb feltételek igazolasa az audit hatdsagi ellenérzése soran is lehetséges),
csupan 3 év gyakorlati id6t ir eld, illetve tobbféle (nem csak felsGoktatasi oklevéllel igazol-
hato) szakismeretet is elfogad.” Ezek tiikrében a 8 év elSirasa tlzonak tlnik.

Az adminisztracios terheket csokkenti, hogy az MEKH az érintett nagyvallalatokkal
maga vette fel a kapcsolatot levélben, utmutatokat tett kozzé, elektronikus igyintézést tesz
lehet6vé, és kiilon honlapon ad mindenki szamara elérhetd tajékoztatast az energiahaté-
konysag, azon beliil az audit kérdéseirdl (ami persze unios eldiras). Ami az allam feladatait
illeti, még a Magyar Energiahatékonysdgi Intézet és a Nemzeti Energiagazdalkodasi Zrt.
érdemel emlitést, mint amely tanacsado, tajékoztatd tevékenysége mellett maga is végez
auditaldst.*

6. ZAROGONDOLAT - MEGJEGYZESEK A MAGYAR TRANSZPOZICIO
KAPCSAN

Az energetikai auditalasra vonatkozo el8irasok arra a felismerésre épiilnek, hogy mikoz-
ben az energiafogyasztas mértéke folyamatosan nd, a vallalati szféra (nem csak az ipar)
jelentds mértékben elpazarolja az energiat. Minél nagyobb egy véllalat, potencialisan annal
tobb energiat hasznal, illetve annal nagyobb a mozgastér a megtakaritasok korében. Arra
azonban nem all fenn kotelezettség, hogy az auditalt vallalatok az auditban javasolt médon
ténylegesen fejlesztéseket hajtsanak végre, és azok révén javitsak az energiahatékonysagi
mutatdikat. Az audit csupdn titkrot tart a véllalatok elé, igy jollehet elvégzésének kotele-
zettsége (a rendészeti szabdlyozasra jellemz6 szankcidkkal) a kozvetlen magatartasszaba-
lyozas médszeréhez sorolhato, valéjaban kozvetett szabalyozas valosul meg, amelynek a {6
eszkoze az informacié. Ezt a tényleges teljesitményjavulas érdekében tovabbi eszk6zok egé-
szitik ki (amelyekr6l csupan emlitést tettem, a tanulmany elején).

A hazai szabélyozas véleményem szerint ehhez a modern mddszertani megkozeli-
téshez mérten tulsagosan konzervativ, mondhatni bizalmatlan, és inkabb a kénnyebben,

% Energy Audits for Europe... i. m., 10-11.

St EDL-G 7 § (2) és 8b §(1).; Energieaudits nach EDL-G: Hinweise zur Registrierung von Energieaudits durch-
fithrenden Personen. Bundesamt fiir Wirtschaft und Ausfuhrkontrolle, Eschborn, 2016, 2-5. Forras: www.
bafa.de/SharedDocs/Downloads/DE/Energie/ea_hinweise.pdf?__blob=publicationFile&v=4 (A let5ltés ideje:
2017. 08. 20.).; Energy Audits for Europe... i. m., 9-10.

www.mekh.hu/energiahatekonysag-villamos-energia (A letoltés ideje: 2017. 01. 01.); http://enhat.mekh.hu/
index.php/2015/12/28/energetikai-audit/ (A letoltés ideje: 2017. 01. 01.); http://mehi.hu/oldal/szolgaltatasok
(A letoltés ideje: 2017. 01. 01.); www.dkik.hu/hu/letoltes/61616/0e443 (A letdltés ideje: 2017. 01. 01.).
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rendészeti modszerekkel eléirhaté és szamon kérheté audit hatésagi ellendrzésére kon-
central. Altalédban sem hasznal ki minden lehetéséget arra, hogy az energiahatékonysagi
intézkedéseket rugalmas, vallalkozasbarat mdédon 6sztonozze. Az audit és az azt magéban
foglal6 energetikai menedzsment pedig szabdlyozas-mddszertani szempontbol tipikusan
rugalmas, dnszabalyozasi (gyoker(l) menedzsment-, illetve gazdasdgi eszkoz, és az EU is
alighanem azért vérja el ennek (ezeknek) a koltséghatékony alkalmazasat, hogy az érin-
tett vallalatok versenyképességét a lehetd legkevésbé rontsa. A hazai szabalyozas az ISO
50001-es szabvany alkalmazdasara ,,0szt6ndz” ugyan, de ezt jellemzGen az auditra felalli-
tott, biirokratikus kovetelményekkel teszi, amennyiben tudniillik a vallalatok a szdmukra
egyszer(ibb, kevésbé biirokratikus, koltséghatékonyabb megoldast valaszthatjak. (Példaul
az éves adatszolgaltatasi kotelezettség is ebbe az irdnyba mutat, hisz a menedzsmentrend-
szerekben megvaldsul az évenkénti audit, vagyis az azokban résztvevok szamara adottak
az informadciok). Feltiné ugyanakkor az EMAS-rendszer mellézése e korben, hiszen
az EMAS-tanusitvannyal rendelkez6 vallalatok (igen csekély) szamat amugy is tobbszoro-
sére lehetne és kellene is emelni Magyarorszagon.

Az uni6s elvarasok teljesitése érdekében a jelenleg alkalmazott tartalmi kovetelmények,
eljarasi, szervezeti megoldasok — amellett, hogy a menedzsmenttipusu eszk6zok rugalmas-
sagabdl fakado elényoket kevéssé érvényesitik — novelik a vallalatok és az allam adminiszt-
racios terheit, energiahatékonysaggal kapcsolatos koltségeit. Csak néhany példat emlitve:
jollehet, az audit a nagyvéllalatok korében négyévenkénti kotelezettség, éves regisztracio
(és dijfizetés), illetve adatszolgaltatas terheli 6ket. Az energetikai referens igénybevételének
el6irasa (kiilonosen az energetikai menedzsmentrendszer megléte esetére adott mente-
sités hianydban) ismét bizonyos kdvetelmények (és koltségek) megkett6zését eredményezi
a vallalatok egy részénél, amit csak részben orvosol, hogy nincs dsszeférhetetlenségi kove-
telmény (azaz a referens és az auditor személye egybeeshet, viszont egybeesés esetén egy
Osszeférhetetlenségi eldirds miatt sz6 sem lehet belsé auditrol). Az auditorok regisztralasa
korében innovativ megolddsnak tint, de megsziint a kamarai kozremtikodés. Az auditok
elvégzésérdl az auditorok kétszeri adatszolgéltatasra kotelezettek. ..

Az iranyelv egyfeldl kétség kiviil hatékony megolddsokat (koztik ellendrzést, szank-
ciondlast) var el a tagdllamoktdl, de ugyanakkor partneri egytittmiikodést is, amelyhez
bizalom sziikséges. A koltséghatékonysag kovetelménye kulcskérdés, de biztositdsa nem-
csak az auditorok, hanem az allam feladata is, és ez csak a biirokratikus akadalyok lehet6
legalacsonyabb szinten tartdsa mellett képzelhetd el. E téren - latva mas tagallamok meg-
oldasait is — bizonyosan lehet javitani a magyar szabdlyokon. Kiemelve a legfontosabb
lehetdségeket — és azokat egyuttal a gyakorlat elsé egy-két évének tapasztalatain nyugvo,
a vallalati érdekképviseletek bevondsaval zajlé szabalyozasi feliilvizsgalat soran megfon-
tolasra ajanlva - indokoltnak tiinik az éves helyett négyévenkénti regisztracié elGirasa,
az EMAS beépitése és feltételesen az ISO 14001 bekapcsolasa, a kettd helyett évi egyszeri
adatszolgaltatas el6irdsa az auditorok szamara, a minimalis szakmai gyakorlati id6 mérté-
kének csokkentése (8 helyett, példaul 6 év), illetve az iranyelvt6l eltéré (kiilonosen a kolt-
séghatékonysagot érintd), egyes rendelkezések, eltérd definiciok korrekcidja.
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http://www.kormany.hu/hu/nemzeti-fejlesztesi-miniszterium/energiaugyert-felelos-allamtitkarsag/hirek/magyarorszag-nem-tamogatta-az-europai-tanacs-kovetkezteteseitol-valo-elterest-az-unios-energiahatekonysagi-cel-meghatarozasaban
http://www.mekh.hu/energiahatekonysag-villamos-energia
http://www.iso.org/iso/home/standards/management-standards/iso14000.htm

Prof. Dr. Fodor Laszlé (fodor.laszlo@law.unideb.hu) a Debreceni Egyetem Allam-
és Jogtudomdnyi Karan az Agrarjogi, Kérnyezetjogi és Munkajogi Tanszék vezetdje.
Kutatasi teriiletéhez tartoznak a kdrnyezetjog (kiilondsen a kdrnyezetvédelem alkot-
manyjogi alapjai, a klimavédelem), illetve az energiajog és az agrarjog kornyezetvédel-
mi kérdései. Németorszagban és Ausztridban szerzett nemzetkozi kutatasi tapasztala-
tokat. A kornyezetvédelmi jog tudomanyat 2017-t8l az Orszagos Kornyezetvédelmi Ta-
nécs tagjaként is képviseli, az MTA delegaltjaként.
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Drdcsa Izabella

A SZOVJET BUNTETOJOG-TUDOMANYNAK

A MAGYAR BUNTETOJOGRA GYAKOROLT
HATASA 1945 UTAN - KULONOS TEKINTETTEL
AZ ANYAGI ES ELJARASI JOGBAN MEGJELENO
ALAPELVEKRE ES AZ ENNEK NYOMAN
ELFOGADOTT JOGSZABALYOKRA

The Effects of the Soviet Criminal Law Science on the Hungarian Criminal Law
after 1945, with a View on the Principles of Substantive Criminal Law and Criminal
Procedure and the Passed Laws Based on Those

Dr. Drécsa Izabella, doktorandusz hallgatd, megbizott oktatd, PAzmany Péter Katolikus
Egyetem Jog- és Allamtudomdnyi Kar, drocsa.izabella@jak.ppke.hu

A tanulmdny a magyar biintetbjog szovjet mintdra torténd dtalakitdasaval foglalkozik, amelynek
két nagy vetiiletét fontos kiemelni: els6ként meg kell vizsgdlni a biintetépolitikai célkitiizéseket,
amelyek alapjdn a jogalkoto teljesen mds tartalommal toltotte fel a klasszikus biintetdjogi alapel-
veket, mdsrészt pedig, hogy ennek az dtalakuldsnak a nyomdn milyen 1ij jogszabdlyokat fogadtak
el. E téma bemutatdsdra a kor magyar és szovjet jogirodalma, a kiilonbozd jogi szakfolyéira-
tokban kozolt biintetbjogi publikdciok, valamint a rendszervdltds utdn az e témadt feldolgozé
szerzGk miivei adnak irdanymutatdst. A cikk tehdt egy Osszefoglalot kivan adni e korszak jogfej-
16dési tendencidjardl, ramutatva arra, hogy a biintetbjog milyen szerepet jatszott a kommunista
diktatura kiépitésében, amelyre hivatalosan 1949-ben, a szovjet tipusii alkotmdny elfogaddsdval
keriilt sor.

KuLcsszAvVAK:
a blintet6jog osztalytartalma, kollektiv felel6sség, koncepcids per, népbirdsag, tarsadalom-
ra veszélyesség, torvény el6tti egyenléség, torvényesség elve
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The study deals with the conversion of the Hungarian Criminal Law which was suitable for
the Soviet sample. It is very important to emphasise two aspects of this topic: firstly, the objects
of the criminal policy, on the basis of which the criminal principles were filled with completely
different contents, and secondly, due to this transformation what kind of law has been adopted.
This topic has been presented in the earlier Hungarian and Soviet legal literature, criminal law
publications which were published in the various legal professional magazines, as well as in the
works of authors who processed this theme after the Regime Change. The article would give an
overall of this legal development pointing out what functions of the Criminal Law were fulfilled
during the building of the Communist Dictatorship. This development ended in 1949, when the
Soviet Constitution was accepted.

KEYWORDS:

class content in Criminal Law, collective responsibility, show trial, People’s Tribunal, the
principle of “social dangerousness”, the principle of equality before the law, the principle
of legality
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Magyarorszagon a szovijet tipust alkotmany 1949-ben torténé elfogaddsaig' a Szovetsé-
ges Ellen6rzd Bizottsdg (tovdbbiakban: SZEB)? feliigyelte az orszdgban az alkotményos
rend helyreallitasat, amelynek legf6bb eredménye az Ideiglenes Nemzetgytilés felallita-
sa,’ majd pedig a koztdrsasig kikidltdsa volt 1946. februdr 1-jén.* Am az alkotmdnyossig
latszata mellett a szovjetek feliigyelete alatt megkezd8dott az egypdrtrendszer kiépitése,
a torvényhozo, végrehajtd és biréi hatalom centralizalasa,® és a kommunista ideolédgia tér-
nyerése a politikai életben. Mindehhez parosult biintetSjognak a szovjetizaldsa, ami altal
lehet8ség nyilt a tarsadalom rendéri feliigyelet ala helyezésére, ennek érdekében a koz-
ponti hatalom még az er8szak alkalmazasatol sem riadt vissza.® Ez a gyakorlat megfelelt
Lenin eredeti elképzeléseinek, allitdsa szerint ugyanis ,.a diktatiira: vashatalom, forradal-
mian bdtor és gyors hatalom, amely kiméletleniil elnyomja mind a kizsdkmdnyoldkat, mind
a gonoszteviket™.

Jelen tanulmdny azokat az anyagi és eljarasjogi valtozasokat mutatja be, amiket a szovjet
biintet&jog megjelenése okozott Magyarorszagon.

A korabeli tankonyvek két nagy csoportra osztottak a biintetéjog tudomanyat, kiilonb-
séget téve az ugynevezett burzsod tudomany — amelynek értelmében a biintetéjog egy
oroktél fogva 1étezd jelenség — és a szovjet tudomany kozott. Ez utobbi tagadta, sét, tudo-
manytalannak mindsitette a biintetdjog ily formaban valé meghatarozasat, mert a szovjet
jogtudodsok szerint ugyanis e jogag keletkezése az dllam létrejottéhez kothetd, tehat a tar-
sadalmi fejlédés egy meghatarozott fokan jelentkezett az az igény, hogy bizonyos cse-
lekményeket biintetteknek mindésitsenek.® Minderre alapozva jelentette ki Kadar Miklos
tankonyvében, hogy ,egyediil a biintetjog szovjet tudomdnya ad kivetkezetes, egyediil
helyes és valéban tudomdnyosan megfogalmazott vdlaszt a biintetétudomdny tdrgydnak,
modszerének és rendszerének kérdésére, valamint hasonléképpen mindazokra a sajdtos rész-
letkérdésekre is, amelyek a biintetbjog tudomdnydnak kiorébe tartoznak”. Tehat a blintetSjog
egy olyan harci eszkoz, amely az allami, tarsadalmi, gazdasagi, az allampolgarok alapvetd
jogait sértd cselekményekkel szemben kivan fellépni.’

! HorvATH Attila: A szocialista alkotmany (1949. évi XX. torvény). In: Szerk. HORVATH Attila - KoLtay And-
ras — MATHE Gabor: Sapienti iuris non potest fieri: tinnepi tanulmdnyok Zlinszky Janos tiszteletére, Gondolat Ki-
ado, Budapest, 2009, 37-166.; SIMANDI Irén: ,, Alkotméanytan” a Magyar Radidban: az 1949. évi alkotmany, Jog-
torténeti Szemle, 14. évf., 2012/3, 20-25.

FOLDESI Margit: A megszdllok szabadsdga: a hadizsdkmdnyrdl, a jévatételrdl, Szovetséges Ellendrzé Bizottsdgrol
Magyarorszdgon, Kairosz Kiado, Budapest, 2009; FOLDEsT Margit: A Szovetséges Ellendrzé Bizottsdg Magyaror-
szdgon: visszaemlékezések, diplomdciai jelentések tiikrében, Ikva Konyvkiadd, Budapest, 1995.

PALASIK Maria: A jogdllam megteremtésének kisérlete és kudarca Magyarorszdgon 1944-1949, Napvilag Kiado,
Budapest, 2000, 30.

PALASIK Mdria: A koztarsasag kikidltasa és biintetGjogi védelme, Valdsdg, 1996/9. 57.

HorvATH Attila: A biintet6jog torténete Magyarorszagon a szovjet tipusa szocializmus idészakaban, kilonos
tekintettel a koncepcios perekre. In: Szerk. MEZEY Barna — RéviEsz T. Mihaly: Unnepi tanulmdnyok Mdthé Gd-
bor 65. sziiletésnapja tiszteletére, Gondolat Kiadd, Budapest, 2006, 193.

Uo.

Lenin vdlogatott miivei, 2. kotet, Budapest, Szikra Kiadd, 1954, 381.

MENYSAGIN, V. D. szerk.: Szovjet BiintetSjog, Altaldnos rész, Tankdnyvkiadé, Budapest, 1951, 3.

Dr. KADAR Miklés: Magyar biintetéjog, Altaldnos rész, Tankényvkiadé Villalat, Budapest, 1952, 9.
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A fenn kifejtettekkel osszefiiggésben a btindzés egyik {6 okdnak az osztalytarsadalom
1étét jelolték meg. E fogalom jelentését Lenin az osztaly definidlasaval kivanta meghata-
rozni. Alldspontja szerint egy olyan torténelmi kategériarél van sz6, ami arra mutat ra,
hogy egyes tarsadalmi csoportok a termelésben, illetve a megtermelt javak elsajatitdsaban
milyen szerepet jatszottak. A termelSeszkozokhoz valé viszonya alapjan pedig kiilonb-
séget tett a kizsakmanyolo és a kizsdkmanyolt osztalyok kozott.® Az ily moédon torténd
csoportositast végigvezette a fontosabb térténelmi korszakokon is, elhatdrolva egymastdl
a rabszolgatartd, a hlibéri és a tékés tarsadalmakat."! Igy kivant rdmutatni arra, hogy a biin-
cselekmény, a biintetés, illetve az ezeket szabdlyozé biintet6jog lényegében a magantulajdon
keletkezésével parhuzamosan jott létre, célja pedig az tgynevezett uralkodd osztalyok érde-
keinek védelme. Tehat véleménye szerint a biintetdjog osztalytartalma azt jelenti, hogy
mindig az aktualisan uralkodé osztdly hatarozza meg a torvényben szerepld jogi targyat,
ezaltal szabva meg a torvény tartalmat.'” Ezt az elméletet az 6sszes korabeli tankonyv be-
mutatta, részletesen levezetve, és kiillonos részi példakkal illusztrélva: az emberdlés biin-
cselekményének rabszolgaval szemben vald elkovetése," a hlibéri korszakban a foldestirnak
a jobbagyok felett valé rendelkezési joga, a kapitalizmusban a munkdssag torvény el6tti
egyenléségének figyelmen kiviil hagydsa a szovjet jogtuddsok szerint mind kézzelfoghat6
bizonyitéka a biintetdjog osztalyjellegének, és a szovjet biintetdjog forradalmi jelentGsé-
gének. Kiilon kiemelték tovdbb4, hogy a biintetés célja nem a megtorlds, hanem az atne-
velés, amellett, hogy az elitéltre nézve mindenképpen hatrannyal kell jarnia."

A blntet6jognak a kommunista ideoldgidra valé megalapozasa teljesen mds tarta-
lommal toltotte fel az e jogagban érvényesiilé alapelveket, utat nyitva a késébbiekben
a koncepcids perek lefolytatasara.’® Els6sorban a térvényesség elvét' fontos kiemelni, mert
ez egyesiti azt a két alapelvet, amit a torténeti tényallasnak a térvényi tényallashoz vald
Osszehasonlitasakor, valamint a biintetés kiszabasakor figyelembe kell venni: ez a nullum
crimen sine lege és a nulla poena sine lege elve. Ezen jogi tételek szerint tehat csak olyan
cselekményt lehet biintettként definidlni, amit a buntet6térvénykényv mar az elkovetés
id6pontja elétt annak nyilvanitott, tovabbd csak olyan szankcié alkalmazhaté a tettessel

Lenin dsszes miivei, 29. kétet, Kossuth Konyvkiado, Budapest, 1973, 15.; vo.: VIDA Ferenc: Az itélkezés eszmei
szinvonaldnak emelése és a perek osztdlytartalméanak vizsgalata, Jogtudomdnyi Kozlony, 1956/7, 409-410.
MENYSAGIN: i. m., 3-4.; KADAR: i. m., 12-13.

TiMAR Istvan: Az 1950. évi IL torvény egyes kérdései, Jogtudomdnyi Kozlony, 1950/11-14, 379.

Ez az allitas nem felel meg teljes mértékben a valdsagnak, ugyanis egy rabszolga élete fol6tt kizarélag ura ren-
delkezhetett. Az e koron kiviil allé cselekményeket ponalizaltak. ZLINSZKY Janos: Romai biintetdjog, Nemzeti
Tankényvkiado, Budapest, 1997, 109.

" KADAR: i. m., 12-13.; MENYSAGIN: i. m., 4-6.

KAHLER Frigyes: Joghaldl Magyarorszigon 1945-1989, Zrinyi Kiadd, Kalocsa, 1993, 185.

A szocialista biintet6jogi iskola szerint a torvényesség célja az uralkod6 osztaly politikai hatalménak megszi-
larditdsa, aminek kovetkeztében a torvényesség elve egy folyamatosan véltozé fogalom, tartalma pedig az ak-
tualisan uralkodé osztalytol fiigg. A szocialista dllam igy azért a legidedlisabb dllamforma, mert az a dolgozé
nép érdekeit szolgalja a kapitalista dllamokkal szemben, akik a torvényesség fogalmat elsésorban a munkésok
kizsakmadnyoldsa érdekében alkalmaztak. KADAR: i. m., 124.
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szemben, amelyet a torvény lehetévé tesz.” A kommunista diktattra idészakdban azonban
ez utobbi érvényesiilését egyaltalan nem tartottdk szem el6tt, s6t, az 1950-es évektdl lehe-
tové tették a visszamendleges hatdly alkalmazasat a birdsagi eljardsokban.” Ezt a jogallami
biintet6jogi szabalyozassal ellentétes gyakorlatot is megprobaltak a kor jogtudésai ideo-
légiai alapokra fektetni. Ennek eredményeképpen erésen biraltdk a nullum crimen sine
lege elvét, kifejtve, hogy ez az alapelv a hibéri tarsadalomhoz képest egy jelentds elérelé-
pésnek bizonyult, hiszen megallitotta a foldesuri onkény altal el6idézett, a jobbagyokkal
szemben megvaldsitott igazsagtalansagokat. Azonban nem képes a kiilonb6z6 biincselek-
ményeket tartalmilag meghatdrozni, és ez az elv tovabbra sem zdrja ki a nép kizsdkményo-
lasat és elnyomasat.”

A szovjet biintet6jog magyarorszagi megjelenéséhez kothets tovabbd az a valtozds is,
hogy a materialis jogellenesség helyett az iigynevezett tarsadalomra veszélyesség fogalma
valt hasznalatossd a biintetéjogban. Ezzel kapcsolatban Viski Laszl6 a kovetkezd kijelentést
tette egyik tankonyvében: , A tdrsadalomra veszélyesség fogalmdnak a biincselekmény foga-
lomba torténd bevondsa a szocialista biintetdjog egyik legnagyobb jelentdségii vivmdnya.™
Fontos megjegyezni azonban, hogy ha ez a kifejezés onmagaban szilard erkolcsi normékon
alapszik, és nem a politikai irdnyvonalnak megfelel6en édllapitjdAk meg annak tartalmat,
akkor elfogadhaté terminus technicussa vélik.”! Igy jogdllami keretek kozott megalla-
pithato, hogy az veszélyes a tarsadalomra, aki nem tartja tiszteletben az alapvet6 emberi
jogokat, vagy veszélyezteti a normalis egylittélés szabdlyait. Ehhez képest a kommunista
diktatdra idészakaban azokat a személyeket itélték el erre a fogalomra val6 hivatkozassal,
akik a politikai rezsim fenndllasat veszélyeztették,”? vagyis ebben az esetben a magatar-
tasokat kizardlag politikai szempontbdl vizsgaltdk. Ezért azt kovetéen, hogy a szovjet
biintetdjogban eldszor deklaraltak az ugynevezett, forradalmi jogrendet” mint a biincse-
lekmény elkovetéséhez sziikséges modot, Lenin a kovetkezéket nyilatkozta: ,,Minél dtfo-
gobban kell fogalmazni, mert csak a forradalmi jogtudat és a forradalmi lelkiismeret szabja
meg tobbé-kevésbé a terror széles korii gyakorlati alkalmazdsdnak feltételeit.”?* Ennek hata-
sara lehetévé vélt az analdgia alkalmazdsa, ami szerint olyan cselekmények is biintethet6vé
valhattak, amelyek egy kiilonos részi tényalldst sem valdsitottak meg,? de a part tarsada-
lomra veszélyesnek itélte meg. Ezen az alapon biincselekménynek mindsitették a gazdasagi

BeLovics Ervin - GELLER Balazs - NAGY Ferenc - ToTn Mihaly: Biintetdjog I, Altaldnos rész, HVG-Orac Lap-
és Konyvkiadé Kft., Budapest, 2012, 65.

HORVATH: A biintetdjog... i. m., 200., KAHLER: i. m., 184-185.

¥ KADAR: i. m., 126.

Viskr Laszl6: Szdndékossdg és tarsadalomra valo veszélyesség, Kozgazdasagi és Jogi Kiado, Budapest, 1959, 25.
KAHLER: i. m., 185. A tarsadalomra veszélyesség fogalma a jelenleg hatélyos 2012. évi C. térvényben is része
a blincselekmény fogalmédnak, de a mai értelmében a jogellenesség fogalmaval azonos, és sziikséges tovabba,
hogy a torvény biintetni rendelje az adott cselekményt. Tehat analdgia alkalmazasaval nem lehet egy, a biinte-
t6 torvénykonyvben nem szerepld cselekményt btincselekménynek mindsiteni.

2 Uo.

»  Eztafogalmat el6szor az 1922. évi szovjet biintetdjogi torvénykonyvben hataroztak meg. MENYSAGIN: i. m., 99.
2 Lenin osszes miivei, 45. kétet, Budapest, Kossuth Konyvkiadd, 1975, 190.

#  KADAR: i. m., 138.; HORVATH: A biintetdjog... i. m., 201-202.

158

DROCSA IZABELLA « A SZOVJET BUNTETOJOG-TUDOMANYNAK A MAGYAR BUNTETOJOGRA GYAKOROLT HATASA...



kizsakmanyolas elleni tiltakozdst, az eldljardkkal szembeni tisztességtelen magatartast,
vagy a kozallapotok biraldsat.® E definiciénak a biintetéjogban valé megjelenése okozta
a szandékossag és a gondatlansag kozotti hatarvonal relativizalédasat,”” valamint a blintett
és a vétség kategoridja kozotti kiillonbségtétel eltorlését az tigynevezett jogi bonyodalmak
elkeriilése végett.”® Osszességében elmondhato, hogy a szabdlyozas célja a bir6i énkény
altalanossa tétele annak érdekében, hogy a politikai vezetés szamara nem kivanatos sze-
mélyeket meghurcoljak.?

A biintetdjog tudomanyanak osztalyjellegti megkozelitése a torvény elStti egyenléség
alapelvének melldzését eredményezte a biinteteljarasban. Bar az 1949. évi XX. torvény
49.§ (1) bek.,* és a birdsagi szervezetrdl sz616 1954. évi XI. torvény* deklaralja mint alap-
elvet, azonban a Biintet6eljarasrol sz916 torvényben (a tovabbiakban: Bp.), illetve a Biinte-
t6jog Altaldnos Részében (a tovabbiakban: Btd.) még formélisan sem emlitették meg. Tehét
a torvény el6tti egyenlétlenség az 1950-es évekre egyre inkabb a hatalom el6tti egyen-
16tlenséget jelentette,? mert a biintetéskiszabas sordan politikai szempontbdl mérlegelték
az elkovetd személyiségét: milyen tarsadalmi osztalyhoz tartozik, van-e kilfoldre szo-
kott, vagy interndlt csaladtagja stb.*® Barmely, ehhez hasonlé koriilmény fennallasa mar
onmagdban alkalmas volt a tdrsadalomra vald veszélyesség megallapitasdhoz anélkiil,
hogy a vadlott blincselekményt kovetett volna el.** Kiemelendd tovabba a Bp. 1. §-a, amely
a biintetéskiszabas szempontjabol két csoportot kiilonitett el: az elkovetSk egy részével
ugyanis a nevelést, mig a masik, osztalyellenes részével szemben pedig a biintetést helyezte
el6térbe, igy probalva a nyilt jogegyenlGség torvényi hétterét biztositani.*® A Legfels6bb
Birdsag jogegységi dontéseiben is hozzajarult az e politikai alapon torténé diszkrimindcié
biréi gyakorlatban val6é megszilarditasahoz: az 1951-ben hozott, 8916/1951/6. szamu dén-
tése szerint: ,,a helyesbitett ténydllds szerint a vddlott nem dolgozé kiézépparaszt, hanem
kuldknak a fia, osztdlyhelyzeténél fogva és cselekményeibil kitiinben egyéniségébdl a tirsa-
dalomra veszély harul.™*

26 KAHLER: i. m., 185.

HoRVATH: A biintetdjog... i. m., 202., KAHLER: i. m., 186. Az 4ltaldnos részi tanok szerint fdszabélyként csak

a szandékos elkovetés miatt torténhet meg a felel6sségre vonas, kivéve, ha a térvény a gondatlansagbol valo el-

kovetési is biintetni rendeli.

2 Az 1950. évi IL. torvény, Jogtudomdnyi Kozlony, 1950/11-14, 367.; vo. TIMAR: i. m., 381.

¥ HoRVATH: A biintetdjog... i. m., 202.; KAHLER: i. m., 185.

0 49.5: A Magyar Népkoztarsasag polgarai a torvény elétt egyenlSk és egyenld jogokat élveznek. A polgarok bar-

milyen hatranyos megkiilonboztetését nemek, felekezetek vagy nemzetiségek szerint a torvény szigortan biin-

teti. A Magyar Népkoztarsasag a teriiletén é16 minden nemzetiség szamadra biztositja az anyanyelvén valo okta-

tasnak és nemzeti kulturdja dpoldsdnak lehetdségét.

StipTa Istvan: A magyar birdsdgi rendszer torténete, Multiplex Média, Debrecen, 1998, 168.

3 KAHLER: i. m., 147.

¥ SEBESTYEN Ldszlo: A torvényesség néhdny kérdése a Kézponti Vezetség hatdrozata utdn, Renddrségi Szemle,
1956/9, 771-773.; vO. VIDA: i. m., 409-420.

*  HoRrvATH: A biintetdjog... i. m., 203.

3% KAHLER: i. m., 147.

% Uo., 149.; HORVATH: A biintetdjog... i. m., 203.
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Az iallampolgaroknak az ily médon torténd besorolasanak egyik legf6bb kovetkezménye,
hogy ez hatassal volt a csaladtagokra is, mert a rokoni kapcsolat fennalldsa ugyanolyan
héatranyokkal jart egytitt, mintha maga az érintett személy ellen indult volna biintetSelja-
ras.”” Lathato, hogy az osztalyhelyzetb6l fakadéan kialakult egy olyan status quo, amelytél
nem lehetett megszabadulni,®® azt folyamatosan szamon tartotta a kommunista part.
Ez a gyakorlat megfelelt Rakosi Matyas instrukci6inak, aki a Magyar Dolgozok Partja®
(a tovabbiakban: MDP) Kozponti Vezetdségének 1949. junius 11-én tartott ilésén a kovet-
kezéket nyilatkozta: ,De a nagyobb veszély, hogy nem fogjuk felfedezni az dsszes csirkefo-
gokat és kémeket, és ez is olyan, mint a bacillus terepe, hogy ha ott marad a gydkere, tovibb
mérgez. Inkabb mélyebben kell kivigni, de alaposan, hogy ne maradjon benn a gyokere. Ahol
a fdt vagjdk, ott a forgdcs is hullik.™® Ez a megkiilonboztetés pedig egy masik, j biintetdjogi
alapelvet, a kollektiv feleldsséget honositotta meg Magyarorszagon, ami féleg a politikai
bilincselekmény elkovetése miatt feleldsségre vont személyek csalddjait érintette leginkabb,
mert ezekben az esetekben a hazastarsat és a gyermekeket is megbiintették.” Kiemelendd
e korben Rajk Lészl6 csalddja: a beliigyminiszter letartoztatasat koveten feleségét elhur-
coltak, Gjsztilott fiat pedig allami gondozasba adtak, és csak tobb év mulva egyesitették Gjra
a csaladot.*

1945-t6] kezdve elmondhatd, hogy a jogszabalyok megalkotdsaban, illetve alkal-
mazasdban egy kettds tendencia érvényesiilt: egyrészt atmeneti jelleggel folytattak
az 1920-1930-as években meghozott torvények, rendeletek alkalmazasat, viszont ezzel
parhuzamosan az Ideiglenes Nemzetgyilés felhatalmazasa alapjan miniszterelnoki rende-
letekben sor keriilt olyan j torvényi tényalldsok meghatarozasara, amelyeket a Csemegi-
kddex és az ahhoz kapcsolddé kiilon térvények nem tartalmaztak. Ilyenek voltak példaul
az ugynevezett haborus és népellenes bilintettek.*’ E szabalyozas megjelenése inditotta el
tovabba azt a folyamatot, amelynek eredményképpen a politikai blincselekmények meg-
itélése egy 1j kontextusba keriilt a 20. szazad els6 feléhez képest. Fontos kiemelni tovabba
azt a kortilményt is, hogy a jogszabélyalkotds soran a jogforrasi hierarchiat egyaltalan nem

7 Ez a fajta megbélyegzett allapot a Kadar — korszakban is megmaradt, mert egy elitélt csalddtag léte az egyete-

men valé tovdbbtanulasnal, kiillonb6z6 allasok betoltésénél komoly problémat jelenthetett.

HoRrVATH: A biintetdjog... i. m., 203.

¥ A part 1948-ban jott létre a Magyar Kommunista Part (MKP), és a Magyar Szocidldemokrata Part (MSZDP)
egyesiilésével. Egyes elméletek szerint ekkor kovetkezett be Magyarorszagon hivatalosan a kommunista ha-
talomatvétel, mig egy masik megkozelités szerint ez az id8pont a szovjet tipust alkotmény elfogadasa volt
1949-ben.

HorvATH Ibolya - SorT Pél - SzaB6 Gy6z6 — ZANATHY Janos — ZINNER Tibor: Iratok az igazsdgszolgaltatds
torténetéhez, 5 kotet, Kozgazdasagi és Jogi Kiadd, Budapest, 1996, 296. Ezen az iilésen dontéttek Rajk Laszlo-
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4 HoRVATH: A biintetdjog... i. m., 204-205.
2 PeTO Andrea: Rajk Jiilia, Balassi Kiadd, Budapest, 2001.
4 ZINNER: i. m., 27-28.

160

DROCSA IZABELLA « A SZOVJET BUNTETOJOG-TUDOMANYNAK A MAGYAR BUNTETOJOGRA GYAKOROLT HATASA...



vették figyelembe, igy az 4j torvényi tényallasokat rendeletek, utasitdsok, tajékoztatok for-
majaban is kozzétehették,* figyelmen kiviil hagyva a jogbiztonsag kovetelményét.

Az elsé jelentds rendelkezés, amely napvilagot latott, az az Ideiglenes Kormény 1945. feb-
ruar 15-én elfogadott 285/1945. M. E. sz. rendelete. Lényege, hogy akiket a Tanacskoz-
tarsasdg ideje alatti tevékenysége, vagy baloldali politikai meggy6zddése alatt elitéltek
a Horthy-korszakban, azokat rehabilitéljdk.* Allaspontom szerint ezzel a szabélyozéssal
csupan a szocialdemokrata, és a kommunista ideoldgiat kivantdk elényosebben feltiin-
tetni a magyar tarsadalom el6tt tekintettel arra, hogy az el6z6 alkotmanyos berendezkedés
élesen elzarkozott mind a szélsGjobb és széls6baloldali iranyzatoktol. Zinner Tibor is kiilon
kiemeli: ez volt az egyetlen olyan kegyelmi intézkedés, amely semmilyen 6sszefiiggésben
nem volt a szovjet biintetépolitikaval.*®

A kovetkezd fontos torvényhozasi mérfoldkének a népbirdsagok felallitasaval kapcso-
latos jogszabalyok megjelenését tekinthetjiik, aminek a hatasara egy 1j birdsagi rendszert
alakitottak ki. Az els6 rendelet 1945. februar 5-én kiadott 81/1945. M. E. rendelet, amelyben
el6szor rendelkeztek e forum létrehozasardl.”” Késébb, elsé modositasa alkalmaval lehets-
séget biztositott a jogalkot6 arra, hogy a halalbiintetés szankcidjat a btincselekmény el-
kovetésekor a 16. életévét betoltott fiatalkoruval szemben is alkalmazni lehessen.*® Végiil
ez év szeptemberében fogadta el az Ideiglenes Nemzetgytilés a népbirdsagokrol sz616 1945.
évi VIL térvényt azzal a céllal, hogy a korabban emlitett rendeletek tartalmat torvényerdre
emeljék.” A birdsag feladata a hdborus blingsok felel6sségre vonasa volt: e vad alapjan
itélték el Bardossy Laszl6,”® Imrédy Béla® volt miniszterelnokoket, Baky Laszlé és Endre
Lész16 volt beliigyi allamtitkarokat, valamint Jaross Andor® minisztert. Egy évvel késébb,
1946-ban e birdi férum végeztette ki Szalasi Ferencet™ és tarsait, illetve Sztéjay Domét™
volt kormanyéval egyiitt.

Az 1954. évi 26. torvényerejii rendelet késobb deklarélta, hogy 6 torvényi tényélldsokat kizardlag térvény vagy

torvényerejii rendelet formajaban éllapithat6 meg, de e jogszabaly alkalmazasat nem tartottak be kovetkezete-
sen. HORVATH: A biintetdjog... i. m., 201.

* Uo., 29.

% Uo.

47 Szerk. FENESI Ferenc — KALDI Istvan: A népbirésdgi rendelet és a népbirdsdg joggyakorlata, Békefty Konykiado-
véllalat, Budapest, 1945, 3.; v6.: PAPP Gyula: Az igazol6 eljarasok és a haborts blinok megtorlasa Magyarorsza-
gon 1945 utan, Aetas, 2009/2, 164.

#  FENESI-KALDI: i. m., 38. A jogszabaly hatélybalépésével torvényerdre emelkedett tovabbd az 5900/1945. M. E. sz.

rendelet a tavollévé terhelt ellen lefolytatott eljaras lefolytatdsaval kapcsolatban, illetve a 6750/1945. M. E. sz.

rendelet, ami a kozhivatalnokokkal szembeni eljarasokra vonatkozo szabélyokat tartalmazta.

NaGy Ferenc: A magyar biintetdjog fejlédése. In: Szerk. BELovics Ervin - GELLER Baldzs - NaGy Fe-

renc - TotH Mihdly: Biintetdjog I. Altaldnos rész a 2012. évi C. torvény alapjdn, Budapest, HVG-Orac Lap- és

Konyvkiadé Kft., 2012, 36.

SzERENCSEs Karoly:,, Az itélet: haldl” - Magyar miniszterelnokok a birésdag elétt, Kairosz Kiado, Budapest, 2009,

123-161., Pritz Pal: A Bdrdossy-per, Kossuth Kiado, Budapest, 2001.

' SZERENCSES: i. m., 161-187.

52 ZINNER Tibor - RONA Péter: Szdlasiék bilincsben, I-11. kotet, Lapkiad6 Villalat, Budapest, 1986, 69-138.

> SZERENCSES: i. m., 187-225.; v6.: Paksa Rudolf: Szdlasi és a hungarizmus, Jaffa Kiado, Budapest, 2013.

** SZERENCSES: i. m., 225-259.
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A népbirdsagok a haborus btindsok és a volt nyilas politikusok elitélését kovetGen egyre
inkabb szerepet jatszottak a kommunista diktatdra kiépitésében, tehat elmondhatd,
hogy segitették az MKP-t hatalmi pozicidjanak kialakitdsahoz, majd annak megtartasa-
hoz.*® Azonban a vezet§ politikai elit mar az Ggynevezett demokratikus dtmenet iddszaka
alatt is szembetalalta magat a legitimdcié hidnyaval és a lakossag ellendllasaval.’* Ennek
ellensulyozasaképpen keriilt ismételten elétérbe az tgynevezett politikai blincselekmé-
nyek kore, amit az akkor még hatalyban 1évé, az allami és tarsadalmi rend hatalyosabb
védelmérdl szolo 1921. évi 111 térvény (a tovabbiakban: Atv.) szabalyozott. Figyelembe
véve azonban az ott meghatarozott, pontos, preciz tényallasokat,” megallapithatd, hogy
az ebben a formaban val6 alkalmazasa mar nem allt a hatalom érdekében, mert szélesebb
hatdskort akartak biztositani a népbirésagok szamara a kiilénb6z6 koncepcids perek le-
folytatasa érdekében.” Lényegében ez az igény vezetett a kommunistak részérél ahhoz,
hogy elfogadjak a demokratikus dllamrend és a koztarsasag védelmérdl sz0l6 1946. évi
VII. torvényt, amely kihirdetésének napjan — 1946. marcius 23. - rogton hatalyba is 1épett,
érvénytelenitve ezaltal az Atv-t., és az allami rend megdvdasa végett sziikséges biintetSjogi
rendelkezésekrdl szolo 1938. évi XVI. térvényt. E jogszabaly alapjan 1950-1953 kozott
380 ezer embert itéltek el,” valamint e torvény alapjan vontdk feleldsségre tobbek kozott
Rajk Laszlot beliigyminisztert,® és Mindszenty Jozsef® hercegprimast is.

A kommunista hatalomatvétellel parhuzamosan sor keriilt a hatdlyos biintet6jog
altalanos és kiilonds részének modositasara is®® annak érdekében, hogy a jogszaba-
lyok - Timér Istvan megfogalmazasa szerint — ,valéban szocialista jellegliek” legyenek.®
A még hatalyban 1évé Csemegi-kodex kiilonds részének novelldris kiegészitését tartal-
mazta az 1948. évi XLVIIL torvény (a tovabbiakban: III. Bn.), 1950-ben pedig elfogadtak
a fenn kifejtett szovjet biintet6jogi alapelveknek megfelelé Gj altaldnos részt, amelyet
az 1950. évi II. torvény, ismertebb nevén a Btd. tartalmazott. A part célja természetesen
egy, a korabbi ugynevezett burzsod - biintetdjoggal ellentétes kddex elfogadasa lett volna,
azonban erre 1961-ig nem keriilt sor. Az igy felhalmozddott jogszabalyok nehéz feladat elé
allitottak a jogalkalmazd szerveket,®* igy az Igazsdgiigyi Minisztérium 1952-ben kiadott
egy jogszabalygytjteményt a hatdlyos anyagi biintet6jogi szabdlyok hivatalos 6sszedllitasa

ZINNER: i. m. 33.; HORVATH: A biinteto"jog... i. m., 207.

¢ HORVATH: A biintetdjog... i. m., 206.

7 Az altalanos részi tanok szerint egy cselekmény akkor blincselekmény, ha tényallasszerd, jogellenes és blings.
Tehat csak az a magatartas valhat biintethetvé, ami pontosan megfelel a térvény rendelkezéseinek.

% HoRVATH: A biintetdjog... i. m., 207.

» Uo,, 195.

©  ZINNER Tibor:, A nagy politikai affér” - a Rajk-Brankov-iigy, I-1L. kotet, Saxum Kiad6, Budapest, 2014.

KAHLER Frigyes: A fécsapds irdnya: Esztergom, Don Bosco Kiad6, Budapest, 1998.

¢ KAHLER: Joghaldl... i. m., 184.

@ TiMAR: i m., 379.; v6.: Az 1950. évi II. térvény, i. m., 365-372.

¢ NAGY:i. m. 37.
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(a tovdbbiakban: BHO)% néven, amely a hatélyos biintetétorvények szdvegét tartalmazta.*
Ezt azonban utdlag nem lehet jogforrasként értékelni,*” csupan — Kahler Frigyes szavait
idézve - jogszabalyi emlékeztetének.®®

Osszefoglalasképpen megéllapithatd, hogy 1945 utdn a magyar anyagi biintetdjog és elji-
rasi jog jelentds valtozason ment keresztiil a szovjet jogtudomany térhdéditdsanak koszon-
hetSen, amely kiilondsen a jogallami kereteknek megfelelé alapelveknek a kommunista
ideoldgia szerinti értelmezésében figyelhetd meg leginkabb. Ennek koszonhetSen a torvé-
nyesség elvének alkalmazasat a birdsagok figyelmen kiviil hagytak, ezzel parhuzamosan
pedig el6térbe keriilt a biintetdjog tudomdanydnak osztélyjellege, és a kollektiv felel6sség,
amely az elkovetd csaladtagjaival szembeni biintetések alkalmazasat jelentette.

A fent emlitett valtozasok a jogszabalyalkotasban is megfigyelhetéek voltak, ugyanis
a Csemegi-kodex torvényi ténydllasait, valamint az annak hidnyossagait kikiiszobolni
kivané kiilon torvények rendelkezéseit fokozatosan felvaltotta a szovjet biintetéjoggal
megegyez6 Uj szabalyozas. E korbe sorolhato tobbek kozott az 1945. évi VIIL. torvény, amely
rendelkezett a népbirdsagok felallitdsardl, a politikai blincselekmények szubjektiv ala-
pokra helyezését eldsegitd 1946. évi VIL. torvény, illetve a hatalyos biintet6kddex altaldnos
és kiilonos részének moédositasai. Lényegében megallapithatd, hogy ezen szabédlyozasok
hatasara olyan, alapvet6en békés cselekmények is iildozend6évé valtak, amelyek valdjaban
nem btlincselekmények, lehetdséget adva ezaltal a tarsadalom megfélemlitésére és a kom-
munista diktatara kiépitésére.

5 A hatdlyos anyagi biintetéjogi szabalyok hivatalos &sszedllitasanak (BHO) jelentdsége (kdnyvismertetés),

Rend6rségi Szemle, 1953/2, 187-191.
¢ KAHLER: Joghaldl... i. m., 184.
7 NAGY: i. m., 37.
% KAHLER: Joghaldl... i. m., 184.
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11. A volt tandcskoztarsasdgi magatartas és az azota baloldali (kommunista, szocial-
demokrata, antifasiszta) politikai meggy6z8dés és tevékenység miatti elitéltek, illetve
hétrannyal stjtottak rehabilitasardl szolé 285/1945. M. E. sz. rendelet.

12. Az allami és tarsadalmi rend hatalyosabb védelmérdl sz6l6 1921. évi III. torvény.

13. Az allami rend megé6vasa végett sziikséges biintet6jogi rendelkezésekrol szold 1938.
évi XVI. térvény.

14. Hatalyos anyagi biintetdjogi szabalyok hivatalos 6sszedllitasa (BHO).
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Dr. Drécsa Izabella, (drocsa.izabella@jak.ppke.hu) 2016-ban végzett a PAzmany Péter
Katolikus Egyetem Jog- és Allamtudoményi Kardn, jogasz szakon. Még ugyanebben
az évben dllami 6sztondijasként kezdte el a PhD-képzést, tovabba a kar Jogtorténe-
ti Tanszékének megbizott oktatdjaként is mlikodik. Kutatasi teriilete a rendtorvények
a két vilaghaboru kozotti Magyarorszagon, kiilonds tekintettel az allami és tarsadal-
mi rend hatélyosabb védelmérdl sz6l6 1921. évi III. térvény anyagi jogi rendelkezései-
re. E tudomanyos téma keretei kozott a népkoztarsasagi allamforma védelmérdl szolo
1919. évi XI. néptorvény, valamint a fent megnevezett jogszabdly elemzésével, és a hoz-
zéjuk kapcsolddo birdi gyakorlattal foglalkozik.

tanulmdnyok o

166 DROCSA IZABELLA « A SZOVJET BUNTETOJOG-TUDOMANYNAK A MAGYAR BUNTETOJOGRA GYAKOROLT HATASA...


mailto:drocsa.izabella@jak.ppke.hu

Cavok o

manyo

tanul

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS « 2017/3. 167



tanulmanyok e

PRO PUBLICO BONO - Magyar Kézigazgatas, 2017/3, 168-195.

Pongracz Alex

AZ ALLAM GAZDASAGPOLITIKAI
SZEREPVALLALASANAK VALTOZASAI

The Changing Role of the State in the Economic Policy

»l...] az dllam a vezérlé értelem, a kozhangulat alakitdsaért felel6s kozpont,
a fenndlld erkolcsi és szellemi hatalmak csticspontja, ennélfogva [pedig] bri-
lidns eredmények elérésére képes. [...] Az allam a megfelel6 tdrsadalmi intéz-
mények segitségével mindenkor nagymértékben befolydsolhatja a jovedelmek
igazsdgosabb elosztdsdt.”™

Dr. Pongracz Alex PhD, egyetemi adjunktus, Nemzeti Kozszolgélati Egyetem,
Allamtudomanyi és Kozigazgatasi Kar, Pongracz.Alex@uni-nke.hu

Az dllam gazdasagpolitikai szerepvillaldsa az évszdzadok folyaman komoly valtozdsokon esett
at, és kiilonbozd tartalmakkal telitédott. Az dllamérdek az abszolutizmus dllama idején foként
az uralkodo érdekeit juttatta kifejezésre, hogy aztdn dtadja a helyét a szabad versenyes kapi-
talizmus diktdlta piaci sziikségleteknek, az onérdekek sokszor hektikus birodalmdnak. A piaci
kudarcok nyilvanvaléva vildsa, a kapitalizmus ciklikus mivoltdnak felismerése és a téke-munka
ellentét eszkaldléddsa sziikségeltetett ahhoz, hogy az dllam éjjelidr poziciét feladva, a 19. szdzad
utolsé negyedétél kezddddéen fokozatosan a piac szabdlyozdsinak nagy fijdba vigja fej-
széjét. A szocidlis demokrdcia idedjanak befogaddsa, és a joléti dllam intézményeinek kiépitése
a mdsodik vildghdborit kovetSen mintegy hdrom évtizednyi ,boldog békeiddt” teremtett a nyu-
gat-eurdpai polgdrok szdmdra, lehet6vé téve, hogy a széles értelemben vett kiozérdekfogalom
hatdlya a kozéposztdlyt kovetéen immdron az alsobb osztdlyokra is kiterjedjen. A monetaris-
ta-neoliberdlis tanok domindnssd vdldsa a 20. szdzad utolsé negyedétdl azonban azt eredmé-
nyezte, hogy kordbbi nemzetgazdasdgi poziciéjukhoz képest ,,periféridra” keriiltek az dllamok,

' A mi a KOFOP-2.1.2-VEKOP-15-2016-00001 azonositészdmd, ,,A jé kormanyzast megalapozé kézszolga-
lat-fejlesztés” elnevezést kiemelt projekt keretében miikodtetett Ludovika Kiemelt Kutatémiihely keretében,
a Nemzeti Kozszolgélati Egyetem felkérésére késziilt.

SCHMOLLER, Gustav von: The Idea of Justice in Political Economy, The Annals of the American Academy of Po-
litical and Social Science, Vol. 4, 1894, 39.
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és kénytelenek voltak a joléti allam leépitésének ,,projektjébe” fogni — ezzel pdrhuzamosan pedig
ismét az onérdekkovetést posztuldlo szabadpiaci mantrdk keriiltek a dobogd legmagasabb fokdra.
A neoliberdlis irdnyzatok ugyanis a piaci folyamatok primdtusdt, az dllam gazdasdgi és tdrsa-
dalmi beavatkozdsdnak drasztikus mértékii redukciojdt, valamint a nemzetkozi gazdasdgi integ-
rdcio sziikségességét hirdették. A 2008-ban kitort globdlis gazdasdgi és pénziigyi vdlsdg hatdsdra
azonban sokan gondoltdk vijra a szabadpiaci mechanizmusokrél kordbban vallott tanaikat.

KuLcsszavak:
gazdasagpolitika, abszolutizmus, laissez-faire, szervezett kapitalizmus, j6léti allam, globa-
lizécid, fejlesztd allam

The participation of the state in the economic policy has changed significantly over the centuries,
and has been saturated with various contents. During the period of absolutism, the interests of the
state expressed the ruler’s interests in the first place, in order to give way later to the market needs
of free competitive capitalism, the often hectic realm of self-interests. The obviousness of market
failures, the recognition of the cyclical nature of capitalism and the escalation of the capital-labour
opposition required that the state would incrementally accept the difficult task of regulating the
market from the last quarter of the 19™ century, leaving its watchman position. Adopting the idea
of social democracy and building up the institutions of the welfare state after the Second World
War has created about three decades of “happy times of peace” for Western European citizens,
allowing by then the scope of the widespread concept of the definition of public interest to extend
to the lower classes. However, the dominance of monetarist-neoliberal doctrines since the last
quarter of the 20™ century resulted in that the states became “marginalised” compared to their
previous national economic position, and they were forced to start a “project” to break down the
welfare state — in parallel, the free market mantras which required the following of self-interest
took the highest level of the podium. Indeed, the neo-liberal trends proclaimed the primacy of the
market processes, the drastic reduction of the state’s economic and social intervention and the
necessity of the international economic integration. But as a result of the global economic and
financial crises which broke out in 2008, many people reconsidered their former beliefs about free
market mechanisms.

KEYWORDS:

economic policy, absolutism, laissez-faire, organised capitalism, welfare state, globalisation,
developmental state
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Kautz Gyula az E6tvos Jozsefnek és Lonyay Menyhértnek ajanlott nagy ivli monografi-
djaban vetette papirra azt a meglatasat, miszerint a gazdasagi élet, a ,koz- és tarsadalmi
haztartds” fejlédésével és tokéletesedésével parhuzamosan haladnak és tokéletesednek
a ,kozgazdasagtani latkorre” vonatkozo6 elméletek is.® Az allamelmélet és a politikai gaz-
dasagtan nagy gondolkodéi dltal kimunkalt elméletek pedig azt a tényt (is) reprezental-
jak, hogy mindannyiunk - de legalabbis a legtobbiink — tudatdban él egy optimalis kép
a helyes kormanyzas mikéntjét, valamint a koz- és a maganérdekek egyensulyi allapotat,
»Marshall-keresztjét” illetden. A tanulmany arra tesz kisérletet, hogy bemutassa, az egyes
gazdasagpolitikai korszakokban mi volt az uralkod¢ allaspont az dllam és a piac szerepével
kapcsolatosan; mit tartottak relevansnak a gazdasagpolitika f6bb paramétereinek kialaki-
tasa soran; végiil a gazdasdgpolitikai dontéshozdk a mandverezési lehetéségeiket is figye-
lembe véve a kozérdeket, avagy a maganérdeket részesitették-e (inkabb) elényben. A téma
lehatdrolasa szempontjabol meg kell emliteni, hogy vizsgalatunk tobb idésikon ,jatszo-
dik™ az abszolut monarchiaktdl kezd6dben egészen a globalizacié hatasara kialakult neo-
liberdlis versenyallamig ivel; s6t a 2008-ban kitort globalis gazdasagi és pénzigyi valsag
nyomdn ,,0jra felfedezett allam” potencialis feladat- és hatdskoreit is elemezni kivanja.

Az egyes gazdasagpolitikai érak és trendforduldk tiizetesebb elemzését megeld-
z8en roviden szélnunk kell az alapvetd metodikai felfogasunkrél. Ugy gondoljuk,
hogy - az allam gazdasdgi szerepvallalasat kiilonb6zé skatulyakba besorold felfogassal
szemben - az allami mozgaspdlya atfogd ive egyfajta ingamozgasként értelmezhetd.*
Ebben az értelemben az allam és a gazdasag relacidja egy feltételezett mozgassal ragad-
hat6 meg, ahol ,az inga két kilengési végpontjin a (szinte teljesen) szabad gazdasag, illetve
a (szinte teljesen) korldtozott gazdasdg dllapotai dllnak. [...] A kapitalizmus eddigi torténeti
korszakai sordn egy inga mozgdsdt kovette le, s a szabadsdg nehezen meghatdrozhato jel-
z0je az irdnyado az inga egyes végpontjainak értelmezésénél.”™ Az 1980-as évtizedtdl kezdve
érvényesiilé dezetatizaciés — az ,allamtalanitast” zaszloshajojara ttizé — allomas ugyan
az inga id6leges visszalengését eredményezte, az elkovetkezendd esztendSkben azonban
varhatéan olyan hatdsok fognak jelentkezni, amelyek az allami mozgaspélya ivét ismé-
telten Gj mederbe terelik. A tanulmany konkluzidjat némileg elérevetitve rogzithetjiik,
hogy az allam szerepe tehat ma is valtozatlanul kulcsfontossagu ,,a nemzetgazdasdgi tér
és a munkaeré globdlis vildggazdasdgban térténd poziciondldsdban™, és jelentésége az el-
kovetkezend§ esztendékben varhatdan tovabb fog nvekedni.

Kaurz Gyula: A nemzetgazdasdgi eszmék fejlédési torténete és befolydsa a kozviszonyokra Magyarorszdgon, Ki-
adja Heckenast Gusztav, Pest, 1868, 2.

Sz1GETI Péter: Vildgrendszernézében. Globadlis ,,szabad verseny” - a vildgkapitalizmus jelenlegi stadiuma, Napvi-
ldg Kiad6, Budapest, 2005, 87-89.

KALMAN Janos: Az allam gazdasagi szerepének valtozasa, evolicidos megkozelitésben, Diskurzus, 2013/1, 24.

¢ BEESON, Mark: The Rise and Fall (?) of the Developmental State: The Vicissitudes and Implication of East Asi-
an Interventionism. In: Ed. Low, Linda: Developmental States: Relevancy, Redundancy or Reconfiguration?, No-
va Publishers, New York, 2004, 39.
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1. AZ ABSZOLUTISTA ALLAM KORSZAKA

Niccolo Machiavelli felismerése, miszerint az allamok fejlédése és virdgzasa nem a k6zos-
ség, hanem a nagy vezet6k miive és érdeme, illetSleg a politikai fejlédést nem az isteni
gondviselés és az erkolcsi torvényszertségek, hanem kizarolag az dllamérdek irdnyithat-
ja és iranyitja, ezért a politika terrénumdban ennek az érdeknek minden mas szempon-
tot ala kell rendelni,” valésagos skandalumként hatott a 16. szdzad mésodik évtizedében.
Az a gondolat ugyanis, hogy az allam egyetlen ember személyiségén alapszik, az allam
érdeke pedig azonos lehet egyetlen ember érdekével, rést titott az dllamelmélet ama paj-
zsan, amely Platéntol kezd6dben az ,,eszményi allam” kialakitasanak lehetSségeit kereste.
Az allamérdek Guicciardini tanaibdl derivalt jelentéstartalma (ragion di stato) az erkol-
csot szintén nélkiiloz6 - vagy nélkiilozni kénytelen — hatékony hatalmi technikak alkal-
mazasara hivta fel a figyelmet a hatalom megszerzése és megtartasa sordn. Az allamérdek
fogalmanak centrumba keriilése tehat azt is jelentette, hogy a korabban magas piedesztalra
emelt erkolcsot és a vallasi kérdéseket lassan elkezdték kirekeszteni a politikardl valo gon-
dolkodasbol; tovabba annak a feltételezését, hogy az dllamnak sajat, 6ntorvényt érdekei
vannak, amelynek 1étét az dllam java kivanja meg.® A 16. szdzad politikai gondolkodasd-
ban markanssa valt az az iranyzat, amely a politikat a moraltdl fiiggetlenithetd és fligget-
len, autondm célokkal rendelkezd jelenségként tételezte, és a politikat elsésorban a hatalom
megszerzésének és meg6rzésének technikajaként fogta fel. A fogalom fejlédése folyaman
a hatalom alanya mindinkabb személytelenedett, bar az abszolutista uralkodék regnala-
sa idején nagyon is személyessé valt.” Az allamérdek kontosébe ettdl kezdve a legkiilonbo-
z8bb tarsadalmi csoportok érdekeit bujtathattak bele - az altalunk vizsgalt elsé fazisban,
azaz az abszolutista allam korszakdban éppen az uralkodé érdekeit tekintették az allam-
érdekkel konformnak, hiszen ugy vélték, hogy az allamérdek szolgalata aktivabb szerepet
kivan meg az uralkodok részérél.

Az uralkodok tehat maguknak vindikaltak a ,ragion di stato” képviseletét, igy az dllam-
érdek reprezentdldsa terén ,kizarélagos monopoliumra” tettek szert. Ekként az allamérdek
fogalma a 16. szdzadtol kezdve abszolutista szinezetet nyert, ahol a bel- és kiilpolitikai ki-
hivésok kezelése sziikségessé tette, hogy az uralkod6 a moralitds szempontjain feliilke-
rekedve, autoném szerepléként cselekedjék. Egy szazaddal késébb az abszolut uralkoddk
mar az allam elemi érdekének egyediili felismerdiként tetszeleghettek, akik egyediiliként
képesek felmérni, hogy mi hasznos és mi karos az allam szdmara. Holdsworth emliti,
hogy amint az dllam egyre nyilvanvalobb teriileti és gazdasagi egységgé kezdett valni, ugy
az isteni abszolitumot a teriileti allamok nevében fellépé uralkodok igyekeztek a maguk

Juhdsz Vilmos bevezetése. In: MACHIAVELLI, Niccolo - NAGyY Frigyes: A Fejedelemrdl, Officina Nyomda és Ki-
adovallalat, Budapest, 1942, 5.

SasHALMI Endre: Az emberi testtdl az oramiiig. Az dllam metafordi és formavdltozdsai a nyugati keresztény kul-
tirkérben, 1300-1800, Kronosz Kiado, Pécs, 2015, 96-99.

PaczoLay Péter: Allamelmélet I. Machiavelli és az dllamfogalom sziiletése, Korona Kiad6, Budapest, 1998, 13.
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szamara kisajatitani.’ Ehhez persze arra is sziikség volt, hogy elméleti igényként fogalma-
zbdjon meg az erés nemzeti hatalom sziikségessége, valamint a térvényes rend zalogaként
funkciondl6 erds hatalom megkonstrualdsa. A koéznyugalom, kozrend és kozbiztonsag
irdnti torekvés végiil az eurdpai allamjog ,.els6 vilagos jogi fogalmainak” életre hivasahoz
vezetett, s e fogalmak megsziiletésénél két ,,baba” jatszott kiemelkedé szerepet. ,, A jus pub-
licum Europaeum dionté fogalmadt, a bel- és kiilpolitikailag szuverén dllamot [Bodin] dsszeha-
sonlithatatlan eredményességgel dolgozta ki. De a modern Leviatdnt — amely négy formdban
jelenik meg -, az Isten és dllat és ember és gép négyes kombindcidjit még nem értette meg. [...]
Hobbes anndl jobban megértette mindezt.”™ Bodin és Hobbes remek elméleti legitimaciot
szolgdltattak az er8s hatalom aldtadmasztdsara: eszerint az alattvaloknak azért kell kovet-
niitk az uralkodoéi pozicidban 1évé személy altal alkotott jogot, mert 8 a szuverén. A szu-
verenitas els elméletei — Bodin fejedelmi, és Hobbes uralkodéi szuverenitdsa — ekként
az abszolut hatalomra torekvd fejedelmeket és kiralyokat patronald ideologiai ,tamassza”
valtak.

A szuverenitasbol fakadd felségjogok kozott mar e korai munkdkban is talalhatunk
gazdasagi vonatkozasuakat: Bodin az allam ,izomzatat” alkot6 pénziigyi jogositvanyok
korében emliti a pénz kibocsatdsat, érctartalmanak meghatdrozasat és az adoztatdst.
Hobbes a pénzverés joga mellett azt is rogziti, hogy ,.a felségjogokhoz tartozik a teljes illeté-
kesség azoknak a szabdlyoknak a kibocsdtdsaban, amelyekbdl mindenki kiolvashatja, [hogy]
milyen javakat élvezhet, és mit tehet anélkiil, hogy barmely alattvalé tdrsa részérdl hdabori-
tasnak legyen kitéve. Es ez az, amit tulajdonnak neveziink.”* (A tulajdonjog szabélyainak
rogzitésére vonatkozo6 kivanalom, illetve a tulajdon védelme mar a polgari tdrsadalom ki-
alakuldsanak iranyaba mutat.)

A kozpontositott monarchiak Nyugat-Eurdpaban élen jartak abban, hogy a kozépkor
tarsadalmi formadival (a rendi tagozddassal, a hlibéri kapcsolatokkal, a piramisszertien
feléptild, fragmentalt szuverenitdssal) szakitva centralizaljadk a hatalmat, kodifikaljak
a torvényeket, és a nemzeti adoztatds mellett intézményesitsék az egységes piac kezde-
teihez sziikséges feltételeket is. Perry kiemeli, hogy az abszolutizmus gazdasdgi funkci6i
nem meriiltek ki az adérendszer és a hivatali szervezetrendszer mikodtetésével. A kor-
szak uralkodd tana ugyanis a merkantilizmus volt, amely a kereskedelem partikularis
gatjainak megsziintetését kovetelte a nemzeti teriileten belill, és arra torekedett, hogy egy-
séges hazai piacot teremtsen az drutermelés szamara. Mivel az allam erejét ezen a téren
is novelni kivantak, méghozzd a tobbi allamhoz viszonyitva, ezért batoritottak a javak
exportjat, de tiltottak példaul a nemesfém vagy a pénz kivitelét. Heckser plasztikus

Idézi: KecskEs Laszl6: Az dllam gazdasagi tevékenysége és az immunitds. Az immunitds-problémak atfogobb
szemléletéért, Gazdasdg-és Jogtudomdny, XV. kotet, 1981/1-2, 180.
ScumrtT, Carl: Ex Captivitate Salus. Egy német fogoly vallomdsai 1945/47-bél, Attraktor, Mériabesny6-Godol-
16, 2010, 43.
2 BODIN, Jean: Az dllamrdl, ford.: Maté Gyorgyi — Cstirés Klara, Gondolat Kiad6, Budapest, [1576] 1987, 115-
122.; HoBBEs, Thomas: Leviatdn vagy az egyhdzi és vildagi dllam anyaga, formdja és hatalma, (ford.: Vamosi Pal).
Magyar Helikon, Budapest, [1651] 1970, 154, 156.
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megfogalmazasa szerint az allam egyszerre volt a merkantilista gazdasagpolitika alanya
és targya.”® A gazdasagi alrendszer tehdt a klasszikus nemzetallami szuverenitas debii-
taldsanak id6szakaban - az abszolutista éraban - de facto értelemben véve aldrendel-
dott az allami érdekeknek." A merkantilizmus - a kapitalista véllalkozas szempontjainak
adaptalasa a politika terrénumdra — nem titkolt célja az dllamvezetés hatalmanak kiils6
iranyban torténé megerGsitése volt. Belpolitikai viszonylatban pedig a merkantilizmussal
a modern allamhatalom kialakitasat probaltak meg elérni, kozvetlenill a fejedelmi bevé-
telek novelésével, kozvetve pedig a népesség adderejének fokozasaval. Ez a fajta gazdasag-
politika a XIV. Lajos korabeli Franciaorszagban - Jean-Baptiste Colbert f6feliigyel6sége
idején - érte viragkorat.”” Féfeliigyel6sége alatt megvaldsult az allami pénziigyek reformja,
az addrendszer atalakitdsa, az adobazis kiszélesitése, illetve a bels6 iparfejlesztés tamo-
gatdsa — a magas véddvamok bevezetése, az import megnehezitése, a protekcionista
gazdasagpolitika alkalmazasa, valamint az allami kdlcsonok atjan. Az allam kiterjedt gaz-
dasagpolitikdja révén tamogatta a manufakturakat, az 4j ipardgak meghonositasat, a kiil-
kereskedelmi tarsasagok létesitését, illetve az utak és kikot6k épitését. A merkantilizmus
nemzeti valtozata az effektive meglév6 nemzeti ipardgak rendszeres timogatdsat iranyozta
el6. A merkantilista gazdasagpolitikusok a hazai tékés ipar tdmogatasat, a kiilf6ldi ipar
versenyétdl valo védelmét elsérendl nemzeti érdeknek allitottak be.'s

Az abszolutizmust taglalva roviden emlitést kell tenniink a magyar fejlédésrdl is.
Az abszolutizmus politikai programja (féként Kollonich Lajos biboros Einrichtungswerkje
révén) hazankban azt tételezte, hogy az dllam a kozjé érzéje, és ebben a mindségében
felette 4ll az egyénhez kapcsolddo jogoknak (amin ekkoriban féként a nemesi kivaltsa-
gokat értették). Az allam ebben a felfogdsban koteles feliigyelete ala vonni a tarsadalmi
élet minden szférajat (értve ezalatt a gazdasagi tevékenységeket, az ipar és a kereske-
delem reformyjat, a hiteliigyek rendezését, a foglalkoztatas, az arak és bérek szabalyozasat,
a pénz, a suly és a mértékegységek egységesitését, a szegényiigyet, és az ésszertitlen fény-
izés megakadalyozdsat). A ,ko6zjo” hatdlya ugyanakkor - a retorikai fordulatok szintjén
legalabbis - az egész tarsadalomra kiterjed, és nem all meg a nemesi natiék szintjén; talan
ennek is koszonhetd, hogy szamos olyan tevékenységi kort is ,koziigynek” tekintettek,
amely a rendi szemlélet szerint korabban az allamtdl fiiggetlen privat iigyek kategdria-
jaba tartozott. , Az Einrichtungswerk dllama kompetensnek tekinti magdat mindenben, ami
az alattvalékat érinti; jogot formdl arra, hogy a viszonyokat (a hatdlyos térvények, szokdsok,
érzelmek, hagyomdnyok ellenére, akdr az alattvalokkal szemben) megviltoztassa, tijraszer-
vezze, ha a »kézjo« 1igy kivanja.”” Talan nem véletlen, hogy az erdteljes germanizdciot is

3 PERRY, Anderson: Az abszolutista dllam, Gondolat Kiado, Budapest, 1989, 37-38.

GALGANO, Francesco: Globalizdcié a jog tiikrében. A gazdasdg jogi elemzése, HVG-Orac Lap- és Konyvkiadd
Kft., Budapest, 2006, 46.

Bévebben lasd WEBER, Max: Gazdasdgtorténet. Vilogatott tanulmdnyok, Kozgazdasagi és Jogi Kényvkiado, Bu-
dapest, 1979, 276-277.

6 MATYAs Antal: A polgdri kozgazdasdgtan torténete, Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiadd, Budapest, 1963, 19.
ScHLETT Istvan: A politikai gondolkodds torténete Magyarorszdagon. I kotet. A kezdetektdl a polgdri dtalakuldsig,
masodik, atdolgozott kiadds, Rejtjel Kiadd, Budapest, 2004, 263.
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szolgdlni igyekvé tervezet végiil a ,minden elmélet haldla a gyakorlat” igazsaganak aldo-
zataul esett.

Kés6bb, a felvilagosult abszolutizmus keretei kozott viszont — ha rovidebb idére is — gyo-
keret tudott ereszteni az a felfogas, amely az uralkodé (mint egyén) tarsadalomformalé
szerepét hirdette. Ez a vilagkép az etikai idealizmussal valé azonosulas révén olyan poli-
tikai viszonyokat kivant teremteni, ,ahol az uralkodé végrehajtja a tirsadalom szdmdra
sziikséges reformokat, legyézi a miiveletlenséget, s ezzel biztositja népe jolétét és boldogsdgit,
de egyuttal aldveti magdt a torvényeknek; miniszterei sem élhetnek vissza a hatalommal,
aminek kovetkeztében az dllampolgdrok szabadok lesznek”.*® A felvilagosult abszolutizmus
kormadnyzati filozéfidjanak kozéppontjaban a kormanyzds dolgaiban rutint szerzett, hiva-
tasa irant elkotelezett (,,az allam szolgdja” tipusu) uralkodo allt, aki a nép megbizottjaként
uralkodik, és a kozjo elémozditasan (alattvaldi anyagi jolétének és foldi boldogsdganak
biztositasan, s6t a ,,tokéletes tarsadalom” elérésén) faradozik. Raeff szavaival élve: a 18. sza-
zadraakozjétimmadr nem megérizniakartak, hanem tudatos politikaval, rendeletek garma-
dédja Gtjan - a torvényhozas és az dllamigazgatas szervezetrendszerén keresztiil - probaltak
létrehozni.”

2. A LAISSEZ-FAIRE KORSZAKA

A francia fiziokratdk az imént taglalt merkantilista szisztémat az ugynevezett természe-
tes rend, a ,l'ordre naturel” poziciéjabol kritizaltak, észszertitlennek és természetellenes-
nek tituldlva azt. A merkantilizmussal szemben a gazdasagi élet szabadsaganak kovetelése
a ,laisser faire, laisser aller” hivoszavdnak csatasorba allitasaval tortént meg.”® A fiziok-
ratak a ,piaci despotizmus” igazi hiveinek bizonyultak, akik szerint a féhatalom pusztan
azért 1étezik, hogy a pozitiv térvények formdjaban kinyilatkoztassa a tulajdon, és az ett6l
elvalaszthatatlan szabadsag joganak megOrzését. A ,laisser-faire” valojaban tehdt a tulaj-
donjogot, és a kereskedelem szabadsagat jelent$ természeti torvény abszolut tiszteletét
jelentette.”! A magantulajdon szentsége, a gazdasagi erék szabad érvényesiilése, tovab-
ba a vagyonosodasnak egyediil a munkan, illetve a véallalkozoi készségen alapuld erede-
te itt mar teljes prioritast élvezett. A fiziokratak kozponti tétele, hogy a gazdasagi életben

'8 ifj. BARTA Jdnos: A nevezetes tollvonds, Akadémiai Kiadd, Budapest, 1978, 69.

1 RAEFE, Marc: The Well-Ordered Police State. Social and Institutional Change Through Law in the Germanies and
Russia, 16001800, Yale University Press, New Haven — London, 1983, 5. Idézi: SASHALMT: i. m., 263.

A ,laissez-nous faire” mondast hagyomanyosan egy Legendre nevii keresked6nek tulajdonitjék, aki e szavakat
Colberthez intézte a 17. szdzad végén. Colbert azon kérdésére ugyanis, hogy miként segithetne neki, a kovet-
kez6 frappans valasz érkezett: ,,Nous laisser faire”, azaz ,,hagyjanak békén.” Az elsé ird, aki e kifejezést hasznal-
ta, d’Argenson marki volt (1751), aki az dllam kereskedelembe val6 be nem avatkozasabol ad6do gazdasagi el6-
nyokért harcolt. O fogalmazta meg azon tézist is, miszerint ,,a jobb kormdnyzdshoz kevesebbet kell kormdnyoz-
ni”. Idézi: KEYNES, John Maynard: The End of Laissez-faire, Leonard & Virginia Wolff, London, 1926, 18.
DARDOT, Pierre — LavAL, Christian: A globdlrezon. A neoliberalizmus miiltja és jelene, Egykett6 Kiadd, Buda-
pest, 2013, 45-47.
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szabadon mtikodo ,természeti er6k” spontdn médon megvalésitjak a gazdasagi folyama-
tok Osszhangjat. A piac 6nmagaban, az allam beavatkozdsa nélkiil is képes a tarsadalom
problémainak megoldasara; a gazdasagi szabadsag korlatozasa, és a gazdasagi életbe torté-
né kiilsé beavatkozds csak anomadliakhoz vezet.?

Az dllam gazdasagi jelenlétével kapcsolatos létjogosultsagot a gazdasdgi individua-
lizmus talajan 4116 Adam Smith prébélta meg elsé izben markansan - de tudomanyos ala-
pokra helyezve — cafolni. Smith a meger6s6dott polgarsag érdekeit védve tamadta az allam
gazdasagi-kereskedelmi protekcionizmusat. ,Bizik a tékés gazdasdg életerejében, meg
van gyézdédve arrdl, hogy a tdrsadalom gazdagsiga akkor gyarapodik a legnagyobb mér-
tékben, a termelGerdk akkor fejlédnek a legjobban, ha a gazdasdgi életet magdra hagyjik,
ha a gazdasdgi élet belsé erdi spontdn modon érvényesiilhetnek, ha a gazdasdgi mecha-
nizmus szabadon miikodhet.” A nemzetek gazdagsdga, e gazdagsig természetének és oka-
inak vizsgdlata cim@ munkdjaban (1776) egy olyan tarsadalmi, gazdasagi és politikai
rendszer képét vazolta fel, amelyben az er6szakmentes, 6nkéntességen alapuld csereviszo-
nyok dominalnak, a kormdnyzati feliigyelet korlatozott, és az emberek a spontdn médon
szervezddo, csak a természetjog rendszere dltal meghatdrozott viszonyokban dllnak egy-
massal. Egy ilyen tarsadalom szerzédéses viszonyra épiil, legfontosabb alapelvei pedig
a tulajdon szentsége, az egyén szabadsaganak principiuma, és az 6nkéntes csere konst-
rukcidja, amelyet semmilyen személy és erészak sem korldtozhat. Az egyén céljainak el-
éréséhez vezetd egyetlen legitim Ut a gazdasagi teljesitménye — azaz a javak termelése,
illetve cseréje — lehet.* Smith a piacot olyan 6sszekoté kapocsnak tekintette, amely egye-
siti az embereket a gazdasagi tevékenységiikben, az 6nérdeket pedig a (koz)gazdasag egész
rendszerének mozgatoerejeként tételezte.”

A Smith altal exponalt tanok hatterében a tarsadalomrol és a gazdasagrdl vallott korabbi
felfogas ellenében végrehajtott ,,kopernikuszi fordulat” allt. A valtozasokat tulajdonképpen
az generdlta, hogy a 17. szdzadtol kezd6dGen fokozatosan feliilkerekedett a ,gazdasagi
ember” (homo oeconomicus) eszmény(kép)e, nyomdban a polgari trsadalom Onérdek-
kovetd, a magantulajdondra és a maganonzésre koncentralé individuumaval, és az 6n-
szabalyozd piac idedljara épité tarsadalmi-gazdaségi formaval. Agh meglitésa szerint
aliberalizmus eme elmélete az individualizmus ,,végigvitt” elvét jelenti, amelyben az allam
azaltal instrumentalizalédik, hogy a magantarsadalom védelmére szolgald eszkozzé deg-
radalédik. A polgari forradalmak nyoman alkotott els6 torvények deklaraltdk ugyan
a maganember jogait, ezek azonban eleinte kizardlag a ,gazdasagi ember” jogai voltak
(és a kozkelet(i hiedelemmel ellentétben nem a szabadsag, illetve az egyenldség politikai
szintre vald kiterjesztését jelentették).”s A 19. szazad derekaig gyakorlatilag ez a mentalitas

2 MATYAS: i. m., 43-44.

2 Uo. 72-73.

2 ZELLER Gyula: Létezik-e Smith probléma, avagy mennyire egységesek Adam Smith nézetei?, Pécsi Tudomany-
egyetem, Kozgazdasagtudomanyi Kar Kozgazdasagi és Regionalis Tudomanyok Intézete, Pécs, 2009, 6-7.
HELLER Farkas: A kozgazdasdgi elmélet torténete, Gergely R. Konyvkereskedése, Budapest, 1945, 15.

AcH Attila: A polgdri demokrdcia mitosza és valésdga, Kossuth Kényvkiadé, Budapest, 1986, 14-15.
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uralta a politikai gondolkodast: eszerint a korlatok nélkiili szabad verseny, az individualis
jogok sérthetetlensége, a torvény eldtti egyenldség biztositasa és a magantarsadalom auto-
matizmusaban valé hit a fejlddés zaloga. A lathatatlan kéz gyakorlatilag egyediil képes
arra, hogy harmonizélja a szabadpiac individualis szerepl8inek egymadssal ellentétes érde-
keit; az érdekkiegyenlitésrol, a piac egészséges miikodésérodl — kovetkezésképpen a kozosség
lehet6 legnagyobb jolétérdl — pedig végsé soron a kereslet és kindlat torvényének auto-
matikus mikodése gondoskodik. Smith erre tekintettel csak meglehetésen szik terepet
engedett az 4llam ténykedésének: az allam feladat- és hatdskorét az orszag védelmének
garantalasaban, az igazsagossag gyakorldsanak biztositasaban, valamint a kozmiivekrol
és a kozintézményekrdl valo gondoskodasban szabta meg.?

Agh azonban jogosan mutat ra, hogy minden demokratikus struktura feltételezi a koz-
érdek és a kozjo realis 1étezését is. Ha a tarsadalomban csak az 6nérdek és az egyéni javak
»nominalizmusa” uralkodna, akkor valdjaban a demokracidnak sem lenne értelme.
»A demokricia létezése és a demokratikus struktiirdk fejlédése valo[jaJban a kozérdek - koz-
akarat - kozjo létezésén dll vagy bukik.™® A tékés tarsadalom és a szabadversenyes kapi-
talizmus ember-, gazdasdg- és eszményképe a kordbbi szabélyrendszer helyébe a piac
mindent athaté uralmat léptette; azon piacét, amelyet — a tdrsadalmi normaktdl elkiils-
niilten - immaron a sajat ,,torvényszertiségei” vezéreltek. Tonnies szerint a Gemeinschaftbél
a Gesellschaftba valé atmenet lényege éppen abban allt, hogy a hliséget és a bizalmat az elvi
bizalmatlansdg, és az atomjaira hullott csoportok verseng6 racionalis egységei valtottak fel,
akik az érdekellentéteiket szerz6déses uton nivellaljak. A ,tarsadalom” mint szervezési mod
és a kapitalizmus mint termelési méd dltaldnos térnyerése a hagyomanyos kozosségi szove-
dékek fellazuldsahoz, és tjfajta szemléletmodok ,,piedesztalra emeléséhez” vezetett. Ennek
szimptoémaja, hogy a pénztéke altalanossa vélt a foldbirtokhoz - mint az ,,azonos idében él6
tomeg Osszetartozdsdt” szimbolizalo, a vér kozosségéhez jarulo entitashoz — képest; a csa-
ladjogi és birtokjogi viszonyok — mint kozdsségi szovetségviszonyok — pedig jelentdségiiket
vesztették a vagyon- és kotelmi jogi relaciokkal szemben. Az 4talakulas tiinete az is, hogy
mig korabban a csaladi életet a hagyomanyok bazisképzo ereje mellett ,,a képzelet szdmdra
jelenvald, hiiséges rokoni és bardtsdgos lényre” irdnyuld vallds hatotta at, ujabban a koz-
vélemény (az Ortega altal elemzett ,,t0meg és sokasdg uralma”) valt hivatotta arra, hogy
jovahagyja a politikat és a torvénykezést ,,mint helyeset és bolcset” — vagy éppen elitélje
mint helytelent és ostobat.”” Az emlitett folyamatokkal osszefiiggésben — Spengler szava-
ival élve — megjelent a nagyvarosi lakos ,,iijnomdd parazitija”, ,az alaktalanul hulldmzé
tomegben fellépd, tradiciokat nélkiilozd, valldstalan, intelligens és terméketlen tényember,

7 SmitH, Adam: An Inquiry Into the Nature and Causes of the Wealth of Nations, The Third Volume, Charles
Knight & Co., London, [1776] 1843, 490-491.

® AcH:i.m, 121.

¥ TOnNIES, Ferdinand: Kozosség és tdarsadalom, Gondolat Kiado, Budapest, [1885] 2004, 202-203., 214-215.,
234-235. Ortega emlitett elemzésére nézve lasd ORTEGA Y GASSET, José: A tomegek ldzaddsa, Masodik kiadas,
Hindi Andras Konyvkiad6 és Konyvterjesztd Véllalata, Budapest, 1943.
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aki mély ellenérzéssel viseltetik a foldmiivesnéppel, és annak legmagasabb rendii alakjdval,
a vidéki nemessel szemben.”°

Az egoizmus minden téren torténé eluralkoddsa mar ekkor magaban rejtette a késébb
felszinre is toré anomalidkat. ,A torténelem is azt mutatja, hogy sem az onérdek, sem
az élvezetek hajhdszata alapjan nem fejlédik a tdrsadalomgazdasdgi jolét, és hogy éppen
ezzel ellenkezd okok teszik azt virdgzévd. [...] Mindeniitt, ahol az élvezethajhdszat nagyobb
a munkdndl, ahol a fogyasztds nem pdrosul énuralommal, az onérdek a kozérdekkel, ott
a gazdasdg tartos virdgzdsa lehetetlen.™

Igy is tortént. Az arucsere korabbi (Smith, illetve David Ricardo altal tételezett) modell-
jeir6l a verseny, a kompetitiv logika modelljére vald attérés Osszességében azt eredmé-
nyezte, hogy gyokeret vert az a szocialdarwinista felfogas, amely szerint ,az emberiség
fejlédése megkoveteli egyes alkoto elemeinek feldldozdsdt”. Mig Smith és Ricardo ugy gon-
doltdk, hogy az atlagos termelékenység szakosodasaval jaré novekedés folytan mindenki
az arucsere béviilésének nyertesévé valik, addig a liberdlis gondolkodas sulypontjat az élet
»sziikségszeru részeként” felfogott verseny fontossigara athelyez6 Spencer mar masként
gondolkodott. A konkurencia ett6l kezdve a tdrsadalmi fejlédés igazi motorjava valt, a leg-
gyengébb vallalkozasok, egyének és nemzetek pedig uigy jelentek meg ebben a vilagképben,
mint az élet természetes fejlédésével szemben emelt, legy6zendd akadalyok. A ,szoci-
alis konkurencializmus” az egyéni és a kollektiv létezés, az orszagon beliili és a nemzetek
kozotti élet altalanos szabalyava emelte a versenyt.” A természetes kivalasztodas darwini
tanainak félreinterpretdlasaval az amerikai magndsok a felhalmozott kapitalista vagyonok
gyarapodasa mellett érveltek. Rdadasul ezek az tizleti érdekek a vallalati lobbi jelensé-
gének kozvetitésével a politika terrénumaban is hamar megjelentek. Theodore Roosevelt
mar 1910-ben ugy fogalmazott, hogy ,,pontosan ugyanigy, ahogyan a polgdrhdbori eldtt
a gyapot és a rabszolgasdg specidlis érdekei politikai egységiinket fenyegették, most a specidlis
iizleti érdekek tilsdgosan gyakran ellendrzik és rontjdk meg a kormdny embereit és modsze-
reit a sajdt profitjukért.” Mivel az 4dllam pusztan a kozszabadsag érvényesiilése felett 6rko-
dott, és csak a folyamatosan tobb terjeszkedési szabadsdgot kovetel6k igényeire reagalt,
a szolidaritdsra és tarsadalmi egyensulyra térekvé szocidlpolitikat alig folytatott. A gaz-
dasagi fejlodés utvesztdiben eltévedve az allamok szinte alig-alig tettek valamit polgaraik
szocialis helyzetéért. A gazdasagi cselekvés szabadsagfokianak mind nagyobb novelésével
eleget tettek ugyan a liberalizmus 4ltal tdmasztott elvarasoknak (az 6nérdek korlatlan
érvényesitésének), ez azonban o6hatatlanul a kozérdek, és az egyenldségi viszonyok csor-
buldsahoz vezetett. A haboritatlan piacgazdasag a szabad versenyes kapitalizmus keretei
kozott a téke Gjabb és ujabb haszonnal jaré mitkodésére tekintettel keveseket tett gazdagga,

3 SPENGLER, Oswald: A Nyugat alkonya. A vildgtorténelem morfoldgidjdnak korvonalai, 1. kotet. Eurépa Konyv-

kiadd, Budapest, [1918] 1995, 69-70.

FOLDEs Béla: Tdrsadalmi gazdasdgtan (Nemzetgazdasdgtan). I. kotet. A tdrsadalmi gazdasdgtan elemei, Athena-
eum Irodalmi Nyomdai Rt., Budapest, 1910, 43.

32 DARDOT-LAVAL: i. m., 140., 141.

% RoOSEVELT, Theodore: The New Nationalism, The Outlook Company, New York, 1910, 12.
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sokakat viszont annal szegényebbé. Nem véletlen, hogy Dickens regényeinek kozponti
motivuma az égetd szegénység volt, ahogy az sem, hogy Madach hése a londoni szinben
a szabad verseny erdiben valé csalddasanak adott hangot.*

A torténelmi kapitalizmus” egyre kevésbé allt 6sszhangban a liberalis iskolak piaci har-
moniat idealizalé elméleti sémdival. A nagy kartellek megjelenése fokozatosan szdmolta
tel a kis gazddlkodo egységek kapitalizmusat. Az oligopoliumok és monopdliumok meg-
allapodadsai, ardiktalo és armanipuldlé gyakorlatai romba dontotték a mindenki szamaéra
hasznos, tisztességes verseny képzetét. A kozvélemény egyre nagyobb része mindinkabb
nagystill csaldkat, semmint a haladas bajnokait latta az tizletemberekben. A tomeges kor-
rupcio, a politikai elittel egyre inkdbb szimbidzisba keriil6 oligarchdk rendszere a politikai
demokracia értékeinek megkérdéjelezésével fenyegetett. A menedzserek, a pénzemberek
és a hozzdjuk kot6do politikusok nagyon is lathatd keze megrenditette a lathatatlan kézbe
vetett optimista hitet.® A liberalizmus ezért legkésdbb az 1880-as évektdl kezdve Eurdpa-
szerte valsagba keriilt: valamennyi iparosodott orszagban, ahol a szocialis reformok teret
nyertek, a klasszikus liberalis dogmak (a kereskedelem szabadsaga, a magantulajdon szent-
sége, a piaci egyenstly erényei) kérd6jelez6dtek meg.

3. AZ ALLAMI BEAVATKOZAS INTENZIVVE VALASA

A laissez-faire domindlta rendszer eresztékei a 19. szazad menetében tehat végleges és hely-
rehozhatatlan romlasnak indultak. A gazdasdgi liberalizmus korszaka talan még megen-
gedhette maganak, hogy ,a végsd dontéseket a véletlenre, a gazdasdgi és tdrsadalmi élet
onmaguktol egyensilyba keriild erdinek csoddira bizza”,** de hamar egyértelmivé valt,
hogy ez a végzetesnek bizonyul6 fatalizmus nem sziilt mast, csak ,vért, veritéket és kony-
nyeket”. A negativ jelenségek tarhazanak gyarapodasat szemlélve egyaltalan nem meglep6
tehat, hogy a hatalmi egyensuly rendszerére, a nemzetkozi aranystandardra, az 6nszaba-
lyozé piac dogmajara és a liberalis dllam krédojara épit6* 19. szdzadi civilizaci6 a vélsag
jeleit kezdte mutatni. Ennek nyomdn egyre tobben vontdk le azt a kovetkeztetést, hogy
a konjunkturalis ciklusokat és tomeges munkanélkiiliséget produkalé ,,hagyjunk mindent
a sorsara” alapelv a hatékonysag tekintetében nem veheti fel a versenyt a k6zosség alapvetd

3 Addm Az ember tragédidjdban a kovetkez8képpen ad hangot a szabad versenyes kapitalizmussal kapcsola-

tos illuziovesztésének: ,,Ismét csalodtam, azt hivém, elég/ Ledonteni a miiltnak rémeit/ S szabad versenyt szerez-
ni az erbknek./ Kiloktem a gépbél egy fécsavart,/ Mely osszetartd a kegyeletet,/ S potolni elmulasztdm mds erdsb-
bel./ Mi verseny ez, hol egyik kardosan/ All a mezetlen ellennek szemében,/ Mi fiiggetlenség, szdz hol éhezik,/ Ha
az egyes jarmdba nem hajol./ Kutydknak harca ez egy koncz felett” Lasd Szerk. ALEXANDER Bernat: Maddch Im-
re munkdi, Franklin Tarsulat, Budapest, 1904, 144.

DARDOT-LAVAL: i. m., 127.

MAaNNHEIM Kéroly: Korunk diagnézisa (Diagnosis of Our Time). In: Szerk. FELKAI Gabor: Mannheim Kdroly,
Uj Mandatum Kényvkiadé, Budapest, 1999, 161.

PoLANYI Kéroly: A nagy dtalakulds. Korunk gazdasdgi és politikai gyokerei, Napvilig Kiado, Budapest, [1944]
2004, 25.
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érdekeire épité koordinacids sziikséglettel. Mannheim a krizis tiineteit vizsgalva egyene-
sen oda konkludélt, hogy a szabadsag csak akkor vivhaté ki igazan, ha annak el6felté-
teleit a ,,kozdsség demokratikus titon egyeztetett kivinalmai értelmében szervezziik meg”.
A ,szabadsag érdekében torténé szervezést” (Planning for Freedom) egy frappans meta-
foran keresztiil érzékeltetve kiemelte, hogy ,egy zenekar karmestere a kiilonbozd hangsze-
reket koordindlja, és rajta dll, hogy ez a koordindlds az egyhangiisigot vagy a sokféleséget
juttatja-e diadalra. [...] A tdrsadalom teriiletén [...] az igazi koordindlds egész egyszeriien
csak kiterjedtebb gazdasdgot és a rendelkezésre 4llo tdrsadalmi technikdk célszertibb alkal-
mazdsdt jelenti.”®

Mit is jelentett az j szerepfelfogéssal felruhdzott, az Ujvildg-szimfénidt dirigalo kar-
mester tevékenysége a gyakorlatban? Mindenekel6tt annak felismerését, hogy a kapita-
lizmus szervezeti valtozdsaira, az egyre élez6d6 osztalykonfliktusokra, és az uj nemzetkozi
erdviszonyokra tekintettel a kormanyzati beavatkozas gyakorlati sziikségletté valt. A tar-
sadalmi fejlddés olyan irdnyba kezdett konvergalni, ahol ,az dllam beavatkozdsa egyre
nagyobb korre terjed. [...] Novekvd dllami szabdlyozds, novekvé politikai szabadsdggal kar-
oltve: ez a fejlédés irdanya — mindenre kiterjedd dllami szabdlyozds és tokéletes szabadsdg
ennek a szabdlyozdsnak a megdllapitdsira vagy megvdltoztatdsdra: ez a fejlédés ide-
dlja” - allapitotta meg Somlé Bédog.” ,Taldn most a kozgazddszok legfontosabb feladata,
hogy ujfent kiilonbséget tegyenek a kormdnyzat agenddja és non-agenddja kozott, a poli-
tika feladata pedig olyan kormdnyzati forma megalkotdsa a demokrdcidn beliil, ami képes
megvaldsitani az agenddt” - irta Keynes a modern kapitalizmus kollektiv cselekvés altali
lehetséges tokéletesitésérdl értekezve.** A Leviatdn Gjboli megerésitésének gondolata ebben
a korszakban egyre inkabb taldlkozott az emberek védelem, kozosségi célu intézmények,
oktatas és tarsadalombiztositds iranti novekvé igényeivel.

A 19. szazad végétdl expanzionak indult az dllami szerepvallalas mértéke. Ennek hat-
terében el6szor csak az az elgondolas éllt, hogy meg kell akadédlyozni a krénikus id6-
szakot él6 egyéni vallalkozasok 6sszehangolatlan miikodésének negativ kovetkezményeit:
a kisebb viallalkozdsok cs8dbe menetelét, és a vallalkozok csédbe menetelének kataszt-
rofajat. , A liberalizmus akkor sziint meg, amikor a villalkozdsok tdmogatdsra szorultak,
és a bankcsédok komoly zavarokat okoztak - roviden akkor, amikor az »dllamnak« be kel-
lett avatkoznia annak érdekében, hogy enyhitse a szervezet akadozo miikodésébdl szdr-
mazo fesziiltségeket.™ A 19. szazad alkonyara aztan mdar bizonyos gazdasagi anomalidk
megoldasa is az allamra hdrult, igy az 4llam gazdasagot befolydsold szerepe is perma-
nens novekedésnek indult. Az dllami feladatok skélaja kibéviilt a szolgéltato, illetve gon-
doskodé funkcidkkal: az dllam a koziizemek utjan - avagy a maganvallalkozésok allami

3% MANNHEIM: i. m., 159.

¥ SomL6 Bédog: Allami beavatkozds és individualismus, Masodik kiadas, Grill Karoly Konyvkiadévillalata, Bu-
dapest, 1907, 192.

4 KevNEes: The End of Laissez-faire, i. m., 40-41.

' MAaNNHEIM Kdéroly: Szabadsdg, hatalom és demokratikus tervezés (Freedom, Power and Democratic Plan-
ning). In: Szerk. FELKAT: i. m., 232.
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patrondlasaval - infrastrukturalis kozszolgaltatdsokat is szervezett, majd lassan joléti intéz-
mények mikodtetésébe is fogott. Magyary a posztindusztrialis dllamrdl irva mar a tevé-
kenységek széles valasztékat emlithette: tudniillik ez az dllam magara vallalta az ,utak,
hidak, vasutak épitését, a kiozlekedés fejlesztését; iskoldk dllitdsat, miizeumok, szinhdzak,
kutatéintézetek létesitését és mds kulturdlis feladatokat; [...] kérhdzak, elmegyogyintézetek
stb. létesitését, [...] a pénzérték és hitelintézetek szabdlyozdsdt, az ipar fejlesztését; egyre tobb
szocidlis feladat megolddsdt, a tarsadalombiztositdsnak széles korii kiterjesztését”.*?

E koncepcié érvényre juttatdsa azonban ekkor még nem foglalt magiban szocidlis
»0sszetevOket” — altalanos egyetértés a leginkabb csak abban mutatkozott, hogy ,.a keres-
kedelmi szabdlyozds manipuldldsa, a termelés jogtalan korldtozdsa vagy az drak mesterséges
emelése sérti a kozérdeket.™ Kiterjedt joléti juttatdsi rendszerrdl a fejlédés eme fazisaban
még nem beszélhetiink: a szocidlis segélyezd allam alacsony szint{, pusztan a létfenn-
tartdshoz sziikséges juttatasokat biztositott az érintettek szamadra. Jellemz6 tevékenysége
a jovedelemigazolashoz kotott segélyezés volt, az ,érdemes” és ,érdemtelen” szegények
kozotti differencidlassal, a helyi hatésagok diszkreciondlis jogkorévé téve azt a lehetdséget,
hogy a juttatasokat, illetve a jogosultsagi kritériumokat a helyi munkaerdpiac feltételeihez
igazitsak.** Mar az els6 vilaghdboru sordn intézményesitett hadigazddlkodast kovetden,
a haboru befejezésével parhuzamosan folytatédott azonban az allami intervencié a gaz-
délkodads szférajaban, mégpedig a lakasellatas és a munkalehetdség-teremtés formajaban.
A weimari koztarsasag alkotmanya pedig mar egyenesen a gazdasagi élet vezérlé elvéve
tette a szocidlis igazsagossag kovetelményét, rogzitve, hogy az egyének gazdasagi szabad-
sagat hatarok kozé szoritjak a mindenkivel szamara biztositandd, ,emberhez mélté élet”
feltételei. Ezek a kissé homalyosan megfogalmazott paraméterek a szocidlis szempontok
mentén korlatozhatonak itélték a kereskedelmi és az ipartizési szabadsagot, a szerz6dési
szabadsagot, de még a tulajdon szabadsagat is. Nem véletlen, hogy a weimari alkotmany
egyik elhiresiilt cikkelye éppen arrdl rendelkezett, hogy a tulajdon kotelez, hasznélatanak
pedig a kozjot kell szolgalnia.* Summa summarum, a gazdasagi liberalizmus ,,Csend szim-
fonidja”, amely az dllamot az ,éjjeli6r” szerepkorére karhoztatta, fokozatosan elveszitette
a vonzerejét, atadva a palcat egy fokozatosan tevékenyebbé valé karmesternek, aki mind-
inkabb egy ,,beavatkozébb” karaktert dllam érdekében vezényelt.

2 MAGYARY Zoltan: Magyar kozigazgatds. A kozigazgatds szerepe a XX. szdzad dllamdban. A magyar kozigazatds

szervezete, miitkddése és jogi rendje, Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda, Budapest, 1942, 72.

MANNHEIM: Szabadsdg... i. m., 235.

MyLEs, John: Hanyatlds vagy holtpont?. In: Szerk. BujaLos Istvan — NyiLas Mihdly: Az 4ij jobboldal és a jélé-
ti dllam, Hilscher Rezs6 Szocialpolitikai Egyesiilet - ELTE Szocialis Munka és Szocialpolitikai Tanszék, Buda-
pest, 2002, 374.

MossLE, Wilhelm: A liberlis allamtol a szocidlis jogéllamig. In: Szerk. TAKAcs Péter: Joguralom és jogdllam.
Antolégia a Rule of Law és a Rechtsstaat irodalmdnak korébél, Osiris Kiado, Budapest, 1995, 170.
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4. ASZERVEZETT KAPITALIZMUS KORSZAKA

A szervezett kapitalizmus korszaka Nyugat-Eurépaban hdrom évtizeden at (1945-1975)
sikeresen kamatoztatta Keynes tanait, akinek nem titkolt célja volt, hogy megjavitsa a tar-
sadalom gépezetét, ennek részeként pedig az allam feladatdnak tekintette, hogy lehetd-
ség szerint tegyen meg mindent annak érdekében, hogy az allam polgarainak élete minél
konnyebb lehessen. Keynes amellett érvelt, hogy a gazdasag miikodésének jobb megérté-
se biztositja a felelds korméanyok szamara, hogy dontéseik révén kisimitsak az tizleti ciklus
mélypontjanak legdrasztikusabb kovetkezményeit.** Munkaiban ezért a teljes foglalkozta-
tottsag elérésének lehetdségeire koncentralt. ,A teljes foglalkoztatdst biztositani tudoé koz-
ponti irdnyitds természetesen a hagyomdnyos dllami funkcidk jelentds kiterjesztésével jdr.
S6t, éppen a modern klasszikus elmélet hivta fel a figyelmet szamos olyan helyzetre, amelyben
sziikség van a gazdasdgi erék szabad jatékdnak korldtozdsdra vagy irdnyitdsdra” — ismerte
el.¥” Keynes hitt abban, hogy a teljes foglalkoztatottsagra (is) épit6 joléti allam kellé garan-
ciat jelent a gondolat- és cselekvési szabadsag fenntartasara, ami a valodi demokrécidk el-
engedhetetlen feltétele. , Az individualizmus - ha meg lehet tisztitani a hibditdl, és a vele
elkovetett visszaélésektdl - a személyes szabadsdg legjobb biztositéka abban az értelemben,
hogy minden mds rendszernél nagyobb teret nyiijt az egyéni valasztisnak” - irta.*® Ezzel
elméleti sikon megteremt6dott az elsé és masodik generacids alapjogok (a polgari és politi-
kai, illetve a gazdasagi, szocidlis és kulturalis jogok) szintetizalasdnak, és az immaron szé-
les spektrumon mozgd kozérdek érvényre juttatdsanak lehetdsége.

Keynes elmélete mar az 1929-1933. évi nagy vélsag hatasara emelkedd pélydra kertilt, de
az igazi sikereit csak a masodik vilaghaboru utdn konyvelhette el a ,vasfiiggony” nyugati
felén. Ekkorra valhatott ugyanis valdsdagga Mannheim prognoézisa, miszerint a ,tervszer
tarsadalom” egy ,mindenki érdekében megvaldsulo tervezés” révén, azaz anélkil is elérhetd,
hogy a diktatra drnyképe vetiilne rd. Az a fejlemény, hogy a tervszert tarsadalom iranyéba
torténé elmozdulas az idealis ivrdl letérve — a nemzetiszocialista, a fasiszta és egyéb auto-
riter rezsimek gazdasagi dirigizmusa, valamint a bolsevik tervgazdasdgi rendszer keretei
kozott - is megtorténhet -, arra sarkallta a dontéshozoékat, hogy tanulmanyozni kezdjék
a ,szolgéltatd szocidlis-demokratikus allam” kiépitésének lehet6ségeit. Sikeriitket mi sem
jelzi jobban, minthogy az allam névekvé gazdasagi szerepvallaldsa, a jovedelemegyenlét-
lenségeket mérséklé redisztribucios politika, és a széles tarsadalmi rétegeket érinté joléti
rendszerek fejlesztése az 1945-1975 kozotti harom évtized legf6bb jellemzéivé valtak.

A kapitalizmus eme valfajanak kiterjedtségét mutatja, hogy a joléti allam altal érintett
~cimzetti kor” a gyengék és elesettek mellett a killonboz8 pénziigyi juttatdsok, és az egész-
ségbiztositasi, valamint kozoktatdsi szolgdltatasok nyujtasa révén azokat is magaban

% WAPSHOTT, Nicholas: Keynes és Hayek. Az Osszecsapds, amely meghatdrozta a modern kozgazdasdgtant. A nagy

vdlsdgtél a nagy recesszidig, Napvilag Kiado, Budapest, [2011] 2014, 58.

4 KEYNES, John Maynard: The General Theory of Employment, Interest and Money, English Edition. MacMillan,
London, 1936, 379.

8  KeYNEs: The General Theory of Employment... i. m., 380.
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foglalta, akik nem tekinthetdk elesetteknek vagy szegényeknek. Kiilonosen igaz ez a joléti
allam északi-skandinav modelljére, ahol a munkanélkiiliek védelme mellett a kozéposz-
taly pozicidinak er6sitésébe is komoly energidkat fektettek — azaz a ,szocialis véd6halo”
nyujtdsa mellett a skandinav ,konstruktér6k” olyan megolddsokat is intézményesitettek,
amelyek bevontak a kozéposztalyt a joléti allam tamogatottainak korébe. A kozéposztaly
képviseldi tehdt azzal az élménnyel lehetettek gazdagabbak, hogy az 6 biztonsagi- és sza-
badsagigényeik is tamogaté kezekre leltek.*

A joléti dllam mads valtozataiban — f6ként a liberalis brit joléti rendszerben - a kozép-
osztaly erdsitése helyett inkabb arra koncentraltak, hogy megsziintessék, de legalabbis
mérsékeljék a szegénységet. A német szocidlis piacgazdasig pedig azzal biiszkélkedhe-
tett, hogy egy sikeres tarsadalmi mobilitast inditott utjara. Az egyes tarsadalmi csoportok
hamarosan pozitiv valtozasokat tapasztalhattak a sajat életfeltételeiket és kilatasaikat ille-
téen. Ez az elmozdulds éppen azokban a csoportokban éreztette leginkabb a hatasat, ame-
lyek helyzete korabban a legkilatastalanabbnak és legrosszabbnak bizonyult: a tarsadalmi
egyenl6tlenség alsobb régidiban. Az anyagi életszinvonal névekedése a kozép- és felsGosz-
talybeli alkalmazottak esetén is érezhetd volt ugyan, a legnagyobb relevancidval mégis
a munkasok esetében birt: a joléti allam biztositotta kitorési lehetdségek révén ugyanis
a munkashaztartasok elsé izben juthattak hozzd a jovedelmi viszonyaik javulasat jelzd
olyan javakhoz, mint a nagyobb lakas vagy a személygépkocsi. Mooser az NSZK tarsadalmi
viszonyait elemezve arra a kovetkeztetésre jutott, hogy a joléti allam — a szocialis piacgaz-
dasag - kiéptulésével egy atfogo, és tarsadalomtorténeti szempontbdl forradalmi javulas
kovetkezett be, ,,mivel ezzel az életformdk nagy egyenldtlenségei tiintek el. [...] Az 1880-as
évektdl 1970-ig az ipari munkds dtlagos redlbére meghdromszorozddott, ezen beliil a legna-
gyobb ugrds az 1950-et kovetd iddre esett”.”

A jelzettiddszakban a ,demokratikus jogok kiterjesztése és kiszélesitése részeként komplex
joléti rendszereket alakitottak ki, amelyek a keynesi eszmerendszer vonaldhoz kapcsolédva
a gazdasdgi novekedés dsztonzésének, elbsegitésének is a részei voltak”> A szisztéma ra-
adasul széles korti tarsadalmi konszenzuson és bazison nyugodott, azaz az allampolgarok
donté részének tamogatasat is birta. Ennek hatterében f6leg az a momentum allt, hogy
a téke-munka korabban tapasztalhaté kibékithetetlen ellentéte, és az osztalyharc helyett
a szocialis partneri viszony kialakitasara torekedtek. Myrdal szerint ,a fair play orok-
lott liberdlis eszméjét egyre dltaldnosabban és hatdrozottabban forditottdk le arra a kove-
telésre, hogy a béreket, drakat, jovedelmeket és nyereségeket kiilonféle alkuk révén kellene
megszabni. [...] Az dllam feleldssége lett e feltételek megteremtése a jogalkotdssal, kozigaz-
gatdssal és dontbbirdskoddssal, [...] hogy igazsdgos és méltanyos megdllapoddsokat lehessen

¥ POGATsA Zoltan: Magyarorszdg politikai gazdasdgtana. Az északi modell esélyei, Osiris Kiadd, Budapest,

2016, 30.

Idézi: BEck, Ulrich (1983): Tal renden és osztdlyon?. In: Szerk. ANGELUSZ Rébert: A tdrsadalmi rétegzédés
komponensei, Uj Mand4tum Konyvkiadé, Budapest, 1997, 421.

MuURrAKOZY Lészl6: Allamok kora. Az eurépai modell, Akadémiai Kiado, Budapest, 2012, 48.
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elérni”>? Az allam mediacios, kozvetitéi szerepet vallalt a kollektiv tarsadalmi alkuk meg-
kotése érdekében, a novekedés fenntartasat is célozva ezzel. A rendszer lényegében a t6ke
(a vallalatok, vallalati sz6vetségek), a munkavallalok (az ket képviseld szakszervezetek),
és a kormanyzat részvételének filozofigjara épiilt. A tarsadalom kiilonbozé rétegei kozott
kialakitott demokratikus egyeztetési rendszerek a tarsadalmi békét is szolgaltak, emel-
lett eldsegitették a gazdasagi novekedést, az inflacio elkeriilését, és a munkanélkiiliség ala-
csony szinten tartdsat is.>

A joléti allam névuma és érdeme a keynesidnus alapokon nyugvo keresletosztonzé™ be-
avatkozas mellett az egészségligyi, oktatasi és kulturalis szerepvallalds, azaz a tdrsadalom-
politikai felel6sség bizonyos szint( felvallaldsa. A joléti allam teljesitményei alapjan komoly
demokratikus legitimaciohoz is jutott, emellett egy iddre sikerrel szeliditette meg az osz-
talykonfliktusokat is.® Az dllam a téke zavartalan novekedését akadalyozé struktirava
lépett eld, komolyan korlatozva a profitok maximalizalasaval kapcsolatos, kordbban sza-
bélyozatlan torekvéseket, és a politikai kozvetitérendszer segitségével 6sztonozte a mun-
kaltatok és a munkavallalok kozotti kompromisszumok kialakitasat; a munkavallal6i
jogokat pedig a korabbihoz képest rigorézus munkajogi szabalyozas kiépitésével védel-
mezte. A joléti allam kiilsé impulzusoktdl szinte teljes mértékben mentes nemzetgazdasagi
bazisrol, autoném koltségvetési politika kialakitasa révén szabdlyozhatta a jog eszkdzével
a piaci viszonyokat; a maganérdekek harmonizalasanak kiemelt képvisel6je a polgari nem-
zetallam volt, amely komoly gatat képezett a globalis piac hatalmaval szemben. Ugyan-
akkor Schmitt kritikajat is el kell fogadnunk: eszerint az adminisztrativ-szolgaltat6 dllam,
amely a szocialis kiadasok teljes menedzseléséért valt feleldssé, olyan paternalista jellegti
kolosszust hivott életre, amely nélkiilozni kénytelen egy olyan iranyitasra hivatott ,,hazi-
urat”, mint amilyen egykor a haznép legidsebb csaladtagja volt.*

5. A GLOBALIS KAPITALIZMUS KORSZAKA

A kozgondolkodast harom évtizeden at formald és meghatarozd joléti konszenzussal szem-
ben az 1970-es évek derekatdl viharos gyorsasaggal soport végig a nyugati tarsadalmakon
a joléti allam végkimeriilését hangoztat6 4j ortodoxia, amelynek felfogasdaban — ahogyan

MyRDAL, Gunnar: Beyond the Welfare State. Economic Planning and Its International Implications, Yale Univer-
sity Press, New Haven, 1960, 44.

3 FARNSWORTH, Kevin: Social versus Corporate Welfare: Competing Needs and Interests within the Welfare State,
Palgrave Macmillan, Basingstoke, 2012, 67.

Megjegyezziik, hogy Michat Kalecki lengyel kozgazdasz mar Keynest megel6z6en — 1933-ban, A tokéletes
verseny elmélete (The Economics of Imperfect Competition) cimli munkajaban - felismerte, hogy a termelés
és a foglalkoztatas a piacgazdasig viszonyai kozott f6ként az sszkereslettdl fiigg, és a keresletet szabélyozni
sziikséges.

*  SZIGETI: i. m., 95.

ScumitT, Carl: Nomos - Nahme - Name. In: ScumrtT, Carl: The Nomos of the Earth, Telos Press Publishing,
New York, [1957] 2006, 340.
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azt Ronald Reagan megfogalmazta — az dllam a problémak megold6jabol a problémak
elsddleges forrasava valt. Az 1970-es évtized derekatdl kezdve a kordbban példa nélkiili
gazdasagi fejl6dés megrendiilését egyértelmiien az dllam kudarcanak tekintették, és (ajbol)
a piac ,elixirjét” kezdték el gyogyszerként ajanlani. Az inga ismét a piac irdnyaba lendilt,
és megerGsodtek az dllami beavatkozas mérséklését hirdetd nézetek. Az allami koltekezést
pazarlasnak tekintették, és a piac, a ,,]athatatlan kéz” visszaszoritasat kifogasoltak. Az inf-
lacié lekiizdésének sziikségessége miatt megindult a kozponti bankok korményzattol tor-
ténd elszakitasa, és az 6ndllo gazdasagpolitika szerepét novel6 folyamat.*

A joléti allammal valo szakitds hivei, a gazdasagi liberalizmus és a monetarizmus néze-
tének képvisel6i alapjaiban kérdjelezték meg a keynesidnus makrogazdasagi szabalyo-
zast, az allami tulajdon létjogosultsagat, a progressziv adérendszert, a szocidlis biztonsag
védelmét, a maganszektor szigoru szabalyozasi keretek kozé szoritasat, kiilondsen a mun-
kajog és a munkavallaléi képviselet teriiletén. Az elérendd célok kozott szerepelt tovabba
a szakszervezeti befolyas csokkentése, valamint a munkara és a vagyonosoddsra valo 6sz-
tonzés helyreallitdsa.”® Az 1980-as évtized ideoldgiai valtozasait kovetGen a szabad ver-
senyes piacok fels6bbségét hirdetd kozgazdasagtan valosagos reneszanszat kezdte élni.
Az évtizedekre berendezkedd$ neoliberalis gondolkodds feltéin6en kurtdra fazonirozta
az allam 4j ruhdajat; gyakorlatilag csak a jogi, monetaris és viselkedési szabalyok test-
6rének szerepét bizta az allamra. Az dllamnak a neoliberalis ars poetica szerint mind-
Ossze Orkodnie sziikséges a versenyszabalyok betartdsan, hogy piaci helyzeteket teremtsen,
és a piac logikédjahoz alkalmazkod¢ apparatust képezzen. Az 1970-es és az 1980-as évtized
forduldjan az eszkozok egész arzenaljat vonultattak fel annak érdekében, hogy belathat6
idén beliil sikeriiljon lebontani a szocidlis dllamot, és privatizalni az allami vallalatokat.

Ilyen kériilmények kozott ujbol az 6nzés vilagat reprezentalé maganérdekeket allitottak
az érdeklddés kozéppontjaba. A kormanyzati gondolkodas centrumaba a vallalkozéi kul-
tdra hangsulyozasa, a piaci gondolkodasmadd és a verseny elémozditasa, a szegénységb6l
ad6do problémak csaknem teljes negligaldsa, a gazdagokat elényben részesité addpolitika,
a hivalkod¢ fogyasztas propagaldsa, és az individualizmusnak a tarsadalmi léttel szembeni
hangstlyozasa keriilt. Nemcsak az allam visszaszoritasa mellett érveltek, de a paternaliz-
mussal val6 szakitdson tul az onellatd, egoista érdekeket szem el6tt tartd, a masik iranti
szolidaritast gondolkodasaban sziikre szab6 egyén idealjat is nyiltan preferaltdk. A brit
Thatcher- és az amerikai Reagan-kabinet csokkentette a szocialis kiadasokat, a kozokta-
tasi és kornyezetvédelemi kiadasokat, illetve politikailag igyekezett nyomaést gyakorolni
a maganszemélyekre, valamint a kisebb és nagyobb vallalatokra annak érdekében, hogy
profitorientdlt szocialis szolgaltatasokat nydjtson. Az USA-ban szamottevéen csokkent
a csaladi potlékra forditott 6sszeg, az iskolai étkeztetés allami tamogatasa, valamint a sze-
gényeket tamogaté lakbér-kiegészités és az élelmiszerjegy-juttatas. Emellett felszamoltak

57 MURAKOZY: i. m., 132-133.
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azt a tobb millidrdos keretet, amellyel a szovetségi koltségvetés tdmogatta a tagallamok
kézmunkaprogramjait.*

A korményzat szamos, kordbban koztulajdonban all6 vallalatot privatizalt. Killonosen
ellentmondasos volt a koziizemi vallalatok (British Gas, British Telecom) magankézbe jutta-
tasa, tekintve, hogy mindkett6 nyereségesnek bizonyult, és komoly bevételt eredményezett
a kincstarnak. 1979 és 1992 kozott 39 vallalatot értékesitettek, mintegy 40 milliard fontnyi
privatizacios bevételre szert téve. Ezzel parhuzamosan az 6nkormanyzatok a bérlakasok
jelentds hanyadat kedvezményes aron adtik el a bérléknek. A befolyt dsszegeket a kor-
many a kiadasai kiegyenlitésére, valamint a jovedelemadd csokkentésére hasznélta fel.®
A privatizacié példajat Németorszag, Olaszorszag, majd az 1980-as évek derekatdl Fran-
ciaorszag is kovette. Hamarosan felzarkdzott a Franco tdbornok utdni Spanyolorszag, majd
az 1989-1990. évi rendszervaltozasokat kovetden a volt szovjet blokk orszagai is. A gazdasag
maganositasaval a piac er6i visszavették a mindenkor a magantulajdon tulsulyara épilt, de
alapvet&en vegyes gazdasagot, és ismét a korlatozasok nélkiili piacgazdasag ,,eszményének”
propagaldsaba, valamint gyakorlati kiépitésébe kezdtek. E ,restitticié” révén a partikuldris
maganérdekek uralma is Gjra intézményesiilni latszott a kozérdekkel szemben.

Raadasul a neoliberalis gondolatok térnyerésével jelentés mértékben Osszefiigg a glo-
balizacié kiteljesedése, és a nemzetgazdasigi szuverenitas meghaladasanak sokak 4ltal
szorgalmazott gondolata is. Az 1980-as évtized — bar a kormanyzati kiadasok fajlagosan
néttek — az erdteljes deregulacio, a technoldgiai haladas, és a globalis gazdasagi integracio
korszakat jelentette. A piacok a lebeg6 arfolyamrendszer 1973-ban tortént bevezetése ota
egyre jelentsebb befolyast gyakoroltak a gazdasagpolitikara, a nemzetgazdasagok egyre
fokoz6dé nyitottsaga pedig aldasta a ,termelés, jovedelem, kereslet” 6nmaga koriil forgo,
zart korének alapjait.®' Ahogy a vildgkereskedelem és a pénziigyi kapcsolatok folyama-
tosan boviiltek, ugy csokkent a nemzeti gazdasagpolitikak szdmara az autoném mozgastér
lehet8sége, illetve novekedett a kiilsd kényszerek szerepe. A termelés sokkal rugalmasabba,
a kereskedelem sokkal nyitottabba, a t6ke sokkal mozgékonyabba, a pénziigyi piacok pedig
sokkal integraltabba valtak.®? A nagyvallalatok hatalménak névekedésével, illetve az ado-
bevételek csokkenésével parhuzamosan apadt a korményzatok képessége arra nézve, hogy
szabalyozzak, ellendrizzék a piacot. A merev, normativ szabalyozas helyett el6térbe keriiltek
a ,rugalmas” megoldasok, ezzel gyengiilt az allam t6ke feletti kontrollja.® Hoffmann pesz-
szimista megfogalmazasaban egy olyan iddszakban éliink, amelyben ,,a gazdasdgi globa-
lizdcié sok dllamot megfoszt a fiiggetlen pénz- és addpolitika folytatdsinak lehetéségétdl,
vagy konyortelen dontések meghozataldra kényszeriti az dllamokat, amikor vilasztaniuk

% ANDOR Laszl6: Amerika évszdzada, Aula Kiado, Budapest, 2002, 255.

€ FEIGENBAUM, Harvey B. - HENIG, Jeffrey R. - HAMMNETT, Chris: Shrinking the State. The Political Underpin-
nings of Privatization, Cambridge University Press, Cambridge - New York, 1999, 61.
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¢ RODRIK, Dani: A globalizdcié paradoxona. Demokrdcia és a vildggazdasdg jovdje, Corvina Kiadé Kft., Budapest,

[2011] 2014, 140.
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kell, hogy a gazdasdgi versenyképesség és a szocidlis biztonsdgi hdlé koziil melyiket akarjik
fenntartani.™* A globalizaci6 mellett a transznacionalizalodas és az integralddas is alap-
jaiban kezdte ki a gazdasagi folyamatok (kizarélag) nemzetgazdasagi keretek kzott folyo
allami szabdlyozasanak hatékonysagat. A technoldgiai-infokommunikaciés forradalom
a pénziigyi dramlasok és tranzakciok hihetetlen mérték(i megnovekedését eredményezte:
a t6ke minden korabbinal nagyobb sebességii cirkulalasa, és megtériilési idejének drasz-
tikus csokkenése figyelhet6 meg.

Cerny a neoliberalizmus ideoldgiai befolyasa alatt 4116 gazdasagi rendet ,,ij beagya-
zott pénziigyi ortodoxianak” keresztelte el.*® A versenyz6 allam (competition state) ebben
a szisztémaban elvesziti a korabbi funkciok gyakorlasanak képességét, amelyben elemi
jelent6séggel birt a teljes foglalkoztatottsag keynesi idealjanak biztositdsa, a leszakado tar-
sadalmi csoportok segitése és a jolét fenntartasa. A védelmezd, szolgaltaté (kozjavakat
és szolgaltatasokat biztosit6) allam mintaképének helyét atvette a privatizaciot, eliizletie-
sedést, piacositast és dereguldciot kozvetit6 allam igénye. A neoliberdlis forradalom lénye-
gében arra karhoztatta az dllamot, hogy a gazdasagi recesszi6 kedvezétlen feltételei mellett
is novelje a gazdasag versenyképességét: az allam szerepe tehat gyakorlatilag arra korla-
tozodott, hogy biztositsa a gazdasdg alkalmazkodoképességét a szabdlyozatlan vilaggaz-
dasig dinamikdjahoz. Az allamok ekként szamos feladat, orszdgos 1éptékli gazdasagi
vagy tarsadalmi fejlesztés ellatdsat bizzak a mar globalizalt, vagy a globalis el6irasoknak
engedelmeskedé maganvallalkozasokra, illetdleg a piacra, kitizott célld pedig az tizleti
tevékenységek megkonnyitése és a befektetések 9sztonzése — a maganérdekek el6tt kapi-
tulacié - valik. Az dllamok ,,fogyokirara fogasa” azonban nem jelenti azt, hogy a transz-
naciondlis kapitalizmussal konform neoliberdlis berendezkedést ne jellemezné egy erds
szabalyozdsi tevékenység. A ,transznacionalis kényszerek rendszerében” sem sziint meg
a nemzetallam, s6t szuverenitdsa jogi értelemben teljes maradt, dm neoliberdlis versenydl-
lammad alakitasa azzal jart, hogy cselekvéképessége korlatozottd valt, és a globdlis szaba-
lyozé hatalmak (IMF, Vilagbank, WTO, OECD) 4éltal kialakitott elvek, normdk, dontési
mechanizmusok jogrendbe torténé beépitésére és/vagy elfogadasara kényszeriilt.*®

A maganérdekek kritika nélkili piedesztalra emelése, és a kozdsségi szempontok asz-
talrol torténd lesoprése az elmult évtizedek sordn alapvetGen strukturalta at a korabban
irdnyadé gazdasag- és tarsadalomfelfogast. Gill nem véletleniil jutott arra a megallapitasra,
hogy a ,,fegyelmez0 neoliberalizmus” (disciplinary neoliberalism) mint a kapitalista fejlédés
sajatos angolszasz modellje egyre nagyobb hatalmat biztositott a befekteték szamara a civil
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tarsadalom mas tagjaihoz képest, ezzel is elGsegitve a prioritasok, a politikak és az eredmé-
nyek szocialdarwinista tipusu atszervezését.” A vazolt folyamat eredményeként a hatalom
elmozdult a demokraciatdl a piacok, valamint a vallalatok felé. A legutobbi globalis gazda-
sagi és pénziigyi valsdg hatdsara azonban az allam szerepét illetden sokak szemében revi-
dealddtak a kordbbi neoliberalis tanok.

6. MI KOVETKEZIK A NEOLIBERALIS FELFOGAS UTAN?

A 2008 8szén az amerikai jelzdlogpiacrdl indult, majd az egész vilagot behdlozé globa-
lis pénziigyi és gazdasagi valsagot sokan tekintik fordulépontnak az allamrdl valé gon-
dolkodas torténetében, és egyre tobb szimptomadja mutatkozik annak, hogy valéban
forduléponthoz - ha ugy tetszik, trendforduldhoz - érkeztiink. Az alsé rétegek lecstsza-
sa, és a kozéposztaly lecstuiszastdl vald félelme egyre-mdsra sziili meg a rend irdnti vagyat,
és a tarsadalmat valsagba sodr¢ eré6k kormanyzati titon torténd megreguldzasanak igényét.
A szocidlis bizonytalansdg novekedése, az allampolgarok folyamatos megszoritdsoknak
vald kitétele, a kozosségiség és a szolidaritas gondolatdnak marginalizdlédasa, az 6kologi-
ai kornyezet rombolasa, a transznacionalis bindzés térnyerése, és a 2015 nyarara—6szére
szinte a kezelhetetlenségig eszkaldldd6 migracids valsag Osszességében olyan tehetetlensé-
gi nyomatékként hathatnak, amelyek sokak szemében hosszabb idére diszkreditalhatjak
aliberalis demokracia értékeit. E folyamatok hatalmas felhajtderét jelenthetnek a radikélis
programokkal elérukkold politikai tomériilések szamara. A legujabb trend az euroszkep-
tikus er6k 2014. évi eurdpai parlamenti valasztasok alkalmaval tapasztalt meger8s6désé-
t6l a Syriza kormanyra keriilésén at az Egyesiilt Kiralysag Eur6pai Uniobdl vald tavozasat
kis tobbséggel szentesitd népszavazasig, és a mindenki dltal esélyesebbnek tartott demok-
rata jelolttel szemben feliilkerekedd, sok tekintetben formabonténak szdmité Donald
Trump diadaldig ivel - ezek a fejlemények pedig sok tekintetben foldrengésszerti valto-
zasokat indukalhatnak. E valsagtiinetek példalozo jellegti lajstromozasat kovetden talan
nem meglepd, hogy a Foreign Affairs publicistdja egyenesen deglobalizdciérél beszél.s
A brit kormanyf6, Theresa May a politikai professzi6 szintjén valdszintileg szintén e jelen-
ségeket vette figyelembe, amikor kijelentette, hogy a globalizaci6 4j korszakanak hajnaldn
vagyunk, és a globalizaciét akként kell megreformalni, hogy az lehetdség szerint minden-
kinek a hasznara legyen.®

¢ GILL, Stephen: Theorizing the Interregnum: The Double Movement and Global Politics in the 1990s.
In: Ed. HETTNE, Bjorn: International Political Economy. Understanding Global Disorder, East African Educatio-
nal Publishers Ltd., Nairobi, 1997, 70-71.
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Foreign Affairs, November 13, 2016. Forras: www.foreignaffairs.com/articles/2016-11-13/losers-deglobalizati-
on (A let6ltés ideje: 2016. 11. 16.).
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E tanulmany terjedelmi korlataira tekintettel a magunk részérdl természetesen nem val-
lalkozhatunk a gordiuszi csomo atvagasara — inkdbb csak arra, hogy ,,impressziészertien”
villantsunk fel az aktualis valsdg megoldasara szolgaltatott néhany javaslatot.

Elészor is szakitanunk kell a mindenhat6 piac dogmdjat sulykolé piaci fundamenta-
lizmussal. A szabadpiacot lehet ugyan a demokracia fontos attribitumaként kezelni, de
az vilagossa valt, hogy a hierarchikus allam funkciéinak atvételére ez az entitas ereden-
déen nem képes, raadasul a piaci logika mentén szervez6dé onérdekkovetés miatt a koz-
érdek kifejezésére sem alkalmas. Fukuyama legtijabb konyvének tézise szerint a szabadsag
mindségfoka csak az erds tarsadalom és az erds dllam egyiittes megléte esetén tekinthetd
jobbnak, kielégit6bbnek; a demokratikus berendezkedésnek és a parlamentdaris kormany-
zasnak az kedvez igazdn, ha egy viszonylagos hatalmi egyensuly all fenn az erds allam,
és a jol szervezett, az érdekeit hatékonyan védelmezni képes tarsadalom kozott.”” Nem
véletlen, hogy a poszt-washingtoni konszenzus égisze alatt a korabbi neoliberalis otletcu-
nami helyét a jo kormanyzas (illetve egyre novekvé mértékben a jéo kormanyzat), a piacot
reguldlé intézményi kornyezet, és az ehhez sziikséges allami funkciok megteremtése/
megerdsitése, az alapvetd jogok biztositdsa, illetve a mindségi kozszolgaltatdsok fontos-
sagat hangsulyozé narrativa vette at.”! Ez a felfogds mar explicite hasznositja az 4llam fej-
16désben betoltott kozponti szerepének felismerését; az allami szerepvallalas célja ekként
az életkoriilmények tartds javitdsa, illetve a méltanyos és demokratikus fejlesztés elésegi-
tése lesz. E konstrukcidban sziikségszertien megnd a politikdk, az intézmények és a tarsa-
dalom kozotti kapcsolatok jelent8sége és intenzitdsa, illetve centralis jelentségiivé valik
akorabban ,mostohdnak” tekintett politikak és intézmények léte és mindsége.”” Rodrikhoz
csatlakozva azt mondhatjuk, hogy csak a testre szabott (az adott nemzetdllam és nemzet-
gazdasag paramétereit figyelembe vevs), konkrét problémakra koncentrdlé és hatékony
novekedési stratégia vezethet eredményre. Az egyes orszdgoknak megfelel6 mértékii moz-
gastérre van sziikségiik ahhoz, hogy kisérletezhessenek a kiilonb6z6 nem konvencionalis,
alternativ, unortodox megoldasokkal. A WTO szabalyai, az IMF gyakorlata és a nyu-
gati tanacsadok ajanlatai egyiittesen azonban eddig csak kerékbe kototték a kiillonbozd
orszagok dontéshozoit arra vonatkozéan, hogy ,hazai gyartdsu”, fokozatos megkozeli-
tésen alapul6 gazdasagpolitikat dolgozzanak ki.”> Az 4llamok erre vonatkoz6 autondmi-
ajat a jovében fokozottabban kellene érvényre juttatni, hiszen minden gazdasagpolitikai
dontés a helyi viszonyok kozé dgyazott, azt alapvetSen determinaljak és befolyasoljak
a lokdlis adottsagok és problémak. Korantsem biztos, hogy a neoliberalis versenyallam
tarsadalom- és gazdasagszervezési elveit kellene kovetendé példaként allitani barmely

" FUKUYAMA, Francis: A politikai rend eredete. Az ember elétti id6ktél a francia forradalomig, Akadémiai Kiado,
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korményzat elé. A gazdasagi felzarkézas és a kapitalizmus valtozatait tekintve egyébként
sem az évtizedeken 4t szinte kizardlagos jelleggel propagalt neoliberalis piacgazdasagi
varidns az egyetlen — ennek alkalmazdsaval rdadasul még egyetlen, a perifériahoz, illetve
télperiféridhoz tartozo orszag sem tudott a vilaggazdasag centrumdhoz felzarkdzni, nota
bene még csak megkozeliteni sem volt képes annak fejlettségi szintjét.

Az els6 megoldasi javaslatunk tehat az, hogy helyre kell allitani a tdrsadalom, az allam
és a piac megbomlott egyensulyat. Az elmult évtizedek argumentacidjanak - és gyakor-
latanak - kozéppontjaban a piacnak a tarsadalom és az allam folé torténd helyezése allt.
A 21. szdzad masodik évtizedére 1ényegesen megvaltozott korillmények kozott viszont arra
lenne sziikség, hogy a demokratikus pluralizmus égisze alatt, és a szabdlyozott piac kere-
tein beliil egyesitsék a tarsadalom, a piac és az allam erdit, méghozza akként, hogy az els6
szektorban a tarsadalmat, a masodikban az dllamot, a harmadikban pedig a piaci intézmé-
nyeket helyezzék el. Ez egyben érdek- és igényérvényesitési sorrendet is jelentene, hiszen
a piac sokszor bizonyult érzéketlennek arra, hogy felismerje a tarsadalomban rejlé emberi
szitkségleteket, és ennek megfelelGen alakitsa magatartasat. Annak érdekében, hogy a tar-
sadalmi egyenl6tlenség fokozddasat fékezziik, a negativ trendet megforditsuk, és a szocialis
kohéziot ujrateremtsiik, nem kapcsolhatjuk ki a gazdasagpolitika iranyainak meghataro-
zasabol az allamot. Az dllam a 21. szdzad kihivasaihoz és elvarasaihoz igazitottan ugyanis
adekvat valaszokat képes szolgéltatni a napjainkra jellemzd valsagtiinetek kezeléséhez.

A masodik meglatasunk ezért agy szol, hogy az allam nem hagyhatja magara a sziik-
séget szenvedd polgarait. Javaslatunk szerint az igéretes jov6 zaloga egy olyan Gjrakonst-
rualt joléti allam lehet, amely a horatiusi aurera mediocaritas eszményét képviselve arany
kozéputat képezhetne az allam dirigista beavatkozasa és a féktelen szabad(os)sag kozott.
A 21. szazad allamanak a fejlesztési prioritasokat és a szocidlis szempontokat egyarant
szem el6tt tartd fordulatra lenne sziiksége. Alapvet6en a keynesianus gazdasagszabalyozasi
eszkozok (Gjboli) alkalmazasa valik sziikségessé annak érdekében, hogy kezelni lehessen
a gazdasag ciklikus mozgasaval jaré egyensulytalansagok kovetkezményeit, és az allami
intervencid eszkozrendszere révén biztositani lehessen a gazdasagi novekedéshez sziik-
séges egyensulyi kritériumokat. A keynesidnus joléti allamra jellemz6é megoldasok koziil
a fizetGképes keresletet élénkitd, a konjunktira felé torténd elmozdulas reményét hordozd,
a fogyasztast és a beruhazdst 6sztonzé gazdasag- és adopolitikdra, a munkanélkiiliséget
»porazon tartani” képes aktiv foglalkoztatdspolitikara, a kis- és kozépvallalkozasokat,
a hazai t6kével mikodd csoportokat tamogatd beruhazaspolitikara, tovabba a vagyonok
és a jovedelmek igazsdgtalan elosztdsat nivelldlni képes redisztribuicids tevékenységre
és szocialpolitikdra érdemes épiteni a fejleszt6 joléti dllam fundamentumait. A szocialis
természetii beruhazasok mellett a fejleszt6 karaktert erésitené tobbek kozott az infrastruk-
turalis (szallitasi, atépitési, az adott allam er6forrasaitol fiiggben kikotdi, repiilégépipari)
gazdasagi beruhazasok nagyobb volumenti novelése, a technoldgiai szinvonal emelése,
tovabba a kozegészségligyi, a koz- és fels6oktatasi, valamint a tudomanyos kutatéi kapa-
citasok min@ségi szempontu fejlesztését célzo befektetések fokozasa. A 21. szazad digita-
lizalt informdcids tarsadalmaban megkeriilhetetlen szempont a kutatds-fejlesztésre szant
anyagi hozzdjarulasok mértékének markans novelése, az eme teriileten foglalkoztatottak
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szamanak bévitése, illetve a kiilonboz6 kutatomihelyek felallitasa, és azok munkajanak
financialis eszkozokkel torténd tamogatdsa, 6sztonzése. Kiilonos relevanciaval bir az is,
hogy létezzenek olyan - legaldbbis részben — nemzeti tulajdonban 1év$ gyarak és valla-
latok, amelyek kiemelt szerepet jatszhatnak az olyan szakemberek és vallalatvezet6k meg-
feleld szocializacidjaban, akik a maganszektorban tevékenykedve sem valnak érzéketlenné
a nemzetgazdasagi szempontokkal szemben.

A kiemelt védelmet érdemlé munkavallalok érdekeinek védelme érdekében szigort
munkajogi szabdlyozast sziikséges kialakitani. A munkavallalok az altaluk végzett munka
ellentételezéseként joggal tarthatnak igényt az egzisztencidjukat biztosité minimalis bérre,
a csaladjuk tisztes megélhetését biztositd jovedelemforrasra, a szakmai tovabbfejlédés
és a mindségnovekedés lehetdségét biztositd képzésekre, az emberhez méltd koriilmé-
nyeket biztositd Oregségi nyugdijra, és bizonyos koriilmények kozott a munkanélkiili-
séggel szemben védelmet jelentd biztositékra is. A joléti sziikségletekre épit6 dllam szamara
prioritasként jelenik meg, hogy a multi- és transznacionalis vallalatok munkéltatéi pozi-
cidban 1év6 vezetdi ne keriilhessék meg a minden munkavallalét megilletd, garancialis jel-
legli jogosultsagokat, és a munkaltatokat terheld kotelezettségeket. Elodazhatatlan tehat
a munkavillalok jogait és védelmét, illetve a bérek minimalis szintjét rogzité munkajogi
kodifikacié, amely a kiszolgaltatott pozicioban 1évé munkavéllalék jogainak széles korti
és garancialis biztositasara koncentralna.

Mivel a revitalizalt joléti allam sziikségszertien a szocialis kiadasok jelenlegi aranyanak
megndvekedésével jarna, logikusan vetddik fel a kérdés, hogy a szocialis karakter(i allam
bastyainak kiépitésével jaro koltségvetési kiesést mivel lehetne pétolni. Ilyen kompenzacids
célokat szolgdlo adonak minésiilhet a téke nemzetkdzi pénzpiaci mozgatasabol szarmazo
haszonnal kapcsolatos, nemzetkozi pénziigyi miveletekre Kkivetett pénziigyi tranzak-
cids ad6 (Tobin-add), de megemlitheté a multi- és transznacionalis vallalatokkal szemben
kirétt tarsasagi nyereségadok mértékének megnovelése, a kornyezetvédelmi tipust addk
kivetése, esetleg a progressziv jovedelemadd bevezetése is.

A globalis gazdasagi és pénziigyi valsag a neoliberdlis kormanyzasi modell valsaganak
nyitanyét is jelentette. Dardot és Laval szerint az elsé ,tiizoltds” (Gj konyvelési normak
bevezetése, az adéparadicsomok minimalis szinti ellenérzésének megteremtése, a hitel-
mindsité intézetek reformja) utan nagy valdszintiséggel az dllam és a piac kozotti mun-
kamegosztas eddigi rendszerének atfogd korrekcidja keriil repertoarra. Nem zarhaté ki,
hogy a neoliberalizmus eddigi felfogasdnak meghaladasat kovetéen egy olyan 4j szakaszba
lépiink, amely az eredeti forrasokhoz, tehat a szabalyozott kapitalizmushoz valé vissza-
térés lehetdségét is magaban rejti.”* Meglatasunk szerint a tudomanyos hivatas gyakorloi is
egy olyan 1j, izgalmas és komoly feladatokkal teli korszak kapujahoz érkeztek, amikor

7 DARDOT-LAVAL: i. m., 459.
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egyértelmi és adekvat valaszokat kell szolgaltatniuk a Quo Vadis? kérdésére. A mi vala-
szunk a szervezett kapitalizmus, joléti allamahoz torténd visszatérés volt, am a 21. szdzad
kihivasaihoz igazitottan, a fejlesztésre koncentrdld karakterjegyekkel kombinaltan.
Az altalunk helyesnek gondolt terapia feladata az lenne, hogy az allamok a tarsadalom fel-
tehetd aktualis sziikségleteit szem el6tt tartva, a tarsadalom és az allam polgarainak szol-
gélataba dllva, illetve a k6zj6 elémozditasin munkélkodva konstrualjak meg a 21. szazadi
alapvetd ,keresleti cikkének” is nevezhet6 fejleszté joléti allamot.
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Budai Balazs Benjamin

TELEPULESI ONKORMANYZATOK
AZ INFORMACIOS TENGERBEN

Municipalities in a Sea of Information

Dr. habil. Budai Balazs Benjamin PhD, egyetemi docens, Nemzeti Kozszolgalati
Egyetem, Allamtudomanyi és Kézigazgatasi Kar, intézetvezet, budai.balazs@uni-nke.hu

A hazai onkormdnyzatok informdcidkezels és tudds-eldallito képessége alacsony. E szerve-
zetek hatékonysdga és versenyképessége is romlo tendencidt mutat. Tavolsagunk az OECD-
dllamoktol - e képességek vonatkozdsdban - egyre nagyobb, holott meggybz6désiink szerint
a telepiilési onkormdnyzatok szdmdra egyértelmii ajanldsokat és eszkoztdrat kell nytjtanunk,
valamint ennek kormdnyzati tdmogatdsdt is biztositanunk kell ahhoz, hogy a helyi igazgatdsi
egységek megfeleld szinvonalii (korszerti), tudds- és informdciéalapyi mitkodést érjenek el. Meg
kell fogalmaznunk, hogy milyen teriiletek fejlesztése sziikséges, és ehhez konkrét — kormdnyzati
és a tudomdnyos szférabol érkezd - segitséget kell adnunk. Be kell bizonyitanunk, hogy miért
van sziikség az onkormdnyzatok érdemi webes és kozdsségi médidban 1év6 jelenlétére. Meg kell
mutatnunk, hogyan feleljenek meg a 21. szdzadi kihivisoknak. Ha ezt nem tessziik meg, az on-
kormdnyzatok elsiillyednek az informdcick tengerében. Az aldbbi oldalakon bemutatott kutatds
e projekt elsé felmérési eredményeit mutatja be.

KuLcsszAvAK:
Beliigyminisztérium, Facebook, hivatali weboldalak, kozosségimédia-hasznalat, 6nkor-
manyzati kutatas, Twitter

The information management and knowledge generation capacity of local governments is low.
The efficiency and competitiveness of these organizations also show a deteriorating trend. The
gap between the OECD states — with regards to these abilities — is increasing. However, we must
offer clear recommendations and tools to local governments, and we need to provide government
support to ensure that local administrations have access to appropriate (up-to-date) knowledge
and information-based operations. We have to define what areas need to develop, and we
need to provide specific (governmental and scientific) assistance. We have to demonstrate why
the importance of the local and community presence of local governments is needed. We must
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show them how to respond to the challenges of the 21 century. If we do not do this, the local
governments will sink into a sea of information. The research on the following pages shows the
first survey results of this project.

KEYWORDS:
Community Media Usage, Facebook, Local Government Research, Local Government
Offices’ websites, Ministry of the Interior, Twitter
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1. AKUTATAS ELOZMENYEIROL

Nem csupan a gyakorlatban megélhetd empiria, hanem szdmos szakmai (hazai és nem-
zetkdzi) szervezet egyre erGsebb jelzéseket adott arra nézve, hogy milyen — mikodést
nehezitd - fejlesztendé teriiletekkel kiizd az 6nkormdnyzati szféra. Az EPSIS'-t bemuta-
t6 eléaddsaban Tomasz Jerzyniak?® a 22 teriiletet vizsgal6 felmérésben Magyarorszag tel-
jesitményében csupan harom megfelel6t latott, azonban 12 teriiletet elégtelennek, erésen
fejlesztenddnek itélt. Ez volt az egyik legrosszabb eurdpai eredmény. A kutatds — tobbek
kozott — hidnyosnak latta a széles kor(i informacidmegosztast, a szervezeti hatékonysa-
got, az 0j vagy innovativ kozszolgéltatasok jelenlétét, a szolgaltatasok elérhetdségét, hoz-
zaférhetdségét. Az OECD® szamos jelentése kiemeli a hatékony vertikélis és horizontalis
egylittmiikodés hianyat a kozponti és a teriileti kozigazgatdsi szervek kozott, ugyanak-
kor hianyolja az ezekhez sziikséges eszkoztarakat is, kiilonos tekintettel a megfelelé kom-
munikacids csatornakra. Rdadasul méra a legtobb OECD-orszag extra kommunikacios
csatornaként tekint a kozosségi terekre.* A Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési
Stratégia (2014-2020)° is prioritasként jelezte — tobbek kozott - a teriileti allamigazgata-
si intézményrendszer szervezeti megerdsitését, az dnkormanyzatok belsé folyamatainak
és ugyfélkapcsolatanak fejlesztését, a kozszolgaltatasokhoz kapcsolddd szervezetrendszer
hatékonyabba tételét, a kozszolgaltatd szervezetek (6nkormanyzatok) menedzsmentjé-
nek, szolgaltatdsi min&ségének és kapacitasanak atfogo fejlesztését. A Beligyminisztérium
korabbi projektjének teriileti workshopjain (Onkormdnyzati fejlesztések figyelemmel kisé-
rése L) is szamos hianyteriiletet detektaltak a koordinacid, a kommunikacié, az informa-
ci6 és a modszertan teriiletén.

Ezek az egy irdnyba mutato jelzések vezettek ahhoz, hogy elinduljon az Onkormany-
zati fejlesztések figyelemmel kisérése II. cimd, KOFOP-2.3.4-VEKOP-15 azonositészdmu
kiemelt projekt, amely a rendszervéltas 6ta lefolytatott legnagyobb, az egész orszagra ki-
terjed6 kutatas.

European Public Sector Innovation Scoreboard — Eurdpai Kozszféra Innovécios Eredménytablaja — http://cite-
seerx.ist.psu.edu/viewdoc/download?doi=10.1.1.360.1713&rep=rep 1 &type=pdf (A letSltés ideje: 2017. 06. 16.),
valamint Gjabb valtozatai: http://ec.europa.eu/growth/industry/innovation/facts-figures/scoreboards_en (A le-
toltés ideje: 2017. 06. 16.).

JERZYNIAK, Tomasz: European Public Sector Innovation Scoreboard 2013 - a pilot excercice, www.unece.org/
fileadmin/DAM)/ceci/documents/2013/ICP/TOS-ICP/JERZYNIAK.pdf (A letoltés ideje: 2017. 06. 16.).

Az OECD szdmos - témaba vagd - tanulmdnya elérheté itt: www.oecd.org/governance/ (A letltés ideje:
2017. 06. 14.).

MICKOLEIT, A.: Social Media Use by Governments: A Policy Primer to Discuss Trends, Identify Policy Opportuni-
ties and Guide Decision Makers, OECD Working Papers on Public Governance, No. 26, OECD Publishing, Pa-
ris, 2014. http://dx.doi.org/10.1787/5jxrcmghmkO0s-en (A letoltés ideje: 2017. 06. 14.).

> www.kormany.hu/download/8/42/40000/K%C3%B6zigazgat%C3%A1s_feljeszt%C3%A9si_strat%C3%A9-
gia_.pdf (A letoltés ideje: 2017. 06. 14.).
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2. A KUTATASI KERETROL

A projekt stratégiai célja, hogy hozzdjaruljon a hatékony és szolgaltatdé onkormanyza-
ti szemlélet kialakuldsahoz. A projekt keretében kutatasi programokat hajtanak végre.
A vizsgalat kiterjed a horizontdlis és vertikdlis egytittmi{ikodési, koordinaciés mechaniz-
mus kiterjesztése érdekében a 2014-2020 programozasi idészakban megval6sulé helyi 6n-
kormanyzati fejlesztések nagyobb spektrumadra. A projekt kiterjed a telepiilésfejlesztési
fokuszu kozszolgaltatasok inkluziv faktorainak azonositasara az onkormanyzatok infor-
macidfeldolgozasi képessége, sziikséglete és a tovabblépési lehetdségeinek meghatarozasa
érdekében. A gyakorlati megoldasok feltarasa, feldolgozasa, az énkormanyzati szinteknek
megfelelé és adaptalhat6 koordinacids és integrativ médszertani eszk6zok (modszertan,
utmutato, ajanlds, hatdsvizsgalat) kidolgozasa révén a projekt hozzdjarul a kozszolgaltata-
sok telepiilési szintti megujitasahoz.

Az egyes kutatdsokat 6nall6 kutatasi csoportok folytatjak le. Munkajukat kutatasi plat-
formok segitik. A platformok célja, hogy a kiilonb6z6 szinteken és teriileteken létrejott
tudasok (gyakorlati tapasztalatok, szakanyagok, kritikai meglatdsok) a kutatds hasznara
véljanak. A platform az OKI munkatérsain kiviil széles korbdl épitkezik (BM énkormény-
zati szakteriilet, MTA intézetek, tarstarcak, szakmai érdekképviseletek, egyéb szakértok).
Az egyes kutatdsi csoportokat és platformokat egy Integraciés Platform fogja 6ssze, amely
a koordinacién tal a kutatasok szinergiajat igyekszik kiakndzni, valamint gondoskodik
a kutatdsok moddszertandnak, majd eredményeinek Osszehangoldsardl. E grémiumok
valés, fizikai térben megvaldsuld és online iilések keretében dolgoznak.

3. AZ INFORMACIOS KUTATASROL

A harmas kutatds egyik f6 feladata annak meghatarozasa, hogy melyek a sikeres informa-
cidkezelés/tudasgeneralas kritériumai, ezzel pedig a hatékonyabb informacio- és tuddsala-
pt miikodéshez sziikséges szakmai ajanlasok megfogalmazasa az 6nkormdnyzatok kiilsé
partnerei szamara. Fontos kérdés példaul, hogy miként gazdilkodnak az énkormanyzatok
a beérkez6 informacidkkal, miként safarkodnak a rendelkezésre alld, kiilonb6z6 forrasbol
szarmazo tudassal, mely informdcidkat osztanak meg a lakossaggal és milyen csatornédkon,
milyen gyakorisaggal teszik ezt. A kutatas célja olyan - konnyen disszeminalhaté - mdd-
szertan (know-how) és eszkoztar (toolkit) kialakitasa, amelynek segitségével az informa-
cidkezelés hatékonysaga javithato. A kutatds tehat nem csupdn eszkozoket mutat, hanem
annak hasznalatara is javaslatot ad.

A projekt a kutatasok elvégzése, az eredmények terjesztése, az dnkormanyzatok szol-
galtatd szemléletének erdsitése, és fenntarthatdsaganak novelése révén kivan hozzdjarulni
a KOFOP-ban megfogalmazott iigyfélkdzpontd, szolgaltaté dllam kialakitdsa, valamint
hatékony miikodtetésének fokozasa végsé célkitlizések eléréséhez.

A disszeminalds egyik eszkoze a korabban mar kialakitott Onkormanyzati Koordi-
naci6s Rendszer (OKR), amelynek tovabbfejlesztése is a projekt keretében valésul meg.
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Az OKR-keretrendszer egyik eleme, a Tudéstar modul strukturalt formaban tartalmazza
a BM OKI 4ltal 6sszegydjtott tapasztalatokat, dokumentumokat, és lehet6vé teszi, hogy
a felhasznalok tematikus hierarchia mentén, vitaférum jellegli timogatas mellett aktivan
informacidt cseréljenek egymassal. Az eszkéz igy a szervezet népszer(sit6 feladatanak
fontos segitéje. A Tudastar felilletén a felhaszndlok a szakért6khoz kérdésekkel fordul-
hatnak, dokumentumokat érhetnek el, és a forumot tapasztalatcserére, kérdésekre hasz-
néalhatjak. Természetesen a rendszer hasznalata nem nyitott, csak regisztralt felhasznalok
rendelkeznek jogosultséggal, aminek a jév6ben is meg kell maradnia. Az OKR-keret-
rendszer mésik eleme, a honlap a KOFOP-projekt, és a szervezet nyilvdnossagat biztositd
eszkoz, ezzel egyiitt belépési pont nagyon sok onkormanyzati szereplének és partnernek.
Az informacidmegosztasnak a Tudastarhoz hasonléan fontos, de nem interaktiv eszkoze.
A kutatas fébb pillérei:

— Orszdgos online felmérés (valamint az elérhetd statisztikai adatok beszerzése): 34 kér-
déscsoportbol allé online kérdéiv, amely a telepiilési dnkormanyzatok informacio-
gazdalkodasara, adottsagaira kérdez rd. Ezt egésziti ki 158 féle nyilvanosan elérhetd
KSH-adat, valamint a 2001. és a 2011. évi népszamlalds szamlalékorzeti adatainak
feldolgozasa (kutatdszobai elemzés, geokodok).

— Mélyinterjiik: 80 telepiilésen folytattunk le interjikat a telepiilés vezetdivel (polgar-
mester, jegyz6, kabinetvezetd, informatikus - telepiilésenként 1-3 £6). A telepiilé-
seket lakossagszam, foldrajzi helyzet, funkci6é szempontjabdl reprezentativ minta
alapjan valasztottuk ki.

— Lakossdgi felmérés: A vizsgalat a lakossagnak az 6nkormdnyzatok felé iranyuld
tapasztalatait, elvarasait, kapcsolatdanak jellegét, a helyi koziigyekben valo részvétel
iranti igényt és gyakorlatat, a pozitiv és negativ tapasztalatait térképezi fol. Azaz
a felmérés az dllampolgarok szemszogébdl kutatja a lakossag bevonasat, az infor-
mécidéaramlast, a kozosségek egylittmikodését, ebben az arra vald lakossagi igény,
a jelenlegi tapasztalat és gyakorlat, illetve az elvarasok szintjein. Az 1500 f6s, rep-
rezentativ mintdn végzett felmérésben a harmas kutatas 5 kérdéskorrel képviselteti
magat.

— Desktop kutatds: A 80 vizsgalt telepiilés vonatkozasaban elkészitjiik azok informa-
tikai modelljét. Ezek egyrészt a felmérésekbdl, masrészt webes kutatasokbol épit-
keznek. A kutatasok alapjan elkésziilnek a telepiilések informatikai modelljei,
amelyek allnak:

« infokommunikdcids adottsagok és alapadatok bemutatasabdl;

« az informdcids struktura allapotfelmérésébél;

« az informdcids csatornak, informacids feliiletek elemzésébdl;

o az inkluzié kommunikacids szintli megvaldsitasanak vizsgalatabdl.

— Nemgzetkozi irodalom felmérése, négy téma mentén:

o Kozérdeki és kozérdekl6désre szamot tartd adatok kezelésének legjobb gyakor-
latai itthon és kiilfoldon.

« Kozszolgalati kommunikacios stratégiak legjobb gyakorlatai itthon és kiilfoldon.

» Kozszolgalati tuddsmenedzsment legjobb gyakorlatai itthon és kiilfoldon.
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Az infokommunikacios vezeték szerepe a kozigazgatasi informdcids tevékenysé-
gekben.

4. AZ ONLINE FELMERES ELSO EREDMENYEIROL

Belligyminisztérium felmérési oldala

ILIAS MUNKAASZTAL ~

Onkorményzati Koordindcids Iroda » OKI felmérés

€ OKl felmérés

BEVEZETG UZENET

A o snyzati 65 Iroda szerveaésében jelenieg z2jlik az & anyzati fejleszté Kisérése II.
imii (KOFOP-2.3.4-VEKOP-15 itoszami) kiemelt projekt. Az 6sito projekttel a térca célja hozzajarulni ahhoz,
hogy az orszag onkorményzatai miné! hatékonyabban, eredményesebben tudjanak dolgozni.

Afenti cél elérése. a kutatasok é jtisa érdekeben n tartjuk, hogy megismerjik a telepilési & a
valés helyzetét. a polgs ésazd & éleményé it. Ezért készitettink egy. a projektben
megvalosulo kutatasok émateraleteit érintd online kérddivet. Ezen kérddivet eljuttatjuk minden telepulési onkormanyzat szamra.

Kerjok. hogy a megkuldet kérdbivet a telepalés o snyzatat legjobban ismerck ke, vagy esatleg tobben egyatmakedve toltsek ki
(polgarmester, jegyzs, aliegyzd, anyzati ars, esetleg kiils6 szaké ikkal hozzajérulnak ahhoz, hogy olyan

afinlasokat tegytink, amelyek az Onok kesdbbi munkalat segithetk. Szeretnenk hangstlyozn, hogy ez a kérdBv nemn ellendrzési célokat seolgél iz
eredmeényeket bizalmasan kezeljak. €s a hivatali &s egyéb nyilvanossag szaméra csak Osszesitett formaban, kutatasi jelentésként fogjuk publikalni.

Arra tbreks2ank. hogy az orszag nkorma inak telies korérol. minél képet Kerick. hogy ezt segitendd a kérdoivet
sziveskedjenek kitolteni 2017. februar 28-ig.

Amennylben valamilyen technikal, vogy egyéhJellegl kérdésk van. tartalmi igyekben kerjak. keressek Varga Adam kollegankat a 06-70/409-72-19,
technikai Ugyekben Ujvari Zsolt kollégankat a 06-1/441-1581

16 munkat kivanunk!

Tovabbi informaciok megjelenitése

1. abra ¢ Az online felmérés nyitéoldala
(Forrds: Beliigyminisztérium, OFFK II. kutatdsok)

A 2017. februar 17. és 2017. mércius 3-a kozott nyitva allé online felmérést a telepiilé-
sek kozel négyotode toltotte ki. A valaszadé telepiilések (2520°) lakossagszam, alapterii-
let, elhelyezkedés, jogallas és adoer-képesség szerinti eloszlasa illeszkedett Magyarorszag
telepiiléseinek (3178) megfeleld véltozok szerinti eloszlasahoz. (Ilyen felmérés, és ilyen ki-
toltési arany az 6nkormanyzati kutatasok torténetében kimagasld.”)

Ezenfeliil legalabb 100 telepiilés megkezdte a valaszadast, azonban nem fejezte be. Kozel 2700 telepiiléstdl ér-

kezett legalabb egy valasz. A lezart kérd6ivek szama 2520 db. A feldolgozasnal a teljeskortien megvalaszolt,

de - technikailag - ténylegesen le nem zart kérdéivekre adott valaszokat is figyelembe vettiik (2645 db).
7 Akérdéiv2017. janudr 16. és 24-e kozott 40 telepiilésen személyes interju keretében tesztelték 4 f6 kutatasszer-
vez6 bevonasaval. A tesztelés eredményét 2017. januar 27-én, Kutatastimogaté Mihely keretében ismertették
a kutatdsszervezOk. Az egyeztetésen részt vettek a kutatasvezetdk, az operativ feladatokat végz6 kollégak, vala-
mint moédszertani és a rendszertervezési szakért6k — Dr. Csanadi Gébor és Dr. Illéssy Miklds - is. A kérd6iv-
tesztelés eredményeit rogzitették, a szakért6k osszeallitottak szakmai javaslataikat, majd a kutatasvezetok vég-
legesitették kérdéseiket. A véglegesnek tekintett kérdéseket a médszertani és a rendszertervezési szakértd alli-
totta prioritasi sorba.
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2. abra « Az online felmérés kitolt6i a valaszadok munkakdore szerint
(Forrds: Beliigyminisztérium, OFFK II. kutatdsok)

A kitoltésben osszesen 4100 valaszado vett részt, legtobbszor a jegyzé egyediil, illetve a pol-
garmester egyediil valaszolt.
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3. abra « Az online felmérés vdlaszadéi megyénként
(Forrds: Beliigyminisztérium, OFFK II. kutatdsok)

Az illeszkedésvizsgalat alapjan a valaszadas reprezentativnak tekinthet6 (khi® = 5,74, df = 19,
p =0,999), mert a telepiilések az orszagos atlaggal megegyez6 eloszldsban adtak vélaszt.
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4. abra « Az online felmérés vilaszadoi a telepiilések lakossdgszdma alapjin
(Forrds: Beliigyminisztérium, OFFK II. kutatdsok)

Az illeszkedésvizsgalat alapjan reprezentativnak tekinthet6 (khi? = 3,00, df = 4, p = 0,558)
a felmérés, miutan a lakossdgszam szerinti reprezentativitas is fenndll a valaszadok kozott.
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5. abra « Az online felmérés vilaszadoi a telepiilések adéeréképessége alapjdan
(Forrds: Beliigyminisztérium, OFFK II. kutatdsok)

Az illeszkedésvizsgalat alapjan ez a vizsgalati dimenzi6 is reprezentativnak tekinthetd
(khi*=2,82,df = 4, p = 0,588).
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5. AZ ELSOLEGES LEIRO ADATOK

A kozosségi jelenlétnél 7 alapvetd kérdést vizsgaltunk:

— Jelen van-e az 6nkormdanyzat kozosségi webhelyen (példdul Facebook, Twitter,
Instagram)?

— Hany kovetdje van az 6nkormanyzati Facebook oldalnak?

— Van-e a polgarmesternek, az 6nkormanyzatnak vagy a hivatalnak Twitter-fidkja?

— Van-e a polgarmesternek, az énkormanyzatnak vagy a hivatalnak Instagram-fidkja?

— Mire hasznaljak a kozosségi webhelyeket (példaul Facebook, Twitter, Instagram)?
(tobb valasz is megjelolhetd)

— Figyelembe veszik-e a kozdsségi oldalakon megjelené allampolgari jelzéseket, meg-
jegyzéseket, kéréseket?

szakmai forum e

— Altalanossigban mennyire figyelembe vehetd hozzdszolasok érkeznek a kozosségi
webhelyeikre?

Jelen van-e az 6nkormanyzat k6z6sségi webhelyen
(példaul Facebook, Twitter, Instagram)?

2% 2%

m lgen
Nem

M Nem tudom
W N.V.

N = 2645

6. abra  Telepiilések kozdsségi jelenléte
(Forrds: Beliigyminisztérium, OFFK II. kutatdsok)

A 2645 valaszadébol 39% jelezte, hogy fent van valamilyen kézosségi oldalon. Az olda-
lak kévetdinek szama 2 és 33 234 £6 kozott van, atlagosan pedig 2536 kovetGvel rendelkez-
nek. A kozosségi jelenlét dontéen a Facebookra vonatkozik. A polgarmester, a hivatal vagy
az 6nkormdnyzat elenyészé esetben szamolt be Twitter (36 emlités) és Instagram-fiokrol
(51 emlités).
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Figyelembe veszik-e a kozosségi oldalakon megjelené allampolgari jelzéseket, kéréseket?
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7. abra « Allampolgdri jelzések figyelembevétele a kizdsségi oldalakon
(Forrds: Beliigyminisztérium, OFFK II. kutatdsok)

A kozel ezer telepiilés 45%-a, amely kozosségi oldalt is tizemeltet, figyelembe veszi az ott
érkezé allampolgari jelzéseket, ha azok értékelhet6 hozzdszolasok. Bar a valaszaddknak
csak nagyon kis hanyada (kézel 6%-a) nyilatkozott tigy, hogy az ilyen helyen hagyott véle-
mények nagy mértékben hasznosithatok. Kozel 1000 valaszadd szerint kis mértékben,
illetve kozepesen hasznosithatok az ilyen vélemények, mig a fennmaradé masfélezer emli-

tés értékelhetetlennek nyilvanitotta azokat.

Mire hasznaljak a k6zosségi webhelyeket?
(Tobb valasz is megjelolhetd)
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8. abra « Kozosségi webhelyek haszndlata a telepiilési 6nkormdnyzatok korében
(Forrds: Beliigyminisztérium, OFFK II. kutatdsok)
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Jol latszik, hogy a kozosségi weboldalak valodi karakterisztikajat és funkcionalitasait még
a haszndl6 6nkormanyzatok is elvétve aknazzak ki. A Facebookra a vélaszaddok tulnyomo
tobbsége mint alternativ — hirkozl6 — els6 generacids webhelyre tekint. A kozosségi webhe-
lyek lényegét ad6 tartalommegosztasrol 351 esetben kaptunk emlitést, azonban a vitdkrdl
és szavazdsok kezdeményezésér6l még ennél is kevesebb, 100 alatti, azaz 10% alatti emli-
téssel talalkozhattunk, a Facebookot hasznal¢ telepiilések korében.
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® Nem tudom
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9. abra « Rendelkeznek-e a telepiilési 6nkormdnyzatok weboldallal?
(Forrds: Beliigyminisztérium, OFFK II. kutatdsok)

Legalabb olyan téves feltételezés azt gondolni, hogy eltekinthetiink a hazai kozosségi web-
hasznalattdl, mint azt feltételezni, hogy minden telepiilési 6nkormanyzat rendelkezik
weboldallal. A valaszadok 10%-a nyilatkozott ugy, hogy nem rendelkezik ezzel (266 db
emlités), de tovabbi 16 nem tudott, illetve 58 nem akart erre a kérdésre valaszolni. A kér-
déskor mar csak azért is érzékeny, mert a weboldallal nem rendelkez6k tobb jogszabaly
esetében mulasztasos torvénysértést kovetnek el.® E valaszadds is uj megvildgitasba helyezi
az onkormanyzati ASP-k sziikségességét.
A weboldalak szerkesztésére érkezett tipikus valaszok:

— kiils6 cég, vallalkozo végzi;

— szolgaltatasvasarldssal oldjak meg;

— tarsadalmi munka, 6nkéntes munka, szivességi munka keretében végzik;

— féallasu munkakor részeként, polgarmester, alpolgarmester, jegyzo, aljegyzd, dol-

goz6, munkatars, informatikus végzi el;
— csatolt munkakor alapjan latjak el;
— eseti, alkalmi megbizassal latjak el.

8 Az adatok tovabbi pontositasa érdekében a teljes Gnkormanyzati korre kiterjed weblapelemzés is torténik.
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Ezek a valaszok az Osszes valasz kozel felét adtak ki. Elenyész6 (124 emlitést) kapott a f64l-
ldst munkakorben, mig (203 emlités esetében) a részmunkaidében ellatott feladatként
megoldott szerkesztés, amely dontéen a nagyobb 6nkormanyzatokra volt jellemz6.

A kvantitativ megkozelités altal feltart hidnyossagot csak fokozza, hogy a meglévé webol-
dalak mindsége hogyan alakul. A weboldalak frissitésére vonatkozo6 kérdéstinknél csupan
280 emlitést (kozel 10%) kaptunk a napi frissitésre, ennek kozel duplajat a heti frissitésre.
223 emlitést a kéthetente, mig 657 emlitést a havonta torténd frissitésre. A valaszaddok
harmada még ennél is ritkabban frissit. (Ezekben az esetekben az avultsag és hasznalha-
tatlansag boritékolhatd, de mar a havi frissitésnél is megkérdéjelezhet$ az informécidk
helytallésaga.) Ugyancsak érdekes valaszokat hozott a kérdés, miszerint az 6nkormany-
zatnak van-e olyan feliilet a honlapjan, amely lakossagi panaszok/észrevételek fogadasara
szolgal? (Itt az elérhetdség feltiintetését nem mindsitettitk megfeleld feliiletnek.) A vélasz-
adok 17%-a nyilatkozott pozitivan, mig 66%-uk egyértelmtien nemleges valaszt adott.

Az ,azonnali” kommunikdcié csatorndindl is egy korabbi paradigmavaltas tanui
lehetiink.

1778
§ 1545

1 894
877
313

0 200 400 600 800 1000 1200 1400 1600 1800

B Mas, éspedig
i Weboldal
Helyi Gjsag
B Facebook
N=4118 uTv
Radio
B Twitter
10. abra « Ha valamit azonnal ki akarnak hirdetni, milyen kommunikdcids csatorndt
haszndlnak?

(Forrds: Beliigyminisztérium, OFFK II. kutatdsok)

A leggyakoribb emlités (,mas, éspedig”) déntéen szérdlapozast, hirdet6tablat és plakato-
zéast, hangosbemondot, postai levelet, hirlapot és napilapot, lakossagi tajékoztato flizetet,
falugondnokot takar. Megdobbent6, hogy a Twittert, amely az angliai 6nkormanyzatoknadl
gyakori kommunikaciés csatorna, csupan 6 telepiilés hasznalja erre a célra. Ugyanakkor
a Facebook is kozel fele akkora emlitést ért el, mint a hagyomdnyos weboldal. A mobilitds
szele nem érintette még meg az dnkormanyzati szférat.
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11. 4bra « Igénybe vesz-e az Ondk onkormdnyzata ASP jellegii alkalmazdsszolgdltatdst?
(Forrds: Beliigyminisztérium, OFFK II. kutatdsok)

A telepiilések 44%-a mar hasznal ASP jellegii alkalmazasszolgaltatast. Ez persze nem feltét-
lentil az 6nkormanyzati ASP-t jelenti, hanem annak a konstrukcidnak az ismeretét, amely-
nek sordn kiilsé szolgaltaté oldja meg a telepiilés valamely informatikai funkciéjanak
tizemeltetését. A valaszadok kozel harmada még az idén csatlakozni fog az 6nkormanyzati
ASP-hez. NTG (Nemzeti Tavkozlési Gerinchaldzati) végponthoz azonban csupdn 331 eset-
ben volt a valasz pozitiv.

A hivatalok informatikai infrastrukturaja (részben az ASP-eszkozpalyazatoknak
koszonhetben) javulofélben van. Bar az informatikai incidensek a hivatalok 72%-aban nem
szokatlan, ebbdl 13%-uknal havonta, de 4,1%-uknal hetente talalkoznak ilyen esemény-
nyel. A hivatali informatika belsé halézatba szervezése csupan a véalaszolé 6nkormany-
zatok felénél tortént meg teljeskortien. Az incidensek kozel fele egy napon beliil megoldast
nyer. Azonban masik fele 3 napon tudl, ami komoly hidnyossagot feltételez a kisebb hiva-
talokban. Figyelemre mélt6, hogy a valaszadok harmadanal a belsé halézatba szervezett
gépek aranya 0-25% kozotti. A hivatali dolgozdk kozel 10%-anal feltételezhetd, hogy bar
munkadja igényelné, nem rendelkezik hasznalhat6 szamitégéppel (141 emlitésnél tobb sze-
mélyt, mig 146 emlitésnél 1 személyt jeloltek meg, aki ilyen helyzetben van).

Az infokommunikdcids ismeretek megfeleldségét a hivatali dolgozok korében a valasz-
adok kozel 60% mindsitette teljes kortinek, azaz véleményiik szerint a dolgozok birto-
kaban vannak az Osszes ismeretnek. 20%-uk valaszolta, hogy a dolgozok kétharmada
rendelkezik megfeleld infokommunikdciés ismeretekkel, mig koriilbeliil 12%-uk szerint
mindossze a dolgozok fele. A fels6foku végzettségli hivatali dolgozok ardnya nagyjabol
ennek megfeleld értékeket mutat. Azaz nem csupdan a technolédgiai, hanem a humadn infra-
struktura teriiletén is van még felzarkdzasra tér. Kommunikdciés szakember a hivatalok
kevesebb, mint tizedében van (231 emlités). Ennél is kevesebb, a valaszadok 6,3%-anél
(167 emlités) rendelkezik az 6nkormanyzat kommunikacids stratégiaval. Ugyanakkor
561 hivatal (a valaszadok tobb mint 6tdde) igyekszik gy kommunikalni, hogy valamilyen
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pozitivan diszkriminalt célcsoport — példaul idések, fiatalok, munkanélkiiliek, testi vagy
szellemi fogyatékosok stb. — kiilon megszdlitast kapjanak. Hatalyban 1év6, irott informa-
tikai stratégiaval 627 telepiilés rendelkezik. (Az IbTv. rendelkezése miatt tehat itt is tetten
érhetd, hogy a hivatalok haromnegyede mulasztédsos torvénysértést kovet el.) Ez a fajta
mulasztds - igaz, kisebb mértékben -, az Integralt Teleptilésfejlesztési Stratégidk vonatko-
zasaban is megfigyelhetd.

Fontos adalék mindehhez, hogy az tigyfelek képzése sem élvez még prioritast a teleptilé-
seken. A hivatalok kozel mésfél szazaléka (39 emlités) szamolt be arrdl, hogy telepiilésiitkon
volt mar tigyfélképzés, azaz olyan felkészit§ tevékenység, amely a fejlettebb (e-)kozigazgatasi
szolgaltatasokba vonja be a potencidlis tigyfeleket. A mindéség iranti elkételezettség a hiva-
talok 16%-dban titkkr6z6dik szabalyzat vagy intézkedés formajaban, 422 telepiilés nyilat-
kozott ugy, hogy valamilyen minéségbiztositasi tevékenység (mindségiranyitasi rendszer,
mindségbiztositasi szabalyzat, mindségligyi ellendrzés stb.) segiti az Onkormanyzat
munkajat.

Részben a technoldgiai adottsagoknak, részben az ismerethidnynak koszonhetd, hogy
a hivatalok elvétve hasznalnak olyan szoftvereket, amelyek a hivatali életet konnyitik:

— tudas- és tartalommenedzsment alkalmazasok - 60 telepiilés;
— dontéstamogatasi alkalmazasok — 272 telepiilés;

— munkafolyamatiranyit-szoftver — 85 telepiilés;

— mig valamilyen csoportmunka-szoftver — 257 telepiilés.

A hivatalok informacidszerz6 tevékenysége sokszor a palyazatfigyel§ rutinban meriil ki.
7 telepiilés kivételével, ez magatol értetd6. A probléma csupan az, hogy tematikus hirfi-
gyelése mar minddssze 31%-uknak van, az is eltéréd minéségben és mértékben (nem vizs-
galtuk, hogy ez hircsatornara feliratkozast, él6 személy vagy szoftver adatbanyaszatat vagy
mast jelent-e). Azaz, az informdcidszerzés tudatossaga csak a forrasfelhajtas legkozvetle-
nebb formajara terjed ki, ott is — feltételezhet6en — a hazai forrasok elérésére.

Bar az 6nkormanyzatok keresik az egyiittmitikodéseket (ezekrdl 6nall6 kutatds folyik
az OFFK I1. projekten beliil), mégis taldltunk 338 olyan telepiilést, ahol semmiféle egyiitt-
mukodésre nem torekedtek a telepiilés vezetdi, igy sem civilekkel, sem a tudomanyos szer-
vezetekkel, cégekkel, vagy mas kozigazgatasi egységgel nem kivantak egyiitt dolgozni,
valamilyen kozos tigy érdekében.
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12. abra « Van-e az onkormdnyzatnak tematikus hirfigyelése?
(Forrds: Beliigyminisztérium, OFFK II. kutatdsok)

Az online felmérés a harmas kutatasra specifikus 66 adata mellé 25 egyéb, meglévé adat-
bazisbdl lekérdezett adat paronkénti kapcsolatvizsgalatat kezdtitk meg 2645 (az online fel-
mérésben valaszt add) telepiilés vonatkozasaban. 66 alacsony mérési szint(i vagy kategdria
(61 nominalis, 5 ordinalis) valtozo, valamint 25 magas mérési szinti valtozé paronkén-
ti kapcsolatanak vizsgalata a jelen kutatds els6dleges célja. Minden vizsgalat a telepiilé-
sek legb6vebb korére (a rendelkezésre all6 adatok alapjan) futtattak le, sztir6k alkalmazasa
nélkil. A felallitott osszefiiggéseket kovetden, a 3300 potencialis Osszefliggésbdl 1487 meg-
hatdrozott egyiittallast valasztottunk ki, amelyet a valtozok alapjan kijel6lhetd nagyobb
egységek meghatarozasaval kezdtiik:

— gazdasagi tényez6k/gazdasagi potencial,

— kozigazgatasi feladatellato hely,

— kotelezd és vallalt feladatok,

— informéciéaramlas/-kezelés szempontjabol fontos mutatok,

— médiafeliiletek hasznalata,

— stratégia,

- egylittmikodések,

— kolcsonhatasok,

— informatikai hattér.

Az osszefiiggések feltarasa sordn folyamatosan torténik a kijelolt valtozok vizsgalata a meg-
hatdrozott elemzési egységek mentén. A szignifikancia megallapitasa az SPSS-adatbazisba
rendezett adatok Osszevetése alapjan torténik. A kijelolt valtozokra el6allitott adattablak-
bdl azok minésége (nominalis, ordinalis) alapjan Osszeallitott magas és alacsony mérési
szintek mentén harom, a vizsgalni javasolt Gsszefiiggéseket paronként feltard kereszttabla-
bdl torténik az egyiittalldsok megallapitasa.
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13. dbra « Az online felmérés elsé egyiitt dllasai - sziirke szinnel
(Forrds: Beliigyminisztérium, OFFK II. kutatdsok)

Az adatok mennyisége okdn az adatfeldolgozas kifejezetten idGigényes: az adatok egy-
egy valtozéhoz a fent jelzett mindségiiktdl fiiggben kiilonbozo tablazatokban talalhaték
meg. Mivel az elemzés meghatarozott szempontok szerint torténik, azért, hogy ezek men-
tén egységesen tudjunk eredményre jutni, a soronkénti feldolgozds a megfeleld modszer.
Emellett technikai okai is vannak a lassabb adatfeldolgozasi folyamatnak, amelyek szintén
a vizsgaland6 adatok mennyiségébdl kovetkeznek: egy-egy adattdbla, amely a kereszttab-
lakat tartalmazza excel-formatumban tobb szaz oldalas, az adatokat nem lehet egyben jol
kezelni a szokdsos monitorméreteken. Igy egy-egy adatot tébbszori kontroll utdn 4llapita-
nak meg, és ezutan jegyzik be a kijelolt osszefiiggéseket rogzitd tabldba.

Elséként a kozigazgatasi feladatellato hely szempontjat teszteltiik, keresve, hol taldlhatd
szignifikans egyttthatds az altalunk kijelolt tényez6k kozott. A tesztelt harom valtozo:
okmanyiroda, jarasi hivatal miikodése a telepiilésen, kozos nkormanyzati hivatalon beliili
feladatellatas. Az eredmény alapjan jol lathato, hogy a kozos 6nkormdnyzatot mitkodtetd
telepiiléseknél kisebb az egymadsra haté tényezdék szama. Mivel az okmanyirodak és jarasi
hivatalok telepiilési csomépontokban miikédnek, ezért kontrollvaltozdként kértiik sta-
tisztikai munkatarsunktol (T. Nagy Judit) ezen véaltozokra adatot a telepiilések jogallasa
alapjan. Ezek feldolgozasa még nem tortént meg teljeskortien, de a szirdprobaszeri val-
tozok vizsgalata azt mutatja, hogy ha bevessziik ezt a tényez6t is az elemzésbe, valtozik
a tényez6k egymasra hatdsanak a mértéke. Ez egyben azt is felveti, hogy az adatok telepii-
lésnagysag szerinti elemzését is el kell majd végezni. Az eddigi eredményeket Vanyi Eva,
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témavezetd kutaté 2017. majus 12-én megtartott Kutatastdimogaté Mithelyen mutatta be.
Az els6dleges adatelemzés folytatodik a gazdasagi tényez6k vizsgalataval.

A kutatas jelen fazisdban az a cél, hogy van-e szignifikans kapcsolat a kijelolt lehetséges
Osszefiiggések kozott, azaz feltételezhetS-e szoros vagy kevésbé szoros egymasra hatasa
a kijelolt valtozéknak. Ebben a szakaszban véltozok kozotti mélyebb sszefiiggések felta-
rasa még nem cél. Az adatok feldolgozasa folyamatos, a fent jelzett részeredményeken tul
folyamatban van az adatok egymadsra hatdsainak elemzése. Jelenleg a tovabbi gazdasagi
tényezOk szignifikancia szintjének megallapitasa folyik. A teljes adatfeldolgozas még leg-
alabb harom hénapot vesz igénybe.

5.1. A mélyinterjiik elsé tapasztalatairol

A 80 telepiilésbdl 59 telepiilés interjutapasztalatai alapjan érdekes benyomasaink vannak.
A kozpontbdl latszodd eredménytelenség mogott rossz attitlidot, tehetetlenséget vagy ten-
ni nem akarast sejtettiink. Holott a hivatalok majdnem mindegyike cselekedne, ha ismer-
né az ehhez sziikséges eszkozoket. Hipotéziseink koziil tobb kihangsilyozta a humdan
erdforras jelent6ségét, a mélyinterjuk ezt tobbszorosen visszaigazoltak. Ugyanakkor az is
jol latszik, hogy majdnem minden telepiilésen tapasztalhaté valamilyen jé gyakorlat vagy
tanulsag, amely az orszag tobbi telepiilésének figyelmére érdemes.

5.2. A nemzetkozi irodalmak feldolgozdsdanak elsé benyomdsairdl

A nemzetkozi irodalmak nem csupan teoretikusan vizsgaljak az Gj média lehetdségeit,
hanem konkrét jé gyakorlatok disszeminaldsat kinaljak az — e tertileten fejl6d6 — orsza-
gok szdmara. Erdekes ellentét iitkozik ki a hazai gyakorlat és a nemzetkézi j6 gyakorlatok
kozott: mig itthon az elzarkdzas gyakoribb (és erre sokszor a jogértelmezés alapos hivat-
kozas lehet), addig szamos orszagban a kozosségi terek hasznalataval nagy eredményeket
érnek el.

5.3. A vdrhat6 eredményekrdl

A projekt harom nagy kimenete varhatd, 2018 végéig:

— A kutatdsi jelentések 6sszegzik az egyes kutatasok altal feltart, specidlisan az adott
kutatasra vonatkozé informacidkat, eredményeket, beérkezett észrevételeket, javas-
latokat. E jelentés az 1j ismeretek, tudas és szakértelem megszerzése 4j termékek,
eljarasok, technoldgiak kifejlesztése, vagy a létezé eljarasok/szolgaltatasok jelentds
mértékid tovabbfejlesztésének céljabol végzett, a helyi onkormanyzati kozszolgélta-
tasokat érint6 alkalmazott kutatas 6sszefoglald jelentése.
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— A koordindcids kutatdshoz hatdstanulmdny készitése és koordindcios médszertan
kidolgozasa, az inkluziv telepiilésmenedzsment kutatdsahoz iitmutaté elkészitése is
kapcsolodik.

— Az ajanldsok a kutatasi jelentések alapjan késziilnek. A dokumentum szintetizalja
a feltart eredményeket, amelynek nyoman - kutatasonként — létrejon egy-egy, a cél-
csoport szamara jol hasznalhato, hiteles irdsos szakmai anyag.

— Végiil egy Kormdnyjelentést éllitanak Ossze, amely — mind a harom kutatds tekin-
tetében — Osszegzi és ismerteti a kutatasok sordn feltart eredményeket, amelyeket
a Beligyminisztérium a kormany felé kommunikal, hozzajarulva a kutatési eredmé-
nyek legfelsébb szinten torténé disszeminalasahoz.

A harmas kutatasban 80 darab telepiilési IKT-modell késziil és 40 telepiilés esetében fej-
lesztésre is sor kertil, a webalapu technologiak komplex hasznalata elényeinek megismer-
tetése érdekében.

Az ,informdcios kutatas” tovabbi részeredményeirl és végsé megallapitasairdl tovabbi
tajékoztatast szeretnénk adni.
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z0tt, valamint 2016-2017-ben a kar oktatdsi dékanhelyettese, szakvezetd, 2011-ben
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Krisko Edina

AZ ALLAM RENDVEDELMI FELADATAI
ES A MEDIA!

Law Enforcement Tasks of the State and the Media

Dr. Kriské Edina PhD, adjunktus, Nemzeti Kézszolgélati Egyetem Allamtudomanyi
és Kozigazgatasi Kar, Emberi Eréforras Intézet, krisko.edina@uni-nke.hu

Jelen tanulmdny elsé lépcséfoka ama kutatomunkdanak, amely a rendvédelem és a sajté viszo-
nydrol meglévd ismereteinket kivanja gyarapitani. Mint a tradiciondlis alapozé kutatdsok jo
része, jelen dolgozat is torténeti perspektivaban vizsgalja tdrgydt, amely ezuittal a renddri sajto ki-
alakuldsa (parhuzamban a hazai rendészet intézményes és jogi alapjainak lefektetésével), a saj-
térendészet és a sajtoszabadsdg.

Renddrség és djsdgirds kapcsolatdnak Osszetettségét az adja, hogy mig egyrészrdl
az dllam - alkotmdnyos viszonyok kozott rendvédelmi feladatainak keretében - sajtorendészetet
miikodtet, amelynek hosszii idén dt (hazdnkban is) eszkoze a rendérhatosdg, addig a renddri
miikodés mint kurrens kozéleti és sajtotéma, tdrgydt is adja a zsurnalisztikdnak. A nyilvdnossdg
a két intézmény szdmdra ellentétes érdekek mentén kialakulo iitk6z6zona, ha nem is mindig
csata-, de egyfajta piactér, ahol a tdjékoztatds igénye és kotelezettsége, valamint a rendvédelmi
szervek szepardcid, titkossdg irdnti igénye keresi torékeny egyensilydt egyfajta dllamhatalmi
kontextusban.

KuLcsszAvak:
rendészet, rendészettorténet, sajtoszabdlyozas, sajtotorténet, szoldsszabadsag, Gjsagiras

The current essay is the first milestone of the research that aims to enlarge our knowledge about
the relationship between policing and press. Like the significant part of traditional exploratory
researches, this study also examines the subject in a historical perspective, which is the establishment

' A mi a KOFOP-2.1.2-VEKOP-15-2016-00001 azonositészdmd, ,,A jé korményzést megalapozo kozszolgélat-
fejlesztés” elnevezésti kiemelt projekt keretében miikodtetett Egyed Istvan Posztdoktori Program keretében,
a Nemzeti Kozszolgélati Egyetem felkérésére késziilt.
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of the police press in parallel with the institutional and legal domestic law enforcement, regulation
of the press and freedom of speech.

The complexity of the relationship between police and journalism is the fact that, while on
the one hand, the state, - in constitutional conditions - acts as a law enforcement officer, the
state police supervises the press for a long time (in Hungary as well), at the same time the police
is a frequent topic on journalism. Publicity is a buffer zone, where the two institutions are in
conflict, if not always a battlefield, but a kind of marketplace, where the need and obligation of
public information and the intention of separation of the law enforcement agencies are seeking
a fragile balance in a state power context.

KEYWORDS:
freedom of speech, journalism, policing, police history, press history, press regulation
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1. BEVEZETES

A sajtészakma és a rendészet taldn legérzékenyebb taldlkozdsi pontja a gondolat, szdlas
és sajto szabadsaga. Jelen torténeti attekintés célja a gyokerektdl bemutatni a ,,két 6rkutya”
(renddrség és sajtd) 6rkodésének hatarteriileteit. A vazlatos kronoldgia a dualizmus kora-
ban indul és a rendszervaltasig vezeti el az olvasét szigorian a magyar (kezdetben oszt-
rak-magyar) sajatossagokat allitva kozéppontba (néhol tan tul nagy id6beli ugrasokkal,
amelyet tudjon be az olvas¢ a terjedelmi korlatoknak, s a téma tovabbi kutatasokat meg-
alapozé jellegének). A tanulmany targyalja a sajtdszabadsag fogalmat és valtozé tartalmat
és hatarait, a renddri sajt6 és az attél mind tartalmdban, mind funkciéjdban elkiiléniten-
dé blintigyi sajto keletkezésének korillményeit, a sajté médidva alakulasdnak folyamatat.
Elsésorban sajtd- és rendészettorténeti attekintés, amely kiindulasi pontja a tovabbi poszt-
doktori kutatdsaimnak.?

2. ASAJTO SZABALYOZASANAK KERDESEI A REFORMKORBAN

A sajté mar az 1800-as évek eleje-kozepe 6ta szamos tarsadalomtorténeti munkdban mint
negyedik hatalmi tényez6é (Pierre Royer-Collard), negyedik rend (Thomas Babington
Macaulay)* nyer meghatdrozast, amelynek kotelessége a kormanyzat ellendrzése. E tételt
a hazai kozszerepl6k sem vitattak, bar Magyarorszagon a reformkor idején még nem talal-
kozunk nyugat-eurdpai értelemben vett orszaggytilési tuddsitdsokkal. Intézményi feltéte-
le (példaul tuddsitéi haldzata) még nem, de szellemi taptalaja mar adott volt annak, hogy
a média kontrollszerepe kialakuljon. Kossuth Lajos tette kozbeszéd és ezzel vita targyava,
majd lapjaval® tartotta végig napirenden a sajtdszabadsag stirgetd kérdését.® A rendi nyilva-
nossagot ekkor kezdik szétfesziteni az ujonnan megjelend hirlapok, amelyek mar a polgari
nyilvanossag szamara kezdik kialakitani a politikai vitateret. 1848. marcius 15-én azutan
az eszmei elhatarozast tettek kovetik. ..

A forrasok mindkét professzi6 vonatkozasaban élnek az 6rkutya, 6reb hasonlattal, hol a rendéri vezetdk, rend-
Srminiszterek életrajzi irdsaiban (példaul J. FE. Kempenrdl irja Heinrich Friedjung), hol a médiakutatok irdsa-
iban, a professziondlis Gjsagirék szerepértelmezése kapcsan. Lisd DEAK Agnes: , Zsanddros és policzdjos id6k”
Allamrendﬁrség Magyarorszdgon, 1849-1867, Osiris Kiad6, Budapest, 2015, 57, és BAjom1-LAZAR Péter: Média
és politika, PrintXBudavar Zrt., Budapest, 2010, 43.

A posztdoktori kutatas cime Az dllam rendvédelmi feladatainak tdrsadalmi hatdsa a kommunikdcié tiikrében
(1988-2018).

Ekként utalt az angol parlament sajtokarzatéra, amely mdig megtaldlhaté szamos eurdpai térvényhozasban,
bar megnevezése ma mar inkabb sajtopaholy. [A sajté parlamenti tudésitéi munkajanak szabalyozasarol lasd
még Karpos Krisztina: Parlamenti nyilvdnossdg - nemzetkozi kitekintés, Orszaggytilés Hivatala, 2016. For-
ras: www.parlament.hu/documents/10181/709209/parlamentek_nyilvanossag_2016.pdf/01ce47fd-d52f-40a4-
8777-da5cd7b19d0b (A letéltés ideje: 2017. jul. 27.)]

A kéziratosként elinditott Orszdggytilési Tuddsitasokkal, majd a Torvényhat6sagi Tudositdsokkal.

¢ BuzINKAY Géza: Magyar Hirlaptorténet 1848-1918, Corvina Kiado, Budapest, 2008, 9.
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»~Ma sziiletett a magyar szabadsdg, mert ma esett le a sajtorul a bilincs” - irta Petéfi
Sandor 1848. marcius 15-én éjjel a napldjaba.” A cenzura eltorlése és a polgari sajtéd sza-
badsadganak elve ekkor mondatott ki, de torvényi megfogalmazést csak majd egy honappal
késébb, aprilis 11-én nyert. A XVIIL. - az uralkod¢ altal is szentesitett — torvénycikk ki-
mondta, hogy: ,Gondolatait sajté utjdn mindenki szabadon kézélheti, és szabadon terjeszt-
heti.”™ Ekkor sajto utjan valé kozlésnek szamit minden olyan kézlés, amely szavakban,
abrakban (,,abrazolatokban”) nyomda, kdnyomda vagy metszés altal torténik fliggetleniil
attol, hogy a kozlés ingyenesen vagy pénzért (példanyok eladdsa atjan) folyik.’

A torvény érdekessége, hogy a mindossze két paragrafusnyi bevezeté utin, amely ki-
mondja a sajté szabadsagat, és meghatdrozza, hogy mi mindsil sajtokozlésnek, tovabbi
14 paragrafus targyalja a sajtovétséget, majd 13 paragrafus a birdi eljarast. Tovabbi hét
paragrafus foglalkozik az idészaki lapokkal, majd zarasként kilenc rendelkezik a nyom-
dakrol és konyvdrussdgrol. A torvény ezen strukturaja elsé ratekintésben inkdbb megszo-
rit6 és kontrollt erdsitd jelleget sugall, mintsem felhatalmazasokat. Mégis azt irja Kenedi
Géza 1903-ban, hogy a szamos 1j paragrafussal feliilirt 1848-as torvény szabadsaga ural-
kodik még mindig a sajtdszabadsdg rendezésének elvein. Az é18 sajt6jog szamos forrasbol
taplalkozik, olykor miniszteri rendeletekkel egészitették ki, a sajtészabadsagot pedig
a maganosok becsiiletének védelme érdekében némiképp mégis korlatoztak, de mindezt
igen kiméletesen tették. Annak ellenére latja a korabbi szabalyozas tovabbélését és meg-
Orzését Kenedi, hogy az 1848-as torvény anyagi rendelkezéseit és eljarasi részét a késébbi
biintetd torvénykonyvek, illetve biintet$ perrendtartas feliilirta.'®

»A magyar sajtéjog mai anyaga hasonlatos egy régi, tisztes épiilethez, a melyhez id6k
folytdn és a sziikséghez képest egészen 1ij részeket épitettek s evégbdl annak lényegtelen része-
ibél egyet-mdst le is bontottak; de az erds falakat, a szerkezetet tarté oszlopokat, s6t magdt
a stilt is kimélték.™

A sajtoszabadsag feltétele mindenekel6tt, hogy:

— nincs el6zetes ellendrzés a megjelend kiadvanyok tartalmat illetéen;

— a kiadds nincs el6zetes nyomdai engedélyhez és pénzbiztositékokhoz kotve;

— az dllamhatalomtdl fiiggé és birdi biztositékokkal el nem latott hatosag (rendérha-
tdsag) a sajtotermékeket le nem foglalhatja, el nem kobozhatja;

— a nyomtatvanyok szerz6it nem lehet iild6zni."?

7 BuziNkAY Géza: Kis magyar sajtotorténet, Haza és Haladas Alapitvany, Budapest, 1993. Forras: http://mek.
0szk.hu/03100/03157 (A letoltés ideje: 2017. 07. 15.).

8 1848. évi XVIIL. torvénycikk sajtotorvény (1. §). Forras: https://1000ev.hu/index.php?a=3&param=5286 (A le-

toltés ideje: 2017. 07. 15.).

Uo. 2. §. Ugyanakkor a cenzira visszadllitdsara mdr a szabadsagharc utolsé heteiben, 1849 nyardn sor kertiilt.

(A Szemere-kormany éllitotta azt vissza.)

0 KeNEDI Géza (1903): A magyar sajtéjog tigy amint életben van, Franklin-Tarsulat, Budapest, 1903, 5.

1 Uo., 6.

Uo., 11. A sajtoszabadsag eszmekorébol ugyanakkor kezdett6l ki voltak zarva az olyan (biintetendd) cselekmé-

nyek, amelyeknél maga a nyomtatvany eszkoz volt valamely més deliktum elkovetésére. Példaul ha valaki va-

lamely nyomtatvanyt zsaroldsra, megtévesztésre, illetve csaldsra hasznalta f6l. A gondolatkozlés szabadsagan

kezdettdl kiviil esetek e vétségek és blincselekmények.
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Az 1848-as sajtotorvény masik érdemeként szoktak még emliteni, hogy a sajtovétségek ese-
tére felallitott eskiidtszékekkel® a tdrsadalom kezébe tette a dontést, és biztositotta a saj-
t6 szabadsagat az allamhatalommal és sajat visszaéléseivel szemben is."* Az eskiidtszékeket
immar nem torvényhatdsagok szerint, hanem a kirdlyi, illetve a kertileti tablakon kellett
telallitani, vagyis Pesten, K6szegen, Nagyszombatban, Debrecenben és Eperjesen.'®

A sajtotermékek megszaporodasanak azonban a vilagosi fegyverletétel vet véget, a meg-
torlas és hatdsagi ellenérzés eredményeként a sajtoélet és a lapkiadds a reformkor elejének
szintjére esik vissza. Az 1852-es (osztrak) sajtopatens pedig a nyomtatott sajto termékein
kiviil ,az elmének és képzémiivészetnek” barmely sokszorositas utjan el6allitott termékére
vonatkozott. A liberalizmus latszatat fenntartandé az el6zetes cenzurat felvaltotta az uté-
lagos hatosagi ellenérzés, amit megtoldottak a kaucié nagysaganak ujraszabdlyozasaval
(a politikai és hirdetéseket kozl6 lapok esetében).!s

Az ekkor bevezetett ,megintési rendszer” lényegében azt jelentette, hogy ha valaki folya-
matosan a tron, a birodalom egysége vagy épsége ellen, a vallas vagy erkolcs, illetve koz-
csend és kozrend (az dllam rendje) ellen vétett, annak lapja (id6szaki kiadvanya) kétszeri
megintés utan harom hénapra megsziintethetd volt.”

Az 1852. majus 27-én kiadott sajtorendezés egybeesett a legfelsé renddri vezetés atalaki-
tasaval. Ekkor alakult meg (és junius 1-jével megkezdte miikodését) a Legfelsé6 Rendérha-
tosag, amely a kordbbi Legf6bb Udvari Cenzira és Renddri Hat6sag jog- és tigykoreit kapta
meg. Elére az uralkod6 Johann Franz Kempen von Fichtenstamm barét nevezte ki. A koz-
vetleniil az uralkodé alarendeltségében miikodd szervezet a minisztériumokkal azonos
szinten allt, biintetéjogkorrel és végrehajtd egységgel nem rendelkezett, igy a katonai
rend6ri 6rségek jartak el helyette példaul a letartoztatdasok tigyében. A Legfels6 Rend-
Orhatdsag IV. iigyosztalydhoz tartozott a sajtofeliigyelet Karl Lewinsky udvari tandcsos
vezetésével.'®

A Legfels6 Rend6rhatdsag szamadra a helytartésagoknak, illetve kormanyzdsagoknak
havonta kellett jelentést kiildeniitk a nyomtatvanyokbol benyujtott probanyomatokrol,
és félévenként a betiltott sajtotermékekrol. Listat kellett késziteni a sajtotermékekkel kap-
csolatos valamennyi intézményr6l, beleértve a konyvtarakat, olvasékabineteket, zeneren-
dezvényeket, litografidkat el6allité nyomdakat, konyv-, zene- és mivészeti arukat arusit6
kereskedéseket és konyvnyomdékat. Ugyancsak félévente jellemezniiik kellett a megjelent
ujsagokat.”

Kempen hivatalba 1épése utin megkezd6dott a renddrség személyi dllomanyanak at-
vilagitasa és a kiizdelem a rendérhatdsdgok hataskorének bévitése érdekében. Kempen

Az errdl sz616 rendelet aprilis 29-én sziiletett meg a francia forradalom 1791. szeptemberi biintetékodexének
mintajara.
BuzINKAY: Magyar Hirlaptorténet 1848-1918, i. m., 17.
BuziNkAy: Kis magyar sajtotorténet, i. m.

16 Uo.

17 Uo.

8 DEAK: i. m., 50-59.
¥ Uo., 62.
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ugy latta, az 1850-ben jovahagyott renddri szabdlyzat is feliilvizsgalatra szorul. Tébbszori
folyamodvanya ellenére azonban a kérdés az évtized végéig sem rendez6dott. Az uralkodd
1épései azt mutattak, szitkségesnek tartotta az intézményesitett kontrollt a Kempen-hivatal
felett. Végiil az 1858 aprilisaban kiadott rendelet a renddrségrél a korabbi viszonyokat
erdsitette meg. Ismét leszogezte a szabdlyozas, hogy a renddrség iranyitasa allamrenddr-
ségi és kozbiztonsagi renddrségi iigyekben a Legfelsé Renddrhatdsagot, helyi rendészeti
tigyekben viszont a beliigyminisztert illeti.?’

A szervezeti valtozasok els@sorban a rendérbiztossagokat érintették, amelyekbdl (Pest,
Sopron, Pozsony, Kassa, Nagyvarad, Temesvar, Nagyszeben, Zagrab mellett) Magyaror-
szagon 7, Erdélyben 2, a Szerb Vajdasag és a Temesi Bansag teriiletén 2, Horvatorszagban
pedig 1 miikodott.2! A politikai viszonyok stabilizalddasat jelezte, hogy az emlitett rend6r-
biztossagok szama fokozatosan csokkent. Miutan 1853. majus 1-jével megsztint az orszagos
helytartdsag, és keriileti helytartosagi osztalyok jottek létre, nétt a keriiletek onallosaga.
Albrecht f8herceg kormdanyzdsaga is apadt létszaméban. Feloszlott a kormanyzodsagi
rendéri f6osztaly, igy e funkciok (titkosnak mindsitett allamrendérségi tigyek) az elnoki
iroda méasodik osztalyanak feladat- és igykorébe kertiltek. Kozvetleniil a f6kormanyzdsag
ala tartoztak a csenddrezredek és renddrségi Grségek, mig a rendér-igazgatésagok napi
vezetése a kertileti helytartésagi osztalyok kezében maradt. A helytartésagi osztalyok szék-
helyén mi(ik6d6 rendérhatosagok pedig az dllamrenddrségi és biztonsagi rendéri tigyekben
a megyefénokokkel alltak kozvetlen szolgélati viszonyban.

Albrecht kormanyzdsaga alatt szigorubb lett a cenztira Pest-Budan, mint Bécsben, amit
tovabb nehezitett, hogy féként olyan hivatalnokok lattak el cenzori teendéket, akik nem,
vagy alig beszélték a nyelvet (1évén, hogy a birodalom Lajtan tuli részeibdl érkeztek).
Az ellendrzés szempontja is eltolodott az allam mindenhatdsaga és a hivatali szemlélet felé.
A sajté a lapterjesztés megszervezésének koszonhet6en gazdagodott, és kozel haromszor
annyi lapengedélyt adtak ki, mint ahdnyat megtagadtak.?

A birodalmi tandcs azonban elégedetlen volt a Legfels6 Rendérhatésag miikodésével,
s igy Kempent az uralkodé 1859. augusztus 21-én felmentette posztjarol, majd taborszer-
naggya nevezte ki, és javaslat késziilt a rendérminisztérium felallitdsarél. Mig a csend-
Orség a beliigyminisztériumhoz keriilt, addig a katonai renddri 6rségek feliigyelete maradt
arendSrminisztérium kebelében. A hivatalos lap, a Wiener Zeitung és mellette a sajtotigyek
vezetése a rendérminisztériumhoz nyert besorolast, amelynek vezetéje elébb Alexander
Hiibner bard, majd Adolph Thierry bard lett. A rend6rminisztérium egészen 1867-ig
fennallt, elnoki osztalyanak adminisztrativ szekcidjahoz kertiltek a sajto- és rendéri sze-
mélyzeti tgyek. Thierryt folyamatos tamadasok érték a birodalmi tanacs részérél a saj-
téiranyitas ,helytelen elvei” miatt, s az uralkod6 az 1860. oktdberi diploma kiadasakor

% Uo., 73-75.
# Uo., 79.
2 BUZINKAY: Magyar Hirlaptorténet 1848-1918, i. m., 32.
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beadott felmentési kérelmét végiil elfogadta. Utdda Karl Mecséry von Tsodr lett, aki 6t évig
toltotte be a renddrminiszteri posztot.?

A Kozponti Rend6ri Lap megsziintetése 1859-t6l tobb alkalommal is felmeriilt, de végiil
nem keriilt sor ra. Richard Belcredi gréf 1865-6s miniszterelnokké és dllamminiszterré
kinevezését kovetden a renddri minisztériumban egy elnoki osztalyt mikodtetett hdrom
tigyosztallyal. A harmadik osztalyhoz delegalta az utlevéliigyeket, a bejelentési kotelezett-
séget, az egyletek ligyeit, a vasut és gézhajozas feliigyeletét, s ide 6sszpontositotta a helyi
renddri szervek iranyitasat és a Kozponti Renddri Lap szerkesztését is.* A masik nagy vitat
kivalto kérdés az volt, hogyan jusson el Magyarorszagra a kozponti renddri tjsag. E kér-
désben 1861 juniusaban sziiletett dontés, mégpedig az, hogy kiilon magyar Renddrségi Hir-
adoét adnak ki, s a két lap egymas kozott kicseréli az informdciokat.?

Belcredit székében Friedrich Ferdinand Beust baré véltotta, aki az uralkod¢ felhatalma-
zasa alapjan a rend6ri tigyek iranyitasan kiviil a sajtofeliigyeletet is megkapta. A renddri
minisztérium pedig a minisztertanacs elnokségén beliil miikodott tovabb, mint rend6ri osz-
taly latva el az allamrendérségi feladatokat, kozvetleniil a miniszterelnok feliigyelete alatt.
Mig az allamrenddrségi tigyek vezetSje Schifer Pl lovag lett, Beust birodalmi kancel-
lari cimet kapott, és inditvdnyozta, hogy a titkosrenddrség és a sajtocéli rendelkezési alap
keriiljon a kancelldria kezelésébe. A tobbi dllamrendérségi funkcidt a sajtéfeliigyelettel
egyetemben a beliigyminisztérium kapta. 1870-ben azonban ez is megvaltozott, amikor
a Ministerium fiir Landesverteidigung und Offentliche Sicherheit atalakult Landeswehr-
ministeriumma. A renddri funkciok ezzel egészében a Beliigyminisztériumhoz kertiltek.

Magyarorszag teriiletén a provizdrium évei alatt mindvégig vita targya volt a rendéri
szervek és varosi kapitanysdgok kozotti hatdskor megosztasa. Palfty Moricz helytar-
toként - kivételes allapot tartamara — kiilonleges allamrendéri funkcidkat is kapott,
az allamrenddrségi feladatokat a helytartétandcsnak és az annak alarendelt kozigazgatasi
és renddri hatdsagoknak egyiittesen kellett ellatni.”” Palfty (1862-ben) inditvanyozta, hogy
az egyestiletek és szindarabok engedélyezése keriiljon a varosi hatésagokhoz, és a sajtoigy
maradjon a rendéri hatdsagok kezében. Javaslatot tett egy 6nalld iroda feléllitasara is, hogy
a sajtoligyeket sajat kezébe vonja, de e kérdés végiil lekeriilt a napirendrél, ahogyan az is,
hogy a Rendéri Hiradot a varosi hatdsagok vegyék at. E tekintetben Belcredi is azt az allas-
pontot képviselte, hogy akkor inkdbb szlinjon meg.?

3 DEAK:i. m., 82-85.

2 Uo., 90-92.
% Uo., 103-104.
% Uo., 92.

¥ 1861-t6l ujra érvényben volt a hadbirdsagi rendszer a sajtoperek esetében.
»  DEAK:i. m., 106-117.
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3. AKIEGYEZES ES A MAGYAR SAJTOELET

A kiegyezést kovetGen — mivel ismét életbe 1épett az 1848: XVIIL. torvénycikk — a magyar
sajto ismét szabad lett.”” Eddigre mar komoly kozvélemény-formdlo erével birt, hiszen
a lapok nem napok lenyomatai, hanem vezérgondolatok hirdetéi lettek. A legfontosabb
nézetek, politikai programok megvitatasa a hirlapok hasabjain tortént. A demokracia ter-
jedésének bizonysagaként emliti Buzinkay maga is, hogy az orszaggytilési tuddsitasok
immar részletesek és rendszeresek voltak, a bécsi Birodalmi Tanacsban elhangzé beszé-
dek mellett megjelentek a sajté szamadra készitett hivatalos képviseldi 6sszefoglalok.’* Am
mar ezt megel8z6en is szokds volt, hogy a politikai vezérszerepre szamot tarté allamférfiak
sajatos ,,sajtoiroda” miikodtetésével és kozleményeik sajtdhoz vald eljuttatdsaval igyekeztek
befolyast elérni, majd azt megérizni. A sajtoszemle és -elemzés (amely mindmaig minden-
téle public relations tevékenység alapja) mar ekkor bevett gyakorlat volt.*

A Monarchia hivatalos (mai széhasznalattal élve) hirtigynoksége a bécsi K. K. Tele-
graphen Correspondenz Bureau volt, amely a kett8s birodalom teljes teriiletén gytjtotte
és tovabbitotta a hireket. Az iroda bar szerzddésben allt a nemzetkozi hirkonszernekkel,
a magyar autonomiai torekvéseket kevéssé szolgélta, szellemében nem tette lehet6vé, hogy
a kozélet érdeklédésre szamot tartd kérdéseit a kormanyzat igényei szerint publikaljak.

A ’48-as forradalmi hévben meglehetdsen sietGsen megalkotott sajtétorvény hianyos-
sagait ezekben az években végrehajtasi rendeletekkel igyekeztek pdtolni. Mig a Bach-
korszakban szinte kizdrdlag el6fizetés utjan lehetett lapokat terjeszteni, 1867-t6l mar
engedélyezett volt a hazalas, illetve, ahogy kés6bb nevezték, a kolportazs.® A sajtoter-
mékek ilyen utcai arusitasat azonban el6zetes bemutatashoz kototték, és ezt a fajta ellen-
Orzést ugyancsak a rendérség hataskorébe utalta a rendelet.* A rendérségi hirek 6nalld
féorumaként miikodik a Hircsarnok®* és a Gyors Futdr. A személyi hirek és rendeletek hiva-
talos forrasa a Budapesti Kozlony volt. Az orszaggyulési vitak és hattér-informaciok lap-
jaként jelenik meg az Orszdggyiilési Ertesits, amely létrejotténél Maszak Hugé és Egyesy
Géza babaskodik. 1880 végén azutan a minisztertanacs ezen lap szerkesztéinek adja a hir-
szolgdlat jogat, s ezzel utjara indul - tavirati dijmentességgel — a Magyar Tavirati Iroda
(MTI).* Két évvel kés6bb a kormany az MTI-t félhivatalos intézménynek ismerte el, és igy

2 Erdélyben még 1871-ig hatalyos volt az 1852-es szabalyozas. Horvéatorszagban és Fiuméban az 1852-es biro-

dalmi torvény maradt hatélyban, a katonai hatar6rvidéken pedig a 1862. évi csaszari sajtopatenst alkalmaztak
tovabbra is.

% BUZINKAY: Magyar Hirlaptorténet 1848-1918, i. m., 52-53.

Vo, 50.

2 Az 1867. jinius 26-i 1731/R. sz. beliigyminiszteri rendelet értelmében.

% BUZINKAY: Magyar Hirlaptorténet 1848-1918, i. m., 62.

¥ Tulajdonosa Hamvai Gyula, aki 1917-ben 39 év utan megvalik lapjatdl, és azt téle Bodor Zsigmond a ,Magyar
Hirad$” szerkesztéje veszi at - Vildg, 1917/192. szam. 1917. aug. 2., LakaTOs Eva: Sajtdszolgak - a kényoma-
tosok, Magyar Konyvszemle, 2000/4. Forras: http://epa.oszk.hu/00000/00021/00027/0005-1fa.html (A letoltés
ideje: 2017. 07. 15.); lasd még: Borsos Attila: Vildg annotdlt repertorium 1917. janudr-oktéber, 2016. Forras:
mek.oszk.hu/16300/16379/16379.doc (A letoltés ideje: 2017. 07. 15.).

% BUZINKAY: Magyar Hirlaptorténet 1848-1918, i. m., 67.
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megnyilt szamara a kiilfoldi szerzédések megkotésének lehetdsége is. (A hirszolgaltatd
allamositasara 1918-ban keriilt sor.)

Ez az id8szak azonban rendészeti szempontbdl is korszakhatar, hiszen 1881-ben sziiletik
meg Magyarorszagon az elsé rend6rségi torvény a févarosi rendérségrol.*® Innentdl valt
arendSrkodés a jogalkalmazas egyik teriiletévé.”

A korszakban egy Uj sajtotorvény kidolgozasanak igénye tobbszor megfogalmazddik,
de minduntalan meg is feneklik, hiszen a jogalkoték dédzkodnak 1848 nagy vivmanyat
nemhogy elvenni, de olykor érinteni is. Ausztridban 1902-ben érnek javaslatta a sajtojogi
reformtorekvések a jogalkotasban, de torvényerdre ott sem emelkednek. Magyarorszagon
pedig a jogi érveléssel szemben oly erés az érzelmi elutasitas, hogy 1898-ban a korméany
minddssze azt rogziti hatarozatban, hogy egy egységes sajtétorvény javaslatat ki kell dol-
gozni a jovében.*®

4. HABORUS INTEZKEDESEK ES AZ 1914. EVI SAJTOTORVENY

Alig néhany hénappal az els6 vilaghaboru el6tt 1épett életbe az 1912. évi: LXIII. térvény
ahdboru esetére sz616 kivételes intézkedésekrél. Kihirdetésére 1912. december 31-én keriilt
sor. E torvény 11. §-a kimondja, hogy: ,az iddszaki lapoknak és mds sajtotermékeknek a saj-
toiigyi kozvddlohoz benyujtandé sajtorendészeti koteles példdnyait a szétkiildés el6tt kell
a legkozelebbi kir. iigyészségnek, illetéleg renddrhatésdgnak kézbesiteni és hogy a szétkiil-
dés, a mennyiben a kir. iigyészség vagy a renddrhatésig kordbban meg nem engedik, idGsza-
ki lapokndl csak a sajtorendészeti koteles példdany kézbesitésétdl szamitott hdrom ora mulva,
mads sajtotermékeknél a kézbesités napjatol szamitott egy hét mulva veheti kezdetét.™

Ha valamely sajtétermék biincselekményt valdsitana meg, amely a hadviselés érdekeit
sérti, annak szétkiildését a rendérhatdsag betilthatja, és a jogkovetkezményekrél a lap el6-
allitojat tdjékoztatni koteles. A szankceid (az 1878. évi V. tc. értelmében) 3-t6l 5 évig terjedd
foghdz és 4000 korondig terjedd pénzbiintetés lehet.

A kiilfsldi lapokra szintén vonatkozik az elézetes ellenérzés és — a hadviselés érdekeit
szem el6tt tartva — indokolt esetben sor keriilhet a terjesztés felfliggesztésére, a kiadvanyok
lefoglalasara. Mdd van a kiilf6ldi kiadvanyok behozatalanak teljes betiltasara is. Az id6
el6tti terjesztés és a kotelespéldanyok beszolgaltatdsanak elmulasztdsa szintén (2 hénapnyi)
foghazzal biintethetd.

A sokat szorgalmazott sajtotorvény vitajara végiil 1913. november 11. és 1914. januar 14.
kozott keriilt sor, igencsak felkorbécsolva az indulatokat. Mérkus Miksa, a Budapesti Ujsag-
irok Egyesiiletének elnoke ugy fogalmazott, hogy nem sajt6torvény, ami sziiletik, hanem

36

1881. évi XXI. torvénycikk a Budapest-févarosi rend6rségrol, Forras: https://1000ev.hu/index.php?a=3&pa-
ram=5978 (A letoltés ideje: 2017. 07. 29.).

¥ FINsZTER Géza: A rendészet elmélete, KJK-KERSZOV, Budapest, 2003.

*  BUZzINKAY: Magyar Hirlaptorténet 1848-1918, i. m., 134-135.

*  https://1000ev.hu/index.php?a=3&param=7188 (A letoltés ideje: 2017. 07. 28.).
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~t0rvény a sajté allamositasardl”.** Az 1914. évi XIV. térvénycikk a sajtorél* 1914. mar-
cius 24-én lett szentesitve és marcius 28-4n kihirdetve, aprilis 12-ével pedig életbe is 1épett.
Fontos véltozas médiatorténeti szempontbol, hogy megvaltozik a sajtétermék fogalma,
immar a térvény eltt is beleértend: valamely irat, abrazolat vagy zenem( muszaki vagy
vegyi tton eléallitott tobbszorositése, tovabba ezekkel egy megitélés ald esik valamely gon-
dolat ,fonograf vagy mas késziilék” altali tobbszorositett megjelenitése is (2. §).*?

Az Ujsagiréd szakma egyértelml fenyegetést latott a megsziilet jogszabalyban, mar
csak a széles korben eldirt helyreigazitasi kotelezettség miatt is. A szerkeszt6ségek, lapki-
adok jobb hijan sajat — hdzon belilli - (6n)cenzarat végeztek, hogy elkeriiljék a sajtovétsé-
geket és helyreigazitast. Nem ez volt azonban az egyetlen kedvezétlen valtozds. A torvény
nyomdn atszervezték a Miniszterelnokség Sajtoosztalyat is, és megreformaltak a rendér-
ségi és torvényszéki sajtotajékoztatds addig mikodd rendszerét is. A rendérség besziin-
tette a korabbi szdbeli tdjékoztatokat, kdnyomatok utjan adott immadr informacidt a sajtd
munkatdrsainak.

Az Gj torvényt ért megannyi tdmadas kozepette alig esett azonban sz6 arrdl, hogy e tor-
vény emelte polgari foglalkozassd az Gjsagirdst, és teremtette meg az irok foglalkoztatasi
biztonsagat rendezve a kiaddk, szerkesztéségek és Gjsagirdk viszonyat.*

A haboru alatt azutan a Monarchia ko6z6s hadiigyminisztériuma Sajtéhadiszallast
mukodtetett, azon keresztiil biztositotta a hadszintéri tudésitasokat. A magyar haditu-
dodsitd szakma szine-java mikodott e nagy tudositoi haldzat tagjaként, a hirlapok pedig
a haborus propagandagépezet fontos részévé valtak. Az allam tamogatasa abban nyilva-
nult meg, hogy a politikai napilapok kiszallitasa postai dijmentességet élvezett.** Tovabb
szigorodott a kontroll, megalakult a Hadfeliigyeleti Bizottsag Sajté albizottsdga. Ennek fel-
adata lett napjdban tobbszor tajékoztatni a szerkesztdségeket az egyes témak kezelésének
és talalasanak kivanatos modjarél. Az MTI és a Budapesti Tud6sito utjan érkezett bizalmas
taviratokat sorszamozva, kiillon konyvben kellett vezetniiik a szerkesztdségeknek, a vidéki
szerkesztdségek pedig a miniszterelnokség sajtoosztalya Gtjan kaptak tdjékoztatast, ugyan-
csak tavirati tton.

A héboru elhuzodéasaval béviilt a cenzirazott témak kore, és komoly korldtot jelentett
a felhasznalhat6 papirmennyiség korldtozdsa, majd kozponti elosztésa az Ujsagpapir Koz-
ponton keresztiil. Igy valt a kdzponti sajtéirdnyitds mind erételjesebbé. A kiadas fellen-
dilését a masik oldalrdl ugyanakkor az jelentette, hogy egy-egy lap napjaban tobbszor,
akar 8-10 alkalommal megjelent, kiillondsen mozgositas idején, mikor a katonavonatok
indulasi ideje szerint 4j és 1j lapszamokkal jelentkezett. A Pesti Hirlap olykor a 250 ezres

4 BUzZINKAY: Magyar Hirlaptorténet 1848-1918, i. m., 138.

4 https://1000ev.hu/index.php?a=3&param=7270 (A letSltés ideje: 2017. 07. 25.).

4 Lasd még: PAPP Janos: Sajtojogi és sajtérendészeti szabdlyok, Tudnivalék nyomddszok és kiaddk szdmdra, Nagy-
vérad Nyomda és Ujsagvéllalata, 1914.

Vo, 139.

# Uo., 140.
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napi példanyszamot is elérte (ami akkoriban csak bulvar ujsagokra volt jellemzd, ha
egyaltalan).*

A vilaghdboru utan azonban a sajtoélet is valsagba kertilt, a Tandcskoztarsasag majdnem
minden kiadvanyt betiltott, 1920-ra pedig mintegy egyharmadara zsugorodott a napi-
lapok és hirlapok piaca. A habora ugyanakkor lezdrja a ,sajtokorszakot”, innentdl a sajté
»médiava” valik, és helyet kovetel maganak a hanglemez, a rddié és a film.

5. A SAJTOSZABADSAG NEHANY ELVI KERDESE CONCHA GYOZO
ES EGYED ISTVAN MEGKOZELITESEBEN

Egyed Istvan 1943. majus 21-én a Sajtétudomanyi Tarsasag el6tt tartott székfoglalo érteke-
zésében mar mint megmentendd értéket teszi elemzés targyava a sajtdszabadsagot, lénye-
gi elemeit. Mint mondja: ,A sajtészabadsdig helye az emberi szabadsdgjogok rendszerében
meglehetdsen tisztdn dll el6ttiink és ezzel a sajtoszabadsdg szerepe is el van dontve. A sajté
a gondolatok kozlésének egy médja és igy a sajto szabadsdganak alapja is tulajdonkép a gon-
dolatszabadsig. Az értelmes ember gondolatait rendszerint kozélni is igyekszik és szitkebb
vagy szélesebb kirben hatdst kivan elérni. A gondolatkizlés torténhetik széval vagy irdsban,
a tanszékrbl vagy sajté utjdn és aszerint beszéliink széldsszabadsdgrol, tanszabadsdgrél vagy
sajtészabadsdgrél. ™ Mindez olyan jog, mondja, amelyt6l az értelmes embert megfosztani
nem lehet, épp ezért e jog kifejezett biztositasa szitkséges.

Egyed logikai érvelése ugy szol, hogy a gondolatok felett foldi birénak nincs itélkezési
joga, de a kozolt gondolat mar igenis lehet szabalyozas targya, és sziikséges is, hogy szabd-
lyozva legyen. A sajt6 ellendrzése mellett a sokszorositasban rejlé erét hozza érvként, hogy
a szamos példdnyban kozzétett gondolat széles korben valhat megismerhetévé. Elesen el-
valasztja a gondolat és sz6las szabadsagat a kontrollalhatdsag szempontjabol a sajtoszabad-
sagtol. E16bbieknél nem, de utébbinal alkalmazhaté az elézetes ellenérzés vagy cenzura.
A sajtészabadsdg alapja a cenzdramentes szabad terjesztési jog, mondja ki Egyed is, azzal,
hogy itt azért mas tényezOket is figyelembe kell venni, a szabad terjesztésnek is van kor-
latja. Kiilon vizsgalat targyava teszi, hogy miért nem éri el (sosem) a sajt6 szabadsaganak
foka a gondolat és szo6las szabadsagaét. Kérdése, hogy hol hizédik sajtoszabadsag és sajtod-
cenzura hatdra.”’

Az els6 aspektus, amelyet vizsgal, hogy maga a sajtojog léte vagy nem léte mennyiben
szolgalja a sajtoszabadsagot. Concha Gy6z6, mint emlékeziink, abban latta a sajto sza-
badsagat, hogy nem esik kiilon szabélyozasi teriilet ald, a kozonséges jog alkalmazasa
mellett szallt sikra az ,érzelmi és akarati elemeket tartalmazo »szellemi tettek«”, vagyis pél-
ddul a rdgalmazas vagy izgatas esetén. Egyed pedig épp azt mondja, a sajtészabadsaggal
az 6nallo sajtdjog Osszefér, hiszen az nem feltétleniil tartalmaz megszoritasokat, beérheti

# Uo., 142.
“  EGYED Istvan: A sajtészabadsdg fogalmdrél, Magyar Sajtétudoményi Tarsaség, Budapest, 1943, 3-4.
¥ Uo., 4-5.
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a sajtoviszonyok rendezésével. Az 6nallé sajtdszabalyozas elényeként tekinti, hogy a szerzé
Orizheti anonimitasat, a sajtdtigyek eléviilése rovidebb, mint mas deliktumok esetében,
korlatozhato az elGzetes letartoztatas és vizsgalati fogsag, vagy hogy a lefoglalds elézetes
biréi hatarozathoz kotott. Masodik érve Egyednek, hogy a sajtdszabadsag és felel6sség egy-
mast nem kizaro kategoriak:

»A szabadsdg azonban nem jelenti azt, hogy a miikodésért nem lennénk felelGsek; sét
minél teljesebb a szabadsdg, anndl szigoriibbnak kell lennie a feleldsségnek. Mert ahol
az dllam a maga rendészeti tevékenységével megakaddlyozhatja a nem kivinatos miikiodést,
ahol az dllam a maga ellendrzésével meggdtolhatja a kifogdsolhaté magatartdst, ott a fele-
l6sséget a mégis torténtekért részben minden esetre dtveszi és megosztia a megszabdlyozott,
guizsba kotott egyessel. Ahol ellenben a szabadsdgot meghagyja, nem Iép kozbe, engedi a ki-
fogdsolhaté miikodést is: ott az egyesnek magdnak kell megvonnia miikodésének hatdrait
s a szabdlyok megsértéséért a teljes felelGsséget viselnie kell. A feleldsség tehdt nem ellen-
téte a szabadsdgnak. A szabadsdg és feleldsség nem egymdst kizdré, de egymdst kiegészité
rendszerek.”

Konklazidja, hogy a szabadsdgot adni csak felel6sség mellett lehet és a sz6las szabadsagat
rendészeti eszkozokkel rendszerint nem lehet megakadalyozni. Végig szembe megy Con-
chaval, aki az utélagos biintetésekben is a sajtészabadsag sulyos csorbitdsat latta. Egyed
a fenti érvelést elfogadhatatlannak tartotta, mert mint mondta:

»Aki a nyomtatott betii hatalmdt veszi igénybe, gondoljon meg jol minden szot, kertiljon
minden kétértelmiiséget, elézzon meg minden félreértést. Aki gondolatainak kozlésére
a sajtot, ezt a leghatdsosabb eszkozt haszndlja fel, annak fokozatosan éreznie kell a felelds-
séget és igy méltdn viselheti annak kivetkezményeit.™s

O maga a megtorolé eszkdzokben a fokozott feleldsség elvét litta megtestesiilni, és nem
a cenzurat. A kiilonleges sajtodeliktumok, a fokozatos sajtéjogi felel6sség, a helyreigazitas,
a kényszer és biintetd itélet kozzététele, a sajtotermék lefoglalasa és elkobzasa, a kartérités
és elégtétel, a gyorsitott eljaras, a sajté munkatarsainak fegyelmi felel6ssége mind ilyen
eszkoz volt. Ugyancsak Conchéval szembeni allasfoglaldsa érveként hozza fel, hogy egyes
cselekmények sajt6 Gtjan valo elkovetésekor kifejezetten sajtodeliktumok allnak eld, s ezek
ténydlladéki eleme a sajto Gtjan torténd kozlés.

Azt azonban Egyed Istvan is hangsulyozza, hogy a sajtoszabadsaggal igenis ellen-
tétes a talzott lapbiztositék megkovetelése vagy az iranyitas, a lapengedélyezés és -be-
tiltas, a szabad Ujsagirds korlatozasa, a nyomdaipar korlatok kozé szoritasa és kiilonosen
a cenzuira.”

% Uo., 7.
*  Uo., 10.
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6. AZ 1938-AS SAJTORENDTARTAS ES A SAJTOKAMARA

Egyed Istvan fenti gondolatainak kifejtésekor a sajté mtikodésének kereteit mar az 1938. apri-
lis 1-jével kihirdetett 1938. évi XVIII. torvénycikk az allami rend megédvasa végett sziikséges
sajtorendészeti rendelkezésekrdl* adta. Mindenképp kiemelendd, hogy mig az 1914-es saj-
totérvény 16. §-a értelmében iddszaki lapot mindenki szabadon alapithatott engedély nél-
kiil (csupan bejelentési kotelezettséggel tartozott, illetve politikai lap esetében biztositékot
letenni volt koteles), addig az 1938: XVIIL. tc. 9. §-a szerint idészaki lap alapitasahoz vagy
jellegének megvaltoztatdsihoz mar a miniszterelnok engedélyére volt sziitkség.

Az 1938-as esztend$ még egy fontos eseményt tartogat az tjsagird szakma képviseldi szd-
mara, a sajtokamara létrehozdsat és nyomaban a kotelezé kamarai tagsagot. Az 1938. évi
XV. tc. atarsadalmi és a gazdasagi élet egyensulydnak hatdlyosabb biztositasarol kimondsta,
hogy lapok kiaddja, szerkesztdje és allandé munkatdrsa csak kamarai tag lehet. Az 1939.
aprilisi adatok (amelyek a Budapesti Kozlonyben lettek kozzétéve) azt mutattak, hogy
tobbek felvételi kérelmét utasitottak el, mint ahdnyan végiil a szervezet tagjava lehettek.
mardaba,’ amely kizardst azutdn az 1939: IV. tc. 9. és 10. §-a kiterjesztett azon rendelkezé-
sével, hogy zsid6 nem lehet idészaki lap felelds szerkesztdje és kiaddja, munkatarsa is csak
megallapitott aranyban.

A sajtokamaranak koszonhet8en a rendéri hirszolgalat teljes atalakulason ment keresztiil.
Csak emlékeztetdiil, idézziik fel, hogy a magyar renddrség volt az elsé Eurépaban, amely
az Ujsagirok és ezzel az ezerszemii nyilvanossag elétt (mar az 1880-as években) szélesre
tarta kapuit, felismerve a sajtoval vald egytittmiikodés jelentdségét a biliniildéz6 munka
sikerességében.” Ha eleinte nem is hivatalosan, de megttirt médon igy kapcsolddtak be
mindinkabb az Gjdonaszok a biliniigyi apparatus munkdjaba, a Két Korona vendéglében
lebonyolitott beszélgetések révén.>

Torok Janos fékapitany érdeme, hogy a Zrinyi utcai épiiletben mar hivatalos tajékoztato
szolgalatot iizemeltetett, napi egy tdjékoztatéval Garlathy Odén vezetésével. Az wjsagirok
naponta kétszer vehették at a hireket, délben és este. A sajtdszolgalat szervezeti kereteinek
tovabbfejlesztését (kodifikalasat) az 1896-ban kinevezett Rudnay Béla f6kapitany hajtotta
végre, aki immar sajtéirodava alakitotta a tajékoztatasi szolgalatot. 1902-ben, a sajtdiroda
megszervezésérél szolo f6kapitanyi rendelettel egy id6ben, megalakult a Budapesti Napi-
lapok Rendéri Rovatvezetdinek Szindikatusa.”* Ennek négy szindikusa (Balla Jend, Hor-
vath Elemér, Illés H. Zsigmond és So6s Antal) képviselt minden rendértuddsitoi iigyet.

%0 https://1000ev.hu/index.php?a=3&param=8073 (A letoltés ideje: 2017. 07. 25.).

' BuzINKAY: Kis magyar sajtotorténet, i. m.

A Budapesti Napilapok Renddri Rovatvezetbinek Szindikdtusa 50 éves jubileumi évkinyve, Budapest, 1930. For-

ras: http://mek.oszk. hu/04800/04884/04884.pdf (A letoltés ideje: 2017. 07. 15.).

3 KriskO Edina: A renddrség tdrsadalmi rendeltetése és a rendGrségi sajtd, doktori disszertacié, PTE NDI, Buda-
pest, 2012.

5 Részletesen lasd: A Budapesti Napilapok RendGri Rovatvezetbinek Szindikdtusa... i. m.
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A valés (mai értelemben is vett) sajtdszolgalati miikodést jelzi, hogy a tudositok renddri
tuddsitdi igazolvanyokat kaptak, s 6ket reggel a lapok megjelenési idejéhez igazodva lap-
szemle varta, majd résziikre 12-14, 16-19, 23-24 éraig rendszeresen kozleményeket adtak
ki a szolgalat munkatarsai.”

A renddri testiilet és a sajt6 viszonyaban gyokeres valtozast hozott azonban Nadosy Imre
t6kapitanysaga, amikor is a rendéri rovatvezetdket kitiltottak a blintigyi osztalyrdl. Mikor
pedig a sajtdiroda vezetését Marinovich Jend (fékapitany-helyettes) vette at, az Gjsagirok
a renddrség épiiletébdl is kivonultak. Marinovich azutdn 1922-ben 6500/1922. sz. ren-
deletével a tajékoztatast egészében a MOT-ra bizta, és megsziintette a sajtdirodat. A szii-
neteltetés azonban nem tartott sokdig, még ugyanezen évben (immar f6kapitanyként)
Marinovich visszaallitotta azt.>** A MOT mint kdnyomatos innent8l kezdve kizardlagos-
sagot élvezett a renddri sajtdiroda tajékoztatdin, s a blincselekmények helyszinén korla-
toztak az Gjsagirok korabban szabad mozgasat.

1940 jelent6s valtozast hozott a renddri riporterek szamara, ugyanis a beliigyminiszter
megsziintette a szindikatusokat (koztitk a rendéri rovatvezet6két is). Az egyesiileti torvény
rendelkezései szerinti 4j szervezet létrehozasa valt sziikségessé, igy alakult meg a Buda-
pesti Rendéri Ujsdgirok Egyesiilete. Elére rangidés rendéri riporterek keriiltek, de még
a bejegyzés megtorténte el6tt keresztiilhuizta szamitasaikat a Sajtékamara, amely kotele-
zG6vé tette a kamarai szakcsoportokba vald tomoriilést.

1940. aprilis 15-én alakult meg az Orszagos Magyar Sajtékamara Ujsdgiréi Féoszta-
lydanak Rend6ri Rovatvezet6i Alosztélya.”” A szakcsoport, amely a megsziint szindikatust
volt hivatott pétolni, miikodését 1940. majus 1-jén kezdte meg Borbély Zoltan vezeté-
sével. A szakcsoport titkara Jagits Jozsef lett, s 6ttagu intézébizottsag alakult, amelynek
Tamds Ernd, Nyigri Imre, Reichard Lészlo, Orban Ferenc és dr. Kapy Rezsé voltak a tag-
jai.*® Ok képviselték a rendéri rovatvezetdk iigyeit a renddrségnél.

A szakcsoport székhelye a renddrségi sajtoéiroda volt, ahova csak a jelvénnyel és igazol-
vannyal® rendelkez6 tuddsitok léphettek be, a kordbbiakkal egyez6en f6kapitanyi felha-
talmazas alapjan. A jelvény és igazolvany szabad mozgdst is biztositott a fékapitanysag
épiiletében, mindazon helyiségekben, ahova Gjsagiroi kotelességiik szolitotta a riportereket.

A szakcsoport iigyrendje kimondta, hogy a rendéri riportdzst minden rendelkezésre 4116
eszkozzel tamogatni sziikséges, a hirszolgalat miikodése érdekében pedig allandé kap-
csolattartas szitkséges minden érintett testiilettel és szervvel. A szakcsoport célja védeni
a testiilet hirnevét (tisztességét, ahogyan akkoriban mondtdk), védeni a tagok érdekeit
és apolni a ,kartdrsi szellemet”. Kiildetésként fogalmazédott meg ,,a renddri rovatvezetdk

»  Uo.

% KRISKO: i. m.

7 BORBELY Zoltan — KaPY Rezs6: A 60 éves magyar renddrség 1881-1941, Halasz Irodalmi és Konyvkiadé Valla-
lat, Budapest, 1942, 224.

% Uo., 191.

* Az ovalis alaku jelvény egy zomancozott pajzs volt, amelyen piros, fehér, z6ld mez6ben a magyar cimer volt
lathatd, két szélén felirat: ,,Rend6ri Sajtd”. A jelvény masik oldalan buzakék mezSben R.S. rovidités szerepelt.
MNL K-150, 3732. csom¢é VI. katfo 7. tétel, 192.
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képzettségének, tdjékozottsigdnak eldsegitésére kiilfoldi tanulmdnyutak szervezése, mds
orszdgok rendéri hirszolgdlatdnak tanulmdnyozdsa”.

Biiniigyi tuddsitd csak az lehetett, aki a sajtékamara Gjsagird féosztalya I. szakoszta-
lydnak tagja volt, a nem zsidok névjegyzékében volt nyilvantartva (7720/1939. M. E. sz.
rendelet), valamely napilapnal vagy a MOT-nal 4llt alkalmazasban, legalabb egy évig
mukodott a renddri rovatvezetd mellett a rendéri sajtdiroddban, s idénként részt vett a £6-
kapitany altal tartott szakel6adasokon.®" A fékapitanynak pedig joga volt a riporter iga-
zolvanyat (id6legesen) bevonni, ha a riporter a sajtdiroda rendfenntartasi kotelezettségeit
megszegte, vagy a renddri nyomozas, illetve renddri testiilet érdekei ellen vétett. Végle-
gesen megfoszthattak igazolvanyatdl azt a riportert, aki erkolcsi kifogds ald esett, a nem-
zethiiség ellen vétett vagy aljas indokbol kovetett el blincselekményt.

A rendészeti és renddri tuddsitéi munka kapcsolatanak szorossdgat mutatja, hogy
a korban tobb tudodsité lett a renddri testiilet tagja. A két szakma kozotti atjaras azonban
egyiranyu volt, rendér nem valt ki azért a testiiletbdl, hogy renddri tuddsitoként miikodjon
tovabb.

Egyed és Concha kozott ellentét mutatkozott abban is, hogy az ujsagirdi hivatas muve-
l1ésének végzettséghez kotése timogatja vagy neheziti a magyar sajt6 tigyét. Concha azt
vallotta, hogy a hirlapirdi hivatas el6képzettséghez kotése, kotelezd testiileti szervezése
korlatja a szabad sajtonak. Egyed épp ezért azzal ,vadolta”, hogy anarchikus allapotokba
taszitana a sajtdt, s azt nevezné szabadsagnak. S 6 maga arra helyezi a hangsulyt, hogy
az intézkedés megtisztitja a szakmat a kontaroktdl, azzal, hogy az ujsagirora felel6sséget
ruhaz, fiiggetleniti is 6t, tekintélyét noveli, érvet ad kezébe, hogy a kiadok méltanytalan
igényeivel szemben fellépjen.*

Nem feledkezhetiink meg arrdl, hogy ismét hdborus tehertétel neheziti az orszag
sorsat és szab korldtokat a zsurnalisztikdnak is. Az idészaki lapok betiltdsara a kivételes
hatalomrol sz616 1912: LXIIL tc. 11. §-a adott el6szor felhatalmazast, de csak a hdboru
és mozgositas idejére és a hadvisel érdekeinek veszélyeztetése esetében. E felhatalma-
zast kiterjesztve fenntartja az 1939: IL tc. 151. §-a. A nem naponként megjelend idészaki
lapok megjelenési joganak egyszeri revizidjara az 1938: XVIIL. tc. 9. §-a adott a miniszter-
elnoknek felhatalmazast.

A papirhianyra tekintettel a rotacids és ives nyomoépapiron megjelend idészaki lapok ter-
jedelmét korlatozza, egyuttal a betiitipus legnagyobb mértékét megallapitja, a lapok arait
rogziti, a sz6veg modositasat (az tgynevezett mutdlast), valamint a nem iddszaki jelleggel
biré lapok kiadasat tiltja a 8950/1939. M. E. sz. rendelet.

Az 1949-es ,sztdlini” alkotmany gy rendelkezett, hogy a sajtoszabadsag a ,dolgozdk
érdekeinek megfeleléen érvényesiil az allam azon kételezettségvallaldsaval, hogy ahhoz
a szitkséges anyagi eszkozoket rendelkezésre bocsatja”. Az alkotmany 1972-es médositasa

% Uo., 191/b).
st Uo., 191/b).
2 EGYED: i m., 13.
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azonban mar arnyaltabban fogalmazott az ideoldgiai megfeleldség kérdésében: a sajtd
addig szabad, amig a szocializmus és a nép érdekeit szolgalja.*

7. A KADAR-KOR SAJTOVISZONYAI

1956. november 4-én a szovjet hadsereg Magyarorszag elleni invazi6ja a magyar sajtdsza-
badsag sorsat hossza idére megpecsételi. Nagy Imre korményanak megdontése és Kadar
Janos, illetve Munkas-Paraszt forradalmi kormanyanak hatalomra juttatasa a sajt6 elhall-
gatasat hozza. Egy nappal késébb mar mindossze az Igazsdg jelenik meg, az is mindossze
~roplap terjedelemben”, a ,nehéz helyzetre vald tekintettel korrektira nélkiil”. Novem-
ber 7-én az Ujsagiré Szovetség pedig rendkiviili kozgy(ilésén wjsagirdsztrajkot hirdetett.5
Ezt kovetben a Szabad Nép és a Népszabadsdg kivételével minden lap megjelenése sziine-
tel. A megtorld intézkedések hatdsdra decemberben a Lapkiadé Vallalat nem vallalja tob-
bé az [részdvetség lapjainak megjelentetését. Januar 1-jével valamennyi jsgiré megkapta
a felmonddlevelét, 1j megbizast pedig mar csak a politikailag megbizhat6 személyek kap-
tak. A konszolidacid jegyében karacsonyt6l mar Gjra megjelenhetett az Esti Hirlap, januar-
t0l pedig a Magyar Ifjusdg. 1957 nyaran a MUOSZ tagrevizidjara is sor keriilt, s egy évvel
késGbb a szervezet (névleges) autondmidjat is visszakapta.

A lapélet gjra fellendiilt, mikor a hivatalos allaspont ugy valtozott, hogy ,aki nincs
elleniink, az veliink van”. A példanyszamok emelkedése persze els6sorban a nem kifeje-
zetten politikai tartalmu lapok esetében volt jelentés (példaul N6k Lapja). A nyités folya-
matat azonban a pragai tavasz megakasztotta. A kozvélemény formaldsaban abszolut
dominancidra tett szert a part kozponti lapja, a Népszabadsdg, amelynek példanyszama
750 ezres értékeket ostromolt.® A mindenkori f6szerkesztd is a part altal delegalt, a Koz-
ponti Bizottsag tagjaként a partnak is felelés személy volt, igy nem volt kétséges, hogy
a lap tartalma mindenkor hiven kovette a part politikai irdnyvonalat. A napilapok fészer-
keszt8inek pedig havonta egyszer kotelezd jelleggel értekezleten kellett részt venniiik
a partkozpontban, ahol értékelték lapjuk teljesitményét, illetve iranymutatast adtak, mi,
hogyan és mi nem kozolhetd. A kdzponti lapok, illetve az MTI, a televizio és a radi6 vezet6i
ezen tulmenden is kaptak irdnymutatasokat, (kéthetente) a Tajékoztatasi Hivatalba ren-
delték be 6ket, hogy az dllami vezetdk elvarasait megismerjék.

A sajtészabadsag korlatjat jol mutatja, hogy voltak tabu témak, amelyek egyaltaldn nem
jelenhettek meg a sajtoban. Ilyen volt a *70-es években a kabitdszerezés, a szegénység,
a hataron tuli magyarok vagy a b8s-nagymarosi vizerému épitése.® Nem csoda, ha a kor-

¢ TakAcs Robert: Politikai tijsdgirds a Kaddr-korban, Napvilag Kiad6 - Politikatorténeti Intézet, Budapest, 2012,
149-150.
KO6kaY Gybdrgy — BuziNkay Géza — MURANYI Gébor: A magyar sajté térténete, Magyar Ujsagirok Orszégos
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szak (a ’80-as évek elejére) kitermeli az tigynevezett masodik nyilvanossagot, a szamizdat
kiadvanyok vilagat.?” A sajtorendészet valaszlépése e téren a ,sajtorendészeti vétség”, ,,.kon-
tarkodas”, ,izgatas”, ,engedély nélkiil folytatott kiaddi tevékenység” cimeken inditott sza-
monkérések és perek sorozata. A szamizdat jutalma hazkutatas, elbocsatas, ati okmanyok
bevonasa, pénzbirsag.

A tervgazdalkodas rokon vondsait a sajtémunkaban is megtalaljuk. A sajtéiranyitas koz-
ponti vezérelve volt az elGzetes tervezés, az atfogd jellegli vagy érzékeny témak tomeg-
kommunikdcids stratégidjanak kidolgozasa. A szerkesztGségek muikodésének alapja
a rovatok szerinti tématerv lett, amely gyakorlat 1956 utan érezhetSen fellazult. A diplo-
maciai jellegli sajtotervek — a nemzetkozi hirek vonatkozasaban - csak 1969 utan véltak
szabvanyszer(vé.*

Az MSZMP nem hozott létre cenzura jellegii intézményt, de partbizottsagi hatarozat
mondta ki, hogy a politikai megfontolasok dontik el, mi jelenhet meg és mi nem. Ezzel
a sajtoszabadsdg a jogi kategoérian tulmenden mint normativ fogalom jelenik meg, amely
ideoldgiai alapon is tekinthetd.

Alaposabban szemiigyre véve, Magyarorszagon is létezett elézetes ellendrzés, amely
z6mében rejtett csatornakon, nem kifejezetten cenzori feladatokkal felruhdzott szerve-
zetek altal valésult meg. Ilyen volt példaul (a megvéltozott médiakornyezetre referalo)
Filmféigazgatosag és Kiaddi Figazgatdsag. A katonai titkokat a Honvédelmi Miniszté-
rium ala tartoz6 Vezérkari Fénokség katonai cenzira osztalya feliigyelte, az allamtitkok
felett sajtészempontbol pedig a Beligyminisztérium Sajtéosztalya (valamint a vidéki rend-
Srkapitanysagok) 6rkodtek.

A szakirok azonban az el6zetes cenzira szerveként definidljak az MTI-t is, amely haté-
sagi és szolgaltato funkcidt egyarant betoltott. Mind a kozvélemény, mind a tomegtajékoz-
tatas terén abszolut elsdbbséget élvezett, mind a partiranyitdsban fontos szerepet toltétt be.
A kiilfoldrol érkezd hirek szelekcidjaval biztositotta, hogy kényesnek szamité vagy (még)
nyilvanossagra nem hozhaté informaciok el se jussanak, vagy mar atalakitva, megfeleléen
csomagolva keriiljenek a szerkesztdségekbe. Létezett a bizalmas kozlés, amely hattér-infor-
maciéval latta el a lapok szerkesztdségeit (kizdrva a nyilvanossagra hozatalt).”

8. A MEDIA A DEMOKRATIZALODAS UTJAN

Az 1986. évi I1. torvény 1945 utan az elsé sajtdszabalyozas, legfébb célja volt mégis kon-
zervalni a negyven éve domindns tdjékoztatasi elveket. A szemléletet, amelyben a tor-
vény fogant, jol illusztralja Lakatos Erndnek, az agitprop osztily vezetdéjének azon

& Persze az elsé ilyen kiadvany, az Eszmélet jéval korabban, 1968-ban megjelent. Ezt kovette a Szerteszét, majd
a Beszél6, azutan A Kisiigo.

% TAKAcs: i. m., 138-139.

®  Uo,, 150.

7 Uo., 155-156.
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meghatdrozasa, hogy: , A sajto pdrtiranyitdsa mindenekeldtt a sajtoban dolgozé kommu-
nistak munkdja révén torténik.”" A sajtod legf6bb feladata, hogy tdrsadalmi cselekvésre
0sztondzzon.

Az engedély nélkiili lapterjesztés ellen a rendészeti vétség intézményét vezeti be. Az elja-
rasok lefolytatdsat a rendérség hataskorébe utalja. A sajtészabadsag korlatjaként a Magyar
Koztarsasag alkotmanyos rendjét szabja. A sajté koteles gyors, pontos, hiteles tajékozta-
tast nyujtani, mindenkinek joga ugyanis alapvetd tajékoztatast kapni ,sziikebb kornye-
zetét, hazdjat, a vildgot érinté kérdésekben” (2. §). A rendészeti sajt6é szempontjabdl fontos
rendelkezés, hogy: ,,(3) A fegyveres erék, rendvédelmi szervek, rendészeti szervek felett fel-
iigyeletet gyakorlé minisztérium (orszdgos hatdskorii szerv) a felsorolt szervek dltal belsé
haszndlatra kiadott oktatdsi, kiképzési vagy nevelési célokat szolgdlé sajtotermékre a nyil-
vantartdsba vétel jogdt gyakorolja.” A torvény emellett rendelkezett a koteles- és tisztelet-
példanyokrol, illetve a kormany hataskorébe utalta, hogy errdl rendeletet alkosson.

1990. évi XI. torvény a sajtorol szold 1986. évi II. torvény modositasardl’? a sajtdsza-
badsag tekintetében, valamint az engedélyezés és nyilvantartasba vétel (5-9. §) vonatkoza-
saban hozott mddositasokat. A torvény kimondta, hogy a sajtdszabadsig gyakorlasa nem
valdsithat meg blincselekményt, arra valo felhivast, nem sértheti a kzerkolesot és nem
jarhat masok személyhez fiiz6d6 jogainak sérelmével (1. §).

Az 1996-0s torvény a radiozasrol és televizidzasrdl” (a tovabbiakban: Rttv.) preambu-
luma szerint a jogszabalyt az Orszaggylés a ,szabad és fiiggetlen rddiézds és televizidzds,
a véleménynyilvdnitds szabadsdga, a tdjékoztatds fiiggetlensége, kiegyensiilyozottsdga és tdr-
gyilagossdga, a tdjékozédds szabadsdga, valamint az egyetemes és a nemzeti tdmogatdsa,
a vélemények és a kultiira soksziniiségének érvényre juttatdsa érdekében, tovdbbd a monopdli-
umok kialakuldsanak megakaddlyozdsa” végett alkotta meg. E célt tiikrozte a miisorszolgal-
tatas tartalmaval kapcsolatos megannyi elvaras, minthogy a tajékoztatas legyen sokoldalu,
tényszert, idészert, targyilagos, kiegyensulyozott, a miisorszolgaltatd nem sérthet emberi
jogot, a kozlés nem lehet kirekesztd, nem iranyulhat semmilyen kisebbség ellen stb. (3-4. §).
A torvény keretei kozott szabad miisorszolgaltatast, a hazai és kiilfoldi musorok szabad
vételét mondta ki [3. § (1) bek.]. A kdzszolgalati és kdzmiisor-szolgaltatokkal szemben hang-
sulyos elvardsként jelent meg a térvény szovegében az elfogulatlansag, a rendszeres, pontos,
hiteles tdjékoztatas minden olyan eseményr6l, Osszefiiggésrdl, vitatott kérdésr6l, amely
a misorszolgaltato vételkorzetében élok életét jelentdsen befolyasolja (23. §).

' KOxay etal.: i m., 26.
72 https://mkogy.jogtar.hu/?page=show&docid=99000011.TV (A letoltés ideje: 2017. 07. 25.).
7 https://mkogy.jogtar.hu/?page=show&docid=99600001.TV (A letSltés ideje: 2017. 07. 23.).
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9. OSSZEGZES HELYETT

Bajomi-Lazar Péter a posztkommunista orszagok médiarendszereit targyalé konyvében
felhivja a figyelmet arra, hogy a sajté szabadsaghoz val6 joga nem valaszthato el a nép sza-
bad sajtohoz vald jogatdl, és hogy a nyilvanossdg mindsége és a sajtészabadsag foka szo-
rosan Osszefiigg a demokracia mindségével.” A médiarendszerek miikodését pedig olyan
tényezOk mentén kell megvizsgalni, mint a médiapiac fejlettsége, a média politikai partok-
kal vald 9sszefonddasanak mértéke, az Gjsagir6i szakma professzionalizacidjanak szintje,
az allami beavatkozas mértéke és modja a média mikodésébe.”

A posztkommunista orszagokban pedig - ahogyan demokraciadeficittel, agy - saj-
toszabadsag-deficittel is szamolnunk kell, mondja Bajomi-Lazar, mert a legtobb helyen
a demokratikus konszolidacié — mint a rendszervaltds, a demokratikus atalakulas folya-
matanak masodik szakasza — csak részben vagy felemdsan valdsult meg.

Sajtészabadsag-deficitet okozhatja ugyanis az intézményi dimenzié valamely hianyos-
sdga, tokéletlensége, valamely viselkedéses dimenzié (politikai szempontok érvénye-
sitése a médiapolitikdban), valamilyen attitudinalis tényez6 (példaul a nagykozonség
sajtoszabadsag melletti elkotelez6désének hidnya), a professziondlis dimenzié (jsdgirok
demokratikus szerepértelmezésének tévutjai, zavarai) vagy a gazdasagi dimenzié (a média-
finanszirozas kérdései, a szerkesztdségek és miisorszolgaltatok anyagi kiszolgaltatottsaga).”

Személyes posztdoktori kutatasomnak e pontrdl kell tovabb lépnie, ha egy posztkom-
munista orszag er8szakszervezetének sajtokapcsolatait kivanja feltarni, kiilonos tekintettel
a rendszervaltas ota eltelt évekre és a megvéltozott médiakérnyezet Gj kommunikdcids
szintereire (digitalizacid, virtualizacio, augmentdcio). Elétte azonban, ha vazlatosan is, de
meg kellett vizsgalni, hogy intézményes és attitudinalis, de akar professziondlis szinten
milyen torténelmi 6rokséget hordoz a magyar tarsadalom, a rendészeti és Gjsagir6 szakma.
A gazdasagi és viselkedéses dimenzidra a rendszervaltast kovet$ évek vizsgalatakor
minden bizonnyal még nagyobb hangsulyt kell helyezni, és a megnyilé médiapiac hozta
valtozasokat is be kell emelni az elemzési keretbe.

74 BajoMI-LAZAR: i. m.

HALLIN, Daniel C. - MANCINT, Paolo: Médiarendszerek — A média- és politikai rendszerek hdrom modellje,
AKTI-Gondolat, Budapest, 2008.

76 BajoMI-LAZAR: i. m., 34-47.
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Karanak adjunktusa. A Szegedi Tudomanyegyetem Bolcsészettudomanyi Karan dip-
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domanyegyetem Nyelvtudomanyi Doktori Iskoldjanak kommunikdcié programja-
ban védte meg a magyar rendérség sajtokommunikaci6jardl szolo doktori értekezését
(2013). Oktatasi tapasztalatot a Gabor Dénes Féiskolan (2006-2009), a Budapesti Gaz-
dasagi Féiskola Kiilkereskedelmi Karan (2010-2014), illetve a Nemzeti Kozszolgalati
Egyetemen (2012-), valamint jogel6djénél, a Budapesti Corvinus Egyetem Kozigazga-
tas-tudomdanyi Karan (2011) szerzett. Rendszeresen tart vezet6i és készségfejleszto tré-
ningeket, workshopokat. Kutatasait a szervezeti, valamint rendészeti kommunikécio,
a kozosségi média (social media), illetve a kriziskommunikacié teriiletén végzi.

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS « 2017/3.

szakmai forum e



mailto:krisko.edina@uni-nke.hu

szakmai forum e

PRO PUBLICO BONO - Magyar Kozigazgatas, 2017/3, 238-259.

Pallai Katalin

FESZITETT GUBANC - INTERDISZCIPLINARIS
OSSZEGZES KORRUPCIOELMELETEK

ES ANTIKORRUPCIOS

STRATEGIAK OSSZEFUGGESEIROL
INTEGRITASFEJLESZTOKNEK!

“Stretched Tangle” - Interdisciplinary Summary of the Correspondence between
Corruption Analysis and Anti-corruption Strategies for Integrity-developers

Pallai Katalin PhD, szabadfoglalkozast tanacsado és tréner, katalin@pallai.hu

Pozitivista tudomdnyok sokféle elméletet, modellt és koncepciondlis keretet alkottak a korrup-
cibs jelenségek elemzésére a posztpozitivista elemzik egy-egy kiornyezet szereplinek helyzetér-
telmezésének fontosdgara irdnyitottik a figyelmet. A cikkben bemutatott feszitett gubanc mint
abra a korrupcié elméletek sokféleségének és Osszefiiggéseinek megragaddsdra alkalmas. Mint
metafora azt a diszkurziv folyamatot segitheti, amely feltdrhatja és Osszekapcsolhatja a szakértdk
és az adott kozegben élok korrupciéértelmezéseit és tapasztalatait, és elindithatja a kontextudlis
megolddskeresés folyamatdt. A metafora ereje, hogy kozos irdnyt ad a személyes értelmezéseket
megoszto diszkurziv folyamatnak, amely sordn a személyes tapasztalatok és megldtdsok Ossze-
kapesolédhatnak, és olyan kozos értelmezések és stratégidk formaldodhatnak, amelyek elkitelezett
és koordindlt integritdsfejlesztd tevékenységet alapozhatnak meg. Igy a metafora eszkizként is fel-
haszndlhaté lehet a kozigazgatdsi szervezetekben 2016-ban bevezetett integrdlt kockdzatelemzési
folyamat inditdsdhoz.

KuLcsszAvAK:

korrupcidértelmezések, integritaismenedzsment, kollektiv cselekvés, dialogikus folyamat,
posztpozitivista kozpolitikai gyakorlat, argumentativ médszer, argumentativ eszkozok,
korrupciémetafora

' A mi a KOFOP-2.1.2-VEKOP-15-2016-00001 azonositészamd, ,,A jé korményzast megalapoz6 kézszolga-
lat-fejlesztés” elnevezésti kiemelt projekt keretében mikodtetett Zrinyi Miklés Habilitdcids Program keretében,
a Nemzeti Kozszolgélati Egyetem felkérésére késziilt.
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Positivist corruption theories and conceptual frames offer universal but simplifying
problematization of complex phenomena. Interventions elaborated based on such models and
introduced by top-down measures often hollow out during implementation. Post-positivist
corruption theorists propose contextual analysis of corruption that explores local perceptions,
corruption concepts and narratives in order to develop contextualized strategies. The article
proposes to combine the rational analysis of structural conditions and post-positivist inquiry of
the cultural context. The “Stretched Tangle” aims to capture the multiple aspects of corruption
analysis and the interdependence of the factors analysed by different theoretical fields and
models. The author proposes that, during the integrated risk management process, introduced
in Hungarian public organizations in 2016, the Stretched Tangle, as a metaphor, is an excellent
tool to initiate a discursive analytic process among stakeholders. The metaphor helps stakeholders
to share their perceptions, experiences and concepts about corruption, and the evolving dialogue
can connect stakeholders’ sense making and aspirations. The power of such a dialogue is that it
can lead to shared understanding and strategies that can become the foundation of collective and
coordinated action during implementation.

KEYWORDS:

corruption theories, integrity management, collective action, dialogic process,
post-positivist policy, argumentative method, corruption metaphor
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1. BEVEZETES

Az elmult évtizedek soran a korrupcié mind a tudomanyos, mind a kézgondolkodas
kozéppontjaba keriilt. Sokféle elmélet, elemzé keret, olvasat terjedt el, amelyek eltéré igaz-
sagokra jutottak e komplex jelenséggel kapcsolatban és eltéré beavatkozasi stratégiakra ira-
nyitottak a figyelmet. A korrupciéelméletek kézott uralkodé pozitivista® megkozelitések
a korrupcids jelenségek okainak feltarasara, a jelenségekben rejlé altalanos torvényszert-
ségek azonositasara és dltalanos érvényli modellek felallitdsara torekszenek. Ezek az elem-
z6 keretek a jelenségek bizonyos aspektusainak megvilagitasara kétségteleniil alkalmasak.
Mint racionalis megfontolasokon alapul6 koncepcionalis keretek, akdr semlegesnek is ttin-
hetnek, pedig azzal, hogy alkalmazasuk soran a jelenség bizonyos aspektusaira iranyitjak
a figyelmet, egyoldald értelmezést adnak egyes jelenségeknek vagy jelenségegyiitteseknek.
Az igy formal6do értelmezések pedig hatassal vannak a gyakorlati beavatkozasra vonat-
kozé dontésekre.

Komplex jelenségegyiittes esetén az egysikd problematizalas redukalja a jelenségegyit-
tesben rejlé komplexitast, és azt a kockazatot hordozza, hogy a vizsgalt aspektus keriil
el6térbe mind a korrupciérol, mind a lehetséges beavatkozasi politikdkrol foly6 diskur-
zusban annak ellenére, hogy a kiemelt aspektus kezelésére javasolt megoldas nem elegendé
a jelenségegyiittes kezelésére. Komplex jelenségegyiittes értelmezéséhez tobbféle koncep-
cionalis keret egytittes alkalmazasa lenne sziikséges. Ennek azonban akadalya a diszcipli-
ndris széttagoltsag, vagyis az, hogy az egyes korrupcidelméletek és diszkurzusok képvisel6i
kozo6tt nem alakult ki a szubsztantiv parbeszéd kultaraja. Parhuzamos, egymassal ver-
seng6 modellek, értelmezések és javaslatok dllnak egymads mellett és a megfelel6ség helyett
gyakran hatalmi viszonyok dontenek, vagy az, hogy melyikkel van pozitiv tapasztalata
az alkalmazdknak.

E problémakat érzékelve az elmult években egyre tobb — a diszciplinaris kereteket rend-
szerez$ — interdiszciplinaris elméletet dolgoztak ki kutatok. Az interdiszciplinalis 0sszeg-
zések egy része azért sziiletett, hogy rendszerbe foglalja a kutaté eredményeit alatimaszt6
elméleteket (Jancsics, 2014; Huberts, 2010) vagy a kutatok dltal fontosnak tartott 6j kér-
désre vagy kutatasi teriiletre iranyitsa a figyelmet (de Graaf, 2007; Marquette—Peiffer, 2015;
de Vries, 2016). A korrupcidértelmezések teljes spektrumdnak feltarasara is torténtek
kezdeményezések. 2007-ben a Transparency International berlini kozpontja hozott létre
egy - altaluk transzdiszciplinarisnak nevezett — német munkacsoportot azzal a céllal,
hogy ko6zos, transzdiszciplinaris korrupcidértelmezést és elemzési eszkozoket alkossanak.

Az 1990-es évekig egyeduralkod6 hagyomanyos, pozitivista kozpolitikai megkozelités alapvetése az, hogy le-
hetséges értékmentes, objektiv, raciondlis és technikai jellegii elemzés, ami alapvetéen transzkulturalis, vagyis
eredményei elvalaszthatok az elemzé személyiségétdl és kulturdjatol. A pozitivista korrupcidelméletek a jelen-
ség empirikus mérésére, a jelenségekben rejld torvényszertiségek keresésére és altalanosan alkalmazhaté mo-
dellek és szabalyok felallitasara és igazolasara torekszenek. A kozpolitikai folyamatban kulcsszerepld a szakem-
ber, akinek feladata az objektiv valdsag feltdrasa és a legjobb technikai megolds megalkotasa, amelynek alkal-
mazésa bevezethet6 és kikényszerithetd.
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2011-re azonban a projekt célja redukalddott. Ekkor a projektvezet6k redlis célnak mar
csak ,a korrupciokutatas paradigmai[nak], azok elméleti alapjai és gyakorlati relevan-
ciai”-nak’ kutatdsat lattak és végiil eredményeiket 2012-ben a Was ist Korruption? kotetben
publikaltdk, az eltéré tudomdnyos paradigmakat bemutaté tanulményok forméajaban
és az értelmezési sokféleség fenntartdsanak szitkségessége mellett érvelve.*

2006-ban Gjalt de Graaf vezetésével is alakult egy hasonlé projekt a korrupcidkutatas
neves nemzetkozi képviseldinek meghivasaval. A "The Good Cause’ projekt kevésbé bator
célkitlizéssel indult, mint a német kezdeményezés. Arra tett kisérletet, hogy a kiilonb6z6
tudomanyokban tevékenyked$ kutatok egymds és az olvasok szdmadra érthetévé tegyék
az egyes diszciplinak alapvetéseit és korrupciéértelmezéseit, és hogy felhivjak a figyelmet
a nézépontok vakfoltjaira és az ,interkonceptuadlis elemzés” szitkségességére.® A tobbéves
munka alapjan 6k is hasonl6é kovetkeztetésre jutottak, mint a korabban emlitett német
nyelvl kutatécsoport: a korrupcidval foglalkozé kutatas annyira kiilonbozé teriileteket
olel fel, és annyira kiilonb6z6 tudomanyos alapvetéseken dolgozé szakemberek munkajat
igényli, hogy nem valdszinl, hogy valaha is kialakulhat egy interkonceptualis elméleti
megkozelités.®

A pozitivista interkonceptualis elmélet alternativajanak is tekinthet6 - az altalanos tor-
vényszerliségek helyett — a kontextuadlis elemzésre és kontextualis megoldasok keresésére
torekvd posztpozitivista megkozelités’ (Tédnzler, 2007; Graaf, 2007; Shore-Haller, 2005;
Graaf-Huberts, 2008), amely univerzalis modellek kidolgozasa helyett arra torekszik, hogy
»rekonstrudlja azokat a stratégiakat, amiken keresztiil az emberek definialjak, legitimaljak
vagy kritizdljak a korrupciét”.® Ez a médszer egyrészrél alkalmas arra, hogy feltarja a sok-
téle perspektiva egyiittesét és a komplex jelenségegyiittes alkotdelemeinek Gsszefiiggéseit,
és igy esélyt adjon az egész jelenséget kezel6 megoldasok/stratégiak azonositasara. Mds-
részrél, mivel a szereplék értelmezéseire épiil, azt az igértet hordozza, hogy a szereplék
szémadra érthetd és elfogadhaté megoldésokra vezethet. Igy csokken a kiiiriilés és elkeriilés
kockézata, és n6 az elkotelezett és koordinalt megvaldsitas esélye.

Szerk. GRAEFF, Peter — GRIEGER, Jiirgen: Was ist Korruption - Begriffe, Grundlagen und perspektiven gesell-

schaftswissenschaftlicher Korruptionsforschung, Nomos, Baden-Baden, 2012, 5.

* Uo, 229.

> DE GRAAF, Gjalt - MARAVIC, Patrick von— WAGENAAR, Pieter: The Good Case — Theoretical Perspectives on Cor-
ruption, Leverkusen, Barbara Bundrich Publishers, 2010, 16.

¢ Uo, 166.

7 A posztpozitivista szemlélet megkérddjelezi azt, hogy a kozpolitikai elemzés objektiv, értékmentes, technikai
jellegti vallalkozas lehet, ami altalanosan alkalmazhaté modelleket és egyértelmt véalaszokat adhat. Ehelyett ar-
ra az alapvetésre épiil, hogy az emberi érzékelés, értelmezés és mérlegelés tarsadalmi és kulturalis kontextus-
ba dgyazott. Fogalmainkat, érzékeléseinket, értelmezéseinket és valaszainkat a kontextus és a kornyezetiink-
ben folyé diszkurzus folyamatosan alakitja. Ertékeink, a korrupciérél alkotott fogalmaink és azok a megolda-
sok, amiket litunk csak a kontextusban értelmezhetSek. Nincs altaldnos igazsig, hanem kontextualis, helyi ér-
telmezések és igazsagok vannak, amelyek diszkurziv folyamatban az aktorok kézott formélédnak. Igy a disz-
kurziv folyamatnak a valosag alakitasaban is kulcsszerepe van.

8 TANZLER, Dirk: Cultures of Corruption. An Empirical Approach to Understanding of Crime and Culture, Wor-

king Paper No. 3., University of Konstanz, Konstanz, 2007, 10.

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS « 2017/3.

szakmai forum e

24

[



szakmai forum e

A kozpolitikai gyakorlatban — nem meglepé médon — az elméleti szinten megoldatlan
kérdésekhez hasonld jelenségeket tapasztalunk. Egyes diszciplinaris keretek értelme-
zési gyakorlatat kiilonbézé szakemberek képviselik. Ok készitenek versengd elemzéseket
azaltaluk kinyert informaciok alapjan. Konstruktiv szakmai parbeszéd hidnyaban azonban
a sokféle tudas nem tud integralddni, igy az osszefiiggések egy része rejtve marad. A koz-
politikai folyamatban dominans (,,hatalmi”) szerepre szert tett nézépont alapjan redu-
kalédik a problémaértelmezés, és igy a megoldasi probalkozas is, pedig a teljes probléma
kezelésére lenne sziikség.

A kozigazgatdasi korrupcidmegel6zés teriiletén meghatdrozé szerepre jutott integritas-
szemléletnek alapvetése, hogy a korrupcié megel6zéséhez rendszerszertt megkozelitésre
és a teljes rendszerre irdnyuld stratégiara van sziikség. Egyszeriibb dolgunk lenne, ha
létezne olyan, a korabbiakban emlitett transzdiszciplinaris vagy interkonceptudlis elmélet
és olyan éltalanos modell, ami megolddsokat adna. A cikkben amellett érvelek, hogy
ilyen transzdiszciplindris elmélet és modell hidnyaban is van esély arra, hogy a gyakor-
latban 1étrejojjon az adott kontextusra érvényes interkonceptudlis értelmezés, ami alapjan
az egysikd koncepcidkra alapozott beavatkozasokndl hatasosabb integritésfejleszté megol-
dasokat és folyamatokat lehetne inditani.

A kovetkezoékben el8szor a leggyakrabban alkalmazott pozitivista koncepcionalis kere-
teket (diszciplindris igazsagokat) foglalom Ossze és azokrol a beavatkozasi stratégiakrol
adok Osszefoglalot, amikhez az egyes elméletek logikusan vezetnek. Ezutdn a posztpo-
zitivista megkozelitések alapvetéseit és néhdny relevans elméletet ismeretetek. E két rész
Osszegzésére vezetem be a ,feszitett gubancot”, mint vizualis képet, ami a perspektivakat
rendszerezi és a jelenségek komplexitasat érzékelteti.

Bar a felvezetés elméleti, célom a gyakorlatra vonatkozik. A gyakorlatbdl is elsésorban
sajat teriiletemre, a kozigazgatasi korrupcidomegelGzésre és integritasfejlesztésre. A cikkben
a feszitett gubanc metaforat, mint eszkozt szandékozom indokolni. Azt bemutatni, hogy
mennyiben tud hozzédjarulni egy szervezet korrupciomegel6zési és integritasfejlesztési
folyamatanak elinditdsahoz, és a szervezeti problémak és kockazatok komplex, interkon-
ceptudlis értelmezéséhez. Egy tapasztalatot mutatok be a metafora alkalmazasara, amely
illusztralja, hogyan segitheti a metafora megfelel6 dialogikus keretben torténé alkalma-
zasa alkotd, interkonceptudlis integritdsfejlesztd munkafolyamat inditasat. A cikkel és pél-
déval az a célom, hogy amellett érveljek, hogy korrupcidval tolerans kérnyezetben, ahol
komplex jelenségek alakultak ki és a napi gyakorlatokban is megjelennek - gyakran mar
nem is észlelt — integritassérelmek, a pozitivista elméleti keretek mellett ilyen posztpoziti-
vista eszkozok is sziikségesek ahhoz, hogy a rendszer a javulds irdnyédba legyen fordithato.”

PaLrarl, Katalin: The Need for a New Expertise Profile in Anticorruption, Paper prepared for the Anticorruption
Collective Action Conference, Basel, Switzerland, 21-22. October 2016.; PALLAL, Katalin: The integrity devel-
opment in corruption tolerant context in the post-truth world - a case study, EGPA Conference, Milan, Italy, 30.
August-September 2017.
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2. POZITIVISTA KORRUPCIOELMELETEK ES BEAVATKOZASI
KOVETKEZTETESEK!™

A pozitivista korrupcidelméleteken beliil a raciondlis cselekvés paradigmajara épiil6 elmé-
letek (rational and public choice theories) tobb fontos koncepcionalis keretet dolgoztak ki
a korrupcidelemzéshez és antikorrupcids politikak mérlegeléséhez is. A paradigma alap-
vetése, hogy mind a cselekvd egyén, mind az 6t elemz6 kutatd vagy dontéshozé ,,raciona-
lis” tud lenni, az instrumentalis (cél-eszkoz) racionalitds matematikai logikai értelmében.
Ez a paradigma az egyént mint ,,6nz6”, sajat hasznat maximalizalo, stabil preferencidkkal
rendelkezd és raciondlisan mérlegel6 (érzelemmentes), tudatos és autoném aktort értel-
mezi, és mind az egyéni cselekvést, mind a tarsas interakci6t, mind a nagyobb rendszerek
(kozosségek, szervezetek, dllam) miikodését is az egyéni (individualis) mérlegelésre vezeti
vissza. A rendszerek miikddését mint racionalis dontések és cselekvések ereddjét vizsgal-
ja. A pozitivista elméletek célja dltalanos torvényszertiségek azonositasa és ezekre alapuld
szabalyozasi javaslatok kidolgozésa.

Nem kérdés, hogy a kozigazgatasi korrupcié elemzésében még napjainkban is az intéz-
ményi gazdasagtan (institutional economics) modelljei a legismertebbek, amelyek a kor-
rupciot ebben a racionalis dontéselméleti keretben az egyén oldalarél mint materialis
hasznot maximalizalé dontést elemezik. A mérlegelést gyakorlatilag egy koltség-haszon
elemzésnek tekintik, amelyben haszonnak a korrupciéval megszerezhet elényt és kilt-
ségnek a biintetés kockazatat tekintik. Az elemzés kiterjed a potyautas jelenség, a meg-
bizé-ligynok viszony, a diszkrécié, monopdlium és atlathatésag hatdsainak elemzésére
és jatékelméleti modellek alkalmazasdra a szervezeti dontések modellezésére. Mindezen
elméletekbdl logikusan kovetkezé kozpolitikai javaslatok azon alapulnak, hogy a mérle-
gelés kondicidinak valtozasaval, valtozni fog a mérlegelés eredménye. Ezért az antikor-
rupcids stratégianak a szabalyozok és 0sztonz6k korrigalasara (,fixing incentives”) kell
irdnyulnia."

Szintén fontosak a korrupcié okait kutatd elméletek kozott azok, amelyek az éthosz
és az értékek szerepét vizsgaljak. Ezekben az elméletekben a személyes hasznot maxima-
lizalé, racionalis aktor mordlis hibat vét, amikor kozszerepével {itkozé személyes hasznat
valasztja. Az egyéni viselkedésre vonatkozé kulturalis elmélet alapjan — ami a korrupcids
helyzetet moralis hibaként problematizalja — a beavatkozasi javaslat logikusan etikai fej-
lesztésre vonatkozik. Szervezeti szinten a szervezeti kultdrat vizsgal6 elméletek alkottak
hasonlé modelleket. A problematizalds itt is a hibas értékrenden alapul, de a kozosségi
értékek hibdibdl vezeti le azt, hogy a kozosség tagjai olyan erkolcesi allapotba keriilnek,
aminek kovetkeztében a korrupcié felé hajlanak. A logikus javaslat erre a problémaértel-
mezésre a szervezeti szint(i etikai fejlesztés.

Ebben a cikkben csak révid 6sszefoglalora van lehetdség. Az elméletekrél részletesebb Gsszefoglalot ad a szin-
tén a KOFOP témogatdséval megjelent tankdnyv: ParLa1 Katalin — SikLAKI Istvén: Politolégiai és pszicholdgiai
elméletek a korrupcio elemzéséhez, Nemzeti Kozszolgélati Egyetem, Budapest, 2017.

KLITGAARD, Robert: Controlling Corruption, University of California Press, 1988.
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Az értékeket a kozéppontba helyezé elméleteknek egy masik irdnya az értékkonfliktu-
sokban keresi a korrupci6 okét, a magan- és kozszférahoz kot6do értékek és kotelezettségek
Osszeiitkozésében azonositva azt. Logikus kovetkezmény a javaslat, hogy a kozszerepre
vonatkozé szabalyok tisztazdsaval és hatékonyabb kikényszeritésével lehetséges a kor-
rupcié csokkentése.

A strukturalis elméletekben a fokusz az egyén helyett az intézményekre keriilt. Ez az iskola
a korrupcidt olyan jelenségként elemzi, amely a szervezeti és tarsadalmi strukturakba
agyazddott be. Az ember folyamatosan mérlegelni kényszeriil a materialis és moralis kény-
szerek és sziikségletek kozott. Ez a komplexebb megkozelités a formalis és informalis intéz-
ményi hatasok 6sszességében vizsgalja a korrupcids jelenségeket abban a reményben, hogy
igy rendszerszert jelenségek oldasara is alkalmas eszkozoket alkothat. Ez a megkozelités
olyan transzformativ beavatkozasi stratégiakra iranyitja a figyelmet, amelyek a materialis
és moralis szabdlyozok és 6sztonzok alakitasat egyarant célozzak.

Bar az eddigiek csak szemelvényeknek tekintheték a korrupcié elméleti problematiza-
lasainak irodalmabdl, ez a rovid valogatds is jol mutatja, hogy a modell, amelyben vizs-
galjuk a jelenséget, meghatdrozza a beavatkozasi javaslat irdnyat is. Ezért vallalkoztak
a bevezet6ben emlitett kutatdk és Huberts (2010) is arra, hogy a kiilonbo6zé alapvetésekre
épiil6 és kiilonbozd tarsadalmi szintekre vonatkozo elméleteket és az elmélet szervezeti
és kozpolitikai beavatkozasokra vonatkozo6 kovetkeztetéseit rendszerezzék. Azért emelem
itt ki Hubertset, mert 6 olyan tobbszintli (multi-level) modellt alkotott, amely dsszeha-
sonlitva az egyes modellek elemzési fokuszat, vizsgalt tényezdit, és politikai, szervezeti
és kozpolitikai beavatkozasi javaslatait, az én argumentumomhoz hasonléan arra irdnyitja
a figyelmet, hogy a modellvalasztds nagymértékben befolydsolja a beavatkozasi stratégi-
dkat. Igy a gyakorlat szimara a modellvélasztds kulcskérdés.

Az eddig oOsszegzett elméletek — mint a pozitivista korrupcidelméletek talnyomod
tobbsége — alapvetéen korrupcidval intolerdns és kevéssé fert6zott kozegben sziilettek.
Az elmult években korrupcidval tolerans és erésen fertdzott kozegek vizsgalata kapcsan
egyre tobbszor meriil fel a kollektiv cselekvési probléma elmélete,'? mert 6j néz8pontot ad
az egyén és kozeg viszonydnak vizsgalatahoz, és ezért nem hagyhato ki ebbdl az osszeg-
zésbdl sem. Ahol ugyanis a korrupcié nem egyedi kisiklas, hanem elterjedt gyakorlat, meg-
fordulhat a racionalis mérlegelés és koltség-haszon elemzés iranya. Ahol mindennapos
gyakorlatok sértik a szervezet integritasat, annak lehet ara, ha valaki megprébal a min-
tabol kilépni, és az integritas elveinek megfeleléen eljarni. Raadasul a gyakorlattal szem-
beszegiil6 maganyos hés ardnytalanul nagy arat fizet a széttertil6 tarsadalmi haszonért.
Onzé, raciondlis modell szerint ilyen ellenéllds nem is vérhato. Empirikus kutatasi ered-
mények is azt mutatjak, hogy a legtobb esetben a kdrnyezeti nyomas hatasdra az egyén
belesodrédik a korrupt gyakorlatba és ezen a helyzeten az se valtoztat, amikor latja, hogy
az elveivel ellenkezik, és akar a tobbség is elvben elitéli, és karosnak tartja a kialakult

2 OrsoN, Mancur: A kollektiv cselekvés logikdja, Osiris Kiado, Budapest, 1997.
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gyakorlatot. Az egyének nagy része ekkor se képes véllalni az ellenallas személyes koltsé-
gét.® Az elmélet szerint a kollektiv cselekvési probléma megoldasa a koordinalt (feltétele-
zett egyidejli) cselekvés.'* Lathatd, hogy a megoldas ebben a konceptualis keretben nemcsak
a szabalyozokon - a kemény pozitivista eszkézokon — mulik, hanem varakozasok, feltéte-
lezések megvaltoztatdsan és a masokba vetett bizalmon. Vagyis olyan hatdsokon, amelyek
talmutatnak a racionalis paradigman alapulé eszkoztaron.

Talan ezek a szemelvények is érzékeltetik, hogy a pozitivista elméletek sokféle modellt
alkottak a korrupcios jelenségek elemzéséhez és értelmezéséhez, amelyek koézpontjaban
érdekek, informaciok, szabdlyok 6sztonzék és szankciok allnak, és konkrét, a korrup-
ciot csokkentd és megel6z6 racionalis szakmai-technikai beavatkozasok mérlegeléséhez
vezetnek. Ezek a modellek rendkiviil hasznosak. Ismeretitk mindenképpen elvarhat6
az antikorrupcids és integritasfejlesztd szakemberektdl. Ugyanakkor azt is latni kell,
hogy a racionalis modellek - bar altalanos torvényszertiségek megfogalmazasara torek-
szenek — csak potencidlisan kialakulé megfontoldsok és utak logikdjat vildgitjdk meg.
Igy nem prediktivek, mert nem tudhaté, hogy az egyén mely logika mentén fog csele-
kedni, vagy az adott rendszer mely logika alapjan mtikddik. Amennyiben pedig inadekvat
modellt valasztunk az elemzéshez, vagy olyat, amely a vizsgalt jelenségnek csak egy részét
értelmezi, a valostdl eltéré problémara keressitk a valaszt. Hibds problémaértelmezés
alapjan kidolgozott stratégiatdl nem varhato, hogy hatasos legyen. Ha viszont ilyen stra-
tégiat alkalmazunk, sziikségtelen koltséget vallalunk és sziikségtelen beavatkozassal ter-
heljiitk a kornyezetet.

3. APOSZTPOZITIVISTA FELFOGAS

Véleményem szerint a posztpozitivista megkozelités pont az el6zGekben felvetett két nyi-
tott kérdés feloldasara ad lehet6séget. Egyrészrél az adott kozegben kialakult problémak
pontosabb és biztosabb feltdrasahoz és elemzéséhez, igy az adekvat modell(ek) és intézke-
dés(ek) kivalasztasahoz ad eszkozoket, masrészrél modszereket nyujthat a kollektiv cselek-
vési problémaknak a raciondlis-technikai eszkoztaron talmutatd kezeléséhez.

De miel6tt erre a két kérdésre ratérnék — mivel kevésbé ismertek — fontos 6sszefoglalni
a posztpozitivista megkozelités alapvetéseit. A posztpozitivista vizsgalddas megkérddje-
lezi azt a hiedelmet, hogy a kozpolitikai elemzés értékmentes, technikai jellegti vallalkozas
lehet. Altalanos érvényt definiciék és modellek alkalmazésa helyett a kontextuélis elem-
zésre helyezi a fokuszt.

ROTHSTEIN, Bo: Anti-Corruption: The Indirect ‘Big Bang’ Approach, Review of International Political Economy,
Vol. 18, No. 2, 228-250.

PERSSON, Anna — ROTHSTEIN, Bo — TEORELL, Jan: Why Anticorruption Reforms Fail-Systemic Corruption as
a Collective Action Problem, Governance, Vol. 26, No. 3, 2012, 449-471., 463. Forrés: https://doi.org/10.1111-
/j.1468-0491.2012.01604.x (A letoltés ideje: 2016. 01. 26.).
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Az elmélet alapvetése, hogy fogalmaink, amelyek szerint a vildgot (és benne a korrup-
ciot) érzékeljiik és értelmezziik, kulturdlis hatdsok és diszkurzus' soran formalédnak.
»A kultiira nem a jelenségek egyiittese, hanem az a logika és nyelvtan, amit arra hasznd-
lunk, hogy érzékeljiik és konceptualizaljuk a jelenségeket.™®

Posztpozitivista kutatok ezért arra hivjak fel a figyelmet, hogy a helyi jelenségek meg-
értéséhez elengedhetetlen azoknak a személyes és kozosségi narrativiknak a feltarasa,
amelyek megvilagitjak az elemz6 szamara az adott kozegben a résztvevok altal hasznalt
fogalmakat és értelmezhet6 rendszereket. Ez a felfogas, amely a korrupcidt a személyes tor-
téneteken és koznapi narrativikon keresztiil tanulmanyozza, és a megoldasok soran a disz-
kurziv eszkozoknek is fontos szerepet tulajdonit, alapvetéen mas felfogas, mint a technikai
elemzésen és megoldasokon alapulé pozitivista antikorrupcios szemlélet. A résztvevokre,
torténeteikre, érzékelésiikre és helyzetértelmezésiikre, egyéni és kozosen hasznalt narra-
tivaikra fokuszal. Egyrészrdl azért, mert ezek alakitjak a helyi valdsagot és befolyasoljak
a dontéseket. Masrészrél azért is allnak a narrativak az elemzés kozéppontjaban, mert
a posztpozitivista szemlélet a diskurzust alkot6 folyamatnak tekinti, ami formalja azt, amit
igaznak tekintiink, a tarsadalmi és szervezeti tudast, a gyakorlatokat és a lehetséges meg-
oldésokat.”” Ha létrejon kozos értelmezési keret, akkor az a koordindlt, kozos cselekvés
biztos alapja lehet.

Szamomra a kontextualista megkozelités semmiképpen sem a korabban emlitett
elméletek elvetését, vagy hasznossaguk megkérddjelezését jelenti, csupan annyit, hogy
a modellek és fogalmak alkalmazhatdsdgat minden esetben a kontextus donti el, és kiza-
rélag a kontextualis tudasba illesztve tudnak az egyes elméletek, modellek és beavatko-
zasok hatdsosak lenni. A Dirk Ténzler (2007) A biin, mint kulturdlis probléma (Crime as
a Cultural Problem) cimmel irt tanulmadny is erre a kdvetkeztetésre jut. A tanulmany 6ssze-
foglaloként irédott az azonos nevi, az Eurépai Bizottsag altal timogatott projektrél, amely
az akkori EU-tagorszagok, a csatlakoz6 Romdnia és Bulgaria és a csatlakozasi folyamat
el6tt 4ll6 Horvat- és Torokorszag korrupcios jelenségeit hasonlitotta dssze. A tobbéves,
atfogé kutatds szamunkra talan legfontosabb megallapitdsa, hogy a korrupcié csokkenté-
sében nem latszik eredményesnek a technikai megkozelités, még akkor sem, ha elkételezett
és technikailag képzett szakérték alkalmazzak, de a kozeghez képest kiils6 definicios hata-
lommal felruhdzva. (Ami a pozitivista szakért6i munkanak sajatja nemcsak a nemzetkézi,
hanem a nemzeti kontextusokban is.) Tanzler (2007) szerint az intézményesitett beavatko-
zasok csak akkor eredményesek, amikor a beavatkozasi folyamat le tud érni olyan mélyre,
ahol az értelmezések formdalédnak. Ezen a szinten torténhet meg a beavatkozdsoknak

A diszkurzus a ,,gondolatok, fogalmak és kategorizalasok sajatos dsszessége, amely olyan tarsadalmi gyakorla-
tok soran formalddik és rekonstrualédik, amelyek jelentést adnak az anyagi és tarsadalmi valésagnak” HAJER,
Maarten: The politics of Environmental Discourse, Claderon Press, Oxford, 1995, 44.

¢ TANZLER: i. m., 8.

7 de GRAAF, Gjalt - von MARAVIC, Patrick - WAGENAAR, Pieter: Constructing Corruption. In: Eds. de GRAAF,
Gjalt - von MARAvVIC Patrick - WAGENAAR, Pieter: The Good Case - Theoretical Perspectives on Corruption, Le-
verkusen, Barbara Bundrich Publishers, 2010, 98-115., 103.
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anapi valdsagba és gyakorlatokba illesztése. E logika szerint a diszkurziv folyamatnak meg
kell eléznie a szabdlyok megvaltoztatasat, elérve a szereplék reflexidit és azt a teret, ahol
a beavatkozéasok legitimalédhatnak. Igy szerezheté meg a stakeholderek egyiittmiikodése
a megvaldsitashoz. Ez a kontextualis megkozelités azért probalja megérteni a kozeg sok-
téle perspektivajat, hogy az antikorrupcids beavatkozas ugy rekonstrudlhassa az értelme-
zéseket és itéleteket, hogy az az 1j miikodésmod a szereplok szamara elfogadhato legyen.'®
Ezt a konkluzioét latszik alatamasztani a Global Crime 2010-ben megjelent kiilonszamaban
publikalt, a posztkommunista régi6é antikorrupcios politikairdl szo6lo, részletes kutatas
eredménye is, miszerint a pozitiv elmozdulasok esetében meghatarozé jelent8sége volt
az antikorrupcids torekvések széles tarsadalmi tdmogatottsdganak.” Ehhez pedig sziik-
séges volt egy episztemikus kozosség?® hatasa, amely folyamatosan formalni tudta a tarsa-
dalmi narrativakat és normékat.*'

Ezzel a gondolattal mdr elérkeztiink a kordbban nyitva maradt masodik kérdéshez is,
a kollektiv cselekvési probléma oldasdhoz. Ilyen esetben — mint kordbban lattuk — ameny-
nyiben a formalis szabélyok és informalis gyakorlatok iitk6znek, vagyis a formalis szaba-
lyok nem miikddnek, hatalmas egyéni ara van, ha valaki egyediil probal a formalis szabaly
szerint cselekedni. Atdllni a helyes cselekvésre egyediil nem lehet. Még ha tébben mozdul-
nanak, akkor is kialakul egy koordinacidés probléma, mert egyszerre kell atallni. A helyes
cselekvéshez kozos stratégiara és a tobbiekbe vetett bizalomra van sziikség. Szubjektiv,
interperszonalis varakozasokrol, feltételezésekrdl, bizalomrol van szd. A korabban targyalt
pozitivista modellek ennek megteremtéséhez azért nem elegenddk, mert pont a pozitivista
eszkozok, a szabalyok kiiiriilése okozza a kollektiv cselekvési problémat. A csapdahelyzet
oldésahoz a racionalis kozpolitikai és szervezeti valaszok mellé olyan argumentativ esz-
kozok is kellenek, amelyek alkalmasak arra, hogy az egyént és a kozosséget 0sszekotd disz-
kurziv folyamat alakuljon, és benne kialakulhassanak kolcsonosen lehetségesnek érzékelt
és elfogadott megoldasok és a valtozas feltételét jelentd kolcsonds bizalom.?

Az el6z6 részekben rovid osszefoglalét adtam kiilonbozé elméleti megkozelitésekrol.
Minden elmélet hozzajarult a korrupcids jelenségekrél alkotott képiink formalasahoz.
Ugyanakkor egyik sem elegendé magaban komplex jelenségek értelmezéséhez vagy meg-
valtoztatasahoz. Kilénésen korrupciéval tolerans kérnyezetben, ahol a napi gyakor-
latok kozott is el6fordulnak a demokratikus és szervezeti integritast sért6 elemek, sokféle
kiils6 és bels6, tudatos és nem tudatos hatas formalja a szerepl6k dontéseit. Ilyen kornye-
zetben a kozpolitikai elemzés tobbé nem korlatozddhat leegyszertisitd elméleti és tech-
nikai modellekre, mert azok nem képesek megragadni e kérdések tipikusan heterogén, sok

TANZLER: i. m., 10.

MoRroFg, Holger — SCHMIDT-PFISTER, Diana: Anti-corruption movements, mechanisms, and machines - an
introduction, Global Crime, Vol. 11, No. 2, May 2010, 89-98., 97.

Olyan szakemberek kozossége, akik egy adott teriileten a kozpolitika alakitdshoz relevans, elismert tuddssal,
kompetencidkkal és tekintéllyel rendelkeznek.

MOROFF-SCHMIDT-PFISTER: i. m., 94.

KaAHANE, Adam: Solving Tough Problems: An Open Way of Talking, Listening, and Creating New Realities, Ber-
rett-Koehler Publishers, 2007.
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szalon egymashoz kapcsolddd, gyakran ellentmondasos jellegét. Ilyen problémak eredmé-
nyes megolddsahoz kontextudlis elemzésre, és olyan folyamatos, tdbbszempontu mérle-
gelésre van szitkség, amely a modellek koziil a helyi viszonyokra alkalmazhatokat tudja
azonositani, és olyan parbeszédre, amely 6sszekoti e modelleket és igy meg tudja ragadni
a komplexitast.

szakmai forum e

4. A FESZITETT GUBANC - EGY SZINTEZIS ES METAFORA

1. abra « A feszitett gubanc, Roza el Hassan szobra, 1995
(Forrds: www.roza-el-hassan.hu/1995.htm)

A feszitett gubanc eredetileg egy szobor. Roza el Hassan miive, amelyet 1995-ben alko-
tott. (1. dbra) A szobor reményteleniil 6sszegubancolddott acél kabelekbdl és sodronyokbdl
all, amelyeket horgonyok feszitenek négy oldalrdl. A szorongatd Gsszegabalyodas erétel-
jes abrazolasa. Szamomura a szobor a korrupciéval tolerans kozegben kialakuld korrupcié
lényegét ragadja meg. A szobrot — a mlivészné engedélyével - a korrupcid vizualizalasara
hasznalom; a feszitett gubancbdl egy korrupciometaforat alkottam.
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2. abra « Integritdshoz és korrupciohoz kapcsolhato jelenségek a feszitett gubancon
(Forrds: Rosa el Hassdn szobrdnak adaptdcidja, PALLAL: The Need for a New Expertise
Profile in Anticorruption, i. m.)

A 2. 4bran olyan fogalmakat illesztettem a kabelekhez, amelyek a kozigazgatasi korrup-
cioval és integritassérelmekkel Osszefiigghetnek. A bal fels6 sarokban a racionalis szaba-
lyozasi megkozelités alapfogalmai: érdekek, szabdlyok, strukturdk, normak és értékek.
Mindaddig, amig a formalis szabalyokra, struktdrdkra és normékra gondolunk, ezek
a nyilvanos, hivatalos elemei a miikddésnek. Ugyanakkor miikddhetnek a szervezetben
e formalis szabalyoktdl eltérd, a szervezeti integritast sért6 gyakorlatok is, amelyeket infor-
malis szabalyok és normak tarthatnak fenn. Ahogy lejjebb haladunk a képen, és a hatal-
mi strukturdkhoz ériink, megjelenik a személyes hatalom, majd még lejjebb a kapcsolatok
és interakciok, amelyek szintén hivatalosak és informadlisak is lehetnek. Lent a stir(i sod-
rony részen pedig a lojalitdsok. A kozszolgalati etika és integritas kulcseleme a kozcélok-
hoz és szervezethez kot6dé lojalitas. De vannak személyes lojalitasok is, amelyek, amikor
feliilirjak a szervezeti célok és szervezet iranti elkotelez6dést, integritast sérté dontések-
hez vezetnek. A kozcélokat is feliilirni képes személyes lojalitasok atalakithatjak a hatalmi
viszonyokat és hozzdjarulhatnak informalis, extraktiv gyakorlatok és halézatok miiko-
déséhez. Ahogy jobbra haladunk a képen a kapcsolatok mellett megjelenik az informdcio
felirat is. A kapcsolati rendszerek és az informdcid a racionalis pozitivista szervezeti model-
lekben is kulcselem, de a rendszer miikodésétdl fiiggden, egyarant vezethetnek integrans
vagy korrupt mtikodéshez. Nyilvanvaloan a kapcsolatok jellege és tartalma és az informa-
ciomegosztas logikaja valtozik meg a korrumpalédé rendszerekben. A korrupciés halo-
zatoknak érdeke lehet bizonyos informaciok visszatartdsa, szlirése és torzitasa, és olyan
szervezeti torténetek kialakitdsa, amelyek elfogadhat6va vagy kikeriilhetetlenné ,,magya-
razzak” az extraktiv rendszereket. Ezek a gondolatok mar atkdtnek a jobb oldalon lathat6
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elemekhez: a kozosségi és személyes értelmezésekhez, amelyek a korrupcidtolerancia meg-
hataroz6 alapjai.

Az abra jobb also részén a posztpozitivista felfogas alapelemei jelennek meg: torténetek,
értelmezések, fogalmak. Arra utalnak, hogy az integritast sérté gyakorlatok stabilizalo-
désa soran kialakulnak a szervezetben azok a narrativak és értelmezések, amelyek stabili-
zaljak a gyakorlatokat azzal, hogy magyarazatokat alkotnak és segitik az integritast sért6
cselekedetekkel valo egytittmiikodés racionalizalasat. A kozosségi értelmezések azért
veszélyesek, mert hamis bizonyossagot adhatnak integritast sértd gyakorlatok elfogadha-
tosagarol elaltatva az etikai mérlegelést a kozosségben és egyénekben. Az integritdst sérté
folyamatok megértéséhez fontos latni, hogy a jobb felsé részen szerepld személyes értelme-
zéseket hasonld kozvetlenséggel alakitjak e kozosségi értelmezések, mint a bal felsd részen
lathat szabalyok és strukturdk. Komoly jelentdsége van annak, hogy a szervezeti miikodés
hogyan jelenik meg a szervezet torténeteiben, mitolégiajaban, abban a diszkurziv tarta-
lomban, ami az irott dokumentumokon tdl a munkatarsak felé kozvetiti a szervezet cél-
jait és miikodésmodjat. Az informacio, a kapcsolatok és a narrativak kotik dssze a bal oldal
kézzelfoghatobb vilagat a szervezet-, csoport- és dnértelmezések mélyebb rétegeivel, ahol
gyakran eld6l, milyen stratégiaval 1ép be a szervezeti életbe/jatszmakba a munkatars.

HOMO ECONOMICUS HOMO PSYCHOLOGICUS

MATERIALIS ES MQRALIS
0OSZTONZOK

sziikségletek

STRUKTURAK INA_L o 2° 8 racionalizalas

TARSADALMI ES
SZERVEZETI 6SZTONZOK

HOMO SOCIOLOGICUS | (.98 Jiatalin Pallai 2017 HOMO POLITICUS

3. abra A feszitett gubanc - korrupciémetafora
(Forrds: Rosa el Hassdn szobrdnak adaptdcidja, PALLAL: The Need for a New Expertise
Profile in Anticorruption, i. m.)

A 3. 4bra azt is mutatja, hogy melyik elem mely tudomanyteriilethez kapcsolddik. A bal
oldalon jelenik meg a gazdasagi elméletek alapjat jelent6 okos és 6nz6 "homo economi-
cus’ és a tarsadalomtudomany tarsaihoz és kozosségi mili6hoz kotédé "homo sociologicus’
képzete. A jobb oldalon a kdzosséget befolyasold "homo politicus’ és az esendd, korlatolt,
de emberi homo psychologicus’. Azért szerepelnek egymas mellett, mert mind a négy
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aspektus és motivaci6 dllanddan jelen van a szervezetekben és az emberekben is. A koriil-
mények és mérlegelések megértéséhez és megvaltoztatdsahoz mind a négy elem egyiittes
mérlegelésére van sziikség.

Az dbra egyik célja az, hogy azonos stllyal hozza be a jobb oldalon szerepl$ koncepci-
onalis kereteket és fogalmakat azok mellé az ismertebb elméleti keretek mellé, amelyekre
a bal oldal utal. Azért teszem ezt, mert — véleményem szerint — a jobb oldalon szerepld
értelmezési keretek még nem jelennek meg elegendé stllyal a hazai kozigazgatas-irdnyi-
tasi gyakorlatban annak ellenére, hogy a diszkurziv elméletek az elmult két évtizedben,
és a korrupcio pszicholédgiai elemzése az elmult évtizedben nagyon sok fontos gondolatot
kozvetitettek az antikorrupcids stratégidkhoz, amelyek nélkill a feszitett gubanccal abra-
zolt komplexitds nem is érthetd meg és nem is kezelhetd. A kozelmult szakirodalmanak
ez a magyar nyelven még nagyrészt nem hozzaférhetd része a személyes és kozosségi értel-
mezések kialakulasaba ad betekintést és az alakitasahoz gondolatokat. E mélyebb réteg
megértése nélkiil pedig — amely érzékelésiink, gondolkodasunk és etikai mérlegelésiink
korlatos természetét tarja fel — nem lehet tullépni az ,antikorrupciés ipar”* nyilvanva-
léan alacsony hatasfokd technikai megoldasain. Ezen a tudomdnyteriiletek eredményei
az emberi érzékelés és értelmezés korlataira hivjak fel a figyelmet. Arra, hogy az észlelés
és mérlegelés messze nem olyan objektiv, ahogy a pozitivista antikorrupciés modellekben
konceptualizalédik. Valosagértelmezésiinket, itéleteinket és dontéseinket a kérnyezetiink
narrativai is befolyasoljak. A narrativaknak hihetetlen hatalma van az emberekre, igy aki
a narrativakra és ezeken keresztill az értelmezésekre hatassal van, komoly befolyast gya-
korolhat az emberekre.* Azt hiszem, hogy a politikdban ez mar mindenki szdimara nyil-
vanvald, ugyanakkor fura moéd a szervezeti antikorrupciés gyakorlatban a diszkurziv
eszkdzok messze alulhasznositottak.

Pszicholdgiai kisérletek sora bizonyitja, hogy korrupt kornyezetben egyébként becsii-
letes emberek ugy tudnak belesodrdédni a korrupcidba, hogy érzékelni se tudjak, hogy elté-
rillnek sajat normaiktol.”® Ez azért torténhet meg, mert a korrupciéba nemcsak materidlis
szitkségleteink miatt sodrédhatunk, ahogy a racionalis modellek mutatjak, hanem pszi-
choldgiai sziikségleteinek miatt is. Ugyanis talan a legfontosabb sziikségletiink az, hogy
megtartsuk pozitiv 6nértékelésiinket. Szitkségiink van mind az dnbecsiilésre, mind az el-
fogadottsagra. Korrupt kornyezetben az ellenszegiilés stressz, ami a korrupcié racionaliza-
lasaval csokkenthet8.® A fenntartott racionalizalds odaig vezethet, hogy egyén és csoport

% SAMPSON, Steven: The anti-corruption industry: from movement to institution, Global Crime, Vol. 11, No. 2,

May 2010, 261-278.

Szerk. FISCHER, Frank - GorTwers, Herbert: The Argumentative Turn Revisited: Public Policy as Communica-

tive Practice, H. Duke UP, Durham-London, 2012.

MAZAR, Nina - AMIR, On - ARIELY, Dan: The Dishonesty of Honest People: A Theory of Self-Concept Ma-

intenance, Journal of Marketing Research, Vol. 45, No. 6, 2008, 633-644. Forrés: http://journals.ama.org/doi/

abs/10.1509/jmkr.45.6.633 (A letoltés ideje: 2016. 01. 26.).

% de VRIEs, Michiel - SoBis, Iwona: Increasing transparency is not always the panacea, International Journal of
Public Sector Management Intl Jnl Public Sec Management, Vol. 29. No. 3, 2016, 255-270. Forras: www.emeral-
dinsight.com/doi/abs/10.1108/IJPSM-11-2015-0197 (A letoltés ideje: 2016. 01. 26.).
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mar 6szintén nem is ismeri fel a gyakorlatokka valt korrupt elemeket, nem tudatosul az el-
tértilés. Ezt a jelenséget Bazerman ,korlatos etikussagnak” nevezte.” Egy fogalom, ami
alapvetden eltéré értelmezést ad sok normaszegd cselekedetnek, és eltéré iranyt a beavat-
kozasoknak. Szabaly, kognitiv képzés és szankcio helyett a formativ tapasztalasokra és par-
beszédre és a folyamatos helyreigazit6 ingerekre (nudging) iranyitva a figyelmet.

Azért emeltem ki a két oldalt, és idéztem hosszabban a jobb oldalon, mert ahhoz, hogy
megértsiik és meg tudjuk véltoztatni a korrupcids és az integritast sértd jelenségeket, min-
denképpen mindkét oldalt és mind a négy komponenst érteniink kell.

Visszatérve a feszitett gubancra, érdemes megemliteni az dbra masodik céljat is. A szobor
és a metafora erejét az adja, hogy érezziik, ez a gubanc nagyon erds és stabil. Akar el is vag-
hatunk néhany kébelt, a csomé nem fog szétesni. Szamomra ez a lényeg ebben az abrazo-
lasban. Ahogy a gubanc is stabil rendszer, Ggy a korrupciéval tolerans kozegbe agyazott
integritast sértd gyakorlatok is stabilak. Egy-egy elméleti modell alapjan értelmezett prob-
léma, majd annak kikiiszobolésére alkotott szabaly, vagy technikai beavatkozas szimboli-
kusan olyan, mintha egy-egy kabelt atvagnank. Ett6l a rendszer nem esik szét, csak kicsit
atalakul a teherhordasa. Elemz6k is ramutattak, hogy ,a rendszerbe dgyazott korrupcio
nem eseti hiba, amit technikai beavatkozdsokkal korrigdlni lehet, hanem a rendszer miiko-
déséhez tartozik, mert mélyen bevésédott a gyakorlatokba, normdkba és elvirdsokba”?® Ha
olyan szabalyt alkotunk, vagy technikai beavatkozast talalunk, amely egy korrupt gyakor-
latot akdr meg is sziintethetne, akkor is nagy a kockazata, hogy a szabdly kiiiriil, vagy egy
masik gyakorlat jelenik meg, amely mds teriiletre tolja a korrupciét. Nem marad hat mas
ut, mint a rendszert alakitani. Ehhez viszont arra van sziikség, hogy azok, akiknek egy-egy
aspektusra raldtasuk van, ne a sajat megolddsukat erdltessék rd a rendszerre, mert az egy
parcidlis néz6pontbol alkotott, sziikségszertien részmegoldas. A szakembereknek és rala-
tassal rendelkezé szerepl6knek kolcsondsen meg kellene osztaniuk egymassal meglata-
saikat. Amennyiben egy-egy kozegben ki tud alakulni egy olyan nyelv, amely alkalmas
anézépontok kozotti parbeszédre, és elindul a kommunikacio, a kozos vizsgalodas, akkor
az komplex érzékéléshez és értelmezéshez vezethet. Ez lehet azutdn az alapja az olyan
transzformativ folyamatnak, amely az integritésfejlesztés célja: amely a szabalyokat,
strukturakat és értékeket folyamatosan és 6sszehangolt modon javitja. Vagyis a feszitett
gubancot lassanként kibogozza.

Ez az at, amit a feszitett gubanc sugall, teljes 6sszhangban 4ll a rendszerszerd szervezet-
és stratégiafejlesztés MIT (Massachusetts Institute of Technology) koriil kialakult Social
Learning (kozosségi tanulas) mihelyének konklaziéival. A mihelyhez tartozé vilaghirt
tuddésok — mint példaul Peter Senge, Otto Scharmer (2004) - szerint komplex problémak
megoldasahoz arra van sziikség, hogy a jelenséget tobb nézépontbol fedezziik fel és ne

¥ CHOUGH, Dolly - BAZERMAN, Max H. - BANJALIL, Mahzarin R.: Bounded Ethicality as a Psychological Barrier to

Recognizing Conflicts of Interest, Harvard University, 2005. Forras: http://pages.stern.nyu.edu/~dchugh/artic-
les/2005_CMU.pdf (A letoltés ideje: 2016. 01. 26.).

DiaMOND, Larry: A Quarter-Century of Promoting Democracy, Journal of Democracy, Vol. 18, No. 4, 2007,
118-120.

28

252

PALLAT KATALIN « FESZITETT GUBANC — INTERDISZCIPLINARIS OSSZEGZES KORRUPCIOELMELETEK...


http://pages.stern.nyu.edu/~dchugh/articles/2005_CMU.pdf
http://pages.stern.nyu.edu/~dchugh/articles/2005_CMU.pdf

csak az alkotdelemeket, hanem azokat az 9sszefiiggéseket is azonositani tudjuk, amelyek
a komplexitast okozzak. Ilyen elemzés csak dialogikus kornyezetben tud megtérténni, ahol
arésztvevOk nemcsak megosztjak sajat értelmezéseiket, de az értelmezések 9ssze is tudnak
kapcsolddni. A szerepl6k kozott kialakuld szubsztantiv dialdgus tudja eljuttatni a szerep-
l6ket oda, hogy megpillantsak és érzékelni tudjék azt a komplexitast, amely a jelenségek
mogott van, és amelynek addig csak egyes részleteit lattak. Kozos, strukturalt megértés
formalddik a rendszer egészérdl, amely a problémakat termeli.?’ Ilyen parbeszéd teremt-
heti meg a ,,valdsag kozos mentdlis térképét”,*® amely azutan a rendszer tudatos valtoztata-
sanak is alapfeltétele. A parbeszédben ugyanis nemcsak a gondolatok kapcsolédnak 6ssze
koz6s mentalis térképpé, hanem a résztvevok kozotti kapcsolat is formalédik. Ez a kap-
csolat energiaforras, és a kozos mentdlis térkép mellett a koordindlt cselekvés masik, el-
engedhetetlen alapja.’' Senge ezt ugy foglalta dssze, hogy ,,a gondolkodas harmonizalasa
alapozza meg a cselekvésben val6 6sszekapcsolddast.”

5. AFESZITETT GUBANC ALKALMAZASA

5.1. Egy torténet a feszitett gubanc erejérél

A Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Vezets- és Tovabbképzd Intézetében 2013 dta folyik
integritastanacsado szakiranya képzés, ahol a kozigazgatasi szervezetekben tevékenykedd
integritdstandcsaddk szerezhetnek képesitést. Amikor ezt a cikket irom, ennek a képzés-
nek a szakirdnyvezetdje vagyok. Az integritas tanacsadok feladata a hivatali vezet6 tamo-
gatdsa az integritasfejlesztés és korrupcidmegel6zés teriiletén. Mivel a képzés az integritas
tanacsadoi szerep kialakitasaval parhuzamosan indult és fejlédott, komoly szakmai ki-
hivast jelentett egy ennyire 1j és komplex tevékenységhez nemcsak tananyagot, de méd-
szereket is alkotni. Azért, hogy az oktatékkal ne csak oktassuk, hanem mi is gyakoroljuk
a komplex megkozelitést, évek 6ta oktatdi miihelyek soran probaljuk a kiilonbozé szak-
mai teriiletekrdl érkezett oktatok szakmai vilaglatasat, korrupcio- és integritdsértelme-
zéseit, valamint tananyagait kozelebb hozni és integralni. Hihetetlen tévolrél indultunk
és nagyon sokat kozeledtiink egymas allas- és nézépontjainak megértésében. Kozos szak-
mai nyelv és alapvetések hidnyaban minden alkalom izgalmas volt, de nehéz is, mert sok-
szor értettitk, sokszor meg félreértettitk egymast, idénként 6sszekapcsolodtak, idénként
nagyokat iitkoztek az allaspontok.

2016 nyaran a 7. mthelyiinket a feszitett gubanccal inditottuk. Felkeriilt a gubanc fotdja
a falra és vele egyiitt a kérdés, hogy ki milyen szalakat lat gubancban. Nem elméletek vagy
szakmai dllaspontok kifejtése volt a feladat, hanem felmeriil6 gondolatok, meglatasok

2 HEDDEN, Kees van der: Scenarios: The Art of Strategic Conversations, 2nd. ed., John Wiley&Sons, West Sussex,

2005, 104.
% SENGE, Peter: The Fifth Discipline, Century Business, London, 1994.
3 HEPDEN: i. m., 77.
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megosztasa. Megengedett volt a szabad asszociacid, érzetek, értelmezések megosztasa
és masok gondolatanak tovabbflizése is. Ez egy olyan kérdés volt, amely mindenki kozre-
mukodéséhez hasonlo teret adott, és nyitotta tette a résztvevéket egymas irdant. A mintegy
egy oras gyakorlattal technikai értelemben nem oldottunk meg semmit. Nem is prébaltunk
megegyezni egy kozos korrupciddefinicioban, se abban, hogy melyik a legfontosabb forras
vagy hatas. Nem volt erre sziikség, mert fontosabb volt az, hogy a megfogalmazott gon-
dolatokon keresztiil meglatasaink kozeledtek és értelmezéseink dsszekapcsolddtak. Min-
denki szamara érezhetd volt, hogy vannak kozos és kiilonb6z6 perspektivak, és mindegyik
hozzatesz az egészhez valamit. Olyan tér formaldédott, amelybe mindannyian megérkez-
tiink és egymashoz kapcsolédva tudtunk tovabb dolgozni. A gubancrol indult parbeszéd
egy oraja nem volt kidobott id6. Bar igy egy draval késébb jutottunk el az elsé konkrét
tananyagtervezési feladathoz, amiatt, hogy ekkorra mar dsszekapcsolddtak a gondola-
taink és kialakult valamiféle k6zos alap, minden tovabbi kérdésben hatékonyabban tud-
tunk haladni.

5.2. A metafora lehetséges szerepe

A diszkurziv elméletekben a torténeteknek fontos szerepe van, mert erds iizeneteket tud-
nak kozvetiteni azzal, hogy értelmeznek, kiemelve azt, ami fontos és értékeket, mordlis
tartalmakat is kozvetitenek. Kéztudott, hogy a narrativ eszkozok stratégiai céllal is alkal-
mazhatdak a fogalmak, értelmezések formaldsara és atalakitdsira. Az elmilt években
nemcsak a politikdban, de a vezetésben, tandcsaddsban is egyre fontosabb kompetenciava
valt a storytelling és a narrativakkal torténé tudatos befolyasolas.*

A metafora, részben hasonld, és mégis mds, mint a torténet. A metafora lehet szintén
erds, de mégis szabadabb, mert sokféle értelmezést enged. Sokféle kapcsolddas, értelmezés
lehetséges. A metafora ereje abban is rejlik, hogy dsszekapcsolja a kiillonb6zé reakciokat
és reagalokat. Ezzel tud parbeszédet generalni olyan helyzetben is, ahol a kimunkalt gon-
dolatok 6sszekapcsolodasa nehézségekbe titkozne.

Olyan szervezeti helyzetekben, ahol nincs a résztvevék kozotti megosztasnak és kol-
csonds nyitott figyelemnek hagyomanya, vagy a résztvevék kiinduléd elképzelései, vagy
szakmai zsargonjai egymas szdmdara nehezen érthet6k, kiilonosen fontos, hogy legyen
olyan er6s folyamatindit6 eszkoz, amely attori a szakmai és szocializacios gatakat. A feszi-
tett gubanc metafora eszkoz lehet olyan parbeszéd inditdsara, amelyben egymas valdsagaba
pillanthatunk be és akar k6zos értelmezéseket is alkothatunk a szervezet dltal megoldandé
problémakrol. A kozos — vagy legalabb kozeledd - értelmezés az elsé 1épés komplex jelen-
ségek elemzésében és adekvat beavatkozasok azonositasaban.

2 DENNING, Stephen: The Leader’s Guide to Storrytelling: Mastering the Art and Discipline of Business Narrative,

Jossey Bass, San Francisco, 2005.
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6. OSSZEGZES

A cikkben abbdl indultam ki, hogy bar a korrupcié vitathatatlanul Osszetett jelenség,
nem allnak rendelkezésre a jelenséget dltalanosan alkalmazhaté definicidkkal azonosi-
t6, és interdiszciplinaris modellekkel megalapozott beavatkozési stratégidk. A pozitivista
elméletek a korrupcids jelenségek egyes aspektusainak kezeléséhez adnak tamogatast, de
nem adnak ahhoz eligazitast, hogy melyik esetben melyik elmélet alkalmazandé. A poszt-
pozitivista megkozelités a narrativikon keresztil feltarhaté kontextualis valdsag értelme-
zésére helyezi a hangstlyt. Ahhoz ad segitséget, hogy egy adott kozegbe milyen médon
vezethetdk be 4j fogalmak és mitkodések ugy, hogy a kozeg befogadja.

A cikk masodik részében el6szor a feszitett gubancrdl irtam. Pozitivista megkozelitésben
a ,feszitett gubanc” egy koncepcionalis keret, amely alkalmas a targyalt elméleti keretek
Osszefoglald rendszerezésére, és a jelenségek komplexitasanak szemléltetésére. Posztpoziti-
vista nézGpontbdl a , feszitett gubanc” egy metafora, amely a jelenségeket feltar6 parbeszéd
inditasara és ezzel a szereplok és szakért6k gondolkozasinak Osszekotésére és tagitasara
alkalmas. Ebben a szemléletben a metafora egy eszkoz, amely timogathatja azt a disz-
kurziv folyamatot, amelyben egy lokalis kozegben kozos ,.interkonceptualis” értelmezés
formalédhat (konstrudlddhat) és 1étrejohet annak megragadasa, hogy az integritast sérté
jelenségek komplex okainak megvaltoztatasahoz milyen folyamat és eszkozok sziikségesek.

A feszitett gubanc szdmomra erds vizualis szimbolum. Amikor ugyanis a gubanc egy
kozosségben elkezd metaforaként miikodni, amihez a kiilonb6z6 szerepl6k értelmezései
hozzatapadhatnak, az érzékelések széles spektruma valik megragadhatéva az egymassal
kapcsolatban allok korében. Véleményem szerint ez a metafora az antikorrupcids és integ-
ritasfejleszt6é gyakorlatban eszkoz lehet ahhoz, hogy szubsztantiv parbeszédet generaljunk
egy adott kozegben él6 szereplk kozott arrdl, hogy ki-ki hogyan érzékeli a korrupciot,
és a szervezeti integritast sértd jelenségeket és gyakorlatokat. A korrupcidértelmezésekrol
sz016 parbeszéd azért lehet a jelenségegytittes komplex megértésének és kezelésének kiin-
dulépontja, mert nemcsak mélyiti a megértést, de kapcsolatot is teremt az értelmezések
és szerepl6k kozott. Ez a kett6s dsszekapcsolddas olyan energiaforrds a folyamathoz, amit
a technikai elemzés nem produkal.

Az érvelés célja ebben a cikkben arra vonatkozott, hogy a pozitivista technikai gyakorlat
mellé fontos a posztpozitivista megkdzelités beemelése is az antikorrupcios és integritas-
fejlesztési tevékenységbe. Ugyanakkor ez a fokusz semmiképpen nem azt jelenti, hogy
a pozitivista modellek és mddszerek ellen szerettem volna érvelni. Az dltalam vezetett
integritas tanacsadoi képzés is mindkét iranyt oktatja, és tudatosan mindkét megkozeli-
tésbe bevezeti a szakembereket.”® A cikkel a célom minddssze annyi volt, hogy arra hivjam
tel a figyelmet, hogy anélkiil, hogy a kiilonb6z6 megkozelitéseket és értelmezéseket integ-
raljuk, nagy a kockdzata annak, hogy részleges technikai megolddsokkal prébalunk
komplex problémakat kis hatdsfokkal és hatalmas (financidlis, emocionalis) koltségekkel

3 PALLAL The Need for a New Expertise Profile in Anticorruption, i. m.
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kezelni. Meggy6z6désem, hogy szervezeti és szakmai parbeszéd és rendszergondolkodas
két olyan elem, amelyre égetd sziikség van a szervezeti integritdsfejlesztésben. Es emel-
lett két olyan elem, amelynek oktatasa egyedivé teszi a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem
integritasképzését a nemzetkozi posztgradualis antikorrupcids képzési gyakorlatban is.
A 2016-ban a magyar szabalyozasba emelt integralt kockazatkezelési folyamat és az azt
vezeté munkacsoport talan potencialis teret adhat egy ilyenfajta alkoté munka indita-
sanak. Igy a metaforat a szervezetekben kiilondsen az integritas-tandcsadék figyelmébe
ajanlom.
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Dr. Pallai Katalin PhD, (katalin@pallai.hu) egyetemi docens, 30 év oktatdi tapasz-
talattal rendelkezik, amelyet magyar és kiilfoldi egyetemi programokban szerzett.
A rendszervaltds Ota tanacsadoként és trénerként dolgozott itthon és kiilfoldon, olyan
szakértdi csoportokat vezetve, amelyek varosstratégiakat és bels6 szervezeti reformo-
kat dolgoztak ki. Nemzetkozi tevékenysége sordn az elmult 25 évben 14 orszagban vég-
zett hasonlé munkakat, tanitva és tamogatva a helyi kozszolgélatot és civil szervezete-
ket. Jelenleg érdeklédése kozéppontjaban a szervezeti integritasfejlesztés oktatasa és ta-
mogatasa all. (Tovabbi informacidék: www.pallai.hu)
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AND SOCIAL POLICY AND PSYCHOLOGICAL
FACTORS OF CONDOMINIUMS DUE TO
OWNERSHIP INITIATIVES

Zoltan Polgar, student, National University of Public Service, Faculty of Political
Sciences and Public Administration, Doctoral School of Public Administration Sciences,
polgar.zoltan@uni-nke.hu

Condominiums are the most common housing solutions in Hungary. Condominiums, as
operational forms, allow the preservation of the proper technical condition of buildings. This
operational form enables community decision in which we can also discover psychological and
social psychological factors. Due to the high number of condominium communities, factors
affecting community decisions, and the significance of those also affecting urban rehabilitation
have to be examined. Condominium decisions involve information asymmetry, where owners
are vulnerable to the elected representative of the condominium, and therefore the owners’
ability to enforce their interests must be examined. The owners’ informal and formal relations
have a significant influence on the capacity to assert their own interests; psychological and
social psychological factors can be highlighted from these relations, which can also change the
individual’s preferences. Besides the significant involvement, the justification for the topic is also
supported by the interests of the owners.

KEYWORDS:
community decision-making, condominium, conflicts of interest of condominiums,
conflict of interest, economic decision
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1. PROLOGUE

In Hungary, condominiums have started to develop since 1924,' and reached their current
form as they followed societal changes. The development of self-management? plays an
important role in condominiums, which involves the emergence of conflicts. “Conflict
develops when interdependent actors of a given case (individuals or groups) perceive that
their actions or positions are incompatible. Their interdependence means they need to
resolve the conflict because otherwise they would act against their own interests or values,
or their interests/values would be violated.”

As the quotation highlights, resolving the conflict is considered necessary by those
involved, it is acceptable that for the conflict resolution the circumstances of the decisions
and the social psychological and psychological factors affecting the decisions should be
recognized. If circumstances and factors affecting the circumstances are known, the form
of dispute resolution can be effectively chosen and the resolution of conflicts can become
more permanent, as “risk perception of individual decision-makers of organizations is
influenced by their personality traits, past experience and the circumstances of decision
making.™

2. THE CIRCUMSTANCES OF CONDOMINIUM DECISIONS

Decisions in condominiums are also influenced by the operation and legal background.
According to the Tht. the following decision positions can be securely distinguished:
— Operational decisions:
o decisions relating to foundation
o decisions relating to change of operation
— Time-definable decisions:
« may be postponed
« cannot be delayed
— Types of decisions:
« one-man decisions
« commission decisions
« decisions in accordance with the rules
o participation-based decisions (owners)

Hungarian Act XII of 1924 on Condominium property.
? Hungarian Act CXXXIII of 2003 on Condominiums (Tht.) 12 §.
PaLrat Katalin: Kooperativ tdrgyalds és konfliktuskezelés, [Cooperative Negotiation and Conflict Manage-
ment], 2013. Available: www.pallai.hu/ (Downloaded: 23.04.2017.)
BRAUNNE FULOP Katalin: Kockdzatmegosztds a magdin- és kozszféra kapcsolatrendszerében, [Risk Sharing in the
Private and Public Relations System], 2011. Available: http://ktk.pte.hu/sites/default/files/mellekletek/2014/07/
Braunne%20Fulop%20Katalin%20-%20disszertacio.pdf/ (Downloaded : 23.04.2017.)
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o personal participation
o based on votes sent in writing
— Subject of the decision:
o expenditure
° decisions on repairs, renovations
° decisions on investment, maintenance, and development
° decisions on personal payments
» income
° decisions on the collection of fees
° decisions on other revenues
— Based on convocation:
« decisions to be taken regularly under statutory regulations
« decisions taken at the initiative of the owners

On the basis of decision-making, several legislations have to be taken into account, which
have implications for the condominium decisions.’

From the above-described data, it is visible that more than one decision-making situation
may occur. An important feature of condominium decisions is that the regulations of the
Act on Condominiums (Tht.) enables to ascertain the elements of the proposed decision
in advance, and eight days prior to participation-based decisions so that the owners can
establish their position. In case of decisions that cannot be delayed (e.g. elimination of

> Legislations: Hungarian Act XLV of 1991 on Metrology; Hungarian Act LXXVIII of 1993 on Certain Rules
on the Lease of Apartments and Rooms and the Alienation Thereof; Hungarian Act CXVII of 1995 on Perso-
nal Income Tax (Szjtv.); Hungarian Act CXIII of 1996 on Home Savings and Loan Associations; Hungarian
Act LXXX of 1997 on the Eligibility for Social Security Benefits and Private Pensions and the Funding for the-
se Services (Tbjtv.); Hungarian Act LXVI of 1998 on Healthcare Contributions (Ehotv.); Hungarian Act C of
2000 on Accounting (Sztv.); Hungarian Act CXXXIII of 2003 on Condominiums (Tht.); Hungarian Act XCII
of 2003 on the Rules of Taxation (Artv.); Hungarian Act CXV of 2004 on Housing Cooperatives; Hungarian
Act XVIII of 2005 on District Heating Services; Hungarian Act CXXVII of 2007 on Value Added Tax (Afatér-
vény); Hungarian Act LXXXVT of 2007 on Electricity; Hungarian Act XL of 2008 on Natural Gas Supply; Hun-
garian Act CCIX of 2011 on Public Water Utility Service; Hungarian Act CLV of 2011 on Contributions to Vo-
cational Training and Training Support; certain provisions of the Hungarian Act CLVI of 2011 on the Amend-
ment of tax laws and other related regulations; Hungarian Act CLXVII of 2013 on the Amendment of certain
Acts necessary for the implementation of the reduction of overhead expenses; Hungarian Act LIV of 2013 on
the Enforcement of Utility Cost Reduction; Hungarian Act V of 2013 on Civil Code (Ptk.).
Government regulations/regulations: Government Decree 127/1991. (X. 9.) on the implementation of the Act
on Metrology; Government Decree 215/1996. (XIL. 23.) on the state support of precautionary savings for ho-
using; Government Decree 253/1997. (XII. 20.) on the national requirements regarding town planning and
construction; Government Decree 189/1998. (XI. 23.) on central heating and hot water services; Government
Decree 224/2000. (XII. 19.) on the reporting and bookkeeping obligations of other organisations as provided in
the Accounting Act; Government Decree 12/2001. (I. 31.) on state housing allowances; GKM Decree 78/2003.
(XI. 27.) on the safety of children’s playground; NGM Decree 11/2013. (III. 21.) on technical safety prescrip-
tions related to gas connection pipelines, user equipment and site pipelines and related tasks of the authoriti-
es; Government Decree 181/2003. (XI. 5.) on guarantee commitments in connection with housing constructi-
on; NGM Decree 19/2012. (VIL. 20.) on the technical safety inspection of gas connection pipes and user equ-
ipment.
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a life-threatening risk), there are three days available for participants to make their
decisions.

The most common type of decisions of condominiums are economic decisions made by
people who are not familiar with the subject, so the information asymmetry significantly
prevails. “Asymmetric information problems overwhelm the economy, but from the
point of the consumer protection view, some cases of hidden information have proved
to be important. Out of these, those in which the consumer typically does not have as
much information of the characteristics of a product or service as the seller does, are
outstanding.” In this case, the owners in the condominium are the consumers, while the
elected representatives/representatives of the condominium is the seller.

Summing up, condominium decisions are mainly operational decisions that are rather
complex, and decisions are subject to many legal regulations. Decisions have to be made
by owners, where the skillset cannot be determined, and they cannot be expected to
have full knowledge on the operation of condominiums. For this reason, information
asymmetry develops that renders the owners vulnerable to the elected representative of the
condominium. “Now those findings of behavioural economics are primarily concerning us
that empirically prove that misleading and deceiving are realistic market opportunities.””

3. THE SOCIAL PSYCHOLOGICAL AND PSYCHOLOGICAL FACTORS OF
CONDOMINIUM DECISIONS AT THE INITIATIVE OF THE OWNERS

3.1. The social psychological and psychological factors of condominium decisions

“The direction of the development of certain residential areas in Budapest, the physical
and social de- and appreciation, and the reasons behind these processes was the subject of
several studies in the last decade, but we cannot say that we have exhaustive knowledge of
the subject [...]. The transformation of the living environment due to social polarization
and spatial segregation is becoming ever larger and its multiplayer characteristics makes it
almost impossible to ease or suppress its negative effects.”®

The above quotation also highlights the importance of dealing with processes in
condominiums, and it is worth examining how the community interacts with the
owner’s beliefs, emotions, and behaviours, including the impacts that will determine the
later decisions. “By individuals being concentrated in communities that are managed
privately, they adopt their own rules, practically they are choosing a common identity and

VINCZE Janos: Miért és mitél védjiik a fogyasztdkat? [Why and from What Do We Protect the Consumers?],
Kozgazdasdgi Szemle, Vol. 57, 2010, 727-752.
7 VINCZE: op. cit., 729.
FOLDI Zsuzsa: A Coleman-modell alkalmazasa a lakdkérnyezeti kutatasokban, [The Use of Coleman’s Model
in Residential Research], Tér és Tdrsadalom, Vol. 18, No. 1, 2004, 43-58.
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destiny without the central role of the state.” The condominium environment that affects
individuals is best observed in the system of authorization, as the owners may request or give
authorization so their interests could be represented at the general meeting, which raises the
question of how rationally the individual can decide in a crowd. Jawwad Noor points out"
that individuals make their economic choices based on a non-permanent preference order,
and they can also create a preference sequence that is not optimal.

Accordingly, it can be concluded that condominium decisions do not always reflect the
optimal preference order. The decisions are influenced by the opinions of the other owners,
the will of the more active owners may more often prevail, simply because they tell their
opinions more often and to more people, and because of their activity they can have more
authority than others, and conformism may also appear.

Following Pallai," we can distinguish conflicts of interest and grievance. Accordingly,
conflicts of interest and grievance can occur in condominiums. For example, the conflicts
of interest in a condominium include rational debates arising from the usability of
common areas. Condominium conflicts may arise from bad relationships among residents,
or intentional harm (e.g. defamation). The nature of a grievance conflict is that one party is
the victim and the other party is the perpetrator.

Summing up, condominium decisions can be traced back to social psychological and
psychological reasons. In most cases, the owners initiate the convening of decision-making
forums to solve some kind of harm. The grievances can be rationally manageable conflicts
of interest, or non-rational grievance conflicts.

“The history of groups, differences in their values and identities, their prejudices, their
local power relations, the anomalies of the public administration system, and many
other - relatively constant — stressing factors may be behind such conflicts and can
contribute to the intensification of those. Those involved, usually talk about a conflict
event, which is just the tip of the iceberg. The context, that is, what’s under water, basically
determines whether a given conflict can be treated with a short process that focuses on the
particular event.”? Conformity can result in acquiescence in a decision.

GYORGYOVICHNE KoLray Elvira: Magan-6nkorményzas Magyarorszagon. A magan-6nkormanyzés vizsgalata
a hazai laképarkok példajan keresztiil, [Self-government in Hungary. Examining self-government through the
example of condominiums], In: Koncz Istvan, Szova Ilona eds.: ,,Egyiitt a biztosabb tudomdnyos karrierért,
a jovétervezésért”, [Together for a more secure academic career, for future planning], Professzorok az Eurépai
Magyarorszagért Egyesiilet, Budapest, 2013.
Noor, Jawwad: Commitment and Self-Control, 2005. Available: http://econwpa.repec.org/eps/mic/pa-
pers/0509/0509008.pdf (Downloaded: 23.04.2017.)
Parrar Katalin: Részvételi eljarasok telepiilési és kozosségi vitak és konfliktusok kezelésére — javaslat egy
konzisztens terminoldgidra, [Participation Procedures for Dealing with Settlement and Community Disputes
and Conflicts — Proposal for a Consistent Terminology], Magyar Kozigazgatds, Vol. 62, No. 1, 2012.
2. PALLAL op. cit., 9.
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3.2. Condominium decisions at the initiative of the owners

Decisions on ownership initiatives apply to cases of mandatory convocation of the general
meeting. The Tht. 35 § (2) states this, but also such cases' where the convocation of the
annual general meeting does not happen due to the negligence of the Condominium
Board President or the Chair of the Syndicate." From the point of view of the topic under
consideration, the decisions made at the initiative of the owners and the preparation of the
decisions are relevant.

In this case, the owners’ decisions must be submitted to the general meeting by the joint
representative. According to the Tht. the following documents are required to prepare the
owners’ decision:

— list of items on the agenda
— the designation of the cause of the general meeting
— proposals for the general meeting resolution

The request must be sent in writing to the joint representative. The joint representative
shall convene a general meeting within 30 days of receipt. If the Joint Representation fails
to fulfil this obligation, the elected Audit Committee shall take action within 15 days. If the
Audit Committee does not take action either, then the initiating owner or another owner
authorized by the initiating owner shall be entitled to act. The Budapest-Capital Regional
Court stated that it is not enough to convene a general meeting to discuss the items on
the agenda, if the agenda items are not discussed, then the desired legal effect will not be
affected by the legal regulation.”®

It is important to mention that the regulation mentions the documents to be attached
to the initiative during the preparation of the decision, but does not provide any formal
guidance that may be a basis for psychological pressure.

Summing up, the relevant legislation defines the scope of the documents to be submitted,
but no formal guidance is included. Lack of formal guidance can make the initiating owner
apprehensive and set back the decision process. At the same time, this gives freedom and by
referring to formal errors the decision-making process cannot be stopped. The regulation
does not determine the expenses, so the initiating owner may have to finance the tasks
related to the decision-making process, which can be seriously dissuasive.

3.3. Tasks to be addressed regarding the owner initiative

As discussed in the previous chapter, the owner/owners initiating the general meeting
must collect the support of 1/10 of the ownership share, compile the agenda, the proposals

13 Cases referred to in Tht. 51. § (1) d. and Tht. 35. § (1).
4 Hereinafter together: joint representative.
> FB 53.Pf.633.344/2010/4.
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for decisions and designate the cause. Fulfilling the conditions is not so easy, and with
the increase in the ownership share - the more residents a condominium has - the more
difficult or more complicated the gathering of the required share of ownership will be.
This already raises the possibility that mistakes can be made when collecting support, as
in a larger house it is not certain that everyone knows everyone, or that they are up to date
with the property rights. In Table 1 I summarize the conditions for making a decision.

Table 1 « Decision preparatory tasks at the owners’ initiative

nemzetkozi kitekintés e

Condition A o,
Designation of the cause Initiating owner
Gathering owners with 1/10 of the ownership share Initiating owner
Defining the agenda Initiating owner
Wording of the proposal for a general meeting resolution | Initiating owner

Source: Compiled by the author

There is no guidance on the fulfilment of these tasks in the relevant legislation, so the
assessment of the formal requirements may differ. This may also cause a new psychic test
to the initiating owner or the executive officer, as they must undertake different types of
confrontation with both groups and individuals.

Another major disincentive may be the issue of financing, as the owner, in case the
elected representatives of the condominium do not take action, must convene the general
meeting at the expense of own resources. This can be significant in condominiums with
a larger share of ownership, since it is likely that the venue of the meeting for smaller
condominiums will be easier to assure. Another significant source of conflict is the
resistance of the joint representative, as information asymmetry suggests that the attitude
of a joint representative can legitimize processes or undermine the confidence of the
owners. Such a case may occur when the dismissal of a joint representative is subject to
decision.

The disincentives are shown in Table 2.

Table 2 o Decision preparatory tasks at the owners’ initiative

Responsible for

Condition . Disincentive
performing
Designation of the cause Initiating owner The judgement of how local or
global the issues are, is subjective.
Gathering owners with 1/10 | Initiating owner The form of the signature sheets
of the ownership share is not specified, the list of owners

is unavailable, the portions of the
ownership shares increases the
complexity.
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Responsible for
performing
Defining the agenda Initiating owner the owners are not always
familiar with the law, thus the
interpretation of the wording
is not always the same, formal
requirements may be missing
Wording of the proposal for | Initiating owner The formal requirements of the
a general meeting resolution proposals for the resolutions may
be missing, their formulation is
not simple.

Condition Disincentive

Source: Compiled by the author

If the decision-preparatory work is over, then the general meeting must be convened as
required by the legislation. The law calls such convened meetings extraordinary general
meeting. The extraordinary general meetings shall be subject to the statutory provisions
described for the annual reporting general meeting.

Summing up, the major tasks of the owners’ decision preparation are difficult to fulfil
without experience, which can partially save the condominium from unfounded meetings,
but may also set back the owners’ self-determination. The lack of formal support can
discourage the owners and thus the decision preparation may fall short. Formal support
can help avoid disputes over interpretation. The non-transparent data of ownership shares
further complicates the implementation of the initiative, but the protection of property
shares can be justified in terms of data protection.

4. SUMMARY AND CONCLUSIONS

4.1. Summary

Condominium decisions are mainly operational decisions that are complex, and decisions
are regulated by a variety of legislations. The decision making process must be carried out
by the initiating owner, but decisions must be made by the owners.

In most cases, the owners initiate the convening of decision-making forums to solve
some kind of harm. The grievances can be rationally manageable conflicts of interest, or
non-rational grievance conflicts. The relevant legislations define the scope of documents
to be submitted but do not include any formal guidance that leads to additional incidental
conflicts.

It is difficult to fulfil the major tasks of the owners’ decision preparation without
experience, which can partially save the condominium from unfounded meetings, but may
also set back the owners’ self-determination.
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4.2. Conclusions

Ownership decisions can be influenced by the following factors, which can result from
both group pressure and individual habit. Clarifying the legal frameworks, examining
the interests of the owner and that of the community group can further help achieve the
desired legal effects and reduce conflicts. Knowledge of decision-making mechanisms also
entails the possibility of more effective measures of the administrative bodies, which helps
in the rehabilitation of the city and the preservation of existing results.

Factors of the most affecting ownership decisions:

— conformity: belonging to groups, group norms enables opinion leaders to set the
tone, which can suppress the individual’s personal interests, that could lead to a later
conflict

— fear: in case of condominium decisions, fear of the group’s criticism, fear of exclusion

— insecurity: a “What if I am not right?” feeling may overwhelm the initiating owner,
and the lack of formal guidance together with the information asymmetry can
render the initiative impossible to implement

— financial issues: financing a condominium is through joint representation, if it has
not been given, or the joint representation is not interested in making a decision, the
initiating party finds itself in a position to finance the decision-making process at its
own expense, that is in itself a major disincentive

— personal experience and knowledge: if there is insufficient information or
practical knowledge, the initiator may easily create insecurity and fear, or develop
stubbornness, which also does not serve the decision processes of the condominium.
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The users (citizens) need well designed, easy-to-use and usable websites, but in most countries they
have difficulties orienting and using public administration websites. This paper tries to unfold the
possible basics of the problem. Some available and tried testing methods are presented, which are
useful for testing the websites. Case studies are also shown from the field of public administration,
which are based on the author’s academic research conducted in Bologna, Italy (2010) and in
Hungary (continuously since 2009); these were tested with different testing methods. The examples
presented in this study show that the websites of the government and the city governments do not
work without systematic user testing, particularly the investigation of the mental models.
This paper is based on the author’s presentation at NKE-WUD 2015 conference in Budapest.!
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card sorting test, mental model, eye-tracking research, paper prototyping, online focus-
group, testing methods, website usability

! Available: http://archiv.akk.uni-nke.hu/uploads/media_items/nke-wud2015_herendy-csilla-ppt.original.pdf
(Downloaded: 11.02.2018.)
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1. INTRODUCTION

It is a basic phenomenon that clients/citizens need well designed, easy-to-use and usable
websites. It is also observed that the citizens often do not like to use websites of the public
administration sector because their surface is complicated, hard to understand and
sometimes neglect actual user expectations and needs.

Typical user problems are the following: they do not understand the publicadministration
and legal phrases thatare used there, they do not see the structure (information architecture)
of the website, and the logical relations between topics.

The sites are often not stylish, and unfortunately absolutely not cool. Just think of the
welcoming words of the mayors, or the excessive amount of unnecessary information on
the main pages, which do not reflect the users’ needs. The main pages often give outdated
information and do not reflect the users’ real information needs.

Flash intros are also sometimes used, which is a problem for users whose browsers
cannot download the flash - they cannot even enter the webpage. Responsible designs are
also rarely used, which means mobile-friendly versions are also not available. The mobile-
friendly versions are particularly important because the majority of the user population is
young and they meet websites first on mobiles.

As a result, users have difficulties navigating on given sites, they soon lose their patience,
and it often happens that they rather choose personal, instead of electronic, administration,
which does not help the spread of e-government.

There are some reasons for the problem, e.g. the obsolete design strategies, which neglect
the users’ point of view and reflect the mental models of the officials. The development
method is also often outdated: it starts with beautiful design in Photoshop/jpeg pictures
and the content must be adjusted to it; otherwise the design will be subsequently modified
again and again. The sites are tested rarely and/or in the wrong way.

This can happen because of the lack of experienced professionals (the site is developed
in-house by IT developers) and because of harmful development practices.

Another problem is that the content, wording and structure of the site reflects the mental
models of the officials and there is a mismatch between the mental models of the citizens
and the website owner (employee in public administration/programmers).
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1.1. Definition of usability and ISO-standards*

Usability means making products and systems easier to use, and matching them more
closely to the user needs and requirements.
The international standard, ISO 9241-11, provides guidance on usability and defines it as:
“The extent to which a product can be used by specified users to achieve specified goals
with effectiveness, efficiency and satisfaction in a specified context of use.”
Usability is about:
— Effectiveness — can users complete tasks, achieve goals with the product, i.e. do what
they want to do?
— Efficiency - how much effort do users require to do this? (Often measured in time.)
— Satisfaction — what do users think about the products’” ease of use? ...which are
affected by:
o The users — who is using the product? e.g. are they highly trained and experienced
users, or novices?
o Their goals — what are the users trying to do with the product - does it support
what they want to do with it?
o The usage situation (or ‘context of use’) — where and how is the product being used?

“There isn’t actually an international standard for UX design, but there is an international
standard that includes concepts like human-centred design, usability, accessibility, and
the measurement of user satisfaction. This standard aligns directly with the goal of UX
practitioners.” The title of the “UX” standard is ISO 9241 Ergonomics of Human-System
Interaction. The ISO part of the name means it is from the International Organization
for Standardization and applicable worldwide, which is the network of over 160 national
standards bodies. It is by far the largest and most collaborative standards body in the
world, having created nearly 20,000 standards to date.
ISO Standards related to usability can be categorized as primarily concerned with:
— The use of the product (effectiveness, efficiency and satisfaction in a particular
context of use);
— the user interface and interaction;
— the process used to develop the product, and the capability of an organization to
apply user centered design.

All of them can be useful at the website development process, especially because usually
there are no specified laws in countries about the usability of public administration’s
websites.

2 Available: www.usabilitynet.org/management/b_what.htm and www.usabilitynet.org/tools/r_international.

htm (Downloaded: 11.02.2018.)

3 Available: www.uxbooth.com/articles/what-on-earth-is-is0-9241/ (Downloaded: 11.02.2018.)
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1.2. What is a Mental Model?

“The first person to talk about mental models was K.J.W. Craik in his 1943 book, The Nature
of Explanation.* After its publication, the concept of the book was dormant for many years,
until the 1980s when the term reappeared. In the 80’s, there were two books published
with the title Mental Models.”> Susan M. Weinschenk wrote that — since that time (since
the 80s) — there are many definitions for mental models that have been around for at least
25 years.

One of Weinschenk’s favourites is from Susan Carey’s 1986 journal article, Cognitive
Science and Science Education which states: “A mental model represents a person’s thought
process for how something works (i.e. a person’s understanding of the surrounding
world). Mental models are based on incomplete facts, past experiences, and even intuitive
perceptions. They help shape actions and behaviour, influence what people pay attention to
in complicated situations, and define how people approach and solve problems.”

The importance of mental models is highlighted by various studies such as Indi Young’s
Mental Models: “Mental models give you a deep understanding of people’s motivations
and thought processes along with the emotional and philosophical landscape in which
they are operating”” or Don Norman: “A mental model is what the user believes about the
system at hand.” He empathizes, that “mental model is based on belief, not facts, it is based
on their predictions about the system and a mental model is internal to each user’s brain,
and different users might construct different mental models of the same user interface”. He
added, “one of usability’s big dilemmas is the common gap between designers’ and users’
mental models. Because designers know too much, they form wonderful mental models of
their own creations, leading them to believe that each feature is easy to understand. Users’
mental models of the UI are likely to be somewhat more deficient, making them more
likely to make mistakes and find the design much more difficult to use”.?

People always have mental models, but they are different. People create mental models
very quickly and change them very quickly. Yet it is important to research these models.
The aim of the research is to understand people’s (e.g. the target audience’s) mental models.

CRAIK, Kenneth: The Nature of Explanation, Cambridge University Press, Cambridge, 1967. Available: www.
amazon.com/dp/0521094453/ref=cm_sw_su_dp (Downloaded: 11.02.2018.)

> WEINSCHENK, Susan, Ph.D.: The Secret to Designing an Intuitive UX: Match the Mental Model to the Conceptual
Model. Psychological concepts underlying good user experience and usability. Available: https://uxmag.com/ar-
ticles/the-secret-to-designing-an-intuitive-user-experience (Downloaded: 11.02.2018.)

¢ WEINSCHENK, Susan, Ph.D.: 100 Things Every Designer Needs to Know About People, New Riders, 2011, 72.

7 YOUNG, Indi: Mental Models, Rosenfeld Media, 2008, 2.

NIELSEN, Jacob: Mental Models. Available: www.nngroup.com/articles/mental-models/ (Downloaded:

11.03.2018.)
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1.3. How could we make it better?

If the website’s strategy is based on research, the website will meet the needs of the citizens.
Research helps align the needs of people with the mandate of the organization. While
research helps drive strategy, it is important to note that most people do not know how
to articulate what they actually need. To quote Henry Ford: “If I asked people what they
wanted, they would have said a faster horse.” That is is the reason why the organization
needs to conduct different research studies, to clarify the users’ thinking (mental models)
and find the underlying needs and motivations that prompt participants to propose certain
features, functions or approaches.

If the public administration gets to know better the citizens’ mental models and use
them as the basis for its websites, the people will more likely use it. This in turn helps the
spread of e-administration, with all its advantages.

There are some useful research methods, which can be helpful while gathering information
about the user’s mental models. Some widely used methods for gathering information are
the card sorting test (open card sorting, closed card sorting), focus groups, interviews,
surveys, questionnaires, participatory design or usability testing. Although these methods
are usually helpful for accessing mental models, there are some limitations to isolating and
studying mental models. The researcher should choose the one which fits to the actual
goals.

2. METHODS AND MATERIALS

There are several methods during the website development process that helps understand
the user’s need, creating understandable information architecture, which fits the user’s
need, and testing the actual surface. In order to avoid UX-fails — badly usable website,
incomprehensible or confused information architecture etc. — there are a whole bunch of
research techniques which can be used throughout the whole development process.

There are some technics in the table (Table 1) below, which can be used at the proper
stage of the development process. Only the name, strengths and weaknesses of them are
collected and listed, but the author expounds three methods in detail later on.
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Table 1 « Table of UX Techniques

environment.

Technique Strengths Weaknesses
Analytics - Quick way to determine areas |- If you have no data you cannot
of interest in the way users use analytics.
interact with existing products. | - If there is a very limited
- Enables you to focus other budget, analytics can prove
research efforts. expensive.

- You can discover the “what’s
happening” but not “why it’s
happening”.

Benchmarking — Very useful in highly competi- |- Time consuming and may
tive markets. interfere with short deadlines.
— Can help you quickly become |- May offer little value if you
familiar with a new industry or | are already familiar with the
sector. industry or sector.
Contextual — The best way to determine - Cost and time intensive
research how users behave in their own and will not suit projects

with low budgets and/or tight
deadlines.

Customer experi-
ence mapping

- It lets you quickly see when
a product fails to meet user
expectations.

- Cost and time intensive in
some cases — a lot of research
required to be effective.

Expert reviews

- Quick, cheap technique to get
a high level understanding of
an existing product’s issues.

- Does not provide any deep
insight into the users.

Guerrilla usabi-

- Good low budget solution to

- Poor solution if you want to

lity tests.
— Allows you to keenly observe
users.

lity tests get users interacting with the involve clients in user testing.
design. - Very specific and may miss
broader issues.
Ideation — Develops a shared project - If a client prefers to be “hands
workshops vision for UX. oft” they may not want to
- Brings input from all affected participate.
parties early in the process.
Information — Must be done for all projects in |~ Scope of work varies signifi-
architecture some form. cantly with the complexity of
a project.
Lab usability tests | - Gets client input into usabi- - Expensive and will not be good

for a small budget.

- The act of creating an artificial
environment may influence
outputs.
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b Technique Strengths Weaknesses

= Paper prototyping |- Allows you to test a product |- Expensive and time con-

= . X
= thoroughly prior to suming - not good for small
© production. budgets or tight deadlines.
= - Creates quality inputs for user |- Overly complex proto-

=3 testing. types may require significant
i adjustments.

> Requirements, — The best way to understand — Heavy resource requirements
= planning, highly complex projects, cli- and may not be useful for

= workshops ents and teams. small budget/tight deadline

projects.

Sketching — Cheap and effective for getting | -~ May not be well received by

quick feedback on ideas. clients if they are used to
seeing higher quality work
during the design phase.

Stakeholder - Good for getting input from |- Time consuming and may

interviews key figures on a project. be inappropriate for tight

- Good for developing a tho- deadlines.
rough project understanding. |- Bad for making decisions on
design - too limited scope of
input.

Surveys — Collecting lots of information |- Data may be flawed.
quickly. - Analytical efforts can be time

- Gathers both qualitative and consuming and expensive.
quantitative data.

Task modelling — Gives a high degree of confi- |- Can be expensive and time
dence in the UX. consuming.

- Gives strong insight into the
process at the user level.

User journeys - Great for simplifying pro- — Pointless for single-step tasks.
cesses. for the user.

- Ensures all essential tasks will
be completed.

User personas — Models a generic user to give | — Should not be used as a substi-
all project members insight tute for contact with real users.
into user expectations.

— Develops a greater level of
user understanding during
development.

Wireframes — Offers a deeper level of insight |- Limited use in highly complex
into design with users than products where prototyping
sketching. may be essential.

— Helps develop a clear under-
standing of project direction
with users and clients.

Source: International Design Foundation. www.interaction-design.org/courses/

user-research-methods-and-best-practices
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2.1. Interviews

It is always useful to start the whole design process with interviews with stakeholders of
the project. External and internal stakeholders should be also identified. A stakeholder
can be anybody with influence to cover the project, e.g. people who are working at the
organization, civil servants, citizens, NGO’s etc. It is as also important to identify UX
stakeholders of the project, e.g. UX researchers, UX leads, designers, users. The number of
interviews depends on the project budget.

2.2. Card sorting test

“Bad information architecture causes the majority of outright user failures™ and the
biggest challenge of the website-developing process is creating useful, clear and easily
understandable information architecture.

There is a very simple testing method which can help create the information architecture
of the website. The basic idea of it sounds very simple: “... write content ideas on index
cards and ask people to make groups out of them”."’

Basically there are two types of card sorting test, open and closed. We can ask people to
sort the cards (content) info piles according to what is similar and later on name the groups
they make. This is called open card sorting test.

We can decide to give people cards and a set of categories and ask them to sort cards
into the predetermined categories, this is called closed card sorting test."! After the test, the
researcher should record the results, analyse the outcome and use them.

®  NIELSEN, Jacob: Top 10 Information Architecture (IA) Mistakes, May 11, 2009. Available: www.nngroup.com/ar-
ticles/top-10-ia-mistakes/ (Downloaded: 11.02.2018.)

SPENCER, Donna: Card Sorting: Designing Usable Categories, Rosenfeld, Brooklyn, New York, 2009, 5.

1 Ibid. 7.
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Figure 1 « Closed card-sorting test in progress
Source: https://twitter.com/kellyoshea

2.3. Paper prototyping research

Paper prototyping is a simple and very cost friendly research method, which involves
simple hand drawn sketches of interfaces. “It can be applied during the initial stages of
development before any graphic or programming work is undertaken.”?

The test session requires not only sketched interfaces and test subjects, but a human
computer too, who is responsible for acting as the computer when the participants interact
with the paper screens. The advantages of the technique are: it is time efficient, cost-friendly
and available for everyone. But the biggest advantage is that users are more likely to give
you honest feedback if they can see and use a hand drawn picture which indicates that you
did not invest too much energy of work in a prototype." That is the reason why it is better
to use very simple pictures at the early stage of the design process. Moreover, the testing
material is easy to change with an eraser and pencil.

Mock-ups, wireframes and (paper) prototypes can also be used to demonstrate and test
the product’s functionality.

12

Available: http://ergomania.eu/paper-prototype-fidelity/ (Downloaded: 11.02.2018.)
B Available: http://real-j.mtak.hu/5606/1/JelKep_2011_1.pdf (Downloaded: 11.02.2018.)
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Figure 2 « Paper prototype on mobile
Source: Picture by Csilla Herendy at http://ergomania.eu/paper-prototype-fidelity/

3. SOME BEST AND INSTRUCTIVE PRACTICES

In this chapter the author presents some of the public administration websites the
development of which were based - at least partly — on the users’ needs, habits and
thinking. Among the design process, their developers have gathered client requirements,
conducted online survey research, analysed user statistics and carried out card sorting
tests. These methods are more and more used on a daily level in the business world, while
they are less frequently used with public administration portals. Instructive practices are
also presented, which neglected the users’ need.

3.1. Kormany.hu where testing is a budgetary question

Daniel Kapi-Szabé from kormany.hu informed the author about the website development
process of kormany.hu in 2016. It was said that the design of the page started in 2010, and it
was activated in 2011. The main aim of the page was to replace the earlier structure, divided
into ministries, with a homogeneous surface where the citizens can find all information
materials and news, as well as everything regulated by law. He considered this solution
both cost-efficient and user-friendly. The target group of the page is all Hungarian citizens.

About the development process, Kapi-Szabé said that they designed the structure first,
simultaneously with the graphic design. The necessary developments were completed while
uploading the first contents — “as usual”. Members of the target group were not included in the
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development process; the page was continuously tested by the editors of kormany.hu during
the developmental stage (frontend and CMS system). This way of testing is not recommended
because the mental models of citizens are different from the mental models of the editors of
kormany.hu. Even after the start, the page ran in Beta version for several months.

As to the question about testing with the users, Kapi-Szabé said “a full pilot cannot
be conceived for such a complex administrative surface where we continuously get new
needs and functions to integrate into it. In a technical sense, the support professionals
test and manage the page and the CMS system separately from the functioning surface”.
“The editors of the page are faced continuously with new challenges by the changes in
technology and web design; [...] they try to be up to them, but the present big challenges,
i.e. responsively, involve budgetary decisions”, explained Kapi-Szabd.

ELERHETOSEGEK SAJTO ENGLISH Keresés Q o

g MAGYARORSZAG KORMANYA

KORMANYZAT DOKUMENTUMOK A MAGYAR ALLAM

Egy torok megéllapodis nem potolhatja a
hatarvédelmet =

Orbén Viktor fontosnak tartja, hogy az Eurbpai Unié megaliapodjon
Térdkorszaggal a migransvalsag igyében

I\hl;gll}:»;é‘)::;;s VEZETO HIREK n %
Tdén felminésithetik Magvarorszagot
Figure 3 « Website of the Government of Hungary
Source: www.kormany.hu, March 2016

3.2. Budapest, website of the 13" District: innovative development and testing methods,
time standing result: www.budapest13.hu

The author researched the preparation of the site in 2010. The observed design methods
were outstandingly innovative among the districts of Budapest at the time.

Redesign of the older site was taken up in 2009. A purpose articulated during the
redesign was to have the most often searched functions on the main page, highlighted by
topics (thematic directory), possibly using the names by which they are searched by the
users. This was not a typical practice in Hungary then, nor is today, so it was necessary to
get to know the needs of the users.
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Before the redesign, they assessed the most popular content of the existing site. The goals
were the following: to explore the most popular content, to get to know the typical user
behaviour, to learn which are the typical searches and to identify the best way to phrase the
highlighted themes so that they are unanimously identifiable by the users.

The following methods were used:

1. Analysis:
Connected to the analysis results, the most popular content were office hours, contact
details, and institutions in the district.

Most district residents turned out to be visiting with the aim of settling some affair,
and typical visits were short and to the point.

2. Google statistics:
The most popular search words were researched and the results were: office documents,
jobs, contact information, driver’s license, management, ID.

3. Online survey research:
In this research the users were asked to tell the goal of their visit in their own words.
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Szavazés

Figure 4 « Website of Budapest, 13* District
Source: www.budapest13.hu, September 2013

Results:

The survey and the analysis were helpful in designing not only the structure, but also the
phrasing of the content with a view to the thinking of the users when setting up the website.
On the main page of the finished site we find the most often searched functions highlighted
by topics, possibly with the names by which they are/were searched by the users.
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3.3. Province of Emilia-Romagna, Italy, Bologna: team work of nine districts

The author researched the websites of Bologna and the province of Emilia-Romagna in the
autumn of 2011, as an invited researcher of the University of Bologna.

A brief summary of the study conducted at the time (2011), with a view to the aspects that
make the setup of the websites of the city and the districts illuminating.

Bologna has nine districts. The districts and the city do not have different sites designed
independently and developed at a high cost. Instead, they had sites set up centrally, based
on the same layout at the time the study was completed.

On the website of the city, whenever they can (but rarely due to the compulsory use of
official language), they follow the non-official phrasing used by locals.

The site was not tested, but they do (did) take into account the ample feedback from
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Figure 5 « Bologna’s website
Source: www.comune.bologna.it/, January 2012

The site was redesigned in 2012, and during this process, they worked together with the
districts and took into account the opinions and observations articulated by them.
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Figure 6 « Bologna’s website after the redesign
Source: www.comune.bologna.it/, September 2013

3.4. Gov.uk: best practice ever. Tested continuously with several methods

The Government Digital Service wrote about how they did the first iteration of identifying
user needs: they started with the users’ needs, asking around 1,800 individual users about
their needs (or “tasks”). After this they prioritized and formatted these needs, using card-
sorting tests among other methods. They ended up with around 950 needs. Further tasks
mentioned include: product analytics, highlighting explicit and implicit user feedback and
giving access to A/B test results.
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Driving and transport Benefits Businesses and self-employed
Includes car tax, MOT and driving licences Includes tax credits, eligibility and appeals Tocls and guidance for businesses
Includes pay, contracts and hiring Includes renewing passports and travel Inc.udes student loans and admissions

advice by country

Working, jobs and pensions Housing and local services Crime. justice and the law

Includes holidays and finding a job QOwning or renting and council services Legal processes, courts and the dolice

Money and tax Births, deaths, marriages andcare  Disabled people

Includes debt and Self Assessment Parenting, civil partnerships, divorce and Inc.udes carers, your rights, ben=fits and
Lasting Power of Attorney the Equality Act

Citizenship and living in the UK
Voting, community participation, life in the
UK, international projects

Figure 7 « Website of the Government of the UK
Source: www.gov.uk, September 2013

The government is doing some top-notch user experience design for their websites right
now. The structure and attitude of the website is exemplary for the government of several
countries.

However, the government not only builds a website and publishes the methods of its
creation, but they are also teaching everyone how they do it. If somebody is curious about
user experience design, this is a great starting point.

All of the most important parts of a great design are mentioned:

— Start with user needs, reduction;

— validating assumptions;

— desire paths;

— A/B testing;

— prototyping;

— colour coding;

— making stuff look simple vs. making stuff easy to use;

— iteration;

— minimum viable products;

— Alpha and Beta (AB) testing;

— avoiding massive specs;

— accessibility;

— sticking to existing mental models, contrast;
information design, consistency, typography, icons, style, tone, visual metaphors
and the problem of overuse, and more. They're all mentioned (please see Figure 7).
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British Columbia also had a toolbox, which helps to design the local governments’ websites
in such a way that they meet user needs.

3.5. Hukoomi, the Qatar Government Portal: starting with workshops and the card-
sorting test

As Qatar’s primary government portal (Figure 8), it is the single place businesses can visit
to complete transactions like applying for work visas, exit permits, residence permits, and
much more. Since Hukoomi continues to add more transactions and services every year, it
is increasingly important that their audiences can effectively use their site.

Users had a problem with content and naming, instructions were often too technical for
them to understand.
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Figure 8 « Website of Hukoomi
Source: http://portal. www.gov.qa, September 2013

First, they have conducted usability tests in 2009 and organized user focus group with the
primary audiences for Hukoomi. The participants attempted to complete ten of the most
common tasks on the site and shared their overall impressions of the site.
In 2012 the portal was redesigned. The redesign of the new government portal involving
a highly interactive information architecture workshop with stakeholders, card sorting
exercise and prototype development.
The project started using the following methods:
— Gathering client requirements;
— data analysis and review of the existing homepage;
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— highly interactive Information Architecture workshop was conducted involving key
stakeholders in Qatar;

— card sorting exercise was conducted involving key stakeholders in Qatar;

— subsequently, wireframes and prototypes were developed and tested with the
targeted profiles of users.

3.6. Saudi National e-Government Portal: developing with number of user test

nemzetkozi kitekintés e

While developing the site, a number of user tests were conducted to help glean some
important insights into the behaviour and expectations of users. This approach is passive
in that they did not directly ask the users about what they want or like, but rather gave
them exercises and asked them to write down any and all important observations. A more
traditional focus group was also conducted.
Activities covered include:

— Card sorting based on the data from the aforementioned analysis;

— user testing for the current design to avoid repeating the same mistakes;

— testing wireframes designed based on the analysis.
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Figure 9 « Saudi National e-Government Portal, English version
Source: http://saudi.gov.sa, September 2013
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4. AFTERWORD

The examples presented in this study show that the websites of the governments and city
governments do not work without the systematic user testing, particularly the investigation
of the mental models. The pages/websites that take into consideration the thinking
patterns of the users are easier to use because they satisfy better the users’ expectations
and mentality.

The examples reflect the 2012-2013 conditions. Most of the sites have been, since
developed, redesigned, some even totally. But they are still instructive in 2015, considering
the methodologies used at that time, and they are exceptional within the Hungarian public
administration sites.

During the development of the pages studied, designers and developers implemented the
following types of research:

— Analysis of web analytics, e.g. Google Analytics, in order to learn about the former
and present behaviour and needs of the user;

— preparing online survey research;

— analysing results in order to map user needs;

— highly interactive Information Architecture workshop was conducted involving key
stakeholders;

— doing card sorting tests during development; the test supports the design of the
information architecture;

— preparing A/B tests, which help developers pick the one that is more simple and easy
to use from two options;

— developing wireframes and prototypes and testing with the targeted profiles of users;

— product analytics, highlighting explicit and implicit user feedback.
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The examples reflect the 2012-2017 conditions. Most of the sites have been developed
since, some even totally redesigned. Considering the harmful development practices that
are sometimes found - not only - in Hungary, e.g. the procedure of development is out-
dated and poorly planned, no or very little testing is done, and even when it is done, it is
unprofessional; usability experts/researchers are typically not consulted (due to the lack
of information about the theme rather than bad intentions), the earlier development and
testing experiences can also be useful and the sites presented in this study are still instructive
in 2018, and considering the methodologies used at that time, they are exceptional within
the public administration sites.

KOSZONETNYILVANITAS

K6szoném a kormany.hu-nak, Budapest 13. keriiletének, a gov.uk-nek, Bologna onkor-
manyzatanak, kifejezetten Pina Lallinak és Leda Guidinek a készséges segitséget és tamo-
gatast. Koszonettel tartozom csaladtagjaimnak is, akik, mint ahogy minden kutatasom
soran, ez alkalommal is csendes tiirelemmel tolerdlték az elfoglaltsigomat. Es kifeje-
zett koszonettel tartozom Pagany Istvan(t) mérnodk ezredesnek, aki minden tudomanyos
munkamat a legnagyobb tiirelemmel olvasta végig és latta el hasznos kommentekkel
és javitasokkal.
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