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Koszonto

LECTORI SALUTEM!

A Pro Publico Bono - Magyar Kizigazgatds 2017. évi 4. szama tobb téma kutatasi ered-
ményének adott megjelenési lehet6séget. Az egyik a kozszolgalati életpalya kiilonbozé
aspektusait dolgozza fel, nevezetesen a felel6sségi viszonyokat, az egyes kozszolgalati jog-
viszonyok alanyi korét, valamint maganak a kozszolgalatnak a terjedelmét. A lap ismé-
telten foglalkozik az allamtudomany alapvetd kérdéseivel, tobbek kozott az dllamelméleti
kutatésok kiilonb6z6 megkozelitéseivel és azok kritikai elemzésével. Ebben a szamban egy
terjedelmesebb német nyelv{i tanulmany targyalja ezt a problematikat.

A Nemzeti Kozszolgalati Egyetemen egyre nagyobb hangsulyt kap a kozgazdasagi disz-
ciplinak kutatdsa és oktatasa. Egy tanulmdny kozgazdasagi elmélettorténeti szempon-
tbdl vizsgalja meg, hogy a 18. szazad vége és a 19. szazad kozepe kozotti iddszakban a £6
dramlatu nyugat-eurdpai kozgazdasagi iskolakkal szemben a kozép-eurdpai térségben
milyen alternativ kozgazdasigi megkozelitések fogalmazddtak meg, és ezek hogyan
titkroz6dtek a korabeli magyar kozgazdasagi gondolkodasban.

A kozélet tisztasaganak elemzése szamos teriiletet foglal magaban, az egyik ilyen a kozélet
tisztasdga szempontjabol jelentds érzékenységgel rendelkezé6 munkakorok objektiv
meghatdrozasanak modszere. Tanulmanyunk a munkakori kockazatelemzés nemzetkozi
példainak bemutatasat kovetden a szervezeti kockazatelemzés és a belsé kontrollrend-
szer Osszefliggéseit elemzi. Egy masik tanulmdny a 2010 utani magyar csaladtamogatasi
rendszer demografiai, szocioldgiai Osszefiiggéseit elemzi dllampénziigyi dinamikaban,
nemzetkozi kitekintéssel.

Mindegyik munka a magyar kozélet egyik aktualis és mozgasban 1év teriiletével
foglalkozik tudomanyos igényességgel és széles kort nemzetkozi kitekintéssel.

Pro Publico Bono!

Kiss Gyorgy
a szerkesztbbizottsag elnoke
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Lajos Cs. Kiss

WIE IST STAATSTHEORETISCHE
GRUNDLAGENFORSCHUNG MOGLICH?
ENTWURF UND STRATEGIE!

Prof. Dr. Cs. Kiss Lajos egyetemi tanar, kutatoprofesszor, Nemzeti Kozszolgalati
Egyetem, Allamkutatasi és Fejlesztési Intézet, cs.kiss.lajos@uni-nke.hu

Prof. Dr. Lajos Cs. Kiss, Universititsprofessor, Forschungsprofessor, Nationale
Universitit fiir den Offentlichen Dienst, Institut fiir Staatsforschung und Entwicklung,
cs.kiss.lajos@uni-nke.hu

A magyar dllamtudomdny jelenlegi helyzetében elkertilhetetlenné vdlt az dllamelméleti
kutatds paradigmatikus irdnyzatainak kritikai dttekintése, s az eurdpai dllamtani hagyo-
mdnyhoz szorosan kapcsolédva a kutatds 1j iranydnak, koncepcidjanak, alapfogalmainak
a kidolgozdsa. A kutatds végcélja az dllam reflexiv elméletének a megalkotdsa, amely egy-
szerre a tdrgy (dllam) és a tdrgy megfigyelGjének (dllamtudomdny) az elméleteként épiil fel,
s ebben a formdban az dllamtudomdnyok metaelméleteként szolgdl. A tanulmdny azon
a meggybzédésen alapul, hogy az dllam reflexiv elmélete csak alapkutatdsok keretében dol-
gozhaté ki.

KuLcsszAvAKk:
allamelmélet, dltalanos allamtan, allammegértés, allamcél, allamfunkcié, kormanyzas, jo
allam

Der Aufsatz wurde im Rahmen des Prioritéitsprogramms (Entwicklung des Offentlichen Dienstes gerichtet auf
gute Regierungsfithrung; Identititsnummer: KOFOP-2.1.2-VEKOP-15-2016-00001; Titel des Teilforschungs-
programms: Staatstheoretische Grundlagenforschung 2016-2018) im Auftrag der Nationalen Universitét fir
den Offentlichen Dienst (NUOD) erstellt. Der Aufsatz, der eine erweiterte und fortentwickelte Version des
im Rahmen des Projekts eingereichten Forschungsplans ist, dient als Grundlage fiir die Zusammenarbeit mit
Partnerinstitutionen und bietet einen moglichen Ansatzpunkt fiir die gemeinsame Diskussion tiber die Staats-
lehre bzw. die Staatstheorie.
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In the present situation of the Hungarian political science, a critical review of paradigmatic
trends of research in political theory and the elaboration of a new direction, concept
and fundamental terms of the research - closely linked to the European political science
tradition — has become inevitable. The ultimate goal of the research is the creation of
a reflexive theory of the state, which is constructed as the theory of the object (state) and its
observer (political science) at the same time, and in this form serves as the meta-theory of
political sciences. The study is based on the conviction that a reflexive theory of the state can
only be elaborated within the framework of fundamental research.

KEYWORDS:
theory of the state, ,,allgemeine Staatslehre®, understanding of the state, aim of the state,
function of the state, theory of the government, good governance
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1. PROBLEMSTELLUNG

Eine allgemeine Staatstheorie, konzeptualisiert nach Paradigmen, bzw. Forschungspro-
gramme zur Tradition der europdischen Staatslehre® gab es in der ungarischen Rechts-
wissenschaft nicht, und solche sind auch heute nicht vorhanden, hochstens in Ansitzen,
die vollig unabhdngig voneinander, ohne jede Auseinandersetzung und gegenseitige
diskursive Uberpriifung existieren.

Hinsichtlich dieser semantischen Tatsache und des heutigen Standes des euroatlanti-
schen staatstheoretischen Diskurses® geht das Forschungsvorhaben von der Annahme
aus, dass eine allgemeine Staatstheorie — in deren Rahmen versucht wird, eine Identifika-
tion und vollstindige (allseitige) Beschreibung des Staatsphanomens zu liefern — vermut-
lich nur im Kontext der Auseinandersetzung mit den soziologischen Gesellschaftstheorien
ausgearbeitet werden kann. Aus dieser Annahme folgt, dass die Theoriekonstruktion auf
eine Herangehensweise angewiesen ist, die einen dazu zwingt, die Grenzen des Geltungs-
bereichs des rechts- und der politikwissenschaftlichen Erkennens zu tiberschreiten und
dadurch auf einem anderen Reflexionsniveau beide zu umfassen und miteinander zu ver-
einen. Aber wenn man sich auf iiberzeugende Weise und auch erfolgversprechend mit den
Konstitutionsproblemen einer moéglichen allgemeinen Staatstheorie auseinandersetzen
will, muss die Grundannahme des Forschungsvorhabens strenger formuliert werden: Eine

Abgesehen von der im begrifflichen Rahmen des wissenschaftlichen Sozialismus konzipierten Staatstheorie,

die im Zeitalter der politischen Wende in postkommunistischen ostmitteleuropdischen Staaten von der poli-
tisch-juristischen Theorie des biirgerlichen Rechtsstaates bzw. der Lehre von der rule of law radikal abgelost
wurde.
Das Verhaltnis der deutschen Rechtswissenschaft zur Staatsproblematik und die grundsitzlich paradoxe Cha-
rakteristik der momentanen geistesgeschichtlichen Staatsauffassung des modernen Staatsverstandnisses kom-
men in den Thematisierungen beziiglich der Positionierung der Erscheinung ,,Staat“ und der Einordnung der
Staatslehre im System der Disziplinen sehr gut zum Ausdruck. Diese verwenden Bilder wie ,,Abschied und
Riickkehr, ,, Aufstieg und Untergang®, ,Verabschiedung und Wiederentdeckung® und beweisen dadurch die
unbestreitbar existenzielle Bedeutung des Staates. Das Vorhandensein des Staatsdiskurses und die scheinbare
Unbeherrschbarkeit der Auslegungskomplexitit — insbesondere im sich verschirfenden Streit tiber die Staat-
lichkeit der Européischen Union - weisen eindeutig darauf hin, dass der Staat als strukturell-funktionales Pro-
blem stindig einer Auslegung und Lésung bedarf. Dazu siehe vor allem: VoiGT, Riidiger (Hrsg.): Abschied
vom Staat - Riickkehr zum Staat, Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 1993.; CREFELD, Martin von: Auf-
stieg und Untergang des Staates, Gerling Akademie Verlag, Miinchen, 1999; VosskUHLE, Andreas - BLum-
KE, Christian — Meinel, Florian (Hrsg.): Verabschiedung und Wiederentdeckung des Staates im Spannungsfeld
der Disziplinen, Duncker & Humblot, Berlin, 2013. Die von der Nomos Verlagsgesellschaft (Baden-Baden)
und vom Felix Steiner Verlag (Stuttgart) mit dem Titel Staatsverstindnisse bzw. Staatsdiskurse herausgegebe-
nen Reihen zeigen die existenzielle Bedeutung und wissenschaftliche Wichtigkeit der Staatsproblematik. Zu-
sammensetzung und Schwerpunkte der Vorlesungen und Ubungen an den rechtswissenschaftlichen Fakulti-
ten deutscher Universititen sowie die Forschungsrichtungen im Mainstream bezeugen jedoch gerade das Ge-
genteil.
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wahrheits-, konsens- und konkurrenzfahige Staatstheorie lasst sich nur im Rahmen der
Theorie der Sozialitét erarbeiten.*

Die Darlegung und Rechtfertigung unserer These setzt eine parallele Thematisierung
der semantischen und der strukturellen Ebenen der soziokulturellen Evolution voraus
und erfordert die ideen- und theoriegeschichtliche bzw. wissenssoziologische Deutung der
européischen rechts-, staats- und gesellschaftstheoretischen Tradition, aulerdem die ana-
lytische Beschreibung der Ankniipfungspunkte innerhalb dieser Tradition, d. h. diejenige
Methode der Rekonstruktion, die sich nach dem tatsichlichen strukturellen Verlauf der
européischen und der ungarischen Staatsentwicklungen richtet.

Es wird in der Grundlagenforschung zwischen vier sinngemafl zusammenhangenden
Forschungsrichtungen bzw. Programmen der Theoriekonstruktion (Meilensteinen) unter-
schieden: I. allgemeine Staatstheorie; II. Staatsverstindnisse der historischen National-
staatsentwicklungen: Staatslehre und Staatstheorie; III. Theorie der Staatsfunktionen und
des Regierens; I'V. Theorie des ,,guten Staates®. Die Forschungsrichtungen werden aus for-
maler Sicht der funktionellen Allgemeinheit durch Theorien der Staatsfunktionen (des
Regierens) und des ,,guten Staates“ miteinander verbunden und auf die Problemebene der
funktionsspezifischen Anwendungsfelder (Systemrationalititen) umgeleitet. Mittels dieses
Verfahrens lassen sich die verschiedenen, miteinander zusammenhingenden Abstrakti-
onsebenen der begrifflichen Auffassung des als gesellschaftliches, politisches und juristi-
sches Phanomen identifizierten Staates in Form eines Grunddiskurses einigen und dadurch
synoptisch miteinander verkniipfen. Auf diese Art und Weise wird es moglich, eine umfas-
sende theoretische Beschreibung des Phinomens Staat zu geben. Das Forschungsvor-
haben wird von der Uberzeugung geleitet, dass man nur aufgrund einer vollstindigen

Diese Anderung der Betrachtungsweise erfordert eine Loslosung der staatstheoretischen Begriffsbildung so-
wohl vom politischen als auch vom staatsrechtlichen Diskurs. Die Kennzeichen der Wahrheits-, Konsens- und
Konkurrenzfihigkeit beschreiben das Emergenzniveau der Staatstheorie; die Kennzeichen der Emergenz be-
diirfen, jedes einzeln, aber auch in ihrer gemeinsamen Anwendung einer Begriindung. Die Beurteilung der
Wahrheitsfahigkeit hangt von der angewendeten Wahrheitstheorie ab, die die gemaf3 den Korrespondenz-,
Kohirenz- und Diskurstheorien etc. bestimmten spezifischen Wahrheitsvoraussetzungen aufeinander abstim-
men kann. Die Beurteilung der Konsensfihigkeit hangt von der Moglichkeit der Schaffung einer gemeinsa-
men Denkgrundlage und von der Uberzeugungskraft der Theorie ab, die imstande ist, die Trennung des poli-
tischen und des wissenschaftlichen Diskurses voneinander bzw. ihre Verkniipfungspunkte zu beschreiben. In
diesem Zusammenhang besteht die Aufgabe der Grundlagenforschung darin, die im ideologischen Muster der
Modernitit, im geistigen Wettbewerb zwischen Liberalismus, Konservativismus, Sozialismus und Nationalis-
mus entstandenen normativen ,,politischen Staatstheorien™ zu formalisieren, Modelle im Rahmen der funk-
tionalistischen Anndherung an die soziologische Gesellschaftstheorie auszuarbeiten und diese in den staats-
theoretischen Diskurs tiber- bzw. zuriickzufithren. Die Beurteilung der Konkurrenzfahigkeit hiangt davon ab,
ob und auf welche Art und Weise und in welcher Tiefe die Ergebnisse der Grundlagenforschung fihig sind, zu
Elementen des so genannten wissenschaftlichen Mainstreams zu werden.
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Beschreibung dieser Art imstande sein kann, Strukturformen und Gesetzmafligkeiten des
staatlichen Funktionierens und der staatlichen Entwicklung zu erkennen.’

2. RELEVANZ

Im Rahmen dieses Forschungsvorhabens wird zum ersten Mal eine Diagnose und
fachertibergreifende Bestandsaufnahme der ungarischen Staatstheorie unternommen.
Aufgrund des Ergebnisses wird versucht, durch Zusammenschauen der europdischen und
ungarischen theoretischen Uberlieferung ein umfassendes Bild der gegenwirtigen Lage
des Staatsverstindnisses iiberhaupt und der méglichen Verkniipfungen, Einfiigungen der
staatstheoretischen Auffassungen, Forschungsrichtungen/-programme etc. zu skizzieren.
Durch diese Bestandsaufnahme und die Erstellung eines staatstheoretischen Lageberichts
dieser Artarbeitet das Forschungsvorhaben daraufhin, den heimischen staatstheoretischen
Diskurs auf ein neues Niveau zu erheben, die erkenntnistheoretisch-methodologischen
Voraussetzungen der staatstheoretischen Begriffsbildung zu bestimmen und mogliche
Ansatzpunkte der Konstitution einer allgemeinen Theorie des Staates auf konsensfihige
Weise zu erldutern. Daran ankniipfend miissen im Rahmen des Forschungsvorhabens zwei
miteinander verbundene, zu grundlegenden Missverstandnissen fithrende Thesen geklart
werden, um dadurch die deutsch-osterreichische Tradition der Staatslehre ins rechte Licht
zu riicken. (a) Die erste These bezieht sich auf die im wissenssoziologisch aufgefassten Ent-
stehungskontext verankerte Einstellung und den Blickwinkel der Staatslehre. Nach ihnen
gehort die Staatslehre wegen einer zu starken ,,Uberdachung“ durch ,.eine spezifisch deut-
sche vordemokratische Tradition® nicht eindeutig zum Bereich der Wissenschatft, folglich
sind die durch sie herausgearbeiteten Staatsbegriffe nicht geeignet, wissenschaftliche Kate-
gorien zu sein.® (b) Die zweite, auf das Begriindungsproblem bezogene These verkniipft sich
mit der ersteren. Die Staatslehre geht, aus begriindungstheoretischer Sicht betrachtet, von
der Annahme ,,der vorrechtlichen Existenz des Staates“ aus. Daraus folgt die Behauptung,
dass der Staat dem Recht nicht nur ontologisch, sondern auch logisch vorausgeht. Dem-
entsprechend ergeben sich aus dieser Annahme die folgenden auflerwissenschaftlichen
Konsequenzen: Die Vertreter der Staatslehre denken, ohne es zu wollen und zu wissen,

> Teil dieser Forschungsrichtung ist die Forschung mit dem Titel Historische Kontexte der Staatswissenschaft, die
eine vergleichende Rekonstruktion der Entwicklungsgeschichte der ungarischen Staatstheorie und Staatswis-
senschaft unternimmt. Zur Durchfithrung des Vorhabens wurde von Rechtshistorikern, Soziologen und Poli-
tologen eine selbststandige Forschungswerkstatt eingerichtet.

»Fir den Staatsbegriff der deutschen staatstheoretischen Tradition bleibt es bei der Feststellung, dass er zu
stark einer spezifisch deutschen vordemokratischen Tradition verhangen bleibt, um als wissenschaftliche Ka-
tegorie taugen zu konnen.“ (MOLLERS, Christoph: Staat als Argument, Zweite Auflage. J. C. B. Mohr (Paul Sie-
beck), Tiibingen, 2011). Es sei zu dieser Bewertung angemerkt, dass es sich im Falle dieser weitverzweigten
Tradition um miteinander konkurrierende Staatsbegriffe, die unausweichliche Perspektivitit des Staatsphéno-
mens, grundverschiedene Stand- und Gesichtspunkte des Staates handelt, durch deren komplexe Zusammen-
fiigungen sich ein Horizont der noch nicht durchdachten, diskursiv noch nicht tiberpriiften Moglichkeiten der
Theoriekonstruktionen auftut.

LAJOS CS. KISS « WIE IST STAATSTHEORETISCHE GRUNDLAGENFORSCHUNG MOGLICH? ENTWURF UND STRATEGIE



von vornherein auf eine vordemokratische Art und Weise, im verfassungsrechtlichen
bzw. verfassungstheoretischen Diskurs miissen sie von selbst gegen den Verfassungsstaat
argumentieren und aus diesem Grund verfassungsstaatsfeindliche Konsequenzen in Kauf
nehmen; all das fithrt unvermeidlich zur Herabsetzung der Relevanz der Staatslehre.”

Das erste Missverstindnis besteht in der vermutlich ungewollten Vermengung des wis-
senschaftlichen mit dem politischen Diskurs, demzufolge ist die staatstheoretische Proble-
matik unmerklich auf die Ebene des Politischen hiniibergeglitten, und fortan kann man sie
nur noch im ideologischen Argumentationskontext behandeln. Die von politisch-ideolo-
gischen Uberlegungen geleitete staatstheoretische Forschung wird dadurch in den Dienst
des Schutzes des bestehenden, iiblicherweise von Ideen der liberalen Demokratie her inter-
pretierten Verfassungsstaates gestellt. Das alles fithrt letztendlich zur absurden Gegen-
iiberstellung der Begriffe Staat und Verfassung. In der sich als Mainstream zeigenden
europédischen Verfassungstheorie hat die Gegenbegriffsbildung solchen Charakters die
offensichtliche Funktion, die erkenntnistheoretisch-methodologisch-operationale Irrele-
vanz der Staatslehre zu beweisen und dadurch ihren Ausschluss aus dem verfassungsrecht-
lichen Diskurs wissenschaftlich zu legitimieren.

Demgegeniiber ist unser Forschungsvorhaben bestrebt, aufgrund einer klaren Unter-
scheidung zwischen den wissenschaftlichen, politischen und rechtlichen Diskursebenen
und -logiken die Staatslehre ,staatstheoretisch® von der Staatsrechtslehre abzugrenzen
und sie als selbststindiges Problem- und Forschungsfeld zu bestimmen, von dem dis-
kussions- und wahrheitsfahige Ansitze zur Konstitution einer Staatstheorie gewonnen
werden konnen. Daran ankniipfend sollen, streng im Bereich der Wissenschaft bleibend,
diejenigen Unklarheiten, die mit dem inter- bzw. multidisziplindren Charakter der staats-
wissenschaftlichen Forschung zusammenhéngen, aufgehoben werden.

Das zweite Missverstindnis liegt in der einseitigen, verengten Auslegung und in der
Handhabung der deutsch-osterreichischen Staatslehretradition. An der Wende vom 19.
zum 20. Jahrhundert haben sich als Ergebnis des geistigen Konkurrenzkampfes zwischen
Rechtswissenschaft und Soziologie im Werk von Georg Jellinek, Max Weber, Carl Schmitt,
Hans Kelsen®, Hermann Heller, Rudolf Smend und spiter Niklas Luhmann neue Formva-
rianten des soziologischen Begriffs des Staates entfaltet, deren theoriekonstitutive Bedeu-
tung und Emergenzfihigkeit in mancherlei Hinsicht unberiicksichtigt bleibt. Falls man
den wissenschaftlich-operationellen Sinn einer unabhingigen, selbstgesteuerten staats-
theoretischen Forschung und auch die Wiirde einer groflen, wirkungsvollen Tradition

Die Schlussfolgerung in Paradoxon-Form ausgedriickt: In einer verfassungsstaatlichen (liberalen) Demokratie
muss sich die vordemokratisch eingestellte Staatslehre durch ihr fehlerhaftes Begriindungsverfahren mit logi-
scher Notwendigkeit selbst autheben.

In diesem Zusammenhang gilt Hans Kelsens Rechtsstaatsbegriff als Gegenparadigma zum soziologischen
Staatsbegriff. (Vgl. KELsEN, Hans: Der soziologische und der juristische Staatsbegriff. Eine kritische Untersu-
chung des Verhdltnisses von Staat und Recht, ]. C. B. Mohr (Paul Siebeck), Tiibingen, 1928; Hans Kelsen: Allge-
meine Staatslehre. Berlin 1925, Verlag von Julius Springer.)
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iiberhaupt bewahren will, muss man in derselben Tradition einen anderen Weg suchen,
auf dem man zu ihr selbst zuriickkehren kann.

Im Laufe der Erarbeitung des Forschungsentwurfs waren und sind wir von der zur
Uberzeugung gewordenen Einsicht geleitet, dass beide Fehlinterpretationen - ausgehend
von der Betrachtungsweise einer allgemeinen Theorie des Staates, die im Einklang mit
den Theorien der Sozialitdt auszuarbeiten ist — auf konsensfédhige Art und Weise beseitigt
werden kénnen.’

3. FORSCHUNGSRICHTUNGEN
3.1. Allgemeine Staatstheorie

Die Einheitlichkeit des Forschungsablaufs soll — durch die Bestimmung der Vorbedin-
gungen, Ziele und Aufgaben - in einem Fundamentaldiskurs {iber die Konstitutionsmdg-
lichkeiten einer allgemeinen Theorie des Staates geschaffen werden. In diesem auf die
Ausarbeitung einer allgemeinen Staatstheorie gerichteten Diskurs findet die Koordination
der Organisation und der Durchfiithrung der Teilforschungsprogramme statt.

Vorbedingung. Im Rahmen des grundlegenden Fundamentaldiskurses wird versucht, (a)
den aktuellen Zustand der ungarischen staatstheoretischen Standpunkte und Richtungen
sowie die Auseinandersetzungen und moglichen Verkniipfungen zwischen ihnen zu
erfassen, (b) aufgrund der konsensfahigen Durchfithrung einer staatstheoretischen Lage-
analyse die erkenntnistheoretisch-methodologischen Voraussetzungen und die méglichen
Ansatzpunkte der Theoriekonstruktion darzustellen, (c) stichhaltige, starke Beweisgriinde
fiir eine problem- und gegenstandsgerechte Wiedereinfithrung der Herangehensweise der
soziologischen Gesellschaftstheorien im laufenden staatstheoretischen Diskurs zu erar-
beiten. In Anbetracht dieser Vorbedingungen (besonders Punkt ¢) kann man wohl fiir
eine reflexive staatstheoretische Auffassung argumentieren, das heif’t, die Frage nach einer
Staatstheorie stellen und beantworten, die imstande ist, zugleich eine Theorie des Erkennt-
nisobjekts und des wissenschaftlichen Beobachters dieses Objekts zu sein.

Ziel. Das Forschungsvorhaben verfolgt folgende Ziele: (a) Positionierung der Staats-
wissenschaften als selbststandige Klasse der durch gemeinsame Problemstellungen und
Forschungsfelder miteinander verbundenen Wissenschaftszweige innerhalb des Sys-
tems der Sozialwissenschaften — anhand der reflexiven Auffassung der Staatstheorie;

Die Rekonstruktion der Entstehungsgeschichte und der verschiedenen Varianten des soziologischen Begriffs
des Staates einerseits und die der Staatsauffassungen in den soziologischen Gesellschaftstheorien andererseits
bilden eine wichtige Teilrichtung der Forschung. (Vgl. HABERMAS, Jiirgen: Theorie des kommunikativen Han-
delns, Band 1-2. Suhrkamp, Frankfurt am Main, 1984; LuamMANN, Niklas: Soziale Systeme. Grundriss einer all-
gemeinen Theorie, Suhrkamp, Frankfurt am Main, 1986; LunMANN, Niklas: Die Politik der Gesellschaft, Suhr-
kamp, Frankfurt am Main, 2002; MUNCH, Richard: Die Struktur der Moderne. Grundmuster und differentiel-
le Gestaltung des institutionellen Aufbaus der modernen Gesellschaften, Suhrkamp, Frankfurt am Main, 1984,
303-530.; MUNCH, Richard: Die Kultur der Moderne, Band 1-2. Suhrkamp, Frankfurt am Main, 1986; Lun-
MANN, Niklas: Die Gesellschaft der Gesellschaft, Suhrkamp, Frankfurt am Main, 1997.
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(b) Abgrenzung und systemische Festlegung der verschiedenen Grund- und Teildiszip-
linen (Verwaltungswissenschaften, Rechtswissenschaft, Politikwissenschaft, Wirtschafts-
wissenschaft) in der Klasse der Staatswissenschaften; (c) Bestimmung der thematischen
Richtungen des staatstheoretischen Erkennens, sowie deren systemischer Verkniipfungen,
Absteckung der Anwendungsbereiche; (d) Aufklirung der Verbindungen und Begriin-
dungszusammenhinge zwischen Staatstheorie, Verfassungstheorie, Theorie des interna-
tionalen Rechts.

Aufgabe. Im Laufe des Forschungsvorhabens sollen folgende Aufgaben der Theoriekon-
struktion umgesetzt werden: Die auf (prinzipiell) unterschiedliche Weise staatsbezogenen
Gesichtspunkte der Soziologie, der Rechtwissenschaft und der Politikwissenschaft lassen
sich auf der Reflexionsebene der Gesellschaftstheorien funktional miteinander verkniipfen,
und aufgrund dessen wird man imstande sein, (a) einerseits das Staatsphdnomen erfolg-
versprechend begrifflich zu identifizieren und vollstandig zu beschreiben und (b) anderer-
seits parallel dazu die Staatstheorie als Wissenschaftstheorie zu begriinden, mittels ihres
Anspruchs auf Allgemeinheit (bzw. Universalitit) eine vergleichende Methode fiir Staats-
forschung und Staatsentwicklung zu préasentieren. Das Endziel dieser Forschungsrichtung
besteht darin, die Staatstheorie sowohl als Gegenstandstheorie wie auch als Wissenschafts-
theorie der Staatswissenschaften zu begriinden, darzulegen und zu rechtfertigen.

Den theoretischen Hintergrund fiir ein solches Festlegen der Vorbedingungen, Ziele und
Aufgaben bilden die paradigmatischen Leistungen der deutsch-0sterreichischen Staatsleh-
retradition. Wir sind der Meinung, dass durch die Entstehung und Entfaltung dieser wis-
senschaftlichen Tradition im geistigen Raum des deutschen Kulturkreises die méglichen
konzeptionellen Varianten einer allgemeinen Theorie des Staates in ihren wesentlichen
Grundziigen bestimmt, ja in paradigmatischen Formen erarbeitet wurden. Die Entwick-
lung der europdischen Staatssemantik hat durch diese Tradition entscheidende Impulse
bekommen, als sich im Ergebnis jenes geistigen Konkurrenzkampfes ums Deutungsmo-
nopol des Sozialen und des Staatlichen die idealtypischen Aspekte des juristischen, sozio-
logischen und im wissenschaftsinternen Sinne politischen Verstindnisses des Staates
gestalteten. In dieser nicht wiederholbaren geistesgeschichtlichen Situation sind diejenigen
Grundmodelle der theoretischen Identifikation und Beschreibung des Staatsphanomens
zustande gekommen, die unseres Erachtens heutzutage noch immer diskussions- und
tragfahige Ansatzpunkte fiir die Begriindung und Rechtfertigung staatstheoretischer For-
schungen liefern konnen. Sie besitzen weiterhin die Fahigkeit, moglichen Paradigmen-
bildungen zugrunde zu liegen und auflerdem als Bezugspunkte fiir die Beurteilung der
Emergenz staatstheoretischer Konstruktionen zu dienen.

Die uns als Interpretationsmodelle dienenden Formvarianten der Staatslehren ermogli-
chen es, die begriftlich sehr unterschiedlichen Selbstinterpretationen der einzelnen histo-
rischen Staatsentwicklungen wirklich aus staatstheoretischer Sicht zu betrachten und zu
analysieren. Im Laufe des Forschungsvorhabens werden wir uns vor allem auf das Werk
von Georg Jellinek, Max Weber, Carl Schmitt, Hans Kelsen, Hermann Heller, Rudolf
Smend und auch von Niklas Luhmann beziehen, weil die von ihnen ausgearbeiteten The-
orien vor allem der analytischen Zwecken dienenden Modellbildung zugrunde liegen. Es
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sei hier ausdriicklich betont, dass diese Verengung des zu behandelnden Autorenkreises
keine thematische Einschrinkung bedeuten darf, sie liegt in der Grundannahme des For-
schungsvorhabens begriindet.

Forschungsthemen. (1) Der moderne Staat und seine konzeptionellen Formvarianten.
Typologien und Typen des Staates.”” (2) Staatstheorie und Staatslehre. Typologische Uber-
sicht der deutsch-osterreichischen, ungarischen, angelsdchsischen, franzosischen, ita-
lienischen und russischen Staatslehren. Forschungsstand der Rezeptionsdiskurse. (3)
Staatstheorie aus wissenschaftlicher und politischer Sicht. Staatstheorie im politischen
Diskurs: Staatsauffassungen des Liberalismus, Konservativismus, Sozialismus, Nationa-
lismus, Kommunitarismus, Libertarianismus, Sozial- / Liberalkonservativismus.!! (4)
Theorie der Staatsfunktionen und des Regierens. (5) Staat und Biirokratie. (6) Theorien
des guten Regierens (bzw. der guten Regierungsfithrung) und des Gemeinwohls. (Good
Government, Good Governance, New Public Management, Neo-Weberian State). (7) Krieg
und Frieden, Effizienz und Gemeinwohl, Gerechtigkeit im und durch den Staat. (8) Totaler
Staat versus totalitdrer Staat. Totalitarismusforschung: sakularisierte und theokratische
Typenvarianten des totalitiren Staates. (9) Nationalstaat, Reich, Grofiraumordnung, Glo-
balisierung, Weltstaat. (10) Staatlichkeit der Europaischen Union: féderativer Staat versus
Staatenbund. Biirokratische Hegemonie des Steuerungszentrums versus Demokratie
der Nationalstaaten. (11) Theorien von Rechtsstaat und rule of law. Theorien von Wohl-
fahrtsstaat und Sozialstaat. (12) Staatstheorie und Verfassungstheorie. Typenvarianten
der Verfassungen. (13) Staat und Menschenrechte. (14) Staats- und Verfassungsschutz.
(15) Verhiltnis des Staates als politische und rechtliche Ordnung zu den Teilgebieten der
Gesellschaft (Religion, Kunst, Wissenschaft, Wirtschaft, Bildung, Privatsphire).

Die Auflistung der Forschungsthemen bzw. ihre Reihenfolge richtet sich einerseits nach den in den Staatsleh-
ren traditionell behandelten Grundproblemen und andererseits nach den vorausgesetzten Hypothesen einer
gesellschaftstheoretisch orientierten Staatstheorie. Zum letzteren siehe: Cs. Kiss, Lajos: Elméletalkotasi straté-
giak az dllamelméletben [Strategien der Theoriekonstruktion in der Staatstheorie]. In Sz1GETI, Péter (Hrsg.):
Allamelmélet - Politikai filozéfia - Jogbélcselet [Staatstheorie - Politische Philosophie - Rechtsphilosophie], Levi-
atan (Sondernummer), Gyér, 2005. 51-84.

Fir die objektiv-sachgerechte Interpretation der politischen Staatstheorien ist eine Deutungs- und Bewer-
tungsskala zu erstellen, an deren Randpunkten die Extremformen der Ideologien, d. h. die des Anarchismus
und die des Totalitarismus, zu platzieren sind.
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Die themengemifl bestimmten Grundbegriffe'? dieser Forschungsrichtung gelten als
Ansatzpunkte fiir den Aufbau eines zu erarbeitenden Lexikons der Staatswissenschaften,
zugleich sind sie als dessen Stichworter zu verstehen."

3.2. Staatsverstindnisse der historischen Nationalstaatsentwicklungen: Staatslehre
und Staatstheorie

Im Rahmen dieser Forschungsrichtung werden erstens mogliche Erscheinungsformen
und Diskurse des modernen europiischen staatstheoretischen Denkens in Form einer
Bestandsaufnahme in Betracht gezogen, zweitens werden Programme derjenigen staats-
theoretischen Konzeptualisierungen hinsichtlich ihrer Generalisierbarkeit untersucht,
die in den sehr unterschiedlichen geistigen und kulturellen Zusammenhéngen der ein-
zelnen historischen Nationalstaatsentwicklungen entstanden sind. Anders ausgedriickt:
Es wird hier versucht, Entstehung, Aufbau und Funktion der Staatstheorie anhand des
Systems der inneren Kriterien eines in seiner geschichtlichen Eigenartigkeit selbststindig
gewordenen Staates und seiner Selbstinterpretation - d. h. auf der Reflexionsebene des

Die in Form von Teiltheorien herauszuarbeitenden Grundbegriffe der allgemeinen Staatslehre: Staat, Macht,
Gewalt, Herrschaft, Souverénitdt, Legitimitét, Legalitat, Autoritéit, Verfassung, Ordnung, Nomos, Reprasenta-
tion, Gehorsam / Ungehorsam, Demokratie, Diktatur, Parlamentarismus, Regieren / Regierung, Biirokratie,
Krieg / Biirgerkrieg, Revolution, Gegenrevolution, Reform, Staatstypus, Staatsform, Regierungsform, Monar-
chie, Republik, Autokratie, Staatsfunktionen, Staatszwecke, Staatsziele, Staatsaufgabe, Staatsgebiet, Staatsvolk,
Staatsbiirger, Zentralisation, Dezentralisation, Regionalismus, Staatsraison, Staatsschutz etc.

In der ersten Phase des Forschungsvorhabens sollen folgende Aufgaben gel6st werden: Positionierung im Sys-
tem der Wissenschaften, Festlegung der Grenzen zwischen den Disziplinen, Kldrung der Verkniipfungen in-
nerhalb des Wissenschaftsbereichs, Erarbeitung und Durchsetzung eines detaillierten Standpunktes im wis-
senschafts- und universititspolitischen Diskurs. Diesem Zweck dienen die Konferenzen, die einen Uberblick
zum einen tiber die ungarische Staatstheorie (allgemeine Staatslehre, Rechtsstaatstheorien, Theorien tiber Ein-
schrinkung und Ausweitung des Staates) und zum anderen iiber die Lage der ungarischen Staatswissenschaf-
ten verschaffen sollen, indem sie die maéglichen Strategien, Rezeptionen, Diskussionen und theoretischen
Bruchlinien in der Theoriebildung darstellen. Es ist unvermeidlich, das Lagebild der Staatstheorie und Staats-
wissenschaft in konsensfahiger Form festzuhalten, denn zurzeit gibt es weder in der ungarischen Rechtswis-
senschaft noch in der ungarischen Politikwissenschaft ein staatstheoretisches Konzept, das Ziele und Aufga-
ben dieser Grundlagenforschung verwirklichen kénnte.

Fiir eine umfassende staatstheoretische Bestandsaufnahme dieser Art als Vorbild siehe vor allem die Biicher-
reihen von Staatsverstindnisse (Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden) und Staatsdiskurse (Felix Steiner
Verlag, Stuttgart).
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im historisch-strukturellen Sinne Besonderen und Partikuldren - zu analysieren, damit
Erkenntnisse fiir die Modellgestaltung gewonnen werden konnen."

Begriffs- und theoriegeschichtlich betrachtet erscheint die Verbindung der Perspektiven
des Besonderen (Partikuldren) und des Allgemeinen (Universalen) im deutschen Aus-
druck ,,Staatslehre® auf vorbildliche Art und Weise. Die ,,Allgemeine Staatslehre” als Pro-
dukt einer einzigartigen historischen Staats- und Kulturentwicklung ist in der geistigen
Atmosphire des deutsch-6sterreichischen Gemeinwesens (Staatlichkeit) zum autonomen
wissenschaftlichen Genre - sachgemifler gesagt: zum eigenartigen Forschungsprogramm
in der rechtswissenschaftlichen Erkenntnis des Staatsphanomens — geworden. Die wissen-
schaftliche Selbstinterpretation des modernen Staates im eigentlichen Sinne hat hier ihren
begrifflich klarsten und mannigfaltigsten Ausdruck gefunden.

Im Hinblick auf die Vorbedingungen, Ziele und Aufgaben der Forschung kénnen die
evolutiondren Leistungen der als staatstheoretisches Forschungsprogramm' gedeuteten
Staatslehretradition, die uns maflgebliche Problemstellungen erméglichen, in den fol-
genden Uberlegungen thesenhaft zusammengefasst werden.

1. Die ,allgemeine Staatslehre® — verstanden als ein die konkurrierenden staatstheoreti-
schen Standpunkte und Perspektiven synoptisch vereinendes Forschungsprogramm'” - ist
im Kompetenzstreit um die Monopolisierung der eigentlichen Deutung des Sozialen und
der des Staates zwischen Rechtswissenschaft und Soziologie zustande gekommen. In die-
ser epochalen Auseinandersetzung haben sich diejenigen grundlegenden theoretischen
Einsichten herausgebildet, die als harter Kern unserer Grundlagenforschung gelten: (a)
Ausklammerung der traditionellen Differenzierung zwischen Staat und Gesellschaft: Ver-
schiebung des Begriindungsproblems der Staatstheorie auf die Reflexionsebene der Kon-
stitution der Sozialitdt."® (b) Trennung der Teilgebiete des Sozialen gemafd der Theorie der

Die der Forschung zugrunde gelegte Annahme als Formel kann im Sinne von Max Webers Wirklichkeitswis-
senschaft folgendermafien zusammengefasst werden: Staaten existieren von der primordialen sozialen Erfah-
rung her, d. h. existenziell betrachtet als historische Individuen. Daraus folgt, dass der Staat im eigentlich-ur-
spriinglichen Sinne immer als ein einzelnes Land (country) vorzufinden ist. Der Landstaat existiert als Integ-
rationsform konkreter gesellschaftlicher Ordnungen, dadurch bildet er den existenziellen Rahmen einer sich
historisch entwickelnden, aus Konfigurationen funktionsspezifisch ausdifferenzierter Ordnungen aufgebauten
Gesellschaft. In der soziologischen Betrachtung kann die Gesellschaft als solche an sich nicht existieren, nur
in Form der als historische Individuen aufgefassten Staaten. Das Wort ,,historisch® weist auf die Individualitat
und auf die organische, autochthone Beschaffenheit der Entwicklung des jeweiligen Staates innerhalb des wei-
ten, vom Landstaatsbegriff gewdhrten Auslegungsrahmens des Staates hin.

' Fiir die Interpretation der Staatslehretradition aus unserer Sicht wird die Unterscheidung zwischen den Leitbe-
griffen ,,Forschungsprogramm® und ,,Paradigma“ wissenschaftstheoretisch konstitutiv, weil es durch sie mog-
lich wird, Stellung und Bedeutung der einzelnen Staatslehren in der Wissenschaftsentwicklung genauer zu be-
stimmen und zu beurteilen sowie die zwischen ihnen zustande gekommenen Verbindungen sachgerechter zu
erkennen.

Zum Hinweis auf die fiir die Forschung mafigeblichen Autoren siehe: Relevanz S. 3.

18 Falls man mittels der Anderung seiner Betrachtungsweise die Begriindung der Staatstheorie auf der Ebene ei-
ner soziologischen Gesellschaftstheorie durchzufiihren vermag, kann man imstande sein, der staatstheoreti-
schen Begriffsbildung, schlechterdings der Theoriekonstruktion selbst eine andere Richtung zu geben.
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sozio-kulturellen Evolution, d. h. Trennung der spezifischen Betrachtungsweisen und
Diskursformen der gesellschaftlichen Funktionsgebiete, von denen her das Phdnomen
Staat sich iberhaupt benennen, als Grundproblem (bzw. Grundinstitution) der sozialen
Integration identifizieren und beschreiben lésst. (c) Trennung der funktionsspezifischen
Diskurse von Wissenschaft, Politik und Recht: Depolitisierung des staats- und verfas-
sungstheoretischen Diskurses, d. h. Authebung der Identifizierung von Staat und Verfas-
sung. (d) Loslosung der Staatsanschauung vom traditionellen begrifflichen Rahmen der
Staatsrechtslehren anhand der auf der Reflexionsebene der soziologischen Gesellschafts-
theorien vollzogenen Unterscheidung von Staat und Verfassung. Dadurch wird es moglich,
das Verhaltnis der Verfassungstheorie zur Staatstheorie auf eine neue reflexive Grundla-
ge zu stellen. (¢) Einfithrung der Unterscheidung von ,,Staatslehre® und ,,Staatstheorie® im
staatstheoretischen Diskurs.

2. Die deutsch-dsterreichische Staatslehretradition macht in ihrer perspektivischen Man-
nigfaltigkeit die urspriinglich-existenzielle Verbundenheit jeder tiberhaupt moglichen
staatstheoretischen Untersuchung sichtbar und stellt sie durch den weit gefassten sog.
Land-Begrift des Staates dar, der als notwendige Voraussetzung - aber nicht unbedingt als
Ausgangspunkt - der staatstheoretischen Begrifts- und Theoriebildung gilt. Aus diesem
Sachverhalt ergibt sich die epistemologisch-methodologische Einsicht, dass eine aufler-
staatliche Beobachtung des Staates — die in der Lage ist, ihre Position unabhéngig von jeg-
lichem vorherigem Staatsbezug selbstreferenziell zu bestimmen - nicht moglich ist."” Die
ganze Entstehungs- und Wirkungsgeschichte dieser Tradition, einschlieSlich ihrer euro-
péischen Rezeptionen, weist historisch-soziologisch betrachtet eindeutig auf die eigen-
timliche individuelle Strukturgebundenheit der begrifflichen Selbsterfassung des Staates
hin. Damit ist ein allgemeiner Hinweis auf die — allen beteiligten Akteuren der heutigen
Staatenwelt unausweichlich gemeinsame - Grundsituation gegeben, in der die Landstaa-
ten im existenziellen Interesse ihres Fortbestehens im Rahmen ihrer historisch-kulturellen
Selbstdeutungen in welcher Form auch immer ein eigenes Staatsverstindnis entwickeln
mussen.

Fiir die staatstheoretische Identifikation und Beschreibung derartiger Selbstinterpretati-
onen der historischen Staaten ist der Ausdruck ,,Staatslehre” ohne Einschrainkungen sehr
gut geeignet, insbesondere wenn man die semantische Tatsache berticksichtigt, dass dem
Bedeutungsinhalt des Ausdrucks ein immanenter Hinweis auf die doppelte Moglichkeit

¥ Vgl. Fufinote 15. Zur konstitutiven Unterscheidung des weit gefassten und des engen Bedeutungsinhalts des
Staatsbegriffs siehe Cs. Kiss, Lajos: A totdlis dllam elmélete és mitosza [Theorie und Mythos des totalen Staa-
tes]. Vildgossdg, Herbst 2010. 19-40. Die Behauptung muss sich freilich im Falle des staatstheoretischen Er-
kennens der chinesischen, indischen etc. historischen Staatsentwicklung auch bewahrheiten, vorausgesetzt,
dass der staatstheoretische Beobachter fahig ist, eine klare Trennung der politisch-normativen und der wissen-
schaftlich-beschreibenden Untersuchung zu vollziehen. Aber nicht nur das. Dariiber hinaus muss man weite-
ren methodologischen Erfordernissen gerecht werden, d. h. im Laufe der Ausarbeitung der Staatstheorie muss
eine bestimmte Form der Allgemeingiiltigkeit hergestellt werden, auf deren Abstraktionsniveau sinnvolle Ver-
gleiche tiberhaupt erst moglich werden.
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von Generalisierung und Konkretisierung innewohnt. Die Geltung der semantischen Tat-
sache, dass sich in jeder historischen Staatsentwicklung in irgendeiner Form eine beson-
dere, die Eigenart der betreffenden Staatlichkeit begrifflich zum Ausdruck bringende
Staatsauffassung, d. h. ,spezifische Staatslehre, entfaltet, bezieht sich nicht nur auf die
euroatlantischen Kulturen, sondern auch auf diejenigen Kulturentwicklungen, in denen
die existenzielle Grundsituation der Staatlichkeit vorhanden oder eben im Entstehen
begriffen ist. In Anbetracht dessen kann man Folgendes behaupten: Es kann mittels der
Erarbeitung von Interpretationsmodellen, die auf den hermeneutischen Analysen der
Staatslehretradition beruhen, eine Art synoptische Einigung der Perspektiven des Beson-
deren und des Allgemeinen erreicht werden, und dadurch kann die ,,Staatslehre® auf das
Abstraktionsniveau einer im Sinne der synoptischen Erfassung allgemeinen Theorie des
Staates erhoben werden.

3. Der eingefiihrte Unterschied zwischen ,,Staatslehre® und ,, Staatstheorie bezeichnet eine
Problemverschiebung und den Ubergang zum Level der konstitutiven Allgemeinheit® in
mehrerlei Hinsicht.

(a) In der klassischen staatsrechtswissenschaftlichen Form der Staatslehre ist eine nor-
mative Auffassung der Sozialitit im Zusammenhang mit der Unterscheidung zwischen
Gesellschaft und Staat mit enthalten und vorausgesetzt, aber nur teilweise, einseitig und
vereinfacht dargelegt, infolgedessen bleibt sie partikulér, begrifflich unklar und theore-
tisch unterbelichtet. Hierdurch wird seit Langem unentwegt verhindert, dass die Kom-
plexitit und das nur in Paradoxon-Form begreifbare Aufbau- und Funktionsgefiige des
Staates erkannt werden und er vollstindig beschrieben wird.* Die vorgeschlagene Kon-
struktion der Staatstheorie dndert, ausgehend von der epochalen Auseinandersetzung zwi-
schen juristischen und soziologischen Staatsauffassungen, die Blickrichtung, und dadurch
verschiebt sich das Begriindungsproblem auf die Konstitutionsebene des Sozialen, von der
aus der Staat anders als bisher sichtbar wird.*? Setzt man das Bestreben nach einer vollstdn-
digen staatstheoretischen Beschreibung des Staates voraus, gibt jene normative Auffassung
des Sozialen nicht blof3 einen Anlass, iiber sie hinwegzugehen, sondern das staatstheoreti-
sche Erkennen wird durch sie geradezu zu diesem Ubergang gezwungen. Deshalb bedeutet
sie, strenger formuliert, nicht einfach eine Moglichkeit, sondern die Notwendigkeit, diese
Problemverschiebung und den Ubergang durchzufiihren.

(b) Der Ausdruck , Staatstheorie“ bezeichnet den Versuch, mittels der Verallgemeine-
rung der existenziellen Grundsituation jeglicher Staatlichkeit die historisch als ,,spezifische
Staatslehren® geltenden kontextgebundenen Staatsauffassungen auf einen gemeinsamen
Horizontder staatstheoretischen Interpretationen zu erheben, damit siezusammengeschaut

2 Die konstitutive Allgemeinheit der Staatstheorie ldsst sich im spiter zu erorternden Sinne als synoptisch be-

zeichnen. (Vgl. Cs. Kiss: Elméletalkotasi stratégidk...).

Vgl. Cs. Kiss, Lajos: A szocioldgiai rendszerelmélet allamfelfogasa [Die Staatsauffassung der soziologischen
Systemtheorie]. Jog - Allam - Politika, 2010/3. 3-34.

2 Vgl. ebenda.
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und verglichen werden konnen. In diesem wissenssoziologisch-hermeneutischen Sinn
ldsst sich die Allgemeinheit der Staatstheorie als ein gemeinsamer Interpretationshori-
zont ,,spezifischer Staatslehren® der sich selbst deutenden historischen Staaten begreifen
und konstituieren. Aufgrund dessen konnen die historischen Staatsauffassungen angel-
sidchsischer Herkunft — die vom konkreten politisch-verfassungsrechtlichen Zusammen-
hang ausgehend auf der nur an diese gebundenen Ebene der Verfassungstheorie aufgebaut
sind - nicht als ein der kontinentalen Staatslehretradition gegeniibergestelltes Gegenmo-
dell mit eigenem Wahrheitsanspruch ausgelegt und als Alternativen erlautert werden. Sie
sind blof8 historisch verschiedene besondere Formvarianten und infolgedessen nur theo-
retische Beweise und Rechtfertigungen der synoptischen Allgemeinheit der Theorie des
Staates. Diese These kann mit dem Hinweis auf die gegenseitige Ubersetzbarkeit der mit
den Ausdriicken ,Rechtsstaat® und ,rule of law* gekennzeichneten Staatlichkeitssachver-
halte ohne Weiteres bewiesen werden.” Eine wichtige Aufgabe der Forschungsrichtung ist
es, zu kldren, wie viele Moglichkeiten und welche Formvarianten der staatstheoretischen
Selbstdeutungen es geben kann, wenn man von der historisch-kulturellen Verschiedenheit
der Staatsentwicklungen ausgeht, wie und in welcher Form des wissenschaftlichen Dis-
kurses diese am gemeinsamen Interpretationshorizont des staatstheoretischen Erkennens
zusammengeschaut und verglichen werden kénnen.**

Angesichts der zur Verfiigung stehenden Forschungskapazititen kénnen neben den
deutsch-dsterreichischen und ungarischen Staatslehren nur Staatsauffassungen angelséch-
sischer und russischer Herkunft untersucht werden. Im Falle der letzteren wird vor allem
versucht, durch die Rekonstruktion der Entstehung und der wesentlichen Entwicklungs-
phasen der genuinen ,,russischen Staatslehre® zu einem besseren Verstindnis der theoreti-
schen Grundlagen der heutigen russischen Macht- und Geopolitik beizutragen.

»  Siehe dazu Jiirgen Habermas” Hart-Interpretation (vgl. HABERMAS, Jiirgen: Faktizitit und Geltung, Suhrkamp,

Frankfurt am Main, 1992. 247-248.); Lajos Cs. Kiss: Herbert L. A. Hart jogelmélete értelmezhetd-e éllam-
elméleti szempontbol? [Kann die Rechtstheorie von Herbert L. A. Hart aus staatstheoretischer Sicht interpre-
tiert werden?] Zsipa1 Agnes — NAGYPAL Szabolcs: Sapere aude. Unnepi kétet Szildgyi Péter hetvenedik sziiletés-
napja tiszteletére. ELTE Eotvos Kiado, Budapest, 2017. 221-238.

Dazu sei Folgendes angemerkt: Hinsichtlich der hier nur thesenhaft dargestellten evolutionéren Leistung der
Staatslehretradition diirfte man sie nicht blof3 als eine Art deutsche Kuriositit beurteilen und einfach abtun.
Zu diesem Vorgehen siehe JakaB, Andrds: Staatslehre — eine deutsche Kuriositat. In Der ,German Approach’.
Die deutsche Staatsrechtslehre im Wissenschaftsvergleich, Mit Kommentaren von Atsushi Takada und Andras
Jakab. Fundamenta Juris Publici (4). Mohr Siebeck Verlag, Tiibingen, 2015. 75-121. Demgegeniiber wire es
angemessener, einen anderen Weg der Auslegung einzuschlagen, der zu einem wesentlich tieferen Verstdndnis
jener Tradition fithrt und zugleich ermoglicht, dass neue Interpretations- und Anwendungsmaglichkeiten in
ihr entdeckt und ausgeschopft werden. Dadurch kénnte man wesentlich mehr fiir die Bewahrung des Fortbe-
standes europiischen staatstheoretischen Denkens und auch fiir die problemgeleitete Entwicklung einer sach-
gerechten Staatssemantik tun.

24

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS « 2017/4.

/ k .

manyo

tanul




tanulmdnyok o

3.3. Theorie der Staatsfunktionen und des Regierens

Problemstellung. Der Glaube an die notwendige Existenz des Staates als grundlegende
Integrationsform und ordnungskonstituierendes Steuerungszentrum einer modernen
Gesellschaft hat seine Gewissheit niemals verloren, weder in der lebensweltlichen
Erfahrung noch in der sich funktionsspezifisch konstituierenden sozialen Erfahrung der
gesellschaftlichen Teilgebiete (innerhalb eines Landes) und auch nicht in der Fachliteratur,
wie die Menge der Publikationen zeigt. Die Uberzeugung, dass der Staat im Interesse des
Bestehens einer Gesellschaft existieren muss und soll, wurde - abgesehen vom extremen
Standpunkt des Anarchismus - niemals ernsthaft aufgegeben. Er wurde in der Praxis
tatsdchlich nicht einmal in Zweifel gezogen, besonders nicht in Ernstfdllen. Selbst der
radikale Neoliberalismus konnte lediglich versuchen, mittels der freigesetzten Logik der
globalen Marktwirtschaft den als Funktionseinheit aufgefassten Staat tibertriebenerweise
von einem vermeintlich erdumfassend geltenden wirtschaftsrationalen Standpunkt aus
funktionell zu reduzieren, zu minimalisieren und dadurch zu instrumentalisieren, aber er
wollte ihn eigentlich nicht abschaffen, sondern nur steuern. Fiir dasliberal-neoliberale Pro-
gramm der ,Entstaatlichung® der Gesellschaft und der Wirtschaft, dessen Protagonisten
nicht bloff Personen, Personengruppen, Parteien oder transnationale Organisationen,
sondern im Endeffekt Regierungen (d. h. Staaten) waren und sind, blieb und bleibt der
Staat im existenziellen — man konnte sagen: tellurischen — Sinne der letzte Anhaltspunkt,
von dem her der Sinn des Gesellschaftlichen, Globalen, Regionalen, Lokalen etc. fiir die
Neoliberalen iiberhaupt noch beleuchtet werden kann.

Die ausschlaggebende Tendenz der gegenwirtigen Lage ldsst sich iiblicherweise mit
Anzeichen des unaustragbar scheinenden Konflikts zwischen Globalismus und Regiona-
lismus, des elementaren Strebens nach Staatsgriindungen und der dhnlich elementaren
kulturellen Angste vor Scheitern, Versagen, Abschwichung des Staates charakterisieren.
Mit anderen gefahrbringenden Entwicklungen verkettet (globale Ungleichheiten aller
Art, Armut, Migration, Klimawandel, Terrorismus etc.) zeigt sie eindeutige Symptome
der funktionellen und legitimatorischen Uberforderung des Staates. Das so entstandene
Bild vom iiberforderten Staat weist eindeutig auf die Tatsache hin, dass der moderne Staat
westlicher Auspragung wegen der globalen, aus allen vorstellbaren Richtungen aufkom-
menden Provokationen und Syndromen zunehmend an die Grenzen seiner Integrations-
kapazitaten und Steuerungsfahigkeit gelangt.

Aus Sicht der historischen und der aktuellen Verantwortbarkeit betrifft dies vor allem
die westliche Staatenwelt im Allgemeinen und die Européische Union im Besonderen.
Uber die Europiische Union, die vor der Alternative die politischen Integration, Bundes-
staat oder Bund von Nationalstaaten gestellt ist und deren Staatlichkeit sich ihrem provi-
sorischen Wesen nach im Zustand des Schwebens befindet, kann man nur mit Gewissheit
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sagen, dass sie eigentlich als eine Art in der Entstehung begriffene Grofiraumordnung?
mit mehreren nach Hegemonie strebenden Zentren charakterisiert werden kann. Die
»schwebende® Staatlichkeit der Europédischen Union richtet die Aufmerksamkeit unver-
meidlich auf grundlegende staatstheoretische Probleme, unter diesen insbesondere auf das
der ,Natur® des Staates. Sie wirft in zugespitzter Form abermals die Frage auf, ob und wie
man die Existenz des Staates nach Form und Art begrifflich identifizieren und beschreiben
kann, und mehr noch, von welchen Ansatzpunkten her und in welchen theoretischen
Rahmen man tiberhaupt iiber sie nachdenken konnte.

Bei dem Forschungsvorhaben wird davon ausgegangen, dass hinsichtlich dieser in
groben Ziigen dargestellten Lage - und insbesondere der Tatsache, dass moderne Natio-
nalstaaten der Welt entweder als einzelne Staaten oder nach ihrer Eigenart als internatio-
nale Vergesellschaftungen bestimmter Gruppen von Staaten im Interesse ihrer staatlichen
Bestiandigkeit in Form von Grofiraumordnungen existieren — eine Wende in der Staatsthe-
orie stattfinden sollte. Durch sie diirfte es ermoglicht werden, die Blickrichtung zu dndern
und die Grundbegrifte neu zu definieren.

In dieser Forschungsrichtung wird man sich am Leitfaden der ,,schwebenden® Staatlich-
keit der Europdischen Union orientieren, wodurch es moglich wird, die staatstheoretischen
Grundfragen wiederholt zu stellen und aufgrund dessen etliche Forschungsprobleme und
Themen zu konkretisieren.

Existenz des Staates. In welchem Sinne kann behauptet werden, dass es einen Staat gibt?
Wenn ein Staat historisch vorhanden ist, dann driangt sich die folgende Frage auf: In wel-
chem Sinne und wie ist Normativitét in der strukturell-semantischen Tatsache seiner Exis-
tenz enthalten? Was fiir einen Sinn hat diese Aussage: Einen Staat muss bzw. soll es geben.
Es wird hier angenommen, dass drei konstitutive Formen der jeder staatlichen Existenz
innewohnenden Normativitit zu unterscheiden sind. Die begriffliche Differenzierung
zwischen der existenziellen, der funktionellen und der im politisch-ideologischen Sinne
wertbezogenen Formen der Normativitat*® macht es méglich, einen klaren Unterschied zwi-
schen Voraussetzung und Ausgangspunkt der Theoriebildung in ihren Begriindungsphasen

»  Ein wichtiges Teilproblem der Forschung ist, ob man bei der Erorterung von Begriffen wie Staat, moderner

Staat, Staatlichkeit, Reich etc. {iberhaupt von Carl Schmitts Situationsdiagnose vom Ende moderner Staatlich-
keit sowie von seiner Theorie tiber die Herausbildung von Grofiraumordnungen absehen kann. (Vgl. Cs. Kiss,
Lajos (Hrsg.): Carl Schmitt jogtudomdnya. Tanulmdnyok Carl Schmittrél [Carl Schmitts Rechtswissenschaft. Stu-
dien iiber Carl Schmitt], Gondolat Kiado, Budapest, 2004. 466.; Cs. Kiss, Lajos (Hrsg.): Carl Schmitt elméle-
ti kortdrsi-kritikai kontextusban. Tanulmdnyok Carl Schmittrdl [Carl Schmitts Theorien im zeitgendssisch-kriti-
schen Kontext. Studien iiber Carl Schmitt], Manuskript, Budapest, 2016. [85 Bogen; erscheint in Kiirze].

Bei der Interpretation des Normativititsproblems in der Staatstheorie muss man sich jedoch dartiber im Kla-
ren sein, dass man bei der Deutung auf einen vorausgegangenen theoriekonstruktiven Diskurs der sich mitei-
nander auseinandersetzenden philosophischen Standpunkte (Disziplinen) angewiesen sein wird. Die Bedeu-
tung dieser Angewiesenheit bei der Begriindung stellt die Verbindung der staatstheoretischen Theoriebildung
mit der philosophischen Grundlagenforschung besonders deutlich heraus.
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zu machen.”” Die Voraussetzung als Operation der Begriindung beinhaltet gleichzeitig und
auf eine aufeinander bezogene Weise die existenzielle und die funktionelle Form von Nor-
mativitit.” Diese Formen bilden den notwendigen Ausgangspunkt fiir jede tiberhaupt
mogliche staatstheoretische Untersuchung. Aber die Einsicht, dass die existenzielle Not-
wendigkeit des Bestehens eines Staates nicht von der Notwendigkeit seines Funktionierens
getrennt werden kann?®, gilt nur im Bereich des staatswissenschaftlichen Erkennens, nicht
aber im Bereich der politischen Ideologien. Die ideologischen Standpunkte als ,,Akteure®
im politischen Diskurs konnen und wollen das Staatsphdnomen - vom Funktionsbegrift
des Staates ausgehend - blof3 von der partikuldren Betrachtungsweise ihrer eigenen spezi-
fischen Wertvorstellungen und Wertideen her erfassen. Daraus resultiert, dass die zugleich
existenzielle und funktionelle Verbindung zwischen Bestehen und Funktionieren des Staa-
tes — und auch die Notwendigkeit dieser Verbindung - im Erkenntnisprozess entweder
ausgeklammert und letztendlich aufgehoben oder bestenfalls vollig beliebig behandelt
wird. Wenn man im staatstheoretischen Diskurs der Logik der partikuldren Wertinter-
pretation gehorcht, dann werden die fiir das staatstheoretische Erkennen konstitutive Dif-
ferenz und Verkniipfung zwischen Voraussetzung und Ausgangspunkt zunichtegemacht.
Folglich kénnen sie fiir die Begriindung, das heifit fiir die Bestimmung des Grundbegriffs
der Staatstheorie, nicht mehr als logische Notwendigkeiten gelten.*

Grundbegriff der Staatstheorie. Der im euroatlantischen politischen und verfassungs-
rechtlichen Diskurs vorherrschende Begrift der Souverénitit kann als staatstheoretischer
Grundbegriff nicht verwendet werden, weil er nicht geeignet und tiberdies aus prinzipiellen

¥ Hier sei erneut darauf hingewiesen, dass im Konstruktionsverfahren der Staatstheorie zwischen den be-

griffsanalytischen Operationen bzw. Konstruktionsphasen von Begriindung, Darlegung und Rechtfertigung
differenziert werden muss.

Unter existenzieller Normativitit ist das dem sozial-kulturellen Fortbestehen eines Staates innewohnende und
in seiner historischen Selbstentfaltung zum Vorschein kommende ,,Sollen®, unter funktioneller Normativitit
das dem Funktionieren desselben Staates innewohnende und durch soziale Integrations- und Steuerungsleis-
tungen erscheinende ,,Sollen® zu verstehen. Der Ausdruck ,,Sollen® ist im streng operationellen, das heif3t von
jeglichen philosophischen Implikationen befreiten Sinn, zu verwenden. Die beiden Formen der Normativitat,
die semantisch gesehen in Form von historischen Selbstinterpretationen der Staaten verarbeitet, festgelegt und
tiberliefert zum Ausdruck kommen, sind nicht voneinander zu trennen. Die Voraussetzung, die als Moglich-
keitsbedingung vorhanden sein muss, wird hier als Differenzbegriff der Normativitit definiert. Die innere Ein-
heit dieses Begriffs wurde und wird im politischen Diskurs infrage gestellt, die Formen der Normativitit von-
einander getrennt und dadurch ihre innere Einheit zerstort.

Fiir die Beschreibung der Verbindung zwischen Bestehen und Funktionieren des Staates wird die Einfithrung
des paradoxen Ausdrucks ,,seinsmaflige Funktion® vorgeschlagen.

Im Begriindungsverfahren kann die Verkniipfung der Voraussetzung mit dem Ausgangspunkt der Theorie-
konstruktion nur in Paradoxon-Form dargestellt werden: (a) Die Voraussetzung, d. h. die Feststellung der
strukturell-semantischen Tatsache der Existenz des Staates in der historischen-sozialen Wirklichkeit, ldsst sich
aus Sicht des zugrunde gelegten soziologischen Staatsbegriffs nur in Form von Kontingenz ausdriickenden
Aussagen beschreiben. Durch Aussagen dieses Typs erscheint die Existenz des Staates als Chance bzw. Wahr-
scheinlichkeit (mit einem gewissen Grad) von sozialen Beziehungen mit spezifischem Sinngehalt. (b) Falls
man die Verkniipfung von beiden zum Ausgangspunkt der Theoriebildung (d. h. der Begriindung) macht,
muss angenommen werden, dass zwischen ihnen eine notwendige Verbindung im logischen Sinne besteht.
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Griinden® auch nicht in der Lage ist, die operationellen Funktionen der staatstheoretischen
Begriindung und Beschreibung adaquat zu erfillen. Mithilfe des Souverénitétsbegrifts
kann man nur vom staatsrechtstheoretischen Gesichtspunkt ausgehend Kriterien ablei-
ten, mit denen die Staatlichkeit eines Staates bzw. die Vergesellschaftung von Staaten zu
identifizieren ist.>* Es reicht staatstheoretisch nicht aus, fiir die Beschreibung des hochst
komplexen Sachverhalts der ,Staatlichkeit ausschliefllich den Begrift der Souverinitit
einzusetzen. In Bezug darauf wird behauptet, dass die strukturelle Lage und die Dynamik
der ,,schwebenden Staatlichkeit” der Européischen Union in ihren wesentlichen Ziigen mit
dem Souverinititsbegriff weder angemessen verstanden noch beschrieben werden kann.
Wenn man aufgrund der Annahme des grundbegrifflichen Status der Souverdnitét ver-
sucht, staatstheoretische Untersuchungen durchzufiithren, dann wird (und wurde) unver-
meidlich der Anschein erweckt, als gehore die Erhellung des ,Wesens“ oder der ,Natur®
des Staates allein zum Kompetenzbereich des verfassungsrechtlichen bzw. verfassungsthe-
oretischen Erkennens. Dariiber hinaus ist — es wurde bereits darauf hingewiesen - eine
Verengung dieser Art auf selbstverstindliche Weise mit vorhergehenden politischen Vor-
aussetzungen und Bewertungen verbunden. Jedoch bleibt diese Riickkoppelung zwischen
Wissenschaft und Politik vollig unreflektiert.

Aber es geniigt auch nicht, wenn man von Hans Kelsens und Carl Schmitts epo-
chaler Auseinandersetzung - das heifit von der Antithese des Juristischen und des
Politischen® — ausgehend entweder eine normativ-werttheoretisch oder eine existenzi-
al-ontologisch fundierte gesellschaftstheoretische Auffassung tiber die Konstitution von
sozialer Ordnung voraussetzt und in Anspruch nimmt, um aufgrund dessen den staats-
theoretischen Grundbegrift bestimmen zu kénnen. Bei der Begriindung der Staatstheorie
sollte man auf diese Weise Kelsen folgend einen rein normorientierten, Schmitt folgend
einen existenzorientierten Integrationsbegriff zugrunde legen und zum Ausgangspunkt
der Begriffsbildung nehmen. Diesen Auffassungen gegeniiber wird das Fundierungs-
verhialtnis zwischen Rechtswissenschaft und Soziologie in der Forschung umgedreht
und es wird vorausgesetzt, dass der Grundbegriff der Staatstheorie nur aus der Sicht der

31 Hier handelt es sich um einen diskurstheoretischen Kategorienfehler.

32 Unter besonderer Beriicksichtigung der globalen Konstellation von Grofiraumordnungen muss man das Au-
genmerk vor allem darauf lenken, dass es rein staatstheoretisch (d. h. begriffsanalytisch) betrachtet eine Ab-
surditit darstellt, wenn man von einer ,.Vergemeinschaftung“ von Staaten spricht. Diese Redeweise richtet sich
nach bestimmten politischen Wertvorstellungen und ideologischen Wertinterpretationen, infolgedessen ge-
hort sie hauptséchlich zum Gebiet der politischen Mythenbildung, deren auflerwissenschaftlicher Charakter
offensichtlich ist. Charles de Gaulles bertithmten Spruch frei interpretierend konnte man sagen, dass aus der
die Grofiraumordnungen zusammen- und aufrechterhaltenden Hegemonie keine Freundschaft, sondern nur
eine Allianz hervorgeht. (Vgl. Voiar, Riidiger (Hrsg.): Freund-Feind-Denken. Carl Schmitts Kategorie des Poli-
tischen. Stuttgart 2011, Franz Steiner Verlag, 31.)

¥ Dementsprechend setzt der Begriff des Staates entweder den Begrift des Juristischen (Hans Kelsen) oder den
des Politischen (Carl Schmitt) voraus, das besagt, dass man im Laufe der Begriffsbildung entweder von einer
normativen oder von einer existenzialen Auffassung iiber die Integrationsform von sozialer Ordnung ausgeht.
(Vgl. KeLSEN, Hans: Reine Rechtslehre, Zweite vollstindig neu bearbeitete und erweiterte Auflage 1960. Oster-
reichische Staatsdruckerei, Wien, 1992, besonders 25-31; ScumitT, Carl: Der Begriff des Politischen. Text von
1932 mit einem Vorwort und drei Corollarien, Duncker & Humblot, Berlin, 1996, 20-28.).
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soziologischen Gesellschaftstheorien als institutionalisierte Integrations- und Steuerungs-
funktion der sozialen Ordnung angemessen zu bestimmen ist.*

Theorie des Regierens. Die Theorie des Regierens kann und soll als eine Teiltheorie im
begrifflichen Rahmen der Staatsfunktionen und Staatsziele* innerhalb der Staatstheo-
rie konzeptualisiert und dargelegt werden. Funktionen und Ziele des Staates konnen nur
durch das Regieren, das heifSt durch das Ausiiben von Macht und Herrschaft, verwirklicht
werden. Aus dieser Annahme folgt, dass das Regieren fiir die staatstheoretische Begriffs-
bildung immer als das grundlegende Problem der Institutionalisierung politischer und
rechtlicher Macht (Gewalt) bzw. der Herrschaft und daran ankniipfend der Legitimitit
in Betracht kommen kann. Dementsprechend lésst sich sein Begriff nur in Bezug auf den
engen Funktionsbegriff des Staates®® im Problembereich der legitimen Macht (Gewalt)
bzw. Herrschaft definieren. Fiir das Verstandnis der Existenz des Staates und auch fiir eine
mogliche, von uns bevorzugte Form der Darlegung der Staatstheorie’” muss die Einsicht
konstitutiv sein, dass die Verbindung zwischen dem weit gefassten und dem engen Begrift

**  Abgesehen vom Unterschied zwischen den handlungs- und den systemtheoretischen Begriindungsmodellen

wird hier behauptet: Die Gemeinsamkeit der verschiedenen Varianten der soziologischen Gesellschaftstheori-
en besteht streng operational (weder norm-, noch entscheidungsorientiert) betrachtet darin, dass die Grund-
lage der Konstitution der sozialen Ordnung letztendlich nur durch Verkniipfung der Differenzierung und In-
tegration (Steuerung) von Sinnelementen (Handlungen, Kommunikationen) zu erfassen ist. In Bezug darauf
wird es moglich, den Staat operational als paradoxe Einheit zweier gleichwertiger Grundfunktionen aufzufas-
sen und von ihm eine vollstindige Beschreibung zu geben. (Vgl. Lajos Cs. Kiss: A szocioldgiai rendszerelmélet
allamfelfogasa [Die Staatsauffassung der soziologischen Systemtheorie].)

Die spateren Ausfithrungen vorweggenommen wird etwa die Theorie des Regierens, ausgehend von der struk-
turell-semantischen Tatsache der Existenz des Staates, entlang der folgenden Begriffsreihe dargelegt: Staats-
funktionen - Staatszweck - Staatsziele — Staatsaufgaben — Staatsbefugnisse / -kompetenzen. Aufgrund dessen
wird angenommen, dass die theoriekonstitutiven Sinngrenzen zwischen dem wissenschaftlichen und dem po-
litischen Diskurs einerseits und zwischen dem politischen und dem rechtlichen Diskurs andererseits im Re-
kurs auf die Staatsfunktionen mittels der in der Begriffsreihe angegebenen Unterscheidungen gezogen werden
konnen.

In der weit gefassten Bedeutung des Staatsbegriffs wird der Staat aus existenzieller Sicht als historisches Indi-
viduum aufgefasst. Den grundlegenden Sachverhalt der staatlichen Individualitit kann man dem alltédglichen
Sprachgebrauch folgend mit dem Begriff Landstaat beschreiben. Der Begriff des Landstaates bezeichnet den
in seinem eigenen historischen Werdegang existierenden, sich selbst entfaltenden und interpretierenden Staat.
In der engen Bedeutung des Staatsbegriffs wird der Staat aus funktioneller Sicht als Regieren aufgefasst. Den
grundlegenden Sachverhalt des staatlichen Funktionierens kann man dem wissenschaftlichen Sprachgebrauch
folgend mit dem Begriff des Funktionsstaates bezeichnen, der durch seine Selbsterhaltung, aufgrund der Ge-
wihrleistung von Integration und Steuerung der Gesellschaft, den Landstaat als solchen aufrechterhalt. Die als
Fahigkeit und als strukturell-semantische Tatsache gegebene Selbsterhaltung des Staates durch eigene Funkti-
onen soll ,,Staatszweck genannt werden. Der im operationalen Sinne begriffene Staatszweck ist grundlegend
und zugleich mafigeblich fiir die moglichen Bestimmungen derjenigen konkreten wertbezogenen Staatsziele,
die aus den miteinander konkurrierenden politischen Wertinterpretationen heraus formuliert und gerechtfer-
tigt sind. Man konnte sagen, der Staatszweck fiir die Staatstheorie kommt ausschliefSlich als eine unabhéngige
Variable in Betracht, wobei sich die auf Wertkriterien beruhenden Staatsziele nur als abhidngige Variablen be-
trachten lassen. Der Staatszweck kann nur durch wandelbare Staatsziele aktualisiert sein.

Die Staatstheorie und die vollstindige Beschreibung des Staatsphianomens sind nicht miteinander identisch,
sie bezeichnen zwei voneinander zu unterscheidende Operationsreihen.
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des Staates nur durch das Regieren zustande kommen kann. Der Staat existiert in diesem
Sinne als Regieren. Das Regieren bedeutet das Aktualisieren der staatlichen Macht durch
Austibung der politischen und rechtlichen Grundfunktionen in Form der funktionell-or-
ganisatorischen Verteilung der Staatsgewalten (Legislative, Judikative, Exekutive). Aus die-
sem Grund kann der Staat als Regieren sich selbst als legitime, das heift politisch gefiihrte
und rechtlich geregelte, anstaltsmiflige Verwaltungsordnung organisatorisch aufbauen
und rechtfertigen und so seine wirtschaftlichen, sozialen und anderen Funktionen aus-
iiben. Der Staat als Regieren mittels seiner Verwaltungsordnung® schaftt die Bedingun-
gen bzw. Vorbedingungen fiir die Sicherung und die Gestaltung der sozialen Ordnung
innerhalb des Territoriums eines Landstaates, und aufgrund seines Funktionierens, das
die Umsetzung der wertbezogenen Staatsziele durch konkrete Funktionsleistungen bedeu-
tet, ist er imstande und ermachtigt, als umfassende institutionalisierte Handlungseinheit
in Erscheinung zu treten.

Der Begrift Regieren im weiteren Sinne tiberdeckt inhaltlich den Funktionsbegrift des
Staates, das heifit, es ist identisch mit der funktions- und organmifligen Verteilung von
staatlichen Gewalten, wihrend es im engeren Sinne die vollziehende Gewalt (Exekutive)
bezeichnet, die mit dem Ausdruck ,Regierung® benannt und begrifflich erértert identi-
fiziert wird. In diesem Sinne ldsst der Begriff ,Regierung® den Staat als Handelnden und
Verantwortbaren erscheinen, dem eine institutionalisierte Fahigkeit zum Entscheiden,
zum Handeln und Verantworten zugeordnet wird. Begriffe wie ,,Regierungskapazitit“ und
»Regierungsfihigkeit®, die der empirischen Untersuchung des ,guten Staates und guten
Regierens® zugrunde zu legen sind, konnen nur in diesem Kontext begriffsanalytisch sinn-
voll definiert werden.

Das Gute in der Staatstheorie. Das Gute als Problem der Bewertung bzw. Verwertung tritt
in der staatstheoretischen Begriffsbildung erstens dann auf,** wenn man die Frage beant-
worten muss, in welchem Sinne und wie ein Staat existiert, und zweitens dann, wenn
man die Staatstheorie im Diskurs der Wissenschaft rechtfertigen muss.* In der Staats-
theorie, das heifit auf der Ebene der wissenschaftsinternen Staatssemantik, kann und darf
man weder versuchen, eine vorweggenommene Definition des Begriffs des Guten zwecks

3% In der weit gefassten Bedeutung des Begriffs der Verwaltungsordnung umfasst sie die institutionalisierten Ge-

biete der Staatsgewalten, in der engen Bedeutung bezeichnet sie das nach den Organisationsprinzipien der
Zentralisation und Dezentralisation aufgebaute Regierungssystem, das die Organe (Funktionseinheiten) der
zentralen und der lokalen 6ffentlichen Verwaltung umfasst.

¥ Hier sei darauf hingewiesen, dass der Ausdruck ,,staatstheoretische Begriffsbildung® in seiner weit gefassten,
die Phasen der Theoriekonstruktion umfassenden Bedeutung gebraucht wird. Jeder Schritt der Gestaltung ei-
ner Staatstheorie bedeutet Analyse und Bestimmung von Begriffen auf den sich verkniipfenden begrifflichen
Ebenen der Begriindung, Darlegung und Rechtfertigung. Der Unterschied zwischen ihnen liegt in den spezi-
fischen operationalen Sichtweisen der einzelnen Ebenen, das heifit, er hingt davon ab, welche Differenzen an-
gewendet werden.

4 Dementsprechend taucht der Begrift ,,das Gute“ als Bewertungsproblem in den Phasen der Darlegung und der
Rechtfertigung der Theoriegestaltung auf. Hier muss freilich streng zwischen den wissenschaftsinternen (im-
manenten) und den wissenschaftsexternen (transzendenten) Formen der Bewertung unterschieden werden.
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der Beschreibung zugrunde zu legen, noch danach trachten, das Gute wesenhaft mithil-
fe staatstheoretischer Begriffe zu definieren. Der Staat ist an sich weder gut noch bose: Er
ist einfach vorhanden. Es gibt Staaten.” Der Begriftf des Guten in seinem pradikativen,
attributiven oder etwa adverbialen Gebrauch bezeichnet in Ausdriicken und Sétzen wie
»guter Staat®, ,gute Regierungsfithrung®, ,der Staat an sich ist gut oder ist bose® etc. nur
Zurechnungen, genauer gesagt, kommunikativ-argumentative Operationen in denjenigen
Diskursen, die von den verschiedensten Standpunkten aus auf den verschiedensten Ebe-
nen das Phanomen Staat zu thematisieren und zu interpretieren suchen. In diesem Sinne
kann der Staat nur als formaler Zurechnungspunkt der Staatsdiskurse gelten, von dem jede
Form des staatstheoretischen Erkennens, von der primordial-lebensweltlichen bis zur wis-
senschaftlich-philosophischen Erkenntnis, ausgehen muss.

In der Staatstheorie kann man begrifflich nicht dariiber entscheiden, was das Gute im
oder am Staat ist oder sein soll, ob und wie ein Staat das Gute verwirklichen sollte. Eine
Staatstheorie kann und darf auch nicht versuchen, einen substantiell-inhaltlichen Begrift
des Guten zu erarbeiten. Sie kann das Gute hochstens als einen hypothetisch voraussetz-
baren Bezugspunkt in den Staatsdiskursen und fiir die Staatsdiskurse definieren, der es
ermoglichen soll, die wissenschaftliche Gestaltung der Theorie des Regierens von der Dis-
kursebene der politischen Wertinterpretationen loszuldsen. In dieser Forschungsrichtung
wird davon ausgegangen, dass es aufgrund der existenzial-funktionalen Betrachtungs-
weise des Staates moglich wird, exakte und konsensfihige Regeln der Anwendung des
Begriffs des Guten fiir den staatstheoretischen Diskurs zu bestimmen und auf diese Weise
das Problem der Bewertung bzw. Verwertung in begrifflichen Formen wie ,guter Staat®,
»gutes Regieren®, ,,gute Regierungsfithrung® sinnvoll zu thematisieren und als Gegenstand
staatstheoretischer Erkenntnis festzulegen.

Teilprobleme. Im Rahmen der Theorie der Staatsfunktionen muss der Frage nachgegangen
werden, ob und wie man behaupten kann, dass in der kurz geschilderten Problemsituati-
on der modernen Staatlichkeit wirklich neue Funktionen des Staates und neue Formen des
Regierens entstanden sind und auch entstehen kénnen. In welchem Sinne lisst sich iiber-
haupt davon sprechen, dass ein Staat oder eine Vergesellschaftung von Staaten neue Funk-
tionen bekommen bzw. erwerben kann. Was soll man unter der Aussage verstehen, dass
dem Staat neue Funktionen zugeordnet werden konnen oder miissen. Im Zusammenhang
damit wird als wichtiges Teilproblem die Deutung des staatlichen Gewaltmonopols als
ausschliefSliche Funktion eines Staates*> im Rahmen einer systematischen Analyse unter-

4 Oder anders ausgedriickt: Der Staat muss sein, wenn ein Volk in Form von Gesellschaft auf selbstbestimmte

Art und Weise eigenstandig und eigenverantwortlich existieren will.

An dieser Stelle sei auf Folgendes hingewiesen: Mit der staatstheoretischen Betrachtungsweise konnen Utr-
sprung und letzte Rechtfertigung der staatlichen Monopolisierung der physischen Gewalt, die die Operationen
der deutenden Bestimmung der Legitimitétsgrundlage und die institutionalisierte Ausiibung der Macht (Herr-
schaftsgewalt) umfasst, mit dem Begriff der Souverénitit im Rahmen des verfassungsrechtlichen bzw. verfas-
sungstheoretischen Diskurses nicht einmal annahernd beschrieben werden.
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sucht, und es wird aus rein staats- und rechtstheoretischer Sicht versucht, den Grundriss
einer begrifflichen Systematik der militdrischen Verteidigung unter besonderer Bertick-
sichtigung der sicherheitspolitischen Herausforderungen neuen Typs zu erarbeiten.

3.4. Theorie des ,guten Staates

Im Institut fir Staatsforschung und Entwicklung der NUOD finden seit 2014 empirische
Forschungen statt,” deren Gegenstand die Messbarkeit und Bewertbarkeit einer ,,guten
Regierungsfithrung® ist. Im Rahmen dieser Forschungen, deren theoretischer Kern mit
der Formel ,staatszentrisches Regieren* ausgedriickt werden kann, wurden die Grund-
begriffe und Merkmale des ,guten Staates” in dem Mafle ausgearbeitet und auch bestatigt,
dass sie einerseits als Leitfaden, Indikatoren und Kriterien der empirischen Messung und
andererseits zur kritischen Beurteilung bzw. Bewertung der strukturell-funktionellen
Wirksamkeit der Regierungstétigkeiten taugen. Dariiber hinaus kann man sie auch der Pla-
nung und Entwicklung der nach Wirkungsgebieten geordneten spezifischen Fachpolitiken
zugrunde legen. Damit aber ist weder das wissenschaftliche Problem der Theoriekonstruk-
tion iiberhaupt noch das praktische Problem der fachpolitischen Regierungsanwendungen
aus der Welt geschatftt.

Angesichts dieser Ausgangslage sollen die weiteren Untersuchungen, die sich auf die pro-
blemgerechte Behandlung der méglichen konzeptuellen Rahmen einer Theorie des ,,guten
Staates“ richten, mit der Forschungsrichtung der Staatsfunktionen und des Regierens im
Einklang stehen und zusammen durchgefiihrt werden.

Die dem Begrift des ,,guten Staates” innewohnende doppelte Bedeutung des ,,Guten®, die
man iblicherweise mit der Unterscheidung von Effizienz und Gemeinwohl auszudriicken

Vgl KAISER, Tamds (Hrsg.): J6 dllam jelentés 2015 [Guter-Staat-Bericht 2015], Nemzeti Kézszolgélati Egyetem,
Budapest, 2015; KAISER, Tamas (Hrsg.): Jo dllam jelentés 2016 [Guter-Staat-Bericht 2016], Nordex Nonprofit
Kft. - Dialég Campus Kiadd, Budapest, 2016.; KAISER, Tamads (Hrsg.): Jelentés a jo dllam véleményfelmérésrél
2016 [Bericht iiber die Meinungsumfrage zum Guten Staat 2016], Nordex Nonprofit Kft. - Dialég Campus Ki-
ado, Budapest, 2016; KAISER, Tamés (Hrsg.): A jé dllam nagyité alatt: specidlis jelentések A-t6l z-ig (Az adobii-
rokrdcidtol a versenyképességéig) [Der Gute Staat unter der Lupe: spezielle Berichte von A bis Z. Von Steuerbiiro-
kratie bis Wettbewerbsfihigkeit], Dialog Campus Kiadd, Budapest, 2016; Dr. Tamas Kaiser (Hrsg.): A jé dllam
mérhetdsége II. [Messbarkeit des Guten Staates II]. An internationalen wissenschaftlichen Erfahrungen, Mo-
dellen und Methoden orientiert ist in der ,,Guten-Staat-Forschung“ der Begriff eines aktiven handlungsfihi-
gen Staates vorausgesetzt, und aufgrund methodischer Uberlegungen sind folgende Unterscheidungen getrof-
fen worden und zum Zweck der Messung der Effizienz von Regierungstitigkeiten (gutes Regieren und Ver-
walten) der empirischen Untersuchung zugrunde gelegt worden: (a) die Unterscheidung zwischen staatlicher
Kapazitit und Regierungsfihigkeit; (b) die Unterscheidung zwischen staatlichen Wirkungsgebieten und Fach-
politiken des Regierens; (c) die Unterscheidung zwischen Dimensionen und Indikatoren innerhalb der Wir-
kungsgebiete (Sicherheit und Vertrauen in die Regierung, gemeinschaftliche Wohlfahrt, finanzielle Stabilitét
und wirtschaftliche Wettbewerbsfahigkeit, Nachhaltigkeit, Demokratie, wirksame 6ffentliche Verwaltung).
KAISER, Tamas — Bozso, Gabor: Az dllamkozponta kormanyzas koncepcidjanak és mérhetdségének fobb as-
pektusai [Hauptaspekte der Konzeption und der Messbarkeit des staatszentrischen Regierens]. In KAISER,
Tamas (Hrsg.): A j6 dllam mérhetésége 11. [Messbarkeit des Guten Staates II], Dialég Campus Kiad6, Buda-
pest, 2015. 11-36.
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pflegt, macht es methodologisch erforderlich, die funktionalen und wertbezogenen
Ebenen der theoriebildenden Analysen zusammenzuschauen und begrifflich miteinander
zu verkniipfen. Dementsprechend miissen die rivalisierenden, sich an philosophisch-wis-
senschaftlichen und/oder ideologisch-politischen Kriterien orientierenden Deutungen
des Gemeinwohls in synoptischer Weise aufeinander bezogen und parallel zum tatsdchli-
chen Funktionieren des Regierungssystems und mit dessen typischen Problemen behan-
delt werden.

Aufgrund dieser Strategie der Analyse und Theoriebildung muss man versuchen, dieje-
nigen theoretischen Hintergriinde zu rekonstruieren, in deren Zusammenhingen die nor-
mativen Prinzipien, die Maf3stabe der Bewertung sowie die Kriterien der Anwendung auf
»das gute Regieren bzw. die gute Regierung® bestimmt werden. Anders als in der tiblichen
Fachliteratur geht das Forschungsvorhaben von vornherein von der Ambiguitét des Wert-
begriffs ,,gut” aus und bemiiht sich bei der Interpretation der philosophischen, wissen-
schaftlichen und politischen Theorien ,,des guten Staates und des guten Regierens®, die
funktional gleichwertigen Gesichtspunkte der ideologischen Wertbeziehungen und der
fachpolitischen Systemrationalitidten hermeneutisch gleichsam zur Geltung zu bringen.

Eine Theorie ,,des guten Staates und des guten Regierens“ kann nur dann als ein rich-
tunggebendes Bezugssystem fiir staatliche Organisationsentwicklungen bewahrt werden
und gelten, wenn sie auch aus pragmatischer Sicht geeignet ist, eine Verbindung und einen
Einklang zwischen den von ihr erarbeiteten normativen Erfordernissen und Grund-
satzen und dem Funktionieren der Regierungstitigkeiten und der 6ffentlichen Verwaltung
zustande zu bringen und zu rechtfertigen.
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Legal Regulation of Careers in the Public Service. Liability in Public Service (Civil
Servants, Public Employees and Workers in Public-Owned Employers)

Dr. Kartyas Gabor egyetemi adjunktus, Pdzmany Péter Katolikus Egyetem, Jog-
és Allamtudomanyi Kar, Munkajogi Tanszék, kartyas.gabor@jak.ppke.hu

A tanulmdny célia a kozszféraban dolgozok felelGsségi rendszerének kritikai elemzése.
Az dllami alkalmazottakkal szembeni felel6sségi szabdlyokkal kapcsolatos dltaldnos kove-
telmények felvizoldsa utin a tanulmdny részletesen elemzi az etikai, a fegyelmi és a kdrfe-
leldsség szabalyait, kiilon kitérve a kézalkalmazottak, a kozszolgdlati tisztviselok, valamint
a koztulajdonban allo munkaltatok munkavdllaléinak jogdlldsdra. Az elemzés ramutat,
hogy a hatdlyos magyar szabdlyozds szdmos ellentmonddssal terhelt, és javaslatokat
fogalmaz meg a feleldsségi rendszer koherensebbé tételéhez.

KuLcsszAvAK:
etikai felel6sség, fegyelmi eljaras, fegyelmi felelosség, karfeleldsség, leltarfelel6sség

The purpose of this study is to critically analyse the responsibility system applicable to
public sector employees. After outlining the general requirements for liability rules for state
employees, the study analyses in detail the rules of ethical and disciplinary responsibility
and liability for damages, with particular reference to the status of public employees, civil
servants and employees of publicly owned companies. The analysis highlights that the current
Hungarian legislation entails numerous contradictions and concludes in proposals to make
the responsibility system more coherent.

KEYWORDS:
ethical responsibility, disciplinary action, disciplinary responsibility, liability for damages,
inventory responsibility
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1. A FELELOSSEGI RENDSZER KIALAKITASANAK ELVI ALAPJAI

Az 4llami alkalmazottak felel6sségi rendszerének kialakitasdnal a kozszféra és a verseny-
szféra foglalkoztatdsi jogviszonyai kozotti dltalanos kiilonbségekbdl kell kiindulnunk.
Ennek pedig hagyomanyosan az az alapja, hogy az dllami alkalmazasban allok a kozérdek
elémozditasara végzik tevékenységiiket, a kozhatalom gyakorlasaban vesznek részt, fize-
téstiket kozpénzbdl kapjak, igy velitkk szemben fokozott feleldsségnek kell érvényestilnie,
mint a versenyszféraban dolgozdkkal szemben.! Vincenti Gusztav, az 1930-as évek biroi
gyakorlatat 6sszegezve akként fogalmazza meg a munkaszerzédés és az allami szolgalati
szerzGdés kozotti killonbséget, hogy az allam vagy valamely kozjogi testiilet mint mun-
kaltaté nem pusztan maganérdek, hanem a kozérdek hordozéja, amely igy az alkalmazott
munkajét is ugy veszi igénybe, hogy az a tevékenységével a kozérdeket szolgalja.? Magyary
Zoltan klasszikussa valt definicidja szerint, a kozszolgalat teljes hliséget, odaadast kivan
meg, amelyben az alkalmazott teljes egyéniségével vesz részt. Mindez az allampolgarénal
nagyobb engedelmességi kotelezettséget jelent az allam irant, amelyért cserébe kiilonleges
jogallas illeti meg.?

A kozsztéraban dolgozok felel6sségi rendszerének nem kevésbé fontos oldala, hogy
a részletes jogi szabdlyozas egyben védettséget is jelent az alkalmazottnak. Ha ugyanis
felel3ssége csak a torvényben kijelolt eljarasban allapithatd meg, és csak az ott rogzitett
szankciok alkalmazdsaval végzédhet, az kiszamithatd, a munkaltatd esetleges visszaélé-
seit, onkényes intézkedéseit kizaro rendszert jelent.* A feleldsségi rendszer jogi szabalyo-
zasa tehat nemcsak a kozszolgalatban dolgozdkkal szembeni fokozott elvérast, hanem
az ezért cserébe adott tobbletvédelmet is biztositja.

Ezek az elvi alapok a magyar munkajogban a rendszervaltas 6ta mindig érvényesiiltek.
Mig a munkavallalokra csak kollektiv szerzédés felhatalmazasa esetén vonatkozhatott
fegyelmi felel6sség, a kozalkalmazottak és koztisztvisel6k vonatkozasaban ezt maga a tor-
vény irta eld. Emellett mind a kozalkalmazotti, mind a kozszolgalati torvény rendelke-
zett olyan esetekrdl, amikor az alkalmazott kartéritési feleldssége stlyosabb volt, mint

' GYORGY Istvan: Kozszolgdlati jog, HVG-ORAC, Budapest, 2007, 52-53.; HAzAF1 Zoltan: Kozszolgdlati jogunk
a vdltozé hazai és nemzetkozi térben (De lege lata, de lege ferenda), PhD-értekezés, PTE AJK, Pécs, 2009, 249~
252. (Utébbinal lasd e tobbségi allaspont kritikajat is.)

VINCENTI Gusztav: A munka magdnjogi szabdlyai, Grill Kéroly Kényvkiadévallalata, Budapest, 1942, 35.
MAGYARY Zoltan: Magyar kozigazgatds. A kozigazgatds szerepe a XX. sz. dllamdban. A magyar kozigazgatds
szervezete, miitkodése és jogi rendje, Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda, Budapest, 1942, 131., 387.

GYORGY: i. m., 175.; HORVATH Istvan: Pdrhuzamos kozszolgdlat - A kozalkalmazotti és a koztisztviseldi torvény
egyiittes magyardzata, Saldo Kiado, Budapest, 2009, 259.
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a munkaviszonyban.’ Mas kérdés, hogy a részletek tekintetében a harom térvény viszonya

mar kordntsem volt kovetkezetes, kiilonosen, ha a kozszféra két kddexét vetjilk ossze.®

A 2012-es munkajogi kodifikdcié ezeket az ellentmondasokat nem oldotta fel, hanem
inkabb mélyitette. A jelen tanulmany célja, hogy ramutasson ezekre a hibdkra, és javas-
latot tegyen azok megoldasara.

A jelen tanulmany az dllami alkalmazasban allok koziil a kozalkalmazottak és kozszol-
galati tisztvisel6k felel6sségi rendszerét vizsgalja. Utobbi kategoria alatt az allami tisztvi-
sel6ket is értem, mivel a feleldsség tekintetében rajuk sem vonatkoznak eltéré szabalyok.”
A koztulajdonban allé6 munkéltatokndl munkaviszonyban dolgozdk felel6sségi rendszere
az Mt. 4ltalanos szabélyaira épiil. Igy ahol a jelen tanulmény az Mt. szabélyait veszi alapul,
az egyben értelemszertien a koztulajdont munkaltatok munkavallalokra vonatkozé sza-
balyokat is jelenti. E specialis alanyi kor kiiléndllé - a munkajog és a kézszolgalat hatar-
tertiletét jelenté® — szabalyozasat esetlegesnek tartom, amit nem latok indokoltnak eltérd
felel3sségi szabalyokkal is megterhelni.’

Ehelyitt nincs lehetéség attekinteni az érveket és ellenérveket a kozszféra foglalkozta-
tasi jogviszonyainak sokfélesége, illetve egy lehetséges egységes kozszolgalati szabalyozas
vonatkozasdban. Az elemzéshez adottsagként veszem, hogy jelenleg az egyes allami szer-
vezeteknél dolgozdékra mas és mas szabalyok vonatkoznak, a munkaltatéd személyétdl
figgden. A hatalyos rendszer keretein beliil teszek javaslatokat arra, hogy az egyes alkal-
mazotti kategoriak felel6sségi viszonyait — egymashoz képest — hogyan célszert kiala-
kitani. Ehhez abbdl a tobbséginek tekinthet6 allaspontbdl indulok ki, hogy a jogalkoto

Mindkét torvény e korbe sorolta a gondatlan karokozis alabbi eseteit: ha a koézalkalmazott/koztisztviseld
a munkaltaté gazdalkodasara vonatkozé szabalyok sulyos megsértésével, az ellenérzési kotelezettség elmulasz-
tasaval, illetve hidnyos teljesitésével okozott kart, illetve, ha a kdr olyan - jogszabalyba iitk6z6 - utasités teljesi-
tésébdl keletkezett, amelynek varhato kévetkezményeire az utasitott el6z6leg a figyelmét felhivta. A koztisztvi-
selok jogallasarodl sz616 1992. évi XXIII. torvény (a tovabbiakban: Ktv.) tovabba e korbe sorolta a hatdsagi intéz-
kedés soran a jogszabdlyok megsértésével okozott kart is. Végiil, a Ktv. szerint a munkaltat6i jogkor gyakorlojat
objektiv és teljes feleldsség terhelte a jogszabdlyba titk6z6, illetmény megéllapitasra iranyul6 intézkedése miatt
teljesitett kifizetéssel okozott karért (a kozalkalmazottak jogallasarol szold 1992. évi XXXIII. torvény [a tovab-
biakban: Kjt.] 81. § és Ktv. 57-57/A. §). Ezeket az eseteket nevezi Cséffan Jozsef a ,gondatlansdg mindsitett ese-
teinek”. CSEFRAN JOzsef: A koztisztviselk jogalldsardl szol6 torvény és magyardzata, Szegedi Rendezvényszerve-
z6 Kft., Szeged, 2003, 386.

Részletesen lasd: HOrvATH Istvan: Diagnozis és terdpia. Javaslat a magyar kizszolgdlat szabdlyozdsdnak reform-
jara - figyelemmel az EU-tagdllamok jogalkotdsdra, hazai multunkra és jeleniinkre, Phd-értekezés, Budapest,
2006, 42-49.

Egyediil az elémenetelt érinté fegyelmi biintetések tekintetében van kiilonbség, az allami tisztvisel6k eltérd
illetményrendszeréb6l eredéen. Lasd: az allami tisztvisel6krél szold 2016. évi LII. torvény (a tovabbiakban:
Attv.) 3.§ (4) bek.

Kun Attila - PETROVICS Zoltdn: A kozszolgalati jog 6nall6 jogagi fejlédésének kérdésérdl. In: szerk. Haza-
FI Zoltan: Kozszolgalati életpdlya és emberi erdforrds gazddlkodds, Kozigazgatasi és Igazsagligyi Minisztérium,
2014, 126-127.

Noha mar a mésodik vilighaboru elétti munkajogunkban is megjelent az az allaspont, miszerint ,,a kozhiva-
talnoki maganalkalmazottakra vonatkozdan — a dolog természete szerint — a fegyelmi vétségtél vald tartozko-
das fokozott sullyal érvényesiil”. E korbe tartoztak példaul a vasuti dolgozok. BERNHARD Miksa — SOVENYHA-
zY NEUHOLD Ferenc — BERNHARD Laszl6: A magdnalkalmazotti jogviszony, I-11. kétet, Orion Irodalmi Vallalat,
Budapest, 1938, 501.
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a kozigazgatasban dolgozdkkal szemben szigorubb feltételeket tamaszt, mint a koltségve-
tési szféra kozalkalmazottjaival szemben, 4m ez utdbbi kategodria feleléssége is szigorubb,
mint a munkaviszonyban alloké. Amint az alabbiakban lathato lesz, ezt a viszonylag leegy-
szerlsité rendszert sem konnyf teljes kovetkezetességgel megvaldsitani, legaldbbis a hata-
lyos szabalyozasban mindez nem tiikr6z8dik kifogastalanul. A feleldsségi rendszer harom
elemével foglalkozom: az etikai, a fegyelmi és a kartéritési feleldsséggel. Nem vizsgalom
a munkajog hatalyan kiviil esd, igy els6sorban a biintetSjogi feleldsség kérdését, jollehet
a fokozott elvarasok és kiemelt védelem kettdse ott is megjelenik.'

Eloljaroban hangsulyozni kell azt is, hogy a kozszféraban dolgozok feleléssége szorosan
sszefiigg a munkajog szdmos més teriiletével. Igy kiilondsen, fokozott felel6sséget akkor
lehet érvényesiteni, ha mar a kivalasztas szabalyai biztositjak, hogy csak alkalmas sze-
mélyzet keriiljon be a kdzszolgalatba, akik aztdn munkajukhoz minden sziikséges téjékoz-
tatast, anyagi és nem anyagi er6forrast, képzést megkapnak. A kozszolgalatban dolgozdk
»megbizatasa [...] vilagosan megjelolt hatarokkal bir, ezért szdmon lehet kérni, tehat fele-
16sséggel jar, azaz szolgélatot jelent” — irja Magyary."! Ez természetesen megforditva is igaz:
ha az alkalmazott megbizatasinak nincsenek vildgos keretei — a feleldsség kore, a teljesi-
téshez sziikséges eszk6zok, tajékoztatas biztositdsa tekintetében — akkor a feleldsség érvé-
nyesitésérdél sem lehet sz4."”> Ezért a kozszolgalat felelosségi rendszere 6nmagaban nem
tudja betdlteni funkciojat, csak a hasonl6 elvi alapokon felépitett kozszolgalati munkajog
egészébe illeszkedve.

2. ETIKAI FELELOSSEG

A felelésségi rendszer elsé eleme az etikai (erkolcsi) felel6sség. A kozérdek szolgalata-
ban allé allami alkalmazottak esetén nem vitathatd, hogy tevékenységiiket at kell hatnia
egyes, a jogi szabalyozason talmutato eszmék irdnti elkotelezettségnek. Nem szabad azon-
ban szem eldl téveszteni, hogy az etikai normak formuldzésa, a feleldsségre vonas mene-
te és a lehetséges szankciok sziikségképpen teljesen masok, mint a jogi feleldsség esetén.
Ennek illusztracidjaként tekintsiik at részletesen, hogyan jelenik meg az etikai feleldsség
a kozszolgalati tisztvisel6kre vonatkozo szabalyokban.

2.1. Etikai felelGsség a Kttv.-ben

Az etikai elvek Kttv.-beli szabalyozdsa egy paradoxonra épiil. Ha ugyanis maga a tor-
vény fogalmaz meg etikai jellegli elvarasokat a kozszolgalati tisztviseldvel szemben, azok

A hivatalos, illetve kozfeladatot személy ellen elkévetett blincselekmények egyrészt sulyosabban mindsiilnek,
masrészt tipikusan salyosito koriilmény, ha a blincselekményt e személy koveti el.

MAGYARY: i. m., 129.

Ez nemcsak elvi, hanem jogi kévetelmény is, hiszen ennek hidnyaban nem lehet 526 a felréhatosagrol (vétkes-
ségroél), ami igy karigényt vagy fegyelmi szankciot sem alapoz meg.
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a kozszolgalati tisztvisel6i jogviszonybdl eredd, jogi kotelezettségekké valnak. Azok vétkes
megszegése pedig fegyelmi vétséget, nem pedig etikai felel¢sséget alapoz meg. A jogalkotd
ezt észlelve rendelkezett gy, hogy a hivatasetikai elvek megsértése esetén — jollehet, a fenti
logikabol eredGen ez is fegyelmi vétség — nincs helye fegyelmi eljarasnak.

Az elhatarolas ezzel azonban kozel sem megoldott. Maguk a térvényben nevesitett etikai
normak' ugyanis egyben jogi - sét biintetéjogi — kovetelmények is. Példaul, a partatlansdg
kovetelménye megjelenik az Kttv. osszeférhetetlenségi szabalyaiban, de a Btk. szerinti
hivatali blincselekményeknél is. Természetes, hogy a jogi normak erkdlcsi megalapozott-
saga' a Kttv.-ben is visszakdszon, elegendd a johiszemtiség és tisztesség elvére, mint alta-
lanos magatartasi kovetelményre, a joerkolcsbe titk6z6 megéllapodds semmiségére, vagy
a kotelezd eskiitételre gondolni.'® Ebbél eredden viszont nehéz lenne olyan etikai kove-
telményt mondani, amit ne fednének le a jogi szabalyok, vagy — kozelebbrél — a Kttv.-ben
nevesitett altalanos tisztviseldi kotelezettségek, igy kiilonodsen a koz érdekében, az alta-
laban elvarhaté szakértelemmel és gondossaggal, partatlanul és igazsagosan, a kulturalt
tigyintézés szabdlyai szerint torténé munkavégzés, illetve az egyiittmiikods, masok hely-
telen megitélését el6 nem idéz6 magatartas kovetelménye.”” Ahogy arra a Kdria ramutatott,
a joerkolesbe 1itkoz6, és ezért semmis megallapodas a ,munkajog alapvetd elveibe, a johi-
szemuség és a tisztesség kovetelményébe, a munkaviszony megsziintetésre vonatkozd sza-
balyok dogmatikai rendszerébe, és igy a tarsadalom alapvetd erkolcsi elveibe titkozik”.'s
Jol mutatja ez az érvelés a jogi normak erkolcesi athatottsagat.

Kérdéses, hogy igy milyen 6nallé tartalma marad a Kttv. szerinti etikai feleldsségnek.
Bérces Kamilla szerint: ,,[A]z erkolesi normak tartalma képlékeny, ezért inkabb a koz-
szolgalati tevékenység szellemének megtestesitéjeként, mint szamon kérhetd és szank-
cionalhatd eldirasként vehetk figyelembe. Ha pedig tartalmuk valamely meghatarozott
cselekedet, magatartds, mulasztas kapcsan ténylegesen vizsgalhatd, akkor ez mar altalaban
eléri a jogi norma, azaz a jogszabdlysértés szintjét.”"® Mas megfogalmazdasban, az etikai
norma hatoereje ott kezdédik, ahol a jogi normaé véget ér.?* Marpedig ilyen elvélasztasrol
nem lehet sz6, ha formailag az etikai szabaly is jogi normaként jelenik meg.

13 Kttv. 156. § (1) bek.

A kormanytisztvisel6re vonatkozo hivatasetikai alapelvek kiilonosen a hiiség és elkotelezettség, a nemzeti ér-

dekek elényben részesitése, az igazsagos és méltanyos jogszolgaltatds, a méltdsag és tisztesség, az elSitéletektsl

val6 mentesség, a partatlansag, a felel6sségtudat és szakszer(iség, az egyiittmikodés, az intézkedések megtéte-

lére iranyuld ardnyossag és a védelem. Kttv. 83. § (1) bek.

* SziLAGy1 Péter - Samu Mihaly: Jogbolcselet, Rejtjel Kiadd, Budapest, 1998, 122-123.; VEszpREMI Bernadett:
A koztisztvisel6k felelésségi rendszere, PhD-értekezés, Miskolc, 2010, 37.

o Kttv. 9. § (2) bek,, 23. § (1) bek., 44. §.

7 Kttv. 76. § (1) bek.

8 EBH2017. M.3. para. 45.

9 BErcEs Kamilla: Kommentdr a kozszolgdlati tisztvisel6krdl sz6l6 2011. évi CXCIX. torvényhez, Wolters Kluwer
Kiadd, lasd a 83. §-hoz flizott magyardzatot.

2 GYORGY: i. m., 215.
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Az erkolesi normak természetéhez az is hozzatartozik, hogy érvényességiiket a kozmeg-
egyezés, az érintett csoport altali elfogadas adja.' Teljesen mas forrasbol épitkezik a jogi
norma, amely az dllami autoritdsbol nyeri érvényességét. Ezért a kozszolgalatban etikai
szabalyok alkotasdra csak az érintettek, illetve érdekképviseleteik bevonasaval kertilhet
sor.”> Ezért is ellentmonddsos, hogy a Kormanytisztvisel6i Hivatasetikai Kédexet ugyan
a Magyar Kormdnytisztvisel6i Kar fogadja el, de az alapnormakat mégis a jogszabaly rogzi-
ti.”? Még inkabb szembet(ind ez a koztisztvisel6k esetén, ahol az etikai szabalyokat az érin-
tettek bevonasa nélkiil, a képvisel6-testiilet, illetve a hivatali szerv vezetdje egyoldaltian
allapitja meg.** Egy ilyen munkaltatdi aktus legfeljebb tartalma szerint lehet etikai jel-
legti, normatanilag viszont a kozszolgalati szabalyzathoz 4ll kozelebb, mint a koztisztvi-
sel6i kotelezettségeket a torvény keretei kozott pontositd, részletezé munkaltatéi utasitds.”

Az etikai normdk eredete és tartama mellett kétséges a vétségek szankciondldsa is.
Kérdés, hogy az etikai vétség esetén kiszabott ,,figyelmeztetés vagy megrovas™* értékelhe-
t8-e jogi szempontbol, kiilonosen valamely jogi szankcid el6zményeként. Példaul, az ismét-
16d6 etikai vétségek miatt kiszabott figyelmeztetés megalapozza-e a fegyelmi vétségért
adhat6é megrovast, vagy lehet-e indoka a felmentésnek? Ha az etikai vétség nem mindsiil
jogi kotelezettség megszegésének, akkor annak nem is lehet jelentdsége a jogviszonybdl
eredd kotelezettségszegésre épiilé munkaltatoi szankcioknal. Ha pedig egyben jogi kotele-
zettségszegést is jelent, akkor annak csak jogi szankcioja lehet,” illetve kételez6 az tigyben
fegyelmi eljarast inditani.?® A kérdés kiilonosen érdekes a kormanytisztvisel 6k vonatkoza-
sdban, ahol az etikai szankcidt nem is a munkaltatdi jogkor gyakorldja szabja ki, hanem
a Magyar Kormanytisztvisel6i Kar. Természetesen egy etikai szankciénak minden tovabbi
jogi kovetkezmény nélkiil is van 6ndllo értéke, jelentSsége, hiszen kifejezi a koz0sség rosz-
szallasat. Ehhez persze az sziitkséges, hogy a felelsségre vont az etikai biintetést a kozosség
szankcidjanak érezze, marpedig ez a koztisztvisel 6k vonatkozasaban hianyzik. Mindazon-
altal ebbdl a szempontbdl sem szerencsés, hogy a jogi és etikai felel6sség 6sszekeveredik,
és azt a latszatot kelti, hogy az etikai felel6sségre vondsnak a jogi felel6sség szempontjabol
is lehet jelentdsége. Alldspontom szerint ez az dsszefiiggés csak visszafelé igaz: egy jogi
kotelezettségszegéshez természetszeriileg tarsulhat etikai elmarasztalds is, mintegy sulyos-
bitva az elbbit. Ezt a hatalyos jogunk sem zarja ki: a jogi kotelezettségszegés szintjét elérd
mulasztas egyben etikai eljaras targya is lehet.

2l SZILAGYI-SAMU: i. m., 119.; VESZPREMI: i. m., 285., 289.

2 GYORGY: i. m., 217.

% Kttv. 83.§.

2 Kttv. 231. § (1) bek.

2% Kttv. 75.°§ (5) bek.

* Magyar Kormanytisztvisel6i Kar Hivatasetikai Kodexe V/14. pont, Mt. 231. § (1) bek.
27 GYORGY: i. m., 218.

# Kttv. 156. § (1) bek.
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2.2. Az etikai felelGsség helye: a jogon kiviil

Osszegezve, megldtdsom szerint az etikai feleldsség szabélyozasanak nincs helye a koz-
szféra munkajogara vonatkozo jogszabalyokban. Ha ugyanis kovetkezetesen szétvalaszt-
juk az etikai elvek megszegéséért és a jogi kotelezettségekért fennall6 feleldsséget, akkor
az el6bbinek nem marad tartalma, de legalabbis a bagatell igyekre korlatozédik. Ha pedig
nem valasztjuk szét, akkor csak feleslegesen megduplazzuk a kotelezettségszegés kivizsga-
lasara, szankcionaldsra iranyul6 szabédlyozast. Ehelyett — az erkolcsi normék természeté-
hez igazododan - célszeri az etikai elvek meghatarozasat az egyes szakmak, hivatasrendek
onszabdlyozasara bizni, ahogy a felel6sség érvényesitésére iranyulo eljarasok lefolytatasat
és az esetleges szankcidk érvényesitését is. E korben pedig nem az dllami alkalmazottak
egyes tipusaira — mint kozalkalmazott, kormanytisztviseld, koztisztvisel§ stb. —, hanem
az egyes szakmadkra lehetséges etikai szabalyokat megallapitani.?® A szakszert és elhivatott
szemeélyzet biztositasahoz véleményem szerint elegendd, ha a munkaltat6é kovetkezetesen
és szigoruian alkalmazza a fegyelmi felel6sség intézményét, amelyet a kovetkezé pontban
vizsgalok meg.

3. FEGYELMI FELELOSSEG

A munkaviszony (és kozalkalmazotti, kozszolgéalati tisztviseldi jogviszony) sajatossaga,
hogy a munkat végz6 kotelezettségeit tételesen felsorolni lehetetlen, éppen ezért a fegyelmi
vétségekrol sem lehet kimeritd listat adni.?® A jogi szabalyozas sziikségképpen keretjelle-
gl, és csak altaldnos szabalyokkal, alapelvekkel hatarozhatja meg az alkalmazottat terhel$
kotelezettségeket. Ezeket a keretszabalyokat szamos erkolcsi jellegli szabaly tolti ki tarta-
lommal.* Péld4ul, a mar emlitett gondos munkavégzésre, vagy kulturalt tigyintézésre ira-
nyulé jogi kotelezettségek tartalmat alapvetden etikai normdak adjék. Eppen ezért tartom
szitkségtelennek a jogi szabalyozasban kiilonvalasztani az etikai és — a jogi kotelezettsé-
gek megszegésére épilld — fegyelmi feleldsséget. A jogi kotelezettségek altalanos megfogal-
mazasan keresztiil ugyanis az el6bbi beépiil a fegyelmi felel6sségbe. A fegyelmi felel6sség
a szankciok oldalarol is tartalmaz etikai elemet, hiszen minden fegyelmi szankciénak fogal-
mi eleme az erkolcsi (moralis) elmarasztalas is.”> Mig a megrovas (figyelmeztetés) esetén
a jogkovetkezmény nem is 1ép tul ezen a szinten,” a stlyosabb biintetéseknek a jogviszony

#  Ahogy az torténik példaul a kotelez6 kamarai tagsaghoz kotott tevékenységeknél is.

% HAGELMAYER Istvanné: A fegyelmi feleldsség szabalyozasa a kollektiv szerzddésben. In: szerk. LEHOCZKYNE
KorLonay Csilla: Unnepi dolgozatok Kertész Istvdn tiszteletére, ELTE AJK, Budapest, 2004, 178-179.

KEeRTESZ Istvan: A fegyelmi felelésség alapkérdései a munkajogban, Kozgazdasagi és Jogi Kiado, Budapest, 1964,
216-217.

KERTESZ: i. m., 294.

#  CSEFFAN: i. m., 356-357.
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tartalmat (elsésorban a dijazast) érint6 kihatasa is van, végs6 esetben pedig a fegyelmi
szankcid a jogviszony megsziintetését eredményezi.

Az é4llami alkalmazott fokozott felel6sségét elsésorban azzal lehet érvényesiteni, ha
ajogviszonybodl eredd vétkes kotelezettségszegés (a fegyelmi vétség) esetére részletesen sza-
balyozott eljarasrendben kiszabhato, olyan szankciok allnak a munkaltatd rendelkezésére,
amelyek tilmutatnak az egyszer(i figyelmeztetésen, de nem jelentik egyben a jogviszony
megsziintetését is. A fegyelmezés ilyen formalizalt, valés hatrannyal fenyeget6 lehetésége
képes biztositani egyrészt a megel6zést, masrészt a javitast, végsé soron pedig az ardnyos
biintetést. Ezeket a funkciokat a jogviszony szankcids megsziintetése és/vagy a karfe-
lelésség 6nmagaban nem tudja pétolni. Kertész Istvan szerint a kartérités lényege, hogy
amikor hatranyt okoz a felelés személynek, ezzel egyuttal jovateszi a karosult altal elszen-
vedett vagyoni sérelmet is. Ezzel szemben a fegyelmi felel6sség esetében a biintetés teljesen
tiiggetlen az okozott sérelem reparaciojatol, és ezért alkalmas a szankcionalasra ott is, ahol
nem vagyoni sérelemmel allunk szemben, vagy ahol a sérelem jovatehetetlen.*

Az alabbiakban megvizsgalom, hogy a hatdlyos szabalyozds megfeleléen biztosit-
ja-e a fegyelmi felel3sségre vonast a kozalkalmazottak, illetve a kozszolgalati tisztvisel6k
vonatkozasdban.

3.1. A kézalkalmazottak fegyelmi felelGssége

Az Mt. hatalybalépésével a Kijt.-b6l kikertiltek a fegyelmi felel6sségre vonatkozé el6ira-
sok. Igy a kézalkalmazottak vonatkozésaban is az Mt. szerinti feltételekkel érvényesiilhet
a fegyelmi felelsség. Ennek a megoldasnak az a 1ényege, hogy a munkaltat6 fegyelmi biin-
tetést csak kollektiv szerz6dés, ennek hianyaban pedig csak a munkaszerzédés (kinevezés)
felhatalmazdsa alapjan alkalmazhat.”® A médositas elSterjeszt6i indokolasa szerint: ,,A gya-
korlati tapasztalatok szerint tilszabalyozott, sziikségképpen biirokratikus és rugalmatlan,
illet6leg jelentés mértékben indokolatlan a kozalkalmazottak fegyelmi felel6sségére vonat-
kozo szabalyozas fenntartasa. Ezért a térvény e jogintézményt megsziinteti. Helyette a mar
eddig is 1étezd rendkiviili felmentés eszkozével élhet a munkaltatd...” Ez az érvelés téves,
hiszen a rendkiviili felmentés nem fegyelmi biintetés, hanem a jogviszonyt megsziintetd
aktus, rdaddsul a Kjt. mellett az Mt. 56. § alkalmazand6 maradt. Nincs sz6 tehat arrol, hogy
a szankcionalas lehet6sége a jogviszony azonnali hatalyu megsziintetésére korlatozodna.
Masrészt, allaspontom szerint a fegyelmi feleldsség részletes torvényi szabalyozasat meg-
sziinteté koncepci6 kifejezetten elhibazott.

A Kijt. f8szabaly szerint kogens és (az Mt.-vel kiegésziilve) a teljesség igényével szabd-
lyozza a kozalkalmazotti jogviszonyt. Ehhez képest nehezen indokolhato, hogy egy olyan
stratégiai teriiletet, mint a fegyelmi felel6sség rendezése, miért bizza szinte teljes egészében
a felek megédllapodasara. A kozalkalmazotti munkaltatok tobbségére nem vonatkozik

3 KERTESZ: i. m., 288.
3 MLt. 56.§.
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kollektiv szerz8dés, vagy az nem tartalmaz a fegyelmi feleldsséggel kapcsolatos rendelke-
zéseket. Igy ezekben az esetekben kizérdlag a kozalkalmazott beleegyezésén mulik, hogy
kinevezésében alaveti-e magat a szigorubb feleldsségi szabalyoknak. Masfelél, az Mt. meg-
lehetdsen tag kereteket ad mind a fegyelmi eljaras, mind az alkalmazhato szankciok szaba-
lyozaséra. Ez pedig nagy hozzaértést és koriiltekintést kivan meg a fegyelmi megallapodast
koto felektol, hogy a felelésségi szabalyok szakszertiek, célszertiek és a torvénynek megfe-
lel6ek legyenek.*

A kozszféra felelosségi viszonyaival kapcsolatos, a bevezet6ben Kkifejtett elvarasok
fényében célszerli lenne visszatérni a korabbi megoldashoz, és torvényi szinten szabd-
lyozni a kézalkalmazottak fegyelmi felel¢sségét. Ez nem zarna ki azt a lehetéséget, hogy
a helyi, dgazati sajatossagok érvényesitése céljabdl a Kjt. rendelkezéseit kollektiv szerzd-
dések egészitsék ki (hasonléan, ahogy az az illetménypoétlékok kapesan torténik). Kiin-
dulépontul szolgalhatnak a Kttv. fegyelmi felel6sségre vonatkozé rendelkezései, azzal,
hogy a kozalkalmazottakra vonatkozd szabalyok ehhez képest lehetnek kevésbé szigo-
ruak (példaul sziikebb eljarasinditasi hataridékkel, az elémenetelt érint§ vagy a tovabbi
alkalmazast tilté kevésbé sulyos szankcidkkal).”” Mindenképpen keriilend6 viszont, hogy
a Kjt. és a Kttv. kozott indokolatlan eltérések legyenek, ahogyan az a korabbi szabalyozas
és a Ktv. vonatkozasaban fennallt.*®

3.2. A kozszolgdlati tisztvisel6k fegyelmi felelGssége

A fegyelmi felel6sség Kttv.-beli szabdlyozasanak egyik legjellegzetesebb vonasa, hogy
fegyelmi vétség alapos gyanuja esetén kotelezGvé teszi a munkaltatd szamadra a fegyelmi
eljaras meginditasat. Ez alél csak akkor van kivétel, ha a tényallds megitélése egyszerd,
a kotelezettségszegést a kozszolgalati tisztviseld elismeri, és a munkaltaté beéri a meg-
rovas alkalmazasaval.® Bar ez vilagos tizenet a jogalkotd részérdl a fegyelmi felelésség
szigoraval kapcsolatban, a gyakorlatban kétséges az érvényesiilése. A fegyelmi eljaras le-
folytatdsa ugyanis szamos eljarasi hatarid6 és formai eliras tiszteletben tartasat igény-
li, valamint legalabb négy olyan kozszolgalati tisztvisel6 bevonasat, akiknek egyébként
nem (vagy nem csak) a humanpolitika intézése a feladata (egy f6 vizsgalobiztos és harom
f6 a fegyelmi tanacs tagja), akik ezért a kozremiikodésiikért sem kiilon dijazasban,
sem munkaidd-kedvezményben nem részesiilnek. Valdszinttlennek tiinik ezért, hogy

% A gyakorlatban azonban sokszor talalkozunk ezek hidnyéval. Lasd példaul: HAGELMAYER: i. m., 198.

7 Prugberger Tamas is helyesli a két funkcié ,,differencialt tarsadalmi jelentdsége” okan, hogy a kézalkalmazot-
tak fegyelmi felel6sségére kevésbé szigort szabalyok vonatkoznak. Az indokolatlan eltéréseket a két jogallas ko-
z6tt viszont fel kell oldani. PRUGBERGER Tamds: Eurdpai és magyar dsszehasonlité munka- és kozszolgdlati jog,
KJK-Kerszov, Budapest, 2001, 351-353.

HorvATH: Diagndzis és terdpia... i. m., 42-49.

Kttv. 156. § (1)-(2) bek. Mivel az eljaras lefolytatasa nélkiil csak megrovés alkalmazasa johet szoba, ez a lehe-
t6ség csak a csekély stlyu kotelezettségszegés esetén all fenn. Sulyosabb szankcié akkor sem alkalmazhatd fe-
gyelmi eljaras nélkiil, ha egyébként a vilagos tényallds mellett elismeri felel3sségét a tisztvisel6. HORVATH: Pdr-
huzamos kozszolgdlat... i. m., 274.
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a munkaltaté minden tudomasara jutott vétkes kotelezettségszegést formalis fegyelmi el-
jérdsban vizsgaljon ki. Alldspontom szerint célszer(ibb, de a fegyelmi feleldsség szigoran
érdemben nem valtoztaté megoldas lenne, ha a torvény - a Kjt. 2012. julius 1-je el6tti szaba-
lyat atvéve — csak lényeges kotelezettségszegések esetén kovetelné meg a fegyelmi eljarast.*

A Kttv. rendszerével szemben a masik 1ényegi kritika, hogy a fegyelmi biintetések a mun-
kaltatoi jogkor kiszélesitésével megkeriilhet6vé, fegyelmi eljaras lefolytatasa nélkil is ki-
szabhatéva valtak. Igy az elémenetelt érintd biintetések (vérakozasi idé meghosszabbitasa,
visszavetés egy fizetési vagy besorolasi fokozattal) sulytalannak latszanak az illetményel-
térités, vagy a kinevezés egyoldali munkaltatéi modositasa mellett.” Ezek ugyanis akar
20%-os illetménycsokkentést is eredményezhetnek, mig az elémenetelbeli visszavetés
mint fegyelmi biintetés a 10%-ot is csak kivételesen haladhatja meg. Rdadasul, bar az illet-
ményeltérités csak a mindsitésen alapulhat, a kinevezés egyoldal médositasahoz semmi-
lyen indokolads nem sziikséges. A kinevezés egyoldald modositasa modot teremt a szintén
fegyelmi biintetésként is szabalyozott vezetdi munkakorbdl nem vezet6i munkakorbe
helyezésre is. Ellentmondasos tehat, hogy a munkaltaté a fegyelmi eljarasban foglalt garan-
ciak nélkiil is élhet a kozszolgalati tisztvisel6t a fegyelmi biintetésekkel azonos, vagy akar
sulyosabb hatrannyal sajté intézkedésekkel.

Erre a legszélséségesebb példa, hogy a legstulyosabb fegyelmi biintetés, a hivatalvesztés
is kivalthato a szintén azonnali hatalyt, végkielégitéssel és felmentési védelmekkel nem
jar6é méltatlansagon alapuld felmentéssel.*> Méltatlansagot az a — akar a hivatali munkaval
(munkavégzéssel) Osszefiiggésben, akdr a munkahelyen kiviil tantsitott - magatartas okoz,
amely alkalmas arra, hogy a kozszolgalati tisztviselé dltal betoltott beosztas tekintélyét
vagy a munkaltatd jo hirnevét, illetve a jo kozigazgatasba vetett bizalmat salyosan rom-
bolja, és emiatt nem varhato el, hogy a munkaltaté a jogviszonyt fenntartsa.*’ A két jogin-
tézmény Osszevetésével az alabbi megallapitasokat tehetjiik. Mig a hivatalvesztés alapjaul
barmilyen vétkes kotelezettségszegés szolgalhat, amelyhez képest ardnyos szankcid a jog-
viszony megsziintetése, a méltatlansag csak a harom kiilon nevesitett kiemelt érték sérelme
esetén mertilhet fel. Az eljarasi szabalyokat tekintve fontos kiilonbség, hogy a méltatlan-
sagon alapuld felmentés nem igényli a fegyelmi eljaras lefolytatasat, igy a munkaéltato joval

4 Hasonlo allaspontot képvisel: HORVATH: Diagnozis és terdpia... i. m., 42. Magyary Zoltan is a kotelez6 fegyelmi

eljaras ellen érvelt, kiemelve, hogy ha az eljarasra nincs sziikség annak célja alapjan (az engedelmesség kikény-
szeritése, a tisztvisel6 magatartasanak javitdsa, vagy a kozszolgalat tekintélyének meg6rzése érdekében), akkor
az mellézhet6. MAGYARY: i. m., 414.
4 Kttv. 48. 6 és 133.§ (3) bek.
2 Kttv. 64. §.
¥ Kttv. 64. § (1) bek. Eszre kell venni, hogy a méltatlansdg a magénélet kdrében tantsitott magatartason is alapul-
hat. MELYPATAKT Gabor: A kormanytisztvisel6i és a koztisztvisel6i jogviszony megsziintetésének Gj szabalyai.
In: szerk. P. SzaB6 Béla — SzeEMESI Sandor: Profectus in litteris III. El6addsok a 8. debreceni dllam- és jogtudo-
mdnyi doktorandusz-konferencidn, 2011, 191.
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egyszertlibben élhet vele.** Ugyanakkor a méltatlansagon alapuld felmentés alkalmazasara
a fegyelmi eljaras meginditasara nyitva alloé hatarid6knél joval sztikebb, 15 napos szub-
jektiv és 1 éves objektiv hataridé all rendelkezésére. Végiil, a két jogcim jogkovetkezmé-
nyei koz6tt mindossze annyi a kiillonbség, hogy az enyhébb vétségek mellett is szoba johetd
hivatalvesztés haroméves alkalmazasi tilalommal is egyiitt jar, a méltatlan kozszolgalati
tisztviseldt viszont ilyen szankcié nem sujtja. A méltatlansag tehdt a hivatalvesztés kony-
nyebben, fegyelmi eljaras lefolytatasa nélkiil is alkalmazhat6 rokon intézményének ttinik,
mégsem tekinthetd egyszeriibb megsziintetési modnak. A lehetséges okok kotott felso-
roldsa miatt indokoldsa ugyanis nehezebb, alkalmazasa pedig szlik hataridékhoz kotott.
A Kttv. rendszerében éppen ezért a hivatalvesztés mellé beiktatott, rendkiviili felmentés
jellegti intézményként teljesen felesleges, a formalis fegyelmi eljaras kikapcsoldsa miatt
pedig kifejezetten veszélyes.

Osszegezve, a torvény tehdt ellentmondé: a kdzszolgélati tisztviselé szempontjdbol
azonos hatdsd, hatranyos intézkedések meghozhatok a fegyelmi eljaras jelentette garanciak
nélkil is, ideértve akar a jogviszony szankcids jellegli megsziintetését is. A szabalyozas
olyan atalakitdsa indokolt, amelyben a fegyelmi jogkor élesen elvalik a munkaltatd egyéb
intézkedéseitol.

4. KARTERITESI FELELOSSEG

A felel6sségi rendszerben a kartéritési felel6sség kapcesan all a legkozelebb egymashoz
a versenyszféra és a kozszféra munkajoga. A karfelel¢sség ugyanis polgdri jogi kategoria,
amelyhez képest a fliggd, alarendeltségben torténé munkavégzés miatt indokolt sajatos-
sagokat — a gyengébb fél védelmét szolgald szabalyokat — az Mt. mar tartalmazza.” Ezek
a sajatos rendelkezések megjelennek egyrészt a munkaviszonybdl elért jovedelmébdl él6
munkavallalo karfeleldsségének korldtozott mértékében, masrészt a kairmegel6zésre sar-
kallé szigort, objektiv munkaltatdi felel6sségben. A munkajogi karfelel6sség e képletét
a kozszféra munkajoga ilyenforman készen kapja a versenyszfératol, amelyet legfeljebb
csak kiigazitani sziikséges a mar jelzett jogteriileti specifikumokra tekintettel, igy kiilono-
sen az alkalmazottakkal szembeni fokozott elvarasok okan.

Az atfedést mutatja a Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium szakértdi dltal irt kommentér kévetkezé meg-

allapitésa is: ,,Fontos kiemelni, hogy az igazgatasi munkéval egyiitt jard hivatali kotelezettségek sérelme ese-
tén tovabbra is a fegyelmi eljaras lefolytatasa indokolt” Lasd: Szerk. HAzAFI Zoltan: A kozszolgdlati tisztvise-
16i térvény magyardzata, az AROP-2.2.5.-2008-0001 projekt keretében késziilt kézirat, 2012, 144. Am ugyan-
ez a magyarazat kés6bb kifejezetten kiemelni, hogy a méltatlansagra vagy bizalomvesztésre alapozott felmen-
tés el6tt nem sziikséges fegyelmi eljards. HAzAFL: A kozszolgdlati tisztviseldi torvény magyardzata... i. m., 284.
Bérces Kamilla is ugy foglal allast, hogy nem valaszthaté a bizalomvesztésen, méltatlansagon alapul6 felmen-
tés a fegyelmi eljaras helyett, mert ez az eljarasi garancidk megkeriilését jelentené. BERCEs: Kommentr... i. m.,
156. §-hoz fliz6tt magyarazat.

Lasd még: DELI Petra Eszter: A munkavdllalé dltaldnos felel6ssége a német és az osztrdk modellek jog-Gsszeha-
sonlito keresztmetszetében, PhD-értekezés, Szeged, 2013, 24-25.
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A fenti elméleti megfontolasoknak a hatdlyos magyar szabalyozas nem felel meg teljesen.
Mikézben mind a Kjt., mind a Kttv. az Mt. szabalyozasat veszi alapul, mindkét kddex tar-
talmaz specialis, eltér6 rendelkezéseket is. Ezek azonban 6tletszertinek, indokolatlannak
tinnek, illetve olykor éppen hogy enyhitik az alkalmazott felelésségét a versenyszféra
munkavallaléjahoz képest.

A Kijt. hatalya alatt teljes egészében az Mt. karfeleldsségi rendszere alkalmazando, egy
kivétellel. Eszerint a magasabb vezet6 a kozalkalmazotti jogviszony jogellenes megsziinte-
tése esetén hat havi tavolléti dijaval felel, ami éppen a fele a vezet allasu munkavallalora
megallapitott mértéknek.** Nem latom indokat, hogy a koltségvetési szféraban a jogviszo-
nyukat jogellenesen megsziintet csticsvezetdk feleldssége miért ne legyen legaldbb olyan
szigoru, mint a versenyszférdban dolgozé tarsaiké. Ezt a specidlis rendelkezést ezért indo-
kolt hatalyon kiviil helyezni.

A Kttv. szintén atveszi az Mt. szabdlyait, négy lényeges eltéréssel: mashogy alakul
a vezetOk feleldssége, a meglrzési és a leltarfelel6sség, és a Ptk. csak sziikebb korben alkal-
mazand6. Az alabbiakban ezeket tekintem 4t részletesen.

4.1. Ellentmonddsok a kozszolgdlati tisztvisel kdrfelelsségében

Gyakorlati és elméleti szempontbdl is kifogasolhato, hogy a Kttv. az egységes alkalmazotti
felel@sségre épiil,"” azaz a vezetdk és tigyintéz6k karfeleldsségében nincs kiilonbség. Ez azt
jelenti, hogy - szemben az Mt. és Kjt. megoldasaval — a Kttv. hatalya alatt a vezeték karfele-
16ssége is korlatozott az enyhe gondatlansaggal okozott kdrokért, a jogellenes megsziintetés
kapcsan pedig nem esnek szigorabb szabalyok ala. A térvény még a kozigazgatds szakmai
vezetdi (kozigazgatasi és helyettes allamtitkarok) tekintetében sem ir el6 fokozott felel6s-
séget,*® mi tobb, a polgarmesterek karfelel6ssége még a kozszolgalati tisztvisel6khoz képest
is enyhébb.* Allaspontom szerint a kdzszolgélat vezetdinek fokozott feleldsségét feltétle-
niil kifejezésre kellene juttatni a karfelel3sség szabalyaiban is, amihez legalabb a masik két
munkajogi kddex szabalyainak atvétele lenne sziikséges.

Megfontolhat6 lehet az 1992. évi Mt. és a Kjt. korabbi megoldasa is, amely a kor-
latlan vezetéi felelGsséget a vezetdi tevékenység keretében okozott karokra sztikitette.™
Noha a hatalyos Mt. nem erre épiil, osztom azt az allaspontot, amely nem latja indokoltnak
a vezetd allasi munkavallalok szigorubb karfelel6sségét az altaluk végzett, fokozott

 Kjt. 82.°§ (2) bek. és Mt. 209. § (6) bek. Ez a kiilonbség az 1992. évi Mt. hatalya alatt is adott volt, ldsd a Kjt. ko-
rabbi 82/A. § (2) bekezdését és az 1992. évi Mt. 192/A. § (4) bekezdését.

¥ HAZAFI: A kozszolgdlati tisztviseldi... i. m., 295.

A szakmai vezetSk egyediil a fegyelmi felel3sség kapcsan esnek specidlis szabalyok al, am ezek sem jelentenek
szigorubb felelGsséget, lasd: Kttv. 214. § (3) bek. és 225. §.

# Kttv. 225/G. §. Ez, véleményem szerint, legfeljebb részben indokolhato azzal, hogy ez a tisztség valasztassal ke-
letkezik, kiilon6sen nagyobb telepiilések esetén.

01992, évi Mt. 192/A. § és a Kjt. kordbbi 81/A. § (1) bek.
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kockazatviseléssel jaro tevékenységi koron kivil is alkalmazni.” Ezt a szemléletet mind-
harom munkajogi kédexben érvényesiteni lehetne.

A két objektiv alkalmazotti karfeleldsségi alakzat (megdrzési és leltarfeleldsség) lényegét
tekintve az Mt. szabélyain alapul, az eltérések viszont indokolatlannak téinnek. Igy a meg-
Orzési felel6sség kimentési okainal a Kttv. ,,vissza nem utasitott 6rokségként” megdrizte
az 1992. évi Mt. szabalyait, ami mar csak azért is furcsa, mert az Mt. altal bevezetett, a tobb
alkalmazott kozos megdrzési felel6sségére vonatkozoé rendelkezést viszont atvette.”® Ezért
mig a kozszolgalati tisztvisel6 akkor mentesiil a megdrzési felel6sség aldl, ha bizonyitja,
hogy a hidnyt elharithatatlan kiilsé ok idézte eld, vagy a munkaltaté a biztonsagos 6rzés
feltételeit nem biztositotta, addig ez a munkavallalé és a kozalkalmazott esetén akkor lehet-
séges, a hidnyt részérdl elharithatatlan ok okozta. Valdszintitlennek tartom, hogy az eltérd
szabaly eltéré biréi gyakorlathoz vezetne a kiilonb6z6 torvények hatalya alatt, ennek elle-
nére a szabalyozas ilyen megkettézése felesleges.

Kiilonosen sok a sziikségtelen ellentmondas az Mt. és a Kttv. kozott a leltarfelelésség
vonatkozasaban. Mig a leltarfelel6sség alapja az Mt. és a Kjt. szerint a felek k6z6tt megkotott
irdsos leltarfelelésségi megallapodas, a Kttv. szerint a kozszolgalati tisztvisel6 kinevezési
okirataban kell rogziteni, hogy a munkakori feladatai kozé tartozik a részére szabalysze-
riien 4tadott és atvett leltari készlet kezelése, illetve hogy a leltarhianyért objektiv felelGs-
séggel tartozik, a torvény szerinti mértékben.** Igy a Kttv. hatalya alatt a leltarfelel8sségi
megallapodas beépiil a kinevezésbe. Ez tobb szempontbdl sem szerencsés. Egyrészt, a ki-
nevezésnek egyébként nem tartalmi eleme a munkakorbe tartozo feladatok felsorolasa, azt
csak a kinevezéshez mellékelt - és a munkaltato altal egyoldalan meghatarozott — mun-
kakori leiras tartalmazza.® Ezért ez a megoldas feleslegesen terheli meg a kinevezést a lel-
tarfeleldsségre vonatkoz6 kikotésekkel, a leltari készlet meghatdrozasaval, a feleldsség
mértékének rogzitésével. Masrészt, mivel nem kilon megallapoddsrol van szo, azt kiilon
megsziintetni sem lehet.>® Végiil, mivel a leltarfeleldsségre vonatkozé megallapodds nem
kiiloniil el a kinevezéstdl, alkalmazni kell ra a kinevezéssel (és modositdsaval) szembeni
szigorubb alakisagi kovetelményeket.”” Példaul, a leltari készlet megvaltozdsa esetén is
a munkaltat6 részérdl fokozott biztonsagu elektronikus aldirds sziikséges a kinevezés lel-
tarfeleldsségi részének modositdsahoz. Ugyanigy, ha a munkaltaté egyoldalian mddosi-
tand a megallapodas részleteit, az a kinevezés egyoldali modositasanak mindsiil, amely
jogvita esetén magéaval hozza a 30 napos igényérvényesitési hatarid6t és a Kormanytisztvi-
sel6i Dontébizottsag el6tti kotelezo eljarast.”® Mindezek felesleges adminisztrativ kotottsé-
geket jelentenek a leltarfelel6sség kapcsan.

51 DELL i m., 62.

2 KuN-PETROVICS: i. 1., 115.

3 Kttv. 161. § (2)-(3) bek., Mt. 180. § (2)-(3) bek., 1992. évi Mt. 169. § (2) bek.

50 Kttv. 162. § (2)-(3) bek., Mt. 182. § (2) bek.

> Kttv. 43.6.

¢ Ahogy azt egyébként az Mt. a munkavallalé szamara egyoldalu nyilatkozattal lehet6vé teszi, Mt. 184. § (5) bek.
7 Kttv. 20. § (5) bek.

% Kttv. 190. § (2) bek.
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A leltarfeleldsség teljes félreértésérdl arulkodik a Kttv. azon rendelkezése, miszerint ha
a leltari készletet a leltarhidnyért kinevezési okirata alapjan felel6s és mas kozszolgalati
tisztvisel6k is kezelik, akkor felelésségiik az illetménytiik aranyaban all fenn.* Ilyen k6zos
felel6sség nyilvanvaléan soha nem allhat fenn. Leltarfelel6sségrél ugyanis csak az isme-
retlen okbdl bekovetkezd hidny esetén beszélhetiink,*® am ha a munkaltaté megallapitja,
hogy a hiany felrohaté a leltarfelel6sséggel nem terhelt tisztviselének is, akkor nem lehet
sz6 ismeretlen okt hianyrél (az ismeretlen okbol bekévetkezé hiany senkinek nem réhaté
fel). Osszehasonlitdsul, az Mt. ezt a helyzetet akként szabélyozza, hogy az objektiv fele-
16sséggel nem terhelt munkavallal6 csak akkor kezelheti a leltari készletet, ha ahhoz a lel-
tarfelel6sséggel tartozé munkavallalé el6zetesen hozzajarul, azzal tovébbd, hogy ilyen
esetben a leltarfeleldsség mértéke a munkavallalé hathavi tavolléti dijaban korlatozott.®!
Ezek a szabalyok viszont hianyoznak a Kttv.-bél, ahogy a csoportos leltarfelel3sségi megal-
lapodas lehetdsége is. Végeredményben igy a Kttv. képtelen j6 megoldast adni arra a hely-
zetre, ha a leltdri készletet tobb alkalmazott is kezeli.

Osszegezve, semmilyen hozadékkal nem jar, hogy a Kttv. a leltarfelel6sség kapcsén a sajat
utjat jarja. Az eltér6 szabalyok indokolatlanok, és szamos gyakorlati problémat sziilnek,
ezért alldspontom szerint célszert lenne teljes egészében az Mt. szabalyait atvenni a koz-
szolgalati munkajogban is.

Végiil, dogmatikai szempontbdl figyelmet érdemel — még ha gyakorlati jelent6sége leg-
feljebb minimalis lehet —, hogy a Kttv. a karfelel8sség kapcsan egyediil a személyiségi jogok
megsértésének kovetkezményei tekintetében rendeli alkalmazni a Ptk. szabdlyait,** mas
vonatkozasban viszont nem. Mig az Mt. és a Kjt. mellett a kiilon nem szabalyozott kér-
désekben, ,egyebekben” a Ptk. szerz6désen kiviil okozott kdrokért valo feleldsségi szaba-
lyai irdnyaddak,® a Kttv. hatdlya alatt ezek a szabdlyok nem alkalmazhatdk. Allaspontom
szerint alig van olyan Ptk.-beli rendelkezés, amelyet az Mt. vagy a Kttv. kimerit$ szaba-
lyozasa mellett a munkaviszonyra, illetve a kozszolgalati tisztvisel6i jogviszonyra alkal-
mazni kellene. A nem jogellenesen okozott kdrok (példaul szitkséghelyzet) kategdridjanak,
vagy a karosodas veszélyére vonatkozo polgari jogi szabalyoknak®* azonban véleményem
szerint a Kttv. hatalya alatt is lenne létjogosultsaga. Ezért e vonatkozasban nem indokolt
fenntartani a Kttv. tavolsagtartasat a polgari jogi szabalyoktol.

¥ Kttv. 162. § (5) bek.

0 Kttv. 162. § (1) bek.

ol Mt. 182. § (3) bek. és 186. § (2) bek.
2 Kttv. 11. § (4) bek.

% Ptk. 6:518-6:534. §, Mt. 177.§.

o Ptk. 6: 520. § és 6:523. §.
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5. OSSZEFOGLALAS

Az allami alkalmazdsban 4llok vizsgalt kategoridinak altalam javasolt felel6sségi rendsze-
rét az alabbi tablazat 6sszegzi.

1. tablazat o Az dllami alkalmazdsban allok vizsgalt kategoridinak feleldsségi rendszere

Koztulajdonban | Kozalkalmazottak Kozszolgalati
allé6 munkaltaték tisztvisel6k
Etikai felel6sség onszabdlyozas utjan, jogon kiviil
Fegyelmi felel6sség | kollektiv szerzddés, |torvényben rogzitett |torvényben rogzitett
ennek hianydban eljarasrend és szank- |eljarasrend és szank-
munkaszerzédés cidk alapjan ciok alapjan, a koz-
alapjan (Mt. 56. §) alkalmazottakhoz
képest szigorubb
szabalyokkal
Kartéritési Mt. szabalyai szerint | Mt. szabalyai szerint, kiegészitve mindsitett
felelosség telelésségi esetekkel

Az etikai felel6sséget minden csoportnal célszert a jogi felel6sségtdl vilagosan elvalasztani,
és az érintettek 6nszabdlyozdsara bizni. A koztulajdonban 4116 munkaltatoknal nem latom
indokoltnak az Mt. altalanos szabalyaitol valo eltérést. Fontos jogalkotdsi feladatnak tar-
tom a kozalkalmazottak torvényben szabdlyozott fegyelmi felel6sségének visszaallitdsat.
Ez a Kttv. hatalyos szabalyainak alapulvételével torténhet, azzal, hogy a kozalkalmazot-
ti feleldsség mind a szankciok, mind az eljarasi szabédlyok tekintetében lehet megenge-
débb. A kartéritési feleldsség kapcsan 6 szabdlyozasi elvnek az Mt. szerinti rendelkezések
kovetését tartom, azzal, hogy szigortbb felel6sség irhaté eld a specidlis tevékenység altal
indokolt kérben. Ehhez a kozigazgatds vezetdi karfelel6sségének szigoritasa és egyes indo-
kolatlan specialis szabalyok hatalyon kiviil helyezése sziikséges.
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Klotz Péter

A SZERVEZETI KOCKAZATOK
FELTARASA - A MUNKAKOROK
KOCKAZATELEMZESEBEN REJLO
LEHETOSEGEK!

Exploring Organizational Risks - The Potential of Job Risk Analysis

Dr. Klotz Péter PhD, egyetemi tandrsegéd, Nemzeti K6zszolgélati Egyetem,
Allamtudoményi és Kozigazgatési Kar, Emberi Eréforrés Intézet, klotz.peter@uni-nke.hu

A tanulmdny a kozszolgdlati tisztvisel6krdl szol6 2011. évi CXCIX. torvény egy kormdny-
rendelet kiaddsdra felhatalmazo rendelkezésébdl kiindulva vizsgdlja a kozélet tisztasdga
szempontjdbol jelentds érzékenységgel rendelkezé munkakorok objektiv meghatdrozdsinak
lehetdségét. A munkakori kockdzatelemzés nemzetkizi példdainak bemutatdsdt kovetben
a szervezeti kockdzatelemzés és a belsé kontrollrendszer dsszefiiggéseinek elemzése alapozza
meg a szerz0 dltal ismertetett kockdzatelemzési modszertant. Ennek lényege, hogy a korrup-
cids kockdzati tényezbk azonositdsdt kovetben feltdrhaték azok a kockdzatos tevékenységek,
amelyeknél e tényezdk jelen vannak, majd a kockdzatos tevékenységek alapjin meghatdroz-
haték a korrupciénak jobban kitett munkakorok. A modellt a szerzé egy, a magyar kozigaz-
gatdsi gyakorlatbdl szdrmazo példan keresztiil mutatja be, majd javaslatot tesz a meg nem
alkotott kormdnyrendelet kidolgozdsdra, valamint a munkakori kockdzatelemzés tovibbi
hasznositdsdra.

KuLcsszAvAK:
munkakor, korrupcio, kockdzatelemzés, kockdzati tényez6, bels6 kontrollrendszer

The paper, based on a provision authorising the issuance of a government decree of the Act
CXCIX on Public Service Officers of 2011, examines the possibility of an objective definition
of jobs with significant sensitivity to cleanliness of public life. Following the presentation of

' A mi a KOFOP-2.1.2-VEKOP-15-2016-00001 azonositészamd, ,,A jé korményzdst megalapozé kozszolga-
lat-fejlesztés” elnevezésti kiemelt projekt keretében mikodtetett Concha Gy8z6 Doktori Program keretében,
a Nemzeti Kozszolgélati Egyetem felkérésére készilt.
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international examples of job risk analysis, the organizational risk analysis and the internal
control system context provides the basis for the risk analysis methodology presented
by the author. The core of this is that after the identification of corruption risk factors,
the risky activities in which these factors are present can be explored, and risky activities
can be used to identify jobs that are more exposed to corruption. The model is presented by
the author through an example from the Hungarian public administration practice. Finally,
the author makes a proposal for the elaboration of the lacking government decree and further
exploitation of job risk analysis.

KEYWORDS:
job, corruption, risk analysis, risk factor, internal control system
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1. EGY MEG NEM ALKOTOTT KORMANYRENDELET NYOMABAN

A kozszolgalati tisztvisel6krol sz616 2011. évi CXCIX. torvény (a tovabbiakban: Kttv.) 259. §
(1) bekezdés 13. pontja szerint felhatalmazast kap a Kormany, hogy rendeletben ,a kozélet
tisztasaga szempontjabol jelent6s érzékenységgel rendelkez6 munkakoroket megallapitsa”.
A torvény szovegében keresve a 88. §-nal taldljuk meg azt a szovegrészt, amely a felhatal-
maz6 rendelkezéshez kapcsolddik. E szerint: ,A munkaltatéi jogkor gyakorldja az alla-
mi ad6hatdsagnal a kozélet tisztasaga szempontjabdl jelentds érzékenységgel rendelkezd
munkakorben foglalkoztatott kormanytisztviseld és vele egy haztartasban é16 hozzatar-
tozdja vagyongyarapoddsanak az ad6zds rendjérél sz6l6 torvény szerinti vizsgalatat a kor-
manyzati szolgdlati jogviszony fenndlldsa alatt 6tévente, megsziinése esetén haladéktalanul
kezdeményezi.” Vagyis a kormanyrendelet célja azon munkakorok meghatérozasa, ame-
lyekhez kot6dGen a munkaltatdi jogkor gyakorldja — a meghatarozott esetekben - vagyon-
gyarapodasi vizsgalatot koteles kezdeményezni.

Hidba keressitk azonban a kozélet tisztasdga szempontjabdl jelentls érzékenységgel
rendelkezé munkakorokrdl szolé kormanyrendeletet, annak megalkotasara sem a Kttv.
hatélybalépése eldtt, sem az azt kovetd tobb mint ot év elteltével nem kerilt sor. A kor-
manyrendelet tirgya ugyanakkor mind kozszolgilati jogi, mint antikorrupciés szem-
pontbol igen jelentds és szorosan kapcsolddik tobbek kozott a koltségvetési szervek belsd
kontrollrendszerérdl és belsd ellen6rzésérdl szold 370/2011. (XII. 31.) Korm. rendelet
(a tovabbiakban: Bkr.) altal el6irt bels6 kontrollrendszer kialakitdsdhoz és miikodteté-
séhez. Annak érdekében, hogy e kapcsolodasi pontokat tovabb kutathassuk, fel kell ten-
niink az alapveté kérdést: hogyan hatdrozhatok meg egy szervezetben a kozélet tisztasaga
szempontjabdl jelentds érzékenységgel rendelkezé munkakorok?

A kérdés nemzetkozi kapesolddasait vizsgdlva azt tapasztaljuk, hogy a szervezeti koc-
kazatelemzések els6sorban a folyamatokra és a leendé munkatdrsak kivalasztasihoz
kapcsolodo kockazatokra koncentrdlnak. A munkakorok elemzése a szakirodalomban
kevésbé vizsgdlt teriilet, ugyanakkor talalhatunk néhany olyan orszagot, amelynek gya-
korlata a probléma megismeréséhez és megoldasahoz segitséget nyujthat. A Német Szo-
vetségi Koztarsasag 2012-ben, a korrupcié elleni kiizdelem keretében kiadott utmutatdja’
a korrupcié éltal kiilondsen veszélyeztetett munkateriiletek (,besonders korruptionsge-
fihrdete Arbeitsgebiete”) meghatarozasahoz nyujt tamogatast. Hollandidban a magas kor-
rupciés kockdzatu beosztasok meghatarozasat tizték ki célul, majd ehhez kapcsoltdk
a megfeleld kivélasztasi eljardsokat és sziiréseket.> Magyarorszdgon az Allami Szamve-

2 Handreichung der AG Standardisierung zur Feststellung besonders korruptionsgefihrdeter Arbeitsgebiete, 2012. For-
ras:  www.bmi.bund.de/SharedDocs/downloads/DE/publikationen/themen/moderne-verwaltung/korruptions-
praevention/korruptionspraevention-handreichung-korruptionsgefaehrdete-arbeitsgebiete.pdf?__blob=pub-
licationFile&v=2 (A letoltés datuma: 2017. 09. 22.).

*  HAGEDOORN, Richard - HERMUS, Melanie: Integrity in public administration — Responsibilities of the Minis-
ter of the Interior and Kingdom Relations. In: eds. HUBERT, Leo — HOEKSTRA, Alain: Integrity and integrity ma-
nagement in the Netherlands, Dutch National Integrity Office (BIOS), The Hague, 2016, 33-52.; 39.
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vOszék és a Nemzeti Védelmi Szolgalat altal kialakitott — és a késGbbiekben részletesen
is targyalt - modszertani utmutaté* mellett a Magyar Kereskedelmi és Iparkamara Gaz-
dasag- és Vallalkozaskutatd Intézete, valamint az Ernst & Young nemzetkozi tandcsadocég
magyar iroddja e témdban készitett felmérése érdemel emlitést. Ez a magyar vallalati szek-
torban vizsgalja az integritds és korrupcios kockazatokat, ezen beliil azt, hogy a cégvezeték
véleménye szerint melyek a magas korrupcids kockazattal rendelkezé munkakorok.®

E rovid nemzetkozi kitekintést kovetéen megallapithato, hogy a munkakoéri korrup-
cids kockazatok vizsgalatara tobb moddszert is kidolgoztak. Sajat vizsgdlddasaim soran
eldszor a hivatkozott jogszabdlyhely keletkezési koriilményeinek jarok utana, majd azt
vizsgalom, hogy mit is értiink a ,kozélet tisztasiga szempontjabol jelentés érzékeny-
séggel rendelkezd munkakor” alatt. Ezt kovet6en mutatom be azokat az objektiv kocka-
zatelemzési mddszereket, amelyek a szervezet egyes kockazattipusainak azonositasdban
nyujthatnak segitséget. Itt térek ki a szervezeti kockazatok azonositasanak egy specialis
tipusara, a munkakori kockazatokra, illetve a munkakori kockazatok vizsgalatabol szar-
maz6 elénydkre. Ehhez kapcsoléddan egy konkrét példan keresztiil kivinom bemutatni
a szervezeti munkakori kockdzatelemzés menetét. Tanulmanyom végén pedig a kozélet
tisztasaga szempontjabol jelentds érzékenységgel rendelkezd munkakorok meghataroza-
sara iranyuld javaslaton tul tovabbi megallapitasokat és javaslatokat teszek a munkakori
kockazatelemzés alkalmazasara és hasznositasara, valamint a hivatkozott jogszabalyi ren-
delkezésben rejld lehet6ségek kiaknazdsara.

2. AKOZELET TISZTASAGAHOZ KAPCSOLODO INTEZKEDESEK

Témank szempontjabodl az elsé tisztazando kérdés, hogy mi volt a hivatkozott jogszaba-
lyi rendelkezés megalkotasaval a jogalkotd szandéka. A ,kozélet tisztasaga” mint katego-
ria egyértelmtien a Biinteté Torvénykonyvrél szolé 1978. évi IV. torvény XV. fejezetének
a kozélet tisztasaga elleni blincselekményeket magaba foglalé VII. ciméhez és a nem-
zetkozi kozélet tisztasdga elleni biincselekményeket magaba foglalé VIII. ciméhez k6td-
dik. Jelenleg e blincselekményeket a Biinteté Torvénykonyvrél szolé 2012. évi C. torvény
(atovdbbiakban: Btk.) XXVII. fejezete ,,korrupciés blincselekmények” néven foglalja dssze.
Vagyis a kozélet tisztasdga szempontjabdl jelentds érzékenységgel rendelkezé munkakorok
alatt a korrupcios blincselekmények veszélyének jelentdsen kitett munkakoroket érhetjiik.

Médszertani utmutaté az dllamigazgatdsi munkakorok korrupcios kockdzatainak felméréséhez, Allami Szémve-
v6szék, 2015. Forras: http://korrupciomegelozes.kormany.hu/download/2/cf/a1000/M%C3%B3dszertani%20
%C3%BAtmutat%C3%B3.pdf (A letoltés datuma: 2017. 09. 22.).

> Integritds és korrupciés kockdzatok a magyar vdllalati szektorban, MKIK GVI - EY, 2015, 10. Forras: https://
gvi.hu/kutatas/464/integritas-es-korrupcios-kockazatok-a-magyar-vallalati-szektorban-2015 (A letéltés datu-
ma: 2017. 09. 21.).
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A Kttv. hivatkozott rendelkezései vizsgalatanak els6dleges forrasa a Kttv-hez fiizott indo-
kolas.® A torvényjavaslat indokolasa ugyanakkor a vizsgalt 88. §-hoz mindossze egyetlen
mondatot fiiz: ,,A vagyongyarapodds vizsgalatanak szabalyai megegyeznek a hatdlyos sza-
balyokkal.” A kozsztéra tisztviselSire vonatkozoé korabbi szabalyozés, a koztisztvisel6k jog-
allasarol sz016 1992. évi XXIII. térvény 22/A. §, illetve 79. §-a ugyanilyen tartalommal irta
eld a hivatkozott rendelkezéseket, amelyeket az egyes vagyonnyilatkozat-tételi kotelezett-
ségekrol szo6l6 2007. évi CLIL torvény emelt be a torvényi rendelkezések kozé.

A 2007. évi CLIL torvény 1. § (1) bekezdése alapjan vagyonnyilatkozatot ,,az alapvetd
jogok és kotelességek partatlan és elfogulatlan érvényesitése, valamint a kozélet tisztasa-
ganak biztositasa és a korrupcié megelézése céljabol” kell tennie az erre kotelezettnek.
A jogalkotd szandéka alapjan a vagyonnyilatkozat-tételre kotelezetteket két kategdriaba
lehet osztani: az egyikbe tartozik a torvény 3. § (1) bekezdése alapjan: ,,[A]z a kozszolga-
latban all6 személy, aki — 6nalléan vagy testiilet tagjaként — javaslattételre, dontésre vagy
ellendrzésre jogosult

a) kozigazgatasi hatdsagi vagy szabalysértési tigyben,

b) kozbeszerzési eljaras soran,

c) feladatai ellatdsa soran koltségvetési vagy egyéb pénzeszkozok felett, tovabba
az allami vagy 6nkormanyzati vagyonnal valé gazdalkodas, valamint elkiiloni-
tett allami pénzalapok, fejezeti kezelésti eldiranyzatok, onkormanyzati pénziigyi
tamogatasi pénzkeretek tekintetében,

d) egyediallami vagy 6nkormdnyzati timogatasrol valé dontésre iranyulo eljaras le-
folytatdsa soran, vagy

e) allami vagy dnkormdanyzati taimogatasok felhasznaldsanak vizsgalata, vagy a fel-
hasznalassal valé elszdmoltatds soran.”

A masik jelent6sebb torvényi kategoriat azok alkotjak, akik valamilyen kozhivatalt vagy
poziciot toltenek be (példaul kozigazgatasi allamtitkdr, vezet6i munkakort betolts kor-
manytisztviseld vagy koztisztviseld, tigyész, a tobbségi allami részesedéssel miikodd
gazdalkodo szervezet tisztségviselGje). Az 6 esetiikben az ellatott feladattdl fiiggetleniil,
a torvény rendelkezése alapjan kotelezd a vagyonnyilatkozat megtétele.

Amint latjuk, a jogalkotd igen szélesre szabta a vagyonnyilatkozat-tételre kotelezettek
korét. Tevékenységénél fogva lényegében minden kozszolgalatban allé személy ebbe a kate-
goridba esik, aki valamilyen anyagi kovetkezménnyel jaré dontés el6készitésében vesz részt,
fiiggetleniil attol, hogy arra milyen gyakorisdggal keriil sor. Ezt a csoportot — a Kttv. sz6-
hasznalatat kolcson véve — nevezhetjitk a kozélet tisztasaga szempontjabol érzékeny munka-
kort betoltd személyeknek. Mivel az adéhivatal kapacitdsai nem teszik lehetévé, hogy csak
a kozszféraban foglalkoztatottak kozott évente tobb tizezres nagysagrendben folytasson le
vagyongyarapodasi vizsgalatot, masrészrél nem biztos, hogy minden kozigazgatasi hatosagi

¢ Indokolds a kizszolgdlati tisztvisel6krdl sz6l6 T/5002. szdmii torvényjavaslathoz, 2011, 142. Forras: www.parla-

ment.hu/irom39/05002/05002.pdf (A let6ltés datuma: 2017. 09. 21.).
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tigyben donté vagy dontés-el6készitést végzd kormanytisztviseld esetében ez feltétleniil
indokolt, tovabbra is nyitott a kérdés: hogyan lehet a kozélet tisztasaga szempontjabol érzé-
keny munkakorok koziil objektiv szempontok alapjan kisztirni azokat a munkakoroket,
amelyek az atlagosnal nagyobb (jelentés) érzékenységgel rendelkeznek? Ezt tovabbgon-
dolva: fel lehet-e allitani egy tobbfokozatu skélat a kisebb, illetve a jelentds érzékenységgel
rendelkezé munkakorokre vonatkozoéan? Illetve: mas vizsgalati szempontok beemelésével
érdemes-e kiterjeszteni ezt a skdlat olyan munkakorokre, amelyek nem esnek a vagyonnyi-
latkozat-tételi kotelezettség hatalya ala?”

3. A SZERVEZETI KOCKAZATELEMZES ES A BELSO
KONTROLLRENDSZER

Megitélésem szerint kozelebb keriiliink e kérdések megvalaszolasahoz, ha a benniik sze-
repld ,érzékenység” szot a ,,kockazat” kifejezéssel helyettesitjiik. A kockazat fogalmat igen
sok szempont szerint hatdrozhatjuk meg,® a kovetkez6kben valamely (negativ) hatassal
fenyegetd esemény bekovetkezésének a lehetéségeként hasznalom. A Kttv. 88. §-a esetében
ez az esemény értelemszertien a korrupciés blincselekmény megvalosuldsanak lehetdsége
a munkakorhoz kapcsolodoan.

Ha tehat kozelebb szeretnénk jutni a Kttv. felhatalmazé rendelkezésében foglalt kor-
manyrendelet megalkotasahoz, akkor a torvényszoveg egymasra rakddo rétegeit lehdntva
arra keressiik a vélaszt, hogy a szervezeten beliil hogyan tudjuk azonositani a korrupcids
buincselekmények kockazatanak kitett munkakoroket?

Miel6tt témank kifejtésében tovabbhaladnank, indokolt a kockazatelemzés témajat szer-
vezeti Osszefiiggéseiben is megvizsgalni annak érdekében, hogy a folyamatrdl teljesebb
képet kapjunk.

A szervezeti kockazatelemzés lényege, hogy valamennyi szervezet bizonytalan kiilsé
és belsd kornyezetben miikodik, amely veszélyeket és lehetdségeket egyarant hordoz
magaban. Mig a lehetség bizonytalan, pozitiv hatdssal lehet a szervezet miikodésére,
a veszély altaldban negativ kovetkezménnyel jar és kockazatként azonositjuk. A kockazat-
elemzés célja, hogy a szervezetre haté kockazatok azonositdsaval és értékelésével eldsegitse
a bizonytalansag csokkentését. A folyamat harom {6 1épésbél all:

a) A kockézatok azonositasa: ennek keretében fel kell mérni azokat a koriillmé-
nyeket, amelyek negativ hatassal lehetnek a szervezetre. Fontos ugyanakkor, hogy
ezek kizarolag a jovében bekovetkezd koriilmények lehetnek, a mar bekovetkezett

7 Jellemz&en ilyen kategoriaba tartozhatnak a toborzassal, kivalasztassal foglalkozé HR-es munkatarsak, a belsé
szabalyzatokat vagy jogszabalyokat el6készit6 kodifikatorok, esetleg a koltségvetési szervek peres képviseletét
ellaté jogtanacsosok. Ok jellemzden kozvetlen anyagi kovetkezményekkel nem jaré dontés-elékészitést végez-
nek, mégis kiemelt fontossagu szervezeti eréforrasok felett rendelkeznek.

Ezek magas szinvonali attekintését nyujtja: VAsvArRr Tamds: Kockdzat, kockdzatészlelés, kockazatkeze-
1és - szakirodalmi attekintés, Pénziigyi Szemle, 2015/1, 29-48.
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események kapcsan a szervezet csak a felmeriilt problémak megoldasara, karos
kovetkezményeik csokkentésére szoritkozhat.

A kockazatok értékelése: az azonositott kockazatok értékelése soran vizsgalni kell
egyrészt a negativ események bekovetkezésének a lehetéségét. Vagyis azt, hogy
milyen valészintséggel kovetkezik be az adott esemény (példaul a bekovetkezés
esélye nagy, csekély vagy igen valosziniitlen). Ha ezt nehéz meghatarozni, akkor
abbol is kiindulhatunk, hogy az esemény bekévetkezése milyen gyakorisdggal
varhato (példaul naponta, havonta, évente). A bekovetkezés valoszintisége mellett
fontos korillmény a hatds felmérése, vagyis annak meghatarozasa, hogy az ese-
mény a szervezet céljara milyen hatdssal van (példaul a cél elérését lehetetlenné
teszi, egy szervezeti egység mikodését megakadalyozza, egy szervezeti egység
mukodését hatraltatja). Az esemény bekovetkezésének valdszintisége és hatasa
egy matrixba rendezve jol lathatova teszi a legjelentésebb kockazatokat és meg-
konnyiti azok értékelését, kategdridkba sorolasat (példaul kis, kozepes, jelentds
kockdzat).

A kockazatok kezelése: a kockazatok azonositasat és értékelését kovetéen meg
kell hozni azokat az intézkedéseket, amelyek a kockdzatok kezelésére irdanyulnak.
A szervezeti célokat veszélyeztetd legnagyobb kockazatokat csokkenteni sziik-
séges a bekovetkezés valdszintiségére és/vagy a hatasra iranyul intézkedésekkel.
Emellett azt is meg sziikséges hatdrozni, hogy mely kockazatok érik el azt a szintet,
amelyek a szervezet részér6l mar beavatkozast igényelnek. A kockazatok kozott
indokolt fontossagi sorrendet felallitani annak érdekében, hogy a szervezeti er6-
forrasokat minél hatékonyabban lehessen felhasznalni.

A kockazatkezelési folyamat ugyanakkor csak akkor lehet teljes, ha a szervezet monito-
rozza a kockazatkezelési intézkedések hatasat, vagyis megvizsgalja, hogy a hozott intézke-
dések ténylegesen elérték-e a céljukat, a kockazatok csokkentését. Ha a folyamathoz ilyen
visszacsatolas is kapcsolédik, akkor a PDCA-ciklushoz’ hasonld fejlesztési folyamat valo-
sulhat meg és a szervezet hosszabb tavon stabilizalhatja miikodését és jelentGsen javithat-
ja eredményességét.

A gazdasagi-tdrsadalmi viszonyok egyre komplexebbé valasaval a kockazatelemzés

jelentdsége egyre nagyobb jelentdségre tett szert.'” A kockazatelemzés kiilondsen jol hasz-
nalhatonak bizonyult a kiillonbozé véllalati visszaélések megelézésére, igy a legjelen-
tésebb amerikai szamviteli szakmai szervezetek 1992-ben elkészitették az integralt

Négy 1épésbél, tervezésbdl (Plan), végrehajtasbdl (Do), ellendérzésbdl (Check) és beavatkozasbol (Act) allo, cik-
likusan ismétl6dé menedzsment médszer.
Domokos Laszld — NyExt Melinda - JakovAc Katalin - NEMETH Erzsébet — HATVANT Csaba: Kockazatelem-
zés és kockdzatkezelés a kozszféraban és a kozpénziigyi ellenérzésben, Pénziigyi Szemle, 2015/1, 7-28.
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kockézatkezelésre vonatkozo szakmai ajanlasukat, amely a maganszféraban és a kozszfé-
raban egyarant kovetendé modellé valt."

Magyarorszagon a koltségvetési szervekre vonatkozoan az integralt kockazatkezelési
rendszer mikodtetését a koltségvetési szervek belsé kontrollrendszerérél és belsé ellen6r-
zésérél szold 370/2011. (XII. 31.) Korm. rendelet irja elé. E szerint az integralt kockazatke-
zelési rendszer ,,olyan folyamatalapu kockazatkezelési rendszer, amely a szervezet minden
tevékenységére kiterjed, egységes modszertan és eljarasok alkalmazasaval, a szervezet cél-
kitizéseinek és értékeinek figyelembevételével biztositja a szervezet kockazatainak teljes
kort azonositasat, azok meghatarozott kritériumok szerinti értékelését, valamint a kocka-
zatok kezelésére vonatkozé intézkedési terv elkészitését és az abban foglaltak nyomon kove-
tését”. A kormanyrendeletbe az integralt kockazatkezelés kovetelménye egy 2016. november
1-jét6l hatalyos modositas alapjan keriilt be. Ezt az id6pontot kévet6en tehat a koltségvetési
szerveknél a Bkr. mddositasat megel6zden is létezé kockdzatkezelési tevékenységeiket egy-
séges rendszerbe kell szervezniitk mind a mddszertan, mind az eljarasok szempontjabodl.
E folyamat koordindlaséra a szervezeten belill kiilon felel6st kell kijellni.

Fontos szempont tovabbd, hogy kockazatkezelés sordn a kockdzatokat nem 6nmagukban,
hanem a szervezeti célkit(izésekhez és szervezeti értékekhez viszonyitva kell vizsgalni.

Az integralt kockazatkezelési rendszer folyamatalapu, vagyis a kockazatokat a szerve-
zeten beliili folyamatokhoz kapcsoléddan vizsgalja. E megkozelités a szervezet f6bb folya-
matai szempontjabdl igen kézenfekvd, ugyanakkor sok szempontbdl hatranyos is lehet.
Egyrészt egy komplex szervezeten belill egyidejlileg szamos, egymadssal parhuzamosan
futo, illetve egymassal kapcsolatban 1évé folyamat talalhat6, amelyek elemzése jelentds
szervezeti er6forrasokat kot le. Ha a kockazatkezelés egy-egy folyamatra fokuszal, akkor
konnyen figyelmen kiviil hagyhatja a folyamatok kozétti kapcsolatokat, kolcsonhatasokat,
amelyek akdr jelent6s mértékben hatdssal lehetnek a folyamatokon keresztiil vizsgalt koc-
kazatokra is.

A fentiek alapjan az integralt kockazatkezelési rendszeren beliil indokolt olyan, a folya-
matalapu szervezeti kockazatelemzést kiegészitd megoldasokat alkalmazni, amelyek
tovabbi relevans informdcidval szolgalhatnak a szervezeten beliili kockazatokroél. Ebbél
a szempontbdl kiilondsen azok a teriiletek lehetnek jelentdsek, ahol a szervezeten beliili
folyamatok 6sszefutnak: a munkakorok.

4. A MUNKAKORI KOCKAZATELEMZES ELMELETI HATTERE

Munkakor alatt az egy személy altal ellatott feladatok Osszességét értjiik, amely egy-
ben a szervezet legkisebb épitéegysége. A munkakort ugyanakkor meg kell kiilonboz-
tetniink a munkakort betolté személyt6l. A munkakor objektiv kritériumokkal (példaul

" Internal Control - Integrated Framework, 2013. Forras: www.coso.org/-documents/internal%20controlintegra-

ted%20framework.pdf (A let6ltés datuma: 2017. 09. 22.).
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ellatando feladatok, képzettségi és egyéb kovetelmények) leirhatd, mig a munkakort betol-
t6 személy esetében az objektiv kritériumok mellett igen nagy hangsulyt kapnak a szubjek-
tiv elemek (példaul motivacio, tapasztalat, csapatszellem). Amig — ahogy a késébbiek soran
latni fogjuk - a munkakdr kockazati tényez6i mérhetdk, a munkakort betolts személy-
hez is kapcsolédhatnak kockazati tényez6k, bar ezek mérhetésége nagyobb kihivast jelent.
A személyhez kapcsolddé kockazati tényezék lehetnek dltalanos jellegtiek (példaul pontat-
lansag, alkoholfiiggéség, tapasztalatlansag), vagy az adott munkakorhoz kotédok (példaul
rovidlatas, szintévesztés, szakmai képzetlenség). A munkakorhoz kapcsolddo és a személyi
kockézatok osszekapcsolodhatnak és kolesonosen erdsithetik vagy gyengithetik egymast.
E hatasokat matrixba rendezve azt kapjuk, hogy ha a magas kockdzatti munkakdért magas
személyi kockdzat munkatars tolt be, akkor ott lényegesen magasabb kockazattal kell sza-
molni. Ezzel ellentétben a magas személyi kockazatt munkatars rizikéjat mérsékelheti, ha
alacsony kockazati munkakort tolt be.

A munkakoralapa rendszerben a szervezeten beliil a munkakorok és a folyamatok koleso-
nosen megfeleltetheték egymasnak. Ez azt jelenti, hogy nincs olyan munkakor, amelyhez
ne tartozna valamilyen folyamat részeleme, illetve minden folyamat minden eleméhez hoz-
zarendelhetd egy-egy munkakor.'” Ez a logika érvényesiil a munkakor, illetve a munkakort
betoltd személy vonatkozasaban is. Minden munkakorhoz allandé vagy - a helyettesités
idejére — ideiglenes jelleggel hozzarendelhet6 egy munkatars, aki a munkakérhoz tartozo
feladatokat ellatja. Ugyanakkor valamennyi, a szervezethez felvételt nyert munkatarshoz
egyetlen munkakor tartozik. Az ezektdl eltérd szervezeti megoldasok 6nmagukban kocka-
zatosnak tekinthetok.

Amint az el6z6kbdl is latszik, a munkakor kulcsszerepet tolt be a szervezet miikodé-
sében. Ennek jelent6ségét a masodik vildghaborut kovetden egyre elterjedtebbé valé munka-
korelemzések is bizonyitjak,” amelyek az egyre nagyobb és Osszetettebb mikodést
multinaciondlis vallalatok kiilonb6z6 munkakorei értékének meghatarozasat segitik eld.
A viéllalat vezérigazgatdja, marketingmenedzsere és portasa egyarant hozzajarul a szer-
vezeti célok eléréséhez, ugyanakkor az altaluk betoltott munkakor értékének megité-
lése sokkal bonyolultabb, ha munkakéreik kiilonboz6 gazdasagi fejlettségli orszagokban
talalhatoak. A munkakorok elemzésének tovabbi célja lehet az esélyegyenléségre vonat-
kozé jogszabalyi és vallalati kovetelmények gyakorlati megvalositasa objektiv szempontok
segitségével.

A munkakorok elemzése altaldban egy interju keretében kitoltott kérdéiv segitségével
torténik, amelynek segitségével felmérik a munkakorhoz tartozé egyes kovetelményeket

E szemlélet alkalmazdsa mar 6nmagaban el6ny6s a szervezet szamara: segitségével kisziirheték azok a munka-
korok, amelyek — mivel nem kapcsolédnak a szervezeten beliili folyamatokhoz - feleslegesek a szervezet sza-
méra (vagy ami ennél rosszabb: informalis befolyast gyakorolnak a szervezeti folyamatok felett). Masrészrél
ravilagitanak a folyamatok azon elemeire, amelyek azért kockdzatosak, mert nincsen az adott részfolyamathoz
hozzarendelt munkakor, illetve felelés munkatars.

SzakAcs Gabor — Bokopr Marta: Munkakor elemzési kézikonyv - AROP-2.2.5. Kézigazgatdsi munkakor elem-
zési pilot program (1.0 verzid), 2012.
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(példaul kommunikacid, egylittmtikodés, hely- és személyismeret), illetve azok szintjét.
Az egyes szintekhez pontértékek rendelhet6k, igy ezek osszesitésével meghatarozhatd
a munkakor értéke.

A szervezetek — az elmult évek gyakorlata alapjan ideértve a magyar kozigazgatasi szer-
veket is"* — meglévé munkakor-értékelési rendszereikhez rugalmasan illeszthet6 az a kér-
déiv, amely a munkakérok kockazatainak felmérésére szolgal. A kovetkezékben vizsgaljuk
meg, hogyan végezhetd el a munkakorokhoz kotédd kockazatelemzés!

5. MUNKAKORI KOCKAZATELEMZES A GYAKORLATBAN

A munkakori kockdzatelemzés alapjit a kockdzati tényez6k alkotjak. Ezek azok a koriil-
mények, amelyek kockazatot hordoznak magukban. A munkakéri kockazatelemzés elsé
lépése tehdt a kockazati tényez6k meghatarozdsa, ezt koveti azon tevékenységek azonosi-
tasa, amelyek esetében a kockazati tényez6k el6fordulnak, majd ezutan azon munkakorok
kivalasztdsa, amelyek keretében e tevékenységeket végzik.

Ha az adott munkakdrben a kockdzati tényez6k halmozottan fordulnak el, akkor a koc-
kazatok bekovetkezésének esélye is nagyobb. Emellett a kockdzatok vizsgalata soran arra
is indokolt figyelemmel lenni, hogy a munkakor jellege milyen hatdssal van a kockazat
nagysagara. Ertelemszer(ien egy szervezet felsdvezetSje esetében nagyobb, a szervezet
egész mlikodését, céljainak elérését is veszélyezteti a kockazat bekovetkezése, mig egy kor-
latozottabb feladat- és hatdskorrel rendelkezé tigyintézé hatdsa a szervezeti célok eléré-
sére lényegesen kisebb. A munkakoéri kockdzatelemzés kapcsan ugyanakkor indokolt arra
is figyelemmel lenni, hogy a munkakoér hatasat ne automatikusan a munkakori hierarchi-
aban bet6ltott pozicidhoz rendeljitk, hanem vizsgaljuk meg a szervezeten beliili, tényleges
befolyas (hatds) mértékét. Altaldban elmondhatd, hogy a szervezet elsészamu vezetdje
mellett, a vezet6 kabinetjében/titkdrsagan dolgozé munkatérsak szervezeten beliili infor-
malis befolydsa lényegesen nagyobb, mint ami formélis poziciéjukbdl kévetkezne. Igy
lehet, hogy a kabinet/titkarsag vezetdje a formalis hierarchidban csak also- vagy kozépve-
zetének mindsiil, a szervezet mikodésére gyakorolt befolydsa mégis megkozeliti az elsd-
szamu vezetOét.

A munkakori kockazatok mérésének masik modja, ha a munkakorhoz kot6dé kocka-
zati tényezOk el6forduldsan vagy hidnyan tul azok gyakorisagat mérjiik. Vagyis azt, hogy
a munkakor bet6ltéje a kockdzatosnak minésithetd tevékenységet naponta, hetente vagy
havonta, esetleg évente végzi. A hosszabb idétavok elemzésével igy azok a tevékenységek is
vizsgalhatok, amelyek viszonylag ritkan fordulnak elé. A hatas fentebb bemutatott vizsga-
latdhoz hasonldan a kockazatos tevékenység gyakorisagdhoz pontszamok rendelhetdk, igy

s

szamszerUsithet6 a kockéazat hatasa is.

" PETRO Csilla - STREHLI-KLOTZ Georgina: Formal6dé uj kozszolgalati életpalya, kiilonds tekintettel a munka-

koralapt rendszer bevezetése iranydba tett hazai kisérletekre, Polgdri Szemle, 2015/4-6.
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A munkakori kockazatelemzés kapcesan kulcsfontossagu a kockazati tényezék megha-
tarozasa. Ezeknek a vizsgalt kockazattipus kapcsan relevansnak kell lenniiik, az elhanya-
golhaté mértékd vagy mas tipusu kockazatokra utalé tényezék ugyanis tévutra vihetik
a munkakori kockdzatelemzés folyamatat és hamis eredményre vezethetnek.

Ahogy az a kordbbiakbol kovetkezik, a munkakéri kockazatelemzést széleskortien,
a kockazatok kiilonféle tipusaira lehet elvégezni. Ezek kozos jellemzdje, hogy a szervezet
céljainak elérésére jelentds veszélyt jelentenek, és kezelésiikre intézkedéseket kell hozni.
Igy munkakori kockdzatelemzés készithetd tobbek kozott a csaldssal, a korrupcidval vagy
az integritassal kapcsolatos kockazatok vizsgalatara.

Témank szempontjabol a kozélet tisztasagat veszélyeztetd, vagyis a korrupcids biin-
cselekmények kockazatanak vizsgalata kiemelkedd fontossagu. Ehhez kapcsoloddan kell
megtalalni azokat a kockazati tényezéket, amelyek vizsgalataval megéllapithatd a veszé-
lyeztetettség mértéke. A kozszféran beliill a veszélyeztetett teriileteket, tevékenységeket
és folyamatokat az alabbi abra foglalja 6ssze:

1. tablazat « Veszélyeztetett teriiletek a kozszférdn beliil

Veszélyeztetett teriiletek/tevékenységek/folyamatok

Beszedések Adoémegallapitas, adok, importvamok, jovedéki
adok, dijak, illetékek beszedése

Szerzédések Tenderek, megrendelések, megbizasok, szerzédések
odaitélése, beszerzések

Kifizetések Tamogatasok, jutalmak, juttatasok, segélyek kifize-

Kapcsolat

a kormdnyzat
és az dllampol-
garok/ vdllal-
kozdsok kozott

tése, szponzoralds

Okmanyok Engedélyek, utlevelek, jogositvanyok, személyiga-
kiadasa/kiallitasa | zolvanyok, meghatalmazasok kiadasa

Kozszolgaltatdsok | Egészségiigy, oktatds, hulladékgyjtés, vizellatds

Jogalkotas Uj jogszabaly-tervezetek megalkotésa, szabdlyozasi
kritériumok meghatarozasa
Feliilvizsgalat Feliigyelet, ellenérzés, nyomozas, biintet6eljaras,
és jogalkalmazds |felderités, igazsagszolgaltatas, biintetés
Informacié Nemzetbiztonsagi és bizalmas informaciok, doku-
mentumok, aktdk, szerz6i jogok
Allami vagyon |Pénz Pénztar, pénzeszkozok, portfolidkezelés, készpénz-/
kezelése zsirdtigyletek, prémiumok, koltségek, juttatasok stb.
Javak Vétel/eladas (arverés), kezelés és felhasznalds
Ingatlanok Vétel/eladas (épiiletek, fold)

Forrds: BAGER Gusztav: Korrupcio: biintetés, integritds, kompetencia, Budapest,
Akadémiai Kiadé, 2012, 130.
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Habar a tdblazat a kockazatos tevékenységeket foglalja Ossze, ezek alapjat a kockaza-
ti tényez8k képezik. Az els6 oszlopban a kozérdek képviseldje valamilyen fontos szolgal-
tatast, jogot, eldnyt biztosit az allampolgarnak vagy a véllalkozasnak, illetve von el téle
(példaul engedély visszavonasa). Kockazatos tevékenység az, amelyiknél egy vagy tobb
kockézati tényezd jelen van.

Amint az a tdblazatbdl is lathato, a kozszféran beliil igen széles a kockazatot rejté tevé-
kenységek kore. Ahogyan korabban bemutattam, ezeket a tényezdket rejté folyamatok
mind munkakorokhoz kétédnek: mindegyik elemiik egy-egy munkakori leirasban sze-
repel. A korabban hivatkozott, az egyes vagyonnyilatkozat-tételi kotelezettségekrdl szolo
2007. évi CLIIL. torvény 3. § (1) bekezdése dltal felsorolt javaslattételi, dontési és ellendr-
zési tevékenységek lényegében olyan kockazati tényezoket rejtenek, amelyek az illegalis
vagyongyarapodas és/vagy a rabizott hivatali hatalommal val6 visszaélés lehetdségét hor-
dozzak magukban. E kockazati tényezék ugyanakkor kordntsem tekintheték teljesnek,
szamos, a szervezeti eréforrdsokkal vald visszaélést lehetévé tevé kockdzatot nem tar-
talmaz a torvényi felsorolas.

A korrupci6s kockazatok vizsgalata érdekében iranymutatd lehet a kozigazgatdsi szervek
korében 2015 decemberében elvégzett munkakori kockdzati felmérés. E felmérés alapjaul
a Nemzeti Korrupcidellenes Program és az azzal 6sszefliggd intézkedések 2015-2016. évre
vonatkoz6 terve elfogadasardl szolo 1336/2015. (V. 27.) Korm. hatarozat szolgalt. A kor-
manyhatarozat szerint: ,,4. Az allamigazgatasi szervek korében a) fel kell térképezni azokat
a munkakoroket és munkakorcsaladokat, amelyeket a korrupcios kockazatok fokozottan
érintenek...”. A kormanyhatarozat alapjan megindul6 felmérés — bar alapvet6 célja a mun-
kakori korrupcids kockazatok azonositasa volt — az alkalmazott kérdések alapjan mégis
inkabb integritaskockazati felmérésnek tekinthetd, amelynek alapja a kockazati tényezék
el6zetes azonositdsa volt. A 2015-0s felmérés alapjaul a kovetkez6 tablazatban foglalt kér-
dések szolgaltak:
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2. tablazat « A munkakori integritdsi kockdzatokat mérd 2015-6s kérdéiv

A munkakor korrupcio altali veszélyeztetettségét vizsgalo kérdések

7

nem fordul el6

7

esetnként fordul el

7

rendszeresen el6fordul

Hatdsagi eljarasokban valo részvétel, hatdsagi jogkorrel rendelkezés
(engedélyek, igazolasok, igazolvanyok kiadasa, segélyezési és tamogatasi
eljarasokban val6 kozremukodés, kotelezésre iranyuld hataskor, szabaly-
sértési eljarasokndl biintetési hataskor gyakorlasa, szakhatosagi véle-
ményezés, hatdsagi ellendrzések lefolytatasa, jogalkotdssal kozvetleniil
Osszefiiggd hataskorok gyakorlasa (jogszabdlyok kezdeményezése, jog-
szabalytervezetek kidolgozasa, szakmai egyeztetése).

Diszkrecionalis (szabad mérlegelésen alapuld) dontési hataskor

2 gyakorlasa.
3. |Részvétel beszerzésben vagy kozbeszerzési eljarasok lefolytatasaban.
Koézremikodés kiilsé személyekkel/szervezetekkel valo szerzo-
4. | déskotésben vagy alarendelt szerv/hattérintézmény ilyen jellegii
tevékenységében.
5 Gazdasagi tevékenység kozvetlen ellendrzése, vizsgalata vagy ezzel kap-
" | csolatosan intézkedés foganatositasa.
6 Kozremiikddés eurdpai unids palyazat elbiralasaban vagy projekt
" | végrehajtasaban.
Készpénz vagy mas értékes javak kezelése, nyilvantartasa (ideértve
- |az ingatlanokkal kapcsolatos vagyonkezelést is). Pénziigyi teriilethez
" | kapcsolddo - kotelezettségvallalasi, ellenjegyzési, teljesitésigazo-
lasi — jogkorok gyakorldsa.
Minésitett vagy bizalmas informacidk birtoklasa (ideértve masokra
8. | vonatkozdan hatranyos megitélést vagy gazdasagi elénnyel/hatrannyal
jar6 informaciokat is).
9 A munkakor ellatasaval osszefiiggd kozvetlen kapcsolat biintetett el6-
" | életli személyekkel/blindzékkel.
10. | A% ellatott tevékenység rendszeres, kiilsé szerv altali ellenérzése

(figyelem, a logika megfordul!).

Forrds: Médszertani utmutato... i. m., 3.

"y

Amint lathato, a kérd6iv tobb olyan kockdzati tényezére is rakérdezett, amelyek nem kapcso-
lédnak kozvetlentll a Biintetd Torvénykonyv korrupcids blincselekményeihez. Ilyen példa-
ul a 2. kérdés, a ,, Diszkrecionalis (szabad mérlegelésen alapuld) dontési hataskor gyakorlasa”.
Ebben az esetben a kockazat alapja, hogy a szabad mérlegelésen alapul6 hataskor gyakorloja
szamara a jogszabaly széles dontési jogkort biztosit, amellyel akdr vissza is lehet élni. Fontos
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hangstlyozni, hogy a diszkrecionalis jogkor 6nmagaban nem jelent korrupciot, az pusztan
a korrupci6 elkovetésének a kockazatat noveli meg. Hasonld kockazatot jelenit meg a 6. kér-
dés is. E szerint a ,Kozremiikodés eurdpai unids palyazat elbirdlasdban vagy projekt vég-
rehajtasaban” szintén noveli a korrupciés kockazatot. Ennek oka, hogy az eurdpai unids
tamogatasi forrasok elnyerése jelent6s elényt jelent a palyazok szamara, igy annak megszer-
zése érdekében akar tisztességtelen eszkozokhoz is folyamodhatnak. Masrészrél e forrasok
felhasznalasa igen gyakran a hierarchikus mikodéstdl elkiiloniilt projektszervezetben tor-
ténik, amelynek mukddtetésében nem minden kozigazgatasi szervnek van kell$ gyakorlata.

Noha az eurdpai unids projektek elbirdldsaban vagy végrehajtasdban valo kozremi-
kodés jelent6s korrupcids kockazatot jelent, ez a tényezd csak kozvetetten, koltségvetési
vagy egyéb pénzeszkozok feletti rendelkezési jogkorként jelenik meg a 2007. évi CLIL. tor-
vény altal vagyonnyilatkozat-tétel kapcsan nevesitett tevékenységek kozott.

A 8. kérdés, a ,Mindsitett vagy bizalmas informaciok birtokldsa” nem feltétleniil jelent
egyet a korrupcids kockazattal, ugyanakkor az integritasi kockazatok vizsgalata kapcsan
igen relevans lehet. A mindsitett vagy bizalmas informaciok nem szabalyszer( kezelésével
ugyanis mas blincselekmények (példaul Btk. 265. § — mindsitett adattal visszaélés; Btk.
305. § - hivatali visszaélés) is megvalosulhatnak. Ezen tul a kiszivargé adatok ellehetet-
lenithetik a szervezet egyedi ligyben lefolytatott eljarasat, és igen hatranyosan befolyasol-
hatjék a szervezet tarsadalmi megitélését is.

A kockazati tényez6k azonositasat kovetden a munkakori kockazatelemzés soran don-
tést kell hozni arra vonatkozoan is, hogy a kockazatok hatasat a kockazati tényezok el6for-
duldsanak gyakorisagahoz, avagy a munkakor szervezeten beliili befolyasahoz sziikséges-e
kotni. Megitélésem szerinta munkakdr szervezeten beliili befolyasat a gyakorlatban nagyon
nehéz elkiiloniteni a munkakor betdltdjének szervezeten beliili befolyasatdl. Ez utdbbi
objektiv, tudomanyos mdédszerekkel nehezen mérhetd, mivel nagymértékben fiigg a mun-
kakor betoltdjének személyiségétdl, szakmai kvalitasaitél, mas munkatarsakkal és veze-
tékkel meglévé kapcsolataitol.”® Ebbdl kovetkezen szerencsésebb valasztasnak tiinik
a vizsgalt tevékenység gyakorisaganak elemzésébdl kiindulni és a hatds mértékét ehhez
kotni. Jollehet a negativ hatds mértéke nem feltétleniil fiigg az el6fordulds gyakorisagatol,
mégis elmondhatjuk, hogy a gyakoribb el6fordulds énmagaban is sulyosabbd teszi a hatast.

A kockazati tényez6k ismeretébdl és azok eléfordulasanak gyakorisdgabol ugyanakkor
mar lehet8ség van olyan modell megalkotasara, amelynek segitségével objektivan mérhe-
tové tehetd a kockazat mértéke. A szamitas legegyszeriibb mddja a kérdésekhez rendelt
igen/nem valaszok osszesitése lehet. Ugyanakkor ez a moédszer még nem ad vélaszt a koc-
kazati tényez6k eléfordulasanak gyakorisdgara. Ha az itt felallitott kategériakhoz (példaul
napi, heti, havi, éves, tobbéves gyakorisag) pontértékeket rendeliink, az igy kapott ssze-
geket 0sszeadva'® pontosabb képet kaphatunk a korrupciés kockazatok jellegérol.

A hatés mértékének meghatarozasahoz a j6vében objektiv tdampontot nyujthat az adott munkakor elemzése,
ezen beliil is a munkakoér hatasanak vizsgalata.

Az adatok 6sszeadasan kiviil elvileg mas modszerekkel is elvégezhetd a kockazati értékek meghatdrozisa. Az egyes
kockazati tényezOk értékeinek Gsszeszorzasa példaul a nagyon gyakori kockazatok felilsulyozasdhoz vezet.

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS « 2017/4.

/ k .

manyo

tanul




tanulmdnyok o

Miutan minden munkakorhoz a fentiekben leirt médszerrel kockazati pontszamot ren-
deltiink, a munkakorok pontszamaibdl gyakorisagi sort allithatunk fel. Ez mér a szervezet
vezetése szamdra is relevans informdcidkat hordoz arra vonatkozdan, hogy a munka-
kori korrupcids kockazatok milyen mértékben vannak jelen a szervezeten beliil, mekkora
az atlagos munkakori kockazat, illetve mekkora a kockazati értékek szdérdsa. Ezen infor-
macidk alapjan meghatarozhat6 a szervezet kockdzattliré képessége, vagyis az az érték,
amely folotti értékek esetében a szervezetnek kiilon intézkedéseket sziikséges tennie a koc-
kazatok kezelése érdekében. Ennek kiilonosen azért van jelentsége, mivel ezaltal elkeriil-
hetd a szervezeti er6forrasok pazarlasa, igy a szervezet vezetése — a valamennyi munkakor
részére biztositott védelmen tul — azokra a munkakérokre 6sszpontosithatja eréfeszitéseit,
amelyek ténylegesen is igen magas kockdzatnak vannak kitéve.

Végezetiil indokolt még kitérni egy olyan koriilményre, amely segitheti a kockdzatok
mértékének minél pontosabb meghatarozasat. Ha abbdl a feltételezésbdl indulunk ki, hogy
a kérdésekkel vizsgalt kockazati tényez6k azonos sulytak, akkor a kérdések kozotti mate-
matikai eszkozokkel torténd kiilonbségtételre nincsen szitkség. Ha viszont az egyes koc-
kazati tényez6k fontosabbak, mésok pedig kevésbé, akkor lehetdség van a kérdések kozotti
sulyozasra. Ennek soran a kérdések pontértéke, vagy a gyakorisag értéke - fontossaguknak
megfelelden - valtoztathato, igy a kiemelt kérdések teljes kockdzaton beliili stlya is valtozik.

A leirt moédszerrel egy elvont és nehezen mérheté fogalom, a munkakorhoz kot6dé kor-
rupcids kockazat mérhetdvé tehetd, majd ez alapjan vizsgalhat6 a korrupcio kezelésére ira-
nyuld intézkedések hatékonysaga és eredményessége.

6. A KOZELET TISZTASAGA SZEMPONTJABOL JELENTOS
ERZEKENYSEGGEL RENDELKEZO MUNKAKOROK MEGHATAROZASA

A fentiekben vazolt hosszu gondolatmenet alapjan eljutottunk ahhoz a mddszertanhoz,
amely alapjan objektiv szempontok szerint meghatdrozhatok a kozélet szempontjabol jelen-
t6s érzékenységgel rendelkezé munkakorok és elviekben megalkothaté a Kttv. 259. § (1) be-
kezdés 13. pontja szerinti kormanyrendelet is.

A fentebb kifejtettek alapjan a munkakori kockazatelemzést egységes elvek és mod-
szertan alapjan, de nem kozpontositottan, hanem szervezetenként kell elvégezni. Ebbél
kovetkez6en a megalkotandd 4j kormanyrendeletnek tartalmaznia kell a munkakori
kockazatelemzések lefolytatasahoz sziikséges eljards leirdsat, valamint azon kockazati
tényezok felsorolasat, amelyek vizsgdlata a kockazatelemzés kapcsan sziikségszerf.

A szervezeti munkakori kockazatelemzés kapcsan ugyanakkor indokolt néhany olyan
felel@sségi és szervezési kérdésre is kitérni, amelynek meghatarozasaval eredményesebben
és hatékonyabban érheté el a célul tlizott kozcél, tovabba amelyekkel megteremtheték
a kapcsolatok a meglévé mds jogintézményekkel.

Az els§ tisztazandd kérdés, hogy a munkakori kockazatelemzés hol helyezkedik el
a szervezeti tevékenységekhez képest és milyen, mar meglév rendszerekhez kapcsolodik?
Itt els6ként a munkakoralapu rendszerrel vald kapcsolat vizsgalata érdemel figyelmet.
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A munkakoralapt kockdzatelemzés ugyanis csak akkor mikodhet hosszu tavon is ered-
ményesen, ha maga a szervezet mitkodtetésében is kozponti helyet foglalnak el a mun-
kakorok. Vagyis a munkakori kockazatelemzés megkezdése el6tt — a kozigazgatasban
elfogadott mddszertan alapjan'” — a szervezetnek el kell végezni a munkakorok értéke-
lését. Ez teszi lehet6vé, hogy egyértelmtien meghatarozhato legyen, hogy a munkakérbe
milyen feladatok tartoznak. Ha a szervezeten beliil mikodik a munkakoralapt rendszer,
akkor az is biztosan allithatd, hogy a szervezeten beliili folyamatok és a munkakorok fedik
egymast, vagyis nincsen olyan folyamatelem, amelyhez nem tartozik munkakor és nin-
csenek olyan munkakordk sem, amelyek nem kapcsolédnak egyetlen szervezeten beliili
folyamathoz.

Mivel a munkakoéri kockdzatelemzés a szervezetek egy specialis kockazattipusat vizsgalja,
akkor miikodhet eredményesen, ha az a szervezet Bkr. 3. §-a szerinti belsé kontrollrend-
szerének, ezen belill is az integralt kockdzatkezelési rendszerének része. Ezzel kapcsolatban
érdemes megjegyezni, hogy a munkakori kockazatok elemzése mddszertanilag elkiiloniil
az integralt kockazatkezelési rendszeren beliil, mivel ez utébbi folyamatalapu.

Bar eltér6 moddszereket haszndlnak, mind a folyamatalapt kockazatelemzés, mind
a munkakori kockazatok elemzése a szervezeten beliili kockazatokrol szolgaltatnak infor-
macidkat. Ebbdl kovetkezden indokolt, hogy e két rendszer szervezeten beliili koordina-
lasat is ugyanaz a személy lassa el. A Bkr. 7. § (4) bekezdése alapjan: ,Ha a koltségvetési
szerv integritds tanacsaddt foglalkoztat, akkor az integralt kockazatkezelési rendszer
koordinalasaval kapcsolatos feladatokat az integritds tanacsado latja el.” A fentiek alapjan
tehat a munkakori kockazatok elemzését indokolt a HR-munkatdrsak feladatai kozé
sorolni, mig a feladat szakmai timogatdsat, koordindlast célszer(i az integritds tandcsaddra
bizni.

A munkakori kockdzatelemzés végrehajtasaval kapcsolatban fontos szempont, hogy azt
a HR-es munkatarsnak nem egyediil, hanem munkacsoportban, vagy a munkakor betol-
tdjével egyuttmiikodve kell végrehajtania. Csak igy biztosithatd, hogy a kockazatok elem-
zése a ténylegesen végzett feladatokon alapuljon, és relevans eredményekre vezessen. Ha
a munkakdri leirasban foglaltak és a ténylegesen végzett munka kozott eltérés tapasztal-
haté, akkor ennek okat ki kell vizsgalni és sziikség szerint médositani kell a munkakori le-
irast annak érdekében, hogy az minél inkabb titkkrozze a valdsagot.

A szervezet altal gondosan elkészitett munkakori kockazatelemzést indokolt rendsze-
resen karbantartani, lehetéleg éves gyakorisaggal frissiteni. Ebb6l a szempontbdl kiilo-
nosen a szervezetet érintd feladat- és hatdskori valtozasok, illetve az dtszervezések lehetnek
relevansak.

A kozélet tisztasdga szempontjabol jelentds érzékenységgel rendelkezé munkakorok
meghatdrozasat kovetden vizsgaljuk meg, milyen egyéb elényei lehetnek a munkakori
kockazatelemzésnek!

17 Err6l részletesen lasd: SZAKACs-BOKODI: i. m.
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7. A MUNKAKORI KOCKAZATELEMZES LEHETSEGES ELONYEI

A Kttv. 88. §-a alapjan egyértelmt, hogy a munkakori kockazatok, pontosabban ,,a kozélet
tisztasaga szempontjabol jelentés érzékenységgel rendelkezé munkakor” meghatarozasa
lehetéséget nyujt arra, hogy a munkaltatéi jogkor gyakorldja a vagyongyarapodas vizs-
galatat objektiv, a potencidlis kockazati tényez6khoz igazodd szempontok alapjan irja eld.
Ennek egyértelmii el6nye, hogy elkeriilhet6k a munkaltatdi jogkor gyakorldjanak szub-
jektiv dontésébdl adodé konfliktusok, amelyek kiilonosen a kozszolgalati jogviszony meg-
sziintetése kapcsan mertilhetnek fel.

Meggy6z6désem ugyanakkor, hogy a munkakori kockazatok, kiilonosen a korrupcids
kockdzatok meghatarozasa a fenti szempontokon tul tovabbi elényoket is hordoz. Ezek
alehetdségek elsésorban a korrupcids kockazatok kezelése, a kockazatok csokkentése kap-
csan lehetnek relevansak.

a) Toborzds, kivdlasztds

A betoltend6 munkakorhoz kapcsolddd korrupcids kockazatok ismerete jelen-
t8s segitséget nydjthat az 4j munkatdrsak toborzasa és kivalasztdsa sordn. Ezen
informaciok birtokaban a toborzasi és kivalasztasi kovetelmények meghataroza-
sa is jobban illeszkedhet a betoltendé munkakérhoz. A kivalasztast végzé HR-es
munkatarsak példaul kifejezetten kereshetik azokat a személyiségjegyeket, ame-
lyek csokkentik a visszaélések elkovetésének esélyét (példaul szabalytisztelet, koc-
kazatkertilés, pontossag), mig mas személyiségjegyek (példaul kockazatvallalds,
felelésségvallalds hidnya, felel6sség atharitasa) a munkakori kockazatokkal kom-
binalddva tovabb novelik a meglévé kockazatokat, igy keriilenddk.

b) Beillesztés

Az 4j munkatarsak szervezetbe torténd beillesztésének kritikus jelent6sége van
a késébbi bevalas szempontjabdl. Az Gj munkatarsak a kezdeti id6kben nehezeb-
ben ismerik ki magukat munkahelyiikon és tapasztalatlansaguk miatt tobb koc-
kézatnak is vannak kitéve. A munkakérhoz kapesolodo korrupcids kockazatok
ismeretében a beillesztésiik sordn olyan megoldasok alkalmazhatéak (példaul
mentor segitsége vagy parban torténé munkavégzés), amelyek csokkentik a koc-
kazatokat, illetve meggyorsitjak a hivatastudat megerdsodését és a munkahelyi
normak atvételét.

¢) Munkaszervezés
A munkakérhoz kapesolddé kockazatok ismerete hatassal lehet a munkaszerve-
zésre is. A kockazatosabb munkakoroknél ugyanis olyan munkaszervezési meg-
oldasok alkalmazhatok, amelyek csokkentik a kockazatokat. Ilyen lehet példaul
a szigorubb vezetdi ellendrzés bevezetése, a parban torténé munkavégzés, a mun-
kakort betolté munkatarsak kotelezd, rendszeres rotécidja, illetve a munkakor-
hoz kot6dd folyamatok szigorubb dokumentacidja vagy elektronizélasa.
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d) Oktatds
Ha ismerjilk a munkakoérokhoz kapcsolddd korrupcids kockazatok mértékét,
illetve tipusat, akkor a munkatarsak szamdara nyujtott antikorrupcios témaju
érzékenyité képzések sokkal inkabb testre szabhatok, és témajukat, modszerta-
nukat tekintve jobban illeszkednek a munkatarsakat érint6 valés kockazatokhoz.
Ez a munkaltato6 részérdl jelentds megtakaritast jelenthet a képzések hatékonysa-
ganak és eredményességének névelése mellett.

A fenti felsorolds csak néhany olyan kézenfekvd teriiletet nevesit, amelyre hatassal
lehet a szervezeten belilli munkakorok valds korrupcids kockazatainak ismerete. Ezen
tal a munkakorok kockazatelemzése természetesen olyan teriiletekre is kiterjeszthetd,
amelyeknél azok szubjektiv megitélése helyett objektiv kritériumok felallitasa sziikséges
a negativ kovetkezmények hatdsainak csokkentésére. Ilyen teriilet lehet példdul a nemzet-
biztonsagi szolgalatrol szolo 1995. évi CXXV. torvény 68. §-a szerinti, nemzetbiztonsa-
gi ellendrzés ala es6 munkakorok meghatarozasa, vagy a korabban hivatkozott, az egyes
vagyonnyilatkozat-tételi kotelezettségekrdl szold 2007. évi CLIL torvény szerinti kotele-
zettséggel jaro munkakorok megallapitasa.

8. OSSZEFOGLALAS

Tanulmdnyomban arra vallalkoztam, hogy egy, egy évtizede megalkotasra vard kor-
manyrendeletbdl kiindulva megvizsgaljam azokat a lehetdségeket, amelyek lehet6vé teszik
a kozélet tisztasaga szempontjabol jelentds érzékenységgel rendelkezé munkakorok objek-
tiv kritériumokon alapulé meghatarozasat. Ennek soran leirtam a munkakéri kockaza-
tok mérésének modszertanat, majd egy gyakorlati példan keresztiil mutattam be ennek
mukodését. Tanulmanyomban ravilagitottam arra is, hogy a munkakori kockazatelem-
zés hogyan illesztheté6 a munkakoralapt rendszerhez, illetve a belsé kontrollrendszerhez,
majd ezt kovetGen bemutattam azt, hogy milyen elénydkkel jarhat a munkakorhoz kapcso-
16d6 kockazatok elemzése a szervezet szamadra.

Az addzas rendjérdl szol6 2003. évi XCII. térvény modositasa kovetkeztében az adoha-
tosag 2016. janudr 1-jét kovetSen csak a Btk. egyes fejezeteiben szabalyozott biincselek-
mény nyomozohatdsag részérél fenndlld gyanuja esetén folytat le becslési eljarast. Ennek
kovetkeztében a Kttv. 88. §-ban szabalyozott vagyongyarapodasi vizsgalat lefolytatdsa elé
ujabb akadaly gordiilt és messzebb keriiltiink az egyes vagyonnyilatkozat-tételi kotele-
zettségekrol szolo 2007. évi CLIL. torvény altal lefektetett, a kozélet tisztasdganak meg-
teremtésére iranyuld céloktol. Mindezen jogszabalyi valtozasok ellenére a munkakorok
kockazatelemzésében rejlé lehetéségek feltarasa, valamint a szervezetek hatékonyabb
és eredményesebb mtikodése érdekében torténd kiakndzasa tovabbra is a magyar kozigaz-
gatas fontos, megoldand¢ feladata marad.
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elméleti és gyakorlati kérdései az allamigazgatasban.

64

KLOTZ PETER « A SZERVEZETI KOCKAZATOK FELTARASA...


http://www.coso.org/-documents/internal%20controlintegrated%20framework.pdf
http://www.coso.org/-documents/internal%20controlintegrated%20framework.pdf
http://www.bmi.bund.de/SharedDocs/downloads/DE/publikationen/themen/moderne-verwaltung/korruptionspraevention/korruptionspraevention-handreichung-korruptionsgefaehrdete-arbeitsgebiete.pdf?__blob=publicationFile&v=2
http://www.bmi.bund.de/SharedDocs/downloads/DE/publikationen/themen/moderne-verwaltung/korruptionspraevention/korruptionspraevention-handreichung-korruptionsgefaehrdete-arbeitsgebiete.pdf?__blob=publicationFile&v=2
http://www.bmi.bund.de/SharedDocs/downloads/DE/publikationen/themen/moderne-verwaltung/korruptionspraevention/korruptionspraevention-handreichung-korruptionsgefaehrdete-arbeitsgebiete.pdf?__blob=publicationFile&v=2
http://www.parlament.hu/irom39/05002/05002.pdf
http://www.parlament.hu/irom39/05002/05002.pdf
https://gvi.hu/kutatas/464/integritas-es-korrupcios-kockazatok-a-magyar-vallalati-szektorban-2015
https://gvi.hu/kutatas/464/integritas-es-korrupcios-kockazatok-a-magyar-vallalati-szektorban-2015
http://korrupciomegelozes.kormany.hu/download/2/cf/a1000/M%C3%B3dszertani%20%C3%BAtmutat%C3%B3.pdf
http://korrupciomegelozes.kormany.hu/download/2/cf/a1000/M%C3%B3dszertani%20%C3%BAtmutat%C3%B3.pdf
mailto:klotz.peter@uni-nke.hu

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS « 2017/4.

65



tanulmdnyok o

PRO PUBLICO BONO - Magyar Kozigazgatas, 2017/4, 66-86.

Kovacs Gyorgy

A MAGYAR KOZGAZDASAGI GONDOLKODAS
KEZDETEI ES A KONZERVATIV
GAZDASAGFELFOGAS I. RESZ - A KAMERALIZMUS
ES A KORAI MAGYAR KOZGAZDASAGI
GONDOLKODAS!

The Beginnings of the Hungarian Economic Thinking and the Conservative Economic
Approach I. - Cameralism and the Early Hungarian Economic Thinking

Dr. Kovacs Gyorgy szakcsoportvezetd, egyetemi docens, Szegedi Tudomanyegyetem,
Gazdasagtudomanyi Kar, Pénziigytani Szakcsoport, nkgy@eco.u-szeged.hu

A tanulmany kozgazdasdgi elmélettorténeti szempontbél vizsgdlja meg, hogy a 18. szdzad
vége és a 19. szdzad kozepe kozotti idészakban a fédramii nyugat-eurdpai kozgazdasagi isko-
ldkkal szemben a kozép-eurdpai térségben milyen alternativ kézgazdasdgi megkozelitések
fogalmazddtak meg, és ezek hogyan tiikrozédtek a korabeli magyar kézgazdasdgi gondolko-
ddsban. A 18. szdzadi Nyugat-Eurépa kézgazdasdgi gondolkoddsdban a felvildgosodds szel-
lemi alapjain bontakozott ki a fiziokratizmus és a klasszikus kézgazdasdgi iskola, egyrészt
intézményesitve az akadémiai kozgazdasdgtudomdnyt, mdsrészt felvdltva a kordbbi mer-
kantilista gazdasagpolitikai megkozelitéseket. Mindezzel parhuzamosan a kiézép-eurdpai
térségben, a német nyelvteriileten mdr a 17. szazad végétol megjelenik a kameralista gaz-
dasdgpolitika, amely a 18. szdzad elsé felétdl az egyetemi szféraban is intézményesiil s egé-
szen a 19. szdzad kozepéig uralja a régio kozgazdasdgi felfogdsdat. Tanulmdnyunk elsé része
a 18. szdzad végétol a reformkorig vizsgdlja a hazai kozgazdasdgi gondolkoddst, bemutatva
a kilfoldi hatdsok érvényesiilését, a kameralista diskurzus megjelenését, illetve ramutatva
arra, hogy a sajdtos magyar tdarsadalmi rendszer és gazdasdgi kihivasok miként vezettek
sajdtos konzervativ kozgazdasdagi gondolatok megjelenéséhez.

' A mi a KOFOP-2.1.2-VEKOP-15-2016-00001 azonositészamd, ,,A jé korményzdst megalapozé kozszolga-
lat-fejlesztés” elnevezésti kiemelt projekt keretében miikodtetett Allamtudomanyi Kutatomthely keretében,
a Nemzeti Kozszolgélati Egyetem felkérésére készilt.
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KuLcsszAvak:
gazdasagelmélet, gazdasagpolitika, iparfejlesztés, kameralizmus, rendi tarsadalom

The study investigates the alternative, non-mainstream economic thoughts developed between
the end of the 17" century and mid-19" century in Central Europe, and the way they were
reflected in the contemporary Hungarian economic thinking. In the 18" century, Physiocratic
and classical economics in the economic thinking of Western Europe had been evolved on
the intellectual basis of the Enlightenment, institutionalising economics as an academic
discipline on the one hand, and substituting the mercantilist approaches on the other. Parallel
with these processes, in the German speaking territories of Central Europe, already from
the end of the 17" century, cameralism emerged, which was institutionalised in the academic
sphere and had been the main economic paradigm of the region well until the middle of
the 19" century. This is the first study of a two-part series; it examines the Hungarian
economic thinking from the end of 18" century until the Reform Era, presenting the effects of
foreign influences, the appearance of cameralist discourse, and sheds light on how the specific
Hungarian social system and economic challenges led to the conservative economic thinking.
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1. BEVEZETES

Tanulmanyunkban a magyar kézgazdasagi gondolkodas korai korszakaval kivanunk fog-
lalkozni, ezen korszak alatt a 18. szazad végétdl a 19. szazad kozepéig terjedd idGszakot
értve, az aldbbi szempontok alapjan lehatdrolva e korszakot. A megel6z6 idészakban, kiilo-
nosen a 18. szazad elejéig a kozgazdasagi gondolatok jellemzden nem 6nalléan, szaktudo-
manyos keretek kozott, hanem vallasi, etikai vagy akar szépirodalmi miivekben jelentek
meg, a 18. szazadban a gazdasagpolitikai kérdések el6térbe keriilésével ugyan megjelentek
0nallé gazdasagi tartalma miivek is, de ezek praktikus szemszogbdl kozelitettek a gazda-
sagi kérdésekhez, nem kiilonosebben épitve tudomdnyos alapokra.

Miivel6déstorténeti szempontbol nagyon fontos fejleményként emlitheté a 16. szdzad
kozepén a reformacié megjelenése, amelynek az Isten-ember viszony szemléleti at-
alakulasa nyomdan legaldabb két szempontbol van jelentGsége: az ember evilagi léthez
és cselekedetekhez vald viszonyulasa — kiilonds tekintettel a munka és szorgalom szere-
pére -, valamint a nemzeti nyelvu irott kultirahoz valé viszony véltozasa miatt.? E kettd
egylittesen a nemzeti nyelvd, igy szélesebb tarsadalmi rétegeket is elérd, és az ember tar-
sadalmi, ezen beliil gazdasagi helyzetével, szerepvallaldsaval kapcsolatos gondolatokat tar-
talmazo6 irasmiivek megjelenését eredményezhette. Ennek kovetkeztében a legkorabbi,
gazdasagi gondolatokat is megfogalmazé irdsok vallasi tartalmuak, és a protestans kul-
turkorbél erednek. Igy az dnkorldtozas és életmindség dsszekapcsolédasa, onfegyelem,
szigord munkaetika és tisztesség el6térbe helyezése a 17. szazad puritan gondolkoddindl
jelenik meg, igy Apaczai Csere Janos, Misztotfalusi Kis Miklos és Bethlen Miklos irasai-
ban is.?

A preklasszikus kor gazdasagi tartalmu irodalmat az 6kori gorég — és kisebb részt
arémai - irodalmi 6rokség, illetve a koratjkori merkantilizmus hatarozta meg, mely meg-
kozelitések még nem szakitottak ki a gazdasagi kérdésekrdl torténé gondolkodast a szé-
lesebb tarsadalmi, etikai vagy akar teoldgiai értelmezési keretbdél. A klasszikus gorog
6konoémiai gondolkodas harom vonulatéat kiilonboztethetjiik meg, amely harmas tagolast
tulajdonképpen a 16-17. szazadi irodalom is koveti: egyrészt a haztartas, a birtokkezelés
gyakorlati teenddit targyalé miiveket, atfogva a haztartas egészének viszonylatait, tenni-
valoéit, viselkedési szabalyait (ennek f6 muve Xenophon Oikonomikosa), amelyek mintat
teremtettek a 18. szazadig viragzé Hausvaterliteraturnak. Masrészt emliteniink kell a gaz-
dasagi kérdéseket a politikai kozdsség és az egyén szamara elérendd legf6bb jo szemszo-
gébdl vizsgald iranyzatot, amelyben a kozgazdasagi szempont alarendelédik a politikai
és etikai kérdéseknek, a gazdasagot nem autonoém, hanem a kozosség célja, az igazsa-
gossag, az erkolcsi és politikai jo Osszefiiggésében alarendelt szféraként értelmezve (legfon-
tosabb miivekként Arisztotelész Politika és Nikomakhoszi etika cim( munkai emlithetdk).

2 BEKKER Zsuzsa: ,lllik-e magyarhoz csalfa kereskedés?” 17. és 18. szdzadi magyar nyelvii gazdasdgi irodalom,

Aula Kiadd, Budapest, 2008, XV.

*  GyOri L. Janos: Milyen kihivast jelent ma szamunkra a protestans miveltség, Confessio, 2006/1, 16.
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Harmadik vonulatként jelentkezett a kiralysag egészének jovedelmeirdl, a piacok szabalyo-
zasi kérdéseirdl szo6l6 diskurzus.*

A 17. szézad utolsé évtizedeitSl a magyar nyelvii gazdasagi (is) irodalom térvesztésérol
beszélhetiink, amikor is a torok kitizését koveté Habsburg-konszolidacio és jezsuita muve-
16dési dominancia révén a latin 4j eldretorése kovetkezett be, és majd csak a szazad utols6
harmadadban, a felvilagosodas nyoman megjelend nyelvujitasi mozgalom vezet el a magyar
nyelvl irodalom ismételt el6térbe keriiléséhez.” A felvilagosodas kora a kozgazdasagi iro-
dalom Uj utra térése szempontjabol is meghatarozé volt, hiszen Adam Smith A nemzetek
gazdagsdga cimt miivének megjelenésétdl kezdve beszélhetiink a sajat elkiilonitett témaval
rendelkezd, sajat analitikus eszkdzokkel dolgozé kozgazdasagtudomény kialakulasarol. Igy
Magyarorszagon is a 18. szazad végétél kezd6dden jelennek meg olyan miivek, amelyekben
valamelyest elméleti megalapozottsaggal torténik egyes gazdasagi kérdések targyaldsa,
ugyanakkor még ebben a korszakban is jelentés mértékben meghatarozzak a kozgazdasagi
gondolkodast a praktikus szempontok, a gazdasagpolitikai torekvések. A kozgazdasagtan
szaktudomanyos jellegének megerdsddése a 19. szazad masodik felére tehetd, amikor egy-
részt az akadémiai szférdban a kameralista megkozelitést a német torténeti iskola, illetve
a klasszikus kozgazdasagtan dominancidja valtja fel, masrészt a tudomanyos mivekben
egyértelmiien megkiilonboztethetd kozgazdasagi iranyzatok tiikrézédnek.

Tanulmanyunk jelen, els6 részének fokuszaban a korszak elsé felének, a 18. szdzad
végétdl a reformkorig terjed6 idészaknak a kozgazdasagi gondolkodasa 4ll.

2. A KAMERALIZMUS KOZEP-EUROPAI MEGJELENESE

Az tjkorral foglalkoz6 gazdasagtorténeti irodalom kiemeli a merkantilizmus 16-17. sza-
zadi térhéditdsat, ugyanakkor felhivja a figyelmet arra, hogy ez sok esetben gazdasag-
politikai dontések egyiittesét, legfeljebb laza rendszerét jelentette, de elméletileg kiforrott
rendszerrdél nem igazan beszélhetiink.® A 19. szazadi nemzetgazdasagi eszmetorténet ki-
emelkedé magyar - és eurdpai — képviseldje, Kautz Gyula is az tjkori gazdasagpolitikai
gondolkodas meghataroz¢ iranyzataként a merkantilizmust tekinti, ugyanakkor 6 mar ki-
emeli, hogy tulajdonképpen a merkantilizmus elemei rendszert alkottak, mindenekeldtt
a kereskedelmi mérleg elméletének tekintetében, és egyes korabeli allamokban ennek meg-
felel6en ezen irdnyzat jelentds teoretikusairdl is lehet beszélni.” Mindemellett hangsilyoz-
za, hogy a német teriileteken a kameralis tudomanyok és a kozigazgatdstan hatarozta
meg a nemzetgazdasagtan fejlédését, igy ezen német dllamokban alkalmaztak véleménye

*  BEKKER: ,lllik-e magyarhoz csalfa kereskedés?”... i. m., XXI-XXII.

> Uo, XVII-XIX.

¢ CAMERON, Rondo: A vildggazdasdg rovid torténete a kékorszaktol napjainkig, Maecenas Konyvkiad6 — Talen-
tum Kft., Budapest, 1998, 166-168.
Kautz Gyula: A nemzetgazdasdgtan és irodalmadnak torténeti fejlédése, Aula Kiad6, Budapest, 2004, 204-222.
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szerint legkevésbé a gazdasagpolitikdban a klasszikus merkantilista tanokat, a kereskedel-
mi mérleg rendszerét.?

A merkantilizmus Anglidban és Németalfoldon érvényesiilé irdnyzata keretei kozott
egy gazdag keresked6i réteg fogalmazta meg, hogy mire van sziiksége az erés allamnak
és viragzo kereskedelemnek, és értelemszertien e réteg is valt az els6 szamu haszonélvezd-
jévé az ennek nyoman megfogalmazddd, a vilaggazdasagi vérkeringésbe torténd bekap-
csolodast segitd, a kereskedelmi forgalmat fellendit6 és aktiv kiilkereskedelmi mérlegre
torekvd gazdasdgpolitikanak, a kereskedelmi kapitalizmus kifejlddését és jelentds t6ke-
felhalmozast biztositva. Az eurdpai peremteriileteken, igy a német fejedelemségekben,
Skandinaviaban és a Habsburg Monarchiaban az allami hivatalnokok toltottek be kezde-
ményezd és gazdasagpolitika formald szerepet, kifejlesztve a kameralizmus gazdasagelmé-
leti és gazdasagpolitikai iranyzatat, nagy jelentéséget tulajdonitva a hatalom és gazdasag
céljai és eszkozei viszonyrendszerének. A kameralizmus nézetrendszerének fontos kiin-
dulépontjat jelentette az 6kori gorég hagyomanyokra visszatekinté Hausviterliteratur,
de ezen tulmenden magaban foglalt jogi, filozéfiai, kereskedelmi, mez6gazdasagi ismere-
teket is, majd kiegésziilve az iparszervezéssel, banyaszattal és varostervezéssel kapcsolatos
tuddsanyaggal is az allam kormanyzasahoz sziikséges valamennyi elméleti és gyakorlati
ismeretet, az uralkodénak az orszag jolétét és az alattvalok boldogsagat szolgald szerepét
hangsulyozva.’

A harmincéves haborut kovetéen alakult ki ezen irdnyzat a német fejedelemsé-
gekben - és elészor a protestans allamokban -, amely a habortban elpusztult teriiletek
ujjaépitését, helyreallitdsat, fejlesztését helyezte gondolkodasa kozéppontjaba, illetve erre
helyezte gyakorlati politikdja salypontjat, majd a szintén protestans skandindv orsza-
gokban és csak késébb a Habsburg Birodalomban. E kézgazdasagi iranyzat alapvetéen két
jellegzetességgel birt: egyrészt a fejedelmi allamot ugy fogta fel, mint a csaladfé altal ira-
nyitott nemesi haztartast, ahol a fejedelem mint joszagaival, birtokaival gazdalkod¢ atya
gondoskodik az alattvalok boldogsagardl, mind anyagi, mind erkolcsi értelemben; mads-
részt az orszag ellatasat és gazdagsagat eldsegité kereskedelmet — vagyis a korszak termi-
noldgiaja alapjan az Osszes nem mezdégazdasagi tevékenységet — bar fontosnak tartotta,
de a kiilkereskedelmet nem tartotta olyan nagy jelentéséglinek, mint a korai merkanti-
lizmus iranyzata, sokkal inkabb az er6forrasok megfelelé felhasznalasira koncentralt
a termelés és fogyasztds folyamataiban. Ennek megfelel6en a gazdasagpolitika a népesség
gyarapodasanak el8segitésével, allami manufaktarak és bankok létesitésével, a mez6-
gazdasag, kereskedelem és kézmiiipar szigoru szabdlyozasaval, ar- és bérszabalyozassal,
a munkanélkiiliség dologhazakkal torténé kezelésével és a koldulas iildozésével, gyakor-
lati képzést szolgald iskolak, kereskedelmi és mezdgazdasagi akadémidk feldllitasaval,

& Uo, 222-226.
®  BEKKER:,lllik-e magyarhoz csalfa kereskedés?”... i. m., XXIV-XXV.
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az infrastruktara — csatornak, hidak, utak, kikoték - kiépitésével probalta az orszagot
felviragoztatni.'” Ezen, a protestans fejedelemségekben kibontakoz6 kameralista gazda-
sagpolitika vonatkozasaban az alabbi jellegzetességekre, parhuzamokra érdemes figyel-
miinket irdnyitani: az allampolgarok jolétérél, anyagi és erkolcsi boldogsagardl torténd
allami gondoskodasra, amikor az alattvalok maguk nem tudjak megtaldlni az utat ezen
boldogsaghoz, ehhez az erkélcsos és bolces fejedelem gondoskodasa sziitkséges. Ezen meg-
kozelités szoros rokonsagot mutat a korabbi német el6zményekkel, igy azon lutheri
felfogassal, amely kitiintetett szerepet tulajdonit az Isten altal odadllitott, keresztyén szel-
lemiségl fejedelemnek a vilagi kormdanyzasban. Luther is felhivta a figyelmet példaul
az ,allami” szabdlyozds fontossagdra a kereskedelmi és ipari életben, igy az ar- és bér-
szabalyozds vonatkozasaban, de példaul a koldulds és dologhdzak kérdésében is. Emel-
lett Luthernél is megjelent a belsd piac fejlesztésének, a hazai termeléer6k megerdsitésének
gondolata, és 6 a kiilkereskedelem vonatkozasaban szintén fenntartasait fogalmazta meg,
de nemcsak gazdasagi, hanem moralis értelemben is. A német nemzet keresztyén nemes-
ségéhez a keresztyénség dllapotdnak megjavitdsa iigyében cimt i{rasaban, annak huszon-
hetedik pontjaban tulajdonképpen ,kozgazdasagi” nézeteit fogalmazta meg két kérdés
vonatkozasdban: a kiilkereskedelem és a hitel targyaban. A kiilkereskedelem vonatkoza-
saban arra a veszélyre hivja fel a figyelmet, hogy mind az 6ltozkodésben (selyem, barsony),
mind az étkezés esetében (fliszerfélék) elharapodzé fénylizés nyoman jelentGs importra
rendezkedett be a német gazdasag, ennek pedig két karos kovetkezménye van: egyrészt
rengeteg pénz aramlik ki az orszagbol, masrészt a német f6ldon béséggel termd élelmiszer,
len és gyapju iranti igényt csokkentve, ezek termelSinek elszegényedéséhez vezet. Ezen
problémak megoldasaban szintén felveti a vilagi hatdsag felel6sségét, és emellett a keres-
kedelmet moralis szempontbol is problémasnak tartja, ugy gondolva, hogy kiilf6ldrél sok
esetben nem igazan a jo erkolcs példdinak bearamlasaval szembesiilhetiink." Luther e gon-
dolatai a késébbi kozgazdasagi gondolkodas titkrében is meglepden modernek, hiszen
a merkantilizmus irdnyzata tobb mint egy szdzaddal kés6bb hivja fel a figyelmet a pénz-
kidramlas problémajara — bar a buillonizmus mar Luther koraban is felhivta a figyelmet
a nemesfémkincs felhalmozasara, de nagyon kezdetleges gazdasagpolitikaként ennek
tagabb Osszefliggéseire nem koncentralva' -, illetve a kameralizmus irdnyzata a belsé piac
fontossagara, a bels6 termelSerdk — allami gazdasagpolitika segitségével torténd — fejlesz-
tése fontossagara, egyfajta autarkiara torténé berendezkedést javasolva. (Amit kiilonosen
majd a gazdasagi romanticizmus fog szorgalmazni Miiller munkéassagaban.)

Mindez ketts értelemben is megkiilonbozteti a kameralizmust a merkantilizmus irany-
zatatol: a merkantilizmus egyrészt — bar jelentds allami szerepvallalas mellett — nagyobb
teret nyujt a polgarsag gazdasagi megerdsodésének, a polgari kezdeményezésnek, masrészt

MaDARAsz Aladar: Kameralizmus. In: szerk. BEKKER Zsuzsa: Gazdasdgelméleti olvasmdnyok 2. Magyar koz-
gazdasdgi gondolkodds (a kozgazdasdgi irodalom kezdeteitél a II. vildghdboriiig), Aula Kiadd, Budapest, 2002,
755-756.

' LUTHER: i. m., 146-147.

' CAMERON: i. m., 168.
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a kameralizmus tulmutatva a merkantilizmus kereskedelemcentrikussagan sokkal komp-
lexebb szemléletet képviselt, az er6forrasokkal torténé komplex gazdalkodas, az allamélet
teljes gazdasagi miikodésének szervezése — beleértve a népességgyarapodas elésegitését,
az infrastruktdra kiépitését vagy a kézmiiipar szabdlyozasat is - megjelent felfogdsaban.

A kameralizmus ugyanakkor nemcsak szemléletében, hanem intézményesiiltségében is
eltért a merkantilizmustdl, igy a 18. szazad els6 felétdl egyetemi diszciplinava vélt, a német
protestans egyetemeken kameralista tanszékeket alapitottak, els6ként Halléban 1727-ben,"”
majd Frankfurt an der Oder, Jéna, Lipcse és Gottingen egyetemein is, mig Nagy-Britan-
nidban és Franciaorszagban a kozgazdasagtan csak egy évszazad multdn vonul be az aka-
démiai szféraba. Mindez el8segitette az allam- és gazdasagtudomanyi ismeretanyagnak
a rendszerezését és egy ezzel foglalkozé szaktudodsi kor 1étrejottét, amely nagy szerepet jat-
szott a kozigazgatasi palyan szerepet vallalo professzionalis hivatalnoki/értelmiségi réteg
kiképzésében. Ez egyrészt azért fontos, mert a német protestans tartomanyok nemesi ifju-
saganak az 4llami biirokracia soraiban torténd jelentds szerepvallalasa a nemesi életmo-
dell formalasa szempontjabol is meghatarozé hatast gyakorolt. Masrészt titkrozédik ebben
a protestantizmusnak az iskolai oktatds szinvonaldnak, szerepének emelésére mar a refor-
macié évszazadaiban megmutatkozo térekvése, hiszen mindig nagy hangsulyt helyezett
az oktatasiigyre, a lutheranizmus altal érintett teriileteken raadasul ezt a keresztyén allam
kezelésébe dtadva — mint ahogy Poroszorszagban is az dllami egyetemeken keriilt sor ezen
diszciplina oktatasara —, és ezen beliil a gyakorlati jellegti ismeretek atadasat is fontosnak
tekintette, éppen a szélesebb tarsadalmi rétegek iranti szocialis feleldsségétdl is athatva.

Emlitésre érdemes az is, kiillondsen a német torténeti iskola késdbbi felvirdgzasa tiik-
rében, hogy a Frankfurt an der Oder egyetemén a kameralizmus tanszékét alapit6 profesz-
szorként felting J. C. Dithmar a torténettudomany professzora volt." Késébb a Habsburg
Birodalom katolikus egyetemein is megjelentek a kameralista tanszékek, igy 1752-ben
a bécsi Theresianumban,” bar meg kell emlitentink, hogy az alapitisban meghatarozo
szerepet vallalo J. H. G. von Justi, a kameralizmus tudomanyanak els6 nagy rendszere-
z6je maga is protestans volt." Justi a kameralizmus tudomanyat az dllamgazdasag fogal-
maban ragadta meg, amely tovabbra is az alattvalok boldogulasanak eldsegitése céljaval
négy teriiletet foglalt magaban: a maganvagyon észszert hasznositasat szolgalé haztar-
tastant, az allami jovedelmekkel foglalkoz6 kamarai tudomanyt, az allam egész vagyo-
nanak - igy az alattvalok vagyonanak és képességeinek — a kozos jolét érdekében torténd
fenntartasaval, gyarapitdsaval, igy a kereskedelemmel, a mezbégazdasaggal, a létfenn-
tartas javitasat szolgalo jo bels6 szervezettel is foglalkozd Polizeiwissenschaftot, valamint
az allamtant (politikat), amely az dllam és uralom kiilsé és belsd fenntartasanak kérdése-
ivel foglalkozott az allam- és alkotmanyelmélet tiikrében.

3 BEKKER: ,lllik-e magyarhoz csalfa kereskedés?”... i. m., XXVIIL.
MADARASZ: i. m., 758.
BEKKER: ,Illik-e magyarhoz csalfa kereskedés?”... i. m., XXVIL
' MADARASZ: i. m., 759.
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A kameralizmus fejlédési szakaszait is vizsgalva ra kell mutatnunk egy fontos kiilonb-
ségre is Justi (1717-1771) és Sonnenfels (1733-1817) kameralizmusfelfogasa kozott. A pro-
testdns Justi - akit ugyan Madria Terézia meghiv a Theresianumba a kameralisztika
professzoranak, de nem 1évén hajlandé katolizalni, eltavolitjak, és magyarorszagi banya-
tandcsosi kitéréje utan visszatér a porosz udvarhoz - az allamgazdasag céljat az alatt-
valok boldogsdganak megteremtésében latta a korabban is targyalt teljesség - anyagi
és erkolcsi - értelmében, ahol az allam jogilag nem tulajdonosa alattvaldinak és azok tulaj-
donanak, de a csaladf6hoz hasonléan rendelkezik veliikk a kozos jolét és boldogsag cél-
jabol, ugyanakkor azon alkotmdnyos biztositékokat is kereste, amelyek a visszaélésre
hajlamos kormanyzati hatalmat gatak kozé szorithatjak, hogy garantaljak az alattvalok
szabadsagat és a tulajdon biztonsagat. A 18. szazad utolsé harmadatol a Bach-korszakkal
bezardlag a katolikus Habsburg Birodalom kézgazdasagi oktatasat meghatarozé Sonnen-
fels viszont mar nem fogadta el Justi azon altaldnos meghatarozasat, amely az alattvalok
boldogsaganak biztositasat latta az allamgazdasag feladatdnak, hanem csak olyan dolgok
biztositasat tekintette céljanak, amelyekrdl az allampolgarok maguk nem képesek gon-
doskodni - biztonsag, alapvetd sziikségletek kielégitése, pihenés, kényelem -, a gazdasag
tertiletén pedig az emberek kozotti cserében, kereskedésben latva a gazdagsag novekedé-
sének forrasat, csokkenteni kivanta az allami szabalyozast (mikozben példaul az egyhazi
kérdések, oktatasiigy vagy kulturalis élet teriiletén novelni kivanta az allam befolyasat)."”
Megemlitendd, hogy az dllami szerepvallalast timogat6 és egyben kisebb-nagyobb mér-
tékll autarkiat preferalé megkozelités végightzodik a késébbi német kozgazdasagi gon-
dolkodason, igy megfigyelhet a gazdasagi romanticizmus iranyzataban, Friedrich List
munkdssagaban, és a ,,katedraszocialista” torténeti iskola - elsdsorban gyakorlati gazda-
sagpolitikai - nézeteiben is.

3. A MAGYAR KOZGAZDASAGI GONDOLKODAS A 18. SZAZAD VEGETOL
A REFORMKORIG: TESSEDIK SAMUEL, ALMASY PAL, SZAPARY JANOS,
SKERLECZ MIKLOS ES BERZEVICZY GERGELY MUNKASSAGA

A korszak magyar kozgazdasagi gondolkodasat is meghatarozta a kameralizmus irany-
zata és ennek intézményesiilése Magyarorszdgon is megfigyelhetd volt. Igy 1760-ban
a nagyszombati egyetemen is feldllitottak a kameralisztikai tanszéket, majd a kovetkezd
évtizedekben a kiralyi jogakadémidkon is meghonosodott a kamarai, kozgazdasagi tan-
targyak oktatasa, igy tobbek kozott a nagyvaradi, a gy6ri és a zagrabi kirdlyi akadémidkon

7 Uo., 759-760.
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is," illetve Szempcen kifejezetten ilyen iranyultsagu oktatdsi intézmény felallitasara is sor
keriilt 1763-ban.”

Tessedik Sémuel munkassagat mar egyértelmiien befolyasolta a korszakot uralé kamera-
lista diskurzus, egyrészt munkaiban gyakran hivatkozott a kor meghatdroz6 kameralista
alapmivére, J. von Sonnenfels Grundsdtze der Polizei-, Handlungs- und Finanzwissenschaft
cim@ munkajara,”® masrészt az altala alapitott szarvasi gazdasagi iskolaban Sonnenfels
és Horneck irasai kotelez6 tananyagként is szolgaltak, alapos kozgazdasagi, statisztikai,
rendészeti és kozigazgatasi képzést nyujtva.?! Szarvasi evangélikus lelkészként és peda-
gogusként — és a Békés megyei evangélikus iskoldk feligyel6jeként — 1780-ban ugyanis
mintaiskolat alapitott szarvason a Harruckern barénétdl kapott birtokon elébb 6, majd
egy 1791-es adomanyozds nyoman tovabbi 39 holdnyi teriileten.?? Ezen Gyakorlati gazda-
sagi szorgalmatossagi iskoldban a modern mezdgazdasagi modszerek elsajatitasat gyakor-
lati képzéssel egészitette ki, torekedve egy fejlettebb gazdélkodasra képes paraszti réteg
kinevelésére. Kés6bb egy 1600 holdas mintagazdasag tervezetét dolgozta ki (mely terve-
zetét az evangélikus egyhdz 1791. évi zsinata is timogatasarol biztositotta?), de mtiko-
dését egyre inkabb ellehetetlenitették, igy elobb 1796 és 1799 kozott sziineteltette iskolaja
miikodését, majd az Gjrainditdst kévetden néhany év elteltével, 1806-ban végleg bezar-
ta.”* Gazdasagi tanintézetének sziinetelése alatt 1796-ban irott és 1798-ban megjelentetett
felhivasaban — An das Ungarische, besonders Protestantische Publikum, detaillirte Erkld-
rung der Ursachen des Entstehens und des Einschlafens des ersten Praktisch-Oekonomi-
schen Industrial-Institutes zu Szarvasch, von seinem Stifter Samuel Thessedik — a protestans
nyilvanossaghoz folyamodott a gazdasagi képzés fontossagat hangsulyozva, a protestans
népesség szellemi és anyagi kulturdjanak emelésére szolgald intézetek tamogatasat kérve.?
E kidltvanyaban részletesen kifejti reformelképzeléseit a magyar vidék felemelésével kap-
csolatosan. Igy bemutatja iskolaja eredményeit a mezdgazdaségi, de az iparosképzés vonat-
kozasaban is, illetve értekezik terveirdl, amelyek Szarvas iparos- és kereskedévarossa
emelésére vonatkoztak, a Kéros szabdlyozasat nemcsak arvizvédelmi, hanem kereskedelmi
szempontbdl is értékelve.?

8 Kautz Gyula: A nemzetgazdasdgi eszmék fejlodési torténete és befolydsa a kozviszonyokra Magyarorszdigon,
Heckenast, Pest, 1868, 123.
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Tessedik Sdmuel elméleti munkdssaga 1j fejezetet jelentett az agrariumhoz kapcsolodé
hazai gazdasagi irodalomban, ugyanis tullépett a technikai, gyakorlati jellegii korabbi
irodalmi termékeken és megfelelé elméleti alapozast kivant nyujtani a magyar agrar-
gazdasag felemelését célzo torekvéseknek A’ Parasztember Magyar Orszdgban mitsoda
és mi lehetne, egy jo rendbe-szedett falunak rajzolatjéval egyetemben cim(i miivével, amely
ugyan eredetileg 1784-ben német nyelven jelent meg, de mar 1786-ban magyar nyelven
is olvashattdk gr. Széchenyi Ferenc timogatdsinak kdszonhetéen.” Irasanak f6bb gondo-
latai a parasztsag megfelel altalanos és szakmai képzettségének hidnya, a birtokbizony-
talansag és a mezbégazdasagi termékforgalom akadalyai problémakoreire koncentralnak,
karhoztatva, hogy a parasztsag nem mitivelhette foldjét sajatjaként s termékével nem ren-
delkezhetett szabadon.?®

E 6 mtivében pontokba szedve mutatja be az agrarnépesség felemelkedésének akadalyait
annak ellenére, hogy Magyarorszag természetfoldrajzi adottsagai mennyire kedvezéek. Igy
els6 okként emliti a fels6bb rendeletek rossz értelmezésének, félremagyardzasanak jelen-
ségét, kifejtve, hogy a feliilrdl érkez6 rendeletekkel szemben mind értelmi, mind érzelmi
vonatkozasban ellenall. Ezen miivében is hangsulyozza, hogy e koriilmények megvaltoz-
tatdsaban a lelkészeknek és a tanitéknak lehetne kitiintetett szerepe, a sz6szék és katedra
egyarant szolgalhatna eszkozéiil a nép ezen irdnyu okitasanak.” Tessedik felvetése raira-
nyitja a figyelmet a kameralista szemléletre, amely a feliilr6l vezéreltség elfogadasaban
jelenik meg.

Negyedik problémakorként jelentkezik a falusi, mezévarosi élet szervezésének, a helyi
kozigazgatasnak elégtelensége. Igy kiilonosen felroja a falusi birék eszkoztelenségét a rend-
tartasban, a dologhdzak és ispotalyok hianyat. Stlyos problémaként értékeli a kiterjedt kol-
dulast, amelyet kozmunkaval - asas, utcatisztogatas — kivan orvosolni.*® A kozigazgatas
megszervezése iranti igény megfogalmazasa is kameralista hatdsra utal, és e pontban hivat-
kozik is Sonnenfels munkdjéra.

Az 6todik pontban a paraszti kozosségek szitkségleteinek kielégitetlenségeirl, problé-
mainak megoldatlansagarodl ir, igy az drvizek jelentette veszélyekrol, a vadvizek elhanya-
goltsagarol, az ugaroltatds és tragydzas problémairol, az utviszonyok romlottsagarél. Ezen
problémak kezelését egyrészt a helyi foldesurak kozremitikodésétdl varja, masrészt szak-
képzett megyei gazdasagi feliigyelok kirendelését latja sziikségesnek, akik a parasztokat
tanacsokkal lathatnak el, és munkajukat ellenérizhetnék. A helyi gazdasagi viszonyok ren-
dezetlensége egyik megnyilvanulasaként emliti a parasztsag korein belill elterjed6 uzso-
raskodast.” A megyei gazdasagi feliigyel6re vonatkozo javaslatok, mint a felilrél vezérelt

¥ Szerk. BEKKER Zsuzsa: Gazdasdgelméleti olvasmdnyok 2. Magyar kozgazdasdgi gondolkodds (a kozgazdasdgi
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gazdasagszervezés eszkozei kameralista hatdsra utalnak, és ezt kiegésziti a foldbirtokosok
szerepvallaldsa a helyi gazdasagi élet szervezésében, a patriarchalis viszonyok fennmarada-
sanak létjogosultsagat fogalmazva meg. Az uzsoraval kapcsolatos ellenérzések megfogal-
mazdsa kapcsan elveti az uzsora tilt6 torvényekkel torténd direkt szabdlyozasat, helyette
a gazdasagi élet jobb megszervezését mutatva fel megoldasként.

Hetedik okként jelentkezik a paraszti tulajdon hianya, miszerint a paraszt az altala hasz-
nalt folddel tulajdonosként nem rendelkezhetik, illetve a jévedelem feletti rendelkezés is
az urbariumok szabdlyozatlansaga miatt bizonytalan. Ha a tulajdonviszonyok tjraszaba-
lyozasat nem is fogalmazza meg Tessedik, de az urbéri viszonyok korrekt szabdlyozasat
mindenképp sziikségesnek tartja.*? Ezen problémahoz torténé hozzaallasa kizarja a radi-
kalis rendszerdtalakitast, és a jovedelmi viszonyok méltanyos szabalyozasat tiinteti fel
megoldasként.

Kilencedik problémaként targyalhatéak a kereskedelmi forgalom akadalyai, a meg-
felel6 mezégazdasdgi termékkereslet hianya. Igy problémaként veti fel egyrészt a helyi
kereslet hidnyat, amely a falusi ipar fejletlenségébdl, iparosréteg hidnyabdl is kovetkezik,
masrészt a nagyobb varosok hidnyét, amelyek megfelel6 belfoldi keresletet tdmaszthat-
nanak a falu mez6gazdasagi termékkinalata irant. Mindezzel 6sszefiiggésben a kiilfoldi
iparnak a magyar gazdasagra gyakorolt kdros hatasét is emliti, illetve az agrartermékek
kiilfoldi elhelyezése kapcsan pedig a harmincadok negativ kovetkezményérdl értekezik.”
Mindezek titkrében Tessedik felismeri a belsé kereslet szerepét, a munkamegosztas fon-
tossagat és a gazdasagi forgalom novekedésében rejlé lehetdségeket, a hazai iparfejlesztés
szitkségességét, amely szintén kameralista hatdsra utal.

Tizedik pontként a kozségi szabdlyzat, az észszer(i falusi rendtartds hidnyat emliti,
és ebbdl kovetkezden megoldasként felvazolja egy eszményi falu képét. Elképzeléseiben
megjelenik a falu épitészeti szabalyozasanak sziikségessége, mind a kozépiiletek, mind
a maganépiiletek megfelel6 épitészeti eléirasainak rendszerbe foglalasa, a falu vezetd
tényez0i rendszeres tanacskozasdnak szitkségessége a falu életének jobb szervezése érde-
kében, a lelkészek prédikacidinak a gyakorlati kérdéseket is targyald jellegének erdsi-
tése, az Uzletszer(i koldulas tilalma, erkolcsrendészet és kotelez6 munkarend bevezetése,
valamint takarékmagtarak felallitdsa.’* Az épitészeti szabdlyozas, a falutervezés, illetve
az élelmiszerellatas biztonsagat szolgald takarékmagtarak felallitasa a kameralizmus gaz-
dasagpolitikai elképzeléseinek tiikrozédését jelenti munkajaban.

A 17-18. szazadi nemesi/értelmiségi kozgondolkoddsban a kereskedelmi tevékenység el-
fogadottsaga igen korlatozott volt, a megkérddjelezettség kisebb mértékben a tevékenység
gazdasagi jelent6ségére, és nagyobb mértékben mas hivatdsokhoz képesti alacsonyabb tar-
sadalmi statusdra és moralis vetiiletére vonatkozott. Némely allamférfi viszont kiemelke-
dett ebbdl a sorbdl, igy a 17. szazadban éppen Bethlen Gabor fejedelem tekinthet6 orszaga

2 Uo., 161-168.
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# Uo., 174-236.
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»els6 kereskeddjének™ vagy a 18. szazad elején Bethlen Miklos kancellir munkassa-
gaban jelenik meg a kereskedelem fontossaganak hangsulyozasa, a szazad végén pedig
Tessedik az, aki kell6 szakértelemmel értekezik a mezdgazdasagi termékkereskedelem fon-
tossagarol.*® Ettdl kezdve egyfajta kettésség figyelheté meg a 18-19. szdzad forduldjanak
magyar kozgazdasagi gondolkoddsaban, ahol a kereskedelmi szabadsag éltetése — majd
egyre inkabb a tulajdon és gazdasagi szabadsag mindenkire érvényes maximaja — keve-
redik a kameralista fogalmi rendszerrel, a kameralizmus feliilr6l vezérelt szemléletével.”
A kereskedelem fontossaganak ilyetén elismerése jelentds el6relépést jelenthetett a korabeli
kozgondolkodds szempontjabdl, és kozeledett azon hivatasfelfogashoz, amely a kereskede-
lemmel torténé foglalkozast egyenrangtinak tekintette més hivatasokkal.

A korszak osztrak kameralista kormanyzati gazdasagpolitikajaban is kulcskérdés volt
a kiilkereskedelmi mérleg kiegyensulyozottsaga, amelynek aldrendel6détt a vampolitika,
megfeleld belsé piacot biztositva az osztrak és cseh ipar termékeinek.*® A bécsi kormany-
zati politikahoz képest viszont a 18. szdzad masodik felének magyar szerz6inél megjelenik
a magyar iparfejlesztés érdekeinek képviselete is. Ebben a kérdéskorben két elem is fel-
meril: egyrészt annak hangstlyozasa, hogy a magyar nyersanyagok kivitele, és iparcikkek
formajaban torténé dragabb visszavasdarldsa jelentdsen elszegényiti az orszdgot, masrészt
az, hogy a hazai ipar fejletlensége indokolhatja az import ideiglenes akadalyozasat, a bel-
toldi ipar meger6sodéséig.® A reformkorban ezen gondolatok ismét felszinre keriilnek,
az el6bbi a védegyleti mozgalom stlyos argumentumaként, az utdbbi pedig Friedrich List
nézeteiben, amelyek az 1840-es években Magyarorszagon nagy népszeruségnek orvendtek.
Mindez tudatos gazdasagpolitikat, iparfejlesztésre koncentral6 allami beavatkozast siir-
get6 gondolatokhoz vezet a 18. szdzad végén alkoté magyar szerz6knél, amelyben egy-
szerre jelenik meg a kameralizmus feliilrél vezérelt szemlélete és a kereskedelmi forgalom
élénkitéséhez kapcsolddé vallalkozoi szabadsag gondolata. Ilyen gondolatok megjelennek
Szapary Janos és Almasy Pal munkassagaban is, de kiilonds rendszerezettséggel Skerlecz
Miklés, majd késébb Berzeviczy Gergely mtiveiben.

Almasy Pal Elmélkedések a Magyar Birodalom kereskedelmének helyzetérél cim munka-
jaban még a Habsburg Birodalom osztrak felével valo érdekharmonia fontossagat hangsu-
lyozza, de felismeri a magyar ipar elmaradott allapotdn torténd valtoztatds sziikségességét.
A kor rendies felfogasaval szemben a céhek iparfejlédést korlatozé hatasat karhoztatja,
érdekes gondolatként jelenik meg nala kiilf6ldi ipari szakemberek betelepitésének terve
tizéves kozteherviselés aldli mentesség biztositasaval, vagy nemesség adomanyozasaval.*®
Az el6bbi gondolat a kilfoldi tékére valé rautaltsag tekintetében a Dessewflyek
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munkassagaban is visszatérd elemként jelenik majd meg, az utdbbi pedig sajatos mdédon
igazodik a korszak rendi strukturajahoz.

Szapary Janos Magyarorszdg meddd gazdasiginak hogyan lehetne haszndt venni.
Az osztrdk és magyar tengerpart torténelmi és természeti rovid rajzdval cimi munkajaban
szintén fontos problémaként jelentkezik a kiilkereskedelmi mérleg jelentds hidnya, amelyet
4 is iparfejlesztéssel kivan kezelni, ugyanakkor 6 ebben nem a kiilfsldi iparosok betelepi-
tését, hanem az allam fokozottabb szerepvallaldsat latja megoldasnak. Az allamhaztartas
nagyobb bevételeit a kozteherviselés bevezetését6l — mintegy megel6legezve a reform-
korban megjelend gondolatokat — vérta, amely megfelelé alapokat nyujthatna az allam
altal eszkozolt tokebefektetésekhez, ipari és kozlekedési részvénytarsasagok alapitdsa-
hoz.* Mind Almasy, mind Szapary részt vett az 1790/91. évi orszaggyulés ltal feldllitott
kilenc vélasztmany koziil a negyedik szamu, a kozgazdasag, kereskedelem, vamiigy, koz-
lekedés és ipar kérdéseivel foglalkozé — Skerlecz Miklos elnokségével miikods — Keres-
kedelmi Bizottsag munkajaban.** A bizottsag 1791. augusztus 10-t6l oktdber 24-ig, majd
1792. november 1-t6l 1793. janudr végéig dolgozott.*

Skerlecz Miklds a fent emlitett Kereskedelmi Bizottsdg munkdjahoz kapcsoléddan irta
t6bb muveit, a Descriptio phisyco-politicae situationis Regni Hungariae relate ad Commer-
cium cimd miivét, amely a korabeli Magyarorszag foldrajzi, néprajzi és gazdasagi leirasat
adja, emellett gazdasagelméleti Osszefliggéseket targyal, illetve a Projectum legum moti-
vatum in Objecto Oeconomiae publicae et Commercii perferendarum cim@ munkat, amely
az orszag kozgazdasagi és kereskedelmi életének fejlesztését szolgald torvényjavaslatokat
fogalmaz meg. Miiveiben egyarant megjelennek a kameralizmus gondolatai, illetve mer-
kantilista, fiziokrata és szabadkereskedelmi nézetek is, hiszen Colbert és Sonnenfels mtvei
mellett ismerte Petty, Locke és Smith munkassagat is.** A kameralizmus hatdsa titkrozédik
néla a népesedés kérdésének eldtérbe helyezésében, igy a népszaporulat névekedése érde-
kében 6 is fontosnak tartja a betelepitéseket, a merkantilizmus jegyében a kiilkereskedelmi
aktivum szempontjabdl fontosnak tekinti a mez6gazdasagi export fokozasat, ezért ebben
a tekintetben a vimmentes kereskedelem hive. Ugyanakkor még fontosabbnak tekinti
az iparfejlesztést, az iparfejlédés szempontjabdl viszont sziikségesnek véli a védvamok
rendszerét, ebben kovetve a kameralista gondolkodas hagyomanyait, igy Sonnenfels meg-
kozelitését,” illetve az orszdg ipari termeléképességének kifejlodését eldsegitl szerepe
tilkrében a késébbi listhianus gondolkodés eléfutaranak is tekintheté. Annyiban viszont
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szabadkereskedelmi alapokon all, hogy az egyes vallalkozéknak adandé kereskedelmi pri-
vilégiumokat elveti, ezzel viszont a merkantilista tradiciokkal szakit.

Skerlecz kiilkereskedelmi felfogdsahoz kapcsolddik pénzforgalmi elmélete is, amely mun-
kassaganak legfontosabb elméleti eredménye, amire Kautz Gyula is felhivja a figyelmet.*®
Bar statisztikai alapon fogalmazza meg a pénz adott orszagbdl torténd kidramlasanak,
illetve az orszagba torténé bearamldsanak kiegyenlitédését, ezt altaldnos érvénytlinek
tartja. Alldspontja szerint a pénzbedramlasi tobblet az import novekedését, a kidram-
lasi tobblet ennek csokkenését eredményezi, a kidramlas és bearamlds adott aranyhoz
tart, ami hosszu tavon egységnyi lesz, kiillonben a bearamlési tobblet tulzott pénzbdséget,
a kidramlasi tobblet pénzsziikét idézne el6. (Ugyanakkor megemlitendd, hogy érvelé-
sében nem koveti Hume gondolatmenetét, aki a kiegyenlitddést az arszinvonal valtozasa
alapjan magyardzza, miszerint a pénzbearamldsi tobblet mennyiségi pénzelméleti meg-
kozelitésben arszinvonal-névekedést idéz el6, ami az import névekedését eredményezi,
igy a pénzdramlas megfordulasdhoz vezet.””) Skerlecz az arszinvonal korabeli emelkedését
a pénz forgasi sebességének novekedésével magyardzza és nem a pénzmennyiség noveke-
désével, hiszen az adott korban a kiilkereskedelmi mérleg passziv volt, bar mas helyen arrdl
ir, hogy a kiilkereskedelmi mérleg passzivuma ellenére a teljes fizetési mérleg aktiv, tehat
Osszességében mégis pénzbearamlasi tobbletrdl, igy a pénzmennyiség névekedésérdl lehet
beszélni.*®

Matyas Antal hivja fel a figyelmet azon kettésségre, miszerint a feudalis gazdasagi rendet
onmagaban Skerlecz nem kérdéjelezte meg, ugyanakkor annak a gazdasagi fejlédést korla-
tozo szerepét mar felismerte, mindenekelStt a kereskedelmi élet kifejlédése szempontjabdl
karhoztatva a foldesurak és kereskedd cégek feudalis el6jogait, igy a jobbagysag kereske-
delmi forgalomba térténé bekapcsolodasanak szabadsagat is fontosnak tartotta.*

A Projectum legum motivatum in Objecto Oeconomiae publicae et Commercii
perferendarum cimil munkajaban harminchét térvénycikkelyben fogalmazta meg a gaz-
dasagi élet fejlesztésére vonatkozo javaslatait, ezek kozul a tizennegyedik foglalkozott
a céhek kérdésével. A javaslat nem tandcsolta a céhek eltorlését tobb szempontra tekin-
tettel sem. Egyrészt a céhek a mesterlegények kiilf6ldi vandorlasanak keretét biztositottak,
ami lényegesen hozzdjarult az egyes mesterségek szakmai tokéletesitéséhez, masrészt
a céhek fontos szerepet jatszottak a szegények és rokkantak tamogatasaban. Ugyanakkor
felvetette a céheknek a termékek termelési mennyiségére és arara vonatkozo szabalyozasi
jogositvanyainak korlatozdsat.”® Tehdt egyfajta kettGsség volt megfigyelhet6 e fontos rendi
jellegti intézménnyel szemben, egyrészt elfogadta annak tarsadalmi fontossagat, ugyan-
akkor gazdasagfejlodést korlatozd szerepével is tisztidban volt. Ezen kett6sség késobb,

% Kautz: A nemzetgazdasdgi eszmék... i. m., 169.

¥ Szerk. BODAI Zsuzsa: A pénz filozofidja. Vilogatds 2., Aula Kiadd, Budapest, 1999, 79-90.

% HORVATH: A kozgazdasdgi irodalom kezdetei... i. m., 48-49.

¥ MATvYAs Antal: Egy magyar kozgazdasz a XVIIL. szazadbol (Skerlecz Miklos kozgazdasagi nézetei), Kozgazda-
sdgi Szemle, 1955/2, 166-167.

" BERENYI: i. m., 55-56.
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a 19. szazad végének a kisiparossdg hivatasrendi alapon torténé megszervezésére iranyulo
kezdeményezéseiben is megfigyelheté volt.

Az ipar fejlédése tekintetében az allami alapokon keresztiil megvalosuld iparfejlesz-
tést is tamogatanddonak véli, a gyaripart preferalja a céhes iparral szemben, igy a korszak
rendies felfogasat részben elveti, ugyanakkor azt is fontosnak tartja, hogy az ipari/keres-
kedelmi foglalkozasok tarsadalmi presztizse emelkedjék, ehhez viszont a nemesség ilyen
jellegli szerepvallaldsanak novelését tartja kivdnatosnak.” Ezen megkozelitése Almasy
Pal és Szapary Janos korabban ismertetett gondolatait 6tvozi, illetve igen érdekes gon-
dolat a nemesség ipari/kereskedelmi palyara lépésének felvetése: egyrészt a 19. szazad
elejétdl a porosz nemesség esetében figyelheté meg ezen szerepvallalds, masrészt a reform-
korban, de a 19. szazad masodik felének magyar kozgazdasagi gondolkodaséban is rend-
szeresen visszatérd téma a nemesség ipari/kereskedelmi palyara 1épésének sziikségessége,
illetve hidnyanak karhoztatasa, mintegy a magyar polgari atalakulas félresiklasanak egyik
tlinete.

Matyas Antal arra hivja fel a figyelmet, hogy Skerlecz a gyaripar fejlédéséhez viszont
elkeriilhetetlennek tekinti a sziikséges munkaerd rendelkezésre dllasat, amit viszont
annak kovetkezményeként fog fel, hogy a novekvé népességet a mezdgazdasag és a kis-
ipar mar nem tudna eltartani, ennek nyoman viszont ezen munkavallal6i csoportok ki-
keriilnek a feudélis rend keretei koziil.”> Mdtyds azt is kiemeli, hogy az dllam iparfejlesztd
szerepe tobb formdban is megjelenik Skerlecz gondolatvildgdban: egyrészt a megfelel6 téke-
erével nem rendelkezd villalkozék dllami tamogatdsdnak biztositdsa formdjdban, mdsrészt
az dllam dltal tamasztott megrendelések, hazai villalkozék kincstdri beszdllitokén torténd
preferdldsa keretében.>

Skerlecz egyik fontos életrajziroja, Berényi Pal hivja fel arra a figyelmet, hogy jogi tanul-
manyai soran Grassalkovich Antal kamarai elnok mellett gyakornokoskodott,* igy ismer-
hette a korszak kozgazdasagi gondolkodasat meghatarozé kameralista gazdasagpolitikat
a gyakorlat szemsz0ogébdl is. Skerlecz jelentds szerepet jatszott az 1770-es évektdl a horvat
kozigazgatas mitkodtetésében, 1782-t61 Zagrab megye féispani tisztét toltotte be, 1784-t61
pedig a horvat f6kormdnyszék tagjava nevezték ki.”® Kozigazgatasi tevékenységéhez kap-
csolodik mdr ezen évtizedekben is a gazdasagi élet megreformaldsara vonatkozo elter-
jesztések és feliratok készitése, amelyekben foglalkozik a gazdasagi forgalom élénkitésének
szitkségességével, ehhez elengedhetetlennek tartva a kozlekedés fejlesztését, igy az utha-
lozat bévitését, javitasat, illetve a folydkat — Drava, Szdva, Duna - és a tengert 9sszekotd
csatornahdlozat kiépitését.”® A gazdasagi forgalom élénkitését — szintén igazodva a kame-
ralista hagyomdnyokhoz - elvalaszthatatlannak tekinti a népesség szaporitasatdl, igy

' HoRVATH: A kiozgazdasdgi irodalom kezdetei... i. m., 47-48.
MAtvAs: Egy magyar kozgazddsz a XVIII. szdzadbdl... i. m., 168.
% Uo., 171-172.

>t BERENYI: i m., 5.

5% HoORVATH: Bdré Skerlecz Miklds... i. m., 134.

¢ BERENYI: i m., 37-38.
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a népesedési politikanak is nagy jelentdséget tulajdonit. Fontosnak tekinti a kozigazga-
tasi hatosagok szerepvallaldsat gazdasagi egyesiiletek alapitasdban, amely egyesiileteknek
jelentds szerepet szant gazdasagi iskoldk szervezésében, az eredményes gazdalkodéshoz
sziikséges ismeretek terjesztésében.” Ez utdbbi felvetése rokonsagot mutat Tessedik Samuel
korabban targyalt kezdeményezéseivel, illetve eléremutat a 19. szdzad masodik felének
gazdasagi egyletei felé, amelyek a paraszti népesség érdekvédelmi alapon torténé megszer-
vezésében jatszottak meghatarozé szerepet.

A gazdasagi élet jobb megszervezése, az er6forrasokkal valé hatékonyabb gazdalkodas
allami eszkozokkel torténd elérésének egy érdekes megnyilvanuldsa a szénbanyaszat fej-
lesztésének szorgalmazasa, amelynek keretében javasolja az erdében szegény déli teri-
leteknek a horvatorszagi szén kizarolagos haszndlatdra torténd kotelezését.”® Gyakorlati
iparfejlesztési szerepe tiikrozédik abban, hogy kezdeményezésére kezdtek hozza a horvat
tertileteken a kormanyzati hatdsdgok a mesteremberek foglalkozasi dgak szerinti 6sszeira-
sahoz, miihelyek és gyarak allamkoltségen valo alapitasahoz, kiilfoldi vdllalkozok horvit-
orszdgi betelepiilésének pénziigyi tdmogatdsihoz.”

Berzeviczy Gergely munkéssaga a szazadfordulon annyiban mindsitheté korszakha-
tarnak, hogy egyetemi tanulmdnyait Gottingaban folytatva, alaposan megismerkedett
a kor legtjabb német, francia és angol kozgazdasagi irodalmaval, mindenekel6tt a skot
felvilagosodas gondolatrendszerével, igy nagy hatast gyakorolt ra Adam Smith munkads-
saga, igy mar a reformkor irdnyaba mutat el6re. A klasszikus kozgazdasagi gondolat-
rendszer hatdsa titkr6z6dott mar az 1797-ben megjelent, Magyarorszdig kereskedelméril
és ipardrél cimt munkajaban is, de killondsen ebben a szellemben irddott 1818-19-ben el-
készilt £6 elméleti miive, A kozgazdasdgrol cimet viselS, amely a korabeli eurdpai kozgaz-
dasagi tudomanyossag szinvonalan megirt munkaként értékelhetd,* viszont csak halala
utan 80 évvel jelent meg a széles olvasokozonség szamara Gaal Jend jovoltabdl, aki az ere-
detileg latin nyelven irt miivet magyarra forditotta, és haldla utan 80 esztend6vel mas Ber-
zeviczy-muvekkel egytitt kiadta.® Horvath Laszlé ugyanakkor arra is felhivja a figyelmet,
hogy gottingai tanulmanyai soran August Ludwig von Schlozernél tanult statisztikat, aki
kozgazdaszként részben Sonnenfels nézeteit kovette, illetve Johann Beckmann-nal hall-
gatott 6konomiat és kereskedelmi ismereteket, igy kameralis tanokat is.®> Ennek alapjan
Berzeviczy munkdssagaban részben a 18. szazadi német kozgazdasagi gondolkodast meg-
hataroz6 kameralizmus tanai is tikrozédhettek.

7 Uo., 39.
% Uo.
% Uo., 41-42.

®  HorvATH Lészl6: Berzeviczy Gergely. In: szerk. BEKKER Zsuzsa: Gazdasdgelméleti olvasmdnyok 2. Magyar koz-
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Sajatos szint kolcsondz munkassaganak, hogy miveit latin nyelven irta, ezen nyelvet
ajanlva mind a Habsburg Birodalom, mind azon beliill Magyarorszag szamara 0sszekotd
nyelvként, és a korszaknak a nemzeti identitast mindinkabb felértékelé megkozelitésével
szemben tarsadalom- és gazdasagképében az dllamnak a nemzetnél nagyobb szerepet tulaj-
donitott. Ugyanakkor Horvath Lészl6 felhivja a figyelmet arra is, hogy Berzeviczy késébbi
értékelsi — H. Baldzs Eva - szerint a szerz jozefinista megkozelitése csak atmeneti jelen-
ségként értékelhetd, késdbbi életszakaszaban a nemzeti felemelkedés kérdése fontossa valt
szamara.® Az allam gazdasagi szerepét illetden egyfajta kettGsség tiikrozédik felfogasaban:
egyrészt elismeri az allamiranyitasnak a kozjot eldmozditd hatasat, annak nélkilozhetet-
lenségét, ugyanakkor elvet minden olyan allami beavatkozast, amely monopdliumok biz-
tositasaval vagy egyéb eszkozokkel gatolja a versenyt mind a kereskedelmi, mind az ipari
élet teriiletén, és kiilondsen 6va int a magas kozterhektdl, azok gazdasagfejlodést akada-
lyozé hatdsatdl tartva.** Kautz Gyula Berzeviczy-értékelésében — csak az 1797-ben kiadott
Magyarorszdg kereskedelmérdl és ipardrdl cimt munkat értékelve, A kozgazdasdgrél cimt
muvét nem ismerve — arra hivja fel a figyelmet, hogy egyrészt az alapvetéen smithianus fel-
fogast megkozelités ellenére még tiikrozédnek a merkantilizmus gondolatai is, igy Berze-
viczy hangsulyozza a pénzforgas nagy jelentGségét és a fénytzés pozitiv gazdasagi hatdsat,
bar kdrhoztatva, ha az arisztokracia fénytizése importtermékek jelentds fogyasztasan alap-
szik, masrészt az ipari és kereskedelmi élet olyan allami vezényeltetését tartja sziiksé-
gesnek, amely a szabad fejlddést biztositja.®® E gondolat két szempontbdl fontos a késébbi
eszmefejlédés tekintetében: egyrészt a reformkori kozgazdasagi gondolkodasban — min-
denekel6tt a Dessewftyek miveiben - igen fontos kérdés a f6uri fénytizés problémajanak
megitélése, masrészt az dllam versenyt szabalyozd szerepe is megjelenik a 19. szdzadban,
igy mindenekel6tt Friedrich List munkassagaban, aki a reformkori hazai gazdasagpoli-
tikai felfogasra igen jelentds hatast gyakorolt.

Gaal Jend Berzeviczy kozgazdasagi felfogasat értékelve mindenekel6tt arra hivja fel
a figyelmet, hogy gondolkodasdban organikus tarsadalomszemlélet titkrozédik, igy nem
téveszti szem el6l a gazdasagi élet etikai szempontjait, hangsulyozza az dllamnak és egyes
tarsadalmi osztdlyoknak a felel6sségét. Kiemeli, hogy az dllamnak nem kotelessége minden
polgdra eltartdsa, de a megélhetés feltételeinek lehet8ség szerinti biztositdsa igen, példaul
kozmunkék szervezésével. Felhivja a figyelmet arra, hogy Berzeviczy fontosnak tekintette
az allamnak az ipar, kereskedelem és kozlekedés fejlesztésében betoltott szerepét, ugyan-
akkor a szabad forgalom akadélyainak megsziintetését hangsulyozva a foldbirtokfor-
galom szabadsdgat is kiemelte.*® E felfogas egyrészt a kameralizmus azon megkozelitésével
megy szembe, amely az dllamhdztartdst ugy fogta fel mint a maganhaztartdst, ugyan-
akkor eléremutat az allam egyfajta feleldsségére a szocialis jogok tekintetében, amely
a 19. szazad utolsé évtizedeinek kozgazdasagi gondolkodasaban, az Gj német torténeti

% HORVATH: Berzeviczy Gergely... i. m., 126.

®  HoRrvATH: A kozgazdasagi irodalom kezdetei... i. m., 51-52.
©  Kautz: A nemzetgazdasdgi eszmék... i. m., 215-217.

®  GAAL: Berzeviczy Gergely élete és miivei, i. m., 159-160.
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iskola képviseldinek munkassagaban jelenik majd meg. Mdsrészt a szabad foldforgalom
kérdése eltavolodast jelent a korszak rendies felfogasatdl, és ez a téma a reformkorban valik
majd elészor Széchenyi munkassdga nyoman a kozgondolkodas kulcskérdésévé, amely
a reformkor konzervativ kozgazddszai - mindenekel6tt a Dessewflyek — szamara viszont
tovabbra sem lesz elfogadott, majd pedig a 19. szazad végén keriil a birtokkotottség kérdése
ismét eldtérbe, akar a hitbizomanyok, akar a paraszti birtokosztédas tekintetében.

Berzeviczy A kozgazdasdgrél cimti munkdja 4. fejezetében foglalkozik a foldmiivelés
kérdésével, amelyben karhoztatja a mezdgazdasagi termékek tekintetében is a szabad
kereskedelem akadalyozasat, a birtokstruktura tekintetében pedig elismeri a nagybirtok
és a kisbirtok létjogosultsagat is, hangstlyozva a nagybirtok magasabb termelGerejét, de
a kisbirtokra épiilé termelés jobb szervezhet8ségét is, kivételes esetekben elfogadva az egy
kézben felhalmozdédé birtokok korldtozasat, kiilonésen a holt kezekben torténé felhal-
mozddas megakadalyozdsat.”” Ezen felfogas egyrészt a korabbi korszak gazdasagpoliti-
kusainak a hazai nyerstermények kidramladsat problémaként feltiintetd nézeteit részben
feliilirja, masrészt a birtokmegoszlas tekintetében a versenyszabadsag elvét koveti, adott
esetben a verseny feltételeinek biztositasa érdekében a birtokkoncentraciot is korlatozva.

A korabeli céhek mikodése kapcsan arra hivja fel a figyelmet, hogy azok egyedarusagi
joga a jelentds veszélyt rejt a kereslet kielégitése szempontjabdl, hiszen a monopoljelleg
vagy az arak jelentds emelkedését eredményezi, vagy ha hatosagi arszabalyozassal egésziil
ki, akkor a termelési mennyiség visszafogdsdhoz vezethet. Igy a mesteremberek korlatozas
nélkili ipartizési jogat javasolja, az allami szabdlyozast a mesterség megfeleld elsajatita-
sanak biztositasara korlatozva. A nagy ipartelepek és gydrak munkamegosztasbol eredd
magasabb termelékenységét pozitivan értékeli, ugyanakkor az iparfejlesztés tekintetében
6vatossagra int, 6vva minden iparagra torténd tulzott kiterjesztésétdl és a mezégazdasagi
tevékenység elhanyagolasatol®® (szoros Osszefliggésben az industria/iparkodas fogalmanak
korabeli, a mezgazdasagra is kiterjedd értelmezésével). Matyas Antal felhivja a figyelmet
arra, hogy Berzeviczy inkdbb a mezégazdasagi termékek értékesitésének elémozditasaban
latta a gazdasagi felemelkedés kulcsat, emiatt a kiilkereskedelem akadélyainak eltavolitasat,
a gazdasagi szabadsag érvényesitését szorgalmazta, nem jelentve természetesen azt, hogy
az ipar szerepét nem becsiilte volna.”” Ezen gondolatokkal Berzeviczy felhivja az egész-
séges gazdasagszerkezet és nemzetkozi munkamegosztas fontossagara a figyelmet, szoros
Osszefliggésben a fent emlitett, a korszak gondolkoddinak a nyerstermények mindenaron
torténd ipari feldolgozasat preferald allaspontjaval kapcsolatban, amely a reformkor felé
kitekintve is tanulsdgokkal szolgal, hiszen az 1830-as és "40-es évek gazdasagpolitikai gon-
dolkodasat is az iparfejlesztés kérdése fogja jelentés mértékben meghatarozni.

Az allam szerepvallaldsa kapcsan felhivja a figyelmet a kozkiadasok tulzott mértékének
veszélyére ésaz igy képz6dd allamaddssig gazdaségrombold hatédséra. Igy a korabeli Eurépa
allamai szamara elsérendd fontossagtnak tekinti az allami pénziigyek konszolidaciojat,

¢ BERZEVICZY: i. m., 49-51.
*  Uo., 58-61.
¢ MATYAs Antal: Berzeviczy Gergely kozgazdasagi nézetei, Kozgazdasdgi Szemle, 1955/9, 1050.
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amelynek négy fontos elemét nevesiti: a kozkiaddsok csokkentését, a kozjovedelmek szak-
szerll kezelését, az allandé hadseregek létszamanak kolcsonos csokkentését valamennyi
eurdpai dllamban, az egyhazi vagyon részleges dllamositésat.”® Allamelméleti felfogdséban
fontos elemnek tekinti a végrehajté hatalom centralizdcidjat, a hivatalnokok kiralytol valo
fiiggését, illetve az drokletes kirdlysag allaméletet stabilizdlo szerepét. A kormanyszéki jel-
legli kormanyzasi mddot erds fenntartasokkal kezeli, felhivja a figyelmet a szdmos tagbdl
allo testiiletekkel torténdé kormanyzas nehézkességére, alacsony hatékonysagra, a fele-
16sségi korok elmosodasara. Ugyanakkor a torvényhozd hatalom tekintetében az egész
nemzet valasztott képvisel6ibdl allo testiiletet tart kivanatosnak, amelyben a kormany-
zati feladatokat ellatd nemesség, az értelmiség, a katonai osztaly, az ipari és kereske-
delmi népesség, valamint a mezégazdasagi réteg is képviselteti magat, és fontosnak tekinti
a nemesség tarsadalmi szerepét, azt azonban az erény, a képesség és a tevékenység kitiing-
ségéhez koti.”! Berzeviczy allamelméleti felfogasa fentiek tiikrében még titkrozi a kame-
ralizmus felfogasat az allami pénziigyek és a végrehajté hatalom centralizalt kezelését
illetden, ugyanakkor az egyes tarsadalmi csoportok, rendek torvényhozo testiileteken
keresztiil megvalosuld szerepét is hangsulyozza.

4. OSSZEGZES

Tanulmanyunk els6 része a 18. szdzad végétdl a reformkorig vizsgalta meg, hogy a hazai
kozgazdasagi gondolkodasban hogyan tiikrozédtek a kilfoldi hatasok, mindenekel6tt
a kameralista diskurzus megjelenését bemutatva, illetve a fiziokratizmus és klasszikus
kozgazdasagi gondolkodas hatasaira is rimutatva. Mindemellett arra is kitértiink, hogy
a specialis magyar tarsadalmi rendszer és gazdasagi kihivasok miként vezettek sajatos
konzervativ kozgazdasagi gondolatok megjelenéséhez a korszak irodalmaban. Ezen koz-
gazdasagi kihivasok és a magyar rendi tirsadalom jelentette keret tudatos gazdasagpo-
litikat, iparfejlesztésre koncentralé dllami beavatkozast stirgetd gondolatokhoz vezettek
a 18. szazad végétdl alkoté magyar szerzéknél, amelyben egyszerre jelent meg a kamera-
lizmus feliilrél vezérelt szemlélete és a kereskedelmi forgalom élénkitéséhez kapcsolodo
vallalkozdi szabadsag gondolata. Ilyen gondolatok megjelentek Szapary Janos és Almésy
Pal munkassagaban is, de kiilonos rendszerezettséggel Skerlecz Miklds, majd késébb Ber-
zeviczy Gergely muiveiben. Tanulmanyunk masodik részében a most bemutatott id6sza-
kot kovetd évtizedek hazai kozgazdasagi gondolkodasara fogunk koncentralni, bemutatva,
hogy a tovabbra is fenndllé gazdasagi kihivasok és tarsadalmi keretek milyen valaszokat
sziiltek a korabeli szerzéknél.

70 BERZEVICZY: i. m., 81-84.

1 Uo., 114-117.
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kodésével szervezett gazdasagtorténeti doktori képzésben. 2010-ben szerzett PhD-fo-
kozatot a Szegedi Tudomanyegyetem Kozgazdasagtani Doktori Iskoldjaban. 1994-1998
kozott a Kérosi Csoma Sandor Fdiskola munkatarsa volt, 1998-t6l a Jozsef Attila Tudo-
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Gazdasagtudomanyi Kar egyetemi docenseként, a Pénziigytani Szakcsoport vezetGje-
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A KOZSZOLGALATI JOGVISZONY ALANYAI,
KULONOQOS TEKINTETTEL A TISZTVISELO
JOGALLASARA!

The Subjects of the Public Service Legal Relationship with Specific Regard to the Legal
Status of the Workforce

Dr. Kun Attila egyetemi docens, Nemzeti Kozszolgélati Egyetem, Allamtudoményi

és Kozigazgatdsi Kar, Emberi Eréforras Intézet, tanszékvezetd egyetemi docens, Karoli
Géspar Reformatus Egyetem Allam- és Jogtudoményi Kar, Munkajogi és Szociélis Jogi
Tanszék, kun.attila@uni-nke.hu

A dolgozat célja, hogy feltérképezze a kozszolgdlati jogviszony ,munkavdllaléi” oldaldnak
jogdlldsdval, alanyi pozicidjaval kapcsolatos f6bb szabdlyozdsi dilemmdkat és tendenci-
dkat, azaz megvizsgdlia a kozszolgalat személyi dllomdanydanak alakuldsdat — illetve alaki-
tdasat — meghatdrozo f6bb koriilményeket. A dolgozat megkisérli elvi igénnyel meghatdrozni
és lokalizdalni a kozszolgdlat személyi dllomdnyat: egyrészt a klasszikusnak tekinthet6 elmé-
letek, mdsrészt az uralkodé nemzetkozi trendek, harmadrészt a statisztikdk, negyedrészt
a magyar jogrendszer — kozszolgalati jogon beliili, illetve azon kiviili — szerkezete, 6todrészt
pedig a kozszolgdlat emberképe tiikrében. Bdr a dolgozat megkeriilhetetlennek, adottnak
és nemzetkozi trendekbe is illeszkeddnek fogadja el a személyi dllomdny mind fokozottabb
fragmentdldoddsdt, kovetkeztetéseiben mégis megkisérel elméleti igényii szabdlyozdsi opci-
Okat felvetni a kozszolgdlati a személyi dllomdny jogalldsanak valamelyest egységesebb ren-
dezésére nézve is.

KuULCsszAVAK:
fragmentalédas, kozszolgalati alkalmazott, kozszolgalati jog, kodzszolgalati jogviszony,
munkajog, reformok, személyi dllomany

' A mi a KOFOP-2.1.2-VEKOP-15-2016-00001 azonositészam, ,,A jé korményzdst megalapozé kozszolga-
lat-fejlesztés” elnevezésii kiemelt projekt keretében mukodtetett Ludovika Kiemelt Kutatomtihely keretében,
a Nemzeti Kozszolgélati Egyetem felkérésére késziilt. A kézirat lezarva: 2017. 09. 30.
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The purpose of the paper is to explore the main regulatory dilemmas and trends related to
the status and the position of the public workforce, i.e. to examine the main circumstances
determining and shaping the legal status of the staff of the public service.

The paper attempts to identify and localize the personnel of public service from a theoretical
perspective: firstly, in line with the classical theories; secondly, in light of the prevailing
international trends; thirdly, with regards to the statistics; fourthly, from the perspective of
the structure of the Hungarian legal system and, fifthly, by pointing out the possible views on
the “human-face” of public service regulation.

Although the paper accepts the increasingly fragmented nature of staffing (being in line with
international trends), it attempts to raise some theoretical regulatory options for a somewhat
more uniform arrangement of the status of civil service.

KEYWORDS:
fragmentation, labour law, public service employees, public service law, public service legal
relationship, public workforce, reforms
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1. AKOZSZOLGALAT SZEMELYI ALLOMANYA A KLASSZIKUS
ELMELETEK TUKREBEN

Mind a nemzetkozi, mind a hazai szakirodalom? tobbé-kevésbé egyetért abban, hogy szin-
te képtelenség egységes, mindenkor irdnyadd, univerzdlis dogmatikai rendezéelvet fel-
allitani abban a tekintetben, hogy pontosan mit tekintiink kozszolgalatnak, illetve kik
a kozszolgalati alkalmazottak. Hazafi példaul hangsulyozza, hogy altalaban nincs kiilono-
sebb elvi alapja, és inkabb csak a pillanatnyi érdekek hatdrozzdk meg, hogy az alkalmazot-
tak mely kore tartozik a kozszolgéalat fogalma ala.’

Alapveten harom f6 megkozelités alakult ki arra nézve, hogy meghatdrozhaté legyen,
hogy kit tekintiink kozszolgalati alkalmazottnak. Ugyanakkor rogtoén elére is bocsat-
hatd, hogy a maga tiszta formdjaban egyik megkozelités sem érvényesiil sehol a vildgon,
a valdsag ezeknél dltalaban sokkal komplexebb. Elséként, a funkcionalis megkozelités
értelmében, a kozszolgalati alkalmazottak a koz érdekében latnak el feladatokat, kozszol-
galtatasokat biztositanak, gyakorta allami alapfunkcidkat valdsitanak meg (itt nemcsak
a kozhatalom gyakorlasara gondolva, hanem egyéb, a modern allam altal felvallalt felada-
tokat is ideértve). Mdsodsorban, a tobbnyire organikusnak* (vagy finanszirozasi szemlélet-
nek®) nevezett felfogas szerint, a kézszolgalati alkalmazottak olyan szerveknél dolgoznak,
amelyeket a koz (az allam, az 6nkormanyzat) tart fenn részben vagy egészben (tehat kolt-
ségvetési szervek). Harmadsorban, a pragmatikus — rendszerint normativ alapinak miné-
sitett — megkozelités szerint az a kozszolgalati dolgozd, akit a jogallasat rendez6 jogszabaly
(altalaban torvény) annak mindsit.

Konnyen belathato, hogy egyrészt barmelyik tedriat kovetnénk is, mas-mds alanyi ,hal-
mazokat” kapnank, mésrészt mindig lenne ,, kakukktojas”, harmadrészt a jogalkotas ritkan
ilyen kovetkezetes. Tehat — mint emlitettiik — egyik doktrina sem tud bar tiszta forma-
jaban érvényesiilni, annyiban taldn a harmadikként emlitett, normativ megkozelités all
alegkozelebb a valdsdghoz, hogy elismeri a politikai, jogalkot6i akarat dominans szerepét.

2 Vo.: Szerk. GYORGY Istvan — HAzAF1 Zoltan: Kozszolgdlati életpdlydk, NKE, Budapest, 2013, 14-16.; DEMMKE,
Christoph — MoILANEN, Timo: The future of public employment in central public administration — Restructu-
ring in times of government transformation and the impact on status development, Study commissioned by the
Chancellery of the Prime Minister of the Republic of Poland, European Institute of Public Administration, Ma-
astricht/Berlin/Helsinki, November 2012; LINDER Viktoria: Nemzetkozi trendek a kozszolgdlatban — Jogi szabd-
lyozds és emberi- eréforrdsgazddlkoddsi megolddsok, AROP - 2.2.21 Tuddsalapii kozszolgdlati elémenetel, NKE,
Budapest, 2014.

3 Hazar1 Zoltan: Kozszolgdlati jogunk a viltozé nemzetkozi és hazai térben (de lege lata, de lege ferenda), PhD-ér-
tekezés, PTE, 2009, 8. Forras: https://ajk.pte.hu/files/file/doktori-iskola/hazafi-zoltan/hazafi-zoltan-vedes-tezi-
sek.pdf (A let6ltés datuma: 2017. 08. 21.).

* Moreis, Gillian S.: Employment in Public Services: The Case for Special Treatment, Oxford Journal of Legal

Studies, 2000/2, 167-183.
Horvith Istvin megfogalmaziséban a finanszirozasi szemlélet azt jelentené, hogy a munkaltaté koltségveté-
si statusza egyértelmiien meghatérozza a jogviszony tipusat. HORVATH Istvan: ,,Diagnozis és terdpia” Javaslat
a kozszolgdlat munkajogi szabdlyozdsdnak reformjdra - figyelemmel az EU-tagdllamok jogalkotdsdra és a hazai
helyzetiikre, PhD-értekezés, PTE, Budapest, 2006, 31. Forras: https://ajk.pte.hu/files/file/doktori-iskola/hor-
vath-istvan/horvath-istvan-vedes-ertekezes.pdf (A letoltés datuma: 2017. 08. 21.).
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Masképpen megfogalmazva: valosziniileg hiba lenne ,nagy” elméleteket gyartani a koz-
szolgalati alkalmazottak korének definidlasara, hiszen e személyi kor hatérait voltaképpen
és végs6 soron a mindenkori politikai, jogalkotoi akarat fogja kijelolni. Mindezek alapjan
kijelenthet6, hogy a kristalytiszta elméletek kevés segitséget nyujtanak a gyakorlati koz-
szolgalati jogalkotasban, illetve egyre inkabb az ttinik rendezdelvnek a személyi korok
kategorizdlasa kapcsan, hogy nincs rendezdelv. Masképpen fogalmazva: a valésag megerd-
szakolasa lenne a fenti elvek barmelyikének kizarolagos érvényesitése.

A fentieknél némileg magatdl értet6débb a kozszolgalat személyi allomanyanak tagabb
és szlikebb meghatarozdsa. A legszélesebb — koznapi — értelemben felfogott kozszolgalati
alkalmazottak korébe tartoznak a torvényhozo-népképviseleti szervek valasztott képvi-
seloi (a parlamenti, onkormanyzati képvisel6k); az igazsagszolgaltatds személyzeti allo-
manya (birdsag, ligyészség stb.); kozigazgatas személyi dllomanya; a fegyveres és egyéb
rendfenntarté szervezetek allomanya (rendérség, honvédelem, katonasag, tlizoltdsag);
az allam és az 6nkormdnyzatok altal mitkodtetett kozfeladatot ellatd intézmények, szervek
személyzete (példdaul koérhazak, iskolak, kozmiivelddési intézmények); kozigazgatasi fel-
adatot ellato egyéb személyek, vagy szervek dolgozdéi; koztulajdond vallalatok dolgozoi;
koztestiiletek, kozalapitvanyok tagjai. A kozszolgalat sziikebb korét rendszerint a kozigaz-
gatds szervezetrendszeréhez kapcsoljuk (e dolgozat is elsésorban utébbira fokuszal).

2. A KOZSZOLGALAT ALANYAINAK, SZEMELYI ALLOMANYANAK
ALAKULASAVAL KAPCSOLATOS FOBB NEMZETKOZI TRENDEK

Az alabbiakban, a teljesség igénye nélkiil, négy olyan kiemelt, nemzetkézi elemzések altal
egyértelmiien kimutatott trendet — és azok hazai titkroz6dését — vizsgaljuk, amelyek a koz-
szolgalat személyi allomanydnak alakitdsara napjainkban alapvetd hatast gyakorolnak.
Ezek a kovetkezOk: a személyi allomany jogallasanak fragmentalddésa, a reformok fokozo-
do6 pragmatizmusa, a statuszjellegti alkalmazas mind szlikebb alanyi korre valé koncentra-
lodésa és az ugynevezett normalizaci6 (vagy kontraktualizacio) folyamata.

2.1. Fragmentdlédds

Demmke és Moilanen 2012-es — mértékadonak tekintheté — tanulmanyaban® szamos
fontos megallapitast tesznek kozszolgalati reformok napjainkban lathaté f6bb trendjei-
rél. E trendek korében leginkabb talan a fragmentdlodast hazzak ald. Egyebek mellett le-
szogezik, hogy az elmult évek kozigazgatasi reformjainak egyik — eddig elhanyagoltnak
bélyegezhetd — 6 hatasa abban 4ll, hogy a nemzeti kozigazgatasoknak mar nincs egysé-
ges, koherens paradigmaja vagy fogalmi kerete. Allitjak, hogy a hagyomanyos kézigaz-
gatds két kozponti koncepcidja latszik eltlinni. Az egyik az, hogy a kormanyzat egységes

¢ DEMMKE-MOILANEN: i. m., 2. (6.)
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munkaltatoként miikodik. A masik az egységes kozszolgalat idedja. Mig a kozszolgalat
személyi allomanyanak a tobbsége sok allamban egykor jellemzéen ugyanazon alapvetd
szabalyok és munkakoriilmények hatalya ald tartozott, ma ez mar kozel sincs igy. Kimu-
tatasaik szerint példaul a kozjogi statusz rovasara hatdrozottan né a maganjogi alapo-
kon, szerzédéssel foglalkoztatott munkavéllalok ardnya a kozszolgalatokban, illetve egyre
inkabb a jogdllasok decentralizacidja, toredezése és sokfélesége a jellemz6.

Ebbe a fragmentalodasi tendencidba maradéktalanul illeszkedik a hazai jogfejlodés is.
A koltségvetési szektor tobbfajta jogallas ala tartozé munkavallaldi csoportokbdl tevédik
Ossze,” s6t, ahogyan azt Hazafi megjegyzi, ,,a magyar kozszolgalat foglalkoztatasi szaba-
lyozasa rendkiviil differencialt”.® Mélypataki még élesebben mutat ra, hogy a kilencvenes
évektdl napjainkig a ,joganyag egyre téredezettebbé valt” és a kiilonb6z6 — olykor 6tletsze-
riinek tind — életpalya-modellek bevezetésével oda jutottunk, hogy ,,akinél van életpalya
modell az nem szeretné (de legaldbbis nem ugy szeretné), akinek nincs az pedig szeretné”.
A Magyar Koztisztviselok, Kozalkalmazottak és Kozszolgdlati Dolgozdék Szakszerveze-
tének (MKKSZ) elnoke ravilagit, hogy 2015-ben a kormanyzat szakitott az egységes koz-
igazgatasi karrierrendszer elvével, killon-kiilon életpalyakat vezetett be (a szakszervezeti
vezetd dllaspontja szerint azért, hogy ne kelljen egyszerre forrast biztositani az emeléshez).
Csakugyan, a 2011-ben késziilt Magyary Program még egy relative integralt, komplex
és ambiciozus stratégia volt, amely egy egységes keretet, és irany jelolt ki a kozigazgatas fej-
lesztésének. 2015-re azonban a Magyary Programrol mar mult id6ben lehet olvasni, helyét
atvette a Kozigazgatas- és Kozszolgaltatds Fejlesztési Stratégia 2014-2020.° Hozzatehetd,
hogy az életpélyak eddig koriilbeliil csak a kozszolgalat személyi dllomanyanak harmadat
érintették (tehdt a toredezettség ebben az aspektusban is fokozott). A Kozszolgalati Szak-
szervezetek Szovetsége (KSZSZ) szerint az életpalyakkal egyenesen a kdzszféra ,,leszaldmi-
zasa” indult meg.'

A legfontosabbak: A rendvédelemben a 2015. évi XLIL. torvény a rendvédelmi feladatokat ellaté szervek hiva-
tasos dllomanyanak szolgalati jogviszonyardl (Hszt.), a honvédelemben a 2012. évi CCV. térvény a honvédek
jogallasardl (Hijt.), mig a kormany- és a kozszolgalati tisztviselSk esetén a 2011. évi CXCIX. torvény a kézszol-
galati tisztvisel6krol (Kttv.) hatarozza meg a szolgalati jogviszony szabélyait. A 2016. évi LII. térvény az allami
tisztviselokrdl a févarosi és megyei kormanyhivatalok allami tisztviseldinek és tigykezeléinek allami szolgalati
jogviszonyat szabdlyozza. Az 1992. évi XXXIII. torvény (Kjt.) a kozalkalmazottak jogallasarol szol. Lasd még:
egyéb szolgalati jogviszonyok (példaul birak, tigyészek, igazsagiigyi alkalmazottak).

8 Hazafi Zoltan: Néhany gondolat a kozigazgatds munkaerd-piaci versenyképességérédl, Hadtudomdny, 2015,
12-20. Forras: http://real. mtak hu/21949/1/4_ HAZAFI_ZOLTAN.pdf (A let6ltés datuma: 2017. 08. 21.).

°  Léasd ehhez: Kozigazgatds- és Kézszolgaltatas-Fejlesztési Operativ Program (KOFOP) 2014-2020, 3.0. verzid,
2014.

19 Az e bekezdésben idézett lldspontok (Mélypataki, MKKSZ) ismertetéséhez ldsd: NEUMANN Lészlo: Eletpdlya

konferencia 2.0. (2017. mdjus 10.), Osszefoglalé, 2017. Forras: www.kszsz.org.hu/images/pdf/2017/eletpalya_

konferencia_2-osszefoglalo.pdf (A letoltés datuma: 2017. 09. 20.).

Ugyanezen a konferencian Agg Géza (KSZSZ) el6adaséban egyenesen ,,indulati jogalkotdsnak” nevezte a 2010

utani kozszolgalati jogi torvényhozast.
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2.2. Pragmatizmus

A fentebb mar idézett nemzetkozi elemzés (Demmke és Moilanen) arra is ramutat,
hogy a kozszolgalati reformok terén a nagyszabast és nagyra tor6 reformprojektek iran-
ti lelkesedés kora valodszintleg ledldozoban van és a szabalyozasi vitak kozéppontjaban
ajovoben feltehet6en sokkal tobb lesz pragmatizmus (példaul: a szimplan minél jobb mun-
kafeltételek védelme és igénye), illetve a hatékonysag, fenntarthatdsag szempontjai valnak
meghatarozova."

Ez a folyamat hazankban is tobb vonatkozasban kitapinthatd, hiszen ugy tlinik, hogy
az egyes életpalyarendszerek kapcsdn a vitak nem kiilondsképpen a statusz mikéntje, szim-
bolikaja jegyében zajlanak, hanem sokkal inkabb — pragmatikusan — az illetményeme-
lések ,,zsebbevagd” kérdéskorére, illetve egyéb gyakorlati szempontokra koncentralédnak."
A Magyary Program 2014-2020 tervezetének — illetve a helyébe 1ép6 Kozigazgatas- és Koz-
szolgaltatas Fejlesztési Stratégia 2014-2020 elnevezést koncepcionak — is kiemelt céljaként
fogalmazodott meg a hatékonysagnovelés, illetve a gazdasagossagi és eredményességi elva-
rasok teljesitése.” Hasonlé szellemben, az Attv. indokolésa az tigyfél alkotmanyos jogain
keresztiil a kozszolgaltatasokhoz valo hozzaférésen, és annak gyorsitasinak szempontjabol
fogja meg a személyi allomany szabédlyozasanak lényegét. Az allamtisztviseldi jogviszony
életre hivasanak egyik f6 indokaként az tigyfelek alkotmanyos jogainak a biztositasa szol-
galt tehat (mint pragmatikus szempont).

2.3. Koncentrdcio

A fokozddé toredezettség és pragmatizmus mellett a személyi allomdany jogallasanak ala-
kulasaval kapcsolatban kimutatott tovabbi f6 tendencia az, hogy a klasszikus, statuszjelle-
gl jogallas egyre szlikebb személyi korre koncentralédik — szorul vissza — Eurdpa-szerte
(mégpedig jellemzben a sztiken vett kozhatalmi agazatokra, igy kiilonosen a minisztériu-
mi alkalmazottakra, fegyveresekre, birakra stb.). Bar az Eurdpai Uniénak természetesen
nem tartozik hatdskorébe a kozszolgalatok jogi szabalyozdsa, ez nem jelenti feltétleniil azt,
hogy az eurdpai integraciénak ne lenne rdhatésa a nemzeti kozszolgalatokra. Eppen a koz-
szolgalati foglalkoztatas imént jelzett koncentracidja az a trend, amit az eurdpai unids jog
és joggyakorlat is tamogat, még ha csak kozvetetten is (bar szamos szakértd szerint nem
kevésbé hatékonyan). Mindez az alabbiakkal magyarazhato.

Az Eurépai Unié miikodésérdl sz6lo szerzédés (EUMSz.) 45. cikkének (4) bekezdése értel-
mében a tagallamok hatdsagai bizonyos kozszolgalati allashelyek betoltését sajat allampol-
garaikra korlatozhatjak. A ,,szabad mozgas” unids alapelve aldli e kivételt megszoritdan kell

1 DEMMKE-MOILANEN: i. m., 7. (27.); 100.

Vo.: NEUMANN: i. m.

Vé.: Kdzigazgatds- és Kozszolgaltatds-Fejlesztési Operativ Program (KOFOP) 2014-2020, 2.6 verzid, Tervezet,
2014. junius 7.
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értelmezni. Mindez azért tekinthetd fontos iranykijelolésnek, mert a kozszolgalati ,,mun-
kat vallalo” alanyi kor személyi kvalifikaltsaganak éppen az dllampolgarsag az egyik {6,
hagyomanyos pillére (lasd: altalanos alkalmazaési feltétel a hazai terminolégidban). A Biro-
sag itélkezési gyakorlatdban kovetkezetesen érvényesiti azt az elvet, hogy ez a kivétel olyan
allashelyekre vonatkozik, amelyek kozvetleniil vagy kozvetve a kozjog altal rdjuk ruha-
zott hataskorok, valamint az allam vagy egyéb kozigazgatdsi hatdsagok altalanos érdeke-
inek védelmét szolgald feladatok gyakorlasaval jarnak." Ezeket a kritériumokat minden
esetben kiilon-kiilon kell értékelni, figyelembe véve a széban forgé allashellyel jaré felada-
tok és hataskorok természetét. Példaul 2003-ban a Birdsag ugy dontott, hogy a tagallamok
csak akkor tarthatjak fenn dllampolgaraik szamara a hajéparancsnoki és els6 tiszti beosz-
tasokat az adott tagallam zdszl6ja alatt hajozé magantulajdonu hajékon, ha a kdzjog altal
azokra ruhdzott hataskorokkel jard jogokat ténylegesen és rendszeresen gyakoroljak, és ez
tevékenységeiknek nem csak egy nagyon kis részét képviseli.'® A Bizottsag azon a vélemé-
nyen van, hogy a tagallamok hatdsagainak figyelembe kell venniiik ezt az itélkezési gyakor-
latot, amikor azt hatarozzak meg, hogy mely kozszféraba tartozé allashelyeket tarthatjak
fenn allampolgaraiknak. E szemléletmddnak indirekt kisugdrzo hatésa lehet a kozszolga-
lati alkalmazas alakitdsdra nézve altalaban is.

Mivel az EUMSz. 45. cikkének (4) bekezdése megengedi, nem pedig eldirja a tagalla-
moknak, hogy egyes allashelyeket allampolgaraiknak tartsanak fenn, a Bizottsag felhi-
vast intézett a tagallamokhoz, hogy a modernizacidhoz és reformhoz valé hozzajarulas
részeként a leheté legnagyobb mértékben nyissak meg kozszférajukat (annak minden
szintjét, beleértve a helyi és a regiondlis nkormanyzatot, valamint a kdzponti kormany-
zatot) a tobbi tagallam 4llampolgarai el6tt. Ha pedig egy kozszféraba tartozé allashelyet
megnyitnak a migrdans munkavallalok eldtt, a tagallamoknak a felvétel egyéb szempont-
jait illetden garantalniuk kell az egyenlé banasmddot. A Birdsag itélkezési gyakorla-
taban azt az elvet érvényesiti, hogy a tagdllamok hatdsédgainak a sajat kozszférajukba vald
bejutds céljabdl ugyanugy figyelembe kell venniiik a migrans munkavallalok altal més
tagdllamban szerzett hasonlé munkatapasztalat korabbi idszakait, mint a sajat rendsze-
ritkben megszerzett szakmai tapasztalatot.'® A tagdllamoknak a felvételi eljaras részeként
az Osszehasonlithat6 diplomakat is figyelembe kell venniiik (példaul ha egy adott diplo-
maért plusz pontok jarnak). A Birdsag itélkezési gyakorlataban azt az elvet is érvényre
juttatja, hogy az olyan versenyvizsgak tekintetében, amelyek egy bizonyos kozszféraba
tartozo tevékenységi teriileten dllashelyek betoltéséhez személyek meghatarozott képzés
elvégzésére torténd felvételét célozzdk, azokat a migrans munkavallalokat, akik a kér-
déses teriileten mar megfelel6 képesitéssel rendelkeznek, mentesiteni kell a széban forgé
képzés aldl, tekintettel a szarmazasi tagallamban mar megszerzett képzésre és szakmai
tapasztalatra.”” A Birdsag ugy hatarozott, hogy a tagallamok nem kotelezhetik az emli-

" Példaul: lasd a C-290/94. sz. tigyben.

A C-405/01. és a C-47/02. sz. tigy; a Birdsag ezt négy hatarozatban is megerdsitette.
1 A C-419/92. sz. iigy.

7 A C-285/01. sz. iigy.
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tett migrans munkavallalokat az emlitett versenyvizsgan valo részvételre, hanem ehelyett
mas felvételi modszerrdl kell gondoskodniuk.'

Az EU-jog és -joggyakorlat fentiekben jelzett alakuldsa természetesen nem kozvetleniil
alakitja a tagallami kozszolgalatok struktarajat, &m annak indirekt és ideoldgiai hatasa
nem lebecsiilhetd: a kozszolgalati alkalmazas szlikebben vett kozhatalmi-jellegti dgaza-
tokra valé koncentraldsa altalanos eurépai tendenciaként mutathaté ki (mely trend ala-
kulasaba természetesen egyéb — példdul koltségvetési — okok is szerepet jatszanak). Ami
hazankat illeti, e tendencia a szamok tiikrében még nem igazan jelentkezik (példaul a koz-
ponti kozigazgatasi szerveknél 2017-ben kb. 80 ezren dolgoznak, ami mintegy 25 ezer f6vel
magasabb, mint 2010-ben volt'?), de a szakpolitikai torekvések — egyel6re legalabbis a reto-
rika szintjén — ebbe az iranyba mutatnak (példaul az utébbi honapokban a kormanyzati
kommunikacié oldalarél szamos alkalommal elhangzott, hogy strukturalis valtozasokra
van sziikség, magyaran kevesebb embernek kell dolgoznia a kozszféraban®).

A koncentralédas altalanos trendjébdl kovetkezhet egy masik megfontolasra érdemes
szempont is, nevezetesen az, hogy minden bizonnyal érdemesebb a kozszolgalat alanyi
korét a ,mit csinal” kérdés mentén kijelolni, a ,hol dolgozik” megkozelités helyett.
Hazankban a kozszolgalati jogallasi torvények jorészt, hagyomanyosan — bar nem toret-
lentil — a szervezeti hataly (értsd: foglalkoztat6 szervezet) mentén jel6lik ki alkalmazasi
koriiket.> Ehhez képest jelzett koncepcionalis atalakuldst példaul a Magyary Program
altal szorgalmazott munkakoralapa rendszer logikaja. Nézetiink szerint mind a koncent-
ralédas — EU-jogilag is katalizalt — trendje, mind a hatékony munkakoéralapt rendszer
irdnyaba valé elmozdulas dllanddan napirenden 1év6 igénye azt indokolnd, hogy a koz-
szolgdlat alanyi kore — illetve a statuszok kore — féként azon az alapon legyen kijel6lve,
hogy az adott pozicié (munkakér, allashely) mennyiben tapad kozvetleniil vagy kozvetve
a kozjog 4ltal determinalt hatdskorok, valamint az allam vagy egyéb kozigazgatasi hato-
sagok altalanos érdekeinek védelmét szolgald feladatok gyakorldsahoz. Ennek a kiindulé-
pontja (is) a munkakorelemzés kellene hogy legyen.

2.4. Normalizdcié

Demmbke és Moilanen mar emlitett, jelen dolgozatban tobbszor hivatkozott, 2012-es mérv-
ado elemzéstikben egyértelmuen kimutatjak, hogy Eurdpa-szerte csokken a kozszolgalatban

Bévebben: Commission staff working document: Free movement of workers in the public sector, SEC(2010)1609,
2010; A Bizottsdg kozleménye a tandcsnak, az eurdpai parlamentnek, az eurdpai gazdasdgi és szocidlis bizottsdg-
nak és a régick bizottsagdnak. A munkavdllalok szabad mozgdsinak megerdsitése: jogok és jelentdsebb fejlemé-
nyek, COM/2010/0373 végleges, 2010.

¥ Az adatokhoz, tablazatokhoz: Portfolio, 2017. 08. 15. http://m.portfolio.hu/gazdasag/munkaugy/megis_hogy_
lehet_hogy_magyarorszagon_3_millio_ember_tartja_el_a_masik_7_milliot_is.259205.html (A letdltés détu-
ma: 2017. 09. 10.).

Példaul: Lazar Janos gondolatait e korben lasd: www.kormany.hu/hu/miniszterelnokseg/hirek/a-versenykepes-
seget-novelne-a-kozszferaban-foglalkoztatottak-szamanak-csokkentese (A letoltés datuma: 2017. 09. 01.).
Ve, Kttv. 1-2. §; Attv. 1. §; Kjt. 1. §.
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kozjogi statuszban foglalkoztatottak aranya, mig ezzel parhuzamosan, névekszik a kozszol-
galatban foglalkoztatott szerz6déses (maganjogi jogallast) munkavallalok ardnya. Egyes
forrdsok akar normalizaciénak, masok kontraktualizdcionak?? nevezik e trendeket. Sét,
Demmke és Moilanen arra is ravilagitanak, hogy a legtobb orszagban a két jogallas (kozjogi
és magdanjogi) bels tartalmi karakterisztikdja egyébként is egyre inkabb kozelit egymashoz
(illetve a versenyszféra munkaviszonyaihoz is).” A szerzék azt a — messze vezet6 — kérdést is
felteszik, hogy ha e trendek csakugyan igazak (marpedig azok), mi igazolja mégis az 6nallo,
privilegizaltnak szant kozjogi statusz fenntartasanak legitimitasat, létjogosultsagat (megje-
gyezziik, hogy egyes orszagokban — példaul Hollandia — a teljes normalizaci6 reformigénye
is napirenden van,** mig mas orszagokban jellemz8en kevéssé radikalisan, de fel-felmeriil
a kozjogi szabalyozas feliilvizsgalata).

A fentebb vazolt trendet a hazai szakirodalom is meger®ésiti, leszogezve, hogy ,,a haté-
konysagi szempontok el6térbe keriilésével a kozigazgatas egyre szélesebb korben veszi
igénybe a szerz6déses alkalmazottakat™? Emellett empirikus kutatdsok is megerdsitették
hazankban is, hogy szamos kozigazgatasi szervnél ,jelentés aranyban foglalkoztatnak
munkavallalokat”.? Tovabba az utdbbi id6ben a hazai vonatkozo6 szabalyozas is egyre
tagabbra nyitotta a kaput a szerzédéses alkalmazds lehetdsége el6tt. A Kttv. 8. § (4) be-
kezdése értelmében: ,,A kozigazgatasi szervnél a targyévben munkaszerzédéssel foglal-
koztatott személyek aranya — ide nem értve a fizikai alkalmazottakat - egyiittesen nem
haladhatja meg az éves atlagos statisztikai allomanyi létszam tiz szdzalékat. E korlat nem
vonatkozik az altaldnos politikai koordinacidért felelds miniszter altal vezetett miniszté-
riumban foglalkoztatott személyekre. A tiz szdzalékos mérték aldl egyéb esetben a koz-
igazgatasi mindségpolitikaért és személyzetpolitikaért felelds miniszter indokolt esetben
mentesitést adhat.” A szabély liberalizalédasdnak f6bb fazisai a kovetkez6k voltak. A Kttv.
2012. jalius 1-jei médositdsa alapjan e keretbe nem kell beleérteni a fizikai alkalmazott-
ként foglalkoztatottakat (tehat a Kttv. lehet6vé teszi azt, hogy a fizikai alkalmazottakon
kiviil mas, egyébként kozszolgalati tisztviseloként is foglalkoztathaté személyek alkal-
mazdsira ne kormanyzati szolgdlati vagy kozszolgalati jogviszonyban, hanem mun-
kaviszonyban keriilhessen sor, raadasul ennek feltételrendszerét, lehetséges korét sem
hatdrozza meg kell6 pontossaggal®’). A létszamkorlat alol tovabbi mentesitést vezetett be

2 V6. PrrTARD, Marilyn — WEEKks, Phillipa: Public Sector Employment in the Twenty-First Century, ANU E Press

The Australian National University, Canberra, Australia, 2007.

DEMMKE-MOILANEN: i. m.

2010. november: ugynevezett normalizacios ,,Bill” benyujtasa (két képvisel6é kezdeményezésére: Koser Kaja

és Van Hijum) - azéta is ,,all”, akadozik a javaslat, amelynek célja a kozjogi statusz teljes eltorlése. Bévebben:

www.government.nl/topics/public-administration/new-legal-position-for-civil-servants (A letoltés datuma:

2017. 08. 30.).

Hazar1 Zoltén: Uj kozszolgélati életpalya — a kozszolgalat fejlesztésének jogi és emberi eréforrds dimenzi6i.

In: Boxop1 Méria — HAZAFI Zoltdn - KuN Attila - PETROVICS Zoltan - SzakAcs Gabor: Kozszolgdlati életpd-

lya és emberi erdforrds gazdalkodds, Kozigazgatasi és Igazsagligyi Minisztérium, Budapest, 2014, 26.

% Hazarr: Uj kozszolgdlati életpdlya... i. m., 51.

¥ Bévebben: FIsERNE KoPLANYI Eszter: Mt-s foglalkoztatds a Kttv. hatdlya alatt, 2014. Forras: http://arsboni.hu/
mt-s-foglalkoztatas-a-kttv-hatalya-alatt/ (A letoltés datuma: 2017. 08. 21.).
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a 2015. november 14-t6] hatalyos mddositas, amely kivette e szabaly hatalya aldl az alta-
lanos politikai koordinacidért felel6s miniszter altal vezetett minisztériumot.

3. A KOZSZOLGALAT ALANYI KORE A STATISZTIKAK TUKREBEN

Erdemes tisztazni, hogy voltaképpen kiket is értiink a kozszolgalati alkalmazottak koré-
be. A kozszféra foglalkoztatasi jogviszonyainak alanyait, egyes ,,munkavallaléi” csoport-
jait legegyszeriibben a létszamviszonyokon keresztiil tekinthetjiik 4t. 2017 els6 negyedévi
adat szerint koltségvetési szektorban — a kozfoglalkoztatottak nélkiil szamolva - 693 ezren
dolgoztak hazankban.?

2015-ben a foglalkoztatottak 22%-a dolgozott az allamnak Magyarorszdgon, amivel
az OECD orszagok kozott a hatodikak vagyunk. Csak olyan orszagokban dolgoznak
tobben az allamnak, mint Norvégia, Dania, Svédorszag és Finnorszag — vagyis lényegében
csak a skandindv joléti allamokban.
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1. abra « Az dllamhdztartdsban dolgozok ardnya a teljes foglalkoztatottsdgon beliil
(szdzalék)
Forrds: OECD Government at a Glance 2017, Portfolio

2 KSH Statisztikai Tiikor, 2017. 06. 14.
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2. abra « Kozszféraban dolgozok létszdma (ezer f6)
Forrds: KSH, Beliigyminisztérium, Portfolio

A kozponti kozigazgatasi szerveknél 2017-ben kb. 80 ezren dolgoznak, ami 25 ezer fével
magasabb, mint 2010-ben volt.* 2016-os adatok szerint 69,4 ezer kormanytisztviseld,
34,4 ezer koztisztvisel6, 450,3 ezer kozalkalmazott dolgozott a koltségvetési szektorban.*

4. A KOZSZOLGALAT SZEMELYI ALLOMANYA A JOGRENDSZER
SZERKEZETE TUKREBEN: ,,BELULROL” ES ,KIVULROL” VIZSGALVA

Amint mar emlitettiik, a magyar kozszolgalat személyi allomanya ,beliilr6l” — jogallasi
szempontbol — kifejezetten fragmentalt, tagolt. E ponton természetesen nemcsak a harom
nagy hivatasrend (a kozigazgatasi, a rendészeti és a honvédelmi agazat) tobbé-kevésbé
magatol értet6dé elkiiloniilésére gondolunk, de a jelenlegi civil kozszolgalat is négy kiilon-
boz6 szolgalattipust killonboztet meg (a négy tipus lényegében kettd fétipuson nyugszik,
a kozalkalmazotti és a koztisztvisel6i jogviszonyon; a koztisztviselSi jogviszony egy-egy
sajatos formaja az allamtisztviseldi és a kormanytisztviseldi jogviszony). S6t, az egyes szol-
galattipusokat rendezd torvények is tobb jogallast kiilonboztetnek meg. Példaul a Kttv.
a kozigazgatas személyi dllomanydnak jogalldsait lényegében harom rendezdelv szerint
tovabb differencidlja (a részletek kifejtésétdl ehelyiitt eltekintiink): 1. kozszolgalati tiszt-
visel6k kontra mas, a Kttv. hatdlya ala es6 személyek; 2. érdemi, a kézhatalom-gyakorlas-
hoz kozvetleniil kapcsolodo feladatokat ellatok kontra tigyviteli tevékenyégben résztvevok;

29

Az adatokhoz, tablazatokhoz: Portfolio, 2017. 08. 15. http://m.portfolio.hu/gazdasag/munkaugy/megis_hogy_
lehet_hogy_magyarorszagon_3_millio_ember_tartja_el_a_masik_7_milliot_is.259205.html (A letoltés datu-
ma: 2017. 09. 10.).

% KSH, www.ksh.hu/docs/hun/xstadat/xstadat_eves/i_qli010.html (A let6ltés datuma: 2017. 09. 10.).
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3. a kormanynak aldrendelt kontra attol fliggetlen kozigazgatasi szervnél foglalkoztatot-
tak.’! A sokféleségre az is szemléletes példa, hogy az Attv. hatalybalépésével szdmos olyan
érintett tisztviseld van, aki 2010 6ta a negyedik torvény hatédlya alatt, a negyedik tipust
jogallasban végzi hivatali munkdjat: koztisztvisel6i torvény, kormdnytisztviseldi torvény,
kozszolgalati tisztviselSi térvény, majd pedig allami tisztvisel6i torvény. A toredezettség,
sokféleség illusztrdlasa tovabb lenne folytathat6 egyrészt az igazsdgszolgaltatasban, mds-
részt a kozszolgalatban foglalkoztatott munkavallalok vagy éppen a kozalkalmazottakon
beliil tovabb differencidlt életpalyak stb. emlitésével. A kozszolgalati jog vilagabdl ,,beliil-
r6l” tekintve tehat minden jogallas megadja a maga személyi hatalyat, alanyi koncepcio-
jét, esetleg életpalydjat stb.; a toredezettség, mondhatni adottsag. Erdemes azonban arra is
vetni egy pillantdst, hogy a magyar jogrendszer — kozszolgalati jogtol kiilonb6zé — egyes
elemei ,kiviilrél” miként percipialjak a kozszolgdlat alanyait, személyi allomanyat. Figye-
lemre mélto, hogy a ,,bels6” differencidltsag ellenére a jogrendszer egésze — ,kiviilrél” —
sokkal egységesebben tekint a kozszolgalatra mint egészre (és ennek tizenetértéke van, még
akkor is, ha az alabbi fogalmak inkabb funkcionalis, értelmez6 rendelkezések, semmint
koncepcidalkotd kategoriak).

Példaként emlithetd, hogy az Flt.2 58. § (5) bekezdés a) pontja szerint a munkaviszony
fogalmaba beletartozik lényegében az egész kozszolgalati személyi allomany (kozszolga-
lati jogviszony, allami szolgalati jogviszony, kormanyzati szolgalati jogviszony, kozalkal-
mazotti jogviszony, biroi és igazsagiigyi szolgalati, valamint tigyészségi szolgalati viszony,
a kozfoglalkoztatasi jogviszony, a rendvédelmi feladatokat ellaté szervek hivatasos allo-
manyanak szolgalati jogviszonyardl szol6 torvény szerinti hivatasos szolgélati jogviszony,
valamint a honvédek jogalldsardl szol6 torvény szerinti hivatdsos és szerz6déses allomanyu
katonak szolgalati viszonya).

A Tbj.* hasonlé megoldast kovet, amikor is a ,biztositottak” kategoria tekintetében
[Tbj. 5. § (1) bekezdés a) pont] a munkaviszonyban allokkal egy tekintet ald veszi a kovet-
kezé személyeket: a kozalkalmazotti, kozszolgalati jogviszonyban, kormanyzati szolga-
lati jogviszonyban, allami szolgalati jogviszonyban, ligyészségi szolgalati jogviszonyban,
biroéi szolgdlati jogviszonyban, igazsagiligyi alkalmazotti szolgalati viszonyban, neveld-
sziil6i foglalkoztatasi jogviszonyban, 6sztondijas foglalkoztatasi jogviszonyban, kozfog-
lalkoztatasi jogviszonyban allé személy, a Magyar Honvédség, a rendvédelmi szervek,
az Orszaggytilési Orség, a polgari nemzetbiztonsagi szolgalatok, a Nemzeti Ad6- és Vam-
hivatal hivatasos dllomanyu tagja, a Fuggetlen Rendészeti Panasztestiilet tagja, a Magyar
Honvédség szerzddéses allomanyt tagja, a katonai szolgalatot teljesité 6nkéntes tartalékos
katona.

3 V§.: GYULAVARI Tamdas — HORVATH Istvan — HOs Nikolett — KARTYAs Gabor — PETROVICS Zoltdn — TAKACS

Gabor - TANczos Rita: Bevezetés a kozszolgdlati munkajogba, ELTE E6tvos Kiadd, Budapest, 2015, 34.

3 1991. évi IV. torvény a foglalkoztatas elosegitésérdl és a munkanélkiiliek ellatasarol.

3 1997. évi LXXX. torvény a tarsadalombiztositas ellatdsaira és a magannyugdijra jogosultakrol, valamint e szol-
galtatasok fedezetérdl.
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A jogalkotd e pontokon tehat nem tulajdonit annak érdemi jelentdséget, hogy az egyes
kozszolgalati foglalkoztatdsi viszonyokat (hivatasrendeket, jogalldsokat, életpalyakat
stb.), akar egymastol, akar a munkaviszonytdl mereven elvalasztottan, killon-kiilon kate-
goridkba véve kezelje. Allaspontunk szerint ez a ,higgadt”, kiilsé, holisztikus szemlélet
jol — és szimbolikusan — jelzi, hogy a kdzszolgédlat személyi allomanyanak jogi szabdlyo-
zasa egyrészt teljesen sohasem valaszthato le logikdjaban a munkaviszonyrdl,** masrészt
a jogallasok belsd, kozszolgalati jogi toredezettségének (azaz a személyi allomany sokfé-
leségének) legfeljebb praktikus, de nem koncepcidzus jelentdsége van (lasd a nemzetkozi
trendeknél vézoltakat).

A kozszolgalat személyi dllomanyanak szemlélete terén némileg mas, 4j utat valaszt
a 2018. janudr 1-jével hatalyba 1ép6é Kp.** A Kp. ugyanis egyrészt nem sorolja fel tételesen
a hatalya ala tartozé kozszolgalati jogviszonyokat (személyi koroket), masrészt azokat mar
nem a munkaviszony prizmajan keresztiil kozeliti meg. Ugyanakkor a Kp. is egyfajta egy-
ségességre (inkluziv fogalomra) torekszik annyiban, hogy nem tulajdonit érdemi jelen-
tdséget a kozszolgalati jogviszonyok bels6 tagolédasanak, hanem egységes elvek mentén
alkot ernyddefiniciét. A Kp. értelmében tehat kozszolgalati jogviszonynak mindsil vala-
mennyi, az allam vagy az allam nevében eljaro szerv és az altala foglalkoztatott személy
kozott munkavégzés, illetve szolgdlatteljesités céljabol létesitett, a koz szolgalatara ira-
nyulo, térvényben meghatarozott specialis kotelezettségeket és jogokat tartalmazo jogvi-
szony.*® Emlitést érdemel, hogy e definici6 szelleme hasonldsagot mutat a Magyary Zoltan
altal megfogalmazott klasszikus, a tagabb értelemben vett kozszolgalatra vonatkozé foga-
lommal, amely szerint ,kézhivatalnok az az egyén, aki az allam, vagy az allam altal szol-
galatadéul elismert mas kozigazgatdsi jogi személy munkajaban vald kozremikodésre
megfelelé kozigazgatasi aktus altal megbizast kap”.”” Jelen dolgozat szempontjabol nincs
annak kozponti jelentdsége, hogy a Kp. miért is alkot pont ilyen fogalmat eljarasjogi szem-
pontbodl (és hogy melyek a kivételek). Sokkal inkabb van annak szimbolikus jelentésége,
hogy e definicié egyrészt egységes szellemiségli (még ha nem is teljesen atfogd), masrészt
nyitott (azaz elismeri a kozszolgalati foglalkoztatas sokszintiségét, dinamizmusat, eset-
leges tovabbi belsé fragmentalodaséanak esélyét).

Mindezek alapjan ugy tiinik, hogy a kozszolgalati jog ,beliilrél” és a jogrendszer
egésze ,kiviillr6l” sem azonos moédon itéli meg a kozszolgalati személyi allomanyt.
Amig ,beliilr6l” inkabb a specialitasok (differencialt jogallasok, életpalyak stb.) téinnek

3 Lasd ehhez: Nacsa Bedta: Foglalkoztatds jogi szabdlyozdsa a kozszférdban. A jogi szabdlyozds két neuralgikus

pontja: az dlldsbiztonsdag és a kollektiv alku, Working Papers On The Labour Market, Budapest Munkagazda-
sagtani Fiizetek BWP - 2013/9, Magyar Tudoményos Akadémia Kozgazdasag- és Regionalis Tudomanyi Ku-
tatokozpont Kozgazdasag-tudomanyi Intézet Budapesti Corvinus Egyetem, Emberi Eréforrasok Tanszék, Bu-
dapest; Kun Attila — PETROVICS Zoltan: A kozszolgalati jog nallé jogagi fejlédésének kérdésérdl. In: Bokobt
Maria - HazAF1 Zoltdn — KuN Attila - PETROVICS Zoltan - SzakAcs Gébor: Kozszolgdlati életpdlya és emberi
erdforrds gazdalkodds, Kozigazgatdsi és Igazsdgiigyi Minisztérium, Budapest, 2014.

¥ 2017. évi L. torvény a kozigazgatasi perrendtartasrol.

% Kp. 4.§ (7) bekezdés 3. pont.

7 MAGYARY Zoltan: Magyar kozigazgatds, Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda, Budapest, 1942, 376.
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hangsulyosabbnak, addig ,kiviilr6l”, a jogrendszer egésze szempontjabdl, az egységesebb
megitélés latszik domindlni: egyrészt — a ,,fiiggs” foglalkoztatas strukturdja okan — a mun-
kaviszonyhoz val6 hasonlatossagok mezsgyéjén (lasd az emlitett tarsadalombiztositasi jog-
anyagot), masrészt — az ,erds allam” koncepcid okan — a kozszolgalati ethosz mentén (lasd

az emlitett eljarasjogi joganyagot).

5. A KOZSZOLGALATI JOGVISZONY ALANYA: , INSTRUMENTALIS
KONTRA HUMANUS” EMBERKEP

A hatélyos kozszolgalati jogi szabalyozasban — kimondva-kimondatlanul — versengeni lat-
szik két emberkép, azaz két, egymasnak némileg ellent is mondé koncepcié a foglalkozta-
totti (,,munkat vallalé”) oldal — ,,az alanyok” — szemlélése, megkdozelitése vonatkozasaban.
Az egyik — instrumentalisnak, avagy eszkozszemléletiinek nevezhet6 — iranyvonal szerint,
ktlonosképpen az ,erds allam” koncepcidjabol adéddan, a kozszolgalati alkalmazott kozjo-
gijogalldsa, aldvetettsége domborodik ki. Ezt a felfogast erdsiti egyebek mellett a Kttv. pre-
ambuluma,® vagy éppen olyan jogintézmények ereje, mint a relative széles koru egyoldalu
kinevezésmodositasi jogkor,* az automatikus és kotelez6 hivatdsrendi tagsag,” a szakmai
lojalitas fogalmanak felértékel6dése,* a kollektiv szerzédés tilalmazottsaga, a tisztvisel6-
ket terhel6 kotelmek szaporoddsa (példaul a tovabbképzések terén, hivatasetikai sikon)
stb. A masik — inkabb az alkalmazottak szubjektumat, egyéniségét, személyiségét elStér-
be helyez6 iranyvonal szerint viszont a ,,mai magyar allamreform hangsulyosan helyezi
akozéppontba a tisztvisel6k személyét, tuddsat, munkajat és teljesitményét”.*> Utobbi alap-
allas legitimitasat jelzi, hogy az ide kapcsolhaté olyan témak, mint a hivatasetika, integ-
ritds, munkaltatoi gondoskodas, tovabbképzés az egész életen at tartd tanulds jegyében,
teljesitménymenedzsment, értékelés és a munkakoralapu szemlélet stb. jelentdsége min-
den kétséget kizardan novekszik (lasd példaul a Magyary Program f6bb pontjait). Az efté-
le ,humanus” attitid ,kifelé” is megnyilvanul, amennyiben mind hangsulyosabba valik
az allampolgdrok felé ,,szolgaltatd”, igyfélbarat allam szemléletmodja.

A fentiek alapjan elmondhat6, hogy nemcsak a kozszolgalat személyi allomanyanak sza-
balyozasa toredezett tehat, de az az emberkép sem feltétleniil kiforrott és homogén, ami
ajogpolitikat vezérelhetné. A két fentebb vazolt megkozelitésmod (eszkozszemlélet kontra
személyiségorientaltsag) tengelyén nehéz — bar talan nem lehetetlen — az egyensulyozas.
Demmbke és Moilanen egyébként az igynevezett ,,normalizacié” trendjének részeként

% Itt hangsulyos példaul az erés allamra, a hatékonysagra valé hivatkozas.

¥ Kttv. 48. § (2) bekezdés. Ennek kritikdjahoz lasd: GyuLAvART et al.: i. m., 51-52.

0 MKK: Magyar Kérménytisztvisel6i Kar; lasd: Kttv. 29. § (2) bekezdés a kételez6 tagsagrol.
4 Kttv. 76. § (2) bekezdés.

2 Lisd: az Attv. dltaldnos indokol4sa (az dllami tisztviseldkrél szl 2016. évi LIL. torvény).
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(illetve amellett sz6l6 érvként) tartand szamon azt, ha az allam, mint ,leviatan™ felfogasa
helyett (ahol a koztisztvisel mint az uralkodo, az allam, a kormany stb. ,,szolgdja” jelenik
meg), lassan el6térbe keriilne a koztisztviselésnek a polgarok szolgalatin nyugvo felfogasa.

6. KOVETKEZTETESEK

Olyba tlinik, hogy — mind a nemzetkozi trendek titkrében, mind a hazai folyamatok alap-
jan — adottnak vehetjik a kozszolgalati személyi dllomany jogallasanak mind fokozot-
tabb toredezettségét, jogviszonyainak sokféleségét, az életpalyak fragmentalodasat (illetve
az ebbe az iranyba haté jogpolitikai folyamatokat és realitasokat). Azt is kijelenthetjiik,
hogy e folyamatokat minden bizonnyal lehetetlen és hiba is — lenne 6nmagaban, vala-
miféle elvi magaslatrol szimplan jonak vagy rossznak, feketén-fehéren értékelni. Mindez
tény, amely raadasul illeszkedik a nemzetkozi trendekbe. Az egységesség kontra differen-
cialtsag 6rokzold dilemmajat tehat meglatasunk szerint nem annyira elvi alapokon kell,
illetve lehet megkozeliteni, mint inkabb egy pragmatikus latasmoéd szerint. Ennek tiik-
rében lényegében két lehetséges elméleti ut vazolhatd fel arra nézve, hogy valamiféle
egységesiilés mégis bekovetkezzen. Az egyik lehetséges it — nevezziik ,feliilrdl jovo sza-
balyozasnak” — voltaképpen megegyezik a Magyary Program egyik f6 eredeti céljaval:
a hivatasrendek kozotti atjarhatosag célja jegyében megindult az életpalyak kapcsoloda-
si pontjai** mentén egy olyan ,,pékhaldszerti” szabalyozasi tendencia, amely a kozos ele-
meket egységes szellemben, az egyes hivatdsrendek ,felett” dtnyulva igyekszik rendezni,
Osszefonni.** A masik lehetséges, e dolgozat altal pereferalt ut az lenne (nevezziik ezt ,alul-
rol épitkezé szabdlyozasnak™), ha a jogalkoto az egyes életpalyak kozos alapjait (koztiik
az emlitett kapcsolodasi pontokkal is, de kiegésziilve a kozos munkajogi jellegli alapok-
kal) egy olyan egységes, kozos platformon (példdul kodex) szabalyoznd, amelyre a speci-
fikumok — azaz egyes életpalyak a maguk toredezettségében, sokféleségében — szervesen
raépiilhetnének. E kozos platform voltaképpen relative konnyedén megvaldsithaté lenne
azzal, ha az egyes jogallasi, szolgadlati torvényekbdl ,kivonna” a jogalkoto a kozos, azonos,
illetve atfedést jelentd elemeket és mindezt egy kodexjellegtli torvénybe sziirné (vagy eset-
leg — szerényebb hatasfokd, kisebb presztizsti megoldasként — egyfajta ,salatatorvénybe”

# Utalva Thomas Hobbes 1651-ben megjelent nagy hatast politoldgiai miivére, ahol a nagyméretti tengeri kigy6

az allam szimbolumaként jelent meg.

A szakirodalom szerint hat f6 ilyen kapcsolodasi pont azonosithaté (6sszhangban a Magyary Programmal)
1. hivatdsetikai normdk, kamarai tipusd szakmai érdekképviselet; 2. munkakéralapt rendszer (elémenetel
és javadalmazas); 3. vizsgdk, képzés és tovabbképzés egységesitése; 4. teljesitményértékelés; 5. a tartalékallo-
many kiterjesztése; 6. dllami/munkaltatéi gondoskodas. GYORGY-HAZAFI: i. m., 40-41.

A 2011-ben indult, majd 2012-ben tovébbfejlesztett Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program (Magya-
ry Program 11.0 és 12.0) a magyar kozszolgalati rendszer stratégiai megujitasat tlizte ki célul. A Magyary Prog-
ram a személyzet fogalmat széleskortien értelmezi, és a kozigazgatasban dolgozd tisztvisel6kon kiviil ide érti
a rend- és a honvédelem tisztviseldit is. A program egyik 6 elve, hogy mindharom hivatésrend szolgalati jog-
viszonyat ugyanazon értékek és elvek mentén kell szabdlyozni.
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foglalnd). E kozos platform korében egyébként egyrészt f6ként alapveté munkajogi jelle-
gl szabalyok lehetnének, masrészt az emlitett, mar most is egységestilési trendeket mutatd,
biirokratikus értékeket megtestesits, a kozhatalmi mindségbél fakadoé kapcsolodasi pon-
tok. Az efféle egységesités nem akaddlyozna az egyes életpalyak kozos alapokon nyugvo,
meglévd, pragmatikus differencidléodasat (kiilon jogszabalyokban akdr), de mind a jogal-
kotds jobb atldthatésdga és dkondmidja, mind az erés allam szimbolizmusa (lasd kézos
alapok) céljabol hasznos lehetne (és egyben lehetdséget teremtene a kozszolgalati jog mun-
kajoggal val6 kapcsolatanak rendezésére, ujragondolasara is).

Megjegyezziik, hogy azimént vazoltlogika jol illeszkedik az Alkotmanybirdsagnak a koz-
szolgdlat karakterérdl kifejtett véleményével. Az Alkotmanybirésag felfogasaban a koz-
szolgdlati jogviszony karaktere kettés természet(i.** Ennek koncepcidjat a kozszolgalati
alkalmazott alanyi pozicidjara atforditva elmondhato6, hogy a kozszolgalati alkalmazott
egyfeldl — fiiggd jogpoziciéja okan — ,munkat vallal6” (egyfajta atipikus munkavallalo),
masfeldl pedig kozjogi jogallast, a kozhivatal-viselés, kozhatalom-gyakorlas ethoszat meg-
testesitd jogalany. A fentiekben — az ,alulrdl épitkezd szabalyozas” cimszava alatt — pedig
éppen azt a javaslatot fogalmazta meg e dolgozat, hogy az alanyi mindség e kettés ter-
mészetd, kozos, alapvetd szabalyait — tehat a munkajogi jellegti k6z6s alapokat és a koz-
szolgalati ethoszt megtestesitd, biirokratikus jellegli ,,kapcsolédasi pontokat”™ — lehetne
egységesiteni (akar egy kodex keretében). A cél tehat e kozos keretek, sajatossagok egy-
séges — alulrdl, avagy fellrdl induldé — rendezése lenne, mig ehhez képest masodlagos
kérdésnek ttinik az a kozos alapokra épiilé kiillonboz6 jogallasok (életpalyak stb.) szama,
esetleges fragmentaltsaga, statuszbéli szimbolikdja (avagy az utébbi hianya).

“ Egyrészt mivel a kozszolgalati jogviszonyok munkavégzésre iranyuld jogviszonyok, sok vonatkozasban a mun-

kajogi jogviszonyok sajatossagaival rendelkeznek. Masrészt e jogviszonyok sajatossagait meghatarozza az is,
hogy e munkavégzés kozhatalommal rendelkezé allami szervekben torténik, és a tisztviselok kozhivatalt visel-
nek, dllami feladatokat latnak el, 4llami, kozhatalmi dontéseket hoznak, készitenek el6, ezért alapvetéen kozjo-
gi jellegti jogviszonyok. 1/2016 (1.29.) Ab. h. [44].
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Special aspects of the formation of the Hungarian family policy and the birth rates in
demographic, sociological and public finance context, with international perspectives

Prof. Dr. Lentner Csaba intézetvezet6 egyetemi tandr, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem,
Allamtudomanyi és Kozigazgatasi Kar, Kozpénziigyi Kutatéintézet, PADA (MNB) vezetd
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A tanulmdny a 2010 utdni magyar csalddtdmogatdsi rendszer demogrdfiai, szocioldgiai
dOsszefiiggéseit elemzi dllampénziigyi dinamikdban, nemzetkizi kitekintéssel. A dolgozat ki-
indulépontja, hogy a 2007-2008-as vilsdgot koveté nemzetgazdasdigi konszoliddcié kez-
detben a haztartdsok pénziigyi helyzetére, dttételesen a gyermeknevelés gazdasagi alapjainak
javitdsdra, majd a gazdasdgi novekedés tartéssd vdldsa utdn egy széles korii csaldad- és ott-
honteremtési tdmogatdsi rendszer intézményesitésében 0ltott testet. A tanulmdny dttekinti
a nemzetkozi térben keletkezett, dllami tdmogatdsok és sziiletésszdm dsszefiiggése tdargydban
végzett kutatdsokat, és a magyar példdin keresztiil (is) igazolja, hogy a hazai otthonteremtési

' A tanulmény az Emberi Eréforrasok Minisztériumanak Csalad- és Ifjusagiigyért Felelds Allamtitkdrsiga

és a Kopp Méria Népesedéstudomdnyi Kutatéintézet timogatésaval a Nemzeti Kézszolgélati Egyetem Allam-
tudomanyi és Kozigazgatasi Karanak Kozpénzigyi Kutatdintézetében késziilt.
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és mds vetiiletti allampénziigyi juttatdsok kiorének kiszélesitése a termékenységi, sziiletés-
szdmbeli viszonyok népességfenntarto szintjét még nem viltja ki, vagyis a gyermekvdllalds
dllami koltségvetési eszkozokkel torténd tamogatdisa (CSOK, addkedvezmények, gyermek-
nevelés feltételeinek dllami koordindcioja) a sziiletésszdm lényeges javuldsihoz csak sziik-
séges, de nem elégséges eldfeltétel. A termékenységi mutaték elvdrt vdltozdsi irdnydnak
hdtterében vélelmezett lakdspolitikai, tamogatdspolitikai és megélhetési-lakhatdsi viszonyok
allami eszkozokkel torténd javitasa a gyermekvdllaldsban nem elsddlegesek, nem kizdrdla-
gosak. A szerzbk a regndlé csalddpolitikai rendszer mitkodésének, metodikdjanak mélyebb
vetiiletli tudomdnyos és széles korii empirikus felmérésekre alapulé vizsgdlatdt javasoljdk,
annak hangsiilyozdsa mellett, hogy a CSOK hdrom éve tortént bevezetése a kedvezétlen szii-
letésszam alakuldsban elmozduldst ugyan kivdltott, de a gyermekvdallalds emberi, értékrend-
beli, humdanus szempontjainak viltozdsa, a csalddcentrikussdg erésodése lesznek az igazin
hathatos alapjai a gyermekvillaldsnak.

KuULCssZAVAK:
allampénziigyi szabdlyozas, csaladpolitika, csalad- és otthonteremtési timogatasi rend-
szer, Eurépai Unio, Magyarorszag, sziiletésszam alakuldsa

The study analyses the demographic and sociological context of the Hungarian family
subsidising regime in respect of its public policy dynamics, with international perspectives.
The initial state of the paper reflects that the economic consolidation following the 2007-
2008 crisis has been envisioning the financial stabilisation of the households, and indirectly,
the improvement of the economic conditions of child raising. Following the steadying of
the growth in the economy, it has been conceptualising in a broad, institutionalised family
and home subsidising system. The study reviews the international publications about
the context of governmental subsidies and birth rates and proves that widening the scope of
the Hungarian home subsidising and other public finance tools does not have an end result of
the necessary rate of reproduction and fertility. In other words, the governmental subsidies for
child raising (e.g. family housing supports, tax allowances, and state coordination of the child
raising benefits) represent a necessary but not sufficient precondition to the improvement
of birth rate statistics. The housing-subsidising policies and the state benefits for living
do not primarily or exclusively influence the fertility rates in their supposed manner.
The authors recommend an extended scientific and broader-scope empirical survey-based
research of the operation and methodology of the current family policy regime. Conversely,
they emphasise that the commencement of the family housing supports three years ago has
initiated a shift in the unfavourable birth rates, however, only the human, moral and ethical
aspects of childbearing and the reinforcement of the family-centred behaviour can form
a solid basis of childbearing.

KEYWORDS:

birth rate trends, European Union, family and home subsidising system, family policy
regime, Hungary, public finance regulation
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1. BEVEZETES

A gyermekek irdnti vagy csokkenése a fejlett vildgban altalanos probléma, és a kelet-ko-
zép-eurdpai orszagok, koztik Magyarorszag szamdra is jelentds kihivast jelent. Az élet-
mod, az életfelfogas, a kornyezet és a pénziigyi helyzet megvéltozasa egyardnt szerepet
jatszik ebben. Tobb eurdpai orszagban a gyermekvallalas 6sztonzése érdekében, mint pél-
ddul a cseh, a francia, a portugal, a spanyol, szlovak és a lengyel kormany a fiskélis politi-
kajuk kozéppontjaba a csaladok tamogatasat allitotta.?

A termékenységi rata alacsony szintje a valtozd csaladalapitasi mintaknak, az okta-
tasban toltott tobb évnek és a csaladi modellek és életfilozdéfiak atalakuldsanak egyarant
tulajdonithatd Magyarorszagon is. A fiatalok foglalkoztatasanak 2007-2008-as valsag
utani bizonytalansaga és a lakhatasi lehetdségek nehézségei is jelentds befolydssal vannak
ra. A 2008-as krizis utan az 6j épitésii lakasok szama folyamatosan csokkent. Ennek a ten-
dencidnak az ellenstlyozasa érdekében a magyar kormany 2012-t6l elinditott egy ott-
honteremtési programot. Ezt 2015-ben, majd 2016-ban ismét tovabb bévitették, jobbara
tamogatasok igénybevételének szélesitésével és Osszegszerliségében egyarant. Mindezek
hatdsara megéllt a korabbi csokkenés és ismét novekedésnek indult a lakasépitések szama.

Tanulmanyunk a gyermeket vallalé sziiléknek nydjtott allami kedvezmények sziiletés-
szamra gyakorolt hatdsait veti 6ssze. Korabbi kutatdsaink meger6sitik, hogy a csaladok
tamogatdsara szant allami kifizetések segitik a néket a gyermekvallaldasban® azaltal, hogy
képesek 0sszeegyeztetni a gyermekvallalast és a munkaba allast, a gyermekvallalds haszon-
aldozat-koltségének mérséklésével a sziiletésszam emelkedése prognosztizalhato.

Kutatasunk célja annak megallapitasa volt, hogy a csaladi kedvezmények és mas
tényezOk hogyan befolyasoljak a gyermekvallalds idézitését és a sziiletésszam alakulasat.
Sokan azt feltételezik, hogy a csalddtamogatasi rendszer megvaltozasa a ndket a gyermek-
vallalas elhalasztasara, vagy éppen el6rehozatalara 6sztonzi, azonban magat a termékeny-
séget nem képes megvaltoztatni.* Ezzel szemben mi azt is megvizsgaltuk, hogy milyen
tényezok befolyasolhatjak a termékenység novekedését, példaul a lakdshelyzet megval-
tozdsa milyen hatdssal van a gyermekvallalasi hajlandésagra. Tanulmanyunkban egyiitt
vizsgéaltuk a teljes termékenységi ardnyszam és az Ujonnan épitett lakasok szamanak ala-
kuldsat Magyarorszagon 1990 utdn. Ezen tulmenden megvizsgaltuk a lakhatassal kapcso-
latos koltségvetési kiaddsok Osszetételét, f6bb jellemzéit.

SAar, Judit - LENTNER, Csaba — Tatay, Tibor: Family Allowance Issues - Hungary in Comparison to Other
Countries, Polgdri Szemle, 2017/2018/14, 290-301.; KeLM, Hanna: Are Women in Family Business Supported
Enough by the Polish Family Policy? ,,Firmy rodzinne - zarzadzanie, rozw6j, przedsiebiorczo$¢”, Przedsiebior-
czo$¢ i zarzgdzanie, 2018/7/part 11, 483-498.; KeLm, Hanna: New Trends in the Development of Work-Family
Policies, Gender and Care - Causes, Dynamics and Consequences, ESPAnet Conference Paper, Hamburg, 2018.
*  SAaI Judit - TaTAY Tibor - LENTNER Csaba — NEUMANNE Virag Ildiko: A csalad- és otthonteremtési addked-
vezmények, illetve tdimogatasok egyes hatasai, Pénziigyi Szemle, 2017/2, 173-189.

ADSERA, Alicia: Vanishing children: from high unemployment to low fertility in developed countries, Ameri-
can Economic Review, Papers and Proceedings, Vol. 95, 2005, 189-193.
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A gyerekvallalds alakulasara vonatkozé tanulmanyok elsésorban a demogréfia és a szo-
ciologia kérdésfelvetéseit, modszereit, kozelitésmaddjat alkalmazzak, de tjabban mar, ha
még nem is tul nagy szamban kozgazdasagi megfontolasok is helyet kapnak benniik. A szo-
ciolégiai nézdépont arra fékuszal, hogy milyen tarsadalmi, intézményi és egyéni dontések
befolyasoljak leginkabb a gyerekvallaldst. A demografia arra keres valaszt, hogy ugyan-
ezek az események és folyamatok hogyan hatdrozzak meg az adott népesség nagysagat
és Osszetételét. Ehhez rendszeresen igénybe veszi és kiindulasi pontnak tekinti a szociolo-
giai kutatdsok eredményeit.” A kozgazdaszok szamara azoknak a gazdasagi tényezéknek
a tanulmanyozasa fontos, amelyek leginkabb befolyassal vannak és lehetnek ugyanezen
események, folyamatok alakuldsara, illetve akar jelentés mértékben is megvaltoztathatjak
azok kimenetelét. Példaul az, hogy a csaladtamogatasokra forditott dllami kiadasok miként
befolyasoljak a gyermekvallaldst és a sziiletésszam alakuldsat. Avagy a lakasarak valtozasa
milyen befolyassal van a termékenységi rata alakuldsara.® E tanulmdny elkészitése soran
arra torekedtiink, hogy mindharom néz8pont egyarant érvényesiiljon, és kolcsondsen erd-
sithesse, illetve kiegészitse egymas érveit.

2. A TELJES TERMEKENYSEGI ARANYSZAM ALAKULASA
ES AZ ELEGTELEN REPRODUKCIO KOVETKEZMENYEI EUROPABAN

A csaladi mintak az elmult 6tven évben jelentdsen megvaltoztak az Uj csalddfelfogas
és a gyermekvallalds tendenciai miatt. Az 1960-as évtized az ugynevezett ,arany korszak-
nak” a végét jelentette, amikor viszonylag fiatal korban magas volt a hdzassagi és sziileté-
si arany, valamint alacsony a hazassagfelbontasok szama, illetve ezzel egyidejlileg a nem
hagyomanyos csaladi formak talstlya uralkodott. Jelenleg a hagyomanyos csaladi formak
és kapcsolatok sokfélesége egyiitt 1étezik.” Szinte minden eurdpai orszagban a termékeny-
ségi rata joval alacsonyabb a népességfenntartas szintjénél. A hazassag és a sziil6i viszony
létrejotte egyre kés6bb, érettebb korokig tolodott, és a hazassagi és nem hazassagi kap-
csolatok — még a gyermekes parok kozott is — torékennyé valtak,® ami a csaladi diverzi-
tas a csaladtdmogatasi politikdk korszer(isitését igényli. Figyelembe kell venni a csaladon
beliili 4j formakat, és a ,nem standard” csaladok igényeit is. A modernizacié mind-
azonaltal sokrétt fogalom, mivel a csalddpolitikak széles kordi allami beavatkozasokat

> Szerk. SPEDER Zsolt: Csaldd és népesség - itthon és Eurépdban, KSH Népességtudomanyi Kutatdintézet — Sza-
zadvég Kiado, Budapest, 2003.

¢ Day, Creina: Fertility and Housing, CAMA Working Paper, 34/2015, August 2015. Crawford School of Public

Policy and Centre for Applied Macroeconomic Analysis (CAMA), Australian National University (ANU).

European Policy Brief. Policies for Families: Is there a best practice?, European Commission, 2016. december.

OLAH, Livia Sz.: Changing families in the European Union: trends and policy implications. Families And Soci-

eties Working Paper, 2015/44.
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foglalnak magukban a nék, férfiak, parok, sziilék és gyermekek életének szamos aspektu-
saval kapcsolatban.’

Ez magdban foglalja a munka és a csaladi kotelezettségek Osszeegyeztetését, a néi
munkaerd-kinalat mozgodsitasat és a nemek kozotti egyenldség eldmozditasat, valamint
a szocialis védelmi rendszerek pénziigyi fenntarthatésiaganak biztositasat, a gyermekek
és csaladok szegénységének lekiizdését, a gyermekfejlesztés eldmozditasat és altaldban
a gyermekek jolétének erdsitését a korai életszakaszban.'

A teljes termékenységi aranyszam (TTA) az egyik leggyakrabban hasznélt termékenységi
mutato, amely azt prezentalja, hogy ha az adott év termékenységi adatai dllanddsulnanak,
akkor egy né élete folyaman dtlagosan hdny gyermeknek adna életet. A keresztmetszeti
adatokat kivetitve megvizsgaljuk, hogy amennyiben egy né életttja soran olyan eséllyel
vallalna gyermeket, mint ami az adott idészakban termékeny életkorban 1évé nék gyer-
mekvallalasi hajlanddsagat jellemzi, akkor 6sszesen hany gyermeke sziiletne. A valdsagban
természetesen nem eszerint alakul egy né életutja, és mivel a korspecifikus termékenységi
aranyszam évrol évre valtozik, a TTA is valtozik. A TTA tehét érzékeny a gyermekvallalas
idézitésének valtozasaira, amely az aranyszam ingadozasat eredményezheti a kiillonboz6
években, és ezzel fontos tisztdban lenniink. Ugyanakkor a termékenységi viszonyokat még
akkor is ez az indikator jellemzi a legatfogébban, ha éppen azon idészakokban, amikor
a gyermekviéllalas id6zitésében valtozasok kovetkeznek be, torzitasok jellemzik is. Nem-
zetkozi 6sszehasonlitasokban is legtobbszor a TTA-t hasznaljak."!

A teljes termékenységi aranyszam azon élve sziiletett gyermekek atlagos szama, akiket
egy né az élete soran vilagra hozhatna, ha a termékeny évei az adott év korspecifikus ter-
mékenységi aranyszamainak megfelelden telnének. Ez az aranyszam igy egy hipotetikus
generacio befejezett termékenységét adja meg, amelyet gy szamitanak ki, hogy 6sszeadjak
a nokre vonatkozd korspecifikus termékenységi aranyszamokat egy adott évben (feltéte-
lezve, hogy a n6k szdma minden korban ugyanaz). A teljes termékenységi aranyszamot
hasznaljak a reprodukcids szintli termékenység megadasara is; a fejlettebb orszagokban
a 2,1-es aranyszamot tekintik reprodukciés szintnek."?

A teljes termékenységi aranyszam jelenlegi szintje Eurépdban azt mutatja, hogy Torok-
orszag kivételével, egyetlen orszdgban és a kontinens egészét tekintve sem biztositott
a népesség hosszabb tavu utanpdtlasa (1. abra).

THEVENON, Olivier - NEYER, Gerda: Family policies and their influence in fertility and labour market
outcomes. In: eds. THEVENON, Olivier - NEYER, Gerda: Family policies and diversity in Europe: The state-of-the-
art regarding fertility, work, care, leave, laws and self-sufficiency, Families And Societies Working Paper, 2014/7,
2-13.

1 Doing Better for Families, OECD Publishing, Paris, 2011.

Szerk. KAPITANY Balazs: Demogrifiai fogalomtdr, KSH Népességtudomanyi Kutatdintézet, Budapest, 2015.
Teljes termékenységi ardnyszdm alakuldsa (1990-2016). Egy nére juté gyermekek szdma, KSH, 2018. Forras:
www.ksh.hu/docs/hun/eurostat_tablak/tabl/tsdde220.html (A letoltés ddtuma: 2017. 11. 13.).
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1. abra « A teljes termékenységi ardnyszdam alakuldsa Eurépdban 2016-ban
(Forrds: sajat szerkesztés a KSH 2018-as adatai alapjin)

A jelenlegi csaladpolitikdak nemcsak a kiilonféle igények kielégitésére szolgald specialis esz-
kozok kialakitdsaban kiilonboznek egymastol, hanem jelentds kiilonbségek vannak abban
is, hogy milyen mértékben és milyen iitemben reagalnak az orszagok az 4j csalddi mintdk-
ra. E sokszinliség alapjan a szakért6k harom f6 klasztert kiillonboztetnek meg az OECD-
orszagok kozott:"?

o Az északi orszagokban (Dénia, Finnorszag, Izland, Norvégia és Svédorszag) az ado-
terhek ugyan relative magasak, részint a progressziv jovedelemadozdas okdn; azonban
a gyermekes csalddoknak juttatott kedvezmények minden korosztalybeli gyer-
meknél is lényegesen magasabbak, mint az OECD atlag. A csaladpolitikaban nagy
hangsulyt fektetnek a tarsadalmi és a nemek kozotti egyenldségre. Mindkét sziilének
lehet8séget biztositanak arra, hogy gondoskodjanak gyermekeikrél, és minden kor-
osztalytol kezdve magas szinvonalt gondozast és oktatdst tesznek lehetdvé.

« Azokban az orszdgokban, ahol az angol a hivatalos nyelv (Irorszag és az Egye-
siilt Kiralysag, Ausztralia, Uj-Zéland, bizonyos mértékig Kanada és az Egyesiilt
Allamok) sokkal kevésbé tamogatjék a kisgyermekes sziilék szamdra nyujtott id6-
kedvezményeket és természetbeni juttatisokat. A munkajovedelmek adoterheit

3 THEVENON, Olivier: Family Policies in OECD countries: A Comparative Analysis, Population and Development

Review, 2011/2, 57-87.
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a gyermekvallalassal jaré kedvezmények (a tobbi OECD orszaggal 6sszehasonlitva)
kevésbé, az Egyesiilt Allamokban és Kanadaban alig csékkentik.

o Akontinentdlis és kelet-eurdpai orszagok, amelyek az el6bbi orszagok soraban koztes
helyet foglalnak el, mar egy heterogénebb csoportot alkotnak. A természetbeni jut-
tatdsokkal szemben jellemzéen a pénzbeli elonyoket preferdljak: Lengyelorszagban
példaul 2017-ben a kétgyermekes csaladok a csaladi adokedvezményekkel a brutté
jovedelmiik 104,8%-dt vihették haza (ez a mérték az OECD-orszagok dtlagaban
86% volt). A masik poélust Franciaorszag képviseli, ahol a legmagasabbak az adé-
terhek, még a gyermekes csalddok esetében is; ugyanakkor kiemelkedéen timo-
gatjak a munka vildgaba visszalépd anyakat, a hivatas és a csalad 6sszekapcsolasat.
A dél-eurdpai orszagokban a gyermekvallalas timogatdsa nem kiemelkedd, a csala-
doknak juttatott adovisszatéritések és kedvezmények, gyermekgondozasi szolgalta-
tasok nem jelentenek szamotteve 6sztonzot.

A teljes termékenységi aranyszamok alakuldsdra vonatkozo adatok tobbé-kevésbé tiikro-
zik a szakértSk dltal felallitott klasztereket, de ugyanakkor szdmos eltérés is szembeti-
né a felallitott kategériaktdl. A skandinav orszagok (Svédorszag, Dania, Izland, Norvégia)
esetében valdban atlag feletti a termékenység a tobbi eurdpai orszaghoz képest. Ugyanak-
kor Finnorszag termékenységi szintje még az EU atlagat sem éri el."* Az EU-tagallamok
koziil Franciaorszagban a legnagyobb a teljes termékenységi aranyszdam, ami feltételezhe-
téen szoros kapcsolatban van a gyermekes csalddok részére nyujtott allami tamogatdsok-
kal. A francia csaladpolitika és a magas termékenység 9sszefiiggéseir6l bévebben magyar
nyelven Stefin-Makay Zsuzsanna miiveiben talalhatunk hasznos tudnivaldkat."” Az angol-
szész orszdgok (Irorszdg és Nagy-Britannia) esetében kimagaslo és atlagnidl magasabb
a termékenységi mutatd az eurdpai orszagok kozott. A déli orszagokat (Gorogorszag, Cip-
rus, Malta, Portugélia, Olaszorszag és Spanyolorszag) a tobbi eurdpai orszagtol elkiilo-
niilve a lista végén talaljuk, mivel naluk a legalacsonyabb jelenleg a termékenységi mutaté.

Mig a posztszovjet eurdpai orszagok koziil Montenegréban, Lettorszagban, Litvaniaban,
Romdnidban és Csehorszagban atlag feletti a TTA-mutaté értéke, addig az e csoportba
tartozd tobbi orszagot az eurdpai rangsor alsé kozép részében talalhatjuk. A kilencvenes
évek elején Lettorszdgban, Lengyelorszagban, Maceddniaban és Szlovakiaban meghaladta
a termékenységi szint a 2-es értéket és majdnem elérte a reprodukciohoz sziikséges 2,1-es
szintet. A teljes termékenységi ardnyszam Magyarorszagon volt a legalacsonyabb 2008
és 2012 kozott (2. abra).

Ennek okait elemzik konyviikben Rotkirch és Miettinen. ROTHKIRCH, Anna — MIETTINEN, Anneli: Childless-
ness in Finland. In: eds. KREYENFELD, Michaela - KoNt1ETZKA, Dirk: Childlessness in Europe: Contexts, Causes,
and Consequences, Demographic Research Monographs, (A series of the Max Planck Institute for Demographic
Research), Springer, Cham, 2017.

STEFAN-MAKAY Zsuzsanna: A franciaorszagi csaladpolitika és a magas termékenység Osszefiiggése, Dermog-
rdfia, 2009/4, 313-348.; STEFAN-MAKAY Zsuzsanna: A francia csalddi adozas és annak demogréfiai hatdsai,
KORFA Népesedési Hirlevél, 2010/1.
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2. abra » A teljes termékenységi ardnyszam alakuldsa Kelet-Kozép-Eurdpdban 1990-2016
(Forrds: sajat szerkesztés a KSH 2018-as adatai alapjin)

Az alacsony és a magas termékenység okait elemzi hat alacsony termékenységi szintl
(Ausztria, Csehorszag, Magyarorszag, Olaszorszag, Spanyolorszag és Tajvan), valamint
négy a reprodukcidhoz kozeli szintet eléré orszag (Egyesiilt Kiralysag, Franciaorszag,
Kanada és Norvégia) korében Ronald R. Rindfuss és Minja Kim Choe'® az intézményi poli-
tikak és kulturalis jellemz8k Osszevetésével.

Magyarorszag népességének varhato alakuldsdra vonatkozo eldrejelzések azt mutatjak
(kedvezétlen feltételek véltozatlansdga estén), hogy a kovetkezd csaknem fél évszazadban
Magyarorszag népessége szamottevéen csokken, amiben — az alacsony termékenység mel-
lett — igen nagy szerepe van a fiatal, sziil6képes kort munkaeré kivandorldsnak. A népesség
korszerkezete is jelent6s mértékben atalakul: csdkken a gyermekek és kiilonosen az aktiv
kortak aranya, az id6sek aranya pedig novekszik.” Mindez elsdsorban az utobbi két-
hdrom évtizedben tapasztalt demografiai folyamatoknak a jovére torténé Kkivetitése,
az alacsony termékenységnek és a reprodukcié hidnydnak a kovetkezménye. A nemzet-
kozi szakirodalom ,,masodik demografiai atmenetnek” nevezte el ezt a folyamatot, tal-
lépve ezzel az elsé demografiai atmenet elméletén, amely az alacsony termékenységre

oz

és halanddsagra torténd atmenet utin egy szamaban és Osszetételében lassan gyarapodd

e Eds. RINDFUSS, Ronald R. - CHOE, Minja Kim: Low Fertility, Institutions, and their Policies Variations Across In-
dustrialized Countries, Springer, New York, 2016.

FoLDHAZI Erzsébet: Magyarorszag népességének varhato alakuldsa 2060-ig — kiilonos tekintettel a nemzetkozi
vandorlasra, Demogrdfia, 2014/4, 241-269.
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vagy stagnalé népesség kialakulasat feltételezte. Ezzel szemben egy 1j demografiai rend
alakult ki, amelyet a tartdsan a reprodukcids szint alatti termékenység, a népesség jelentés
eloregedése és szamanak csokkenése jellemez hosszabb tavon. E folyamatok lehetséges tar-
sadalmi-gazdasagi kovetkezményei rendkiviil sokrétiiek és maig vitatottak, de tény, hogy
tudomadnyos alapossaggal még nem kellGen feltartak. Leginkdbb a termékenység jovojérdl
oszlanak meg a vélemények, vannak, akik a termékenység ciklikussaga mellett tornek lan-
dzsat, mdasok visszafordithatatlannak vélik az alacsony termékenységet és csekély esélyt
adnak az egyszer(l reprodukci6 szintjének visszatérésére a fejlett tarsadalmakban. Ennek
egyértelmiien ellentmondanak a kelet-k6zép-eurdpai orszagok teljes termékenységére
vonatkozé ardnyszamok 1990 és 2016 kozott. A 2. abran jol lathato, ezen orszagok tobb-
ségében a TTA-mutatéd 1996 és 2002 kozott érte el mélypontjat, és 2012-6ta egy egyér-
telm{ novekvd trend kovetkezett be. Természetesen kérdés az, hogy ez a névekvé trend
mennyire tud megerésddni a jovében, és eléri-e reprodukcids szintnek megfeleld, leg-
alabb 2,1-es szintet. Ez utobbi esetben a termékenységi szint ciklikussagdban hivéknek lesz
igazuk, ugyanakkor abban azonban nemigen hisz senki, hogy ez pusztan automatikusan
megtorténhetne. Sokkal inkabb abban van egyetértés, hogy a jelenlegi demografiai helyzet
hosszabb tavu kévetkezményei szamos nehézséggel fognak egyiitt jarni, amelyek tobbsége
mar most eldrelathato, és ezek ki fogjak kényszeriteni az érintett tarsadalmakbol a megte-
lel6 valaszokat. Hogy melyek lesznek ezek a megfeleld intézkedések ebben ma még egyal-
talan nincs egyetértés. A szociologusok, demografusok, kozgazdaszok és més szakemberek
feladata, hogy ezt lehet6leg mihamarabb feltarjak, ehhez azonban a jelenleginél 1ényegesen
tobb informacidra és tudomdnyos kutatasi eredményre van még sziikség.'*

A miésodik demografiai dtmenet elmélete szerint Eurdpa és a fejlett vilag népesedéstor-
ténetében egy mindségileg Gj korszak jott létre mar az 1960-as, 1970-es évektdl kezdve,
mig a kevésbé fejletteknél, mint a kelet-kozép-eurdpai orszagoknal lényegesen kés6bb, csak
a’90-es évek kezdetétdl. Az elmélet képviseldi az atfogd valtozasok két 6 elemének a gyer-
mekvallaldsi magatartds megvaltozasat, illetve a csaladi és hazassagi-élettarsi kapcsolatok
atalakuldsat tekintik. A hdzasodasi ratdk lecsokkennek, a valdsi aranyszamok megemel-
kednek. Mind gyakoribbd valnak az egysziilés csaladok. A hdzassagon kiviili egytittélések
aranya megemelkedik, illetve ez a tipus alternativ ,,csaladi” formava vélik, ezen tul tovabbi
egyiittélési formak (példaul azonos nemtiek kozotti) jelennek meg. A termékenységi
és halanddsagi valtozasok kovetkeztében az érintett népesség gyors eloregedésnek indul,
és tobb esetben a népességszam tartos csokkenése is megfigyelheté. A masodik demogra-
fiai atmenet elméletének magyardzata szerint a csaladdal, a parkapcsolatokkal és a termé-
kenységgel kapcsolatos viselkedés atalakulasa mogott alapvetden értékrendbeli valtozasok
allnak. A valtozdsok lényege, hogy a helyi, nemzedékeken ativel6 és a vallasi k6zosségek
altal kozvetitett hagyomanyos értékrend meggyengiilt, és helyét az 6nmegvaldsitas, az 6n-
kiteljesités értékei vették at. A hangsuly a csaladrol az egyénre helyez6dott. Felértékel6dott
akapcsolatok minésége, megnéttek a partnerrel szembeni elvarasok, ezért bomlékonyabba

8 SPEDER: i. m.
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is valtak a parkapcsolatok. Az értékvaltozasok kovetkeztében az egyének a kisebb elkote-
lez&déssel jaro egyiittélési formdakat részesitik elényben: a hdzassdggal szemben az élet-
tarsi vagy a latogatd kapcsolatot preferaljak, és halasztjak a gyermekvallalast. A masodik
demografiai dtmenet elmélete elég erdteljesen vitatott, és komoly kétségek meriilnek fel azt
illet6en, hogy ez az elméleti keret mennyire altalanosithaté. Példaul erésen kérdéses, hogy
a korabbi szocialista orszagok demografiai folyamatai mennyire illeszthet6k be a masodik
demografiai atmenet elméletébe."

A tartdsan alacsony termékenység kovetkezménye a népesség eloregedése. Az Eurdpai
Unidban jelenleg atlagosan hiarom munkaképes koru lakosra jut egy 60 éven feliili
(1 : 3 arany), husz év mulva viszont, feltéve persze, hogy a jelenlegi kedvez6tlen demogra-
fiai trendek tartésak maradnak, mar csak 1 : 2 lesz ez az ardny, mivel a kordbbi baby boom
nemzedékek elérik a nyugdijas korhatart. Ennek kovetkeztében az érintett tarsadalmaknak
ajelenleginél joval nagyobb vetiilett kiaddsokra kell felkésziilniiik. E tobbletkiadasok var-
haté nagysagrendjérdl ad részletes prognoézist az Eurdpai Bizottsag Fiskalis Fenntartha-
tosagi Jelentése.?” Magyarorszagon ezt a tendenciat erdsitette £6l, hogy a 2010-es években
lettek nyugdijasok az 1950-es évek nagy létszamu generacioi. Egy, az alacsony termékeny-
séggel is Osszefiiggd Gjabb keletd kihivas a munkaer6hiany problematikaja, amely kérdés-
kort Novoszath Péter részletesen elemzi.! A munkaerdhiany az elérhetd és fenntarthat6
gazdasagi novekedést korlatozhatja. Fentiekbdl kittinik, hogy az alacsony termékenységi
szint sulyos gazdasagi tobbletkiadast, valamint hozzdadottérték-kiesést okozhat az érin-
tett tdrsadalomnak. Ezért egész Eurdpaban jelents gazdasagi kérdés a termékenységi szint
novelése.

A gazdasagi valsag nyoman egyre szélesebb korben valt nyilvanvaléva, hogy a demog-
rafiai valtozdsok milyen jelentGs befolydssal vannak egy adott orszdg mindenkori gazda-
sagi, pénziigyi, koltségvetési helyzetének, versenyképességének, fenntarthato fejlédésének,
mi tobb hosszu tava sorsdanak alakuldsara. Magyarorszagon harom évtizede csokken
a népesség, ennek koszonhetéen a munkaképes kortiak szamanak egyre gyorsulé mér-
séklédése tapasztalhaté. Mar nemcsak a jové, hanem a jelen felélése figyelheté meg ebben
a tekintetben. Egyre kevesebb 1j munkaerd jelenik meg a piacon, mig a meglévék kordsz-
szetétele is aggasztdan véltozik, egyre né az idGsebbek (50 felettiek) aranya. Egyre inkabb
szamolni kell azzal, ha ebben nem torténik mihamarabb valtozas, akkor az aktiv alloma-
nyuaknak egyre tobbet kell teljesiteniiik azért, hogy azok szamara, akik nem dolgoznak,
megmaradjanak legaldbb azok a juttatdsok, amelyek révén legaldbb a korabban megszo-
kott szinten élhessék nyugdijas hétkoznapjaikat, avagy késziilhessenek fel arra, hogy tjbol
munkaba kell allniuk. Nyilvdnvald, hogy nemzeti tiggyé kell valnia annak, hogy a magyar

KAPITANY: Demogrdfiai fogalomtdr, i. m.

European Policy Brief... i. m.

NovoszATH Péter (2018): Munkaerdhiédny az Eurépai Uniéban, In: szerk. AUER Addm - BErkE Gyula -
GYORGY Istvan — Hazar1 Zoltan: Unnepi kitet a 65 éves Kiss Gyirgy tiszteletére - Liber Amicorum in honorem
Georgii Kiss aetatis suae LXV, Dialég Campus Kiad6, Budapest, 2018, 707-712.
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népesség szama ujbodl novekedésnek induljon és jelentds lelki, szellemi és anyagi eréforra-
sokat kell mozgositani ennek érdekében.?

Az alacsony termékenységi szint javitasara egy realis lehetdség a gyermekvallalasi kedv
serkentése, megfelelé 6sztonzékkel. Fontos kérdés ebben a vonatkozasban, hogy mely esz-
kozok bizonyulnak a legeredményesebbnek és leginkabb koltséghatékonynak.

3. AMAGYAR LAKASPOLITIKA FOBB JELLEMZOI 1990 UTAN ES AZ U]
TIPUSU ALLAMPENZUGYI INTEZKEDESEK A LAKASPIACON

A gyermekvallalas f6 problémdjanak a kozvélemény és egyes szakmai korok évtizedeken
at a fiatalok lakashoz jutasi nehézségeit jelolték meg. Kétségtelen, hogy a lakhatasi feltéte-
lek a csaladalapitas és f6leg a gyermekvallalas soran kiemelt jelentdségtiek. Mindezek alap-
jan fontos elemzési feladat a lakasépitkezések alakulasanak (allami befolyasoldsanak) és vele
jaréan a gyermekvallaldsra gyakorolt ok-okozati 0sszefiiggések attekintése.

Az 1990 utani magyar lakdspolitikanak tobb szakasza kiilonboztethetd meg. A korabbi
id6szaktol eltéréen, a ’90-es években egyértelmiien a maganberuhdzasok hatdroztdk meg
alakasépitések nagysagat. A beruhazok ardnydnak elmozdulasaval a lakasberuhazasok jelen-
tdsége is csokkent nemzetgazdasagi szinten. Az allami lakdsépitések a kilencvenes évekre
a fegyveres testiiletek tagjai szamadra épitett lakasokra korlatozddtak. A maganerds beruha-
zasok jelentds része ,kaldkaban”, aleendé tulajdonos és csalddjanak munkaerejét hasznositva
épiilt meg. Magyarorszagon a kilencvenes években egyediilalléan magas lett a sajat tulajdonu
lakasok ardnya, amelyben fontos szerepet jatszott az 6nkormanyzati bérlakasok privatiza-
cidja, igy minimalisra csokkent az allami és dnkormanyzati bérlakas-dllomany. A bérlemé-
nyeket kedvezd aron lehetett megvasarolni.”® A folyamat eredményeképpen Magyarorszag
a legkisebb bérlakdsszektorral rendelkez6 orszagok kozé keriilt.**

A 2000 utani lakaspolitikat mar sokkal inkabb az aktiv, tudatos politikai dontések hata-
roztak meg (szabalyozds, tamogatasok és kozvetlen részvétel a lakaskinalat biztositasaban).
A lakdstamogatasok szocidlis aspektusa kevésbé érvényesiilt. Fellendiilt a lakashitelezés
2000 és 2004 kozott, panel- és bérlakds program indult, tobb lakasépitési timogatasi forma
alakult ki. Fontos lett a gazdasigi novekedés tamogatasa a lakasberuhazasok éltal. Beve-
zették a lakasépitési és vasarlasi szocialpolitikai kedvezményt, lakasbévitési, ugynevezett

#  KovAcs Tamas — NovoszATH Péter: Latlelet kitorési pontokkal a jelenlegi magyar népesedési- és foglalkozta-

tasi helyzetr6l. In: szerk. BEszTERI Béla — Majoros Pal: A huszonegyedik szdzad kihivisai és Magyarorszdg jo-
véképe, a 2011. majus 23-an Komaromban rendezett tudomanyos konferencia el6adasai, Komarom, Magyar-
orszag, Veszprém, MTA VEAB, 2011, 129-134.

Bozsik Sandor: A lakashitelezés llami tdmogatasa a rendszervaltas utan, Eszmélet, 2001/51, 107-121.
NovoszATH Péter: A lakasépités finanszirozasa és a pénziigyi stabilitas — Vissza a kezdetekhez? In: szerk. LENT-
NER Csaba: A devizahitelezés nagy kézikonyve, Nemzeti Kozszolgélati és Tankonyv Kiad6 Zrt., Budapest, 2015,
223-274.
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»fél szocpol”, kiegészitd kamattamogatds, jelzdlog-kamattdmogatas, lakashitelek torlesztd
részletének személyi jovedelemadd-kedvezménye.*

A 2005-2009 kozti id6szakot a tamogatasi rendszer kiigazitasa jellemezte (lakashi-
telek tamogatasanak visszafogdsa, a panelprogram folytatdsa, Fészekrakd program).
2004 utan a devizahitelek piaca fellendiilt,*® amely sordn vésarolt lakasok megtartasa és tize-
meltetése a 2007-2008-as hitelvalsdgtdl szamos nehézségbe iitkozott.”

A magyar piacon koriilbelill az ezredforduldig a konzervativ modell volt a jellemzd,
amelynek a lényege a kovetkezéképpen foglalhato 6ssze: a bank szolgéltat, és minden egyes
terméke oOndlléan drazott, és nyilvanvaléan minden termékért killon-kiilon fizetnie kell
annak, aki igénybe veszi azokat. Az akviziciés modell kozponti eleme a verseny az tigyfele-
kért, jellemzdi a rejtett arak, a feltételekhez kotott arkedvezmények, az egymashoz rendelhetd
termékekre figyeld fejlesztés, vonzoan arazott termékcsomagok. A modellvaltas, az akvizicids
modell felé val6 fordulas eredményeként a lakossag altal felvett hitelek 6sszege 2002 és 2010
kozott kozel 6t és félszeresére emelkedett. Az tgynevezett devizahitelekre 2004-t61 ,,hango-
lodott rd” a lakossag. Eurdban denomindlt hitellel ugyan méar 2002-ben is talalkozhattunk,
Osszesen 12 milliard forintnak megfelel$ 6sszegben, s bar dllomanya 2010-re a tizenhét és fél-
szeresére, 210,1 millidrd forintra emelkedett, igy is csak 5,3%-a volt a teljes lakashitel-allo-
manynak. Az eurdbazisu hitel jelentdsége csupan 2009-t6] emelkedett némiképp, mivel az 4j
hiteleknél gyakorlatilag a svajci frank és japan jen helyére Iépett forrasszerzési, szabalyozasi
és egyéb okok miatt. Az egyéb devizaban denominalt lakdshitelek felfutdsa 2004-ben indult,
allomdnya évrél évre gyorsulva novekedett, de igazi lendiiletet 2007-ben kapott, amikor
az el6z6, amugy is duplazé évhez képest is még 63%-kal nétt. Ennek a gyors novekedésnek
az eredményeként az egyéb devizaban denominalt lakashitelek részardnya a teljes lakashitel-
allomanyon beliil 2010-re szamottevéen, 57,1%-ra novekedett. A lakossagi devizahitelek allo-
manyaa 2010. évi magyar GDP-nek megkozelitden a 24%-at tette ki, am a devizaban fennalld
adossagon belill a fogyasztasi és egyéb hitelek részaranya magasabb volt, mint a lakashite-
leké. Jollehet a fogyasztasi és egyéb hitelosszegek koltségvetésre terhet jelent$ hatdsa kisebb,
de attételesen a haztartasok torlesztésre fordithatd jovedelem Osszegeit és az orszag ados-
sagallomanyat is jelentsen befolyasolta A rendszervaltdsig a hazai lakossagot egyértelmiien
megtakaritdi pozicio jellemezte. Az dllamaddssagot igy nagyrészt a lakossagi megtakaritasok
finansziroztak. Ez a pozicié 2002 utan folyamatosan leépiilt, és csak 2010-et kovetden kez-
dett ismét javulni.?®

»  HEGEDUSs Jozsef: Lakdspolitika és a lakaspiac — a kozpolitika korlatai, Esély, 2006/5, 65-100. Idézi MATE Olga
(2016): Csaladok Otthonteremtési Kedvezménye (CSOK). Infojegyzet, 2016/36, 1-2.

HEGEDUs Jozsef: Lakdspolitika és tdrsadalmi kirekesztédés — az elmult 20 év lakdspolitikai tanulsdgai, Hajlék-
talanokért, 2010, 11. Idézi MATE Olga (2016): Csaladok Otthonteremtési Kedvezménye (CSOK). Infojegy-
zet, 2016/36, 1-2. Forras: www.hajlektalanokert.hu/dokumentumok/tanulmanyok/kirekesztes_H]J_eloa-
das091122.pdf (A letoltés datuma: 2017. 11. 13.).

7 LENTNER Csaba: A lakossagi devizahitelezés kialakulasanak és konszolidacidjanak rendszertani vazlata, Pénz-
iigyi Szemle, 2015/3, 305-318.

NovoszATH: A lakdsépités finanszirozdsa... i. m.
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A periddus egészére jellemz6 trend 2009-ben nem magatol, hanem egyértelmiien a pénz-
igyi és gazdasagi valsagnak betudhatdan tort meg, amikor a hitelek alloménya gyakorla-
tilag bezuhant és ettél kezdédben a hitelallomany egyre gyorsuld csokkenése valt jellemz6vé.
A magyar lakaspolitikaban 2009-ben fordulat kovetkezett be, a lakastamogatdsi formak egy
jelentds részét felfiiggesztették. A valsag hatasdra a lakaspiac besziikiilt, a lakasarak realér-
téke csokkenni kezdett. A devizahitelek a forint arfolyamcsékkenése miatt nem vart terhet
rottak a haztartasok koltségvetésére, sokan keriiltek adossagspiralba.? A Budapesten kiviili
lakéspiac gyakorlatilag befagyott, a regionalis arkiilonbségek tovabb néttek.*® A lakashite-
lezés szintje jelentGsen visszaesett, a lakadsépitések szama szamottevéen csokkent. A KSH
adatai szerint az Gj lakdsok épitése a korabbiak toredékére esett vissza (3. abra).

A Nemzetgazdasagi Minisztérium 2011 oktdberében jelentette be az Otthonteremtési
program elinditasat 2012-t8l, amely valdjaban két kiilonféle, lakastulajdon-szerzést tamo-
gatd konstrukeidt foglalt magaban: egy forintalapt lakashitelekhez nydjtott allami kamat-
tamogatast, valamint a ,,szocpol” Gjrainditasanak szant lakasépitési timogatast.” Az allami
kamattamogatasok rendszerében 2013. janudar 1-t6l a hitelfelvétel konnyitését célzé valto-
zasok léptek életbe. N6tt az 6t év alatt igénybe vehetd tamogatas Gsszege, a tamogatott hitel
fels6 értéke és a lakas értékének fels6 hatara.
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3. abra « A teljes termékenységi ardnyszdm és az épitett lakdsok szamdnak alakuldsa
Magyarorszdgon, 1990-2016
(Forrds: sajat szerkesztés a KSH 2018-as és Lakds és iidiil6épités... adatai alapjdn.)

»  HorvATHNE KOKENY Annamadria - MATO Netta: Allami részvétel az otthonteremtésben, Economica, 2011/11,
44-56. Idézi MATE Olga (2016): Csalddok Otthonteremtési Kedvezménye (CSOK). Infojegyzet, 2016/36, 2.

3 Otthonteremtés 2015, 2015. Idézi MATE Olga (2016): Csaladok Otthonteremtési Kedvezménye (CSOK). In-
fojegyzet, 2016/36, 2. Forrds: www.lakasepitesert.hu/upload/Otthonteremt%C3%A95%202015_teljes_
al%C3%A1%C3%ADrt.PDF (A letoltés datuma: 2017. 11. 20.).

31 Szerk. Kortat Luca (2014): Eves jelentés a lakhatési szegénységrol - 2013. Habitat, 2014. 55.
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A monetaris tanacs a jegybanki alapkamatot folyamatosan csokkentette, ezzel olcsobba
valta hitelfelvétel. A jegybankialapkamata 2008. oktéberben aktualis 11,5%-r61 2016 méju-
sara 0,9%-ra esett vissza. A bevezetett kamattamogatds hatdsara 2013 masodik felétdl
novekedett a hitelkereslet, ami 2014-2015-ben is folytatédott.?> A 2014 novemberében el-
fogadott jogszabaly kotelezte a pénziigyi intézményeket, hogy devizaalapu jelzdlogkdlcso-
nok fenndllo teljes dllomanyat forintkovetelésre véltsak. A kormanyzati intézkedésekkel
Osszefliggésben a Nemzeti Eszkozkezelé megvasarolta a torleszteni képtelen hiteladdsok
lakéingatlanat, amit azutan az adésok bérl6ként tovabb hasznalhatnak.” Az EMMI csalad-
ésifjusagigyért felel6s allamtitkara bejelentette, hogy a lakdscélu allami tamogatas kib6vi-
tése, a Csaladi Otthonteremtési Kedvezmény (CSOK) 2015 juliusatodl valik igényelhetévé.*
A nemzetgazdasagi miniszter kozzétette 2014 decemberében, hogy a kormany célja, hogy
40 ezer lakas épiiljon évente.”” Megjelenik a Csaladi Otthonteremtési Kedvezményt sza-
balyozé az 1j lakasok épitéséhez, vasarlasahoz kapcsolodo lakascélu tamogatasrol szolo
16/2016. (II. 10.) Korm. rendelet és a hasznalt lakas vasarlasahoz, bévitéséhez igényelhetd
csaladi otthonteremtési kedvezményrél szolo 17/2016. (I1. 10.) Korm. rendelet.*® A Csala-
di Otthonteremtési Kedvezmény vissza nem téritendé allami timogatas ingatlanberuha-
zasra, amely jogszabalyi feltételeknek valo megfelelés esetén 2015. julius 1-jétdl igényelhetd
allamkincstari partnerszerzédéssel rendelkezd hitelintézeteknél.’” Az 4j timogatasi forma
az ugynevezett ,szocpolt” mar igényl6k szamara is igénybe vehet6vé valt. A kiindul6 fel-
tételeket 2016 elejétdl tobb ponton modositottdk. A kedvezményt ettdl kezdve mar hasz-
nalt ingatlan vasarlasihoz, vagy meglévé lakds bovitéséhez is igénybe lehet venni. Hasznalt
lakas és bévités esetében feltétel a komfortfokozat, valamint hogy az igényl6 lakohelyéiil
szolgdljon az ingatlan. Hasznalt lakds vasarlasa és bovitése esetében a vételarakat maxima-
lizaltak (35 millié forint). A hasznalt lakds esetében a minimum négyzetméter limitjét is
bevezették. A jogosultak a sajat vagy orokbe fogadott gyermeket nevel6 sziilok. A CSOK
mértéke a meglévo (vagy vallalt) gyermekek szamatol fiigg6en akar 10 milli6 forint is lehet.

A Civilek a Koltségvetésrél Program lakhatdsrol irt elemzése szerint a tamogatas
a jobb anyagi helyzetben éloket szolgalja, a lakhatdsi valsagban élék ebbdl nem része-
stilnek. Szerintiik a CSOK tarsadalmilag igazsagtalan, a meglév nagymértékii teriileti

32 Lakossagi hitelezés, 2014. Statisztikai Tiikor, 2015/26, 2015. 04. 17. Forras: www.ksh.hu/docs/hun/xftp/idosza-
ki/lakashitel/lakashitel1412.pdf (A let6ltés datuma: 2017. 11. 13.).

¥ Lakossagi hitelezés, 2015. Statisztikai Tiikor, 2016. aprilis 15. Forras: www.ksh.hu/docs/hun/xftp/idoszaki/la-

kashitel/lakashitel1512.pdf (A letoltés ddtuma: 2017. 11. 13.).

Egygyermekes csalddok is kaphatnak otthonteremtési kedvezményt, MTI, 2014. december 10. Forras: www.kor-

many.hu/hu/emberi-eroforrasok-miniszteriuma/csalad-es-ifjusagugyert-felelos-allamtitkarsag/hirek/elo-koz-

vetites-kormanyszovivoi-tajekoztato-20141210 (A letoltés datuma: 2017. 11. 13.).

Novekedésnek indult az épitGipar, MTI, 2014. december 11. Forras: www.kormany.hu/hu/nemzetgazdasagi-mi-

niszterium/hirek/novekedesnek-indult-az-epitoipar (A letoltés datuma: 2017. 11. 13.).

Az 4j lakésok épitéséhez, vasarlasahoz kapcsolddo lakdscéla tamogatasrol szolé 16/2016. (II. 10.) Korm. ren-

delet és a haszndlt lakdsvasarlashoz, bovitéshez igényelhetd csalddi otthonteremtési kedvezményrdl sz6ld

17/2016. (I1. 10.) Korm. rendelet.

7 CSOK. Csalddi Otthonteremtési Kedvezmény 1ij lakds vdsdrldsihoz, bévitéséhez, EMMLI, 2016. Forras: http://csa-
lad.hu/wp-content/uploads/2016/02/CSOK_A5_szorolap_webl.pdf (A letoltés datuma: 2017. 11. 13.).
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egyenl6tlenségeket felerésitheti.”® A KSH Népességtudomanyi Intézet demografusa szerint
a tamogatas elsésorban azokra a parokra lesz hatassal, akiknek kiemelten fontos a lakds-
helyzetiik javitasa, de csak a tavolabbi jov6ben terveznek gyermekeket vallalni, illetve olyan
kétgyermekes parokra, akik eredetileg egydltaldn nem terveztek harmadik gyermeket.
A tamogatas igénylése miatt el6rehozott gyerekek azonban hosszt tavon nem javitjék a ter-
mékenységi adatokat. A kétgyermekes parok esetében lehet tényleges termékenységnoveld
hatasa, célcsoportjanak korldtozott mérete miatt azonban demografiai fordulatot nem hoz-
hat.** Az MTA Téarsadalomtudomanyi Kutatokézpont tudomanyos fémunkatarsa szerint
a CSOK igénylése veszélyeket rejt, mert vélds esetén pénziigyi cs6dét eredményez. Erté-
kelése szerint a tamogatas a j6 kortilmények kozt é16 haromgyermekes csaladokat részesiti
elényben, amely szamos visszaélésre adhat lehetdséget, és tovabb rontja az alsé kozéposz-
taly helyzetét.*

Az Otthon Centrum Holding vezérigazgatéja szerint a CSOK ujfajta keresletet teremt,
ez nagyobb alaptertileti Gj lakdsok épitését eredményezheti. A beruhazasok szamanak
novekedése azonban a beépithetd lakasok arat és a munkaerdt is dragitja.*' GKI Gazdasag-
kutatd Zrt. elemzése szerint lakasépitd cégek az aremelést eszkoznek tekintik a tamogatas
egy részének megszerzésére.*? 2016 majusaban megalakult a CSOK Karosultak Facebook-
csoportja, ahol tobbnyire a félreérthetd kormdnyzati kommunikacié miatt visszautasi-
tottak vagy karosultak cserélnek informaciot egymassal.*?

Vérhatdan néni fog a csaladi otthonteremtési kedvezmény igényléseinek szama, midltal
a kormany 2018 els6 negyedévében konnyitést tervez az igénybevételi feltételekben 1j kor-
manyrendelet kiadasaval. Ezaltal egyszer(ibb esetben akdr elég lehet a személyi igazol-
vany, a lakcimkartya, az adékartya, a tb-jogviszony igazoldsa, az adasvételi szerz6dés vagy
az épitési naplo, valamint egy nyilatkozat az egyéb korillmények fennallasarél. A fontos

% A Viros Mindenkié csoport (AVM) és a Habitat for Humanity Magyarorszdg (HfHM) elemzése a 2017-es koz-
ponti kiltségvetés lakhatdsi tipusii kiaddsairél, AVM-HfHM, 2016. Idézi MATE Olga (2016): Csaladok Otthon-
teremtési Kedvezménye (CSOK). Infojegyzet, 2016/36, 4. Forras: http://feleloskoltsegvetes.hu/media/2016/05/
Lakhat%C3%A1s.pdf (A letoltés ddtuma: 2017. 11. 13.).
KAPITANY Baldzs: Lakashelyzet és gyermekvallalas: fontos, de nem a legfontosabb. A CSOK termékenységi ha-
tasairol, KORFA Népesedési Hirlevél, 2016/1. Idézi MATE Olga (2016): Csalddok Otthonteremtési Kedvezmé-
nye (CSOK). Infojegyzet, 2016/36, 4.
4 Hamvay Péter: Interju. ,,A CSOK lehet a Fidesz frankhitele”. Szikra Dorottya tarsadalomtudos az 4j otthonta-
mogatasi intézkedésekrdl, Magyar Narancs, 2016/3. Idézi MATE Olga (2016): Csalddok Otthonteremtési Ked-
vezménye (CSOK). Infojegyzet, 2016/36, 4. Forrds: https://magyarnarancs.hu/belpol/a-csok-lehet-a-fidesz-
frankhitele-97938 (A letoltés ddtuma: 2017. 11. 13.).
F. SzaB6 Kata: Dragulast vagy dresést hoz a CSOK? Mozgolddas az ingatlanpiacon. Vasdrnapi Hirek, 2016.
januar 9. Idézi MATE Olga (2016): Csaladok Otthonteremtési Kedvezménye (CSOK). Infojegyzet, 2016/36, 4.
Forras: www.vasarnapihirek.hu/fokusz/mozgolodas_az_ingatlanpiacon (A letoltés ddtuma: 2017. 11. 13.).
PETZ Raymund: A csok hatdsa a termel6k vdarakozdsaira, GKI Gazdasagkutatd Zrt., 2016. junius 1. Idézi MA-
TE Olga (2016): Csalddok Otthonteremtési Kedvezménye (CSOK). Infojegyzet, 2016/36, 4. Forras: www.gki.hu/
wp-content/uploads/2016/05/CSOK _lakasepites.pdf (A letoltés datuma: 2017. 11. 13.).
# Sokan rafaztak mar a csokra, Napi.hu, 2016. méjus 9. Idézi MATE Olga (2016): Csalddok Otthonteremtési Ked-
vezménye (CSOK). Infojegyzet, 2016/36, 4. Forras: www.napi.hu/magyar_vallalatok/sokan_rafaztak_mar_a_
csokra.614386.html (A letoltés datuma: 2017. 11. 13.).
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valtozasok kozé tartozik az is, hogy mar az ingatlantulajdonnal rendelkezd csaladok is
kérhetik a CSOK-ot, s6t a kiilfoldrél hazatérd csaladok is igénybe vehetik a tamogatast,
ha kalfoldi tb-jogviszonyt igazolnak, és vallaljak, hogy egyikiik 180 napon beliil magyar
tb-jogviszonyt létesit.

Az orszag pénziigyi stabilitasinak megteremtése dta** egyre vonzobb a kiilfoldi befek-
tet6knek, a beruhdzoknak és a lakasvasarloknak egyarant. Az 6sszes vasarlonak kozel
10%-4t teszik ki a kiilfoldiek, leginkabb németek, szlovakok és romanok. Az épitSiparban
jelentds a szakképzett munkaeré hidnya. Bar van igény az 1j lakasokra, a beruhdzoknak is
van épitési kedve, dm a munkaerShidny gatja a béviilésnek.

4. A GYERMEKVALLALAST ALAKITO LEGFONTOSABB TENYEZOK
NAPJAINKBAN

Baughman és Dickert-Conlin (2007) az addérendszerben bevezetett hirtelen, nagymérté-
ki jovedelemkedvezményeknek a sziiletésszamokra gyakorolt hatasat vizsgalta az Egyesiilt
Allamokban, az 1990 és 1999 kozotti idészakra.*> Elméletileg a jovedelemadodk olyan exo-
gén valtozot képviselnek, amely a gyermekvallalds és gyermeknevelés koltségein keresztiil
a gyermekvallalasi dontéseket is befolyasolja.*® A varttal ellentétben a szerzdék azt taldl-
tak, hogy az adokedvezmények Kkiterjesztése nemhogy nem noévelte, hanem csékkentette
a sziiletésszamot.

A roml6 sziiletésszamok a fejlett vilagban felvetnek egy sokkal altalanosabb kérdést:
vajon az adokedvezmények rendszere bevethet6-e, alkalmas-e gazdasagpolitikai eszkoz-
ként a folyamat megforditdsara. A jelenlegi gyakorlatok arra utalnak, hogy a gazdasagpo-
litikdk alkalmazzak ezt az 0sztonz6t. 2016-ban valamennyi OECD-dllamban az atlagos
adoteher a gyermekes csaladokndl kevesebb (két orszagban azonos) volt, mint a gyermek-
telen addalanyok esetében.” A legtobb nevezett allam pénziigyi kedvezményeket nyujt
a csalddoknak addalap-, vagy adokedvezmények formajaban.

A haszonaldozat-koltség elve alapjan azt varhatjuk, a gyermekvallalds és gyermekne-
velés koltségei befolyasoljak a csaladalapitas tervezett idépontjara vonatkoz6 dontéseket.
Hasonlé elven indokolhaté az is, miért emelkedik a csaladoknak juttatott kedvezmények
mértéke egy Ujabb gyermek vallalasaval. Ennek ellentmondé tanulmanyok jelentek meg

#  Ezt alapvetéen az EU talzott deficit eljarasbdl kikertilése ota dataljuk, amikor a koltségvetési hidny 3% ald ke-

riilt, és csokkend pélyara allt az allamadossag.

BAUGHMAN, Reagan — DICKERT-CONLIN, Stacy: The earned income tax credit and fertility, Journal of Popula-
tion Economics, Vol. 22, 2009, 537-563.

WHITTINGTON, Leslie A.: Taxes and the family: the impact of the tax exemption for dependents on marital fer-
tility, Demography, 1992/2, 215-226.

4 Taxing wages, OECD Publishing, Paris, 2017.
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az ezredfordul¢ el6tt,* amelyek kimutattak, hogy a marginalis kedvezmény pozitiv, de sta-
tisztikailag nem volt szignifikans hatassal az Gjabb gyermek vallalasdra vonatkozé don-
tésekre. Masrészrél, az ezredforduld utan publikalt tanulmanyok, mint példaul Milligan
ennek ellentmondé dsszefliggéseket tartak fel, miszerint a kedvezmény mértékének nove-
kedése az egy gyermekes csalddokat jabb gyermek vallaldsara 6sztonozte.*’

A fentiekben leirt, egymasnak ellentmondé eredmények médszertani kérdéseket vetnek
fel. A korabban irédott tanulmanyok kisebb, demografiai értelemben sztikebb mintakon
(tudniillik fiatal egyediilallo, és jellemz8en alacsonyabb jovedelmd nék csoportjan) vizs-
galtdk a gyermekvallalasi hajlanddsagot. A szélesebb mintan elvégzett tesztek azt mutattak,
hogy a jovedelmi szintnek igen erés szerepe van abban, ahogyan az adérendszerbeli ked-
vezmények befolyasoljak a gyermekvallalasi hajlandésagot.

A haztartasok rendelkezésre allo jévedelmének novekedésével a gyermekvallalasi haj-
landdsag egy U-alaku gorbét ir le.”* Alacsony jovedelmi szinteknél a jovedelem-elaszticitas
negativ, vélelmezhetden azért, mert ekkor a jovedelemtranszfer hatasa az életszinvonal
javulasdban mutatkozik meg (tudniillik a sziil6k tobbet koltenek a gyermekeik ellatésara,
iskolaztatasara stb.). Ellenkezéleg, a magasabb jovedelmi szinteknél a jovedelemado-rend-
szerben érvényesitheté kedvezmények novekedése pozitiv visszacsatoldst jelent a gyermek-
vallaldsra nézve.

Itt jegyezziik meg, hogy a személyi jovedelemadé kedvezmények koérében az adoéalap-
csokkentd tételek révén — a szocialis juttatasokkal szemben - a jovedelem-elaszticitasi
gorbe pozitiv hatasai érvényesiilnek. Az addéalapot csokkentd kedvezmények révén ugyanis
az ad6zok munkavallalasbdl szarmazo brutté jovedelme gy novekedhet, hogy a gyermek-
vallaldssal osszefiiggésben az adokételezettség mértéke nem nd. Tobb gyermek véllalasa
esetén az addalap-kedvezmény 6sszege is magasabb.

A sziiletésszamok alakuldsat vizsgalé modellek valtozoi a szakirodalomban:™

o termékenységi rata;

o gyermekek szdma a csaladban;

o asziléképes koru nék szama, korcsoportonkénti bontasban;
o az anya atlagéletkora az els¢ gyermek megsziiletésekor;

o asziilok iskolai végzettsége;

« hazas/egyediilallo;

48

Lasd példaul részletesebben: Acs, Gregory: The Impact of Welfare on Young Mothers’ Subsequent Childbea-
ring Decisions, The Journal of Human Resources, Vol. 31, No. 4, 1996, 898-915.; FAIRLIE, Robert W. - LONDON,
Rebecca A.: The effect of incremental benefit levels on births to AFDC recipients. Journal of Policy Analysis and
Management, Vol. 16, 1997, 575-597.; valamint ROSENZWEIG, Mark R.: Welfare, marital prospects, and non-
marital childbearing, Journal of Political Economy, Vol. 107, No. 6, 1999, 3-32.

4 Lasd bévebbem MILLIGAN, K. (2005): Subsidizing the Stork: New Evidence on Tax Incentives and Fertility.
The Review of Economics and Statistics, MIT Press, Vol. 87, No. 3, 539-555.

% Uo.

' BECKER, Gary S. — NIGEL, Tomes: Child endowments and the quantity and quality of children, Journal of Poli-
tical Economy, Vol. 84, No. 4, 1976, 143-162.

52 MILLIGAN: i. m.; FAIRLIE-LONDON: i. m.
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varosi/vidéki;
o acsaldd 6sszevont jovedelme;
o GDP-novekedés a vizsgalt orszagban (konjunktira-mutato);

iskolazottsag a vizsgalt orszagban;
o a kiilf6ldon munkavallalok aranya.

A fenti valtozok kozill az els6é négy kozvetlen ok-okozati viszonyban all a sziiletésszam
alakulasaval, mig a tobbi exogén valtozd. Az exogének koziil egyediil a csalad 6sszevont
jovedelme volt az a valtozd, amelyre kimutattak, hogy szignifikinsan befolyasolja a sziile-
tésszam alakulasat.

Kalwij egy egységes modellben egyesitette a termékenységre befolyassal 1év6 tényezo-
ket Az altala alkotott empirikus modell elsd részét a kovariansok hatdsat a sziiletések
iddzitésére, Cameron és Trivedi altal alkalmazott diszkrét idejii aranyos kockazati modell
alkalmazasaval adta meg.>* Ennek kovetkeztében a sziiletések id6zitése 1ényegében az éves
sziiletési dontések sorozataként jelenik meg a modelljében. Az alabbi egyenlettel hata-
rozta meg annak valoszintiségét, hogy egy né az adott évben sziilni fog. Egy né (indexelt i )
a sziilés utdn, d, év sziiletéskor paritds k a naptari id6 ¢ az aldbbiak szerint alakul:

Pr(B () =1|d (1), X, (1), Z (), n; 6) = FNd (t); a) + X (OB, + Z Oy, +n)
ahol B, (t) egy véletlenszerti valtozo, értéke 1, ha a né (i) sziil t id6pontban, és 0 egyébként.
F (.) egy logisztikus kumulativ eloszlasfiiggvény és k a sziiletési paritast jelenti, k € {0, 1,
2,.., K}. K a sziilések maximalis szamat jeloli. A A (.) az egy nem paraméteres kiindula-
si fiiggvény, az idétartam fliggdség durva becslésére. A c egy orszdg index, X, (t), és Z (f)
vektor azokat a kovariansokat jelenti, amelyek a naptdri t id6 fiiggvényében véltoznak, i €
{1,..., n}. A modell kifejezetten nem észrevehet6 egyedi, specifikus hatasokat, vagy véletlen
hatdsokat is szimba vesz, amelyeket azn jelez, ami viszont dinamikus szelekciot tesz lehetd-
vé a megfigyelhet6 idallando egyedi jellemzdk esetén.” Ennek a modellnek a 9sszefiiggé-
sében azn_ ugy lehet érteni, mint a gyermekek elényben részesitését. Az X, (¢)-ben szerepld
kovariansok a nék életkora, amelyek olyan tényezdéket jelenitenek meg, mint az életkor-
ral 6sszefiiggd termékenység valtozasat, valamint a néi iskolai végzettség termékenység-
re gyakorolt hatasat feltételve, hogy ez egy adott orszagban azonos.*® Ezt az utdbbi feltevést

% Karwyy, Adriaan: The Impact of Family Policy Expenditure on Fertility in Western Europe, Demography,

2010/2, 503-519.

CAMERON, A. Colin - TRIVEDL, Pravin K.: Microeconometrics, Methods and Applications, Cambridge Univer-

sity Press, New York, 2005.

Ertelmezését 1asd bévebben: CAMERON, Stephen V. - HECKMAN, James J.: Life Cycle Schooling and Dynamic

Selection Bias: Models and Evidence for Five Cohorts of American Males, Journal of Political Economy, 1998/106,

262-333.

% VAN NOORD-ZAADSTRA, B. M. - LooMmAN, C. W. N. — ALsBACH, H. - HABBEMA, J. D. E - TE VELDE, E.
R. - KARBAAT, J.: Delaying Childbearing: Effect of Age on Fecundity and Outcome of Pregnancy, British Me-
dical Journal, 1991/302, 1361-1365.
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empirikusan tamasztja ala Bjorklund* azon megallapitdsa, hogy a nyugat-eurdpai haztarta-
si adatok esetében tipikusan negativ dsszefiiggés 4ll fenn a nék iskolai végzettsége és a termé-
kenység kozott.*® Mivel azonban ez a jelenlegi elemzés nem veszi figyelembe a n6k hazassagi
és foglalkoztatasi el6zményeit, a modell nem veszi figyelembe sem a nék foglalkoztatasi sta-
tuszat, sem a partnerek iskolai végzettségét. Mivel az iskolai végzettség befolyasolhatja a ter-
mékenységet a foglalkoztatasi lehet6ségek kiilonbségein keresztiil ez a modell egy csokkentett
formaji modellnek tekinthetd.” Az orszagszintl kovariansokat jeleniti meg a Z (¢) véltozo.
Konkrétan a csaladpolitikai kiadasi valtozot a gyermekenkénti jaro atlagos juttatdsok loga-
ritmusait, a csecsemdre juto atlagos anyasagi és sziiléi szabadsagot, valamint az atlagos gyer-
mekgondozasi tamogatast jelenti gyermekenként a foglalkoztatott nék esetében.

Ez a kutatds tehat azt feltételezi, hogy a ndék termékenységi dontéseit befolydsolja
az a tamogatas, amelyen keresztiil a csaladpolitikai programok nemzeti kiadasai befolya-
soljak a termékenységre vonatkozé dontések kimenetelét. Ennek az 6sszefiiggésnek az azo-
nositasa all végsé soron Kalwij empirikus elemzése kozéppontjaban.

Az allami 6sztonz6k hatasait a gyermekvallalasra — valds, megalapozott kovetkeztetések
levondsa mellett — kozép-, illetve hossza tavon mérhetjiik. Ehhez a tanulmanyunk elsé
részében vizsgalt termékenységi ardnyszamok alakuldsat, és az azokra hatdssal 1év6 ténye-
zbket kell mérniink. Feltételezziik, hogy a mért termékenységi aranyszam a lakdspolitikai
és egyéb allami 6sztonzdék révén novelhetd a természetes termékenységi rita iranyaba. Az
egészségligyi rendszerbdl adatokra lenne szitkség ahhoz, hogy a természetes termékeny-
ségi ratat becsiilni tudjuk.

Természetesen, a masodik demogréfiai atmenet iddszakatdl kezdve tény, hogy a sziile-
tésszabalyozas okan a termékenység felsé korlatjat a szandékolt termékenység hatarozza
meg. Ennek tdrsadalomszociolégiai és kozgazdasagi vetiiletei vannak. Jelen tanulmény
szerz6i egy atfogo szocioldgiai felmérést javasolnak, amelyben a szandékolt gyermekvalla-
ldsokat napjainkban alakit6 tényezdket tarjak fel, tovabba azokat a folyamatokat, amelyek
révén e tényezk - gazdasagpolitikai 6sztonzékkel - befolyasolhatok. Elméleti kutatasaink
alapjan e tényezok az aldbbiak:

1. A csaldd tarsadalom-szocioldgiai bedgyazottsaga:
o a hdzassagkotéseket és azok id6zitését befolydsold tényezok;
o a hdzassagban ¢él6, sziil6képes koru nék ardnya;
o az egyéb egylittélési formak tarsadalmi elfogadottsaga, idétartama;
 anem hdazassagban, de kapcsolatban €16, sziill6képes koru nék aranya;
o asziil6képes koru n6k gyermekvallalasi szandékai; korcsoportok szerinti bon-
tasban;

7 BjORKLUND Anders: Does Family Policy Affect Fertility?, Journal of Population Economics, Vol. 19, 2006, 3-24.
GUSTAFSSON, Siv — Karwij, Adriaan: Education and Postponement of Maternity: Economic Analyses for In-
dustrialized Countries, European Studies of Population, Vol. 15, Dordrecht: Kluwer Academic Publisher,
Springer, 2006.

KaLwiy, Adriaan: The Effects of Female Employment Status on the Presence and Number of Children, Journal
of Population Economics, 2000/13, 221-239.
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o atovabbi gyermekvallalasra vonatkozé szandékok;
o az Orokbefogadas megitélése.
2. Szocidlis ellatorendszerek altal nyujtott elényok, szolgaltatasok:
« terhesgondozas;
o bolcsdde, 6voda (van-e, milyen kozel van, meddig van nyitva);
o sériilt gyermekek ellatasa;
o tappénz;
* gyes, gyed;
o gyermek egészségiigyi ellatds;
o védénéi szolgalat.
3. Lakashoz jutds, munkavallalds:
o alakdshoz jutds és lakasfenntartds koltségei;
o a CSOK altali igénybevételek mennyiben javitottak a csaladok lakaskoriil-
ményeit.

Olyan részletes, nagymintas adatgy(jtést, amely alapjan a fenti kutatasi kérdések meg-
vizsgalhatoak, a Népességtudomanyi Kutatéintézet végzett utoljara 2012-2013 forduld-
jén. Magyarorszag lakdira reprezentativ, az ,Eletiink fordulépontjai” vizsgalat keretében
6102 olyan személyt (ndket és férfiakat) kérdeztek tobbek kozott a gyermekvallalasi szan-
dékaikrol.® A valaszadoktol azt is megkérdezték, hogy abban a dontésben, hogy vallal-e
gyermeket vagy sem, sajat megitélése szerint mennyire jatszanak szerepet kiilonféle ténye-
20k, példaul a lakashelyzet. Az eredményekbdl latszik, hogy a gyermekvallaldsi terveikben
bizonytalanok alegnagyobb aranyban az anyagi helyzetiiket jelolték meg, mint ami nagyon
fontos szerepet jatszik abban, hogy ténylegesen vallaljak-e a tervezett gyermeket. A vélasz-
adok mintegy 30%-a nyilatkozott igy. A mindenképpen gyermeket tervezék a gyermekval-
lalasi dontéstikben nagyon fontos szempontként a partnerkapcsolatuk minéségét nevezték
meg a legnagyobb ardanyban. Ezt kovette fontossagi szempontbdl a partner egészségi alla-
pota, valamint a vélaszadok és partneritk munkahelyi kilatdsai. Ezutan kovetkezett fon-
tossagi sorrendben a lakashelyzet, amelyet a valaszadok 23%-a jelolt meg nagyon fontos
tényezOnek a gyermekvallalds tekintetében. Ezek az eredmények azt tamasztjak ala, hogy
a gyermekvallalas szempontjabol a lakashelyzet lényeges, de nem ez a legfontosabb ténye-
z6. Eztigazoljak Sagi et al. - mdr hivatkozott®' — kutatasi eredményei, amelyeket négy évvel
kés6bb, mar a CSOK bevezetése utan allapitottak meg.

A Népességtudomanyi Kutatéintézet 2016. januar végén 1200 f8s orszagos reprezentativ
mintan vizsgalta az intézkedés fogadtatasat. Az eredményeik azt mutatjdk, hogy a CSOK-rdl
a vélaszadok 88%-a hallott mar, ezzel - szemben példaul az igen alacsony ismertségl

& Az  Eletiink forduldpontjai” kutatdsrél szamol be részletesen tobbek kozott a KSH (2016): Eletiink fordulo-
pontjai kiadvanya, 2016. november 15.; Szerk. MURINKO Livia — SPEDER Zsolt (2016): Felhasznaloi kézikonyv
az életiink fordulopontjai panelkutatas 1-4. hullimahoz KSH Népességtudomanyi Intézet, Kutatdsi Jelentések,
97., valamint idézet a KORFA Népesedési Hirlevél 2015. szeptemberi szamdabol 1-2. (szerk.: KaprTANY Baldzs)
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CSED-del - igen hamar bekeriilt a kézismert csaladtamogatasi formak kozé. A kutatas
eredménye szerint januar végén a magyar kozvélemény tobbsége tamogatdan nyilatko-
zott a CSOK-r6l. A valaszaddk 72%-a egyetértett az intézkedéssel (24% nem értett egyet,
4% bizonytalan volt). Ugyanakkor a polgarok mar bizonytalanabbak voltak, amikor arrdl
kérdezték oket, hogy szerintiik lesz-e érzékelhetd népesedési hatasa az intézkedésnek.®

tanulmdnyok o

5. A LAKHATASSAL KAPCSOLATOS KOLTSEGVETESI KIADASOK
ALAKULASA

A lakhatéssal kapcsolatos koltségvetési kiadasok szambavétele és elemzése manapsag nem
igazan egyszer( feladat, mivel a lakhatasi kiadasok a magyar koltségvetésben tobb feje-
zetben és sokszor nehezen elkiilonithetden jelennek meg, am a gyermekvallalast, illetve
a gyermeknevelést befolyasoljak.

1. tablazat « A koltségvetés lakhatdsi tipusii kiaddsai 2013-ban és 2017-ben

(millidrd forintban)

Kiadasi tételek 2013 2017
Csalddi Otthonteremtési Kedvezmény (CSOK) - 94,9
Kedvezményes kamattamogatasu kolcson (3+ gyerekkel, Gjonnan - 4,3
épitett lakdingatlanra igényelt CSOK mellé)

Addvisszatéritési taimogatds - 28,0
Régi (2000-2004 kozotti) hitelek kamattdmogatasa 58,8 -
Lakas-takarékpénztarak timogatasa 35,5 54,4
Lakasfenntartasi és adossagkezelési timogatas 23,6 -
Devizahitelesek megsegitése — gy(ijtészamla 19,6 -
Devizahitelesek megsegitése (Nemzeti Eszkozkezel6) 13,0 33,0
Lakasépitési tamogatds (szocpol) 10,2 -
Egyéb (minisztériumi fejezetekben 1év6é programok, garanciak, 10,2 26,7
tovabbi tdmogatdsok)

Hajléktalanok tdmogatdsa 8 8
Gyermekvédelmi lakasalap 1,7 1,54
Devizahitelesek megsegitése (Ocsai program) 1,5 -
Mindosszesen 182,1 257,04

(Forrds: sajat dsszedllitds, és A Varos Mindenkié... i. m. adatai és koltségvetési adatok
alapjan, 2018)

¢ KAPITANY: Lakdshelyzet és gyermekvallalas... i. m.

126 LENTNER CSABA - NOVOSZATH PETER - SAGI JUDIT « A MAGYAR CSALADPOLITIKA...



Ennek oka elsésorban az, hogy a lakhatas feltételeinek alakitasaval kapcsolatos feladatok
tovabbra is tobb minisztérium kozott oszlanak meg: a Beliigyminisztérium, az Emberi
Er6forrasok Minisztériuma, a Kozigazgatasi és Igazsagligyi Minisztérium, a Nemzetgaz-
dasagi Minisztérium és a Nemzeti Fejlesztési Minisztérium kozott. A lakaspolitika kor-
manyzati kompetencia- és feleldsségi strukturaja jelenleg nehezen nyomon kovethetd,
nem igazan atlathatd. Osszességében 2013-ban a lakhatdssal 6sszefiiggd éves koltségve-
tési kiadasok 182,1 milliard forintot tettek ki. Ez az 6sszeg ahhoz képest, amelyet a lak-
hatas jatszik a magyar gazdasag és tarsadalom életében, meglehetésen csekély. Raadasul
a lakhatassal kapcsolatos kiadasok kozott kimagasléan legnagyobb tételt a korabban fel-
vett hitelekkel dsszefiiggd kiadasok (régi hitelek kamattamogatdsa, devizahitelesek meg-
segitése stb.) jelentették. Mindez jol tiikrozte azt, hogy 2013-ban a magyar lakdspolitika
kozéppontjaban a devizahitelesek megsegitésére vonatkozé programok alltak, amelyek
mindegyikének végrehajtasa fontos volt. Joggal vetédott fel azonban a kérdés elsésorban
persze a szakma képviseliben és a megannyi érintettben, hogy miért nem ad tobb pénzt
az 4llam a lakhatdsi problémak megoldasara, amikor nyilvanvaldan tobb kellene, és miért
ad pénzt az dllam sok mindenre, amire lényegesen kevésbé kellene. Jelent6s valtozasok
torténtek 2017-re, egyrészt kozel 75 millidrddal nétt a lakastimogatasokra szant kiada-
sok 0sszege a 2013. évi 182,1 millidrd forintrél 257,04 millidrd forintra, valamint a magyar
lakaspolitika kozéppontjaba a devizahitelesek megsegitése utan az otthonteremtés kertilt.

Az Allami Szdmvevészék a lakdsépitési timogatasok eldirdnyzatait szamitdsokkal al4ta-
masztottnak, ezért megalapozottnak ismerte el a kovetkez6k szerint.® A lakastamogatasok
alcimen a 2018. évi koltségvetési torvényjavaslatban 25,3 milliard forint mikodési kiadast
és 201 milliard forint felhalmozési kiadast, 9sszesen 226,3 millidrd forintot iranyoztak el6.
A 2018. évi eléiranyzat 15,0 millidrd forinttal (7,1%-kal) magasabb az el6z6 évi eredeti el4-
iranyzatndl. A lakdstdmogatasokra forditott kiadasokat mutatja be a 4. abra.
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4. abra « A lakdstdmogatdsok elbirdnyzatainak alakuldsa (millidrd forint)
(Forrds: sajat szerkesztés a Vélemény a 2018. évi kiltségvetésrél... i. m. adatai alapjin)

¢ Vélemény a 2018. évi koltségvetésrol. Vélemény Magyarorszdg 2018. évi kizponti kiltségvetésérdl sz6lo torvény-

javaslatrél, Allami Szamvevészék, 17085. T/15381/10, 2017. majus 12.

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS + 2017/4.

tanulményok o

127



tanulmdnyok o

A lakastamogatasok alcimen beliil a legfontosabb tamogatasi formak kozé tartozik a 2016
februarjaban bevezetett csaladi otthonteremtési kedvezmény (CSOK), a lakas-takarékpénz-
tari tdmogatas, valamint az add-visszatéritési timogatas. Az egyes tdmogatasi formakat
elemenként kiilon-kiilon megtervezték, szamitasokat, elérejelzéseket készitettek az igény-
16k, illetve az igénybe vevék szdmara és az igénylés jellemzdire vonatkozdan. A CSOK 2018.
évre tervezett Osszegéhez 12 ezer 4j lakdst vasarld igényldvel, illetve 22 ezer hasznalt lakast
vasarlo igénylovel szamoltak. E célra 6sszesen 126,7 millidrd forint 41l majd rendelkezés-
re. A lakas-takarékpénztari megtakaritdasok dllami tdmogatasa az el6z6 évi tendenciak,
illetve a 2017. januar-marcius havi teljesitési adatok alapjan jelentés novekedéssel szamol-
va a 2017. évi 54,4 milliard forintnal lényegesen magasabb, a 2018. évre 71,1 milliard forint
Osszeggel tervezték meg. Az igénybevételi adatok és az eldrejelzések alapjan lathatd, hogy
a lakastamogatasok 2017. évhez képest tervezett névekményét a lakas-takarékpénztari
megtakaritasok allomanydnak novekedése koti majd le. A CSOK tamogatasok nyujtasanal
fontos szempontot jelent, hogy az ingatlanpiacon az allami 4ltal generalt keresletnévekedés
vegye figyelembe a kindalat viszonylagos lassu reagald képességét és ezéltal ne jarjon jelen-
tds ingatlan arnovekedéssel. A lakaspiaci tendenciak élénkiilést mutattak 2016-ban. A fel-
épilt 4j lakdsok szama 9994 volt (31%-o0s novekedés az el6z6 évhez képest), illetve a kiadott
lakasépitési engedélyek és az 0j lakasok épitésére vonatkozo bejelentések szama 31 559 volt,
tobb mint két és félszerese a 2015. évinek. A lakdsépitési engedélyek szdmanak gyors emel-
kedése az épitési kedv élénkiilését jelzi, azonban ennek hatasa jellemz8en 2018-tdl érezteti
a hatdsat a lakdspiacon. A CSOK tamogatas fontos ingatlanpiaci befolyasolé eszkoz a kor-
many részérél, amellyel a keresleti oldal befolydsolhat6. Az ado-visszatéritési tamogatast
a szamitasok szerint hatezren veszik igénybe. A 2018. évre 25,5 millidrd forint ad6-visz-
szatéritési timogatassal szamoltak. Az elGiranyzat 2018. évi értéke alatamasztott. Feliilrdl
nyitott kiadasi el6iranyzatként célszeri figyelembe venni, hogy az egyes lakastamogatasi
formaknal az igénylési feltételek valtozatlansaga esetén noveli a kiadasi eldiranyzat tallé-
pésének kockazatat.

Az j lakasok épitésére a kormanyzat évrél évre egyre nagyobb tamogatdst biztosit, de
ugy tlinik, a kormanyzat jelenleg a szocialis bérlakasok drasztikus csokkenésére, a meg-
fizethet6 varosi bérlakasok hidnyara, a lakasmobilitds eldsegitésére, a szegénytelepek fel-
szamolasara, a lakaskoltségek megfizethetdségére, a lakasallomany energiahatékony
és altalanos mindségi megujitasara, valamint a gazdasagélénkits épitkezések kérdéseire
azok gazdasagi és tarsadalmi jelent8ségéhez képest kevésbé 6sszpontosit.®*

6. OSSZEGZES

A lakéshelyzet a gyermekvallalds szempontjabol egy nagyon fontos tényezd, de nem a leg-
fontosabb. Ezt tdmasztja ald a KSH Népességtudomdnyi Intézetének felmérésén kiviil

® A Viros Mindenkié csoport... i. m.

128

LENTNER CSABA - NOVOSZATH PETER - SAGI JUDIT « A MAGYAR CSALADPOLITIKA...



példaul az is, hogy Magyarorszagon a hetvenes, nyolcvanas években sokkal nagyobb
volt a gyerekvallalasi kedv és ennek kovetkeztében a termékenységi aranyszam is, holott
a lakdshelyzet egyaltalan nem volt jobb akkoriban, mint mostansag. Joggal meriil fel a kér-
dés, hogy akkor mi lett rosszabb, illetve mitél romlott ennyire a gyermekvallalasi kedv.
Kutatasaink alapjan arra jutottunk, hogy szdmos tényez6 van hatdssal a termékenység ala-
kulasara. Els6sorban a csalddok tarsadalmi beagyazottsagat novel tényezdk, a szocialis
ellatorendszer altal nydjtott kiilonféle szolgaltatasok, a lakdshoz jutds, a munkavallalas
lehet8ségei. Tovabbi empirikus vizsgélatokat igényel e tényez6k egymadsra gyakorolt hata-
sanak és a termékenység alakulasara vonatkozé pontos hatasmechanizmusanak az azono-
sitdsa. Mindezek a tovabbi kutatasaink fokuszaba keriilnek.
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Mélypataki Gabor

A CIVIL KOZSZOLGALAT TERJEDELMENEK
HATARAI!

The Limits of the Area of Civil Service

Dr. Mélypataki Gabor PhD, Miskolci Egyetem, Allam- és Jogtudomdnyi Kar,
Civilisztikai Tudomanyok Intézete, melypataki.gabor@gmail.com

A tanulmdny célja, hogy bemutassa a civil kozszolgdlat teriiletét. Ehhez meg kell vizsgdl-
nunk azokat a hatdrokat, amelyek elvilasztidk a munkajogtél és a hivatdsos kozszolgd-
lattél. Ez a tanulmdny az egyik elsd [épése egy posztdoktori kutatdsnak, amely a kozszolgdlat
munkaiigyi kapcsolataival foglalkozik. Elosz0r a vizsgdlt teriilet kijelolése sziikséges. Ebben
az esetben azonban tobb probléma is felmeriil. Az egyik legfontosabb, hogy ,,mozgé hatd-
rokrél” beszéliink. Az dllam kozszolgdlati tevékenysége ugyanis nem korldtozédik csak
a kozigazgatdsra. A munkaiigyi kapcsolatok eréssége pedig dsszefiiggésben azzal, hogy mun-
kaviszonyrdl vagy kozszolgdlati jogviszonyrol beszéliink-e. A kozszolgdlati jogviszonyokban
nehezebben érvényesithetéek a munkaiigyi kapcsolatok.

KuLcsszAvAK:
hivatasos kozszolgalat, kozszolgalati jog, munkajog, munkaiigyi kapcsolatok

The goal of this paper is to present the area of civil service. To do so, we need to research
the limits that separate civil service from labour law and public service. This paper is one
of the first steps in a post-doctoral research which deals with relations between labour law
and the civil service. The designation of the researched area is needed first. In this case more
problems arise. The most important one is that we can speak about “moving borders”, because
the civil service activity of the state is not limited only to administration and the strength of
labour relations is related to what we speak about: labour law relation or civil service law
relation. In civil service law relations labour relations can be validated harder.

KEYWORDS:
civil service law, labour law, public service law, labour relation

' A mi a KOFOP-2.1.2-VEKOP-15-2016-00001 azonositészamd, ,,A jé korményzést megalapozo kozszolgdlat-
fejlesztés” elnevezésti kiemelt projekt keretében miikodtetett Egyed Istvan Posztdoktori Program keretében,
a Nemzeti Kozszolgélati Egyetem felkérésére készilt.
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1. BEVEZETES

A kozszolgalat fogalmanak terjedelmével az utdbbi iddszakban tobb irds is foglalko-
zott.? A szerz8k munkajogi és kozigazgatasi jogi oldalrol is megkozelitették a témat. A téma
folyamatos napirenden tartasarél mind a jogalkot6, mind a jogalkalmazé gondoskodik.
Az utdbbi években jelentds mértéki valtozasok mentek végbe ezeken a teriileteken. Ezek
a valtozasok jelentds mértékben kihatnak az allami foglalkoztatotti 4llomany munkajogi
és egyéb helyzetére is. A szolgalati viszonyokat érinté mdédosulasok nemcsak anyagi jogi,
hanem eljarasjogi szabalyok formajaban is megvaldsultak. Ezek a megvaltozott jogszaba-
lyok pedig nemcsak az egésznek tekintett kozszolgélati jogban hoztak valtozasokat, hanem
annak az egyes elemedit is teljes mértékben befolyasoltak.

Természetesen a kozszolgalati jog tobbfajta felosztasa ismeretes a szakirodalomban, de
ebbdl mi a jelen tanulmanyban a legklasszikusabbat emelnénk ki. A legklasszikusabb fel-
osztas a civil kozszolgalat és a hivatasos kozszolgalat kifejezések mentén valasztja ketté
avizsgalt teriiletet. Ebben a dolgozatban a kozszolgalati allomdany legnagyobb részét kitevd
civil kozszolgalatot fogjuk megvizsgalni. Ennek tobb oka is van. Az egyik, hogy a mar
korabban emlitett valtozasok jelentés részben a civil kozszolgdlatot érintették. A masik
oka pedig, hogy ez az elemzés egy olyan posztdoktori kutatas egyik allomasat jelenti,
amely a munkatigyi kapcsolatoknak a kozszféra teriiletén valo érvényesiilését vizsgalja.
Ebbél kifolydlag ez a tanulmany a vizsgalt személyi korok egyik tipusu lehatdrolasanak is
mindsil majd. A késébbiekben a munkatigyi kapcsolatok terjedelmének a vizsgélatat sze-
retném parhuzamba allitani azzal, hogy a vizsgalt jogalanyok a civil vagy éppen a hiva-
tasos allomanyhoz tartoznak. A jogszabalyi keretek adottak a kozszolgalat vizsgalatahoz,
azonban ezeknek a részletes vizsgalatahoz a terjedelmi korlatok nem elegendéek. Els6-
sorban az elméleti megkézelitést szeretném a jelen irasomban bemutatni. A konkrét jogi
kornyezet bemutatdsara egy mésik tanulmanyban vallalkoznék.

2. A CIVIL KOZSZOLGALAT, A HIVATASOS KOZSZOLGALAT
ES A MAGANSZEKTOR OSSZEHASONLITASA

A kiindulépontunk lehet, hogy a kozszolgalatban dolgozdk mind az allam valamilyen meg-
testesitésében vesznek részt. Egyesek azaltal, hogy kozhatalomgyakorlas keretében hivatal-
nokként hatdsagi hatarozatokat hoznak, masok az allami szolgaltatdsokat testesitik meg

Lasd tobbek kozott: Kun Attila — PETROVICS Zoltan: A kézszolgalati jog 6nallo jogagi fejlédésének kérdésérol.
In: szerk. HAZAFT Zoltan: Kozszolgalati életpalya és emberi eréforras gazdalkodas, Kozigazgatasi és Igazsag-
tigyi Minisztérium, Budapest, 2014; MELYPATAKI Gabor: The state as an employer - Does it personalize a pub-
lic authority or an owner?. In: szerk. KExEst Tamas: MultiScience - XXXI. microCAD International Multidis-
ciplinary Scientific Conference. Miskolc, Magyarorszdg, 2017. 04. 20. - 2017. 04. 21. Miskolc, Miskolci Egyetem,
2017, 1-5; Jakas Nora: On the significance of the employee status and of the personal scope of labour law re-
gulation, Zbornik Radova Pravni Fakultet, Novi Sad, 2016/3, 1001-1014.
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pedagogusként, és megint masok katonai szolgalatot teljesitve védelmi feladatokat latnak
el. Szorosabban vagy lazabban, de mindannyian kotédnek az allamhoz. A kotédés mérté-
ke jelentds mértékben befolyasolhatja azt, hogy milyen jellegii jogviszony van a kozszolga
ésazallam kozott. Ennek a kérdésnek egy tovabbi apropdjat jelenti, hogy a civil kozszolgalat
milyen médon kiilonithetd el a maganszektortol. Az allam ugyanis az egyes kozszolgalta-
tasi funkcioit maganjogi jogviszonyokban foglalkoztatott személyeken keresztiil valdsit-
ja meg. Egy mai napig tartd vita, hogy azon allami alkalmazottak, akik a 2012. évi I. tv.
(tovabbiakban Mt.) hatalya alatt végzik munkatevékenységiiket, kozszolgdknak mindsiil-
nek-e vagy sem. A kérdés megvalaszolasanal mindenféleképpen vizsgalnunk kell azt, hogy
az 6 munkdjuknak a megfizetése is a koltségvetésbol torténik,® és kozfeladatot latnak-e el.

Mind a hdrom alkalmazotti kor valamilyen médon dsszekapcsolodik és jelentds mér-
tékben fiigg az elhelyezkedése az dltalanosan elfogadott kozszolgalat-fogalomtdl. Ahhoz,
hogy a tanulmany targyaul szolgalé civil kozszolgalatot pozicionalni tudjuk el8szér a hiva-
tasos kozszolgalattal, majd az allami maganszektorral kell 6sszevetniink.

2.1. A civil kozszolgdlat és a hivatdsos kizszolgdlat jellemzdi

A felosztas egyik alapjat jelenti Linder Viktdria szerint, hogy a hivatasos szolgalati jogvi-
szonyok az allami szuverenitashoz er6sebben kot6d6 érzékeny teriiletek, amelynek a poli-
tikatdl és mindenféle beavatkozastdl vald fiiggetlenségét meg kell 6rizni* Véleménye
szerint ez azokban az orszagokban is igy van, amelyek a munkakéralapud nyitott kozszol-
galatot preferdljak a zart rendszerekkel szemben. Ez 1ényegében feltételezi azt, hogy a hiva-
tasos szolgdlati viszonyok sokkal szorosabban kotédnek az allam funkciéihoz, mint a civil
kozszolgalat elemei. Ehhez azért hozza kell tenniink, hogy annak a meghatarozasa, hogy
akozszolgalat mely elemei azok, amelyek ezekhez az allami funkcidkhoz erdsebben kétéd-
nek mindig orszégspecifikusak. Altaldnos tendenciak olvashaték ki a nemzetkézi dsszeha-
sonlitdsokbdl.” Az 4ltalanos tendencidk mentén egy viszonylagos, némely esetekben mozgd
hatar alakult ki a kozszolgalat két teriilete kozott.

Felmeriil a kérdés, hogy mégis miben mas egy civil kdzszolgalati jogviszony egy hivatasos
kozszolgalati jogviszonyhoz képest. A kérdés jogossagat az is indokolja, hogy a kozszol-
galat minden teriilete 6sszekottetésben van magaval az allammal. A fentiekkel 0sszefiiggd
tovabbi kérdés, hogy mi befolyasolja az egyes szolgalati viszonyoknak az allammal mint
foglalkoztatoval vald kapcsolatat.

Az egyik ilyen befolydsolo elem lehet a kozszolgalati alkalmazottak dltal ellatandd
konkrét feladat vagy munkatevékenység. Az allami feladatok és munkakorok elég sokfélék.

GajpuscHEK Gyorgy: A haza szolgalatiban? — A kozigazgatas reformjai. In: szerk. JAkAB Andras — URBAN
Laszl6 Hegymenet — Tarsadalmi és politikai kihivdsok Magyarorszdgon, Osiris Kiadd, Budapest, 2017, 230.
LINDER Viktdria: A hivatdsos és a civil kozigazgatdsi személyi dllomdny foglalkoztatdsi viszonyai nemzetkizi osz-
szehasonlitdsban, Magyar Kozlony Lap- és Konyvkiado, Budapest, 2015, 5.

DEMMKE, Christoph — MOILANEN, Timo: Civil Service sin the EU of 27 - Reform Outcomes and the Future of the
Civil Service, Peter Lang, Frankfurt am Main, 2010.
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Azt azonban mindenféleképpen kijelenthetjitk, hogy az allam oldaldn preferaltak azok
a teriiletek, amelyek a védelemre és a legalisan alkalmazhat6 erészakra specializaltak.
Ha ezeket a tertiileteket konkretizdlni szeretnénk, akkor a rendérség, a honvédség lenne
az els6, amiket emliteni kellene. Az emlitett két szerv mindegyike olyan, amely rendelte-
tésénél fogva az allam leg6sibb (kiilsd és belsd védelmi) funkcidihoz tartoznak. A kiilsé
védelem jelenti a mas orszdgokkal szembeni védelmet, a szuverenitds megdrzése érde-
kében. A belsé védelem motivacidja is a szuverenitds, amelyet a kozbiztonsag fenntar-
tasaval vagy a belsé ellenségek legy6zésével lehet elérni. A védelem és a legalis erészak
alkalmazasanak f6 célja az allamnak maganak a megdrzése. Ennélfogva természetes, hogy
kiilon személyi csoportot alkotnak a hivatdsos szolgalati jogviszonyt ellatd személyek.
A kiilénallas alapja, hogy a torténelem soran a harcosok és katonak mindig is kiilon tarsa-
dalmi réteget alkottak. Ez a kiilondllas, még ha napjainkban az esetek tobbségében jelképes
is, de létezik. A kiilonallas napjainkban nem statuszban és tarsadalmi helyzetben testesiil
meg, hanem jogviszonyok kiilonboz8ségében. A privilégiumok megléte is mara leginkabb
szocialis és jogi jellegti mintsem tényleges tarsadalmi tényezd.

A vizsgalat teljessége okan azonban mindenképpen mellé kell tenni az altalunk vizsga-
land6 masik személyi csoportot is. A civil kézszolgalatban dolgozo személyek is a védelem
és a legalis erészak eszkozeit alkalmazzak. A civil kozszolgalatot ellato tisztviselok egy
részének a feladata is a torvényes rend betartatasa, cselekvések eldirasa. A civil kozigaz-
gatds altal ellatand¢ feladatok kozott is talalhatd olyan, amelynek védelmi funkcidja van.
Mi lehet akkor a kiilonbség a két személyi kor kozott? Van kiilonbség védelem és védelem
kozott, illetve legalis er6szak és legalis erészak kozott? Szerintem a valasz az, hogy van.
Véleményem szerint a kiilonbség alapja a kozhatalom gyakorlasdnak a kiilonbozéségében
rejlik. A civil kozszolgalat a mindennapi élethez kapcsolodé védelmi feladatokat latja
el. Ezek a védelmi feladatok nem a klasszikus értelemben vett akar fegyveresen ellatott
védelmi feladatok, hanem inkabb a tarsadalmi integritdson és az 4llami felfogdsban reali-
z4l6do igazsagfelfogason és egyenléségen alapulnak. A nevébdl adéddan is a civilek életére
hato6 allami dontések vagy tiltasok érvényre juttatdsa, eldirasok végrehajtasanak ellenér-
zése. ElsGsorban a tarsadalmi és jogi normaknak valé megfelelés kikényszeritése a cél.
A civil kozszolgélat eszkoze a ,,puha szankciok” alkalmazasa. Természetesen relativ, hogy
mihez képest tartunk ,,puhabbnak” vagy éppen rugalmasabbnak egy szankcionalasi esz-
kozt. Itt elsésorban nem a biintetések és intézkedések dsszehasonlitasarol beszélek, hanem
a két kozhatalmat gyakorld réteg altal alkalmazhatéd jogkovetkezmények kiilonbozésé-
gérol. A civil kozszolgalat képvisel6i feladataik ellatdsa sordn sokkal nagyobb mozgastérrel
rendelkeznek, mint a hivatdsos kozszolgalat tagjai. A nagyobb mozgastér pedig lehetd-
séget biztosit arra, hogy a jogkovetkezmények alkalmazasa is differencialtabb legyen, ami
magaban rejti az enyhébb jogkovetkezmények alkalmazasanak lehetéségét is.
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Mindezekhez hozza kell tenniink mindazt, hogy az dllam nemcsak elvar, hanem szol-
galtatast nyujt. A szolgaltatd allam koncepcidja® pedig egy olyan plusz elem, amelyet
a hivatasos kozszolgalat nem tud megvaldsitani. Azok a jelszavak, amelyek a szolgaltatd
allamot fémjelzik - polgarbarat kozigazgatds, tigyfélkdzpontusdg — nem érvényesiilnek.
A hivatdsos teriileteken ugyanis nem tigyfelekkel talalkoznak az ottani szerv munka-
tarsai, hanem olyanokkal, akik valamilyen médon az adott orszag kiilsé vagy bels6 rendjét
veszélyeztetik. A hivatdsos kozszolgalatba tartozd szervezeteknek az elsédleges reakcidja
a védelem és/vagy az erészak alkalmazasa a veszély elharitdsa érdekében az allam mint
szuverén egység védelme okdn. A fentieken tul 6nigazgatasi feladatokat lat el, ahol a sajatjai
tigyében kell eljarnia. Az 6nigazgatas lehet8sége, a torténelmi hagyomdnyok és a hivatasos
kozszolgalat tagjai altal ellatott feladatok jellemz6i alapjan indokolt, hogy ha a foglalkoz-
tatasukrol beszéliink, az egy zart eldémeneteli rendszerben valésul meg. Mindkét fél joggal
var el lojalitast a masiktol. Felmeriil a kérdés is, hogy ha nem lenne ennyire kotott a jogvi-
szony, akkor joggal lenne elvarhato, hogy az ilyen szolgélatot ellato személyek az életiiket
adjék az tgyért?’

Befolyasolja-e a felek kozotti bizalmi viszonyt és a lojalitds mértékét a foglalkoztatasi
jogviszony tipusa? A nyitottabb rendszer automatikusan jelenti-e azt, hogy alacsonyabb
foku a felek kozotti intenzitds, és ebbdl addddan ,,rosszabb” mindségii kapcsolatot eredmé-
nyez? A fenti kérdésekre nehéz lenne egyértelmt valaszt adni. Meglatasom szerint az allam
és a kozszolga kozotti viszonyt természetesen befolyasolja a kapcsolat mindsége, de 6n-
magaban a lojalitas fokan nem kellene, hogy olyan nagy mértékben véltoztasson, és nem
feltétleniil lesz rosszabb mindségti a kapcsolat. A kiilonbség abban all, hogy a civil kézszol-
galatban az dllamnak teljesen mds a szerepe, mint a hivatasos jogviszonyokban. Ennek oka
az, hogy a koz- és a maganigazgatds hatassal vannak egymadsra. A maganigazgatas miiko-
dése nem feltétleniil eredményezi az allami 6nvédelmi mechanizmusok életbelépését.
A nagyvallalatoknak sziiksége van arra, hogy hatékony maganigazgatasi rendszereket dol-
gozzanak ki sajat fenntartdsuk érdekében. Ezek nem konkurensei az allami igazgatasnak,
de nem is alternativdi. Az allam éppen ezért sajat fejlesztése érdekében a maganigazga-
tasi rendszerekbdl at tud venni elemeket, de akar ahhoz hasonlatosan tényleges szolgal-
tatoi jelleggel is el tudja latni a feladatait. Nyitott kozszolgalati rendszer segitségével is lehet
hatékonyan mtikodtetni az allamot. A hivatasos kozszolgalat esetében ugyanez a parhuza-
mossag nem igaz, hiszen a hadaszat és a rendészet allami privilégium. Teljesen elképzelhe-
tetlen, hogy egy adott orszagban magadnhadseregek létezzenek békében az dllami haderd
mellett.

A kozszolgalat két tipusat nem aszerint kell megkiilonbdztetni, hogy ki milyen hatalmat
gyakorol, hanem hogy az egyes dgaknak mi a funkcidja. Milyen kapcsolatot testesit meg

Lasd részletesebben: Kozigazgatds- és Kozszolgaltatds-fejlesztési Stratégia. Forras: www.kormany.hu/downlo-

ad/8/42/40000/Kozigazgatas_feljesztési_stratégia_.pdf (A letdltés ddtuma: 2017. 08. 09.); JENEI Agnes: Beve-

zetés: szolgaltatd allam, igyfélkdzpontt kozigazgatds. In: szerk. BAJNOK Andrea — BERTA Judit - JENEI Agnes:

Ugyfélszolgélati készségfejlesztés: Tréning héttéranyaga, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, Budapest, 2016, 5-6.
7 LINDER:i m., 5.
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az allam és az allampolgarok kozott. Az ellatando6 kozfeladat jellege a meghatarozé, amihez
adalékot adhat az 4llam alkotmanyos rendje is.

Ha a kozszolgalat két 4gat ssze kellene hasonlitani, elsére azt mondhatnank, hogy
mindkét teriiletnek ugyanaz a célja ugyanazon elvek mentén. Az egyes fogalmak azonban
mas és mas tartalommal jelentkeznek, amelyek alkalmasak arra, hogy a kozszolgalat egé-
szét két kiilon személyi allomanyra ossza fel. A civil kozszolgak az allampolgarok min-
dennapjait befolyasoljak direkt mdédon, a hivatasos kozszolgak pedig az dllam integritédsat
és szuverenitasat ovjak a kiils6 és bels6 veszélyektdl, de az 6 tevékenységiiknek a hatasa
inkabb tarsadalmi szinten mérheté. Annak az elhatarolasa, hogy az allampolgarra vagy
a tarsadalomra van-e inkabb hatassal egy kozigazgatasi aktus nem mindig egyszert meg-
itélni. Ennek okaként jel6lhetjiik meg azt, hogy egy kozigazgatdsi aktus mind az egyénre,
mind a tarsadalomra hatassal van, hogy melyikre milyen mértékben ez valtozo. Jol jelzi ezt
a Demmke-Moilanen szerzéparos azon kimutatasa, hogy a rendérség elhelyezése a koz-
szolgalatban elég vitatott kérdés.® A tevékenységiik kozel azonos mértékben hat az egyé-
nekre és a tarsadalom egészére is, igy ez alapjan a rendszerben torténé elhelyezésiikre
vonatkozo érveket nehéz komparativ jelleggel vizsgalni. Mindenesetre ezenkiviil megalla-
pithatd, hogy a nyitott kérdések ellenére az allami funkcidk és a kozfeladat jellege az, amely
a hivatasos és a civil hatarvonalon elvalasztja egymastol a kozszolgalat két teriiletét. A jog-
szabalyok pontosan megmondjak, hogy melyik szolgalatvallaléi réteg melyik teriilethez
tartozik, de ezek nem kébe vésett szabalyok.

2.2. A civil kozszolgdlat és a magdnszektor jellemzdi

Ha a kozszolgalat torténetét egy folyamatként értelmezziik, akkor egy folyamatos aprozo-
dést vazolhatunk fel. A kozszolgalat egészébdl elGszor a civil kozszolgalat emelkedett ki
és valt némileg kiilon, majd pedig az egyes orszagokban a civil kozszolgalatbol is levalt tobb
vagy kevesebb elem. Ezek a lemorzsoldddsok és kiilonvalasok mindig jeleznek egy parhu-
zamos jelentds tarsadalmi véltozast. Olyan mértéki valtozast, amelyben az allam attit(id-
je valamilyen médon megvaltozott az egyes kozfeladatok ellatasaval kapcsolatosan. Ezek
az attitidvaltasok korszakonként és allamonként valtozéak voltak. Ezen tul az is befolya-
solta, hogy zart vagy nyitott kézszolgalati rendszerrdl beszéliink. A két teriilet kapcsolatat
azonban kozszolgalati rendszerektdl és tipusoktol fliggetleniil a két szektor kozeledése jel-
lemzi a jogi szabalyozas teriiletén.’

8 DEMMKE, Christoph - Bovens, Mark — HENOKL, Thomas — LIErROP, K. van — MOILANEN, Timo — PIKKER,
Gerolf — SALMINEN, Ari: Regulating Conflicts of Interest for Holders of Public Office in the European Union, Eu-
ropean Commission Bureau of European Policy Advisers, 2007, 67.

BERCUSON, Brian: European Labour Law, Cambridge University Press, Cambridge, 2009; Morris, Gilian S.:
The future of the public/private labour law divide. In: eds. BARNARD, Catherine - DEAKIN, Simon - MORRIS,
Gilian S.: The Future of Labour Law - Liber Amicorum Bob Hepple QC, Hart Publishing, Oxford-Portland Ore-
gon, 2004.
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Amikor a civil kdzszolgalat és a maganszektor kozotti hatarvonalakat probaljuk meg-
allapitani, azzal kell szembestilniink, hogy az 4llam mint foglalkoztaté egy meghasonlott
helyzetben talalja magat. Ez azoknal a hatareseteknél jelentkezik, amikor egyes kozfel-
adatok ellatdsat az allam, nem a kozigazgatdson, hanem a maganjogi szabalyok alapjan
alapitott gazdasagi tarsasagokon keresztiil valositja meg. Jellemzden a tomegkozlekedés,
a postai szolgaltatasok azok, amelyek akar privatizaciot, akar kiszervezést kovetden, vagy
az allam mas jellegti kozjogi kivonuladsa utan keriilnek ilyen helyzetbe. Meg kell emliteni
azonban azt is, hogy nemcsak az allam, hanem az 6nkormdnyzatok is hasonld cip8ben
jarnak. Az 6nkormanyzatoknak is van lehetésége kozfeladatoknak gazdasagi tarsasagon
keresztiili ellatasara. A jogalkot6 az tj Mt. megalkotasakor nem torekedett az 6 kizarasukra
sem. Az ilyen allami vagy énkormanyzati cégeknél dolgozé munkavallalok jogviszonyait
egy atipikus munkaviszony keretében sikertilt leszabalyozni, amely ,,a koztulajdonban allé
munkaltaténal végzett munka” cimet viseli a térvényben. A jogviszony atipikus jellegét
éppen a foglalkoztatd személye adja, és az ezzel jard kotottebb tartalmu jogviszony is ebb6l
szarmazik. Az el6bb emlitett kotottség elsdsorban a normal munkaviszonyokhoz képest
igaz, a kozszolgélati jogviszonyokhoz képest sokkal lazabb jogviszonyokrol beszéliink.

A kérdés pedig a fentiekbdl adodik: lehet-e ilyen kevésbé kotott jogviszonyt a kozszol-
gilat fogalmaba beleilleszteni? Masrészt tovabbi kérdés, hogy egyaltalan egy (maganjogi)
munkaviszonyt tekinthetiink-e olyan jogviszonynak, amely egy tdgan értelmezett civil
kozszolgalatba beilleszthetd. Ha a fenti kérdéseket kibontjuk ugyanazokhoz a részkérdé-
sekhez jutunk, mint a civil kozszolgalat és a hivatasos kozszolgalat 6sszehasonlitasakor
(lojalitas, szakmaisdag).

A véleményem szerint a képet mindenféleképpen arnyalni kell azzal, hogy azokban
az orszagokban, ahol a nyilt kozszolgalati modell érvényesiil, ott a hivatali dolgozok jelents
része is munkaviszonyban dolgozik. Itt elsésorban az angolszasz orszagokat és a skandinav
megoldasokat kell kiemelni.'® Nagy-Britanniaban kiemelt rétegként a korona szolgaloit
kezelik, akik egy kiilonleges statusza alkalmazotti réteg, a tobbieket viszont munkajogi
alapon foglalkoztatjak. Hasonl6 a helyzet Svédorszagban is, ahol a kollektiv targyala-
soknak van jelentds szerepe.'! A fentieket sziikséges kiegésziteniink Magyary Zoltan alabbi
megallapitasaival: ,Ezért ezek az dllamok, amikor a hivatasos kozszolgélati rendszerre at-
tértek, nem voltak hajlanddk belatni, hogy a public administration miért legyen kevésbé
eredményes, mint a private administration, mikor mind a ketté administration.”"? Ebb6l
adodik az a latszolagos ellentmondas, hogy mivel a vallalatot a profitszerzéssel paro-
sitjuk 4ltaldban, ezért nem kompatibilis a kozszolgéalattal, hiszen ezekben az esetekben

Lasd b6vebben: HorvATH Istvan: Diagnozis és terdpia — Javaslat a kozszolgdlat munkajogi szabdlyozdsinak re-
formjdra, PhD-értekezés, Budapest, 2006, 113.; WINCHESTER, David — BacH, Stephen: The transformation of
public service employment relations in Britain. In: eds. BAcH, Stephen - BORDOGNA, Lorenzo — Rocca, Giu-
seppe Della - WINCHESTER, David: Public service employment relations in Europe, Routledge, London - New
York, 1999, 22-23.

MELYPATAKI Gabor: A nyilt és a zart kozszolgalati rendszerek dsszehasonlitasa, Miskolci Jogi Szemle, 2010/2,
156.

MAGYARY Zoltan: Magyar kizigazgatds, Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda, Budapest, 1942, 78.

140

MELYPATAKI GABOR « A CIVIL KOZSZOLGALAT TERJEDELMENEK HATARAI



amaganérdek érvényesiilése van el6térben. Magyary Zoltan gondolatmenetébdl kiindulva
elmondhatd, hogy attdl, hogy valami nem a szd legszorosabb értelmében allami fenn-
tartdsud, az attdl még kozvetett modon lehet a kozigazgatas része: ,,A nyilvanossagi jogt
maganintézetek szintén olyanok, amelyek kozérdek sziikségletet elégitenek ki, amelyek
kielégitését a kozigazgatds sajat szerveivel nem biztositja, és amely célra a torvényes el6-
irdsok szerint elfogadja maganosok és a maganvagyon kézremiikodését. Ezek miikodése
tehat a kozigazgatds mikodését kiegésziti és ezért a kozigazgatas azok mukodéséért teljes
felel3sséggel tartozik, meg nem felelé mikodésiik esetén a kozsziikségletnek mas uton vald
kielégitésérol kell gondoskodnia.”™

A fentiek érint6legesen tartoznak a kozigazgatashoz. De Magyary is kiemelte a mar tobb-
szOr idézett mtvében, hogy: ,,Amint az egyéni cég alakjaban mikodd koziizemek nagy
része, pl. a MAV, a postatakarékpénztér stb., Sket az egyszerl kereskeddktsl nagyon is
megkiilonboztetd kozigazgatasi jogallassal bir, éppugy a kereskedelmi tarsasagok alak-
jaban miikod6 koziizemek is lényegesen killonboznek kozigazgatasi vonatkozasaiknal
és kozigazgatasi jogi elemeiknél fogva a tulajdonképpeni kereskedelmi tarsasagoktol.”

A fentiek alapjan, némileg aktualizalva a témat, érdemes megkiilonboztetni a maganosok
altal mkodtetett egyes kozsziikségletet ellité intézményeket, és azokat a kézvallalatokat,
amelyek tényleges kozigazgatasi feladatokat latnak el. Ha Magyary kiilonbségtételét vizs-
galjuk, akkor az els6t az allam, még ha csak kozvetett mddon is, de azért akceptalja, mert
nem akarta vagy tudta biztositani az érintett szolgaltatast, a masodik esetben azonban
valamilyen formaban részt vesz a mtikodtetésben.

A koztulajdont véllalatok esetében tehat nem a feladat jellege miatt kell kiilonbséget ten-
niink a két szektor kozott, hanem a jogviszony szabalyozasanak mikéntje miatt. A mun-
kavallalok 4ltal ellatand¢ feladatok, és a munkaltato kiléte elhalvanyitja azokat a hatarokat
a két szolgalati tipus kozott, amelyeket az eltéré foglalkoztatasi megoldasok hivtak életre.
A hatarvonalak meghuzdsa a koztulajdonban 4116 cég munkavallaloja és a kozalkalmazott
kozott lehet a legnehezebb. Tobb esetben szinte nincs is kiilonbség, illetve minimalis. Ha
mondjuk azt vessziik, hogy a korhazi takarito kozalkalmazottként végzi a feladatat, a masik
jogviszonyban a takariténé a kéztulajdonban 4116 munkaltaté munkavéllaléja. Erdemben
nincs kiilonbség a két munkatevékenység kozott. A jogalkotd is kiemeli, hogy az alapvetd
elv ezen atipikus jogviszony szabalyozdsa kapcsan, hogy sztkitse a munkajog sajatossa-
gabol eredd szerz6dési szabadsagot, és ezen munkaltatok vonatkozasaban eltérd — kotelezd
érvényl — szabalyokat allapitson meg. Azt mar nem teszi hozza, de valdszintsithet6, hogy
ezt abbdl az okbdl teszi, mivel az dllami/6nkormanyzati oldal a foglalkoztato, és koltségve-
tésbdl torténik ezen véllalatok miikodésének a finanszirozasa.

A fentieken tul a hatarvonalak azért is nehezen értelmezhetdk sokszor, mert t6bb, a mai
értelemben koztulajdonban miikodé vallalat altal nydjtott szolgaltatast a korabbi korokban
tisztviseldi jogviszonyban lattak el a szolgalatvéallalok. Ezek a hatosagi jogkort nem igényld

Vo, 218.
4 Uo, 251.
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munkatevékenységek elsé korben az dllami vallalatok feladatkérébe tartoztak a munka-
jogi szabalyok alalapjan. A rendszervaltozast kovetden az Gj Mt. hatalybalépésével kaptak
egyedi munkajogi szabdlyozast. Ezek a valtozasok azonban érdemben nem vitték tdavolabb
a szolgdlati jogviszonyoktol jelentés mértékben, ugyanis a kozalkalmazottakra vonatkozo
szabalyok egyre inkdbb kézelitenek a munkajogi szabalyokhoz.

3. OSSZEGZES

A fenti megfogalmazott kapcsolodasi pontok alapjan korbe rajzolhatd az a teriilet, amely-
re alkalmazhatjuk a ,civil kozszolgalat” megjelolést. A fentebb kifejtettek alapjan sokkal
részletesebben korbejarhaté kérdésekrél beszéliink, amelynek az eddigi elemzés egy kis
szeletét teszi ki.

Az eddigiek alapjan a civil kozszolgalatot meghatarozhatjuk ugy, mint azt a szolgalatval-
laldi réteget, akik tisztviseldi és kozalkalmazotti jogviszonyban latjak el tevékenységiiket.
Ez egy altalanossagban elfogadhaté néz8pont, amely nemcsak a tudomany, de a tdrsadalmi
felfogasban is kezelhet. Mindenesetre azt is hozzd kell tenni, hogy a civil kdzszolgalat
hatdrai mindkét oldalon képlékenyek. Véleményiink szerint a civil kozszolgalat meghata-
rozésaba a kozalkalmazottak is beleértendéek. Horvath Istvan egy talalo kifejezését idézve
parhuzamos kozszolgalatrdl beszélhetiink a két szolgdlatvallaldi réteg vonatkozasaban.'
Ezt a megallapitast azért is tartom fontosnak kiemelni, mert az utébbi iddszak a jogal-
kotd altal hozott anyagi jogi és eljarasjogi szabalyok pont a parhuzamossag eltorlésére ird-
nyulnak. A jogalkot6 tobbszor is kifejtette azon dllaspotjat is, hogy a tisztvisel6i réteget
tartja a szlikebben értelmezett kozszolgalatnak.

Lathato, hogy a civil kozszolgalat meghatarozasanak a kérdése az elsé 1épés, mivel
ez a szolgalatvallaldi csoport sem egységes. A megosztottsag a parhuzamossag mellett
a masik kodolt elem a tisztvisel6i réteg és a kozalkalmazotti csoport viszonyaban. A koz-
alkalmazottak esetében lazdbban vagy egyaltalan nem érvényesiilnek azok a kotottségek,
amelyek akdr mér a tisztvisel6k szolgalati jogviszonyaban is fellelhet6k. A kutatasom
tovabbi részeinek a kozéppontjaban a munkaiigyi kapcsolatok dllnak majd. Ha csak innen
szeretnék példakat emliteni, akkor elég a kollektiv szerz8déskotést, a sztrajk gyakorlasat
kiemelni. A kozalkalmazottak gyakorolhatjak ezeket a jogositvanyokat, a tisztvisel6k nem.
Ez utobbi kérdésekrél a terjedelmi korlatok okdn egy tovabbi tanulmanyban szeretnék
értekezni.

'* HorvATH Istvan: Pdrhuzamos kézszolgdlat: a kozalkalmazotti és koztisztviseldi torvény egyiittes magyardzata,

Saldo Kiadd, Budapest, 2009.
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Hungary has established a specific control system for public procurements funded from EU
funds. The necessity to conform to the requirements of the control body as well as public
procurement legislation often causes delays and affects the decisions of public authorities.
The aim of the article is to show how the controls related to EU funded public procurements
work in Hungary and to see how it might affect public authorities. The article introduces
the features of the system and provides an analysis of data from the relevant bodies to see
the challenges related to the control system.

The results show that even though there seems to be some positive impact on the regularity
of procedures, the delays and the interference in the decisions of contracting authorities is
problematic. It would be advisable to streamline the control process such as through checks
based on samples or focusing on the riskiest procedures.
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1. INTRODUCTION

When purchasing goods and services, bodies belonging to the public administration (the
so called ‘contracting authorities’) must use a public procurement procedure. This is often
a long and complex process, which is a major challenge for public authorities. In case
the procedure provided in the public procurement legislation' is not followed, remedies
may be sought before the national review bodies where damages can be awarded or even
the contract may be declared ineffective. Public procurement receives special attention
in the context of EU funded projects, since an incorrect application of the rules can lead
to a finding of irregularities and therefore financial corrections, through which funding
is withdrawn from a project.? The use of EU funds is monitored by a number of bodies
including the European Commission, the European Court of Auditors and national audit
authorities. In order to avoid public procurement irregularities, it is useful to establish
additional control systems at national level.

Hungary has established a specific control system for public procurements funded from
EU funds. While all EU Member States are obliged to have adequate systems of supervision
and control, we are not aware of another EU country which controls procedures on such
alarge scale. The Hungarian control body controls documents and procedures both ex ante
and during the procedure itself for all EU funded procurements above the EU thresholds
for goods and services and above HUF 300 million (approx. EUR 1 million) for works
contracts.’ In addition, ex post controls exist for all procedures below these values.

The main aim of this article is to show the functioning of the Hungarian control system
and to investigate how impacts the procurements of contracting authorities. We provide
both a theoretical analysis of the difficulties related to the control system and data received
from the control body is also analysed to estimate how contracting authorities might be
affected by the controls. Our hypothesis is that public authorities take more care when
carrying out public procurement, although this, and the length of the control process itself
is likely to cause delays in the process. Further, if the procurement is not prepared with due
care, then this can result in even more interruptions in the process due to several calls for
missing documents by the control body or a refusal to grant a green light for the process.
While little reference can be found in the academic literature to such an analysis of control

Public procurement in the EU is governed by the public procurement directives, i.e. Directive 2014/23/EU,
Directive 2014/24/EU and Directive 2014/25/EU. These provide the basis for national public procurement
legislation in all EU Member States.

European Commission, Decision of 19.12.2013 on the setting out and approval of the guidelines for determining
financial corrections to be made by the Commission to expenditure financed by the Union under shared manage-
ment, for non-compliance with the rules on public procurement. C(2013) 9527 final.

The general EU threshold for goods and services is EUR 144,000 for central government authorities, EUR
221,000 for other contracting authorities and EUR 5,548,000 for works contracts. A separate control system
exists for certain public procurements funded from purely national funds, but this article focuses on EU
funded public procurements.
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systems of other countries, a brief mention will also be made of the types of controls that
exist elsewhere.

2. SUMMARY OF PUBLIC PROCUREMENT PROCEDURES IN THE EU

Conducting a public procurement procedure in accordance with the EU rules involves
anumber of decisions and lots of preparation. Preparation and planning are critical and will
influence all future activity on the contract. However, it is often the case that the contracting
authority either underestimates the planning stage of the process or does not carry it out
at all.* The most significant decision that has to be made during the preparation process
is the “decision on what to purchase”. Here the contracting authority must choose what
goods, services or works it wishes to purchase in order to fulfil its needs. While the Public
Procurement Directives do not impose restrictions on “what to buy”, in fact for EU funded
projects there are restrictions imposed by EU legislation in form of the so called eligible
costs. So, for the eligibility part, the contracting authority who is a beneficiary of EU funds
must carefully select the goods, service or works it wishes to buy from the funds awarded
to it.

Once the contracting authority has decided what it wishes to purchase, it must be decided
how the purchase is going to be made, i.e. whether a public procurement is necessary. Any
purchase will have to be made by means of a formal public procurement procedure, as long
as the estimated value of the procurement exceeds the thresholds set out in the Directives
(or the corresponding national legislation). At the same time the contracting authority
should also check whether any exceptions’ in the Directive can be applied.

If the contracting authority makes a purchase in relation to which a public procurement
procedure is necessary, the procedure has to be planned very carefully. All necessary
information has to be set out in the procurement documents, which will have to be made
available to all the potential tenderers interested in the contract.

Animportantfeature of the procurement s the definition of technical specifications which
is a detailed description of the product, service or work to be purchased. Where possible,
specifications should be defined in terms of performance or functional requirements and if
standards or in exceptional cases specific makes or sources are referred to, the description
must use the words “or equivalent”.

The contracting authority must also choose the most appropriate procedure for con-
ducting the procurement. According to the EU rules, open and restricted procedures
can always be used, while other types (competitive procedure with negotiation, competi-
tive dialogue and negotiated procedure without publication of notice) are subject to strict
conditions.

*  European Union, Public Procurement - Guidance for Practitioners on the avoidance of the most common errors

in projects funded by the European Structural and Investment Funds, Brussels, 2015. 11.

> E.g.in-house procurement, research and development services etc.
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It is also important for the contracting authority to decide what selection criteria and
award criteria it wishes to apply during the procedure. It may also set conditions for
the performance of the contract, which, according to the Directives, may include economic,
innovation-related, environmental, social or employment-related considerations.

Once the procurement documents have been prepared and tenders (or requests to
participate) have been submitted, a series of decisions have to be made during the conduct
of the procedure. First the contracting authority must establish whether the tenders (or
requests to participate) conform to the conditions set out in the procurement documents
and the public procurement rules. If some documents have not been submitted, a request
for the supply of missing information should be issued to the tenderers concerned. Under
this principle only minor errors may be corrected and any change must not affect any
feature of the offer which is evaluated under the award criteria.

Probably the most important decision that a contracting authority has to make is to
whom the contract should be awarded. This must be based on the evaluation of tenders on
the basis of the award criteria set out in the procurement documents. In case only numerical
criteria are used (e.g. price and/or cost only) then the selection of the winner will essentially
be automatic, based on the tenders submitted. However, if other criteria are used aiming
to evaluate the best price-quality ratio (e.g. aesthetic characteristics, quality of staff, etc.),
then the contracting authority does have a certain amount of discretion in the evaluation
of these aspects. Nevertheless, this discretion is again limited by the principles of equal
treatment and transparency, which are subject to the control mechanisms described in
section 3.

Finally, decision whether, after its signature, the contract should be modified, is also
strictly limited by the Public Procurement Directives. Modifications without assessment
of the strictly defined conditions are inter alia possible where the so called de minimis
conditions are fulfilled: where the value of the modification is below the EU threshold
values, and 10% of the initial contract value for service and supply contracts and below 15%
of the initial contract value for works contracts. In addition, the modification may not alter
the overall nature of the contract.

3. THE HUNGARIAN PUBLIC PROCUREMENT CONTROL SYSTEM
3.1. The functions of the control system
In general, efficient enforcement is of utmost importance for compliance with the rules in

any field of law, including public procurement.® The EU obliges all Member States to have
an effective remedies system in order to increase compliance with the rules. However, this

¢ Ed. Sue ArRrROwsMITH: EU Public Procurement Law: An Introduction, Asia-Link Project, Nottingham, 2011.

288.
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is not always thought to be sufficient, since applying for remedies might be a costly and
burdensome exercise and not all interested parties might be willing to start a case before
the competent review bodies. So most EU Member States have decided to set up additional
control systems to increase compliance with the legislation on public procurement.

The control processes receive special attention in the context of EU funds, due to
the severe sanctions and the possible loss of funding. The statistics also show that public
procurement is a risky area in the context of using EU funds. In fact, when spending EU
funds, public procurement is the area most affected by irregularities in the EU Member
States. According to the experience of audits, the infringement of the public procurement
rules was the most significant type of irregularity that occurred during the implementation
of the EU cohesion funds over the 2009-2013 period.” According to a system audit of
the European Court of Auditors (ECA) in 2011, 44% of quantifiable errors were related
to public procurement.® These infringements can have serious consequences. If a breach
of the rules is found, then the European Commission (or the Member State authorities)
may impose financial corrections, meaning that the EU financial support from the project
is partially or totally withdrawn. In addition, if the public procurement system does not
function properly, payment of funds may also be suspended, causing potential delays in
the necessary payments to be made.

Public procurement procedures also involve a quite high corruption risk. This partly
comes from the fact that large sums are available from EU funds and there is some
discretion on how to allocate funding. A study involving the Czech Republic, Slovakia
and Hungary revealed that when additional public resources became available for
discretionary allocation, there was a considerable increase of corruption but this could be
counter-balanced by a more stringent regulation, monitoring and transparency.’ The risk
of corruption involving EU funds is also an issue in other countries such as Romania,
which also has a large share of EU funds in its public spending.’® Beyond the European
context, in the American literature we can also find reference to the importance of internal
controls to fight procurement fraud."

Strict controls of EU funded public procurement have the aim of ensuring the lawful
spending of funds and avoiding the loss of funding from the EU through changing
the attitudes and behaviour of public authorities. If funds are withdrawn, then the burden
of paying for the projects in question will fall exclusively on the national budgets. While
changing the behaviour of authorities is a key element to success, it is also important to

7 ECA (2015): op. cit. 8.

ECA, European Court of Auditors Annual Report concerning the financial year 2011.

®  Fazekas Mihdly, Jana CHVALKOVSKA, Jiri SKUHROVEC, TOTH Janos Istvan, Lawrence Peter KiNG: Are EU funds
a corruption risk? The impact of EU funds on grand corruption in Central and Eastern Europe, Working Paper
series: CRCB-WP/2013:03, GTI-WP/2013:03. Budapest, 2013. 20.

Valentina DIMULEScU, Raluca Pop, Irina Madalina DOROETETL: Risks of corruption and the management of EU
funds in Romania, Romanian Journal of Political Science, 13(2013)/1. 101-123.

Rene G. RENDON, Juanita M. RENDON: Auditability in public procurement: An analysis of internal controls and
fraud vulnerability, Int. ]. Procurement Management, 8(2015)/6. 710-730.
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design the control process in a way that does not constitute an excessive burden for public
authorities that receive EU funds. In particular, the delays, the administrative burdens and
the autonomy of the decision-making should be minimised. Nevertheless, our hypothesis
is that a “fear” of being controlled will always change the way in which the controlled
entities behave. In an ideal situation they will ensure that their procurement decisions are
always in conformity with the public procurement rules and therefore auditors will not
find any irregularities in the procurement processes. Furthermore, strict control can also
cause them to be very careful in the application of the rules, leading to a situation where
they do not carry out their procurement in the most official and optimal way, but use
procedures and criteria which surely conform to the relevant legislation.

3.2. Controls in other EU Member States

The amount of literature on the control systems of other countries is fairly scarce.
However, from the information available it can be established that they tend to be less
comprehensive than the Hungarian system. A detailed comparative study has been carried
out for the Public Procurement Network'> which can offer an insight into the institutional
system of EU Member States, including the authorities responsible for the supervision of
public procurements. According to the study, a number of countries, such as Italy, Austria,
Belgium, Bulgaria, Greece and Spain appoint their national court of auditors to control
the legality of public procurement procedures. In other countries the role of supervision
and control is carried out by specialised bodies that belong to the government structure
(Lithuania, Poland, Romania, Slovakia and Malta). In Slovenia, audits are carried out by
the National Review Commission whose members are nominated by Parliament. In some
countries the supervision of public procurements belongs to the national competition
authority, which is the case in the Czech Republic, Sweden, Finland, the Netherlands and
Denmark. In Greece, controls are carried out before the conclusion of the contract by
the National Court of Auditors for contracts above EUR 1 million. In Italy an independent
body, the Authority for the Supervision of Public Contracts has been set up.

In Poland the main controller of procurement procedures compliance is the Public
Procurement Orders Agency, which carries out scheduled and unscheduled documentary
inspections of procurement at the request of state bodies, public organizations and
citizens and analyses information in the procurement bulletin. Procurements that are
financed or co-financed by EU funds, equal to or exceeding EUR 10 million in respect of
the procurement of goods and services and EUR 20 million in case of works are subject to
mandatory control."” Further, a good example of a country taking steps to fight corruption
in public procurement is Malta, which has also established a system investigating fraud
and corruption in public procurement, where after receiving any form of reporting

2. B1ancHI, GUIDI: op. cit.

Sergiy YAREMENKO, Olexandr SHATKOVISKIY: The Control of Public Procurement - Polish Experience Relevant
to Ukraine, Source: http://eupublicprocurement.org.ua>, (accessed 06.05.2018).
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concerning fraudulent activities in public procurement, the Director of Contracts, after
having conducted his own investigations, can forward reports and findings to the Police
Commissioner or the Internal Audit and Investigations Department."

The most interesting fact about the supervisory bodies in other EU Member States is
that unlike in the Hungarian case, their controls are based on a sample of procurements
and in some cases they are based on complaints, so generally they do not control every
single procedure. In Sweden for example priority is given to cases where the authority
thinks that their actions will have the desired effect.”” The Finnish authority also seeks to
focus on the essential issues and avoids inflexible and prolonged procedures.'® Generally
the approach of countries other than Hungary is that no prior consent of the control body
is required to launch the procedure or to award and conclude the contract. For example
in case of Poland, the Public Procurement Orders Agency may make recommendations,
turn to the review body or fine the contracting authority.”” As described above, mandatory
ex ante controls do also exist in Poland, however, their thresholds are much higher
than in case of Hungary. It should also be reiterated that controls of national courts of
auditors generally close with a report stating the evaluation of the controlled activities and
containing recommendations on how to address these,'® but they do not give their consent
to the launch of procedures.

For monitoring the correct use of EU funds, Hungary has opted for a strict control
system, which has various elements of ex ante, ex post control and control integrated in
the process. This is supplemented by the mandatory remedies system required by EU law,"”
other checks by national audit authorities and the control of public procurement notices
by the Public Procurement Authority. The key feature of the system is that practically all
EU funded public procurement procedures are subject to the mandatory control process.
The main Hungarian body responsible for the control of public procurements funded
from EU funds is the Department for Public Procurement Control (DPPC) of the Prime
Minister’s Office. Lower value procurements are controlled by the competent Managing
Authority (authority responsible for selecting beneficiaries of EU funds). The control
system is described below in more detail.

Department of Contracts, Addressing Fraud and Corruption in Public Procurement, Ministry of Finance of Mal-

ta, May 2017.

> SCA, The Swedish Competition Authority’s supervision over public procurement, Adm no. 119/2016.

o FCCA, Supervision of public procurement. Finnish Competition and Consumer Authority, 2017. Source:
<https://www.kkv.fi/en/facts-and-advice/competition-affairs/supervision-of-public-procurement> (accessed
06.05.2018).

7" YAREMENKO, SHATKOVISKIY: 0p. cit.

Jacek MAZUR: A lengyel szdmvevdszék hozzdjdruldsa a jogalkotdshoz és mds legfébb ellendrzd intézmények ta-

pasztalatai, Pénziigyi Szemle, 61(2016)/3. 349-366.

¥ Directive 89/665/EEC on the coordination of the laws, regulations and administrative provisions relating to

the application of review procedures to the award of public supply and public works contracts (as amended by

Directive 2007/66/EC).
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3.3. Ex ante controls®

In Hungary, ex ante controls are carried out by the DPPC for public supply contracts, public
service contracts and public service concessions reaching or exceeding the EU thresholds
and for public works contracts and public works concessions reaching or exceeding HUF
300 million (approx. EUR 1 million). In this control process both the competent Managing
Authority and the DPPC are involved.

As a first step the beneficiary (contracting authority) must send the procurement docu-
ments to the Managing Authority who will check the eligibility, accountability and tech-
nical aspects of the procurement within 5 working days. The contracting authority must
modify the documents, if necessary, in accordance with the comments of the Mana-
ging Authority. Then the contracting authority sends the procurement documents to
the DPPC for ex ante control. Control by the DPPC is carried out in two stages. First
the DPPC checks whether exclusion criteria, selection criteria, award criteria, contract per-
formance conditions and securities ensuring contract performance have been defined in
conformity with the public procurement rules. A certificate on the launching of the proce-
dure is issued within 5 working days. If it is found that some aspect of the procedure does
not comply with the public procurement rules, then the contract notice or other procure-
ment documents must be amended. When this process is complete, the DPPC will check
all other public procurement law aspects of the relevant documents within 5 working days.
During both processes, calls for missing documents may be issued, which can slow down
the process considerably. Finally, a supportive certificate, a supportive certificate with con-
ditions or a non-supportive certificate is issued with respect to the contract documents.
In the second case, amendments to the documents must be made, while in the last case
the documents must be withdrawn.

It must be highlighted that until the end of 2016, ex ante control was carried out in
one step and the contracting authority was prohibited from starting the procedure
until a supportive certificate (conditional or unconditional) was issued by the DPPC.
However, the legislation in force from 1 January 2017 allows the contracting authority
to start the procedure at the same time as sending the documents to the DPPC (except
for accelerated procedures or negotiated procedures without publication of a notice).
The decision to start the proceedings (i.e. publication of the notice) in parallel with
the controls is a significant one, since the contracting authority does not have a certificate
from the control body stating that there are no irregularities in the documents. This might
lead to a necessity to amend the contract documents subsequently, even more than once.
Therefore, the contracting authority is faced with a choice of uncertainty and delays caused
by the control process. Nevertheless, it is expected that the overall time for purchases can
be reduced for those contracting authorities that are brave enough to launch the procedure
before the conclusion of the control procedure.

2 Government Decree No. 272/2014, ss.101-104.
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3.4. Controls integrated in the process®

Once the first part of the procurement process is complete, i.e. the time limit for submitting
tenders has been reached, the control process is continued with a control integrated in
the process. The DPPC delegates an observer to each procedure who has the right to attend
the meetings of the evaluation committee and has the right to observe all documents
and decisions related to the procedure. At the end of the procedure, all documents have
to be sent to the observer who, within 10 working days, issues a closing certificate on
the lawfulness of the procedure.

Since 1 January 2017, the contracting authority may award the contract at the same
time as the control procedure is carried out and may also conclude the contract; however,
the contract cannot come into force until the DPPC has issued a supportive closing
certificate. In this case, the contracting authority is faced with the same kind of dilemma
as with ex ante controls. It has to make a decision whether to wait for the closing certificate
from the DPPC or award and even conclude the contract in order not to delay the procedure.
In the latter case it has to be fairly confident that everything has been carried out lawfully
during the procedure. Otherwise it might have to repeat the award process and conclude
the contract with a different economic operator. This dilemma also has a significant
potential to affect the decisions of the contracting authority with respect to the exclusion
and evaluation of tenders and the award of the contract. Nevertheless, despite causing
some uncertainty, the change of the regulation could be beneficial for the contracting
authority as it can speed up the process, unless of course the certificate is non-supportive
and the contracting authority must repeat the whole or a part of the procedure.

3.5. Other control procedures

The most significant control processes that have an effect on the public procurement
procedure are those described in sections 3.3 and 3.4 above. Nevertheless, it must be
highlighted that other control procedures also exist and they too have some potential of
impacting the public procurement procedure. For public supply and public service contracts
above the EU thresholds and public works contracts above HUF 300 million ex ante control
is also carried out for the modification of contracts.?? Control is first carried out within
5 working days by the Managing Authority on eligibility, accountability and technical
aspects, and then the public procurement law aspects of the modification are checked
by the DPPC within 13 working days from the receipt of the documents. If revision is
necessary, the contracting authority has 5 working days for sending the revised documents
to the DPPC. Any further comments by the DPPC must be sent to the contracting authority
within 7 working days. Once the contract is amended, the amendment also has to be sent

2l Government Decree No. 272/2014, ss.105-107.
2 Government Decree No. 272/2014, s.108.
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to the Managing Authority who may start irregularity proceedings or a procedure for
remedies if it thinks that the modification is not in conformity with the relevant rules.
Therefore, extra care must also be taken when the contracting authority decides to modify
an existing public procurement contract.

Contracts below the EU thresholds, in case of public supply and public service contracts
and below HUF 300 million for public works contracts are also subject to control, but that
other process is much simpler.”? In that case the Managing Authority must be notified
of the conclusion of the contract or the contract amendment and must be provided
with the written summary of the procedure and all other procurement documents.
The Managing Authority checks these within 7 working days. If any irregularities are
found, an irregularity procedure, or in case of a breach of the public procurement rules,
a procedure for remedies may be initiated.

In addition, general controls, for procurements funded from EU funds or national funds,
also exist. Contract notices are controlled by the Public Procurement Authority to see if
they conform to formal requirements and public procurement law aspects.” However,
the Authority may only call upon the contracting authority to correct any unlawfulness,
but does not have the power to block the launch of procedures or the entry into force of
the contracts. The Public Procurement Authority carries out checks on the performance
of contracts as well. If it finds an irregularity in the performance of the contract, review
proceedings may be initiated by the Authority. While these are considered to be less
significant and less rigorous than the controls carried out for EU funded procurements,
these may also affect the way in which contracting authorities act and the decisions they
make during the public procurement procedure.

4. DATA ON THE FUNCTIONING OF THE CONTROL SYSTEM
4.1. Methodology

The DPPC constantly collects data on the issuing of the relevant certificates, which can
form a useful basis for our analysis. In addition to the types of certificates, we have also
obtained data from the DPPC on the number of cases where the contracting authority
issued a non-supportive certificate, which means that it did not allow the procedure to go
ahead or continue, but following the revision of documents, a supportive certificate was
issued with respect to the same procedure. This case means that some decision(s) had to
be changed during the procedure, in order to have the possibility to complete it and sign
the contract. Furthermore, data from the Public Procurement Authority has been used
on the duration of public procurement procedures from the year 2013 until mid-2017.

2 Government Decree No. 272/2014, ss.98-100.
24 Prime Minister’s Office Decree No. 44/2015.
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The changes in the length of procedures can therefore be contrasted with the issuing of
certificates and the number of EU funded public procurements.

When selecting the data, it was important to see quantitative figures on the issuing
of certificates to see the volume of the work done by the DPPC and how many public
procurement decisions might be affected by its activities, i.e. the issuing of certificates.
The numbers of supportive and non-supportive decisions was also important since it is
the latter which has a truly significant effect on the purchases, as in this case the procedure
has to be abandoned or re-started. The distinction between the quality control certificates
and regularity certificates was also important, since the former has more of a preventive
nature in that a procedure containing some irregularity is stopped before it is launched (or
before the tenders are evaluated). On the other hand the number of regularity certificates
indicate the opinion of the DPPC on the whole conduct of the procedure. In the latter
case errors are more difficult to be corrected. However, in order to see the link between
the issuing of certificates and the changing of the behaviour of contracting authorities,
the number of cases where there was a change in the process having an effect of regularizing
the procedure (i.e. making the public procurement procedure lawful) was an important
aspect of the analysis. The number of opinions on contract amendments was also collected
in order to see the possible difficulties faced by public authorities after the tendering phase,
in case they had to modify the concluded contract for some reason. Finally, to put the issuing
of certificates into the wider context, data was used from the Public Procurement Authority
on the ratio of EU funded and nationally funded public procurements.

The data selection process was limited, however, by the data that is actually collected
and recorded by the DPPC. As regards the time span, data on the issuing of certificates
was available from 2012, while data on the changing of certificates was only available for
2015 and 2016. It would have also been useful to obtain figures on the actual length of
time it took for the DPPC to issue certificates; however, such data could not be provided
by the DPPC. Therefore, the analysis has to be restricted to any conclusions that could be
drawn from the limited amount of data available.

4.2. Quality control

In the 2012-2016 period, the DPPC issued the following number of supportive and non-
supportive certificates with respect to the quality control phase (ex ante):
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M Supportive

B Non-supportive

Figure 1 « Number of Quality Control Certificates 2012-2016*

Table 1 « Annual breakdown of Quality Control Certificates sent out*

Year | Type of quality control certificate Number
2012 supportive : 837
non-supportive 416
2013 supportive : 1,452
non-supportive 287
2014 supportive : 768
non-supportive 488
2015 supportive : 628
non-supportive 166
2016 supportive : 291
non-supportive 74

The data shows that when public procurement documents were subjected to ex ante
controls in the quality control phase, the majority of contracting authorities received
a green light from the DPPC. It was only in 1,431 cases within the 4-year period examined
where the launch of the procedure was denied due to non-compliance with the relevant

25 Source: data received from the DPPC.

2 Source: data received from the DPPC.
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legislation and principles. In these cases, the contracting authority had to change its mind
in what to include in the contract documents or in extreme cases decide not to go ahead
with the procurement. While there is no data on what change each of these procedures
entailed, the errors could relate for example to discriminatory selection criteria, award
criteria or technical specifications. These then have to be re-thought by the contracting
authority.

Non-supportive certificates amounted to approximately 26% of all certificates issued.
This does not mean that errors were found in such a proportion of cases, since the figure
concerning supportive certificates also includes those cases where a non-supportive
certificate was later changed to a supportive certificate following an amendment of
documents (see below). Therefore, the actual rate of errors could in fact be higher. In any
case, it can be observed from the data that the DPPC has filtered out a significant number
of errors in the control process and in many cases the existence of the controls had a direct
impact on the conduct of public authorities. In addition, it can be supposed that the strict
control process also had an impact on the conduct of those public authorities that received
a supportive certificate. First of all, the existence of the control system might have an
effect in “regularizing” procedures in the first place. Secondly, in many of the procedures
the DPPC provides comments on the procurement documents and issues the supportive
certificates on the basis of conditions that have to be fulfilled by the contracting authority
(e.g. amending or completing certain parts of the documents). Therefore, even in many
of the 3,976 cases when the supportive certificate was issued, decisions had to take into
account the opinion (or potential opinion) of the control body.

It must be remembered that prior to 2017, it was unlawful to start the procedure
before the supportive quality control certificate was issued; therefore, it is possible that
contracting authorities relied more on the decision of the DPPC to correct any mistakes
and were less careful in their decision on what they included in the procurement
documents. It is submitted that in the current regime, described above in section 3,
contracting authorities will need to take extra care if they decide to launch the procedure
before being in possession of a supportive certificates. Otherwise they will have to go
through the inconvenience of having to modify the procurement documents and possibly
even the conditions for participating in the tender, which in certain cases even leads to an
obligation to prolong the time limit to submit tenders.

4.3. Regularity control

In the 2012-2016 period, the DPPC issued the following number of supportive and non-
supportive certificates with respect to the regularity phase (integrated into the process):
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W Supportive

H Non-supportive

Figure 2 « Number of Regularity Certificates 2012-2016*

Table 2 « Annual breakdown of Regularity Certificates sent out™

Year | Type of regularity certificate Number
2012 supportive : 813
non-supportive 27
2013 supportive : 1,065
non-supportive 28
2014 supportive : 916
non-supportive 57
2015 supportive : 862
non-supportive 51
2016 supportive : 191
non-supportive 8

It can be seen from the data that between 2012 and 2016, compliance with the law during
the conduct of the procedure was much higher than during the quality control phase. In
the 5-year period only 171 non-supportive regularity certificates were issued, which is
a relatively low proportion, compared to the total number of certificates, which was 4,018.

2 Source: data received from the DPPC.
28 Source: data received from the DPPC.
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This means that only just over 4% of the certificates were non-supportive. Here again
there can be a significant overlap between the two categories as in many cases supportive
certificates might have been issued later on for procedures which initially received a non-
supportive certificate. However, even if we supposed that in all 171 cases the issuing of
the non-supportive certificate was followed by a supportive certificate, the rate of procedures
with a non-supportive certificate first time round would still be only just below 4.5%.

From the above it is evident that the direct impact of the non-supportive certificates has
been much less in the regulatory phase, as there were relatively few cases which resulted in
aneed for the contractingauthorityto changeits decisions. There can be various explanations
for this phenomenon. One possibility is that any irregularities had already been dealt with
in the quality control phase and once all the documents were correct, the likelihood of
the contracting authority committing errors was reduced. Furthermore, as mentioned in
section 3, the DPPC must delegate an observer to each procedure. Normally, the observer
only controls the documents submitted and only takes part in the actual procedure in
exceptional circumstances. Nevertheless, the observer has the possibility to comment on
the actions of the contracting authority, so it is likely that any potential unlawful decision is
settled before the issuing of certificates, so in practice very few non-supportive certificates
are issued. Still, it can be said that the control process itself has an actual impact on the way
decisions are made during the procurement procedure.

As discussed in section 3, until the end of 2016, the award of the contract could not
be made until the regularity certificate was issued. However, as from 1 January 2017,
the contracting authority may decide to award and even conclude the contract, provided
that it comes into force only when the supportive certificate by the DPPC is issued. This
creates a new dilemma for contracting authorities and it will be interesting to see in
the future how this impacts on the decision-making process.

4.4. Control of contract amendments

The DPPC has also been active in controlling the proposed amendment of contracts.
The following table shows the number of such controls and their distribution:

Table 3 « Opinions on contract amendments and further comments 2012-2016%

Lawful 2,502
Not lawful 519
Partially lawful 304
Total 3,325

2 Source: data received from the DPPC.

158

GYORGYI NYIKOS - GABOR SOOS « PUBLIC PROCUREMENT CONTROLS IN HUNGARY



The data shows that compared to the number of non-supportive regularity certificates,
the proportion of contract amendments deemed “not lawful” by the DPPC has been
quite high (around 15%). If we add the “not lawful” and “partially lawful” opinions,
then the figure is almost 25%. This is similar to the proportion of non-supportive quality
control certificates. This shows that while public authorities seem to take extra care during
the conduct of the procedure, compared to the preparatory stages, at the stage of contract
amendments they again pay less attention to the legal requirements. Therefore, the direct
impact of the control process is also quite significant at this stage of the process.

4.5. Changes in the opinion of the DPPC

An interesting dimension of the control process involves looking at the number of
cases which actually led to contracting authorities taking actions to correct any errors
in their documents or the decisions affecting the procedure (i.e. “regularize” documents
and decisions). The main purpose of the control process is not to punish the contracting
authorities for any irregularities, but to help them carry out their procurements in a lawful
way, thus avoiding any negative consequence later on both for the contracting authority
itself (e.g. having to pay damages) and the EU Member State (e.g. financial corrections).

The number of cases where errors were corrected, so that a supportive certificate was
issued in 2015-2016 was distributed between the types of certificate, as follows:
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m Quality Control Phase

B Regularity Phase

Figure 3 « Amendment of documents in a way to change a non-supportive certificate to
a supportive certificate 2015-2016*

Table 4 « Number of quality control certificates™

Year 2015 2016

Supportive 628 291

Non-supportive 166 74
Table 5 « Number of regularity control certificates®

Year 2015 2016

Supportive 862 191

Non-supportive 51 8

In addition, there was a change in the DPPC’s position from irregular/combined to regular
in case of contract amendments in 2015-2016 in a total of 69 cases.® It is unfortunate that
no data is available for procedures prior to 2015.

30

31

32

33

Source: data received from the DPPC.

Source: data received from the DPPC.
Source: data received from the DPPC.
Source: data received from the DPPC.
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Using the data, our findings discussed in sections 4.2 and 4.3 can be confirmed, namely
that the control process had much more direct impact on contracting authorities’ conduct
in the quality control phase than in the regularity phase. There were only 36 occasions in
the regularity phase where decisions were “regularized”, which is only 16% of the total
number of cases when this happened. The 191 cases of changing to a supportive certificate
seem reasonable in the light that in 2015-2016 there were 240 non-supportive certificates.
The explanation for the difference is that some contracting authorities might have
abandoned their procurement procedures as a result of the non-supportive certificate.
Nevertheless, it can be seen that in the vast majority of cases errors have been subsequently
rectified. The ratio of rectification of errors for the regulatory phase is slightly lower, which
shows that controls caused the contracting authorities not to complete the procedure in
more cases than in the quality control phase.

The relatively low numbers may also be the result of contracting authorities being more
careful about the regularity of their procurements and now they have more experience
about the DPPC’s approach, i.e. the types of errors which lead to issuing a non-supportive
certificate. Therefore, in 2015-2016 the direct impact of controls were less significant than
the possible indirect impact resulting from a “fear” of controls and the possible issuing of
non-supportive certificates.

4.6. Length of time of public procurement procedures

It is also interesting to consider the average length of time of public procurement
procedures as the control system might have impacted on this as well. Unfortunately,
the data obtained from the Public Procurement Authority does not separate procedures
funded from EU funds and those funded from purely national funds. However, the trend
in the speed of conducting procedures between 2013 and the first half of 2017 can be seen
from the following table:

Table 6 « Average duration of public procurement procedures in Hungary*

Year Average duration of procedures (days)
2013 113.15
2014 138.71
2015 156.31
2016 204.85
2017 (Q1-Q2) 212.11

¥ Source: Public Procurement Authority. Data includes all procedures with a contract notice both above and
below the public procurement thresholds. Data is based on the dates provided by contracting authorities in
the relevant notices.
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The table shows that the duration of procedures has increased quite significantly; in fact
the average public procurement procedure took almost twice as long in 2017 than in 2013.
However, if we look at the decision speed (the time between the deadline for receiving
tenders and the award of the contract), Hungary is still deemed acceptable by the European
Commission’s 2017 Single Market Scoreboard (2017),” as the length of decision-making
was below 120 days. In this indicator Hungary did better than the Czech Republic, Ireland,
Greece, Italy and Slovakia.

Together with this data, the changes in the proportion of EU funded procedures can
also be contrasted. It is clear that changes in the proportion of different funding sources in
the procurements do not affect the speed at which procurement decisions are made. While
for example in 2016, there has been a sharp drop in the percentage of procedures financed
from EU funds, the duration of procedures showed a significant increase.

In addition, as shown above, the number of quality control and regularity certificates has
also decreased significantly in 2016 in line with the reduction of the number of EU funded
procedures. This also suggests that the time taken for public procurement procedures must
have also been affected by other factors.

Table 7 « Proportion of public procurement procedures connected to EU funds in Hungary*

Year | Value of procurements | Number of procedures
2012 54.1% 43.2%
2013 61.1% 50.8%
2014 49.2% 50.2%
2015 38.1% 45.9%
2016 29.9% 16.2%

Unfortunately, there is no data available on the actual duration of control procedures
carried out by the DPPC. Therefore, it cannot be concluded that any of the increase in
the duration of the procedures would be due to an increase in the length of the control
process. However, it can be said that with the process of purchasing taking longer and
longer, controls lasting several weeks will definitely not help those contracting authorities
who wish to carry out EU funded public procurements quickly and effectively. One must
remember that the data on the duration only includes potentially the controls integrated
in the process, as ex ante controls (at least until 2016) take place prior to the launch of
the procedures. This means that the actual process for higher value procedures funded
from EU funds will be even longer.

»  Single Market Scoreboard, Performance per Policy Area: Public Procurement. (Reporting period: 01/2016-
12/2016), European Commission, 2017.
3¢ Source: Public Procurement Authority.
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4.7. Discussion and recommendations

From the above it is clear that the Hungarian control system has some effect on some public
procurement procedures co-financed by EU funds. Direct influence occurs when the result
of the control process leads to an actual change in the public procurement documents,
potentially affecting even the final outcome of procedures, i.e. to whom the contract is
awarded. It can also be supposed that decisions of contracting authorities are also being
influenced indirectly since they pay more attention to the interpretation of the rules.

It has been found that the most influence throughout the procedure occurs in the initial
stages of the process, when the procurement documents are submitted to the DPPC. In
the controls integrated in the process (regularity phase) much fewer errors have been
found; therefore, the direct influence on the decisions of contracting authorities have been
much less. This means that the biggest effect on the conduct of public authorities occurs,
when they are putting the procurement documents together and setting the subject matter
and the conditions of the procurement process.

However, the data also shows that in fact the majority of procurements receive
a supportive certificate, meaning that no significant errors are found that would preclude
permission to go ahead with the procedure. Conditions can of course be set by the DPPC
in its decision, but the largest influence occurs when the public procurement is “blocked”
by the DPPC and fundamental changes have to be made to the decisions of the contracting
authority.

The table below shows the total number of EU funded public procurements in Hungary
between 2012 and 2016. This can then be compared to the number of non-supportive
certificates issued by the DPPC.

Table 8 « Number of public procurement procedures connected to EU funds in Hungary>

2012 |3,647
2013 6,038
2014 7,121

2015 6,482
2016 | 1,398

If we consider that from 2012 until 2016 there have been 24,248 procedures and in
the 2012-2016 period in “only” 1,431 cases was a non-supportive quality control certificate
andin 171 cases a non-supportive regularity certificate issued, then one might conclude that
the direct influence of the control procedure only affects an insignificant number of public
procurements. However, it must be remembered that the DPPC’s control only concerns
higher value procurements and the data from the Public Procurement Authority includes

7 Source: Public Procurement Authority.
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all public procurements regardless of their value. Therefore, it can be concluded that
the control of the DPPC directly affects a smaller proportion of procurement procedures,
but these belong to the higher value categories, therefore it has a more significant effect on
the correct use of EU funds than would appear from the data.

Despite the seemingly positive impact on the decision-making, one must not forget that
the ex ante control system causes the public procurement procedures to be significantly
delayed compared to a situation where no such control existed. It is notable that checking
of notices by the Public Procurement Authority (required also for nationally funded
procurements), was already thought to delay the launch of the procedures,* even though
that is a much simpler procedure than the mandatory controls for EU funded procurements.
Therefore it is not surprising that contracting authorities in Hungary often complain about
the control procedures being too slow and constituting an excessive burden for them when
carrying out their public procurements.” The average duration of all public procurement
procedures has increased in recent years. Although, as mentioned above, there is insufficient
data to prove that this trend has been affected by the control process, a faster and more
efficient control system could make the job of contracting authorities somewhat easier.
Further, it can be seen that even if all the deadlines set out in the legislation were fully
observed by the control body (which might not always be the case) it still adds a significant
amount of time for the procedures to be completed where both ex ante control and control
integrated in the process are used. In the light of this and the data discussed above, it is
questionable whether such a complex procedure is really necessary, especially if errors are
found only in a small proportion of procedures. It is also questionable whether it is really
necessary to check all of the procedures, as this causes a burden and increases the time
of the procedures for every single contracting authority engaged in EU funded public
procurement.

In light of the number of errors occurring, it is evident that putting a strong system
of control for EU funded public procurements is inevitable in Hungary. Nevertheless,
the additional time taken by the existence of the control system is not proportionate to
the necessary interference in the decision-making of contracting authorities. Therefore, it
would be better to have a control system, which takes more into account the necessity of
speed and efficiency when conducting public procurements.

In the view of the authors, the Government should re-think the necessity of the current
system and take steps to streamline the control process. The starting point should be
a more in-depth analysis of the behavioural patterns of contracting authorities as a result
of the control process. In a policy context, it could be made sure that policy-makers rely on

3 TATrAI Tiinde: A kozbeszerzés jogi és hatékonysdgi aspektusai, Vezetéstudomany, XLI(2010)/7-8. 68-76.

¥ The system applicable as from 1 January 2017 has the aim of lessening the delays caused by the controls,
however as discussed above, launching the procedure before controls are finished leads to less legal certainty
and possible problems later on in the process.
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evidence, not assumptions, as suggested by Bavel et al.** in their policy paper written for
the European Commission.

Then alternative options should be explored, such as controls based on samples in
the way that EU projects are audited in general. The relatively small amount of errors
found in the control integrated into the process (regularity phase) also calls its necessity
into question, since it seems that the vast majority of contracting authorities comply with
the rules, once the procurement documents are in order. Higher value projects could
be subjected to mandatory controls; however, it is proposed that the thresholds above
which this is done are increased considerably. This would allow the DPPC or any another
competent body to focus on the most important cases only where the financial risk is larger.

A concentrating of resources on the riskiest procedures or contracting authorities with
a poor record of compliance with the rules could also be a viable option. This would also
be an incentive for authorities to comply, since then they would not be in the focus of
control bodies, resulting in a reduction of administrative burden for them. In parallel
the proportion of procedures subject to ex post control could be increased, which does
not have an effect of slowing down procedures so much. It is submitted that by switching
to a higher proportion of ex post controls the dissuasive effect of the system would not
go away, since the possibility of irregularity procedures and the withdrawal of funding
would still remain. However, contracting authorities could be incentivised to focus more
on ensuring the legality of procedures as they would not be able to rely on certificates of
the DPPC to ensure prior to or during the procedure that what they are doing is lawful.
The DPPC already provides significant guidance for contracting authorities on what
aspects should be taken into account when preparing and conducting public procurement,
highlighting also the most common errors that are found when preparing procedures.*
Therefore, there is already significant help available from the control body that contracting
authorities can rely on.

5. CONCLUSION

Hungary has established a very strong control system for public procurements funded
from EU-funds. This system is used for higher value procurements, while for procedures
with a lower estimated value lighter forms of control are used. Our analysis suggests that ex
ante controls carried out by the DPPC has an appreciable impact on the decisions of public
authorities when designing their procedures. The controls also seem to have a similar direct

4 René van BAVEL, Benedikt HERRMANN, Gabriele EsposrTo, Antonios PROESTAKIS: Applying Behavioural Sci-
ences to EU Policy-making, European Commission, Joint Research Centre, Institute for Prospective Technolo-
gical Studies, EUR 26033 EN, 2013. 4.

Deputy State Secretariat for Public Procurement Supervision, Mindségellendrzési titmutaté [Guidance on Qua-
lity Control], Prime Minister’s Office, Budapest, 2017; Deputy State Secretariat for Public Procurement Super-
vision, Szabdlyossagi titmutaté [Guidance on Regularity], Prime Minister’s Office, Budapest, 2017.
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impact on the decisions relating to the amendment of contracts. In the phase of conducting
the procedure, public authorities tend to have a lower error rate; however, informal contacts
with the DPPC’s observer is also liable to considerably influence procedures. Due to
insufficient data, it cannot be proven that the increasing duration of procedures is caused
by delays in the control process; nevertheless, in the opinion of the authors, more efficient
controls could be a useful step in improving the situation. Even if the deadlines set out
in the legislation had been duly kept by the DPPC, the additional time for launching and
completing the procedures could be quite significant.

On the positive side, the data shows that in 2015-2016 the majority of errors found by
the DPPC have been corrected, so an initial non-supportive certificate was “turned into”
asupportive certificate later on. While it can be established that strict controls are necessary
in order to avoid the potential loss of EU funds, it is the view of the authors that the actual
and potential delays caused by the procedures do not necessarily outweigh the reduction of
risks caused by the strong influence of the contracting authorities’ decisions. The revised
system, which has been in place since 1 January 2017, is a step in the right direction, but has
the problem of the lack of legal certainty. So, it is hoped that further revisions will be made
to lessen the possible negative impact of controls even further.
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EUROPAI KOZJOG AZ INTEGRACIOS
PARADIGMA VALTOZASANAK FENYEBEN!

European Public Law and the Changes of the Integration Paradigm

Dr. Kiss Lilla Néra doktorjelslt, Miskolci Egyetem, Dedk Ferenc Allam- és Jogtudoményi
Doktori Iskola, Eurdpai és Nemzetkozi Intézet, Eurdpai és Nemzetkozi Maganjogi
Tanszék, joglilla@uni-miskolc.hu

Az integrdciés paradigma valtozdsdnak és annak kovetkezményeinek vizsgalata idészeriinek
tiinik napjaink Eurépdjdban, kiilondsen a Brexit dltal felvetett kiozjogi kérdések fényében.
A 2016. junius 23. napjdn tartott brit referendum és annak eredménye fordulépontot jelent
mind az Eurépai Unid, mind az Egyesiilt Kirdlysdg torténetében. A tagdllami kilépés népsza-
vazds dltali elhatdrozdsa felvet tobb jogi és nem jogi (igy tobbek kozitt gazdasdgi, politikai)
kérdést is, amelyek koziil ezen tanulmdny keretei kozott az integrdcios szemlélet kozjogtorté-
neti vonatkozdsaira fokuszalok. A tanulmdny célja, hogy a rendelkezésre dll6 szakirodalom
elemzésével atfogo képet adjon az eurdpai integrdcio tendencidirdl, és azok lehetséges alaku-
lasdrol. A bemutatott folyamatok és kovetkezményeik hatdssal lehetnek hazdnk helyzetére
az Eurdpai Unidban, ezért az integrdcio varhato irdnyait 6sszegzd konklizié alappal szol-
gdlhat késébbi elemzésekhez is.

KuLcsszAvAK:
Brexit, eurdpai kozjog, integracios szemléletvaltds, tagallami kilépés

The analysis of the changes of the integration paradigm seems timely in Europe nowadays.
Especially so, due to the public law issues raised by the so-called Brexit. The Brexit-referenda
held on 23 June 2016 brought a turning point both in the life of the United Kingdom and

' A md a KOFOP-2.1.2-VEKOP-15-2016-00001 azonositészdmd, ,,A j6 korményzast megalapozé kozszolgd-
lat-fejlesztés” elnevezésii kiemelt projekt keretében miikodtetett Concha Gy6éz6 Doktori Program keretében,
a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem felkérésére késziilt. A kéziratot 2017 szeptemberében nyujtottam be, lektora-
last kovetd lezardsanak datuma: 2018. junius. A tanulmanyban szereplé adatok az akkor aktuélis informaci6-
kat rogzitik.
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of the European Union. The British electorate decided to withdraw from the European
integration; this decision raises many legal and non-legal (economic, political, etc.) questions.
In this article, I focus on the public law issues affected by the Brexit, as a consequence of
the changes of the integration paradigm. The article aims to analyse the available literature,
and by this to provide a picture of the possible trends and tendencies of the integration.
The processes and their consequences may affect the situation and role of Hungary in
the European Union. Thus the results may provide a completion to further analysis.

KEYWORDS:
Brexit, changes of integration paradigm, European public law, withdrawal of a member
state
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1. BEVEZETES

Az Eurdpai Unid (a tovabbiakban: EU) és jogelédei az eurdpai egységesiilésnek adnak
szervezeti keretet. Ezen egységesiilési folyamat vizsgalhaté tobb modon is. Gyakori
a kronologikus (idérendben a szerz8désekkel kiépiilé egyre teljesebb integracié szerinti)
elemzés, de vizsgalhat6 az egységesiilés a dontéshozatali mechanizmusok valtozdsa sze-
rint is, valamint az integraciot érint6 fejlédések és visszaesések szerint.? Ezen tanulmény
keretei kozott kizarolag az integracio fejlédési tendenciai szempontjabol fontosnak tartott
eseményeket és mechanizmusokat mutatom be, a vizsgalodas fokuszaban az integracio
fejlédése all.*> Az Eurdpai Gazdasagi Kozosséget (a tovabbiakban: EGK) létrehozé Romai
Szerz6dés (1957) alapvetd célkitlizésként fogalmazta meg az ,,Eurdpa népei kozotti egyre
szorosabb egység alapkoveinek létrehozasat”. Az Egyesiilt Kiralysag (a tovabbiakban: UK*)
1973-ban csatlakozott az Eurépai K6zosségekhez (a tovabbiakban: EK), de fontos tényezd,
hogy Charles De Gaulle, volt francia elnok kétszer is megvétozta® a brit csatlakozést,
1963-ban és 1967-ben. Ezt kovetden a britek egy kész feltételrendszerrel miikodé integra-
ci6hoz kapcsolédhattak. Tobbszor fel is meriilt a kérdés, hogy integraciordl vagy ,,csak”
egylittmiikodésroél kellene beszélni a brit-eurdpai kapcsolatot illetGen.®

Tehat, az Egyesiilt Kiralysdg mindig kivételes tagdllam az uniés tagallamok soraban.
Kiilonutas attitidjik szamtalan politikaban, egytittmikodésben” és dontésben tetten
érhetd. A kiilonos brit-eurdpai hdzassdgban a vdlds lehet6sége mindig is magaban foglalta-
tott. Integracidtorténeti szempontbdl mérfoldks a 2016. janius 23-ai népszavazds, amelyen
a brit valasztdjoggal rendelkezé lakossag 51,9%-a megszavazta az Egyesiilt Kirdlysag kilé-
pését (a tovabbiakban: Brexit) az EU-bol. Egy tagallamnak a vilag legnagyobb szupranaci-
onalis nemzetkozi szervezetébdl torténd kilépése 0j idészakot jelent mind az adott dllam,

TormA Andris: Adalékok az Eurdpai K6z6sségek/Unid kézjogtorténetéhez. Publicationes Universitatis Miskol-
cinensis. Sectio Juridica et Politica, Tomus XXX/1., Miskolc University Press, Miskolc, 2012.
Az integraciéelméletrél és a fogalom tartalmarol, Gjragondolasardl lasd tobbek kozott: PALANKAT Tibor: Javas-
lat az integraciéelmélet ujragondoldsara, Eurdpai Tiikor, 2017/1. Forrés: https://netk.uni-nke.hu/document/
netk-uni-nke-hu/Europai_Tukor_2017_1_3Palankai.pdf (A letoltés datuma: 2017. 08. 22.).
Az angol elnevezés (United Kingdom) réviditését (UK) hasznalom az Eurdpai K6zosség (EK) réviditésétol va-
16 megkiilonbéztetés érdekében.
A brit csatlakozas és De Gaulle szerepérél lasd: Tro1TINO, David Ramiro — KERIKMAE, Tanel - CHOCHIA, Ar-
chil: De Gaulle and the British Membership in the European Communities. In: eds. TROITINO, David Rami-
ro — KERIKMAE, Tanel - CHOCHIA, Archil: Brexit: History, Reasoning and Perspectives, 2017, 84-97. Forras:
https://doi.org/10.1007/978-3-319-73414-9 (A letoltés datuma: 2017. 08. 22.).
Tro1TINO, David Ramiro — KERIKMAE, Tanel - CHOCHIA, Archil - HREBICKOVA, Andrea: Cooperation or In-
tegration? Churchill’s Attitude Towards Organization of Europe. In: eds. TRoITINO, David Ramiro — KERIK-
MAE, Tanel - CHOCHIA, Archil: Brexit: History, Reasoning and Perspectives, 2017, 34-55. Forras: https://doi.
0rg/10.1007/978-3-319-73414-9 (A letoltés datuma: 2017. 08. 22.).
Lasd példaul a kiilonutas brit mikodést az eurdpai biintetd iigyekben folytatott egytittmikodés pilléreihez fii-
z6tt opt outokban, fenntartdsokban, kivételekben, extra feltételekben.
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mind a nemzetkozi szervezet torténetében. Ahogyan Rafal Riedel fogalmaz® ,az ‘ever
closer’ (egyre kozeledd) szemlélet helyett az EU egyre inkabb ’ever loser’ (egyre vesztesebb),
s az Egyesiilt Kiralysag pedig ’ever closer to leaving’ (egyre kozeledik a kilépéshez)” tenden-
ciakat mutat. Utal itt tobbek kozott a tul gyors és intenziv eurdpaizacio jelenségére, amely
a korabban integraci6 irant tolerans allamokra negativan hathatott, elmozditva szemlé-
letiiket az euroszkeptikus szemlélet iranyaba. Ez pedig nemcsak az Unioén beliili, hanem
a harmadik orszagok felé¢ fennallé képét is meghatarozza az EU-nak.

A Brexit tehat egy olyan példanélkiili helyzetet eredményezett, amely a korabbi ,,Eurdpa-
felfogason” kétségteleniil valtoztatni fog. A Brexit-ligyi szakirodalomban taldlunk utala-
sokat a paradigmavaltozasra® vonatkozoéan. Takis Tridimas ugy fogalmaz, hogy a ,,Brexit
hallgatélagosan tori dssze Eurdpa egyre szorosabb egységkénti” paradigmajat. Arra utal,
hogy az integracios projekt Egyesiilt Kiralysag altali elutasitdsa nem értékelhetd masként,
mint visszaesésként."

Fejtegetéseim ebben a tanulmanyban a fent vazolt paradigmavaltozas, -valtas indoka-
inak és esetleges kozjogi kovetkezményeinek feltarasdra vonatkoznak.

2. AZ EUROPAI INTEGRACIO IRANYAI LISSZABONIG
2.1. Az integrdcié alapvetése

A Roémai Szerzédés a szoros eurdpai egységet még foként csupan gazdasagi szempontbol
célozta. Az EGK-szerz6dés 240. cikke deklaralta, hogy a Szerz8dés hatdrozatlan iddre jott
létre, ami azt jelenti, hogy allandéan miikodé nemzetkozi szervezet létrehozasara toreke-
dett. Ezen tal a Szerz8dés korlatozasokat vezetett be a tagallamok szuverén jogaira vonat-
kozéan, mely korlatozasokat a C-6/64. sz., Costa v. ENEL tigyben'! értelmezett az Eurépai
Bir6sag. Az Eurdpai Birdsag kimondta, hogy: ,Az EGK-Szerz6dés sajat jogrendszert
teremtett, mely a tagallamok jogrendszerének részévé valt, s mely jogrendszerhez a nem-
zeti birdsagok kotve vannak. A K6zosség hatarozatlan id6re torténd létrehozasaval, sajat
intézményeinek feldllitasaval, jogképességének elismerésével, s azaltal, hogy a Kozosség
nemzetkozi szintéren is képviselteti magat, a tagallamok felhatalmazést adtak (szuvereni-
tasuk korlatozdsaval és bizonyos hataskoreik kozosségre ruhdzasaval), amellyel alavetették
magukat és allampolgaraikat a kozosségi jognak.”'? Ennek megfeleléen az alapitd szerz6-
dések nem tartalmaznak az Eurdpai Kozosség elhagyasara lehet6séget ado rendelkezést

RIEDEL, Rafal: Great Britain and Differentiated Integration in Europe. In: eds. Trorrifo, David
Ramiro - KERIKMAE, Tanel - CHOCHIA, Archil: Brexit: History, Reasoning and Perspectives, 2017, 100-114.
Forras: https://doi.org/10.1007/978-3-319-73414-9 (A letoltés datuma: 2017. 08. 22.).

®  TrIDIMAS, Takis: Brexit Means Brexit, An Endgame without an End?, King’s Law Journal, 2016/3, 297-313.

10 Uo., 298.

' C-6/64., Costa v. ENEL tigy, ECLI:EU:C:1964:66, 1964. Forras: http://curia.europa.eu/juris/celex.jsf?celex=
61964CJ0006&langl =en&type=TXT&ancre (A letoltés ddtuma: 2017. 08. 22.).

Uo., 3. pont.
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(egészen a Lisszaboni Szerz6désig), ami egyfeldl az integracid boviilését és erdsodését
Osztonozte, masfeldl akar a kozosségi jog hidnyossagaként is értékelhetd.

2.2. A tagdllami kilépés mint témafelvetés

Annak ellenére, hogy az EGK-szerz6dés nem rendelkezett kifejezetten a kilépés joga-
rél, a tagallamok egyoldalt kilépési lehet6sége tobbszor is felmeriilt az elmult évtizedekben.
A kilépés témafelvetése mutatja az integracié és annak mechanizmusainak megoszto jellegét.
Egy tényleges — bar értékelését tekintve kétes — kilépésre is sor kertilt: Gronland® tdrgyaldsok
eredményeképp kilépett 1985-ben. Kilépésére nem sajat jogian, hanem Ddnia tagjaként keriilt
sor. Ez a dontés a kozosségi jog teriileti hatdlydnak csokkenését'* eredményezte.

Az Egyesiilt Kiralysag 1973-as csatlakozasat kovetden, 1974 februarjaban a brit munkaspart
kialtvannyal allt el6, amiben a csatlakozasi feltételek ujratargyalasanak szandékat rogzitette,
az EGK-ban maradas kérdésében tartandd népszavazas kiirdsaval egytitt. 1975 marciusaban
az EGK tagallamainak allamf6i Dublinban taldlkoztak a targyalasok véglegesitése érdekében,
majd a brit kabinet tobbsége az EGK-ban maradasra tette le szavazatat. Ezt kovetden a britek
1975 jiniusaban népszavazast tartottak az EGK-ban maradas kérdésében,' amelyen a szava-
z0képes lakossag 67,2%-a az Eurdpai Kozosséghez tartozas mellett dontétt.' Nem sokkal ezt
kovetben, 1981-ben a brit munkaspart valasztasi gyézelmiik esetére igéretet tett az Eurdpai
Ko6z0sségbdl torténd kilépésre — népszavazas tartasa nélkil.” Az 1980-as években John A.
Hill'"® és Joseph H. H. Weiler'”” mar felvetették a britek kilépésének késébbi esélyét — bar 6k
tisztan gazdasagi indokokra alapoztak ezen kovetkeztetéseiket.

Az EGK-bol torténd kilépés kilatasba helyezése jo eszkoznek tiinhetett a tagdllamok szd-
mara az egylittmikodési feltételek esetleges tjratargyaldsa, vagy az integracio iranyainak
kialakitdsa soran. Az 1980-as években Gorogorszag vezet§sége® is tett a britekhez hasonlo
kijelentéseket, azonban ezen ,,fenyegetések” nem kovetkeztek be.

Gronland kilépésérdl lasd: Werss, Friedl: Greenland’s Withdrawal from the European Communities, Euro-
pean Law Review, 1985/3, 173-185.; valamint HARHOFF, Frederik: Greenland’s withdrawal from the European
Communities, Common Market Law Review, Martinus Nijhoft Publishers, 1983, 20. kotet, 13-33.; és KRAMER,
Hans: Greenland’s European Community (EC)-Referendum, Background and Consequences, German Yearbo-
ok of International Law, 1982, 25. kotet, 273-289.

Megjegyzendd, hogy Gronland Overseas Countries and Terrotories (OCT) statuszban van kilépése ota, igy
az Eurdpai Uni6val szerves — ha nem is tagdllami - kapcsolatban all.

Ez tekinthet6 az elsé Brexit-ligyi népszavazasnak.

Hivrz, John A.: The European Economic Community: The Right of Member State Withdrawal, Georgia Jour-
nal of International & Comparative Law, 1982/3. Forras: http://digitalcommons.law.uga.edu/gjicl/vol12/iss3/4
(A letoltés datuma: 2017. 08. 22.).

European Community: We'll Love You and Leave You, Economist, 1981. 07. 25., 53.

¥ HiLL: i. m., 336.

WEILER, Joseph H. H.: Alternatives to Withdrawal from an International Organization: The Case of the Euro-
pean Economic Community, Israel Law Review, 1985/20. Forras: http://heinonline.org/HOL/LandingPage?-
handle=hein journals/israel20&div=26&id=&page (A letoltés ddtuma: 2017. 08. 22.).

2 Greece and Europe, Would the Socialists pull out?, Economist, 1981. 08. 15. 36-37.
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2.3. A kilépés jogalapja Lisszabon elétt

Amennyiben ténylegesen sor keriilt volna teljes értékiinek tekinthetd tagallami kilépésre,
kozosségi jogi norma hidnyaban a nemzetkozi jog szabalyai* lehettek volna iranyadok,
nevezetesen a szerzédések jogardl sz0lo 1969-es bécsi egyezmény rendelkezései. A bécsi
egyezmény a clausula rebus sic stantibus elvén alapulé normakat rogzit, amely elv gya-
korlati alkalmazasdra ritkan keriilt sor a torténelem soran. Alternativaként szolgalhatott
volna a konvenci6 a kilépés esetén, ugyanakkor kérdéses lehet alkalmazhatdsiaganak
mértéke az Eurdpai Kozosség,? kiillonosen az EU esetében, tekintettel arra, hogy jelenleg
a Lisszaboni Szerz6dés mar szabalyozasa ald vonja a kilépés kérdését. Ezért meglatasom
szerint a jelenlegi helyzetre — a UK kilépésére — nem alkalmazhato az 1969-es bécsi egyez-
mény, hiszen az unios jog lex specialis a nemzetkozi joghoz képest, raadasul sajat tagallama
és dbnmaga kozti jogviszony szabalyozasardl van szo.

2.4. A kilépés jogdnak és eljdrdsdnak szabdlyozdsa

A koz0sségi jog nem rendelkezett az egyoldalu kilépés jogarol, hiszen a szerzddések szel-
leme az integraci6 elmélyitését célozta.” A kilépés joganak szerzédésbe foglalasara kisér-
letet tett az Eurdpai Alkotmanyszerz6dés®* (2004), azonban ezen dokumentum a francia
és holland népszavazasok miatt sosem lépett hatalyba. Az integracio fejlddése szempont-
jabol mar az Eurdpai Alkotmanyszerzédés el nem fogadasa onmagaban is kudarcnak
tekintheté. Az Alkotmdnyszerz6dés tobb lényegi pontjat magaban foglalé Lisszaboni
Szerz6dés pozitiv hozamnak értékelendé az integracio épiilése szempontjabdl, hiszen
jogi személyiséggel ruhazta fel az Uniét, kotelezd jogi erét adott az Alapjogi Chartanak,
kimondta az EU csatlakozasat az Emberi Jogok Eurdpai Egyezményéhez, amely lépések
mind-mind garancialis értékiiek az egységesiilés szempontjabol.

Garancidlis értékd a tagallami szuverenitds szempontjabol azonban az, hogy a Lissza-
boni Szerz6dés 50. cikke lehet6vé teszi a tagdllamok szamadra az integracié elhagydsat,
amelyre ugyan elvi lehetdség korabban is fennallt a nemzetkdzi jog szabalyai szerint,
mégis azt mondhatjuk, hogy a kérdés unids jogba helyezése a tagallamok helyzetét erdsiti
a korabbi integracios paradigmaéval szemben.

Az 50. cikk beiktatasa meglatdsom szerint egyértelmu visszaesést jelent az integracio el-
mélyitése és bovitése terén. Az Gjonnan csatlakozé allamok esetében mar a csatlakozas

2t Gronland kilépése a nemzetkozi jog - a Szerzédések jogarol szold 1969-es bécsi egyezmény — alapjan tortént

meg 1985-ben.

A nemzetkozi jog szabélyainak hézagpotld alkalmazdsa kapcsan fontos megjegyezni, hogy a nemzetkozi jog

primétusat az Eurdpai Birdsag elismeri.

ANGYAL Zoltdn: Az Eurdpai Unidbdl valé kilépés aktualis jogi kérdései, Publicationes Universitatis Miskolcien-

sis, Sectio Juridica et Politica, Tomus XXXIV, Miskolc University Press, Miskolc, 2016, 115-124.

2 1-60. cikk, Onkéntes kilépés az uniébol. In: Szerzédés Eurdpai Alkotmdny létrehozdsdrdl, 2004 HL C310/1, 46.
Forras:  https://europa.eu/european-union/sites/europaeu/files/docs/body/treaty_establishing a_constituti-
on_for_europe_hu.pdf (A letoltés ddtuma: 2017. 08. 22.).
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pillanatdban evidens, hogy az EU-b0l ki is lehet lépni, mert maga a nemzetkozi szervezet
biztosit erre belsd jogrendszerében lehetéséget.

2.5. Brexit: most mdr aktudlis

A kilépés kérdése® 2016-ban, a brit népszavazasnak koszonhetSen ujra, ezuttal gyakorlati
szempontbdl is aktualissa valt.® A Brexit népszavazason 72,2%-s volt a részvételi arany,
saszavazok 51,9%-a szavazott az Eurdpai Unié elhagyasa mellett.”” A brit jogszabalyok sze-
rint a népszavazas nem koti a Westminstert, amelyben zomében integracioparti képviselok
foglaltak helyet a népszavazas idején. Ennek ellenére a britek meginditottdk az 50. cikk
aktivaldsat, hiszen a parlament felhatalmazasa alapjan Theresa May miniszterelnok 2017
marciusaban benyujtotta az 50. cikkben megkovetelt nyilatkozatot az Eurépai Tanacshoz,
amellyel kezdetét vette a cikkben meghatarozott, kilépésre ipso jure nyitva allé kétéves
idStartam, amely a kilépési targyalasok lebonyolitasara, a kilépési szerzédés Unidval tor-
ténd megkotésére ad lehetdséget. Az 50. cikk és annak hézagainak kérdése, a Szerz6dés
elemzése egy masik — 6ndllé - tanulmany témaja,? itt azonban fontos megemliteni, hogy
a kilépési folyamat megkezdése fordulopont az integracid torténetében, amely eldontheti
az EU tovabbi sorsat. Az Egyesiilt Kiralysag 1973-as csatlakozasa 6ta komoly szerepet jat-
szik az EU politikai iranyvonalainak alakitasdban, tobb dontéshozatali teriileten is Gtt6rd
szerepet tolt be rendkiviil eredménycentrikus politikai javaslataival. Raadasul, ahogy Takis
Tridimas is fogalmaz,” szamos kérdésben remek ellenpontként szolgalt a francia és német
»kontinentdlis akaratnak”, tehat az uniés bels6 egyensuly fenntartasahoz nagymértékben
hozzajarul. Az Unié egyik legnagyobb és gazdasagilag egyik leger8sebb allamaként tobb
ponton érvényesiilt politikai nyomadsa, amely ellenpont esetleges megsztinése (legalabbis
a britek kilépésével torténd gyengiilése) mindenképp az integracié j irdnyait vetiti eld.
A brit nemzetkozi politikdra — ahogyan madr fentebb jeleztem - a , kiilonutassdg” és a ,,fon-
tolva haladds” egyarant jellemz6, ami segitette az EU-ban a politikai egyensily megtar-
tasat. A kilépési nyilatkozat megkiildése és a targyaldsok megkezdése tehat az integracio

#  Lasd még: CRAIG, Paul P: Brexit: A Drama in Six Acts (July 11, 2016), European Law Review August 2016; Ox-
ford Legal Studies Research Paper No. 45/2016. Forras: https://ssrn.com/abstract=2807975 (A letoltés datuma:
2017.08. 22.).

A Brexit hatterérél és a folyamat osszetettségérél, kiillonbozé gazdasagi és politikai aspektusairodl 1asd még tob-
bek kozott: BOxa Janos — HALMAT Péter - KOLLER Boglarka: Valds ,,angolosan” — A Brexit politikai, jogi és gaz-
daségi agendai, Pro Publico Bono - Magyar Kozigazgatds, 2016/2, 58-79. Forras: http://archiv.uni-nke.hu/up-
loads/media_items/valas-angolosan.original.pdf (A letoltés datuma: 2017. 08. 22.).

Az 1975-0s népszavazasi aranyok és a 2016-os népszavazas szavazati aranyainak alakuldsa és a nem vart mér-
téki valtozds, az euroszkepticizmus térnyerése egy mésik publikaci6 témédja lehet.

Az 50. cikk elemzéséhez lasd tobbek kozott: HiLLion, Christophe: Leaving the European Union, the Union way:
A legal analysis of Article 50 TEU;, SIEPS, 2016/8. Forras: www.sieps.se/en/publications/2016/leaving-the-eu-
ropean-union-the-union-way-a-legal-analysis-of-article-50-teu-20168epa/ (A letoltés ddtuma: 2017. 08. 22);
és CIrRcoLo, Andrea - HAMULAK, Ondrej — BLaZo, Ondrej: Article 50 of the Treaty on European Union: How
to Understand the ‘Right’ of the Member State to Withdraw the European Union?. In: eds. TRoITINO, David
Ramiro - KERIKMAE, Tanel - CHOCHIA, Archil: Brexit: History, Reasoning and Perspectives, Springer, 199-215.
TRIDIMAS: i. m., 298.
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elutasitasaként értékelhet6 az egyik legnagyobb és legbefolydsosabb tagallam részérdl,
amely 1épés kovetkezményei megjosolhatatlanok — mind az EU, mind a UK tekintetében.

Az integracié szempontjabdl a legradikalisabb esetben a Brexit kovetkezménye lehet
akar a dezintegraci6 is, amely sordn t6bb tagallam donthet a brit példa kovetése mellett.
Ez pedig hosszu tavon az Uni6 széteséséhez, az egyiittmiikodés radikalis atalakitdsahoz
is vezethet. Eppen ezért rendkiviil fontos integréciés szempontbdl a brit kilépési targya-
lasok unids szempontok mentén torténd levezetése és egy EU szempontjabdl megfelelének
mondhaté kilépési szerz6dés megkotése. Az integracids szemlélet valtozasa sajnos nem
tinik visszafordithaténak, az Egyesilt Kirdlysag tényleges kilépését tobb mas eurdpai
allam csatlakozdsa sem tudja ellensulyozni. A brit kilépés kérdése ugyanis felerdsitette
a mar kordbban is napirenden 1év6 ,tobbsebességes Uni6” fogalmat, amely a teljes integra-
cids egylittmiikodés szerkezetét alapjaiban valtoztathatja meg.

3. APARADIGMAVALTAS HATTEREBEN: EGY ELMELET

A fentebb bemutatott szemléletvaltds azoknak jelenthet csalodast, akik az Eurdpai Uniot
egy tovabbfejl6do, az integraciés megoldasok cstcsan elhelyezkedd szovetségi dllamként™
szeretnék latni. Az Egyesiilt Kirdlysag sokat adott hozzd az eurdpai értékekhez, az integ-
racio fejlédési iranyaihoz. Emellett érdemes megemliteni kiilonleges jogi helyzetét is
az Unidban. Az EU egyetlen olyan tagallama, amely nem kontinentalis jogrendszerben,
hanem a common law rendszerében mtikodik, amely rendszernek szamos sajatosséga van,
tobbek kozott a precedensjog alkalmazdsa. Az Egyesiilt Kiralysag jogrendszere és a kon-
tinentalis jogrendszer kozti kardinalis kiillonbségeket athidalta az unids jogegységesités
és jogharmonizacio folyamata, amely unios szint( sztenderdeket hozott létre, fliggetleniil
a tagallam jogrendszerétdl és sajét sztenderdjeitél. Igy, az EU egységes belsé piacara
keriilé termékek egységes sztenderdeknek felelnek meg, ami gazdasagi fellendiilést, ter-
melési és értékesitési garanciakat jelent. Az eurdpaizacié tehat hatott a UK jogrendszerére,
jogintézményeket és kontinentalis sztenderdeket erdsitett a common law hagyomanyok
unitdrius allamaban. Az egységesités és annak lazabb formdja, a jogharmonizacié kiilon
jogi eszkozokkel ugyan, de nyomot hagyott a brit rendszerben, amelyek altal a nemzeti
jog is fejlodott, és ezen eredmények a kilépést kovetGen is a jogrendszeriik részét képez-
hetik - kiillondsen, amennyiben szeretnének a belsé piacra kertilni a kilépést kovetben is.
Az EU egységes belsd piaca — amely kozel 500 milli6 fogyasztd keresleteit egésziti ki - csak
azon termékeket és szolgaltatasokat fogadja, amelyek unids sztenderdeknek megfelelnek.
Az EU jogalkotasdanak ezen extraterritoridlis hatdsait mar eddig is megfigyelhettiik

Az eurépai integraciot kezdetben az Amerikai Egyesiilt Allamok (USA) mintdjra tervezték és dlmodtak meg.

Jelenleg az integracids szemlélettel és eszmével foglalkoz6 szakemberek egyetértenek abban, hogy egyel6re
(és lehet 6rokre) az unids egyiittmikodés jelenti a maximumot, amit Eurdpa elérhet, tekintettel az eltéré alkot-
manyos, kulturalis, nemzeti identitasbeli, nyelvi és mds - igen jelentds - kiilonbségekre, amelyekkel az USA
esetében nem kellett kalkulalni.
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harmadik orszagok piacra keriilése tekintetében, de ugyanez a helyzet all fenn egy unios
tagallam EU-bol torténd kilépése esetén is. Tekintetbe véve az eurdpai értékeket, felmeriil
akérdés, hogy mi allhat az integracios szemlélet ily radikalis mértékd valtozasa hatterében.

Az ,egyre szorosabb egyiittmlikodés” integracids elméletében mar a brit csatlakozas
is okozott némi fennakaddst. Charles De Gaulle, volt francia elnok kétszer is megvétdzta
a britek csatlakozasat, 1963-ban és 1967-ben, azzal érvelve, hogy a brit gazdasag a gyar-
matokkal val6 kereskedelemre épiil, ezért nem tudna beilleszkedni az eurdpai kozos piaci
elképzelésekbe, valamint aggodalmat fejezte ki az esetleges amerikai befolyas hatdsait
illetden. Végiil, 1973-ban az a Konzervativ Part folytatta le a csatlakozasi targyalasokat
a UK nevében, amely most, 2016-ban a kilépésre vonatkozd népszavazast is. A csatlako-
zast megerdsitendd, népszavazast tartottak a UK-ben mar 1975-ben, amelyen a szavazok
67%-a az integracioban maradas mellett voksolt. Annak vizsgalata, hogy mitdl valtozott
a kozvélemény az elmult kozel 40 évben akkorat, hogy az 1975-ben 67%-kal integraciéban
maradni vagyok aranya lecsokkent 49%-ra 2016-ra, egy 6nallé szocioldgiai vagy politolo-
giai kutatds alapjat képezhetné. Meglatasom szerint a valtozas hatterében az ugynevezett
euroszkepticizmus térnyerése allhat.*!

Az euroszkepticizmus egy olyan politikai nézetrendszer, amely kritikus az Eurépai Uni6
intézményeivel és miikodésével szemben. Euroszkeptikusok az olyan szervezetek (tobbek
kozott partok) és személyek, akik kételkedék az EU-n beliili integraciéval (és annak mér-
tékével) szemben. Féltik a nemzeti demokraciat, szuverenitast és a nemzetallamok jogait,
amelyek egy részét kétségteleniil atruhdztak a tagdllamok az EU-ra a csatlakozassal. Vala-
mennyi unids tagallamban vannak euroszkeptikus partok és egyéb szervezetek. Az Egye-
stlt Kiralysagban két euroszkeptikus part is miikodik, az egyik a Konzervativ és Unionista
Part (roviden Konzervativ Part vagy Toryk), amely a UK legnagyobb partja, a brit uni-
onizmus elveit vallja konzervativ nézetekkel tarsitva. A Konzervativ Partbol kivalt kép-
visel6k alapitottak meg az Egyesiilt Kiralysdg Fliggetlenségi Partjat (UKIP), amely a UK
masik euroszkeptikus partja. A part nacionalista nézeteket 6tvoz euroszkeptikus és popu-
lista nézetekkel. A partok képviseltetik magukat az Eurdpai Parlamentben is (tobb mas
unios tagallambeli euroszkeptikus nézeteket vallé parttal egytitt). A Brexit népszavazasra
bocsétdsa sordn e két part jelentds szerepet jatszott. Erdekesség, hogy a skot és a walesi
parlamentben a konzervativok - akik nagy részben euroszkeptikus nézeteket is val-
lanak - ellenzéki szerepben vannak.

A népszavazds eredménye - a skdtok tobbsége EU-ban maradni, az angolok tobbsége
EU-t elhagyni szandékozik — a skot és angol parlamenti aranyokat (skdtoknal az euro-
szkeptikusok ellenzéki szerepben, angoloknal kormanyz6 partként szerepelnek) figye-
lembe véve akdr megjdsolhato is lehetett volna. Az euroszkepticizmus brit megjelenését jol

3 Az euroszkepticizmusrol és mds, a Brexit hatterében esetlegesen allo okokrol lasd még: Kiss Lilla Nora: Brexit:

A jéghegy csticsa? Régi-uj tarsadalmi érdekellentétek, AKV Eurdpai Szemle, 2017/4, 70-93. Forras: http://adre-
urope.uni-miskolc.hu/files/73/ADR-2017-2_Kiss_Lilla.pdf (A letoltés ddtuma: 2017. 08. 22.).
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szemlélteti az aldbbi dbra,’? amelyet az az Eurdpai Bizottsag hivatalos kozvélemény méréje
és statisztika készit6je, a Eurobarometer készitett 2012 majusaban. Az abra az EU intézmé-
nyeibe vetett bizalmat is mutatja, amely szerint a valaszt ad6 britek 75%-a nem bizik az EU
intézményeiben.

QA13. | would like to ask you a question about how much trust you have in certain
institutions. For each of the following institutions, please tell me if you tend to trust it
or tend not to trust it.

I v [ cov [ 9%

The European Union 16% 75% %

The (vaTioNALITY) NN 2= I <7 | 5%

Government 21% % 2%

The (NATIONALITY [ 25 | oo || o%
PARLIAMENT) [ 1 23% 2% 5%

EU27 @ ] [ ]

UK &

Tend to trust Tend not to trust Don't know

1. abra « Standard Eurobarometer

Forrds: 77. felmérés, 2012. mdjus. Forrds: http://ec.europa.eu/commfrontoffice/
publicopinion/index.cfm/Survey/getSurveyDetail/search/Values%200f%20Europeans/
surveyKy/1063 (A letoltés datuma: 2017. 08. 22.)

Az euroszkeptikus gondolkodds nem egy brit specifikum, valamennyi uniés tagallam-
ban megfigyelhetd. Ezt tdmasztja ald a Eurobarometer® altal 2015 novemberében készitett
felmérés,** amely arra kereste a valaszt, hogy az EU-tagallamok megkérdezett 1000-1000
lakosa mit gondol, jo-e az orszaganak az unids tagsag, vagy sem. E szerint a UK megkérde-
zett lakosainak kb. 50%-a nyilatkozta, hogy jé dolog az unids tagallamisag, kb. 20%-a sze-
rint nem az, kb. 25% szerint ,,se nem jo, se nem rossz”, illetve kb. 5% a ,,nem tudom” vélaszt

32 Standard Eurobarometer: 77. felmérés, 2012. mdjus. Forras: http://ec.europa.eu/commfrontoffice/publicopini-

on/index.cfm/Survey/getSurveyDetail/search/Values%200f%20Europeans/surveyKy/1063 (A letoltés datuma:
2017.08. 22.).

Tovabbi informdcidért ldsd részletesebben az Eurobarometer hivatalos honlapjét: http://ec.europa.en/ COMME-
rontOffice/publicopinion/index.cfm (utolsé megtekintés: 2017.04.17.)

A felmérés alapjan késziilt grafikon és a The Guardian elemzése: ARNETT, George: Is Britain the most Euroscep-
tic Country?, 2016. 06. 23. Forras: www.theguardian.com/news/datablog/2016/jun/23/is-britain-most-euros-
ceptic-country (A letoltés datuma: 2017. 08. 22.).
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adta. Az EU-dtlag értékei nem kiilonboznek nagymértékben a UK-4tlagtdl, hiszen az uni-
6s atlag kb. 55%-a szerint jo, hogy orszaguk tagja az EU-nak, mig 12-13% szerint nem jo,
a tobbi vélaszadd a ,,se nem jd, se nem rossz” és a ,nem tudom” valaszokat adta. FErdekes,
hogy ezek az aranyok minimalis kiilonbségekkel a UK 1973-as csatlakozasa ta valtozatla-
nok.* A 2016 tavaszan (alig fél évvel késébb) Pew Research Center altal készitett felmérés®
alapjan az euroszkepticizmus igencsak novekvé mértéket mutat Eurdpa-szerte.

Disagreement on ‘ever closer’ union
Which statement best describes your views about the
future of the European Union?

Some powers should be returned to national govts

Division of powers should remain the same
= National govts should transfer more powers to EU

Greece 18%
UK PR 6 |
Sweden 38
Netherlands 29
Germany 25
Hungary 35
Italy 26
France 21
Poland 39 n
Spain 27

Note: Don’t know responses not shown.
Source: Spring 2016 Global Attitudes Survey. Q49.
“Euroskepticism Beyond Brexit”

PEW RESEARCH CENTER

2. abra « A Pew Research Center dltal készitett Spring 2016 Global Attitudes Survey
Q49 - Euroskepticism Beyond Brexit felmérés
Forras: Spring 2016 Global Attitudes Survey Q49

*  Err6l részletesebben lasd a Eurobarometer alapjan késziilt: www.dr.dk/nyheder/udland/brexit/europe-has-

grown-more-eurosceptic (A letoltés datuma: 2017. 08. 22.).

A Pew Research Center 2016. jinius 7-én tette kozzé euroszkepticizmus mértékét bemutatd felmérésének
(Spring 2016 Global Attitudes Survey Q49 - Euroskepticism Beyond Brexit) eredményét, amely szerint a felmé-
résen megkérdezett gorogorszagi lakosok 71%-ban, a Franciaorszagban megkérdezettek pedig 61%-ban tartjak
kedvezétlennek az integraci6 alakuldsat. A harmadik helyet a spanyolok birtokoljak 49%-kal, majd az EK la-
kosai 48%-kal kovetik ket. Errdl lasd részletesebben a The Guardian 6sszefoglaléjat: ARNETT: i. m., valamint
a Pew Research Center: Spring 2016 Global Attitudes Survey Q49 — Euroskepticism Beyond Brexit, 2016. 06. 07.
Forras: www.pewglobal.org/2016/06/07/euroskepticism-beyond-brexit/pm_2016-06-07_brexit-05/ (A letSltés
datuma: 2017. 08. 22.).
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Az integraciéo mértékével — a hataskormegosztas jelenlegi modjaval és mértékével — valod
egyetértés, illetve egyet nem értés az dbran lathat6é aranyokban jelenik meg az EU eltérd
gazdasagi hattérrel rendelkez6 allamaiban. Lathato, hogy a gorog és brit lakossag nagyobb
részben valtoztatna az integraci6 jelenlegi megolddsain, de a tobbi abran jelzett dllam
lakossaga is timogatna a hatdskorok Gjraosztasat. Ennek a tobbsebességes Unio kereteinek
kialakitasakor lehet jelentdsége.

4. A TAGALLAMI KILEPES ESETLEGES HATASAI AZ EUROPAI KOZJOGRA

A tagallami kilépés szamtalan kozjogi kérdést érint. A legfontosabb taldn maginak
az integraciénak, az EU-nak a ,,szerkezetében” bekovetkez6 valtozas, hiszen egy tagallam
kilépése sziikségszertien magéval hozza az alapit6 szerz6dések ujratargyalasat, amelynek
kovetkezménye lehet egy 4j tipusu (kisebb foku vagy szorosabb) egyiittmitikodés kiala-
kitasa, az intézményi atalakitasokrdl” nem is szdlva. Tehat az els6 kérdés, hogy az Egye-
stlt Kiralysag tényleges kilépését kovetGen mi lesz az egylittmikodés formdja: marad-e
az Unio, esetleg elérelépés torténik a szovetség iranyaba, vagy esetleg visszalépés torténik
korabbi integracids allomasokhoz?

4.1. Az Unié jovoje?

Az Eurépai Bizottsag 2017. mércius 1-jén kozzétett Fehér konyve* 6t forgatokonyvet vazol
fel az Eurdpai Unio jovéjét illetGen. A Fehér konyv mar a 27 taga EU jovéjével foglal-
kozik, tehat elfogadott tényként kezeli az Egyesiilt Kiralysag nélkiili integraciot (mig még
korantsem biztos, hogy a kilépés ténylegesen meg is torténik™). A 27 taguva valé Unié
pedig folytathatja az eddig megkezdett integracids utat, amennyiben a ,minden megy
tovdabb” elnevezést forgatokonyvet valasztja. Az egyiittmiikodés szintjét tenné kevésbé
szorossa a ,csakis a belsé piac” cimii forgatokonyv, amelyben a tagallamok kooperacidja
kizardlag a belsd piacra szoritkozna, egyéb integracidhoz kapcsolédd kérdések fokoza-
tosan hattérbe szorulnanak. Ilyen kérdés lehet példaul az energiaunio, a szocialis Eurdpa,
vagy példaul a bérunié. A harmadik forgatékonyv az ,aki tobbet akar, tobbet tesz” el-
nevezést viseli, amely maga a tobbsebességes Unid. Ez a menetrend bizonyos tagallamok
kozott bizonyos kérdésekben 6sszehangolnd a jogalkotast és jogalkalmazast, a tobbi tag-
allam pedig ezekben a kérdésekben nem kapcsolédna az egyiittmiikodéshez, vagy lazabb

7 Ehhez lasd: Navracsics Tibor: Intézményi jovoképek a Brexit utdni idészakban, Eurdpai Tiikor, 2017/1, 9-24.
Forras: https://netk.uni-nke.hu/document/netk-uni-nke-hu/Europai_Tukor_2017_1_2Navracsics.pdf (A le-
toltés ddtuma: 2017. 08. 22.).

3 White Paper on the Future of Europe, Reflections and scenarios for the EU27 by 2025, COM(2017)2025 of

1 March 2017, Eurdpai Bizottsag.

Az 50. cikk szerint benyujtott nyilatkozat visszavonhat6saga, a kétéves id6tartam szerzédéssel vagy szerzédés

nélkiili letelése kiilon elemzés targyat képezi majd.
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kot6déssel kapcsolodhatna. Ez talan a Fehér konyv leginkabb vitatott forgatokonyve,
hiszen a szakérték egy része szerint ezen ,t0bbsebességesség” a jelenlegi kiilonbségeket
erdsitené, betonozna be, mindezzel pedig nem a gazdasagilag fejletlenebb tagallamok
felzarkoztatdsat segitené el6, hanem épp azok esetleges lemorzsolddasat. Rdadasul, ameny-
nyiben egy fejletlenebb tagéllam késébb csatlakozni kivan a fejlettek mar jol mikodo
kooperacidjdhoz, sziikségszert, hogy el kellene fogadni azok feltételeit, kisebb eséllyel
és csak nagyon kedvezd targyalasi feltételek mellett vehetne részt a keretek meghataroza-
saban, esetleg tjra megalkotasaban. A negyedik alternativaként megnevezett ,kevesebbet
hatékonyabban” forgatokényv meghatarozott szakpolitikai tertileteken varna, hogy a tag-
allamok tobbet és gyorsabban valésitsanak meg, mikozben mads teriileteken kevesebbet
tennének. Ez tulajdonképpen akar visszalépésként is értékelhetd integracids szempontbol.
Nehézséget jelentene a kozos kérdések és a ,beliigyek” ujratargyalasakor. Visszalépést
jelentene ez kiilonosen a jol mitkodd kérdésekben, viszont - figyelembe véve a tagallami
szuverenitashoz kapcsolod6 nemzeti érdekeket is — egy kolcsondsen elényos megallapodas
esetén mind az EU-nak, mind a tagillamoknak fejlédést hozhat. Az utolsoként vazolt
forgatokonyv a ,sokkal tébbet egyiitt”, amely a - jelenleg legkevésbé valdszint konst-
rukcié - az integracidé tovabbi elmélyitését, az egyiittmiikodés tobb jogalkotasi teriiletre
és akar tobb tagallamra torténd kiterjesztését is magdban foglalja. Ez teljesen ellentétes
lenne az elmult idészakban bekovetkezett integracids paradigmabeli véltozasoknak, nem
kovetkezne az elmult évek folyamataibdl, de bekovetkezése esetére bizonyosan teljesen 1j
szakaszat nyitnd meg az integracié alakuldsanak.

A Brexit kovetkezményeként az els6 harom forgatokonyvet tartom elképzelhet6nek.
A ,csakis a belsé piac” és a ,kevesebbet hatékonyabban” cimi forgatokonyvek sziikségsze-
riien tartalmaznak k6zos elemeket, am az EU még mindig leginkabb a belsd piac és annak
alapszabadsagai miatt vonzo6. Ehhez képest minden mas - tovébbi - egyiittmiikodés, szak-
politika, jogharmonizacios teriilet mondhatni gyermekcipdben jar. A kizardlag a belsé
piac fenntartdsara vonatkozo egyiittmiikodés nem egy félredobhaté alternativa, hiszen
ez az, ami az EU-t alapjaiban meghatarozza. Az 500 millié fogyaszt6 olyan elonyt jelent
az EU-nak, amellyel az Amerikai Egyesiilt Allamok (USA) sem tud alapveten versenyre®
kelni.

A ,minden megy tovibb” egy mindenki szamara elfogadhatonak ttiiné, kompromisz-
szumos megoldasnak igérkezik, amely elfogadasaval nem tlinik kudarcnak az Egyesiilt
Kiralysag kilépése. Emiatt ezen forgatokonyv szerintem a legvaldsziniibb - a jelenlegi
informaciok birtokaban. A sokak altal vitatott ,,aki tobbet akar, tobbet tesz”, avagy a tobb-
sebességes Eurdpa gondolata demokratikusnak tlinik, 4m a fentebb megfogalmazott
aggalyokra tekintettel a késébb csatlakozott, elsdsorban kozép-kelet-eurdpai tagallamok
szamara ez nem tiinik elfogadhaté megolddsnak. Tehat az elsd kérdés az egytittmiikodés
kereteinek és formdjanak megjelolése.

4 Az USA piacan csupan kozel 300 milli6 fogyaszté van.
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A tagéllamikilépés meghatarozza az egyiittmikodések szintjét olyan fontos szakpolitikai
tertileteken, mind a kiilondsen aktudlis eurdpai kozlekedési politika, a védelmi és bizton-
sagpolitika, a biintet6jogi egyiittmiikodés teriilete, az eurdpai kornyezetvédelmi jog alaku-
lasa (amelyben generatorként vett részt a UK), és még sorolhatnank. Mindezek alakulasa
jelenleg azért kiszamithatatlan, mert ezen kérdések jovébeli rendezésének mikéntjét a kilé-
pési szerz6dés megkotését kovetden rogzitheti majd a kilépd tagallam és az EU a 2017 apri-
lisaban kozzétett Eurdpai Tanacsi menetrend értelmében. Tehét a jovébeli kooperacié nem
targya a kilépési targyalasoknak, annak rogzitésére a kilépési szerz6désben (vagy a kilépés
ipso iure bekovetkezését) kovetGen keriilhet sor, a kilépést kovetd atmeneti idészakban.
Ezt kovetden keriilhet sor annak elemzésére is, hogy az integraciéban maradé allamok
és az EU hogyan folytatja a kozjogi egyiittmtikddést. Annyi viszont megallapithatd, hogy
a fent emlitett szakpolitikai kérdések alakulasdban az Egyesiilt Kiralysag kulcsszerepet tol-
tott be, tehat kilépésiik esetén ezen szakpolitikai kérdések alakulasa is 4j irdnyvonalakat
vehet. Azokon a teriileteken, amelyeken a UK fontolva haladt, az egyiittmiikodés er6so-
dése, gyorsulasa is varhatd lehet.

4.2. Unios polgdrsag: szerzett jogok kontra Brexit?

Az unids polgarsag mint jogdsszesség az integracié és az Osszetartozas, a kozos értékek
megtestesitdje. Az egységesiilési folyamat azon 1épése, amelyben a puszta egytittmtikodést
megkoronaztak az egyéneket megillet tobbletjogokkal, amelyek az allampolgarsaghoz
hasonld jogokat garantalnak az unids tagallamok allampolgarainak, illetve egyéb jog-
szabalyban meghatarozott személyeknek. E tekintetben az integracié pozitiv eszkoze volt
az unios polgarsag deklaralasa, amely a szovetségi allam irdnyaba mozditotta el az egyitt-
mukodést. Az Eurdpai Birdsag pedig tobb izben elemezte az unids polgarsag tartalmat,
a killonbo6z6 jogok terjedelmét és korlatozhatosagat, és egyontetlien megéallapitast nyert,
hogy az unids polgarsag ,nem vehetd el”. Viszont az is tény, hogy az unids polgarsag
mint statusz abbdl ered, hogy az adott polgar allampolgara egy unids tagallamnak. Ha
megsziinik az unids polgarsag alapjat képezé tagallami jogviszony, akkor mi torténik
az el nem veheté unioés polgarsaghoz fiz6d6 jogokkal — amelyek nem az emberi jogok
csaladjaba tartoznak, de azokkal szorosan sszefiiggésben allo jogok. A kérdés megnyug-
tato rendezése meglatasom szerint az lenne, ha a 2019. marcius 29-e el6tt sziiletett unios
polgarok (brit allampolgarok) automatikusan uniés polgarok maradnanak a kilépést kove-
téen is, hiszen ezen jog elvétele, korlatozasa szamtalan jogvitat eredményezhetne, mind
az Europai Birésag, mind a strasbourgi székhely(i Emberi Jogok Eur6pai Birdsaga eldtt.
A kilépési szerz6dés alairasat kovetd atmeneti idészakban sziikségszertien rendezni kell
majd az unids polgarsagot hosszu tavon és megnyugtaté modon.

Mar most, a kilépési targyalasok soran is kardindlis jelentdségti kozjogi kérdés az Egye-
stlt Kiralysagban él6 unios polgarok, valamint az EU tobbi tagallamaban é16 brit polgarok
statusza és jovGje. Gondot jelenthet jogilag és kozigazgatasilag is az allampolgarsag, vala-
mint az allandé lakdhely megszerzési feltételeinek megallapitasa, amelyre a britek egy sza-
kaszos megoldast dolgoztak ki (kiilon feltételek vonatkoznak a 2017. marcius 29-e el6tt
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betelepiilt unids polgarokra, mas megitélés ald esik a 2019. marcius 29-éig tart6 kétéves
iddszakban érkezett unids polgar, majd megint mas feltételek lesznek érvényesek a kilépést
kovetden - ekkor mar harmadik orszagba — bevandorlé polgarokat illetéen). Ennek elem-
zése kiilon tanulmany targyat képezhetné, mindenesetre az integracids szemlélet és érték-
rend sziikségszerl valtozdsat mutatja az unids polgarsag eltéré megitélésének kérdése is.
Ezen rendelkezések — még ha jelenleg kozvetetten is — a szabad mozgashoz valé jog kor-
latozasat jelenthetik, amire mindaddig, mig az Egyesiilt Kiralysag EU-tagallam, nincs
lehetdség.

Annyi bizonyos, hogy a kilépési szerz6désben rendelkezni sziikséges az unids polgar-
sagrol, annak fenntartasarol és ki kell jel6lni a kérdéskort az atmeneti idészak legfontosabb
megolddsra varo kérdéseként. Jelenleg a kilépési szerz6désben harom f6 témat kivannak
rendezni a targyald felek: unids polgarsag, hatarkérdések (Irorszag és Eszak-Irorszdg
kozott), valamint a pénziigyi kérdések rendezése (a Brexit-Bill). Ezek koziil a legfonto-
sabb az 500 milli6 polgart érintd unids polgarsag megnyugtaté rendezése — hiszen nem-
csak a brit polgdrokat érinti hatranyosan az Egyestilt Kiralysag kilépése, hanem az 6sszes
tobbi tagallam polgarait, akiknek potencidlis célorszaga lehetett mindezidaig az Egyestilt
Kirdlysag. Szamtalan magyar (és lengyel) allampolgar ¢l és dolgozik évek, évtizedek ota
az Egyesiilt Kirdlysdgban - igy az unids polgarsag Brexitre tekintettel térténdé megfeleld
rendezése hazank szamara sem teljesen jelentéktelen kérdés.

Az unids polgarsaghoz tartozik az unids kozszolgalat atalakitdsanak, atszervezésének
kérdése is, amely az intézmények jovoképét hatdrozza majd meg — de hatédssal lehet a hiva-
talos nyelvek elismerésétdl kezdve a munkaiigyi-technikai kérdésekig tobb mindenre.

5. ZARO GONDOLATOK

Az integricids paradigma negativ irdnyd valtozdsa az Eurdpai Alkotmdanyszerzédés
hatalyba nem lépésével kezd6dott 2004-ben. Ez szintén értékelhetd az euroszkepticizmus
térnyerésének eredményeként, csakiigy mint a tagallami kilépés aktudlissa valasa, de
szamos mas kiil- és belpolitikai tényez6 is dllhat a hatterében. Az integracids szemlélet
alakulasara az is hatassal volt, hogy a Lisszaboni Szerz6déssel az unids joganyagba beépiilt
a kilépés egyoldalu elhatarozasdnak joga. Viszont az, hogy sem a Lisszaboni Szerz8dés,
sem mas, azt kiegészitd dokumentum nem rendelkezik a kilépés részletes szabdlyairol,
jelzi, hogy a Brexit nem vart fordulat az integraci6 torténetében.

A garancialis jelleggel beépitett 50. cikk alkalmazasat nem tartottdk valdszintinek meg-
fogalmazasakor, hiszen szamos fontos elemét nyitott fogalomként kezeli a szerz6dés — ami
szitkségszertien az EU helyzetét erdsiti, hiszen a kilépni kivané tagallam bizonytalan folya-
matba keriil a kilépés elhatarozasat kovetGen.

Szamos példaval szolgalhatunk az 50. cikk kidolgozatlansagat illetGen, példaul
az Eurdpai Tanacshoz benydjtott kilépési nyilatkozat visszavonhatdsaganak kérdése kétes,
illetve a kétéves id6tartam kiterjeszthet6ségének értelmezése.
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Ko6zjogi szempontbol nem elhanyagolhat6 tovabba az sem, hogy a kilépéssel az unios jog
tertileti és személyi hatalya csokken - egyrészt az Egyesiilt Kiralysag teriiletén, masrészt
a UK-jel specialis kapcsolatban 1év6 vagy annak fennhatdsdga ala tartozo allamok vonat-
kozasaban (Gibraltdr, Bermuda, Falkland-szigetek, Kajman-szigetek stb.). Ezekre a teriile-
tekre ugyanis valamilyen szinten hatassal van az unids jogalkotds, amely hatas a kilépést
kovetSen is megmaradhat jogrendszeriikben.

Az Egyesiilt Kiralysag szerepe kiemelkedé volt szamos integracids teriileten, de nem el-
hanyagolhat6 az a szempont sem, hogy a legnagyobb eurdzénan kiviili tagallam, amely
kétségkivill a nemzeti pénz és szuverenitds védelmében, az eurdzona Kkiterjesztésének
ellenstlyozasaban jelentds szerepet vallalt. Ez — akdr hazankra nézve is - jelenthet kozjogi
valtozasokat. Felgyorsulhat az eurdpaizaci6 a kozos pénz kiterjesztését illetGen a Brexit
utan, hiszen egy jelentds — a szuverenitasat és annak minden szegmensét, igy a fontot is
kovetkezetesen 6vo — ellenpont tiinik el az eurdpai integraciobol.

Az integraciés szemlélet kudarcaként értékelhetd Brexit valamennyi szakpolitikai
tertileten és kozjogi kérdésben valtozast hoz, amelyek témakoronkénti elemzése tovabbi
tanulmanyok targya. A szemlélet valtozasdnak hatterét, valamint annak esetleges koz-
jogi kovetkezményeit egy Gj eurdpai egyiittmiikodés kialakitasanak elsé szakaszaként is
értékelhetjiik. A Brexit egy lehetéséget is kindl a bent maradé 27 tagallamnak arra, hogy
az integracidt megerdsitsék, egy jobb, elfogaddbb és kovetkezetesebb egyiittmiikodést hoz-
zanak létre tanulva a tul gyors egységesités kovetkezményébdl, a vesztes-vesztes helyzetet
eredményez6 Brexitbdl.
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Hornyak Zsofia

A MEZOGAZDASAGI FOLD MINT TERMESZETI
EROFORRAS!

Agricultural Land as a Natural Resource

Dr. Hornyéak Zséfia tudoményos segédmunkatérs, Miskolci Egyetem, Allam-
és Jogtudomanyi Kar, joghzs@uni-miskolc.hu

A publikdcié alapveté médszertana a jogosszehasonlité modszer, hiszen az egyes eurdpai
unios tagallamok alkotmdnyainak elemzése és dsszehasonlitdsa tortént abbol a szempontbdl,
hogy mely alkotmdnyok tartalmaznak rendelkezést a természeti erdforrdsok, vagy esetleg
konkrétan a mezégazdasdgi foldek vonatkozdsdban, valamint hogy milyen szintli véde-
lemben részesitik ezeket. A kutatds alapvetd célja annak vizsgdlata volt, hogy az Alaptor-
vényiink a tobbi orszdg viszonylataban milyen rendelkezéseket tartalmaz a mezégazdasdg
vonatkozdsdban. Az alkotmdnyos vizsgdlat pedig a szerzé tdgabb kutatdsi témdja kapcsin
a foldforgalmi torvény dltal bevezetett tulajdonszerzési korldtozdsok létjogosultsdga, alkot-
mdanyos rendelkezésekhez valé viszonya miatt bir jelentéséggel.

KuLcsszAvAK:
alkotmadny, fenntarthato fejlédés, foldmiives, megérzési kotelezettség, nemzet kozos 6rok-
sége, term6£old

The fundamental methodology of the study is a comparative legal method, because in
the work we analysed and compared the constitutions of European Union Member States
from the following aspects: which constitutions include provisions to natural resources or to
agricultural lands and what kind of protection belongs to these. The main aim of the research
was to analyse what kind of provisions can be found in our Fundamental Law with regard
to other countries in relation to agriculture. The constitutional examination is relevant in
connection with the author’s broader research topic because of justification and in relation to

' A mi a KOFOP-2.1.2-VEKOP-15-2016-00001 azonositészamd, ,,A jé korményzdst megalapozé kozszolga-
lat-fejlesztés” elnevezésti kiemelt projekt keretében mikddtetett Concha Gy6z6 Doktori Program keretében,
a Nemzeti Kozszolgélati Egyetem felkérésére készilt.
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the constitutional provisions of acquisition of ownership’s restrictions, which were introduced
by the Land Transaction Act.

KEYWORDS:

constitution, sustainable development, farmer, obligation to protect, nation’s common
heritage, arable land
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1. BEVEZETO GONDOLATOK

Magyarorszagon a természeti eréforrasok? 75%-a fold, ami a teljes nemzeti vagyon 26%-at
teszi ki.> A Nemzeti Vidékstratégidban lathatjuk, hogy 2011-ben az orszag 9,3 millié ha
tertiletének 57,4%-a mindsiilt mezdgazdasagi teriiletnek, 20,7%-4at pedig erdék boritottak.*
Mindebbdl az kovetkezik, hogy Magyarorszag mez8- és erdégazdasagi foldekben gazdag
orszagnak mindsiil, amely teriiletek jelentés részét agrargazdasagi célra hasznositja.®

Az orszag teriiletének 80-85%-at mez6gazdasagi mivelésre alkalmas talajok boritjak,
és az egy fére jutd termelésre alkalmas f6ld nagysaga az eurdpai orszagok kozott a legma-
gasabbak kozé sorolhatd, tehat megallapithatd, hogy a mezégazdasagi f6ld kiemelkedGen
fontos természeti er6forrasnak mindstil hazankban. A kedvez6 természeti adottsdgok miatt
ajo mindségl talajok aranya jo, és jelentds kiterjedéstiek a nagy termdéképességi talajok, de
nem hagyhatjuk figyelmen kiviil, hogy a terméteriilet aranya az elmult idészakban folya-
matosan csokkent, f6ként az infrastruktura és a telepiilések terjeszkedése kovetkeztében,
valamint mindsége is romlott a természeti adottsagokat figyelmen kiviil hagyé mez6gaz-
dasagi gyakorlat és foldhasznalat miatt.° A mez6- és erdégazdasagi foldek forgalmardl
52616, 2013. évi CXXII. torvény (a tovabbiakban: foldforgalmi torvény)” azaltal, hogy be-

2 A Kornyezet- és természetvédelmi lexikon alapjan természeti eréforrasok az ,,adott idépontban, illetve idészak-
ban meghatarozott kzosség rendelkezésére all6 azon eréforrdsok, amelyek vagy teljesen fiiggetlenek az embe-
ri akaratlagos tevékenységtdl, vagy meglétiik elvalaszthatatlanul és donté modon a természeti tényezok fligg-
vénye” Masik megkozelités alapjan pedig azok a természeti (foldrajzi) adottsigok mindsiilnek természeti erd-
forrasoknak, amelyeket a tarsadalom sajatos tulajdonsagai alapjan a termelés adott fejlettségi szintjén anya-
gi sziikségleteinek kielégitésére hasznosit. FARKAS CsaMANGO Erika: A tdj, mint vidéki forrds. In: szerk. CsAx
Csilla: Jogtudomdnyi tanulmdnyok a fenntarthaté természeti eréforrasok témakorében, Miskolci Egyetem, Mis-
kolc, 2012, 53.

*  CsAk Csilla - Kocsis Bianka Eniké — Rarsz Aniké: Agrarpolitikai — agrarjogi vektorok és indikatorok a me-
z6gazdasagi birtokstruktura szemszogébol, Agrdr- és Kornyezetjog, 2015/19, 46.

* Nemgzeti Vidékstratégia 2012-2020 (,a magyar vidék alkotmdnya”), 23. Forrés: http://videkstrategia kormany.
hu/download/4/37/30000/Nemzeti%20Vid%C3%A9kstrat%C3%A9gia.pdf (A letoltés datuma: 2017. 09. 05.).

> SziLAGY1 Janos Ede: Valtozasok az agrarjog elméletében?, Miskolci Jogi Szemle, 2016/1, 31.

¢ Szerk. BArRTUs Gabor: Nemzeti Fenntarthaté Fejlodési Keretstratégia, Nemzeti Fenntarthato Fejlodé-
si Tandcs, Budapest, 2013, 129., 135. Forras: www.nfft.hu/documents/1238941/1240162/Nemzeti+Fenntart-
hat%C3%B3+Fejl%C5%91d%C3%A9si+Keretstrat%C3%A9gia (A letoltés datuma: 2017. 09. 18.).

7 Ennek elemzése kapcsan és az elézményeirdl lasd: CsAx Csilla: Die ungarische Regulierung der Eigentums-
und Nutzungsverhaltnisse des Ackerbodens nach dem Beitritt zur Europdischen Union, Agrdr- és Kornyezet-
jog, 2010/9, 20-31.; CsAk Csilla - HORNYAK Zsofia: Az atalakulé mezégazdasagi foldszabalyozas, Advocat,
2013/1-4, 12-17.; CsAxk Csilla - SziLAGYI Janos Ede: Legislative tendencies of land ownership acquisition in
Hungary. In: szerk. NORER, Roland - HoOLZER, Gottfried: Agrarrecht Jahrbuch — 2013, Neuer Wissenschaft-
licher Verlag, Wien-Graz, 2013, 215-233.; JAKAB Noéra — SziLAGY1 Janos Ede: New tendencies in connec-
tion with the legal status of cohabitees and their children in the agricultural enterprise in Hungary, Journal
of Agricultural and Environmental Law, 2013/15, 39-57.; Kurucz Mihdly: Gondolatok a terméfoldjog sza-
balyozas kereteirdl és feltételeirdl, Geodézia és Kartogrdfia, 2008/9, 13-22.; PRUGBERGER Tamads: Szempon-
tok az 4 foldtorvény vitaanyaganak értékeléséhez és a foldtorvény ujra kodifikaciéjahoz, Kapu, 2012/9-10,
62-65.; SZILAGYI Janos Ede: A foldforgalmi térvény elfogadasanak indokai, koriilményei és f6bb intézményei.
In: szerk. Korom Agoston: Az ij magyar foldforgalmi szabdlyozds az uniés jogban, Nemzeti Kozszolgalati Egye-
tem, Budapest, 2013, 109-119.; Vass Janos: A foldtérvény modositasok margéjara. In: szerk. VAss Janos: Tanul-
mdnyok Dr. Domé Mdria egyetemi tandr 70. sziiletésnapjdra, ELTE-AJK, Budapest, 2003, 159-170.; ALVINCZ
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vezette a foldmuves kategoriajat, komoly szakismereti elvarasokat tamaszt az egy hektart®
meghaladé mezégazdasagi foldek tulajdonosaival szemben, ugyanis meghatarozott agrar-
végzettséggel kell rendelkezniiik, vagy ennek hianydban legalabb haroméves szakmai gya-
korlattal.® Ezen szabaly megalkotasanal a jogalkoto célja az volt, hogy a személyes miivelés
tudasbeli feltétele, vagyis a hozzaértés biztositva legyen, valamint hogy a mez6gazdasagi
termelés is professzionalis szinten miikodjon. Cél volt tovabba a mezégazdasagi termelés
szinvonalanak, emellett a termékek versenyképességének novelése, valamint a kornyezet-
tudatosabb gazdalkodas is.!

A mezdgazdasagi foldek védelme vonatkozasdban kétféle védelemrdl beszélhetiink,
egyrészt a mennyiségi védelemr6l, amit a foldvédelem kifejezéssel szoktak illetni, amely
a miuvelt teriiletek kiterjedésének fenntartdsat jelenti, masrészt pedig a mindségi véde-
lemrdl, amit a talajvédelem elnevezéssel jelolnek. Tobb alkotmanybirésagi hatdrozat is ki-
mondta, hogy a foldtulajdonnak a sajatossagai folytan mas tulajdoni targyaktol eltéré jogi
kezelése indokolt.! Az Alkotmanybirdsag 35/1994. (V1. 24.) hatarozatanak megfogalma-
zésaban a foldtulajdon sajatos természeti és vagyoni jellemzékkel bir, vagyis a f6ld véges
joszag volta — ugyanis mint természeti targy, a fold korlatozott mértékben 4ll rendelke-
zésre, nem szaporithaté, massal nem helyettesithet6 -, nélkiilozhetetlensége, megujulo-
képessége, kiilonleges kockazatérzékenysége és alacsony nyereséghozama a foldtulajdon
kiilonos szocidlis kotottségét testesitik meg.'

Jelen tanulmany keretei kozott az Eurdpai Unié tagallamainak alkotmanyait vizsgal-
nank meg olyan szempontbdl, hogy a mezégazdasagi fold vonatkozasaban milyen rendel-
kezéseket tartalmaznak, tehat hogy az adott orszag legmagasabb szint(i jogforrasa miként
is rendelkezik errél a természeti eréforrasrol. Nem hagyhatjuk figyelmen kivil, hogy
az egyes alkotmdnyok megvizsgalt rendelkezései a tagallamok agrarjogi jogszabalyain

Jozsef: A ,Foldiigyi torvénycsomag” jogszabalyainak agrargazdasagi hattere, kiilonos tekintettel az tizemsza-
balyozasra, Polgdri Szemle, 2013/3-6.; MIkO Zoltén: A birtokpolitika megvalosuldsit segité nemzeti jogi eszko-
z6k. In: szerk. Korom Agoston: Az ij magyar foldforgalmi szabdlyozds az unids jogban, Nemzeti Kézszolgalati
Egyetem, Budapest, 2013, 151-163.; ANDREKA Tamas: Birtokpolitikai tavlatok a hazai mezégazdasag verseny-
képességének szolgdlatdban. In: szerk. CsAk Csilla: Az eurdpai foldszabalyozas aktualis kihivasai, Novotni Ki-
ado, Miskolc, 2010, 7-19.; HOrRVATH Gergely: Protection of Land as a Special Subject of Property: New Directi-
ons of Land Law. In: szerk. Smuk Péter: The Transformation of the Hungarian Legal System 2010-2013, Comp-
lex Wolters Kluwer - Széchenyi Istvan University, Budapest, 2013, 359-366.; OLAJOs Istvan: A term6foldrél
sz0l6 torvény véltozasai a kormanyvéltozasok kovetkeztében: gazdasagi eredményesség és politikai oncélu-
sag, Napi Jogdsz, 2002/10, 13-17.; Ra1sz Aniké: Women in Hungarian Agriculture. In: szerk. MuR1z EspADA,
Esther - BOURGEs, Leticia: Agricultura Familiar, Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambien-
te, Madrid, 2014, 125-142.

Foldforgalmi torvény 10. § (2) bekezdés. Egy hektar mértékig foldmivesnek nem mindsiilé személy is szerez-
het foldtulajdont.

Foldforgalmi térvény 5. § 7. pont: foldmiives fogalma.

Orajos Istvan - ANDREKA Tamas: A foldforgalmi jogalkotas és jogalkalmazas végrehajtasa kapcsan felmertilt
jogi problémak elemzése, Magyar Jog, 2017/7-8, 423.

1 16/1991. (IV. 20.) AB hatérozat; 64/1993. (XII. 22.) AB hatérozat.

HorvATH Gergely: Az élet természeti alapjainak védelmi rendszerei és az agrargazdasag. In: szerk. GELLEN
Kléra: Honori et virtuti. Unnepi tanulmdnyok Bobvos Pdl 65. sziiletésnapjdra, lurisperitus Kiado, Szeged, 2017,
168.
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keresztiil fognak érvényre jutni, az alkotmanyok a szabalyozasok kereteit adjak meg,
azonban az egyes agrarjogi targyi nemzeti jogszabalyok vizsgalatdra ezen publikacid
keretei kozott nem véllalkozunk. Az unids tagallamok foldjogi szabalyozasanak jogdssze-
hasonlité elemzése egy késdbbi kutatas targyat képezheti.

2. TERMESZETI EROFORRAS AZ EUROPAI UNIOS ORSZAGOK
ALKOTMANYAIBAN

A mezégazdasagi foldrél elmondhato, hogy sajatos dolog, hiszen egy természeti eréfor-
rasrol beszéliink, amely korlatozottan all rendelkezésre. Az orszag foldjeinek mennyisé-
gét csak csokkenteni tudjuk, novelni nem. Azt is leszogezhetjiik, hogy a rendeltetése is
adott, vagyis foként a mez8gazdaségi tevékenység. Igy tehat a folddel val6 gazdalkodas sem
mukodhet tigy, hogy jogszabaly mindenki szdmara korlatozas nélkiili tulajdonszerzést biz-
tosit, hanem a foldmagantulajdon szitkségszert kotottségérél beszélhetiink abban az érte-
lemben, hogy maganjogi és kozjogi eszkozokkel egyarant korlatozhaté. Ez az 6sszefiiggés
egyes nemzeti alkotmanyokban is fellelhet6.®

A kovetkezékben azt vizsgalnank meg, hogy az Eurdpai Unié tagallamainak alkotma-
nyaiban hogyan is jelenik meg a mez6gazdasagi f6ld. El6szor is csoportositandnk az egyes
orszagokat az alapjan, hogy az alkotmanyuk emliti-e konkrétan a foldet, vagy a természeti
erdforrasokat, vagy esetlegesen csak a kornyezet és a természet védelme kapcsan fogalmaz
meg rendelkezéseket, vagy semmilyen ilyen jellegli szabdlyt nem tartalmaz.

Igy tehat az elsé csoportot azon orszagok alkotjak, amelyek kifejezetten a féldre vagy
a természeti er6forrasokra altalaban fogalmaznak meg szabélyokat alkotmanyukban. Ide
tartozik Magyarorszag, Ausztria, Bulgaria, Ciprus, Csehorszég, Ddnia, Esztorszég, Gorog-
orszag, Horvétorszag, [rorszag, Litvania, Németorszag, Olaszorszég, Portugélia, Roménia,
Spanyolorszag, Szlovakia és Szlovénia.

A masodik csoportba azok az orszdgok tartoznak, amelyek a természeti eréforrasok
kapcsdn nem, hanem csak a kornyezet védelme vonatkozasaban tartalmaznak rendelke-
zéseket. Ide sorolhaté Belgium, Finnorszag, Lengyelorszag, Lettorszag, Luxemburg, Mélta
és Svédorszag.

A harmadik csoportba pedig az agrar- és kornyezetjogi rendelkezéseket mell6z6 alkot-
manyokkal rendelkez orszdgok tartoznak, nevezetesen az Egyesiilt Kiralysag, Franciaor-
szag és Hollandia.

* FopoRr Laszl6: Kis hazai foldjogi szemle 2010-b6l. In: szerk. CsAx Csilla: Az eurdpai foldszabdlyozds aktudlis

kihivdsai, Novotni Kiadé, Miskolc, 2010, 116-117.
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2.1. Orszdgok, amelyek alkotmdnya rendelkezik a mezégazdasdgi foldrél és/vagy a ter-
meészeti erdforrdsokrol

Az ebbe a csoportba tartozé orszagokat tovabb csoportosithatjuk aszerint, hogy a fold vagy
adott esetben a természeti er6forrasok kapcsan egyfajta meg6rzési kotelezettséget ir eld
az alkotmany, vagy inkabb a foldtulajdonszerzés kapcsan dllapit meg valamilyen konk-
rétumot, hatdroz meg egyfajta korlatot, vagy esetleg masik torvény hataskorébe utalja
az adott kérdés rendezését.

Ez alapjan az els6 alcsoportba azok az orszagok tartoznak, amelyek a természeti erd-
forrasok megodvasat irjak el6 alkotmanyukban, vagyis Magyarorszag, Bulgaria, Csehor-
szag, Esztorszdg, Horvétorszag, Irorszég, Litvania, Portugdlia, Romdnia, Spanyolorszag
és Szlovakia.

A masodik alcsoportot pedig azok az orszagok alkotjak, amelyek alkotmanya részletsza-
balyt hatdroz meg a foldtulajdonszerzés kapcsan, vagy arrol hataroz, hogy kiilon torvény
rendezze a kérdést. Itt emlithetjiik Ausztriat, Ciprust, Daniat, Gorogorszagot, Németor-
szagot, Olaszorszagot, valamint Szlovéniat.

2.1.1. A természeti erbforrdsok kiemelt kezelése az alkotmdnyban

Magyarorszdg Alaptorvényének mar a Nemzeti Hitvallasa is rendelkezik a természeti
eréforrasokrol, kimondja, hogy felelésséget viseliink utédainkért, ezért anyagi, szellemi
és természeti eréforrasaink gondos hasznalataval védelmezziik az utdnunk jové nemze-
dékek életfeltételeit. Ez a rendelkezés elhelyezésébdl adédodan figyelembeveendé az Alap-
torvény mas szakaszainak értelmezése soran is. A P) cikk (1) bekezdése a természeti
erdforrasok kozott nevesiti killondsen a termé£oldet, az erddket és a vizkészletet, a biologi-
ai sokféleséget, kiilonosen a honos névény- és dllatfajokat, valamint a kulturalis értékeket,
amelyek a nemzet kozos 6rokségét képezik, amelynek védelme, fenntartasa és a jov6 nem-
zedékek szdmadra valé megorzése az allam és mindenki kotelessége. Ez a rendelkezés alap-
torvényi szintre emelte a védett értékek vonatkozdsaban a visszalépés tilalmat azaltal, hogy
a kotelezettség a védelmen kiviil kiterjed a fenntartasra is."”> Azaltal, hogy a természeti erd-
forrasok felsorolasanal a jogalkotd a kiilondsen szot hasznalja, a felsorolas példalézonak
tekinthetd, 4m a Szegedi Tudomanyegyetem oktatdinak alldspontjaval egyet tudunk érte-
ni, és jelentdséget tulajdonitunk a term6£fold sorrendben elfoglalt helyének, tehat a termé-
szeti er6forrdsok kozott véleményiink szerint is kiemelt helyet foglal el a fold.** A P) cikk

Magyarorszdg Alaptorvénye (2011. aprilis 25.).
Az alapvetd jogok biztosanak és a jové nemzedékek érdekeinek védelmét ellato biztoshelyettesének jelentése
az AJB-4151/2013. szamu tgyben.
'® Bosvos Pal - FarRkas CsAMANGO Erika - HEGYES Péter — JaNT Péter: A mez6- és erd6gazdasagi foldek alapjo-
gi védelme. In: szerk. BALOGH Elemér: Szdmadds az Alaptorvényrdl: Tanulmdnyok a Szegedi Tudomdnyegyetem
Allam- és Jogtudomdnyi Kar oktatéinak tollabél, Magyar Kézlony Lap- és Kényvkiadé Kft., Budapest, 2016, 32.
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(2) bekezdésében a jogalkotd rogziti, hogy a mezégazdasagi foldforgalomra, az integ-
ralt mezégazdasagi termelésszervezésre és a csaladi gazdasagokra, valamint a mezégaz-
dasagi tizemekre vonatkozd szabalyokat sarkalatos torvényben kell meghatarozni, bar
ezen jogszabalyok koziil eddig még csak a foldforgalmi torvény sziiletett meg. Emellett
a 38. cikk (1) bekezdése pedig a nemzeti vagyon megdrzésének, védelmének és a nemzeti
vagyonnal' val¢ felelds gazdalkodasnak a kovetelményeinek meghatarozasat irja el6 sar-
kalatos torvényben, amely rendelkezés amiatt is jelentds a téma kapcsan, mert a nemzeti
vagyon védelmének célja kozott emliti ezen bekezdés a természeti eréforrasok megdvasat
is. Az Alaptorvénytink az egészséges kornyezethez vald jogrol® is rendelkezik, a XXI. cikk
(1) bekezdésében, amelyben megfogalmazza, hogy az orszag elismeri és érvényesiti min-
denki jogat az egészséges kornyezethez. A 38. cikk (1) bekezdése pedig a nemzeti vagyon
kezelése kapcsan a jelen nemzedékek sziikségleteinek kielégitését egyensulyba hozza a j6vo
nemzedékek érdekeinek figyelembevételével, mindezt a fenntarthatd fejlédés definicidja-
nak megfeleléen teszi."

A Bolgir Koztdrsasdg Alkotmanya® a foldet alapveté nemzeti kincsnek nyilvénitja,
amely az allam és a tarsadalom kiilonleges védelmét élvezi. Azt is hozzdteszi, hogy a mtivel-
het6 fold egyediil foldmuvelési célokra hasznalhato, és a f6ld rendeltetésének megvaltoz-
tatasa csak kivételesen engedheté meg. Valamint az alkotmdnyuk szdl kiilon a kiilfoldiek
és a kiilfoldi jogi személyek foldszerzésérél is, amely alapjan ezen jogalanyok is megszerez-
hetik a fold tulajdonjogat Bulgaria Eurdpai Unidhoz torténd csatlakozasat kovetden, vagy
a Bolgdr Koztarsasag altal elfogadott, kihirdetett és hatalyos nemzetkozi szerzédés alapjan,
valamint térvényes 6roklés utjan.? Itt is talalkozunk a kérnyezet védelmére vonatkozo
rendelkezéssel, amely védelmet az orszag biztosit,”? emellett nevesiti az allampolgarok
egészséges és kedvezd kornyezethez vald jogat, de kotelességilikként meghatarozza a kor-
nyezet megoévasat is.”*

Mar a Cseh Koztdrsasdg Alkotmanyanak? preambuluma leszogezi, hogy a Cseh Koztar-
sasag allampolgarai kozosen 6rzik és fejlesztik az 6rokolt természeti és kulturalis, anyagi

Az Alaptérvény 38. cikk (1) bekezdése értelmében az éllam ¢és a helyi 6nkormanyzatok tulajdona nemzeti va-
gyon.

8 Errdl lasd: BANDI Gyula: A visszalépés tilalma és a kornyezetvédelem. In: szerk. GELLEN Klara Honori et
virtuti. Unnepi tanulmdnyok Bobvos Pdl 65. sziiletésnapjdra, lurisperitus Kiadd, Szeged, 2017, 9-23.; CSINK
Lérant — T. KovAcs Julia: Paradigm Shift in the Constitutional Character of Environment?. In: szerk. SzaBo
Marcel - GREKSzZA Veronika: Right to Water and the Protection of Fundamental Rights in Hungary, Pécsi Tudo-
manyegyetem, Allam- és Jogtudomanyi Kar, Pécs, 2013, 16-33.

FuLOP Sandor: Az egészséges kornyezethez vald jog és a jové nemzedékek érdekeinek védelme az Alaptor-
vényben. In: szerk. CsAk Csilla: Jogtudomdnyi tanulmdnyok a fenntarthaté természeti eréforrdsok témakorében,
Miskolci Egyetem, Miskolc, 2012, 86.

A Bolgar Koztarsasag Alkotmanya: Koncmumyuyuama na Penybnuxa Beneapus. Forras: www.parliament.bg/
bg/const (A letoltés datuma: 2017. 09. 27.).

21 Uo., 21. cikk és 22. cikk.

2 Vo, 15. cikk.

» Vo, 55. cikk.

2 A Cseh Kéztarsasag Alkotmdanya: Ustava Ceské Republiky. Forras: http://eur-lex.europa.eu/n-lex/legis_cz/sbir-
ka_result_hu (A letoltés ddtuma: 2017. 09. 17.).
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és szellemi javakat. Létezik egy dokumentum, amely az Alkotmany részét képezi, ez pedig
az Emberi Jogok és Szabadsagok Chartdja,” amelynek 35. cikke kimondja, hogy minden-
kinek joga van a kedvezd kornyezetre, valamint az idébeni és teljes tdjékoztatasra a kor-
nyezet és a természeti forrasok allapotarol. Azt is kiilon kiemeli, hogy jogainak gyakorlasa
soran senki nem veszélyeztetheti vagy kdrosithatja a természeti forrasokat.?

Az Eszt Koztdrsasdg Alkotmanydnak? 5. cikke értelmében Esztorszag természeti kin-
cseit és eréforrasait takarékosan kell felhasznalni, amely er6forrasokat a nemzeti vagyon
részeként hatarozza meg a jogalkoto.

A Horvdt Koztdrsasdg Alkotmanyanak? 52. cikke egy felsorolast ad, hogy az allam miket
részesit kivételes védelemben, ennek részét képezik a természeti eréforrasok, valamint
a f6ld kiilon nevesitve is szerepel ebben. Ezek mellett alkotmanyuk legfébb értékei kozott
emliti a természet és emberi kérnyezet megdrzését,”” valamint az egészséges kérnyezethez
vald jogot, és az ezzel egyiittjard védelmi kotelezettséget.*

Irorszdg Alkotmanyanak® 10. cikke tesz emlitést a természeti eréforrasokrol, e szerint
minden természeti eréforras, ideértve a leveg6t és a lehetséges energia minden forméjat,
amely az Alkotmany alapjan a Parlament és a kormany hataskorébe tartozik, valamint
minden jogdij és franchise ezen koron beliil az dllamhoz tartozik, barmely személy vagy
szerv birtokaira és érdekeire vonatkozoan.

A Litvan Koztdrsasdig Alkotmanyanak® 54. cikkében kijelenti, hogy az dllam ellen-
Orzi a természeti erbforrasok mértékletes felhasznalasat, helyreallitasat és gyarapi-
tasat — emellett természetesen gondoskodik a kornyezet védelmérdl is -, a fold kapcsan
pedig megfogalmaztak, hogy a fold karositasat torvény tiltja. Az alkotmdny a kiilf6ldiek
foldtulajdonszerzésérél is szol, a 47. cikk alapjan kiilfoldiek a fold, belviz, erdék és parkok
tulajdonjogat alkotmanyos torvény alapjan szerezhetik meg, valamint kiilf6ldi dllam pedig
rendelkezhet telkek tulajdonjogaval, diplomaciai és konzuli feladatok ellatasa céljabol.

A Portugdl Koztarsasdg Alkotmanya® tartalmazza a legtobb rendelkezést a témaban,
ktlon szdl a természeti er6forrasokrol, de kifejezetten kitér a mezégazdasagi foldekre,
és az ezzel kapcsolatos birtokméretet szabalyozza részletesen. Mdr az allam alapvetd

5 TROCSANYI Laszl6 - BADO Attila: Nemzeti alkotmdnyok az Eurdpai Uniéban, KJK-KERSZOV Jogi és Uzleti Ki-
ad¢ Kft., Budapest, 2005, 218.

% Szerk. NEMETH Lajos: Nemzeti Alkotmdnyok az Eurépai Unidban, Wolters Kluwer Kft., Budapest, 2016, 225.

7 Az Eszt Koztarsasag Alkotménya: Eesti Vabariigi pohiseadus. Forrés: www.riigiteataja.ee/akt/115052015002

(A letoltés ddtuma: 2017. 09. 17.).

A Horvat Koztarsasdg Alkotménya: Ustav Republike Hrvatske. Forras: www.sabor.hr/ustav-republike-hrvatske

(A letoltés datuma: 2017. 09. 27.).

» o, 3. cikk.

* Uo., 70. cikk.

31 [rorszag Alkotménya: Constitution of Ireland. Forras: www.taoiseach.gov.ie/eng/Historical_Information/The_

Constitution/Bunreacht_na_h%C3%89ireann_October_2015_Edition.pdf (A letoltés datuma: 2017. 09. 26.).

A Litvan Koztarsasag Alkotménya: Lietuvos Respublikos Konstitucija. Forras: www3.Irs.It/home/Konstitucija/

Konstitucija.htm (A letoltés datuma: 2017. 09. 18.).

3 A Portugdl Koztarsasag Alkotmanya: Constituicdo da Republica Portuguesa. Forras: https://dre.pt/web/gu-
est/legislacao-consolidada/-/1c/337/201709251812/diploma?did=34520775&_LegislacaoConsolidada_ WAR_
drefrontofficeportlet_rp=indice (A letoltés datuma: 2017. 09. 25.).
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feladatai kozott nevesiti a kulturalis 6rokség védelmét és gyarapitasat, a természet és a kor-
nyezet védelmét, valamint a természeti er6forrasok megdvasat az orszag teriiletével kap-
csolatos megfelel tervezés biztositdsa érdekében.’* A 66. cikk a Kornyezet és életmindség
cimet viseli, amelynek 1. pontja az egészséges és Gkologiailag kiegyensulyozott emberi
kornyezethez vald jogot nevesiti, valamint azt, hogy mindenkinek kotelessége is azt meg-
védeni. A 2. pont d) alpontja 6sszekapcsolja a kornyezethez valo jogot és a természeti erd-
forrasok megfelel6 kihasznaldsat mikor kimondja, annak érdekében, hogy biztosithatd
legyen a kornyezethez vald jog gyakorlasa, az allam el6segiti a természeti eréforrasok raci-
onalis kihasznalasat, megdvja annak megujulasi képességét és az okologiai egyensulyt,
figyelembe véve a generdciok kozotti Osszetartds elvét. Az allam ilyen jellegli kotelezett-
ségeit a portugal alkotmany ebben a cikkében a tobbi alkotmanyhoz képest a legrészlete-
sebben fejti ki.*® A 81. cikk az allam els6dleges feladatai kozott emliti gazdasdgi és szocialis
téren a talméretezett birtokok felszamolasat és a tal kisméretli gazdasagok atszervezését.
Az alkotmany tartalmazza a mezégazdasagi politika célkittzéseit is, méghozza 93. cikk 1.
pontjaban. A portugal alkotmany rendelkezik a tul nagyméretd foldbirtokok megsziinte-
tésérol, ezt részletesen a 94. cikkben teszi meg, ennek kapcsan a jogalkot6 ugy fogalmaz,
hogy a foldbirtok tulajdonosa a téle hivatali kényszerrel atvett birtok utan kartéritési
igényt érvényesithet, valamint akkora foldteriilet megtartdsara lesz jogosult, amely mére-
ténél fogva megfelelé az észszerti és kivitelezhetd hasznositashoz. Arrdl is szél az alkot-
many, hogy mi lesz a sorsa a hivatali kényszerrel atvett foldeknek, ezeket tulajdonba vagy
bérbe kell adni kisgazddlkoddknak, lehetbleg csaladi gazdalkodasok, mezégazdasagi
munkavallalok vagy kisgazdélkodok szovetkezetei, vagy mas felhaszndlasi moédot alkal-
mazd csoportok részére. A 95. cikkben pedig a tal kisméretii gazdasagok atalakitasardl
olvashatunk, amely alapjdn az allam igyekszik 6szténozni a mezégazdasagi politika meg-
itélése szerint a szitkségesnél kisebb foldteriiletek méretének megvaltoztatasat, lehetSleg
ugy, hogy ez a tulajdonjogot ne érintse.

Romdnia Alkotméanya® a gazdasdg kapcsan a 135. szakaszaban felsorolja, hogy
az allamnak miket kell biztositania, ezek kozill a d) és az e) pont lényeges szdmunkra,
hiszen a d) pont kifejezetten a természeti eréforrasokrol rendelkezik, és azoknak a nem-
zeti érdekekkel 6sszhangban all6 kiaknazasat irja el6, valamint az e) pontban a kérnyezet
helyreallitasat és védelmét, és az okoldgiai egyensuly fenntartasat emliti. Itt is taldlunk
szabalyt az egészséges és okologiailag kiegyensulyozott kornyezethez vald jog vonatko-
zasaban, amelynek keretében az allam biztositja e jog gyakorlasdanak torvényes kereteit,

* Vo, 9. cikk e) pont.

% Kiss Barnabds: Az ember és a kornyezet kapcsolata alkotmaényi szabélyozasanak egyes kérdései. In: szerk.
GELLEN Kléra: Honori et virtuti. Unnepi tanulmdnyok Bobvos Pdl 65. sziiletésnapjdra, Turisperitus Kiado, Sze-
ged, 2017, 254.

Romania Alkotmaénya: Constitutia Romdniei. Forras: www.constitutiaromaniei.ro/ (A letéltés datuma: 2017.
09.27.).
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emellett megfogalmazza, hogy a kornyezet védelme és feljavitasa a természetes és jogi sze-
mélyek kotelessége.””

Spanyolorszdg Alkotmanyanak® 45. cikke alapjan az allami szervek gondoskodnak
az Osszes természeti er6forras észszer( felhasznalasarol, ehhez hozzateszi, hogy mindezt
az élet mindségének védelme és javitdsa, illetve az emberi kdrnyezet megdvasa és helyre-
allitdsa érdekében teszik. Kiilon kiemeli az alkotmany, hogy ezen rendelkezés megsértSivel
szemben biintet&jogi vagy allamigazgatasi felel6sségre vonasnak van helye.

A Szlovdk Koztarsasdg Alkotmdanyaban® kilon cim alatt szerepel a kornyezetvéde-
lemhez és a kulturdlis 6rokség védelméhez vald jog. A 44. cikkben a jogalkoto leszogezi,
hogy mindenkinek joga van a kedvez6 kornyezethez, valamint mindenki kételes a kérnye-
zetet és a kulturalis 6rokséget védeni és gyarapitani. A természeti eréforrasokat is kifeje-
zetten megemliti, mikor kimondja, hogy a térvényben megallapitott mértéken feliil senki
nem veszélyeztetheti vagy karosithatja a kornyezetet, a természeti eréforrasokat és a kul-
turalis 6rokségeket. Ezenfeliil kiemeli azt is, hogy az allam gondoskodik a természeti erd-
forrasok koriiltekinté hasznositasardl, az 6koldgiai egyensulyrdl, a kornyezet hatékony
védelmérél, és biztositja a vadon él6 novények és allatok sokféleségének megbrzését.

Osszegzésként megéllapithatd, hogy a magyar Alaptorvényhez képest csak Portugdlia
Alkotmanya tartalmaz tébb rendelkezést a természeti eréforrasok, azon belill a mezd-
gazdasagi foldek vonatkozasdban. Az ebbe a csoportba sorolt orszagok esetén jellemzéen
a mezGgazdasagi foldet kiemelt védelemben részesitik, amelynek sordn a nemzet k6zos
orokségeként, nemzeti kincsként vagy a nemzeti vagyon részeként nevesitik azt. Emel-
lett pedig ezek az alkotmanyok tobbségiikben a kornyezet védelme kapcsan is megfogal-
maznak bizonyos szabalyokat.

2.1.2. Specidlis szabdlyok a foldtulajdonszerzés rendezésére

Az Osztrdk Szovetségi Alkotmanytorvény® a foldek vonatkozasaban azt rendezi, hogy
kinek is lesz a feladata az ezzel kapcsolatos szabdlyozas. A torvényhozds és a végrehajtas
a Szovetség feladata a polgari jogi tigyekben, beleértve a gazdasagi tarsulas jogat, kivéve
azokat a szabalyokat, amelyek a kiilfoldiek foldszerzését és a beépitett vagy beépitésre kije-
161t ingatlanok forgalmazasat igazgatasi hatdsagi korlatozasoknak vetik ald, beleértve ebbe
az olyan személyek 6rokhagyé uténi jogszerzését, akik nem tartoznak a térvényes 6rokosok

7 Uo,, 35. szakasz.

% Spanyolorszag Alkotmanya: Constitucion Espariola. Forras: www.senado.es/web/conocersenado/normas/cons-
titucion/detalleconstitucioncompleta/index.html#t1c3 (A letoltés datuma: 2017. 09. 25.).

A Szlovék Koztarsasag Alkotménya: Ustava Slovenskej Republiky. Forras: www.prezident.sk/upload-fi-
les/20522.pdf (A letoltés datuma: 2017. 09. 26.).

Osztrak Szovetségi Alkotménytérvény: Bundes-Verfassungsgesetz. Forrds: www.ris.bka.gv.at/GeltendeFas-
sung.wxe?Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnummer=10000138 (A letoltés datuma: 2017. 09. 17.).

39

40

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS + 2017/4.

szemle o

197


http://www.senado.es/web/conocersenado/normas/constitucion/detalleconstitucioncompleta/index.html#t1c3
http://www.senado.es/web/conocersenado/normas/constitucion/detalleconstitucioncompleta/index.html#t1c3
http://www.prezident.sk/upload-files/20522.pdf
http://www.prezident.sk/upload-files/20522.pdf
http://www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.wxe?Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnummer=10000138
http://www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.wxe?Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnummer=10000138

szemle o

korébe.”! A foldreform kapcsan az alapelvekkel kapcsolatos torvényhozas a Szovetség fel-
adata, a végrehajtasi torvények kibocsatasa és a végrehajtas pedig a tartomanyok feladata.*?

A Ciprusi Koztdrsasdg Alkotmanyanak® 23. cikk (6) bekezdése értelmében foldreform
esetén foldet kisajatitani csak olyan személytdl lehet, aki ugyanahhoz a kozosséghez tar-
tozik, mint akihez a fold a kisajatitds atjan keriil.

A Ddn Kirdlysdg Alkotmanya** 84. cikkében taldlkozunk félddel kapcsolatos rendelke-
zéssel, eszerint a jovoben semmiféle f6ldhoz vagy személyi tulajdonhoz kot6d6 hiibéri jog
nem jon létre.

Gorogorszdg Alkotmanyanak® 18. cikk (4) bekezdése kimondja, hogy a hatékonyabb
foldhasznalat céljabol mezégazdasagi teriiletek ujjaalakitasa és intézkedések megtétele
a mértéktelen felaprozddas elkeriilésére vagy a felaprozott mezdégazdasagi kistulajdonok
egyesiilésének megkonnyitésére kiilonleges, torvény altal meghatarozott eljaras szerint
megengedett. A gorog alkotmany is sz6l a természetes kornyezet védelmérdl, amely az allam
kotelezettsége és minden ember joga, valamint kimondja, hogy az dllam annak megérzése
érdekében kiilonleges megel6z6 és megakadalyozo intézkedések megtételére koteles.*

A Német Szovetségi Koztdrsasdg Alaptorvénye? a 15. cikkben a telek, a fold, a természeti
kincsek és a termelési eszkozok kapesan kimondja, hogy azokat kozos tulajdonba vagy
kozos gazdasag egyéb formaiba lehet venni, a kartalanitas modjat és mértékét szabédlyozo
torvény utjan, tarsadalmasitds céljabol. A 74. cikk (1) bekezdése felsorolja, hogy a konku-
ralé torvényhozas®® milyen teriiletekre terjed ki, ezek kozott a 15. pontban szerepel a telek
és foldtertilet, természeti kincsek és termelési eszkozok kozos tulajdonba vagy a k6zos gaz-
dasag egyéb formdiba torténd atvitele, a 18. pontban pedig az ingatlanforgalom, a foldjog,
a mezdgazdasagi bérlettel, lakasokkal, a letelepedéssel kapcsolatos tigyek.

Az Olasz Koztarsasdg Alkotmanya® kimondja, hogy a fold észszer(i kihaszndlasa és mél-
tanyos tarsadalmi koriilmények kialakitasa érdekében a torvény kotelezettségeket ir eld,
és korlatokat allapit meg a foldmagantulajdonra, régionként és mezbgazdasagi Gvezeten-
ként megszabja a foldteriilet nagysaganak felsé hatarat, elémozditja és kotelez6vé teszi
a talajjavitdst, a nagybirtok atalakitasat és a termelSegységek rekonstrukcidjat, segiti

4 Uo., 10. cikk (1) bekezdés 6. pont.

2 Uo., 12. cikk (1) bekezdés 3. pont.

A Ciprusi Koztarsasag Alkotmanya: To Zovtayua tn6 Kumpiakc Anuokpatioag. Forras: www.cylaw.org/nomoi/
enop/non-ind/syntagma/full.html (A letdltés ddtuma: 2017. 09. 27.).

A Dan Kiralysag Alkotmanya: Danmarks Riges Grundlov. Forras: http://www.grundloven.dk/ (A letoltés datu-
ma: 2017. 09. 27.).

Gorogorszag Alkotmanya: Xovrayua. Forras: www.hellenicparliament.gr/Vouli-ton-Ellinon/To-Politevma/
Syntagma/ (A letéltés datuma: 2017. 09. 17.).

4 Uo., 24. cikk (1) bekezdés.

¥ A Német Szévetségi Koztarsasag Alaptorvénye: Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland. Forras: www.
gesetze-im-internet.de/gg/BJNR000010949.html (A letoltés datuma: 2017. 09. 18.).

Uo., 72. cikk (1). A konkural¢6 torvényhozas korén beliil a tartomanyok annyiban rendelkeznek térvényhozoéi
jogkorrel, amig és amennyiben a szvetség nem ¢l sajat torvényhozoi jogaival.

Az Olasz Koztarsasag Alkotmanya: Costituzione Della Repubblica Italiana. Forras: www.quirinale.it/qrnw/cos-
tituzione/pdf/costituzione.pdf (A letéltés datuma: 2017. 09. 18.).
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a kis- és kozépgazdasagokat. A hegyi teriiletek javara pedig a torvény kedvezményes intéz-
kedéseket hoz.*® Olaszorszag is deklardlja alkotményaban a kornyezet védelmét, méghozza
a 9. cikk (2) bekezdésében.

A Szlovén Koztdrsasdg Alkotmanya® a természeti forrasok hasznalati feltételeinek megal-
lapitasat kiilon torvényre bizza, valamint lehetséget teremt arra, hogy torvényi szabalyozas
alapjan kiilfoldi allampolgarok is haszndlhassak a természeti forrasokat. Azt is kijelenti,
hogy a foldteriiletekre — észszer(i hasznositasuk érdekében — a torvény kiilon feltételeket
allapit meg.*> Az alkotmany deklaralja mindenki jogat az egészséges kornyezethez, amelyrél
az 4llam gondoskodik, és kiilon cikk szdl a természeti és kulturalis 6rokség védelmérdl,
mely mindenki kotelessége, és amelynek meg6rzésérél pedig az dllam és a helyi kozosségek
gondoskodnak.”

Ezek az alkotmdnyok nagyon kiilonb6z6é kontextusban emlitik a mezégazdasagi foldet.
Leginkabb az azzal kapcsolatos jogalkotasi hataskoroket rendezik, de ezenkiviil szabélyaik
kozott talalhatd példaul kisajatitdsra vonatkozd rendelkezés is, valamint az egészséges kor-
nyezet garancidja is.

2.2. Orszdgok, amelyek alkotmdnya csak a kornyezet védelme vonatkozdsdban tar-
talmaz rendelkezést

A belga Alkotmany>* 7/A. cikke kimondja, hogy a hataskoriikbe tartozo feladatok gya-
korlasa soran a belga allam, a kozdsségek és a régiok a fenntarthaté fejlédés elveit kovetik
szocidlis, gazdasagi és kornyezetvédelmi szempontbdl, tekintettel a nemzedékek kozotti
szolidaritasra. A 23. cikk pedig megfogalmazza mindenki jogat az egészséges kornyezethez.
Finnorszdg Alkotmanyanak™® 20. cikke kimondja, hogy a természet, annak biol6giai sok-
félesége, a kornyezet és a nemzeti 6rokség megérzése mindenki feleldssége. A kozhatalmi
szervek torekednek arra, hogy mindenki szamara biztositsdk az egészséges kornyezethez
vald jogot, és a sajat él6kornyezetre vonatkozd dontésekbe vald beavatkozas lehet6ségét.
Mar a Lengyel Koztdrsasdg Alkotmanyanak®® preambuluma is leszogezi, hogy az alkot-
many megalkotdsa sordn a lengyel allampolgarok kotelezettségliknek érezték, hogy ezer-
éves orokségitk minden értékét a jov6 generaciokra hagyomanyozzak. Az 5. cikkben pedig

% Uo., 44. cikk.

' A Szlovén Koztarsasag Alkotmaénya: Ustava Republike Slovenije. Forras: www.pisrs.si/Pis.web/pregledPredpi-
sa?id=USTA1 (A letoltés datuma: 2017. 09. 26.).

2 Uo., 70. és 71. cikk.

» Uo., 72. és 73. cikk.

> Belga Alkotmany: Die Verfassung Belgiens. Forras: www.senate.be/deutsch/const_de.html (A letoltés datuma:
2017.09.17.).

*  Finnorszdg Alkotménya: Suomen perustuslaki. Forras: www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/1999/19990731%se-

arch%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=perustuslaki (A letoltés datuma: 2017. 09. 17.).

A Lengyel Koztarsasag Alkotmanya: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Forrés: http://isap.sejm.gov.pl/Deta-

ilsServlet?zid=WDU19970780483 (A letoltés datuma: 2017. 09. 18.).
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megfogalmaztak, hogy a Lengyel Koztarsasag védelmezi a nemzet 6rokségét, és biztositja
a természeti kornyezet védelmét a fenntarthaté fejldés elvének megfelelen.

A Lett Koztarsasdg Alkotmanyaban® csak az egészséges kornyezethez vald jog kapcsan
taldlunk rendelkezést a 115. cikkben, amely kimondja, hogy az allam védi mindenki egész-
séges kornyezethez vald jogat azzal, hogy tajékoztatast ad a kornyezet allapotardl, és eld-
mozditja a kornyezet megdvasat és fejlesztését.

A Luxemburgi Nagyhercegség Alkotmanyanak®® 11/A. cikke alapjan az dllam biztositja
az épitett és a természetes kornyezet védelmét, tamogatja a fenntarthaté kornyezetvé-
delmet szolgal6 intézményeket, kiillondsen a megujuld eréforrasok hasznalatat, valamint
a jelen és a jovO generacio sziikségleteit biztosito eljardsokat.

Malta Alkotménydnak® 9. cikke relevans szamunkra, amely azt mondja, hogy az allam
Orkodik a természeti, torténeti és mlivészeti nemzeti orokség felett.

Svédorszag Alkotmanyat®® négy jogszabaly alkotja, nevezetesen a kormanyzas szerkeze-
térél szolo torvény, az 6roklésrél szolo torvény, a sajtoszabadsagrol szolo torvény, valamint
a véleménynyilvanitds szabadsagarol sz016 torvény.* Ezek kozil a kormanyzas szerkeze-
térdl szol6 toérvény az, amely a témank szempontjabol relevans kérdésekkel foglalkozik,
és rendelkezéseket tartalmaz azokra vonatkozdan. Az emlitett torvény elsé fejezete a kor-
manyzas alapelvei cimet viseli, amelynek 2. cikk (2) bekezdése emliti meg a kézintézmé-
nyek feladataként az egészséges kornyezet megvalositasat. A torvény masodik fejezete
az alapvetd jogokrol és szabadsagokrol szdl, ennek 15. cikk (4) bekezdése nevesiti, hogy
a természethez mindenki jogosult hozzaférni.

2.3. Orszdgok, amelyek alkotmdnya nem tartalmaz agrdr-, vagy kornyezetjogi
rendelkezéseket

Anglidban nem létezik irott alkotmany, nem beszélhetiink olyan kodexrdl, amely ossze-
fogna Anglia dllamjoganak legfontosabb szabalyait. Bizonyos kodexekre viszont az alkot-
many részeként tekintenek, holott azok nem a térvényhozas eredményei, hanem egyes
alkotmanyjogaszoké.®* Mivel alkotmdnyuk sincs, igy a mezégazdasagi foldekre vonatkozd
rendelkezéseket sem tudunk felmutatni Anglia kapcsan.

57

A Lett Koztarsasdg Alkotmanya: Latvijas Republikas Satversme. Forras: https://likumi.lv/doc.php?id=57980
(A letoltés ddtuma: 2017. 09. 18.).

8 A Luxemburgi Nagyhercegség Alkotmanya: La Constitution Du Grand-Duche De Luxembourg. Forras: http://
data.legilux.public.lu/file/eli-etat-leg-recueil-constitution-20161020-fr-pdf.pdf (A letoltés datuma: 2017. 09.
18.).

*  Malta Alkotmanya: Kostituzzjoni Ta’ Malta. Forras: www.justiceservices.gov.mt/DownloadDocument.

aspx?app=lom&itemid=8566&1=2 (A letoltés datuma: 2017. 09. 18.).

Svédorszag Alkotmanya, a kormanyzas szerkezetérdl szolo6 torvény: Sverige grundlagar, Regeringsformen. For-

ras: https://lagen.nu/1974:152 (A let6ltés datuma: 2017. 09. 26.).

Magnus IsBerG: The Constituion of Sweden. The Fundamental Laws and the Riksdag Act, Sveriges Riksdag,

Stockholm, 2016, 3. Forras: www.riksdagen.se/globalassets/07.-dokument-lagar/the-constitution-of-swe-

den-160628.pdf (A letoltés datuma: 2017. 09. 26.).

¢ NEMETH: i. m., 241.
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A Francia Alkotmany® nem tartalmaz rendelkezést a mezdégazdasagi fold és a termé-
szeti er6forrasok vonatkozdsaban, de még a kornyezethez vald jogot sem emliti.

A Holland Kirdlysdg Alkotmanya® sem tesz emlitést a foldekkel és a természeti eréforra-
sokkal, valamint a természet védelmével kapcsolatban sem.

3. OSSZEGZES

Amint azt lathattuk, az Eurdpai Unié tagallami alkotmanyainak jelentés része a mez6-
gazdasagi foldet mint jelentds természeti eréforrast kifejezett védelemben részesiti, el8-
irja annak megérzését. Az alkotmanyok egy része, bar nem emliti ezt a fajta védelmet, de
rendelkezik a kornyezet védelmérdl, az allampolgarokat terhelé meg6rzési kotelezettség-
r6l. Mindosszesen hdrom orszag az, amely semmiféle rendelkezést nem tartalmaz agrar-
és kornyezetjogi vonalon a kérdésben. Osszehasonlitva az egyes orszégok alkotmanyait,
lathatjuk, hogy Magyarorszag Alaptorvénye azzal, hogy a foldet a természeti eréforrasok
soraban els6ként és a nemzet kozos orokségeként nevezi meg, valamint hogy a foldfor-
galomra vonatkozd szabalyokat sarkalatos térvényben rendeli szabdlyozni, és mindezek
mellett még az egészséges kornyezethez valé jogra is kitér, azon kevés alkotmanyok kozé
tartozik, amelyek atfogd elSirasokat tartalmaznak a mezdégazdasaggal kapcsolatosan.
A jogalkoté a foldforgalmi torvényben az Alaptorvény P) cikkének (1) bekezdése alapjan
alakitotta ki a tulajdonszerzési korldtozasokat ezen feltételesen megujuld, kiemelt jelen-
téségli természeti er6forrasunk jové nemzedékek szamadra torténé megdrzése érdekében,
ugyanezen cikk (2) bekezdése alapjan pedig mindezt sarkalatos térvényi formaban tette
meg. Mindezek ellenére a torvény hatalybalépése 6ta az Alkotmanybirdsag tobb izben is
foglalkozott® a torvény egyes rendelkezéseivel, és néhanyat koziilikk alaptorvény-ellenes-
sé nyilvanitott és megsemmisitett. A tovabbi kutatasaink targyat ezen alkotmanybirdsagi
hatarozatok vizsgalata is képezni fogja.

© A Francia Alkotmany: La Constitution. Forras: www.legifrance.gouv.fr/Droit-francais/Constitution/Constitu-

tion-du-4-octobre-1958 (A letoltés datuma: 2017. 09. 17.).

A Holland Kiralysag Alkotmdnya: Grondwet voor het Koninkrijk der Nederlanden. Forras: http://wetten.over-
heid.nl/BWBR0001840/2008-07-15 (A letoltés datuma: 2017. 09. 18.).

% 17/2015. (VL. 5.) AB hatdrozat; 25/2015. (VII. 21.) AB hatérozat; 24/2017. (X. 10.) AB hatérozat.
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Istvdan Egyed and the Hungarian Science of Administrative Law
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tudomdnyos fémunkatars, NKE AKK Lérincz Lajos Kozigazgatdsi Jogi Intézet,
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A Nemzeti Kozszolgdlati Egyetem megrendezte 2016-ban az Egyed Istvdan Emlékévet. Jelen
tanulmdny Egyed Istvin (1886-1966) és munkdssdga helyét veszi vizsgdlat ald a magyar kéz-
igazgatdsi jogtudomdnyban. A munka Egyed professzor életmiivére fordit kiemelt figyelmet.
A cikk torténeti visszatekinté modszert alkalmaz elsdleges és mdsodlagos forrdsok alapjdn.
Az els6 rész a professzor életmiivét mutatja be, és dltaldnossdgban utal miiveire; a mdsodik
rész pedig a mdsodlagos irodalomban meglévé véleményeket foglalja dssze. Az esszé har-
madik része Egyed egyes fontos munkdit elemzi. A konklizio, hogy e konzervativ szerzd
és munkdssdga jelen korunkban kiemelten fontos.

KuLcsszAvAK:
alkotmdnyjog, Egyed Istvdn, Egyed Istvan Emlékév, felsGoktatas, kozigazgatasi jog,
kozigazgatas-elmélet

The National University of Public Service organized the ‘Istvin Egyed Memorial Year’ in
2016. This study looks into the life and works of Istvin Egyed (1886-1966), Professor of
Hungarian Science of Administrative Law. This work pays special attention to Professor
Egyed’s oeuvre. The paper applies a historical-retrospective method on the basis of primary
and secondary sources. The first part introduces the professor’s career and works in general;
the second part underlines the different opinions in secondary legal literature. The third part

' Akézirat az MTA TK Jogtudomanyi Intézete Kozigazgatasi Jogi Kutatocsoport ,, Az allami szerepkérok vélto-

zésénak hatdsa a kozigazgatas helyére és szerepére az allami szervek és funkcidk rendszerében” elnevezésii ku-
tatasi féirdny keretében késziilt. A kézirat lezarva: 2016. aprilis 1.
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of the essay analyses some important monographs of Professor Egyed. Our conclusion is: this
conservative author and his oeuvre in the present age is extremely significant.

KEYWORDS:

administrative law, administrative theory, constitutional law, higher education, Istvan
Egyed, Istvan Egyed Memorial Year
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1. ELETPALYAJA ES MUVEI

Egyed professzor sziiletésének 130., és halalanak 50. évforduldjardl nemrég emlékezett
meg a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, meghirdetve 2016-ban az Egyed Istvan Emlékévet.
Ennek keretében ez a tanulmany mintegy képet kivan nydjtani arrdl, hogy jelenleg mit
tudunk Egyed Istvan munkdssagardl. Az emlékév eseményei (konferenciak, megemléke-
zések) eredményei mar ismertek.

Egyed Istvan 1886. julius 11-én sziiletett, és 1966. julius 14-én hunyt el.? Egyetemi
tandr, kozigazgatdsi jogi és alkotmdnyjogi munkassiga tette nevét jelentéssé. Edesapja
id. Egyed Istvan keriileti rendérkapitany, édesanyja Btizay Erna. Testvére Lokay Ferencné
Egyed Erna’ (muvésznevén: L. Egyed Erna) (1884-?)* grafikusmiivész.” Az ifji Istvén,
a késébbi professzor egyetemi képzését a Budapesti Tudomanyegyetemen nyerte el,®
1908-ban jogtudomanyi doktoratust, majd egy esztendé multan dllamtudomanyi doktori
oklevelet is szerzett.” Allamtudomdnyi doktoratuséat sub auspiciis regis,® azaz kiralyi ki-
tintetéssel szerezte. A kor szokasai szerint kiilfoldi tanulmanyutat (peregrinatio acade-

s

mica) is tett 1911 és 1912 kozott,” a hosszasabb tudasbévité kutatéut német nyelvteriiletre
iranyult.”

A kevés szamt modern életrajzi feldolgozas koziil a sziiletési id6 és a halalozas idépontjanak kérdését tisztazza:

PaTYI Andras: Heti gondolat: Egyed Istvdn, NKE, Budapest, 2015, 1. Forras: www.uni-nke.hu/hirek/2015/01/26/

heti-gondolat-egyed-istvan (A letoltés datuma: 2016. 04. 01.).

Az édesapa adataira, édesanyja és ndtestvére nevére: KozAk Péter: Névpont — Egyed Istvin, 2013, 1. Forras:

http://nevpont.hu/view/10235 (A let6ltés datuma: 2016. 04. 01.).

A korabbi forrasok tévesen emlitenek 1889-es sziiletési évet. Az 1945-6s valasztoi névjegyzék adata szerint

Egyed Erna ugyanis 1884. augusztus 31-én sziiletett, és ekkoriban tandrnéként miikodott. 1945-ben tehat még

életben volt. A korabeli valasztdi névjegyzék adatai: Vilasztoi névjegyzék. Forras: http://archives.hungaricana.

hu/hu/archontologia/46222/2query=LTAR%3DBFL (A let6ltés datuma: 2016. 04. 01.).

> Lokay Ferencné Egyed Erna (L. Egyed Erna) egy miicsarnokbeli csoportos kiallitdsara lasd az aldbbi katalogust:
Oszi kidllitas. Budapest, Miicsarnok. 1926. okt.- nov. Az 1926. évi 8szi kiallitas tirgymutatéja a Képzémiivé-
szek Uj Tarsasdga, a Padl Laszl6 Tarsasag, a Szovetség Miivésztarsasag, valamint néhai Kémendi Jend, L. Egyed
Erna, és Makoldy Jozsef csoportos illetve emlékkidllitdsaval, Orszigos Magyar Képzémiivészeti Tarsulat — Bu-
dapesti Hirlap Nyomda, Budapest, 1926, 56.

¢ Szerk. KENYERES Agnes: Magyar életrajzi lexikon I. A-K, Akadémiai Kiad6, Budapest, 1967, 414.

Paryr: i m., 1.

8 Ki kicsoda? Kortdrsak lexikona, Béta Irodalmi Rt. - Viktoria Nyomda, Budapest, 1937, 133. Forras: http://docpla-

yer.hu/1419907-Eber-131-ecsedi-jogi-es-kozgazdasagi-ismeretei-gyorsan.html (A letoltés datuma: 2016. 04. 01.).

LOVETED Istvan: Egyed Istvan (1886-1966). In: szerk. LORINCZ Lajos — LOVETEI Istvan — SzaMEL Katalin:

A magyar kizigazgatds-tudomdny klasszikusai 1874-1947, Kozgazgdasagi és Jogi Konyvkiadd, Budapest, 1988,

187.

E tényt kimutatja: PATYL: i. m., 1. Egy két évtizeddel korabbi, azonos célorszagba tortént jogtudosi peregrina-

lashoz lasd Soml6 Bodog (Felix von Somlo) esetében: SCHWEITZER Gabor — HALASZ Ivan: Peregrinaci6 Ger-

manidban. Somlé Bédog a lipcsei és a hallei egyetemen (1896-1897), Jogtudomdnyi Kozlony, 2010/6, 286-292.,

valamint SCHWEITZER Gabor — HALAsz Ivan: Peregrination in Germany. B6dog Somlé at the Universities of

Leipizig and Heidelberg (1896-1897), Acta Juridica Hungarica, 2010/2, 109-121. A kozigazgatasi jogtuddsok

peregrinacidira: Kor Gyula: A kozigazgatds-tudomdnyi nézetek fejlodése. Kiilfoldi hatdsok a magyar kizigazga-

tdsi jog és kozigazgatdstan miivelésében a kameralisztika idészakdtol a Magyary-iskola kordig, NKE, Budapest,

2014, 28.,37., 39., 56., 339-340., 345-346., 349. és az egyes relevans életrajzi adatoknal.
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A jogi doktoratus utan kovetkezé évben igazsagiigyi szolgdlatba lépett:" birdsagi jog-
gyakornok (1908-1911), késébb torvényszéki jegyz6 (1912-1913), majd kuriai tanacs-
jegyz6 (1913-1914) volt Budapesten (ez utdbbi két pozicié nagy elismerést jelentett mar
kora ifjusagaban), ezt kovetden birdi vizsgat tett, és kinevezték albirénak. Biréi palydja
egyenes ivet mutat a tovabbiakban is, el6szor a torvényszéken birdskodott (1915-1923),
majd itélétablai bird volt (1923-1933)."> Mindemellett 33 évesen, krisztusi korban, a vész-
terhes 1919-t6l induléan 8 esztenddn at, az 1927-es évvel bezardlag az Igazsagiigyi Minisz-
térium Torvény-el6készitési Osztalyan szamos jelent6s kozjogi torvényjavaslat eléadoja.
Neki koszonhet6, és egyben szakel6adoi palydja csucspontjait jelenti: az alkotmanyossag
helyreallitasardl szol6 torvény (1920);" a valasztasi biraskodas reformjardl szol torvény
(1925); valamint a fels6hazi reformrol sz6l6 torvény (1926)" is. Részt vett a trianoni béke-
diktatumot (1920. junius 4.) 1étrehoz6 targyaldsok el6készitésében.'s

Tudomdnyos palydjat illetden sziikséges megjegyezni, hogy mar hallgatokoraban
tobb palyadijat is elnyert. E korben irt a varmegyei onkormanyzat bir6i védelmérol
sz016 1907. évi LX. torvénycikkrol.” A virilizmusrdl sz6l6 1906-os értekezésével, amely
A delegicié pénziigyi hatdskore' cimet viselte, harom éven at 6sztondijat biztositott sza-
mara.”” 1922-ben a Budapesti Tudomdnyegyetemen onkormanyzati igazgatasi targy-
korbdl szerzett egyetemi magantandri képesitést. Ugyanitt 1922 és 1927 kozott az ipari
kozigazgatasi jog megbizott el6addja (e targykorben két kiilonbozé kiadasban gyakor-
latilag két, egymastol jelentsen kiillonb6z6 monografiat tett kozzé 1925-ben és 1948-
ban). 1927 és 1928 kozott nyilvanos rendkiviili tanar a Budapesti Tudomanyegyetemen;
majd 1928 és 1935 kozott nyilvanos rendes tanar ugyanezen universitas falai kozott. 1935
és 1948 kozott a Jozsef Nador Miszaki és Gazdasagtudomanyi Egyetem Kozgazdasag-tu-
domanyi Karan a kozigazgatasi jog nyilvanos rendes tanara. A Kozgazdasag-tudomanyi
Kar dékani tisztét két alkalommal is viselhette: el8szor 1938 és 1939, majd 1947 és 1948
kozott is.?

Szamos tudomdanyos tarsasag és egyesiilet vezetdje volt. Tisztséget viselt az Orszagos
Gyakorlati Kozigazgatasi Vizsgabizottsagban és a Statisztikai Vizsgabizottsagban.”

KENYERES: i. m., 414., hasonl6an: LOVETEL: i. m., 187.

A birdi életat egyes dllomasainak (és évszamainak) tisztazasahoz: PATYI: i. m., 1.; KozAk: i. m., 1.

1920. évi I. torvénycikk az alkotmanyossag helyreallitisarol és az allami féhatalom gyakorldsanak ideiglenes
rendezésérél.

1925. évi XXVI. torvénycikk az orszaggytilési képviselok valasztasarol.

1926. évi XXII. torvénycikk az Orszaggytilés fels6hazarol.

Az Igazsagiigyi Minisztérium Torvény-el6készitési Osztalyan toltott kodifikacids tevékenység emlitése:
KENYERES: i. m., 414., valamint: LOVETEL i. m., 187. Részletesebb elemzés: Paryr: i. m., 1.

1907. évi LX. torvénycikk a magyar kiralyi Kozigazgatasi Birdsag hataskorének kiterjesztésérol.

Delegacid, azaz Kozostigyi Bizottsag a dualizmusban.

' A hallgatéi dolgozatokkal kapcsolatos adatok PAaTyr: i. m., 1., valamint KozAx: i. m., 1., illetve SoLTESZ Istvan: Bib-
liogrdfia az alkotmdnyrdl, az dllamrél, az Orszdggytilésrél, a kozponti dllami szervekr6l és a vdlasztdsi rendszerekrol
1000-2014, Orszaggy(ilési Konyvtar, Budapest, 2015, 349. alapjan voltak tisztazhatok.

Tudomanyos decorumaira csak jelzésszertien utal: KENYERES: i. m., 414., valamint: LOVETEL i. m., 187. Részle-
tes adatok: PATYI: i. m., 1., valamint KozAk: i. m., 1.

*' KENYERES: i. m., 414.
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A Szent Istvan Akadémia rendes tagja volt (1937), majd annak elnokévé valasztottak (1947-
1952), ez utdbbi idéponttdl a Szent Istvan Tarsulat elndke is volt. Emellett a Magyar Jogasz-
egylet titkara is kozel negyedszazadon at (1921-1944).* A neves romai katolikus szervezet,
az Actio Catholica Orszagos Elnokségének tagja. A Magyar Csaladvédelmi Szovetség Csa-
ladjogi Szakosztalyanak elnoke. A hdgai Institut intermédiaire internationale is levelezd
tagjava valasztotta.”

Gazdag irathagyatéka az MTA Kézirattaraban,* valamint a Budapesti Corvinus Egye-
temen, illet6leg a Budapesti Muszaki Egyetemen talalhato.

Egyed Istvan munkassdga igen szertedgazd. Miiveinek korabban nem volt teljes biblio-
grafidja. Ennek Osszegyujtésére magam tettem kisérletet,” de a teljes életm regisztralasa
az emlékév alatt, és azon tul is folytatodik: felbukkanhatnak eddig nem ismert munkak
(ez a tétel szdmos hazai kozjogdszunkra igaz egyébként). Attekintve e teljesnek szant, de
nyilvan jelen allapotaban még csonka bibliografiat, a kovetkezd kép all el6ttiink tematika
és szamszerliségek, valamint Egyed munkassdganak publikacios jellegzetességeit illetGen.
Monografidit véve alapul, érzékelhet6 egy erds alkotmanyjogi (kdzjogi) vonal.® Ezt egé-
sziti ki egy, a parlamenti jog korében sziiletett kotete.”” Az életmt masik erés iranyvonala
a kozigazgatasi jog. Ezen belill is megtalalhatéak 4dltalanosabb jellegti kozigazgatasi jogi
tankonyvek;* kézszolgalati jogi;* helyi énkormanyzati jogi;*® valamint a szakigazgatasok
korébdl az iparigazgatasi (iparjogi) munkak.” Jelen ismereteink szerint Egyed Istvannak
tobb mint 200 publikacidja ismert, ebbdl 11 monografikus mi 13 kiaddsban jelent meg.
A képet szinesiti 47 killonlenyomat, 19 konyvfejezet és tanulmény, 102 folydiratcikk,
4 nekroldg és megemlékezés, tovabba 15 recenzi6. A nem monografikus publikaciok téma-
kore szerteagazo: kozszolgalati jog, helyi onkormdanyzati jog, térvényhatdsagi jog, jarasi
jog, kozigazgatasi képzés, kozigazgatasi reform, kozigazgatasi biraskodas és gyakorlat,
hataskori biraskodas és gyakorlat, iparjog, jogalkotas, parlamentarizmus, valasztdjog,
nemzetiségi kérdés és kisebbségi jog, szabalyrendeletek, allamf6, hadiigy, bulgarisztika,

2 Emlitése: KENYERES: i. m., 414., PATYL: i. m., 1. A részletes adatokra: KozAx: i. m., 1.

»  KozAk:i.m., 1.

PaTyrL: i m., 1.

Kot Gyula: Egyed Istvén élete és munkdi, Allamtudoményi Mithelytanulmanyok, 2016/12, 12.

EGYED Istvan: Kozjogi alapismeretek, Egyetemi Nyomda — Fejér Varmegye K6zonsége, Budapest, 1927, XIIL,
(1), 239., (1), 13 t. EGYED Istvan: A mai kizjogi berendezéseink, Franklin, Budapest, 1923, 64.; EGYED Istvan:
Mai kozjogi berendezések, Franklin, Budapest, 1926, 91. EGYED Istvan: Kozjogi alapismeretek, Grill, Budapest,
1937, VL, (2), 183., (1), 1 t.; EGYED Istvan: A mi alkotmdnyunk, Magyar Szemle Tarsasag, Budapest, 1943, 373.,
(3).

EGYED Istvan: Orszdggyiilési dsszeférhetetlenség, Magyar Jogaszegylet, Budapest, 1937, 344.

EGYED Istvan: A magyar kozigazgatdsi jog alaptanai, Szent Istvan Tarsulat, Budapest, 1947, 198., (1).

EGYED Istvan: A kizigazgatdsi tisztviselok képzése és képesitése, Papai Nyomda, Budapest, 1936, 125.

EGYED Istvan: Virmegyei énkormdnyzat, Eggenberger, Budapest, 1929, 468.; EGYED Istvan: Budapest nkor-
mdnyzata, Székesfévarosi Hazinyomda, Budapest, 1936, 111. (1 t.).

EGYED Istvan: Iparjog, Franklin, Budapest, 1925, 286.; EGYED Istvan: Iparjog, Egyetemi Nyomda, Budapest,
1948, 282.
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ruszinoldgia.** Nagyobb szamban jelentek meg angol,” francia,* német,* valamint olasz
nyelvi* publikacioi is.

2. VELEMENYEK MUNKASSAGAROL A MASODLAGOS
SZAKIRODALOMBAN

Egyed Istvant ma is a Horthy-korszak egyik vezet6 kozjogaszanak tekintik,” igy volt
ez sajat koraban is, és igy hivatkoztak ra a marxizmus-leninizmus (tudomanyos szocializ-
mus) ,,ideoldgiai magassagaibdl” biralok is.*

Szamel Lajos el6szor 1974-ben, majd 1977-ben megjelent, a hazai kozigazgatas-tudo-
manyt értékelé munkdjaban elsésorban Egyed Istvan A magyar kozigazgatdsi jog alaptanai

3 EcYED Istvan: Kdrpdtaljai autonémia (dosszié), kézirat, s. 1, s. n., 1939-1940. Ez az anyag az MTA Kézirattara-
ban talalhaté, az autonémiaval kapcsolatos torvényjavaslat elkészitSje Egyed volt. Az 6 munkdja alapjan alli-
totta Gssze Vasas Géza a ruszin autonémiarol sz6l6 munkait. Erre lasd: PaTyr: i. m., 3.

¥ EcYED Istvan: The modern corporative system and the Hungarian Constitution, Hungarian Quarterly, 1936/1.

**  EGYED Istvdn: La constitution hongroise aprés la guerre mondiale, Budapest, La Nouvelle Revue de Hongrie.

1933/1. EGYED Istvan: Iéquilibre du pouvoir législatif et de pouvoir exécutif en Hongrie, La Nouvelle Revue de

Hongrie, 1937.; EGYED Istvan: La politique hongroise des nationalités, Société de la Nouvelle Revue de Hongrie,

1943/2.; EGYED Istvén: Apponyi et le droit public. In: A la mémoire du Comte Albert Apponyi. Son role dans

la politique internationale ses vovages en Amérique, Société la Nouvelle Revue de Hongrie — Athenaeum, Buda-

pest, 1943, 21-38.

EGYED Istvan: Die heutigen staatsrechtlichen Einrichtungen Ungarns, (Klny. az Ungarischen Jahrbiicherbdl),

Vereinigte Wissentscaftliche Verleger, Berlin, 1923, 220-234.; EGYED Istvan: Ungarisches Staatsangehirigke-

itsgesetz, (Klny. a Zeitschrift fiir Ostrecht 495-506.), Heyman, Berlin, 1930, 12.; EGYED Istvan: Das ungarische

Komitat, Gruyter, Berlin-Leipzig, 1930, 11., (1).; EGYED Istvan: Die ungarische Staatsbiirgerschaft, Zeitschrift

der Akademie fiir deutsches Recht, 1936/1.; EGYED Istvan: Das Staatsangehorigkeitsrecht des Konigreichs Ungarn,

(Klny.), S. n., Budapest, 1937, 31.

EGYED Istvan: La constituzione dell' Ungheria dopo la guerre mondiale, Instituto Editrice Scientifico, Milano,

1929, 26.; EGYED Istvan: I ,,comitato” ungherese, Annuario di Diritto Comparato e Instituto di Studi Legislati-

vi, (KIny.), S. n., Roma, 1930, 13., (3).

»[...] a korabeli vezet6 alkotmanyjogaszok (Tomcsanyi, Molnar, Egyed).” JaAkaB Andras: A magyar alkotmany-

jog-tudomany torténete és jelenlegi helyzete. In: szerk. JaAkaB Andras - MENYHARD Attila: A jog tudomdnya.

Tudomdnytorténeti és tudomdnyelméleti irdsok, gyakorlati tandcsokkal, HVG-Orac, Budapest, 2015, 166., 45.

labjegyzet.

3 (Vilaghy Miklés, az ELTE AJK dékdnja) Ttlzdsnak tartja azt, hogy Mo6r a Horthy-rendszer hivatalos jogtu-
ddsa lenne, mert a hivatalos jogtuddsok Egyed, Tomcsanyi, Illés stb. voltak” ,,(Halasz Pal, a Pécsi Tudomany-
egyetem Allam- és Jogelmélet Tanszékének vezetdje) Egyed Virmegyei kizigazgatds c. kdnyvében foglalkozik
a szovjetekkel is. Munkdjanak ez a része a budapesti torvényszék elnoke szamdra a népbiztosi per anyagihoz
készitett feljegyzés, melynek kézirata a Munkdsmozgalmi Intézetben talalhatd. Azt hiszem, nem pusztan ar-
rél volt sz6, hogy a tudomédnyos munka a tételes jog anyaganak targyalasaval toltott be szolgalati szerepet, ha-
nem arrdl is, hogy nem egy ilyen kozvetlen politikai jellegii aldtamasztas is tortént” VARGA Csaba: A Horthy fa-
sizmus dllam- és jogbélcselete. Az ELTE AJK tandcsiilésén 1955. janudr 29-én rendezett vita Szabé Imre késziilg
konyvének [A burzsod dllam- és jogbolcselet Magyarorszagon] IX. fejezetérdl, é. n. Forras: http://jesz.ajk.elte.hu/
vargal9.html (A letoltés ddtuma: 2016. 04. 01.).

A jegyzékonyvi szovegben rogzitett dllaspont nyilvanvaloan feleldsség-haritas Vilaghy részérdl, nevezetesen,
hogy ,hivatalos jogtudds” csak kozjogdasz lehet (jogelmélet-tudds és maganjogdsz természetesen még véletle-
niil sem). Ez az érv a rendszervaltas korili vitdkban is megjelent (nem feltétleniil nyilvanos elemként).
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cimi 1947-es kotetét elemzi. Szerinte Egyed inkabb kozjogasz (alkotmanyjogasz) volt, mint
kozigazgatdsi jogasz, bar kozjogi témaju nagyobb lélegzetti munkai mellett 6nkormany-
zati jogi monografidit is emliti.* Nyilvan emellett foglalkozott a koztisztvisel6k képzésével
és képesitésével, és iparjoggal (iparigazgatassal) is. Nézetem szerint nagyjabdl azonos mér-
tékben foglalkozott a monografidk szintjén alkotmdnyjogi, valamint kozigazgatasi jogi,
és kisebb mértékben egyéb jogi kérdésekkel. Szamitasaim szerint konyvfejezetek, tanulma-
nyok, folyéiratcikkek szintjén mintegy 75 kozigazgatasi jogi, 30 alkotmanyjogi és 75 egyéb
jogi (f6ként parlamenti jogi, kisebbségi jogi, és vélasztojogi) kozleménye ismert. Igy elsé-
sorban Egyed kozigazgatasi jogasz, bar erés az alkotmanyjogi és egyéb jogi munkassiga
is. Szamel alapvetéen pozitivan tekint kutatdi attitiidjére,*® bar a mtivet csak vazlatosnak
tekinti.*'

Csizmadia Andor magyar kozigazgatas fejlédését vizsgalé miive ugyan kevésbé fog-
lalkozik a kozigazgatas tudomanyos kutatasaval,” de a kis szdmu ismertetett és érté-
kelt életmu kozott is kiemelkedd terjedelemben foglalkozik Egyed Istvannal, akit olyan
konzervativ szerzének tart, aki nagy igazsagiigyi (kozigazgatasi jogi torvényel6készitési)
tapasztalatai mellett predesztinalva volt arra, hogy a legkonzervativabb magyar kozigaz-
gatasi intézmény, a virmegye monografusa legyen, és a két vilaghabora kozott e témakor
egyik legszorgalmasabb szakértdje volt, akarcsak a kozigazgatasi képzés-tovabbképzés
témakornek is.*?

A Lovétei Istvan dltal jegyzett valogatas kihagyta a vairmegye monografia valamely feje-
zete kozzétételének lehet6ségét, mivel Ereky monografidjat ehhez képest fontosabbnak,
gazdagabbnak érzi. Egyed 1947-es tankonyvét ,meglehetésen vazlatszertinek” tartja Sza-
melhoz hasonldan.*

¥ SzaMEL Lajos: A magyar kozigazgatds-tudomdny, Kozgazdasagi- és Jogi Konyvkiado, Budapest, 1977, 100.

0 tehdt mint kutaté tudds, nem vehetd egy kalap ald Ladikkal és Eszlaryval, akik kozigazgatasi jogi irodalmat
miveltek gy, ahogy azt mér jellemeztiik. ’A magyar kozigazgatasi jog alaptanai’ is azt tanusitja, hogy Egyed ta-
nulményozta és fel is dolgozta a kozigazgatas-tudomany hazai és kiilfoldi irodalmat, s torekedett az Gsszes fon-
tosabb irdnyzatokbol kiemelni azt, amit munkdja rendeltetése szerint leginkabb sziikségesnek vélt” SzaMEL:
i. m., 101.

»Mindezt azonban egységes rendszerbe foglalnia mar csak azért sem sikeriilhetett, mert a tankonyv kis ter-
jedelme kizarta, hogy rendszeres feldolgozast adhasson benne a kozigazgatasi jog, a kozigazgatasi politika
és a kdzigazgatas-tudomany (Magyary éltal feltart) lényeges kérdéseirdl. Igy a kényv inkdbb csak a kozigazga-
tas-tudomany vazlata lett, mintsem a kozigazgatas joganak alaptana.” Uo.

CsizmaDpIia Andor: A kézigazgatas-tudomanyok a magyar felséfoku oktatasban. In: Csizmapia Andor: A ma-
gyar kozigazgatds fejlodése a XVIII. szdzadtdl a tandcsrendszer létrejottéig, Akadémiai Kiado, Budapest, 1976,
11-20.

»Egyed Istvan mintegy két évtizedet toltott igazsagligyi szolgalatban, s az igazsagligyi minisztérium torvény-
elékészitd osztilyan (a Tandcskoztarsasdg alatt is) killonosen a kozigazgatasi vonatkozdst torvényjavaslatok-
kal foglalkozott. Konzervativ beallitottsaga szinte predesztinalta, hogy a legkonzervativabb magyar kozigaz-
gatasi intézmény, a varmegye monografusa legyen, s e munkdja biztositotta szimara a magantanari habilitaci-
6t, majd a tanszéket. A két vilaghaboru kozotti korszakban az 6nkorményzatok védelmének taldn legszorgal-
masabb tollforgatdja, aki Budapest 6nkormanyzatardl is 6néllé munkat jelentetett meg. Végiil sok tanulmanyt
irt a kozigazgatasi képzésrél, melyekben sajat egyetemének képzési rendszerét elétérbe allitotta” CsizmADIA:
i. m., 16.

*“  LOVETEL i. m., 187.
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Tamas Andras a kozigazgatas-elmélettel, valamint a kozigazgatasi jog elméletével fog-
lalkozé 21. szdazadi munkak szerz6i koziil egyediil foglalkozik érdemben Egyed Istvan
személyével.*® Kiemeli, hogy a kozigazgatasi jog tantargyat gyakorlatiasan, alaptansze-
riien foglalta ssze.*® (Sokkal késébb a Lorincz Lajos-i életm(i vonatkozé darabja is ezt
a modszert koveti majd).*” Tamas Andras markans véleményében jelzi, hogy a konyvéhez
kiilénos részt nem iré Egyed alapvet6en kodifikator, és nem teoretikus. Minden mondata
atgondolt, a hatalyos jog szerinti, és amit leir az nem a fantazia sziilotte, vagyis nem filo-
z6fia, hanem tény, és a konyv maga jol érthet6 forras.*

Tény, hogy az Egyed-életmd talan érdemteleniil kevéssé volt elemezve a hazai kozigazga-
tas-elméleti, valamint elmélettorténeti mivekben (kisebb szerz6k esetében a helyzet még
ennél is rosszabb). Véleményem szerint az eddig sziiletett értékelések koziil talan Tamads
Andras diagnoézisa a leginkabb kovetendd.

3. EGYES MUNKAINAK ELEMZESE

Terjedelmi okokbodl csupan két korabban idézett monografiat, A mi alkotmdnyunk (1943),
valamint A kézigazgatdsi jog alaptanai (1947) miiveket elemzem.

A mi alkotmdnyunk talan Egyed alkotmanyjogi fémtivének tekinthetd. A kotettel kapcso-
latban érdekes cimbeli ,,jogfolytonossagi” informacio, hogy egy, a megiraskor (2006) hata-
lyos alkotmany szakaszainak szakemberek altal kozérthetSen irt fejezeteit, illetve laikus
értelmiségiek eszmefuttatdsait 6sszefogé kotet Egyed konyvét élteti tovabb.* Az Egyed-féle
konyv legfontosabb tézisei mar az eldszoban® olvashatdk. A kétetben Egyed nem egy tjabb
magyar kozjogot kivan irni, hanem a jogtételek kimeritd feldolgozasa helyett az alkotmany
szellemiségét, jellegzetes vonasait kivanja feltarni, hiszen az alkotmany ,[...] a magyar
nemzeti lélek hatalmas alkotasa, a nemzeti kultura értékes bizonyitéka”. A kotet tehat nem
annyira ismerteti, mint inkabb jellemzi az alkotmanyt.”* Utal a magyar nemzet hires koz-
jogi érzékére, amelynek az ,ezeréves torvénytar” kotetei ékes bizonyitékai, mint ahogy

Az egyéb kozigazgatas-elméleti tankonyvekben és nagymonografiakban vagy egyaltaldn nincs ra utalas, vagy

csak érintSlegesen. Utdbbira példa: Kor: A kizigazgatds-tudomdnyi nézetek fejlodése..., i. m., 143., 299. Itt
Egyed azért nem szerepelt, mert 1947-es kozigazgatasi jogi tankonyve alapjan az 1945 utani, de még a kommu-
nizmus el6tti néhany konyvvel jellemezhetd korszakba tartozik, melynek elemzése a konyv folytatasaban var-
hato.

TaMAs Andras: A kozigazgatdsi jog elmélete, Szent Istvan Tarsulat, Budapest, 2010, 75.

¥ LORrINCz Lajos: A kozigazgatds alapintézményei, HVG-Orac, Budapest, 2010, 389.

4 TAMAS: i. m., 76.
49

46

Fészerk. TROCSANYI Laszld: A mi alkotmdnyunk. Vélemények és elemzések Magyarorszdg Alkotmdnydrdl,
CompLex Wolters Kluwer, Budapest, 2006, 548.

EGYED: A mi alkotmdnyunk... i. m., 5-8.

>t Uo, 5.
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annak is, hogy mindez nagyon kevés nemzet sajatja.”> ,A mi alkotmdnyunk” cim egyben
arra is utal, hogy az alkotmany az egész nemzet, tehat mindannyiunk kozos kincse.”

A kotet szerkezete nem konnyen attekinthetd, és szamos témat vonultat fel. Két részre
oszthat. Nem egyszertd a két rész tartalmat korvonalazni, mivel a kotet valojdban nem
annyira a tételes jogot titkkr6zi, mint inkabb valamiféle alkotmanykarakterologiat. Az elsé
rész tekinthetd alaptani résznek;>* a masodik rész a kiilonds jogintézményi résznek.” A két
részt illetéen csupan egy-egy témakor mélyebb elemzésére nyilik lehet8ség.

Az els részbdl a jogallamisag témakorét®® elemzem. Itt a jogallam egy nagyon vildgos
jellemzésével talalkozunk: ,A jogallam elnevezést az olyan allamra lehet alkalmazni,
amelyben a jog uralkodik. Tehat nem az allamf6, az egyes osztalyok vagy hatdsagok
onkénye vagy szeszélye iranyitja az allam és kozegei magatartasat, hanem kizarélag a tor-
vényekben és mds torvényes jogszabalyokban kifejezett allamakarat. A jogszabaly az a zsi-
nérmérték, amelyhez minden cselekvést mérnek, és amelynek érvényesiilését feltétleniil
biztositjak. A jogallamban az egyesek jogai pontosan meg vannak allapitva, a hato-
sdgok hatdskore vilagosan el van hatarolva. A jogallam tehat ellentéte a rendérallamnak
és az dllam fejl6désének magasabb fokat képviseli. Az utobbi idében gyakran hallani a fel-
fogast, mintha a jogallam kifejezés egy mult korszakra lenne jellemz8, s ma olyan 4j kor
kiiszobén allunk, amelyben csak a siker lehet az irdnyado, s a sikernek sem jogszabalyok,
sem szerzett jogok nem lehetnek akaddlyai.”” A kiindulasi tételek és a diagnozis igen figye-
lemreméltd. Nyilvan persze hozza kell tenntink, hogy az uralkodé jog (azaz a jogallam jogat
kitevd jogszabdlytomeg) nem alapulhat a jogegyenléség megsértésén, vagy mas megenged-
hetetlen kiilonbségtételen, illetve az ilyesféle gyakorlat nyilvan jogszabalyi felhatalmazas

2 Vo, 6.

% Uo., 7.

A témakorok: A magyar fold (9-15.); A magyar nemzet (16-23.); A magyarsag politikai jelleme (24-30.); Ma-
gyar allam és magyar alkotmany (31-40.); A magyar alkotmany torténeti alkotmany. Jogfolytonossag (41-50.);
A magyar alkotmany forrasai (52-59.); Szent Istvan dllamalkotdsa (60-71.); A magyar alkotmdny fejlédése
(72-81.); A Szent Korona-tan (82-88.); Az 1848. évi torvények (89-95.); A mai kozjogi helyzet (96-104.);
Az allami fiiggetlenség és nemzetkozi jogalanyisag: Az Ausztriahoz val6 kapcsolat (105-115.); A teriileti épség
és egység (116-123.); A magyar allampolgarsag (124-133.); A rendiség a magyar alkotmdanyban (134-143.);
Allampolgéri jogegyenléség. Nemzetiségi szabadsig (144-152.); A magyar allam keresztény jellege: Vallassza-
badsag (153-163.); Szabadsag, alkotmanyossag (164-174.); Sajtészabadsag (175-184.); A magyar éllam jogal-
lam (184-195.).

% A magyar allam kiralysag (196-206.); A magyar kiraly hataskore (207-217.); A kirdly helyettesitése: A na-
dori intézmény (218-226.); A kormanyzo6i intézmény (227-237.); Orszaggytlési rendszer /parlamentariz-
mus/ (238-249.); Az Orszaggy(ilés szerkezete; kéttablas rendszer (250-255.); Orszaggy(ilési vélasztojog (256
263.); Képviselovalasztasi eljaras és biraskodas (264-272.); Az orszaggyilés fels6haza (273-283.); Mentelmi
jog és Osszeférhetetlenség (284-298.); Az orszaggyilés hataskore (299-309.); Végrehajté hatalom: Minisztéri-
um (310-319.); A térvényhozé hatalom és a végrehajté hatalom egyenstlya (320-332.); Onkorményzat. Var-
megye (333-342.); Honvédelem (343-353.); A magyar alkotmany helye az alkotményok rendszerében (354-
365.); Jegyzetek (366-373.).

% EGYED: A mi alkotmdnyunk... i. m., 184-195.

7 Uo., 184.
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nemlétében is tilos.”® A jogallam multbéli jellegét és a siker dsszekapcsolasat vonatkoztat-
hatjuk a Magyary-Szontagh-Egyed vitara is (arra torténd reflektalasképpen), bar e disputa
ismertetése egy kisebb monografiat igényelne,” itt elég azt leszogezni, hogy a vita részt-
vevéi részben nem ugyanazt a nyelvet beszélték, részben pedig kolcsondsen félre is értették
a kiillonbo6z6 érveléseket (és egymast).

A masodik részbdl a magyar alkotmany helye az alkotmanyok rendszerében® targy-
korét vizsgaljuk. Egyed kiinduldsa Conrad Bornhak egy 1935-ben megjelent Genealogie
der Verfassungen cimili tanulmanya, amely az alkotmanyoknak gy adja ,leszdrmazds-
tanat”, hogy abba az angol és a magyar torténeti alkotmany nem illeszthet6 be. Ugyan-
ekkor Egyed Bornhak 6t6s csoportositasat nem tartja teljesen elvetendének. Ennek alapjan
létezik az USA alkotmény (1787) rendszere; a francia alkotmany (1791) ,iskoldja”; a két
Ujabb francia alkotmdny rendszerét (1814, 1830), illetve a belga alkotmany (1831) cso-
portjat. Bornhak tehat szamos alkotmdnyt kot ezen csoportokhoz, amelyek egyik vagy
masik alapalkotmdany-tipusbdl szarmaztathatok.® Ugyanakkor az elsé vilaghaboru utan
szamos orszag kapott 4j (nyilvan kartalis) alkotmanyt: Németorszag (1919); Finnorszag
(1919); Ausztria (1920); Csehszlovakia (1920); Esztorszég (1920); Izland (1920); Jugoszlavia
(1921); Lengyelorszag (1921); Trorszag (1922); Lettorszdg (1922); Litvénia (1922); Romania
(1923); Oroszorszag (1924); Torokorszag (1924); Albania (1925); Gorogorszag (1927), igy
Eurdpa orszagainak fele mintegy 10 esztendd alatt lecserélte alkotmanyait. Ezek az alkot-
manyok a vilaghaboru el6tt is fennall6 liberalis-demokratikus eszméket, az emberi jogok
rendszerének és az altalanos vélasztdjognak a kiépitését hangsulyozzak, és dltalaban koz-
tarsasagi allamformat vezetnek be. Azonban az 1919-ben indult alkotmanyozasi hullimot
egy uj alkotmdnyozasi hulldim kévette 1928-t6l, mégpedig Mussolini olasz fasiszta alkot-
manyanak, majd Hitler 1933-as nemzetiszocialista alkotmanyanak hatdsara. (Az olaszt
kovette az 1928-as litvan alkotmany.) Emlithet6 a portugal alkotmany (1933); az észt alkot-
manynovella (1933); az osztrak (1934) és alengyel alkotmany (1935). 1943-ban folyamatban
volt a finn, a horvat, roman és a spanyol alkotmdny totalitarius mintara torténé atalaki-
tasa.® A demokratikus alkotmanyok gyakran csak részletekben térnek el egymadstol, mig
a totalitarius alkotmanyok tobbféle jellegzetességet mutatnak Egyed szerint. A liberalis
és demokratikus alkotmanyok (és dllamok) olyan engedékenyek voltak, hogy mégaz allam-
ellenes cselekményekre késziilokkel, az allam belsd ellenségeivel is elfelejtettek leszamolni.
(A szovjet alkotmanyt is ide soroltdk egyes tajékozatlanabb kiilfoldi szerz6k!) Ugyanekkor

% Ehhez adalékként: SCHWEITZER Gabor: Az alkotmanyjog-tudomany képviselinek reflexidi az un. zsid6torvé-
nyekre 1938 és 1943 kozott, Allam- és Jogtudomany, 2014/4, 77-96.

A vita vazlatos ismertetésére: JAKAB Andrés: A kozigazgatdsi jog tudomdnya és oktatdsa Magyarorszdgon. In:
szerk. JAKAB Andras — MENYHARD Attila: A jog tudomdnya. Tudomdnytirténeti és tudomdnyelméleti irdsok,
gyakorlati tandcsokkal, HVG-Orac, Budapest, 2015, 200-201.

®  MAGYARY Zoltan: Két korszak mezsgyéjén: jogallam - a cselekvd allam, Bdnydszati- és Kohdszati Lapok,
1939/3, 109-110. (Magyary Zoltan Mérnokpolitikai Tarsasagban megtartott eléadasanak kivonata.)

' EGYED: A mi alkotmdnyunk... i. m., 354-365.

¢ Uo., 354-355.

% Uo., 356-358.
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e kettds felosztas ellenében ramutat, hogy voltak olyan allamok, amelyek ragaszkodtak régi
alkotmanyukhoz (Anglia, Finnorszag, Svajc, Svédorszag). A szerzé6 nem mondja ki vila-
gosan, de ebben a tekintetben Magyarorszag ezekhez az dllamokhoz all kozelebb. Egyed
ehelyett jobban hangsulyozza a magyar torténeti alkotmany 6nallé jegyeit (természetesen
van helye negyedik kategéridanak is). Kiemeli, hogy ,,benniinket egész multunk az abszo-
lutizmus elleni kiizdelemre kotelez” és ,,a magyar gondolkodastol a diktatira mindig is
idegen volt”. Idegen téliink az 6nallé gondolkodast és kritikat megsemmisiteni torekvé
rendszer. Az egypartnak, mozgalomnak (Bewegung) az allamszervezetbe torténd beépi-
tését ellenzi, ,mert ez a kommunizmus bizalmi rendszerét kelti életre”, és megsziinteti
a kozigazgatas partatlansaganak nagy erkolcsi értékét. Azaz a magyarsag nem kovetheti
mas népek szellemi mozgalmait (fasizmus, ndcizmus). Ugyan az alkotmanyossag tisztelete
sok orszagban csorbult, a jog eszméje elhomalyosult, de nekiink nagy erkélcsi értékiinkbdl,
a magyar alkotmanyossag eszméibél kell taplalkoznunk.**

A kozigazgatdsi jog alaptanai cimt mi egyfajta harom elemd hidnyzé lancszemsorozat
egyik tagja, amely a gyakorlatilag 1842, Zsoldos Igndc fellépése dta megszakitatlan, és fej-
16d6 magyar kozigazgatasijogi tudomanymdvelés, és az Gj korszakot jelent allamigazgatasi
jogias korszak (1949-1989) merdben uj alapokon nyugvéd gondolatisdga kozott helyez-
kedik el az 1945 és 1948-1949 kozotti dtmenetben. A masik két kényvet Csizmadia Andor
és Karcsay Sandor,® valamint Szontagh Vilmos®® nevéhez kéthetjiik. Csizmadia és Karcsay
1946-ban, Egyed 1947-ben, Szontagh 1948-ban megjelené mive a kozigazgatasi jogi dog-
matikai gondolkodas (és egyaltalan a kozigazgatasi jog) utolso fellangolasat jelentették
egy merdben 1), némely dolgokban el6zmény nélkiili, de olykor a régire épitkez6 ideolo-
gikus ,allamigazgatasi jogi korszak” negyven évnyi regnaldsaval (és ezt kovetéen — rész-
beni - tovabbélésével) szemben.

Egyed 1947-es kozigazgatasi tankonyve egyaltaldban nem vazlatos, inkabb tomor
és nagyon veretes szovegl, igen nagy tudomanyos toménységi, még kozigazgatasi szak-
emberek szamara is a legnehezebb szovegek kozott van (nem azért, mert Egyed tul bonyo-
lultan fogalmazott volna, hanem arrol lehet szd, hogy az elméleti melletti mély tételes
jogi tudds kissé sotétebbé tette stilusat a megszokottndl). Jellemz6 e kotetre is a bonyo-
lult, 107 szakaszra tagozddo felosztas, innen csak a nagyobb egységek ismertetésére van
mod. Az igen érdekfeszité alapvetést®” koveti a kozponti kozigazgatds,® majd a helyi igaz-

¢ Uo., 359-363.

% CsizmaDpIA Andor — KarRcsay Sandor: Magyarorszdg kozigazgatdsa, Budapest Székesf6varosi Irodalmi és M-
vészeti Intézet, Budapest, 1946, 182.

SzoNTAGH Vilmos: A kozigazgatdsi jogtudomdny tankonyve, Debreceni Tudoméanyegyetemi Nyomda, Debre-
cen, 1948, 148.

EGYED: A magyar kozigazgatdsi jog alaptanai... i. m., 8-37.

% Uo., 38-73.
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gatds ismertetése,” valamint a kozszolgalat vizsgalata;”® a kozigazgatas eszkozei;” valamint
a kozigazgatasi eljards.”

Itt is csupan két témakor vizsgalatara nyilik mod. Az alaptani részbdl figyelmet érdemel
a kozigazgatas tudomdnyaval foglalkozd pont™ (mivel ezt a jogi tankényvek nem kell6en
vizsgaltak). Maga a felosztds is érdekes. A kozigazgatds tudomanyat kozigazgatdsi jogra
és kozigazgatastanra osztja alapvetSen. A kozigazgatasi jog esetében az anyagi, alaki, szer-
vezési (1) és eljarasi szabalyokat sorolja fel. A kozigazgatastanra olyanként utal, mint amely
a kozcselekvések rugéit és érdemi tartalmat tarja fel, kiemelve a kozigazgatds gazdasagi,
kulturalis, és szocialis jelentdségét. A kozigazgatdstannak a kozigazgatasi jog hatterét,
az életviszonyokat kell megvilagitani, a kozigazgatas feladatait és a megvalositds eszko-
zeit pedig ismertetni. A kozigazgatdstan megalapitéjaként Benthamot nevezi meg,” és leg-
kivalobb képvisel6jének Lorenz von Steint festi le. Kozigazgatasi jellegli tudomanyként
emlékezik meg a kozigazgatas-torténetrdl, a kozigazgatasi statisztikarol, valamint a koz-
igazgatasi politikdrdl. A kozigazgatas-tudomadny szerinte feloszthaté a szakigazgatasi agak
szerint is, a pénziigyi igazgatasi tudomanyt, a szocidlpolitikat, az ipariigyet, a kozlekedés-
tigyet 6nallo, kivalt dgazatoknak tartja. A kozigazgatas-tudomany segédtudomanyaként ir
a bolcseleti - és tarsadalomtudomdnyokrol, ahol féleg az erkolcstan és a lélektan tudoma-
nyat tartja alapvetének. Erdekes, hogy a jogbélcselet és a magénjog 4ltal ,,megihletetten”
a kozigazgatds ,igazi jogtudomannya fejleszt6i” koziil hazankban Erekyt és Tomcsanyit
jeloli meg. A kozigazgatdstan meghonositdja szerinte Concha,”” mig a ,racionalizalasi
irdny”, amely a gazdasagi és technikai szempontokat helyezi el6térbe, Magyary nevéhez
fazddik.

A kozigazgatasi eljards altalanos kérdései korében’™ a kozigazgatasi eljarast a kozigaz-
gatds miikodési modjaként jellemzi, amely tobb kozigazgatasi tény vagy cselekedet (aktus)

®  Uo., 74-163.

7 Uo., 164-177.
1 Uo., 178-182.
72 Uo., 183-198.
7 Uo., 32-34.

Ez nem egészen egyértelmi. Concha valdban ugy festi le Benthamot, mint aki 1832-ben Anarchial Fallacies ci-
mii munkdjaban foglalkozott kozigazgatastani kérdésekkel (éppen azért, mivel Franciaorszagban ez hianyzott,
és a francia kozigazgatas gépszertiségét, és elvont emberi jogi nézeteit tette nevetségessé). Ugyanakkor Német-
orszagban Robert Mohl 1832-es Die Polizeiwissenschaft cimli miive még a kameralisztika talajan allt, de mar
a kozigazgatastannal is foglalkozott (hasonléan Karvasy Agosthoz). Ugyanakkor az olaszoknal ,vegyes irdny-
ban” kozigazgatasi joggal és kozigazgatastannal is foglalkoztak az 1870-es évekig, itt Gian Domenico Romag-
nosi Principi fondamentali di diritto amministrativo cimi kéotete mér 1814-ben megjelent. ConcHA Gy6z6: Po-
litika 11. Kozigazgatdstan, Grill, Budapest, 1905, 230-245.

Concha elsésorban a hazai kozigazgatastani irdny vezéralakjinak tekintendd. A kozigazgatasi jog 1842-es, mii-
vek szintjén torténd megjelenését (Zsoldos Ignac) szinte évre pontosan kovette 1843-ban a kozigazgatastan meg-
jelenése (Karvasy Agoston), amely Kautz Gyula, Griinwald Béla, Kerkapoly Kéroly és Szildgyi Dezsé révén Con-
cha el6tt is folyamatosan mainstream tudomanyos iranyvonal volt Magyarorszagon. (Szellemi el6djeként féként
az 1777-t6] monografikusan is muvelt kozigazgatasi fokusza hazai scientia politica/Polizeiwissenschaft tekint-
het6, ennek egyetemi tantargyi utdda volt a Politika (alkotmdnytan és kozigazgatastan) tantargy egészen 1948-
ig. Tagabb értelemben mar a hazai Polizeiwissenschaft is ratapintott egyes kozigazgatasi jogi problémakra).
EGYED: A magyar kozigazgatdsi jog alaptanai... i. m., 183-184.
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egymasutanja, folyamata. A kozigazgatasi funkcio jellege szerint lehet dont6 jellegti, don-
tést el6készit6 vagy utolag ellendrzd (feliilbirdlo) tevékenység. A kozigazgatas tevékeny-
sége lehet még hatarozo (az allam akaratat megallapito) és foganatosito (végrehajto jellegii)
miitkodés. A kozigazgatasi cselekmények lehetnek hatdsagi aktusok, ahol a kozigazgatasi
szerv az allam nevében impériummal (az dllamhatalmat gyakorolva) 1ép fel; mig a jogtigy-
leti aktus esetében éppen olyan szerzdé fél, mint a maganosok. Mas, amikor két (vagy
tobb) fél all egymassal szemben a kozigazgatasi eljarasban, és mas, amikor egy tgyfél
és a hatdsag adja az eljaras személyi oldalat. Azaz a kozigazgatasi eljaras a mas eljarasokhoz
képest kevéssé egyontetd, igy olyan egységes és részletes perrend, mint a biintetéperben
vagy a polgari perben nem lehetséges. ,Addig is, amig a kozigazgatasi rendtartas szabd-
lyai megallapitast nyernek, a polgari perrendtartds elvei és szabdlyai nyerhetnek kiegészit6
alkalmazast.” A kozigazgatasi per tekintetében jogalkotasunk immar 4j utakat nyitott
e téren a tudomanyos gondolkodas szamara, mind az 6nall6 kozigazgatasi perrendtartas
elfogaddsaval, mind a Kozigazgatasi FelsGbirdsag ujrafelallitasaval.
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Nanasi Laszlo

AZ UGYESZI FUNKCIO A RENDI KORI
MAGYARORSZAGON

The Prosecutorial Function in the Age of Peerage in Hungary

Dr. Néanasi Laszlo {6iigyész, Bacs-Kiskun Megyei Féligyészség, nanasil@mku.hu

Ugyészi tevékenységet végzs személyek évszdzadok ota tevékenykedtek Magyarorszdgon.
Az uralkoddét magdnjogi és biintetdjogi viszonyokban képvisel§ kirdlyi iigyigazgaté (Szent
Korona iigyésze) tisztsége a 13. szdzadban tiint fel, majd a 16. szdzad elejétdl valt véglegessé.
A munkdjat 1774-t6l hivatali appardtusra tdmaszkodva végezte. A magyar alkotmdny alap-
jdnak szamité teriileti 6nkormdnyzatok (varmegyék) jogi képviselete a 17. szdzadtdl alakult
ki, azt a tiszti tigyészek végezték. A kozgyiilés jogi képzettségii személyeket vilasztott a kiz-
jogi, magdnjogi, biintetdjogi, biintetésvégrehajtdsi feladatok elldtdsdira. E munka mellett
iigyvédi tevékenységet is végeztek. A virosokban a 16. szdzad végétdl tiint fel a koziigyek jogi
képviselGje. A foldesurak képviseletét jogi képzettségii uradalmi tigyész latta el 1848-ig, aki
kozremitkodott a magdnjogszolgaltatdst végzd birdsag, az uiriszék munkdjdban. A reform-
korban kisérlet tortént a biintetdeljardsi tigyészi feladatok kodifikdldsdra.

KuLcsszAvAk:
biintetdeljaras, jogi képviselet, kirdlyi tigyigazgato, tiszti tigyész, uradalmi tigyész

The profession of prosecutor was practised in Hungary for centuries. The legal representation
of kings appeared in the 13" century and became permanent from the early 16" century.
The Attorney General (prosecutor of the Holy Crown) represented the monarch in its
private and criminal law affairs, and from 1774, this job was carried out with the support of
a prosecutorial office. The legal representation of the local governments of the county, which
are the fundamental building blocks of the Hungarian constitution, developed from the 17
century, and the county solicitors exercised this duty. The General Assembly elected legally
trained persons for the duties in public, private, criminal, and penal law. Besides operating
in these fields, they also engaged in activities as solicitors. In towns, the position of the legal
counsel of the town began to emerge from the end of the 16" century. Representatives of
landlords (legal counsel) were represented by a lawyer with a legal qualification until 1848,
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who contributed to the work of private courts. In the Reform Era an attempt was made for
the prosecutor to codify the criminal proceedings.

KEYWORDS:

Attorney General, county prosecutor, landlord legal counsel, legal representation, criminal
proceedings
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Magyarorszagon a modern igazsagligyi, azon beliil az tigyészségi szervezet létrehozasa-
ra a kiegyezés utan a polgari allam kiépitése soran kerilt sor. Ezt megel6z6en hazankban
az 1849-61-ben miikodott ausztriai birodalmi szervezet el8tt nem volt allamiigyészség, de
ennek egyes funkci6it mar gyakoroltak meghatarozott személyek.

A tisztséget a szazadokig hasznalt hivatalos latin nyelv a fiscus, fiscalis, procator széval
nevezte. Az ligyész kifejezés 1786-ban bukkant fel prokdtor (iigyvéd) jelentéssel, majd
ajoggal foglalkozok koziil a fiscalist kezdték igy nevezni, mivel a ,,fiskust a prokatortdl meg
kellett killonboztetni, az tigyészt az els6re foglaltak le, a prokator helyébe [...] az tigyvéd”
kerdilt.!

1. A KIRALYI UGYIGAZGATO

Az ugyész funkcidjanak nyomai 1260-ban bukkantak fel az uralkodé kiilonds jegyzo-
jének (speciales notarii) személyében, aki esetenként a kiralyt képviselte jogi - jellemzGen
birtokvisszaszerzési — tigyekben.?

A 14. szdzad végétdl e feladatkor allandosult: az elsd kiralyi tigyek tigyvédjének neve-
zett személy (procurator causarum domini regis) 1388-95 kozott toltotte be tisztét, majd
1399-ben bukkant fel az egyetemes meghatalmazasra utalé kiraly altaldnos tigyvédje
(domini nostri regis procurator generalis) elnevezés. Miikodése nagyrészt a nador birésagan
folyt, akinek feladata volt donteni a kiraly és az alattvalok kozotti perekben.’

Ez a cim 1430-ban ,6felsége tigyeinek igazgatdja és tgyvédjére” (director et procu-
rator causarum Suae Majestatis) véaltozott. Folyamatossa vélt a tisztség betoltése, amely
az uralkodé bizalmat feltételezte. A feladatokat ellatok eseti javadalmazast kaptak. Ekko-
riban alakult ki azon szokas, hogy az ligyigazgatd az uralkodo képviselGjeként a Kiralyi
Tabla szavazati jog nélkiili tagja lett. Ennek okat az adta, hogy a perekben a kiraly érdekeit
szemmel tartva hiitlenség, vagy az uralkodoi jogok sérelmének észlelése esetén azonnal
beavatkozzon. Kivaltsagként nem tartozott képviseleti jogat bizonyitani, koltséget vesztett
per utdn sem fizetett.*

A szazadokra allanddsult Szent Korona tigyésze és a kiralyi tigyek igazgatdja (fiscalis
Sacrae Coronae et director causarum regis) cim 1519-ben jelent meg.”

Az tgyigazgaté az I. Ferdindnd éltal 1528-ban Budan létesitett, majd pozsonyi szék-
helyi Magyar Kamara tagja lett, akinek alapvet§ feladata a kiralyi jovedelmek kezelése
volt. 1567-ben megalakult a Kassan székelé Szepesi Kamara, amelynél az iigyigazgato

SziLy Kalmén: A magyar nyelviijitds szotdra, Hornyanszky Nyomda, Budapest, 1902, 360.

BuzAst Janos: A kirdlyi jogiigyigazgatosdgi levéltdr, Magyar Orszagos Levéltar, Budapest, 1967, 1.

> BONis Gyorgy: A jogtudé értelmiség a Mohdcs el6tti Magyarorszdgon, Akadémiai Kiado, Budapest, 1971, 91.,
131-132.

EckHART Ferenc: Magyar alkotmdny- és jogtorténet, Osiris Kiado, Budapest, 2000, 259., 271., NADASKAY And-
ras: A magyar polgdri térvény, Sarospatak, 1822, 70.

HajNik Imre: A magyar birdsdgi szervezet és perjog az Arpdd- és vegyes-hdzi kirdlyok alatt, Magyar Tudoma-
nyos Akadémia, Budapest, 1899, 183.
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helyetteseként egy aligazgaté mitikodott. Ok a kamaratol kaptak fizetésiiket, teendéiket
utasitasok hataroztak meg.®

A birdsagi szervezet I11. Karoly altali reformja véglegesitette az allami felsébiraskodast.
Az 1723:XXIV-XXVTI. tc.-ek alapjan pesti székhellyel megkezdte miikodését a kéttagozatu
legfels6bb birdsag, a Hétszemélyes, illetve a Kiralyi Tablabdl all6 Curia. A Kiralyi Tablanak
tagja maradt a kiralyi tigyigazgatd, aki altal inditott perek az 1723:XXVI. tc. 1. §-a szerint
ide tartoztak.”

III. Karolyig az tigyigazgatd és helyettese maginosok tigyeit is elvallalhatta, de ezt
akiraly 1720-ban eltiltott mint az alldssal 6ssze nem férét, 1724-ben pedig kimondta, hogy
az ligyigazgato csak egy fizetést hizhat.®

Maria Terézia 1772-es kamarai utasitdsa szerint ,altaldban véve mindennemi jogi
tigyekben a jogiigyi igazgatonak az orszag torvényeivel okadatolt véleménye elézetesen ki-
kérendd és a Felségnek felterjesztend6”. A kirdlyi tigyigazgatd és aligazgatd mellett kincs-
tari tigyészi allasokat szerveztek, akik évi fizetést kaptak. Az 1774-es utasitas alapjan hoztak
létre a Kiralyi Ugyigazgatdsag Hivatalat (Causarum Regalium Directoratus Officium), meg-
hatarozott tigykezeléssel, tigyrenddel. A hivatal hetente tilésezett, ahol a rendeleteket,
az uradalmi és kiralyi tablai tigyvédek jelentéseit, az érkezett iratokat az tigyigazgaté ter-
jesztette eld, majd kibocsatotta az intézkedéseket. A Kiralyi Tabla fontosabb iigyeiben
az ligyigazgat6 személyesen jart el, véleménye nélkiil semmit sem bocsathattak itélet ala.’

A rendi kor végén, 1847-ben az ligyigazgato és helyettese mellett 15 kiralyi iigyvéd tevé-
kenykedett, akik munkdjat segédszemélyzet segitette. Az iigyigazgatdsag orszagos halo-
zatat 32 kincstari tigyész alkotta, akik a kamarai és koronauradalmakban mtikodtek.

A Szent Korona iigyésze és a kirdlyi iigyek igazgatéja cim kifejezte a feladatok kettdsségét.
Hataskorébe tartozott a Szent Korona, a kiraly képviselete, amely soran érkodott ezek jogai
felett: igyészként mint felperes-vadlo szerepelt, ligyigazgatoként pedig a koronajavak jogi
tigyeinek intézdje volt. A szohasznalat fiscus kifejezéssel illette azt a feladatkort, amelyet
az ligyigazgatd személyesitett meg: e sz6 az uralkod¢ allami célokra szant vagyonat jelen-
tette, igy ebb6l fakadodan a fiscalis volt a kiralyi perek gondvisel6je.!

Az ugyigazgatd legfébb feladata a kiralyi jogok, jovedelmek felkutatisa és azoknak
a kincstar javara megszerzése volt. Ennek érdekében ellatta a perképviseletet azon ese-
tekben, amelyekben az anyagilag érdekelve volt mint a magvaszakadt hagyatékok

¢ EcKHART: Magyar alkotmdny... i. m., 202-204., BuzAst: i. m., 1., KRALIK Dani: A kir. kincstar képvisel6je
a perben. In: Emlékkonyv Grosschmid Béni jogtandri mitkodésének harmincadik évforduldjdra, Rényi Nyomda,
Budapest, 1912, 241-242.

7 BOnis Gyorgy - DEGRE Alajos — VARGA Endre: A magyar birdsdgi szervezet és perjog torténete, Magyar Jogasz
Egylet Zala Megyei Szervezete, Zalaegerszeg, 1996, 112. A hivatkozott jogszabalyok és jogi dokumentumok
forrasa: Szerk. Pomoay1 Laszlo: Corpus Juris Hungarici — A torvényekbe zdrt torténelem, CD, 2000. januar 1.
KJK-Kerszov, a mashonnan szarmazok kiilon keriilnek megjelolésre.

8 KRALIK: i. m., 242-243.

®  Uo., 247-251., BuzAsr: i. m., 9-10., 162-211.

' KRALIK: i. m., 251-252.

KAszont Janos: Rovid igazgatds a Nemes Magyar Orszdgnak és hozza tartozé részeknek szokott torvény folydsi-

r6l, Lécse, 1650, 16-17.
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megszerzése, a maganszemélyek kozotti birtokperekben fellelheté kincstari jogok érvé-
nyesitése, az uralkoddi monopodliumok védelme, a kincstari kovetelések, vagyonkiviteli
illetékek behajtasa. Ra tartozott a kincstari és koronauradalmak képviselete a kiilonb6z6
torvényhatdsagi forumokon is, amit az aldrendelt kamarai-uradalmi tigyészi halézaton
keresztiil latott el.'?

Werbdczy Istvan Harmaskéonyve (1. rész 39. cim) szerint a kiraly is perbe idézhet volt
az ligyigazgato dltal. Ennek megfeleléen 6 tette le az uralkodo helyett az eskiit. Az 1723:LI.
tc. kifejezetten kimondta, hogy a kincstari, kamarai javakat érinté perekben az tigyigaz-
gato jar el fel-/alperesi minéségben.

Az ugyigazgatd e vagyoni jogot érvényesité feladatkorébdl fakadt az tigyészi jellegt
tevékenysége: voltak olyan biincselekmények, amelyek az uralkodd személyén keresztiil
az allamot sértették, amelyekért a biindssel szemben haldlbiintetést lehetett kiszabni, el-
kobzott vagyona pedig a Korondra széllt. Ezen tigyekben a Szent Korona ligyésze jart el
felperesként, vizsgaloi és vadloi funkciot betoltve. Hatdskorébe tartoztak a kiradly szemé-
lyét és az allamrendet érint6 biincselekmények, amelyek els6 6sszefoglaldsat az 1462:11. tc.
adta, a hiitlenség esetei kozé sorolva az alkotmany, a kiraly és a Korona elleni tamadasokat,
okirat-, pecsét- és pénzhamisitast. Késdbb a Hirmaskonyv (1. rész 14. cim) szazadokra meg-
hatdrozta a hiitlenségi cselekményeket. Az 1741: XX V1. tc. felségsértés esetén nevesitette is
az ligyigazgat6 vadloi-felperesi jogkorét. Az 1715:L1., az 1723:CXX. és az 1802:XXI. tc.-ek
az uzsorat is olyannak hatdroztak, ami ellen a fiscus 1ép fel, a per soran a tékét és a kamatot
a részére itélte a birdsag.

Az eljarasokban az tigyigazgatd foglalta le a vadlottak javait, majd az itélet utdn végre-
hajtotta az elkobzast. A Helytartdtandcs 1787. évi rendelete az tigyigazgato feladatava tette
a Korona jogainak biztositdsa érdekében azonnali eldzetes nyomozast végezni, a javakat
zar ala, majd birtokba venni."

Az ugyigazgatd ugyészként a rendi kor végén a nadornak volt alarendelve: neki tett
jelentéseket, téle fogadott el utasitasokat. Hiitlenségi, felségsértési, izgatasi, pénzhamisi-
tasi és uzsoraiigyekben az tigyigazgatd folytatta a perel6készitést, amely sordn kihallgata-
sokat, hazkutatasokat, lefoglaldsokat végzett, gondoskodott a vadlottak vagyonanak zar
ald vételérdl. Az tigyigazgatd és a kincstari ligyészi halozat rendészeti megfigyeld szerepet
is ellatott példaul a politikai jellegli sajtoval kapcsolatban. 1804-ben pedig egy kancellariai
rendelet feladatta tette az tigyvédi visszaélések elleni fellépést.™*

BuzAsr: i. m., 1-3., KRALIK: i. m., 241.

Kun Laszl6: A magyar iigyvédség torténete politikai és tdrsadalmi tekintetben, Budapest, 1895, 220.

Szerk. BENDA Kalman: A magyar jakobinusok - Iratok, levelek, naplék [Bibliotheca, Budapest, 1957] cimi
mii kozli Sandor Lipdt nador és Németh Janos kiralyi tigyigazgato levelezését (206-232.), a kivégzések utan
az igyészi jelentést a kirdlyhoz az eljaras tapasztalatairdl (285-287.). PoMPERY Aurél: Kossuth Lajos 1837/39-iki
hiitlenségi perének torténete kapcsolatban Wesselényi Miklos bdré hiitlenségi és az ifjak felségsértési perének torté-
netével [Szent Istvan Tarsulat, Budapest, 1913] munka a kiralyi, nadori, tigyigazgato6i kapcsolatrol és tevékeny-
ségrol kozol adatokat, példaul: 63., 71-74., 80-81., 140., 144-145., 184-185. BuzAst: i. m., 3-4., 63.; Az 1869-ik
évi dpril ho 20-dikdra hirdetett Orszdggyiilés Képvisel6hdzdnak Napléja, XVI. kotet, Pest, 1871, 185.
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Az ligyigazgat6 egyes ligyekben megkereshette meghatarozott feladatok teljesitésére
a torvényhatosagok tiszti igyészeit, de azok nem voltak alarendeltjei. A tiszti igyészek
mukodése miatt az tigyigazgatd a Helytartotanacshoz fordulhatott, amely a torvényhato-
sagok szamara utasitdsokat adhatott.”®

Az orszag harom részre szakadasa utan onallésodott Erdélyben szintén miikodott
a fejedelmek mellett tigyigazgatd (Causarum Fiscalium Director). A tisztségrol el8szor
az 1556 Oszi orszaggytulés rendelkezett, amikor az itélémesterek és tablai tilnokok mel-
lett e poszt megvalasztasat is elGirta. Feladatkorébe az 1557. juniusi torvény a Fejedelmi
Tabla megfeleld mtikodése feletti Srkodést utalta, mig az 1588. decemberi torvény szerint
6 az uralkodé dolgainak gondviselGje. A fiscalis director jogallasat és feladatkorét az 1653-as
Approbata Constitutiok rendezte: a IV. rész XVI-XVII. cimei szerint az igyigazgato a tablai
ilnokok egyike, akit a ,hazdnak térvényéhez ért6, jo lelkiisméretti emberek” koziil kellett
a fejedelemnek rendelnie. A fiscalis director azon tigyekben, amelyekben 6 volt a peres fél,
nem biraskodhatott. Feladata volt a fiscust illet6 jovedelmek érvényesitése. Az 1691-es Dip-
loma Leopoldinumot kovetéen a Nagyszebenben feléllitott kiralyi kincstari hivatal tana-
csosainak egyike lett az tigyigazgato, akinek jogkore megegyezett a magyarorszagiéval.'®

A szazadokig létezett tigyigazgatoi tisztséggel kapcsolatban megallapithatd, hogy benne
»hidban keresnék [...] a mai dllamiigyészt, mert ez eredetileg nem volt egyéb, mint a kiralyi
Felség és a kincstar anyagi érdekeinek képvisel6je”. Ha feladatai kozé tartozott is megha-
tarozott tettek tildozése, e ,,mtikodésének 6 rugdja [...] nem a kozérdek, nem a megsértett
jogrend helyredllitasa, hanem - mert eme bilincselekvények rendszerint a blinds vagyo-
nanak elkobzasat [...] vontak maguk utin - inkabb a kincstar ezen érdeke vala”.”

2. A TISZTT UGYESZEK

A valasztott tiszti iigyészek a 16-17. szazadtdl léteztek a varmegyékben, kivaltsdgos kerii-
letekben, szabad kiralyi és mds varosokban. A tisztség létrejotte arra az idore esik, amikor
a hdrom részre szakadt orszdgban a teriileti onkormanyzat - amelynek alapvetd részét
képezte az igazsagszolgaltatds — Kiteljesedett. Erre hatdssal volt az 1548:L. tc., amely az élén
allé £6- és alispan szamara kotelezové tette a gyanuds személyek kinyomozasat és meg-
biintetését. Ez azon felfogason alapult, hogy a kozérdeket és -biztonsagot veszélyeztetd
blinok esetén nem lehet a sérelmet szenvedett vagy rokonai rendelkezésétél fiigg6vé tenni

OszvaLDT Lajos: Gyiijteménye azon fels6bb szabdlyrendeleteknek, amelyek 1752 évtél 1847 évig fenyité iigyekben
kibocsdtattak és még jelenleg is érvényesek, Eggenberger, Pest, 1864, 115-116.; Magyar Nemzeti Levéltar Pest
Megyei Levéltara: IV.3.c. Pest-Pilis-Solt varmegye Nemesi Kozgytilésének iratai - Koz- és kisgytilési iratok.
1o KRALIK: i. m., 239-240.; TROCSANYI Zsolt: Torvényalkotds az Erdélyi Fejedelemségben, Gondolat Kiado, Buda-
pest, 2005, 172, 239.
FexeTE Odén: Az dllamiigyészség miiltja s jelene és a magyar kirdlyi iigyészség jove fejlédése, Magyar Igazsdg-
iigy, 1874, TI. kotet, 291.
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az eljaras meginditasat, kereset hianyaban biintetleniil hagyni az elkévetét. Ilyen esetekben
a varmegye tisztségvisel6je vette at a felperes-vadlo szerepét.'®

Rendszerint az alispan inditotta meg a keresetet, aki egyben a torvényszék elnoke is volt.
Mivel a Hdrmaskonyv (El6beszéd 13. cim) szerint a perben a biro és a felperes-vadlo el-
kiiloniilt egymadstdl, igy az alispan képviseldt bizott meg a kereset benyujtasara és a vad
képviseletére. Az ilyen esetenként megbizott prokdtor helyébe lépett a varmegye jogtudo,
allandéd tisztségviselGje, a tiszti tigyész (fiscus magistratualis, fiscus comitatus) példaul
Maramarosban 1641-ben, Zemplénben 1668-ban."”

A municipiumok altal kibocsatott statutumok meghatéroztak a tiszti tigyész valasztasat,
hivatalat, javadalmazasat, feladatait. A 18. szazadtdl tobb torvény tovabbi hataskorokkel
ruhdzta fel

A tiszti ligyészeket a varmegye kozgytilése rendszerint egy évre valasztotta az ott é16,
jogi ismeretekkel rendelkezdk, jellemzdéen az tigyvédek koziil. A teendék sokasaga miatt
kialakult a torvényhatdsag altal fizetett £6- és alligyész tiszte. Mellettiik tiszteletbeli tigyé-
szek is tevékenykedtek egyes feladatok ellatasara. A fiscalis miikodése soran a kozgytlés
és a torvényszék feliigyelete alatt allt: az utdbbi ellendrizte, hogy a kozgytlésen elrendelt
pereket meginditotta-e. Ha a torvényszék késedelmet tapasztalt, ezt a kozgytilésnek jelen-
tette, amely az ligyészt felel¢sségre vonta.*!

A rendi kor végén szamos feladat tartozott a tiszti tigyész hataskorébe: 6 volt a ,tor-
vények, torvényes szokdsok, a Karok és Rendek jogai [...] 6re és a megsértések bosszu-
16ja”, a hdzassag, a vagyontomegek, az arvak és az ad6z6 nép, a jobbagyok jogainak védéje,
a ,kozbatorsag s erkolcsiség épségben tartasinak” érdekében a biinelkovetSkkel szembeni
tellépés ,eszkozlbje”, a biintetések végrehajtasinak feliigyel6je. Ezen jogkoroket a tiszti
igyész a varmegye érdekében gyakorolta, de ezen tal barki jogi képviseletét is ellathatta.?

A fiscalis jelen volt a torvényhatdsagi gytiléseken, a térvényszéken, azok jogszert meg-
tartdsarol gondoskodott. Feladata volt a felsdbb (uralkodoi, kancellariai, helytartota-
ndcsi, kamarai) rendelkezések alkotmanyossagaval kapcsolatban véleményt nyilvanitani,

BEL1 Gabor: Magyar jogtorténet — A tradiciondlis jog, Dialég Campus Kiadd, Budapest-Pécs, 1999, 267.
Uo. 267., PALUGYAY Imre: Megye-rendszer hajdan és most, 2. kotet, Heckenast, Pest, 1844, 128.
KorosvAry Sandor — OVARI Kelemen: A magyar térvényhatésdgok jogszabdlyainak gytijteménye, 1-V. ko-
tet, [Magyar Tudomdnyos Akadémia, Budapest, 1885-1904] szdmos statutumot ismertet a tiszti tigyészt il-
let6 kérdésekrol, példaul fizetése (Lipté 1726, Nyitra 1726, Csongrad 1733, Borsod 1737, Komérom 1762),
hivatala (Trencsén 1736, Jaszkun keriilet 1751), teenddi a kozigazgatas és igazsagszolgaltatas koriil (Gomor
1746, Somogy 1771), egyes feladatai: nemesek visszaélései ellen (Gy6r 1740), gytilésben meg nem jelendk el-
len (Szepes 1747), széksértésnél (Csongrad 1760), a statitumok megtartatdsaért (Turdc 1795), egyes biincse-
lekmények miatt (Szepes 1746, Jaszkun Keriilet 1799), gonosztevék nyomozasanal (Ugocsa 1736), szegények
és arvék jogainak megovasdért (Veszprém 1736, Bereg 1797). Torvényben meghatarozott jogkorok példaul
1764:XIL. tc. a gyamoltak védelmérdl, 1790:XXXI. tc. a tiltott szerencsejatékok elleni fellépésrél, 1790:LVIL. tc.
és 1807:XXI. tc. az erdok védelmében, 1802:XX. tc. nem-nemes a tiszti tigyész felperessége mellett perelheti a
nemest, 1805:V. tc. a hamisan vadolokat a tiszti tigyész fogja perbe. Az 1796:11, 1807:11, 1812:I. tc.-ek szerint
a tiszti igyész perelte be az orszaggytilés dltal a hdborus célokra felajanlott javakat meg nem ado6 személyeket.
MEZNERICS Ivan: A megyei biintet igazsdgszolgdltatds a 16-19. szdzadban, Sarkany Nyomda, Budapest, 1933,
36-38.
PALUGYAY: i. m., 128-137.
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a municipium jogainak mego6vasat biztositani, a sziikséges pereket az igény érvényesitése
érdekében meginditani. O szerepelt fel- vagy alperesként mindazon iigyekben, amelyekben
a torvényhatdsag érintve volt.?

A tiszti tigyész az 1790:XX VL. tc. 11. pontja alapjan a reformdtusok és evangélikusok
valopereiben a hazassag véddjeként 1épett fel. E hataskorében nem valamelyik fél oldalan,
hanem a jogintézmény érdekében jart el a térvényszék kirendelésére.**

Maria Terézia uralkoddsatdl a jobbagyok védelme, képviselete korében is feladatokat
kapott a fiscalis. A kirdlynd 1768. évi féispani utasitasdban elSirta, hogy az ,,ad6zd népet
minden méltatlan terhektdl és elnyomasoktdl, akdr a foldesurak, akar mas, barkik elle-
nében, térvényszert médon megévandjik”. Igy, ha a foldesurak az trbéri rendeletek ellen
cselekedtek, a jobbagyokat jogtalanul bantottdk, a ,megfeleld orvoslast [...] a tiszti tigyész
felperessége mellett, a vétkezok ellen inditandd” per utjan kellett nyerni.

A reformkori 1836-0s torvények tobb hatdskort adtak a tiszti tigyésznek: a koltozést jog-
talanul akadédlyozo (IV.), a jobbagytelket csorbitd (V.), a térvényes szolgaltatasokon feliil
kényszerit6 (VIL.), a jobbagynak kart okozé (X.) foldesur ellen pert indithatott. Az ilyen
tigyekben a municipium is érdekelt volt, mivel az elmarasztalt f6ldestrra kiszabott birsag
fele a pénztarat illette. Ezen tul a fiscalis az évenkénti urbéri megallapodasok megkotésénél
jelen kellett lennie (VIII.), a jobbagyok arvainak jogaira feligyelt (IX.).

A tiszti tigyésznek a biintetd jogszolgaltatds terén tobb teenddje volt: a vad ala helyezés
el6készitése, az idézés, a vadképviselet, a biintetések végrehajtdsa. A letartoztatottakat
a municipium székhazaba elzaratta, az iromanyokat, binjeleket, a fogoly javait atvette.
A fenyitd torvényszék altal folytatott vizsgalat sordn a tanakat és karosultakat megidézte,
az elnoklé alispant folyamatosan tajékoztatta az eljardsrol. A befejezett vizsgalat iratait
véleményezte, majd vadlevelet benyujtva inditvanyozta a bizonyitds felvételét és biin-
tetés kiszabdsat. A birdsagi dontés utan kihirdette a foglyoknak az itéletet és azt bevezette
az ugynevezett fekete konyvbe. Ellendrizte a kiszabott szabadsagvesztést, a testi biinte-
tések, a kozmunka végrehajtasat. Birmikor megjelenhetett a tomlocben, és ott a ,,raboknak
mindennemt kornyiilalldsai fel6l hivatalos vizsgalatot tehet”. Feliigyelt a foglarokra,
felettiik és a rabokra fegyelmi jogkort gyakorolt. A megitélt kartérités és a koltségek behaj-
tasarol gondoskodott.?

A 16. szdzadtdl a tandcsok altal megbizott tigyvédek, majd valasztott tigyigazgatdk,
tiszti tigyészek (directores causarum, procator, fiscus civitatis, Fiscal, fiscalis, Stadt fiscali)
mukodtek a szabad kiralyi és mas varosokban. E tiszt példaul Kolozsvarott 1584-ben,
Gyulafehérvaron 1588-ban bukkant fel. Kecskemét 1805. évi statutumanak szemléletes

#  ToRrDAY Lajos: A megyei polgdri peres eljdrds a 16-19. szdzadban, Sarkany Nyomda, Budapest, 1933, 24-25.

2 Szerk. Fazekas Rézsa — KujBusNE MEcsEl Eva: Mindennapok Szabolcs és Szatmdr megyében a XIX. szdzad-
ban (Forrds- és szemelvénygytijtemény), Szabolcs-Szatmar-Bereg Megyei Onkorményzat Levéltdra, Nyiregyha-
za, 2000, 304.

Szerk. Cs1zmADIA Andor: Biirokrdcia és kozigazgatdsi reformok Magyarhonban, Gondolat Kiado, Budapest,
1979, 83.

% Pest Megyei Levéltar IV.3.C.
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meghatdrozasa szerint feladata volt a ,varosnak jussait minden sérelmektdl oltalmazni,
[...] az arvaknak és az adofizeté népnek elnyomattatasok ellen figyelmetesnek lenni, [...]
blinben leledzéket személyeikre és tetteikre vald tekintet nélkil nyomozni, [...] a bir6-

sagnak altal adni”.?

3. URADALMI UGYESZEK

A rendi kor népességének legnagyobb része triszéki joghatosaga ala tartozott. Ez itélke-
zett a f6ldestr jobbagyai, alkalmazottai, a jobbagytelken él6 nemesek, a birtok teriiletén
elkovetett blincselekmények, az ott kézre keriilt gonosztevok tigyében. Az triszék tarta-
sa kotelessége volt a féldesurnak, amit nem személyesen, hanem tisztjei ttjan gyakorolt.
Ezek egyike volt az uradalmi tigyész mint jogi képzettségli személy. A tisztség a 17. szazad-
ban jelent meg, majd a foldestri igazgatas allandé hivatalava szervez6dott. Feladatkorében
ura Ugyvédjeként vitte a pereket a megyei vagy orszagos birdsagok el6tt, kozremiiko-
dott az uradalmak igazgatdsaban. A biiniigyekben elvégezte a nyomozasokat, ellendrizte
az uradalmi tomlocokben fogvatartottakkal valdé bandsmoddot, és a vadat mint az urasag
fiskalisa képviselte az uriszéken.?

4. BUNTETOELJARASI SZABALYOZASI KISERLETEK

Az ligyészi tevékenység lényeges elemét képezd, alapvetden szokasokon nyugvo biintetdel-
jaras rendezésére a 18. szazad végétdl torténtek kisérletek. Ekkorra kialakult azon felfogas,
hogy a biinteté normak kozjogi jellegtliek, azok a kozhatalom pillérei, mivel a biinteten-
dé cselekmények annak szabalyait sértik. Az dllam célja, hogy feliigyelje rendelkezéseivel
az alkotmany, valamint a jo polgarok életének biztonsagat és tiszteletét, az erkdlcsok tisz-
taséganak megérzését. Igy a kozbtintettek olyan meg nem engedett cselekmények, amelyek

77 PAKO Laszlo: A varosi koziigyigazgatok (direktorok) Kolozsvar 16. szazad végi birosagi gyakorlataban, Erdélyi
Miizeum, 2012/3, 88-101., PAKG Laszl4: Prokatorok Kolozsvaron a 16. szézad utolsd évtizedeiben. In: szerk.
EGYED Emese — PAkO Laszlo — WE1sz Attila: Certamen 1. - Eléaddsok a magyar tudomdny napjdn az Erdé-
lyi Miizeum Egyesiilet I. szakosztdlydban, Erdélyi Muzeum Egyesiilet, Kolozsvar, 2013, 251-265., KOLOSVARI-
OVARE: i. m.; példaul: Nagyszombat 1623, Modor 1664, Kérmdcbénya 1693, Kassa 1708, Sopron 1713, Gy6r
1723, Szeged 1724, Székesfehérvar 1744. IvANYos1-SzaBé Tibor: Kecskemét a késé feudalizmus koraban. In:
szerk. BARTH Janos: Kecskemét torténete 1849-ig, Kecskemét, 2002, 301-302. A varosi tiszti tigyészekre lasd:
KALLAY Istvan: Vdrosi birdskodds Magyarorszdgon 1686-1848, Osiris Kiadd, Budapest, 1996, 78-79.

2 EckHART Ferenc: A foldesiiri biintet6birdskodds a XVI-XVII. szdzadban, Akadémiai Kiadd, Budapest, 1954,
5-6.; BONIS=-DEGRE-VARGA: i. m., 98-99., szerk. VARGA Endre: Uriszék (XVI-XVIL szdzadi perszovegek),
Akadémiai Kiadé, Budapest, 1958, 42.; KALLAY Istvan: Uriszéki birdskodds a XVIII-XIX. szdzadban, Akadé-
miai Kiad6, Budapest, 1985, 40-46.
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az allamot, annak bels6 békéjét és biztonsagat kozvetleniil vagy kozvetve sértik, ezért azo-
kat kozvad utjan kell ldozni.”

Ennek megfelel$ szabdlyozast tartalmaztak a blintet6jogi kodifikacidra az 1790/91. évi
LXVIL, illetve az erdélyi 1791:LXIV. tc.-kel kikiildott bizottsagok altal készitett munkak.
Az 1795-re elkésziilt magyarorszagi tervezetet — amelynek VIII. szakasza szolt a koz-
vadrdl - azonban nem targyalta az orszaggyulés. Erdélyben viszont az anyagi és elja-
rasi jogi normakat meghatarozé kodexet 1811. julius 17-én XLII. torvénycikként fogadta
el az orszaggytilés, de ennek uralkoddi jovdhagyasa elmaradt. E térvénykonyv a II. rész
L. cim 4. cikkelyében szolt a kozvadrol. Mind a tervezet, mind a kddex a gyakorlatot szente-
sitve az tigyigazgatokat, valamint a municipiumi fiscalisokat ruhazta volna fel a videmelés
jogaval.*®

A szabdlyozatlansag viszonyai kézott a Helytartétanacs szamos normét bocséjtott ki.
Az 1818 decemberében kiadott rendeletében eldirta, hogy a ,vadlottak személyes viszo-
nyai és el@élete hitelesen kinyomoztassék, a biintett tényalladéka megallapittassék,
szembesitések eszkozoltessenek, bonczleletek és egészségi bizonyitvanyok megszereztes-
senek — szdval a fenyitd perek ugy intéztessenek és targyaltassanak, hogy semmi sem hia-
nyozzék mi a biintett targyi tényalladékanak és a blingsség és betudds meghatarozasara
szitkséges, és valamint a vadlok ugy a véddk is ne puszta szohalmazzal, hanem érvekkel,

» 3]

bizonylatokkal harczoljanak”.

5. REFORMKORI ELKEPZELESEK AZ UGYESZEKROL

A reformkorban teritékre keriilt az elavult, tadrsadalmi és rendi szempontok szerint és terii-
letileg tagolt igazsagszolgaltatas modernizalasa. A hazai viszonyok éles ellentétben all-
tak az eurdpai polgari ideoldgiaval, amely 4j rendet — kozpontositott allamapparatust,
az allamhatalmi dgak szétvalasztasdra épilt, attekinthet6 hivatali szervezetet, megbiz-
hat6 igazsagszolgaltatast, az allampolgdri jogegyenléségen alapuld, egységes, kodifikalt
jogrendszert — kivant.*

A reformnemesség kiilfoldi utjain szerzett tapasztalatokat az egyes jogintézményekrol.
Igy Szemere Bertalan 1840-ben kiadott itinapldjaban részletesen beszamolt a francia igaz-
sagszolgaltatasrol. Megallapitdsa szerint a ,kirdlyi koztigyvéd [...] a tdrsasdg organuma,
melynek nevében koteleztetik a gyongéket, milyenek az asszonyok s kiskoruak, partolni,

2 Az Erdélyi Nagy Fejedelemség MDCCCIXik esztendér6l az MDCCCXdikre éltal-nyujtatott és Sz. Jakab hava-
nak 9dik napjatdl fogva, Kolosvar varossaban folytatva tartatott orszagos gytlésének jegyzé konyve, (Kolozs-
véri orszaggyilés 1811), Kolosvér, 1811, 1130.

Hajpu Lajos: Az elsé (1795-0s) magyar biintet6kodex-tervezet, Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado, Budapest,
1971, 113.; Az Erdélyi Nagy Fejedelemség... i. m., 1195-1196.

' OSZVALDT: i. m., 98-99.

32 VARGA Endre: A kirdlyi curia 1780-1850, Akadémiai Kiad6, Budapest, 1974, 19.
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a kozonséges érdekeket az egyesek torekvései ellen védeni, a blinoket és vétkeket fényre
hozni, torvényesen iildozni s meglakoltatni”.*®

Az 1839-40-es orszaggytilésen meriilt fel a biinteté jogrendszer megujitasanak kér-
dése. Tobb varmegye utasitdsba adta koveteinek, hogy szorgalmazzdk biintetd kodex
megalkotdsat. Az orszaggytilés ezért felirattal fordult a kiralyhoz azzal, hogy a bortonok
és a rabkezelés sokfélesége, az ugyanazon biin eltéré megitélése miatt lehetetlen az igazsag
alkalmazasa, igy torvény kidolgozasa és megfelelé bortonrendszer kialakitasa céljabol
valasztmany kikiildését kérték a rendek. A felirat nyoman sziiletett 1840:V. tc. bizottsagot
rendelt azzal, hogy a legkozelebbi orszdggyiilés szamara a kiilf6ldi tapasztalatokra figye-
lemmel készitsen tervet a célszer(i biintetd- és javitérendszer irant.**

Ezutan 1841-ben jelent meg Szalay Laszlo A biintetd eljdrdsrdl kiilonos tekintettel
az eskiittszékekre monografidja mint a kodifikdcié irdnyat meghatarozé mu. Ennek alap-
tétele volt, hogy a btincselekmény elkovetésével a kozosség egészét éri sérelem, igy az azt
képvisel ,status kotelességében és érdekében 4ll a torvénybontokat kinyomozni, s hogy
a vétkesek biintetése vagy biintetlentil maraddsa nem fiigghet az egyesek onkényétél”,
ezért kozvadloi eljardsra van szitkség. Bar Magyarorszagon is létezik vadszerv a tiszti
ugyészek személyében, de beldliik ,jelesebb vadolé rendszer nem keletkezett”. Ezzel
szemben a francia allamiigyészség a kormany szerveként miikodo hierarchikus szervezet,
amelynek ,kotelességében all minden biintettet, vétséget és athagast kinyomozni és tor-
vény elébe idézni”. Az allamiigyészt meg kell hallgatni minden tigyben, feladata az itéletek
végrehajtasa, igy jelentGs tényezdje a biintetd igazsdgszolgaltatasnak. A kormany aldren-
deltségti allamiigyészség ellenstlyat a szabadsag 6reként a fiiggetlen birdsag jelenti. Szalay
mint a centralizmus képvisel6je igy a francia allamiigyészséget tekintette irdnyadénak
a kodifikdciéban.”

A kikiildétt valasztmdany 1843 marciusara kidolgozta a biintetd torvénykonyvnek, az el-
jarasi és a bortoniigyi térvényeknek a javaslatait. A bizottsag liberalis tagjai az eskiidt-
biraskodast kozpontba allité javaslatot irtak. Abban egyetértés volt, hogy az ,eljarasnak
a vadolo rendszer elvei szerint kell szerkesztetnie”. A vad hatdsagai és eljarasi jogositva-
nyai azonosak voltak a javaslatokban, mivel ebben a nézetek egyeztek. Igy mindkét javaslat
3. §-a szerint ,,biintetd keresetet csak a kozvadlé indithat”. Az, hogy 6 ki legyen, nem oko-
zott vitat, mivel a javaslatok szerint (I. 29., II. 24. §) a fennall6 jognak megfelel6en az ,,illetd
torvényhatdsag tiszti tigyészi hivatalat illeti”.’

Ez azon kozjogi szempont érvényesiilését jelentette, amely szerint Magyarorszag
Habsburg Birodalmon belili kiilonallasanak és alkotmanyos kormanyzasanak legfébb

3 Utazds kiilfoldon - Vilogatds Szemere Bertalan nyugat-eurdpai titinapléjabél, Helikon Kiadd, Budapest, 1983,

147.

VARGA Janos: Dedk és az els6 magyar polgdri biintetrendszer tervezete, Zala Megyei Levéltar, Zalaegerszeg,

1980, 4.

»  SzALAY Laszlo: Publicistai dolgozatok, 1. kotet, Heckenast, Pest, 1847, 105-173.

% Uo., II. kdtet, 134.; szerk. FAYER Laszl6: Az 1843-iki biintetbjogi javaslatok anyaggyiijteménye, 1. kétet IL. rész: 1.
javaslat, II. javaslat, Magyar Tudomanyos Akadémia, Budapest, 1896, 143-223., 370-462., IV. kotet, 1902, 238.
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letéteményese a varmegye. Ezt a kodifikacio liberalis vezéralakja, Deak Ferenc akként fogal-
mazta meg korabban, hogy ,hazank alkotmanyos lételének egyik f6 kincse [...] a megyei
municipium, hol nemcsak a kozigazgatas minden targyai, a torvények teljesitése s minden
onkényes sértéstli megovasa, de maga a torvényhozas is a nemzet térvényesen egybegyild
tagjainak szabad tandcskozdsa ald tartozik. Ezen municipiumok allanak ért [...] alkotma-
nyunkért, innen forrdsoznak [...] a nemzetnek minden jussai”.”’” Ebbél kovetkezett, hogy
a sajat, felel6s kormannyal nem rendelkezd Magyarorszagon az igazsigszolgaltatas alla-
mositdsa — igy a kozponti hatalom szerveként miikodé allamiigyészség létrehozésa — fel
sem mertilt.

Az 1. javaslat 52. §-a szerint a gyakorlat tovabbélését jelentette, hogy négy biin-
cselekmény - felségsértés, hiitlenség, pénzhamisitds, a kiraly elleni sért6 kifejezések
hasznalata - esetén elsé foku birdsagként tovabbra is a Kiralyi Tabla jart volna el. Itt
a hagyomanyoknak megfelel6en a 29. § d) pontja szerint a kirdlyi tigyigazgatd mint a Szent
Korona iigyvédije latta volna el a kozvadloi feladatokat. A II. javaslat 111. §-a — a pénzhami-
sitas kivételével — ugyanigy rendelkezett.

A javaslatok (L. 30, II. 25. §) az addigi szabélyozatlansaggal szemben a kozvadloi tiszt
betoltését pontos kvalifikdciohoz kototték: betoltott 24. életéy, tigyvédi vizsga és a Kiralyi
Tabla (I. javaslat), illetve a ,,féigazitoszék” (a 11. javaslat 87. §-a szerinti orszagos birosag) el6tt
tett blintetéeljarasi vizsga, tovabba a maganpraxis tilalmanak megkovetelése. Az allampol-
gari egyenléség eszméjét kivanta szolgalni, hogy e tisztséget ,,polgari jogallasra tekintet
nélkil” be lehet tolteni. Az elképzelések szerint a kozvadlok — az addigiak szerinti hata-
rozott idészakra — a torvényhatosagi kozgytilési valasztassal nyernék el tisztjitket. Viszont
semmit nem szdltak a Szent Korona iigyésze tisztjének elnyerésérdl, mivel ez az uralkodo
jogkorét érintette volna.

A tisztség mds elnyerési modja a II. javaslat targyalasakor az egyik keriileti iilésen buk-
kant fel: egy koveti felszélalas szerint a kozvadlok kinevezési jogat a kirdlynak kellene
gyakorolnia, hiszen a kozponti hatalom esetleges tulkapaséval szemben az eskiidtszék biz-
tositékot képez. A kozvadlokat illetden egyébként nem volt vita a javaslat alsotablai targya-
lasa soran. Az eljaré elndk szerint a kozvadlo ,egy oly moralis személy [...], kinek minden
elfogultsag és pénz, személy érdeken kiviil egyediili kotelessége az igazsagnak kipuhato-
lasa [...] O a status érdekét védi, minél fogva a polgarokat békében, csendességben kell tar-
tani; ki blint kovet el az [...] a polgari rendet, leggyakoribb esetekben egyes embereket is
sért meg, s mivel e kettt egymastol elvalasztani nem lehet, ezen egyes emberek megsér-
tését is védi a kozvadlo”.®

A kozvadlo feladatait ugyanugy jel6lte ki mindkét javaslat: az eljaras a bir¢ altal teljesi-
tendé vizsgalattal indul, amely a ténydllas megallapitdsat, a tettes felfedezését és a bizonyitas
elkészitését célozza, annak érdekében, hogy a perbefogd szék (1.), illetve a vadeskiidtszék
(IL.) donthessen az eljards megalapozottsagarol. A vizsgalat soran a birénak értesitenie kell

7 Szerk. MOLNAR Andrés: Dedk Ferenc — Vdlogatott politikai irdsok és beszédek, 1. kotet, Osiris Kiado, Budapest,
2001, 107.
3 FAYER: i. m., IV. kotet, 69., 101.
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a kozvadlot a torténtekrdl. Annak befejeztével 6 kapja meg az iratokat azért, hogy a terhelt
perbefogasa vagy felmentése irdnt nyilatkozzon. Ha a birdsagi dontés szerint megalapo-
zottan vethet6 fel az eljaras ald vont feleléssége, akkor a kozvadlo elkésziti vadlevelét, amely
a blincselekmény tényallasat, torvény szerinti mindsitését, és a vadat timogatd bizonyitasi
eszk6zok megjelolését tartalmazza. Ennek egy példanyat a vadlott részére kell kézbesiteni.
A javaslatok igy eleget tettek a vadelv kovetelményének, miszerint pontosan meghataro-
zott, a vadlott altal eldzetesen tudhato, s igy védheté tényallas felrovasa torténjen.

A birdsagi eljarasban a kozvadlo tigyfél. A nyilvanos targyalds megkezdésekor — miutan
a torvényszéki jegyzé a vadlevelet felolvasta — a ,kozvadlo a vad targyat él6 széval kifejti,
az illeté bizonysagokat eléadja”, majd a tanuk jegyzékét atadja (L. 312. §, II. 321. §). A tar-
gyalas sordn az elnok, a birak, az eskiidtek mellett a kozvadlot is megillette a kozvetlen
kérdezés joga a kihallgatottakhoz (I. 321. §, II. 330. §). A bizonyitas befejeztével elhangzo
perbeszédében a ,,kozvadlo keresetének timogatdsara szolgdlé minden bizonysagot eld-
soroz, [...] a torvény értelmében itéletet kér” (I. 346. §, II. 353. §). A II. javaslat 384. §-a sze-
rint, ha az eskiidtszék szerint blinés a vadlott, akkor az ezt kihirdeté hatarozatot kovetSen
a kozvadlo nyilatkozik a ,,torvény mikénti alkalmazdsa irdnt”.

A javaslatok szerint az itélet kihirdetését kovetéen a kozvadlo és a vadlott élhetett volna
perorvoslattal (I. 403. §, II. 397. §), mind anyagi, mind eljarasi jogi okbdl. A I. 406. $-a
kotelezte is volna a kozvadlot fellebbvitelre, ha inditvanya ellenére a birdsag felmentette
a vadlottat, 6t évnél enyhébb biintetést szabott ki, illetve néhdny blincselekmény, példaul
kozpénztarak hiitlen kezelése esetén.

A fellebbezett tigyekben a masodfoku eljardsokban a javaslatok szerint nem szerepelt
vadhatdsagi képviselet, ami kovetkezett abbol, hogy nem kivantak dllamiigyészséget létre-
hozni, a tiszti tigyészeknek pedig a municipiumon kiviil nem volt felettes hatésaguk.

Az orszaggytlés Alsotablaja 1844. augusztus 28-an fogadta el az eskiidtszéki javaslatot,
amely napon jelent meg Szalay Laszl6 cikke is a Pesti Hirlapban. Megallapitésa szerint saj-
nélatos, hogy ,hatdrozattd nem valt egy id6ben az eskiittszékek behozatalaval egy koz-
vadlo-collegium alakitasa, melly [...] a kozallomany érdekében, mint a kozallomany, nem
mint egyes torvényhatdsag képvisel6je kovetelje az igazsag kiszolgaltatasat a blindsnek ira-
nyaban”. A szerzd szerint az ,,ismét és ismét tisztvalasztas ala es6 egyes kozvadlokban sem
méltdsagot, sem fiiggetlenséget, sem egységet nem lat”.*

A Fels6tablahoz atkiildott torvényjavaslatot azonban a férendek elvetették, mivel
az eskiidtszék intézményét nem fogadtak el.*® Ezzel a dontéssel a kodifikacio tigye, benne
a kozvadloi szereppel elbukott, és 1848-ig nem is keriilt eld.

¥ SzALAY: i. m., 1. kétet, 227.
40 FAYER: i. m., IV. kotet, 183.
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Rokolya Gabor

A KADARI KONSZOLIDACIO KOZJEGYZOSEGE
(1962-1988)

The Notarial System of the Kdddr-Consolidation Era (1962-1988)

Dr. Rokolya Gabor PhD, kozjegyz6, Rokolya Gabor kozjegyz6i iroda, Budapest, V.
keriilet 4. szamu székhely, gabor.rokolya@gmail.com

Az igazsdgiigyi szervezet konszoliddcioja csak a megtorlds végével, 1962 utin kiovetkezett be.
Az dllami kozjegyz6k hatdskorei kozott a legnagyobb sillyal a hagyatéki tigyek tdargyaldsa
szerepelt. A hatvanas évek elejétdl fokozatosan emelkedett a lakossdg életszinvonala, ami
novelte a kozjegyz6k munkaterheit, mivel az életszinvonal emelkedésének hatdsa a hagya-
téki iigyek szamdnak emelkedésében jelentkezett.

A szerzé a fellelhetd levéltdri forrdsokra tdmaszkodva irta meg az dllami kozjegyzdi intéz-
mény eddig nem vizsgalt korszakdt.

A minisztérium ugy probdlt valtoztatni a kiézjegyzGk megitélésén, hogy 1ijbol szabdlyoztik
a kozjegyzok jogdlldsat. Az 1984-ben hatdlyba lépett utolsé szocialista kozjegyzdi rendtartds
az eredeti szovjet kozjegyzdi mintdtol mdr nagymértékben eltdvolodott és figyelembe vette
a magyar sajatossagokat, mégis - az dllamositott kozjegyzdség keretein beliil maradva - pro-
bdlta konzervdlni a kizjegyzdség helyzetét, mikiozben a szocialista tdrsadalom gazdasdgi
rendszerében egyre inkdbb utat tortek a mdsodlagos gazdasdgi rendszer elemei (hdztdji gaz-
dasdg, vallalati gazdasagi munkakozisségek). Ugyanakkor a jogi szabdlyozds nem tudta fel-
oldani a kozjegyzbk szerepének mdsodlagossdgat az igazsdgszolgdltatds rendszerében.

KuLcsszAvAK:
allami kozjegyz6k, hagyatéki eljaras, igazsagiigyi hivatdsrend, kozjegyzdi tandsitvény,
kozjegyz6i okirat, végrehajtasi eljaras

The consolidation of the justice system only occurred after the period of retaliation was
over following 1962. The most important competence of the state notaries at the time
was administering succession matters. The standard of living gradually increased from
the beginning of the sixties, which meant a heavier workload for the notaries as the effect
of such increase in the living standard resulted in more probate cases. On the basis of
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the available archival resources, the author analysed the not-yet-studied era of the state
notarial institution.

The Ministry of Justice tried to promote changes regarding the notaries by re-regulating their
status. The last socialist regulation of notaries having entered into effect in 1984 already
diverged from the soviet notarial model to a considerable extent taking into consideration
the particular Hungarian characteristics, but still - under the auspices of the state — tried
to preserve the position of the state-employed notaries, whilst, within the socialist economy,
elements of the secondary economy were emerging to an increasing extent (agricultural
entrepreneurial activities, basic partnerships). However, the legal regulation could not resolve
the secondary nature of the notarial profession within the administration of justice.

KEYWORDS:

executory process, notarial instrument, legal profession, notary’s certificate, probate of
a will, state civil law notaries
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1. A KOZJEGYZOSEG HELYZETE A KADAR-RENDSZER
IGAZSAGSZOLGALTATASABAN

Az 1956-0s forradalmat koveté megtorlasok, elbocsatasok és az 6nkéntes tavozasok alap-
vetéen megvaltoztattak az igazsagszolgaltatas szervezetét és ennek keretében az allami
kozjegyzOk szamat és Osszetételét. Az igazsagiligy valsagos létszamhelyzetére utalt, hogy
Szakécs Odon, a Févérosi Birdsag elnoke kéthetente jelentette az Igazsagiigyi Minisztérium
Személyzeti Féosztalya vezetdjének, Csendes Laszlonak a tavozo birak, kozjegyzok és igaz-
sagligyi alkalmazottak nevét és létszamat. A kialakult helyzetet az is tovabb drnyalta, hogy
tobb, az igazsagiigyi szervezetben maradé bird nem akart részt venni a levert forradalmat
kovetd biintetd itélkezésben, ezért inkdbb — birdi tisztségérdl lemondva - koézjegyzdi ki-
nevezést kért.! A kozjegyzok esetében azonban a hianyzo6 szakemberek potlasa elsésorban
a jogasznOk bevondsaval tortént — 1957-ben nevezték ki az elsé kozjegyzéndket. 1957-ben
46 (1) 4j kozjegyzét neveztek ki, ennek ellenére még mindig 12 kozjegyz6i allas maradt
betoltetlentiil.?

Az igazsagligyi szervezet konszolidacidja csak a megtorlas végével, 1962 utan kovetke-
zett be. 1961-ben az dllami kozjegyz6k igazsagiigyi koltségvetésben engedélyezett 1étszama
192 volt. A minisztérium azonban ugy itélte meg, hogy csokkent a kozjegyz6k munkaterhe,
ezért elvettek a kozjegyzoktol 22 alldst annak érdekében, hogy biréi allasokka alakitsak at.
Ezért az 1960-as évek kozepén a kozjegyzdk létszdma 166 volt. A Budapesti Allami Koz-
jegyzbk Irodaja még egy létszam feletti kozjegyz6t is tudott foglalkoztatni a betoltetlen
bonyhadi kozjegyz6i allas atcsoportositdsaval.

Ebben az idszakban a kozjegyzok 88%-a volt férfi. A kozjegyzénodk részaranya 12% volt,
ami hisz néi kozjegyzot jelentett. A teriileti megoszlasuk egyenlétlen volt. Kilenc megyei
birésagon egyaltalan nem volt kozjegyz6nd, mig a Baranya, a Csongrad, a Fejér és a Zala
Megyei Birdsagon a kozjegyzOk 30%-at nék tették ki. A statisztikai felmérés fontos meg-
allapitasa volt az is, hogy a kozjegyzék koziil 51 £6 volt hatvan év feletti, ebb6l 5-en voltak
hetven év felettiek, mig 8-an hatvanhat és hetven év, 38-an pedig hatvan és hatvanot év
kozottiek.?

Az allami kozjegyzOk hataskorei kozott a legnagyobb stllyal a hagyatéki tigyek tar-
gyalasa szerepelt. A hatvanas évek elejétdl fokozatosan emelkedett a lakossag életszinvo-
nala, ami novelte a kozjegyz6k munkaterheit, mivel az életszinvonal emelkedésének hatasa

A Budapesti Févérosi Birésag elndke Osszefoglalé jelentések 1956-1957. In: Igazsdgiigyi minisztérium iratai
1956-1957, MNL-OL XIX-E-1-9-1.
ZINNER Tibor: Megfogyva és megtorve. Evtizedek és tizedelések a jogdszvildgban 1918-1962, Magyar Hivatalos
Kozlonykiadd, Budapest, 2005, 554.
Jelentés az dllami kozjegyzok miikodésének tapasztalatairdl, Igazsagiigyi Minisztérium 32.331/1967. IM II1/2.
In: MNL-OL XIX-E-1-D, 5.
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a hagyatéki igyek szamanak emelkedésében jelentkezett.® Amig az 1961. évben 64 404,
addig 1966-ban mar 802 900 hagyatéki ligy érkezett az allami kozjegyz6khoz. A hagya-
téki iigyek érkezésének szdma megegyezett a befejezett iigyek szamdval. Ugyhatralék csak
abban az esetben jelentkezett, ha kiilfoldi 6rokos is volt a hagyatéki tigyben, mert a kiil-
foldi kézbesitési szabalyok betartdsa jelent6sen meghosszabbitotta a kozjegyz6i tigyek
befejezését.

A kozjegyz6i tevékenységi kor fontos részét képezte a kozjegyzoi okiratok készitése. Ezek
szama orszagosan évi 13 ezer koriil alakult. Ez egy relativ alacsony szdm volt, amit to6bb
tényezd eredményezett. A birdsagi vezetés nem értékelte és nem Osztonozte a kozjegyzok
okiratszerkesztd munkajat, ugyanakkor a kozjegyzék sem rendelkeztek annyi szabad
munkaidével, ami lehetdséget adott volna kdzjegyz6i okiratok készitésére. Igy joszerével
csak azokban az esetekben készitettek okiratokat, amikor a jogszabaly kételezen eldirta
a kozjegyz6i okirati forma alkalmazasat.

A hagyatéki tigyek targyalasa mellett a legnagyobb munkaterhet a végrehajtasi tigyek
jelentették. Ezek éves szama elérte a 90 ezer darabot. Ugyanakkor a kiilonbozé hitelesi-
tési tigyek szama évi 50 ezer koriil alakult. Ezt részben az okozta, hogy az allamositott
népgazdasag és a szovetkezeti szféra gazdalkodo szervezetei részére sem kellett kidllitani
névaldirasokat. Ebben az id6szakban zommel a kiilkereskedelmi véllalatok tevékenysége,
valamint a nemzetkdzi iparjogvédelmi iigyek intézése soran volt sziikség hiteles masola-
tokra és névalairas hitelesitésére.

A kozjegyz6k munkaterheit, az esetleges hatralék keletkezését hatranyosan befolyasolta,
hogy a birdsag vezet6i a legtobb kozjegyzot kotelezték a panasznapok tartasara, valamint
a megkeresések alapjan a tantukihallgatasok foganatositédsara.

A kozjegyzok feletti feliigyeleti jogot megosztottan a jardsbirdsagi és a megyei birdsagi
elnokok, valamint a minisztérium gyakorolta. A jarasbirdsagi és a megyei birdsagi elnokok
részérdl e jog gyakorlasa gyakran formalis volt, mivel a kozjegyz6i tevékenységet a birdsag
szempontjabdl ugyanugy masodlagosnak mindsitették, mint a telekkonyvi birak és a biro-
sagi végrehajtok munkdjat.

A kozjegyz6k munkajanak megitélése kihatott a kozjegyz6i irodak elhelyezésére és fel-
szerelésére is. Az iroda rendszerint egyetlen szobabdl dllt, és a hagyatéki tigyek tar-
gyalasara sem volt tovabbi alkalmas helyiség. A kozjegyzé gyakran egyedill intézett
minden adminisztraciot az iktatastol a leirdson at a postdzasig, mivel nem mindig volt
jegyzbkonyvvezetdje.

A legnagyobb gond azonban a kozjegyzéi kinevezéseknél érvényesiilé kontrasze-
lekci6 volt. Mivel a kozjegyzéi tevékenység presztizse elég alacsony volt, igy a minisz-
ternek nagyon sokszor — alkalmas péalyazok hidnyaban - igazsagiigyi gyakorlattal nem

* ,Alakossag pénzjovedelmeinek 1960-ban 6%-at, 1970-ben 12%-at és 1980-ban 14%-at takaritotta meg. Ennek
nagy részét — eleinte kétharmadat, kés6bb felét — lakdsvasarlasra vagy épitésre forditotta. A modern fogyasz-
toi tarsadalmakra jellemz6 javak megszerzésére a magyar tarsadalom igen nagy energiakat forditott” Lasd:
Rowmsics Ignac: Magyarorszdg torténete a XX. szdzadban, Osiris Kiad6, Budapest, 1999, 480-481.

5 Jelentés az dllami kiozjegyz6k miikodésének tapasztalatairdl... i. m., 1-3.
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rendelkezd jogaszokat kellett kineveznie. Ha pedig birdsagi fogalmazét neveztek ki, az igy
megbizott kozjegyz6 mar rovid id6 elteltével, a szakvizsga letétele utan birdi allasra palya-
zott.® Tovabbi problémat jelentett a kozjegyz6k bérének elmaradasa a birakétol.

A minisztérium a kozjegyzokrol késziilt jelentés alapjan osszeallitott egy tajékoztatot,
amelyben a kozjegyzokrol sz016 helyzetjelentés mellett javaslatot tett a sziikséges intéz-
kedések megtételére is. Siirgette, hogy a birdsagi vezetdk ne csak a kozjegyzéi tigyforga-
lomrdl szol6 statisztikat tanulmanyozzak, hanem hallgassdak meg a targyalasokat és nézzék
at a megfellebbezett hagyatéki tigyekben hozott birdsagi hatarozatokat is. Az elnokok
figyeljenek a hataridok betartasara és az eljarasi, valamint az okirati illetékek helyes meg-
allapitasara. Ugyancsak a birdsagi vezet6k kompetencidjdba tartozénak mindsitették,
hogy a panasznapok és mas, kozjegyz6i hatdskorbe nem tartozo feladatok alol mentesitsék
a kozjegyzoket.

A minisztérium Ggy gondolta tovabba, hogy a kézjegyz6i munka javitdsanak fontos esz-
koze lehet a jegyz6konyvvezetd és a technikai felszerelés (fémszekrény, ir6gép) biztositasa
a munkavégzéshez.

A legfontosabb ugyanakkor annak eléirdsa volt, hogy a kozjegyzdket elsésorban a gya-
korlatot szerzett bir6sagi fogalmazok, titkarok korébdl lehet kinevezni.”

A minisztérium Személyzeti Féosztalya a miniszterhelyettesi értekezlet részére jelentést
készitett a birosagi dolgozok utanpotlasanak kérdéseirdl, korabeli fogalommal: a ,kader-
munka tervszertségérél”. Ebben megallapitottak, hogy a biréi munka nem vonzo, mert
a végzett joghallgatok els6sorban az anyagi kérdéseket helyezik el6térbe. Az egyetemeken
hidnyzik a hivatastudatra valo felkészités, és a nyari gyakorlatokon sem foglalkoznak
eléggé a joghallgatokkal ahhoz, hogy megkedveljék ezt a munkat. A kozjegyzokre vonat-
kozé rész tartalmazta a hivatas igazsagiigyi korokben elterjedt negativ megitélését, a bir6i
tevékenység gyakorldasahoz képest masodlagos jellegét.®

A kozjegyzOk helyzetének elsé értékelése utan vezették be a kozjegyzéi okirati forgalom
novelése érdekében az okirati prémium intézményét, amely szerény lehetséget adott
a kozjegyz6k anyagi helyzetének javitasara.

1973-ban megsziint a telekkonyv vezetése a birdsagokon, mert 1étrejott az egységes ingat-
lannyilvantartasi rendszer. A foldhivataloknak lehetéségiik nyilt arra, hogy kezdemé-
nyezzék az elmaradt hagyatéki eljarasok lefolytatasat a nyilvankonyvi allapotok rendezése
érdekében. Ez azzal a kovetkezménnyel jart, hogy hirtelen megnéttek a hagyatéki tigy-
szamok, n6tt a kozjegyzOk megterhelése. Mig a kozjegyz6khoz 1974-ben 99 022 hagyatéki

»A jelentkezOk szama azonban a budapesti és a Budapesthez kozel fekvé birdsagok kivételével olyan alacsony,
hogy tobb esetben a sziikségesnél kisebb elméleti és gyakorlati tuddssal rendelkezd személy is kapott kozjegy-
z6i kinevezést. Az ilyen kozjegyzéket az 6nalléo miikodés megkezdése elétt negyedévi gyakorlatra osztjuk be,
ezenkiviil késobb is rendszeresen ellendriztetjitk a munkajat” Uo., 7.

IM tdjékoztatéja az dllami kozjegyzok miikodésérdl, Az Igazsagiigyi Minisztérium 201/1968. 7-9. In: MNL-OL
XIX-E-1-D.

»Fokozza gondjainkat a birésagokon elterjedt az a helytelen nézet is, hogy ,,aki nem j6 birénak, az jo lesz koz-
jegyz6nek. Lasd: Szerk. REVEsz Béla: Iratok az Igazsdgiigyi Minisztérium torténetébdl 1944-1990, Igazsagiigyi
Minisztérium — Magyar Kozlony Lap- és Konyvkiad6, Budapest, 2016, I1. kétet, 1957-1977, 751-752.
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gy érkezett, addig 1978-ban ez az tigyszam mar 126 203-ra emelkedett. A végrehajtasi
és mas kozjegyz6i lajstromban iktatott tigyek szama viszont kissé csokkent, 176 138-rdl
148 445-re. A kozjegyz6i okiratok szama ezzel szemben 10-11 ezer kozotti szamban stag-
nalt, annak ellenére, hogy bevezették az okirati prémium kategoériajat. Ennek az a magya-
razata, hogy a kozjegyz6knek — az egyéb tigykategériakban megnovekedett munkaterheik
miatt — nem volt elég idejiik okiratok készitésére.’

Az 1968-ban bevezetett 4j gazdasdgi mechanizmus, valamint a termeldszovetkezeti
parasztsag részére biztositott haztaji gazdasag életszinvonal-novelé hatasa a kozjegyz6i
tgyforgalomban is jelentkezett. Nemcsak a hagyatéki tigyek szdma nétt meg, hanem
a hagyatéki tigyek bonyolultsiga is. Az 1970-es években, a hagyatéki leltdrakban tipikus
vagyontargyként jelentkeztek a szovetkezeti és 6roklakasok, a gépkocsi, az automata
mosogép és a televizid. Az Orszagos Takarékpénztarban és a takarékszovetkezetekben
pedig megnétt a takarékbetétkonyvek szama.

Erre az idészakra jellemz6é még, hogy a kozjegyzék hagyomanyos feladatai kibéviiltek,
a hagyatéki eljardsban példaul donthettek az 6zvegyi jog megvaltasardl, iigygondnokot
rendelhettek ki, igy egyre tobb, korabban birdsagi hatdskorben 1évé tigyben hozhattak
érdemi hatarozatot. A birdsagi végrehajtasrol sz616 1979. évi 18. szamu torvényerejii ren-
delet alapjan pedig a kozjegyz6k végrehajtasi zaradékkal lattak el az okiratok egy bizonyos
korét, amivel a birésagok munkdjat tehermentesitették. Ez azonban Budapesten 11 4j allas
létesitéséhez vezetett, mert a Budapesti Kozlekedési Vallalat végrehajtasi tigyeit masként
nem lehetett volna elintézni.

A kozjegyz6i okiratok premizaldsat a minisztérium a 103/1974. (IK 5.) IM utasitassal
vezette be. A kezdeti pozitiv valtozas utan az okirati prémium azonban mdr nem novelte
a kozjegyz6i okiratok szamat."

A kozjegyzéi statusszal kapcsolatos megoldatlan problémaékat jelzi, hogy 1978-ban
aminisztérium 171 kozjegyz6i allast hozott 1étre, ebbdl azonban csak 147-et sikertilt betdl-
teni. A helyzetet csak tgy tudtak orvosolni, hogy tobb nyugdijas kozjegyzét ismételten ki-
neveztek hatarozott idére.

Ekkor mar a kozjegyz6i dllasok 68,6%-at ndk toltotték be. Ez a gyakorlatban 110 kozjegy-
z6n6 alkalmazasat jelentette. A palya elndiesedését jelezte, hogy 1973-1978 kozott 70 koz-
jegyzéné mellett csupan 17 férfit neveztek ki kozjegyzonek.

A nehéz munkaerdhelyzet miatt nem sikertilt megszabadulni attél - a kozjegyz6k meg-
itélését hatranyosan befolyasold — gyakorlattol, hogy szakvizsga nélkiili bir6sagi fogalma-
zbkat nevezzenek ki kozjegyz6nek. Tovabbra is megmaradt a kozjegyz6i palya dtmeneti
jellege, mert sok kozjegyz6t a szakvizsga letétele utdn a biréhidny enyhitésére bironak
valasztottak meg.

Statisztikai adatok a kozjegyzoi iigyforgalom alakuldsdrol, melléklet a 32.071/1978. IM III/2. szamhoz, 5. In:
MNL-OL XIX-E-1-D.
Jelentés a kozjegyzdk helyzetérdl, miikodésiik tapasztalatairdl és utdnpétlasuk biztositdsdardl, 32.071/1978. IM
111/2., 5-6. In: IM iratai, MNL-OL XIX-E-1-D.
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A minisztérium a vazolt problémak megoldasara tgy dontott, hogy a kozjegyzdi bér-
tételek hatarait azonos szintre kell emelni a birdk jovedelmével. Az idGszakos tigyhatra-
lékokat a birak bevonasaval is rendezni kellett. Csak egészen kivételes esetben lehetett
kinevezni kozjegyz6ket szakvizsga nélkiil. Felvet6dott az is, hogy a nagy szakmai gyakor-
lattal, szinvonalasan dolgozo kozjegyz6knek vezets kozjegyz6i cimet adomanyozzanak.!

A jelentés szerkeszt6i masik alternativaként az intézmény megsziintetését javasoltak
oly médon, hogy a kozjegyz6i hataskérbe utalt feladatokat birdk lattak volna el. Ezt a kel-
16en 4t nem gondolt javaslatot azutan az 1979. aprilis 26-ai miniszteri értekezleten elutasi-
tottak. Markoja Imre igazsagiigyi miniszter kijelentette: tovabb kell fejleszteni a kozjegyz6i
intézményt."

2. AKOZJEGYZOKET ERINTO ELVI ALLASFOGLALASOK

A termel8szovetkezeti foldtulajdon kialakuldsa és annak ingatlan-nyilvantartasi kérdései
egy sor olyan gyakorlati kérdést vetettek fel, ami érintette az dllami kozjegyzék gyakor-
latat. Ilyen volt, hogy hogyan kell eljarni a kozjegyz6knek azokban az esetekben, amikor
olyan kiilteriileti f6ld volt a hagyatékban, amelynek tulajdonosonkénti értéke az egy arany-
koronat nem haladja meg, és az 6rokos kiléte ismeretlen, vagy ismeretlen helyen tartoz-
kodik. E strtn el6forduld jogi kérdés megvalaszolasara sem a hagyatéki eljaras korabeli
szabalyai, sem pedig a vonatkoz6 mez8gazdasagi minisztériumi rendelet nem adott eliga-
zitast. Ezért az Igazsagiigyi Minisztérium ugy foglalt allast, hogy ilyen esetekben a hagya-
téki eljarast fiiggében kell tartani, az tigy tigyvitelileg befejezettnek mindsiil, a hagyatéki
eljarast pedig csak az 6rokos kérelmére lehet késdbb lefolytatni.”

Nemcsak a hagyatéki eljaras lefolytatasa, hanem a hagyatéki eljarasi illeték alapja is vita-
tott volt a termeldszovetkezeti tulajdonba keriil$ ingatlanok esetén. Ha kiviilallé (nem
termeldszovetkezeti tag) volt az 6rokos, ugy két lehetdség nyilt a szamara: vagy tagként
belépett a termeldszovetkezetbe, és igy megorizte a tulajdonjogat, vagy pedig megvaltasi ar
ellenében a termeldszovetkezet tulajdondba keriilt a fold. Amikor megvaltasra keriilt sor,
a fold forgalmi értéke a megvaltasi arral egyezett meg, és ez volt a hagyatéki eljarasi illeték
alapja.

A telekkonyvek, a foldhivatalok és a kozjegyz6k kozotti munkakapcsolat sem volt alta-
laban zokkendmentes, ezért a feligyeleti szervek elrendelték, hogy a kozjegyz6k meg-
kereséseit soron kivill kell teljesiteni. Az elmaradt hagyatéki tigyek letargyalasa kiemelt
fontossagu volt, mert ett6] fiiggott a foldtorvény végrehajtasa. A kozjegyzoket is kotelezték

" Uo.,, 7-9.

12 Feljegyzés az 1979. dprilis 26-i miniszteri értekezletrdl, 3. In: IM iratai, MNL-OL XIX-E-1-D.

B A 44/1968. (XII. 11.) MEM rendelet 14. §-dnak végrehajtdsa, 32.378/1968. IM 111/2., 1. In: IM iratai, MNL-OL
XIX-E-1-D.

A hagyatéki eljdrdsi illeték alapja a termeldszovetkezeti tulajdonba keriil§ ingatlanok esetében, 32.384/1968. IM
111/2. 1. In: IM iratai, MNL-OL XIX-E-1-D.
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arra, hogy a termel6szovetkezetek hasznalataban 1évé foldekre vonatkozé hagyatékatado
végzéseket soron kivill kiildjék meg a foldhivataloknak. Ennek ellenére még 1981-ben is
orszagosan mintegy htiszezer olyan, ingatlant érint6 tigyet nem intéztek el a foldhivatalok,
amelynek rendezésére hagyatéki eljarast inditottak a kozjegyz6knél. Ezeknek az tigyeknek
a szama kiilénosen Borsod-Abatj-Zemplén, Szabolcs-Szatmar-Bereg és Fejér megyékben
volt magas.'®

1972-ben hatélyba lépett a 31/1971. (X. 5.) Korm. rendelet és a 32/1971. (X. 5.) Korm. ren-
delet, amely atfogéan rendezte az allampolgarok lakas-, idiilé- és telektulajdonara vonat-
koz6 kérdéseket. A szabalyozas legfontosabb eldirasa az volt, amely kimondta, hogy egy
csaldd tulajdondban csak egy lakas, illetve egy 1idiil6 lehet. E jogszabalyok hatélybalépését
koévetSen - a tobbletingatlanok elidegenitése miatt — az ingatlanforgalom nagymértékben
emelkedett, igy egyre tobb iigyfél kérte: foglaljak kozokiratba ingatlan-tulajdonjog atru-
hazasaval kapcsolatos szerzédéseit. Ebben a korben a legnagyobb problémat az okozta,
hogy a csaladon belill létrejott ajandékozasi szerz6dés esetén vizsgalni kellett a megajan-
dékozott hazastars vagy a csalddbdl kivalo nagykora gyermek szerzéképességét. Az alta-
lanos szabaly szerint a szerz6déshez zaradékolt nyilatkozatot kellett csatolni. A szerzédést
készitd kozjegyzé feladata volt a szerz8dés illetékkiszabdsi célra valé megkiildése az ille-
tékhivatalnak, illetve az illetékmentesség megadasahoz sziikséges nyilatkozat rogzitése.
Ha a tulajdonosvaltozast a tulajdonjog bejegyzése el6tt tobb hatdésagnak is jova kel
lett hagynia, a kozjegyzOnek rogzitenie kellett az okiratban, hogy az utolsé engedélyezd
hatdsag kotelessége a szerz8dés illetékhivatalnak torténdé bemutatsa, valamint megkiil-
dése a foldhivatalhoz a tulajdonjog-véltozas bejegyzésére. A minisztérium arra is felhivta
a kozjegyzok figyelmét, hogy az elkészitett okiratokat harminc napon beliil meg kell kiil-
deni a foldhivatalok részére.'®

A hivatkozott rendeletek gyakorlati alkalmazasahoz kapcsolddott Banyai Mihaly cell-
domolki allami kozjegyzé allasfoglalast kérd feljegyzése. A rendeletek kimondtak, hogy
allamositani kell azokat az ingatlanokat, amelyeknek a tulajdonosai jogellenesen kiilfoldre
tdvoztak (a korabeli sz6haszndlattal: dissziddltak). Ez al6l azonban kivétel volt, aki koz-
kegyelem hatdlya ald esett. Az Elnoki Tandcs 1963. marcius 15-én hirdetett kozkegyelmet
azoknak, akik eddig az id6pontig nem tértek vissza Magyarorszagra. A kozjegyz6 ezekben
az ligyekben ugy adhatta at a hagyatékot, hogy a kiilf6ldi 6rokos korlatlanul rendelkezhe-
tett a tulajdonjogaval. A tulajdonszerzés bejegyzéséhez sziikséges zaradékolt nyilatkozatot
egyes ligyekben tobb hatdsag részére is meg kellett kiildeni, igy az volt a helyes megoldas,
ha a nyilatkozatot mindegyik elbiralé hatésag kiilon-kiilon lepecsételte.””

> Hagyatéki iigyekkel kapcsolatos telekkonyvi kérdések, 32.056/1969. IM 111/2. 1-3., és Az elmaradt hagyatéki

iigyek ingatlan-nyilvantartdsi rendezése, 33.196/1980. IM I11/2. 1+1. In: IM iratai, MNL-OL XIX-E-1-D.

Az ingatlanok tulajdonjogdval kapcsolatos itélkezési gyakorlat és a kozjegyzék ingatlanokra vonatkozé okirat szer-

kesztési munkdjanak megvizsgadldsa, 32.024/1974. IM 111/2. 13-18. In: IM iratai, MNL-OL XIX-E-1-D.

7 Celldomolki dllami kozjegyzo felvetései a 31/1971. (X. 5.) és a 32/1972. (X. 5.) Kormdny rendeletekkel kapcsolat-
ban, 32.596/1971. IM 111/2., 2. In: IM iratai, MNL-OL XIX-E-1-D.
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A lakasbérleti jogviszony megsziinésének egyik esete az volt, mikor a bérlé meghalt,
és nem maradt utana olyan személy, aki a bérleti jogviszony folytatasdra jogosult lett volna.
Ilyenkor a bérbead hatdsag (tanacs) Gj bérl6 részére utalhatta ki a tandcsi bérlakast. Ezt
a folyamatot azonban nagyon megnehezitette, hogy a lakdsban maradtak a volt bérlé ingo6-
sagai. Az akkor hatdlyos szabdlyozds szerint az ing6sagokat a hagyatékatad6 végzés jog-
erére emelkedésétdl szamitott harminc napon beliil el kellett széllitani. A minisztérium
ezért kiadott egy olyan allasfoglalast, hogy a megiiresedett allami bérlakasokat érintd
hagyatéki iigyekben a kozjegyzéknek soron kivill kell eljarniuk."

Az 1970-es években a lakossag mindennapi jogi tigyeiben egyre nagyobb szerepet kaptak
az Orszagos Takarékpénztar beruhazdsaban épiilt és értékesitett 6roklakasok, valamint
az allami eszkozokbdl finanszirozott, tandcsi értékesitést (szovetkezeti) lakdsok jogi prob-
1émai.”” Az elsddleges nehézséget az jelentette, hogy a lakasépitések titeméhez képest el-
maradt a felépiilt lakasok tulajdonjoganak ingatlannyilvantartasi bejegyzése. A birdsagok
a ténylegesen birtokolt, de tulajdonjogilag rendezetlen lakasokra vonatkozo, hazastarsi
kozos vagyon megosztasara iranyuld pereket nem targyaltak le, az allami kozjegyzék
pedig nem folytattak le a hagyatéki eljarasokat. A minisztérium ezért téjékoztatdt bocsa-
tott ki, amelyben elirta a kozjegyz6k szamdra, hogy a hagyatéki vagyontargyak kozott
vegyék figyelembe az 6rokhagydk tulajdoni igényét is. A tulajdoni lap adatainak hia-
nyaban az ingatlanok megjel6lését az adasvételi szerz6désbdl vagy az OTP altal kiallitott
igazolasbol lehetett megallapitani. A hagyatékatadd végzés ennek megfelelden nem a tulaj-
donjog atszallasat tanusitotta, hanem csupan annak megallapitdsara szoritkozott, hogy
az 6rokhagyo tulajdoni igénye végrendeleti vagy torvényes 6roklés jogcimén milyen tulaj-
doni ardnyban illeti meg az 6rokosoket. A hagyatékatado végzéseket az OTP illetékes szer-
vének kellett megkiildeni annak érdekében, hogy a f6ldhivatalndl mar a médositott alapit6
okirattal vagy a kozgytlési jegyzékonyvvel torténjen meg a tulajdonjog bejegyzése.?

Az 1970-es évek kozjegyzOi tevékenységét jellemezte, hogy az okiratszerkesztés foko-
zatosan héttérbe szorult az egyéb hataskorok, els6sorban a hagyatéki tigyek targyaladsa
ésavégrehajtasok elrendelése mellett. A minisztérium célkittizése az volt, hogy akozjegyzok
elérjék legalabb az 1960-as évek okiratszerkesztési atlagat, vagyis minden koézjegyzore havi
7-8 kozjegyz6i okirat jusson. Ennyire akartak felemelni az akkori havi 5-6 darabos okirat-
szamot, majd a tavlati célkitlizés szerint elérni a havi 10-15 egy kozjegyzdre jut6 forgalmat.

8 A lakdsok elosztdsdrdl és a lakdsbérletrél szolo 1/1971. (I1. 8.) Korm. rendelet végrehajtdsdra kiadott rendeletek-
kel kapcsolatos dllami kozjegyzdi feladatok. 1-2. In: IM iratai, MNL-OL XIX-E-1-D.

nyoztak elé. Ezt mintegy 50 ezerrel teljesitette tul az épitdipar. 1976 és 1980 kozott folytatodott ez a gyors lite-
mi épitkezés. Ot év alatt 453 ezer j lakds épiilt fel. [...] A varosi és a falusi lakdsépitési aktivitds kozott lénye-
ges kiilonbséget jelentett az is, hogy mig a falusi lakdsok szinte kizarolag maganerébdl (hitellel vagy hitel nél-
kiil) épiiltek, a varosi lakasok kozott nagyon magas volt az allamilag vagy a vallalatok altal kiemelten szubven-
cionalt ugynevezett tanacsi kiutalast vagy sz6vetkezeti lakasok aranya” Lasd: Romsics: i. m., 481., 484.

2 Az IM 205/1976. (IK 11.) IM tdjékoztatdja az OTP beruhdzdisdiban épiilt, dltala értékesitett oroklakdsokkal
és az dllami eszkozokbdl megvalosuld tandcsi értékesitésii (szovetkezeti) lakdsokkal kapcsolatos hagyatéki iigyek-
ben és a hdzastdrsi kozos vagyon megosztdsa irdnti perekben folytatando eljdrdsrol, 4. In: IM iratai, MNL-OL XI-
E-1-s.
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Ugy vélték: a kozjegyzbi okiratok utdn jaré prémium bevezetése lenne erre a megfeleld
megoldas.

Az okirati prémium bevezetésével egyetértett a Pénziigyminisztérium is, arra szamitva,
hogy az allami illetékbevétel novekedése kompenzdlja majd a kozjegyzéknek kifizetett
osszegeket. Egyediil az Ugyvédi tigyek csoportja emelt kifogast a tervezett intézkedés ellen,
mert azt gondoltak: az okirati prémium bevezetését6l nem varhato tobbletbevétel, hiszen
a masik oldalon kevesebb lesz — az tigyvédek visszaesett forgalmabol eredéen - az allami
jovedelem. Az iigyvédek tehervallalasi képességét ugyanis hatranyosan befolyasolja, ha
az ligyfelek az allami kozjegyz6khoz is fordulhatnak okiratszerkesztési igényeikkel.

Végil az a megoldas sziiletett, hogy okiratonként hdsz forint prémium illette meg
a kozjegyzoket, ami mar a bevezetés idépontjaban is alacsony 6sszeg volt és valtozatlan
maradt a rendszervaltasig. Ennek titkrében nem csodalhato, hogy sok kozjegyzé, kiilo-
nosen a '80-as években, amikor ez a pénzoésszeg mar elvesztette értékét, fel sem vette
az okirati prémiumok 9sszegét. Az intézkedés rdaddsul két elére nem latott hatassal jart:
egyrészt a birosagi vezetbk a kozjegyzéi fizetések emelésénél, a jutalmaknal figyelembe
vették a jovébeli okirati prémiumok varhatd osszegét, masrészt a birak sem viszonyultak
pozitivan ehhez a juttatdshoz. Igy a Birdsagi Féosztaly intézkedése — 6szténzd erd hid-
nyaban - nem érte el a célzott hatast.”

Az 1980-as években részben a gazdasig atalakitdsaval, részben pedig a magantulaj-
donban 1év8 személygépkocsik tomeges elterjedésével osszefiiggésben 1j feladatok jelent-
keztek a kozjegyz6i munkaban. Ebben az id6szakban olyan jogszabalyok jelentek meg,
amelyek célja a masodlagos gazdasag erésitése, igy példaul a kiskereskedelem és a vendég-
latas tertiletén a szerz8déses tizemeltetés, ,,a gebines forma” elterjesztése volt. A vonatkozo
jogszabdlyok szerint az iizletek szerzddéses iizemeltetés céljara torténd atadasara vagy
bérbeadasara csak kozjegyz6 jelenlétében megtartott versenytargyaldson keriilhetett sor.
Mivel a versenytargyalas megtartdsaval osszefiiggd kozjegyzoi feladatok miatt nem modo-
sitottdk a kozjegyz6i rendtartast, a minisztérium elvi dllasfoglalas kiadasaval kivanta ren-
dezni a jogszabaly hiatusat.

A kozjegyz6 csak akkor vehetett részt a versenytargyalason, ha teljesiiltek a kovetkezd
feltételek:

o a gazdalkodo szervezet a versenytargyalast legalabb harminc nappal megel6zéen
meghirdette a versenytargyalas idépontjat a helyi vagy az orszagos napilapokban;

o aversenytargyalds helyét és idejét a kozjegyz6vel el6zetesen egyeztették;

o aversenytargyaldsra jelentkezdk irasban érkeztetett anyagait a kozjegyzének bemu-
tattak, valamint

o a versenytargyaldson részt vett a gazdalkodo szervezet vezetdje, aki a targyaldson
nyilatkozott arrdl, hogy kik vehetnek részt a versenytargyalason.

21

A kozjegyzok okirat szerkesztési tevékenységének vizsgdlata és értékelése a 103/1974. (IK 5.) IM utasitdsra figye-
lemmel, 32.009/1977. IM I11/2., 158. In: IM iratai, MNL-OL XI-E-1-s.
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A kozjegyz0 elézetes feladata volt a versenytargyalason részt vett személyek személyazo-
nossaganak ellenérzése, a meghatalmazasok vizsgalata. Az eseményrdl felvett ténytant-
sitasi jegyz6konyv pedig tartalmazott minden olyan jogilag relevins mozzanatot, ami
a targyalason lezajlott. A kozjegyz6 akkor is koteles volt részt venni a targyaldson, ha nem
volt, vagy ha csak egy személy volt a jelentkezd. A kozjegyzé eljarasaért eljarasi illetéket
kellett leréni, valamint a Belkereskedelmi Minisztérium kezdeményezésére bevezették,
hogy a kozjegyzd esetenként 150-300 forint tiszteletdijban részesiiljon az érintett gazdal-
kodé szervezettdl, igy ezekben az esetekben nem jart az okirati prémium.?

Az 1980-as években a hidanygazdasag egyik jellemzdje volt, hogy gyakoriva valt a magan-
személyek kozott a MERKUR vallalat gépkocsi-eldjegyzéseinek, illetve a leszallitott gép-
kocsiknak az atruhdzdsa. A hidny miatt a hasznalt, par évet futott autékat is az 4j kocsik
fogyasztoi ara felett lehetett eladni. A gazdasagi spekulacio letorése érdekében a Miniszter-
tandcs 1979-ben rendeletet adott ki, amely csak a kozvetlen hozzatartozok kozétti viszony-
latban tette lehetévé a gépkocsi-eldjegyzések és a harom év alatti gépkocsik tulajdonjoganak
atruhazasat. A minisztérium a kozjegyz6i gyakorlat egységesitése érdekében olyan allds-
foglalast adott ki, hogy az eredeti tulajdonos kozeli hozzatartozoja (engedményes) a sajat
kozeli hozzatartozdjanak is atruhazhatja a gépkocsit, igy egyes esetekben egy atruhazasi
lancolat alakulhatott ki. A kozjegyzd eljarasaért az okirati illeték mellett id6 szerinti djj fel-
szamitasara volt jogosult. A jogszabaly a céljat nem érhette el, mert az elidegenitési tilalom
alatt haszonkolcson szerz8dés megkotésével meg lehetett kertilni ezt a korlatot.?

1980. janudr 1-jén léptek hatalyba a birdsagi végrehajtasrdl szolo jogszabalyok rendelke-
zései, amelyek az allami kozjegyz6k hataskorébe is tobb feladatot telepitettek.* A minisz-
térium a jogszabaly-alkalmazas kezdeti problémadinak kikiiszobolésére, a vitas kérdések
eldontésére téjékoztatot bocsitott ki. Allandé probléma volt, hogy a végrehajtést kérék hia-
nyos adatokkal nyujtottak be a végrehajtasi lapot. Ebben a korben kérdésként az meriilt
fel, hogy ha a hidnypdétlas kiadasa utan a végrehajtast kéré nem teljesiti a kozjegyz6 vég-
zését, akkor a végrehajthaté okirat kidllitasat meg kell-e tagadni vagy pedig el kell utasi-
tani. A Legfels6bb Birdsag a kérdést PK 428. szamu allasfoglalasdban tigy dontétte el, hogy
ilyen esetben a végrehajtasi lap kiallitasa iranti kérelmet el kell utasitani.

A jogszabaly helytelen értelmezésébdl fakadt, hogy tobb birdsag, illetve kozjegyz6 a sz6-
vetkezetekkel szemben is alkalmazta az dllami szervekre vonatkozd szigorubb szabalyokat,
holott e szerveket a jogszabaly nem sorolta az allami szervek fogalmi korébe.

A jogszabaly a kozjegyz6 hataskorébe telepitette a munkatigyi, szovetkezeti don-
tébizottsag, valamint a munkaltato, illetve a szovetkezeti szerv olyan hatarozatainak

2 Kozjegyzbk részvétele a versenytdrgyaldsokon, 33.429/1980. IM 111/2., 3., Kozjegyzok tiszteletdija a versenytdr-

gyaldsokon, 33.085/1981. IM III/2., 1. In: IM iratai, MNL-OL XIX_E-1-s.

»  Allasfoglalas a MERKUR személygépkocsik forgalmaval kapcsolatban, 33.103/1980. IM III/2. 3+1. In: IM ira-
tai, MNL-OL XIX-E-1-s.

#1979. évi 18. tvr. és 14/1979. (IX. 17.) IM rendelet a birdsagi végrehajtasrol. In: szerk. VIDA Istvan: A birésd-
gi végrehajtds szabdlyai (A Legfels6bb Birdsdg dlldsfoglaldsaival), Kozgazdasagi és Jogi Kényvkiado, Budapest,
1983, 548.
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végrehajtasat, amelyek a munkaiigyi birdsag hatarozataval emelkedtek jogerére. Sokan
ebbdl azt a jogi kovetkeztetést vontak le, hogy a munkatigyi birdsag sem allithat ki a sajat
hatarozatara végrehajtasi lapot. Ez az értelmezés ugyanakkor a tdjékoztatd szerint téves
volt, mert a munkatigyi birdsag a birdsagi végrehajtasrol szol6 térvényerejt rendelet 1. §-a
szerinti birdsag, amely jogosult a végrehajtasi lap kibocsatasara. A helytelen birdsagi
és kozjegyz06i gyakorlat vezetett arra, hogy tobb esetben is elényben részesitették a végre-
hajtasi lap kiallitasat a kozvetlen letiltas kibocsatasa helyett. Ezért a minisztériumi tajékoz-
tat6 hangsulyozta, hogy a birosagi végrehajtasi eljaras egyik fontos alapelve a munkabérre
és egyéb jarandosagra vezetett végrehajtas elGtérbe helyezése. A kozjegyzének azonban
a kozvetlen letiltas elrendelésénél is be kellett tartania a garancidlis szabalyokat, neveze-
tesen: torekedni kellett arra, hogy az adds a letilté végzést atvegye.

Specialis szabalyok vonatkoztak a helyi kozlekedési vallalatok menet- és pdtdijbehajta-
saval kapcsolatos ligyeire. Mivel a bir6sagi végrehajtasi eljarasrol szolo jogszabaly szerint
kizarolag az ados lakohelye szerint illetékes kozjegyz6 bocsathatta ki a letiltd végzést, igy
az orszag teriiletén 1év6 6sszes kozjegyz6 kaphatott ilyen kérelmet a kozlekedési vallalattol.
A Budapesti Kozlekedési Véllalat (BKV) esetén a véllalat Pétdijazasi csoportja jart el vég-
rehajtast kéréként, és az egyszerisitett eljaras jellemzdje volt az is, hogy tértivevény helyett
a postakonyvet is el kellett fogadni az el8zetes felhivas megtorténtének igazolasara. A BKV
az illetéket atalanyban rétta le és dltala készitett formanyomtatvanyon terjesztette elé vég-
rehajtasi kérelmét.

A hagyatéki eljarasrol szolo 6/1958. (VIL. 4.) IM rendelet 66. § (4) bekezdése szerint
a kozjegyzonek a hagyatékatadd végzés jogerére emelkedésének megéllapitasaval egyide-
jileg intézkednie kellett a hagyatékkal 6sszefiiggésben letétbe helyezett készpénz, takarék-
betétkonyv vagy mas értéktargy kiutalasa irdnt. A legtobb birdsagon ez azt jelentette, hogy
a kozjegyz6 értesitése alapjan a bir6 intézkedett a letét kiutalasa felSl. Ezzel szemben a F6-
varosi Birdsagon az a gyakorlat alakult ki, hogy a hagyatékkal 6sszefiiggd birdsagi letéteket
akozjegyz6 utalta ki. Ilyenkor a kozjegyz6 vizsgalta azt a koriilményt is, hogy volt-e a jogo-
sultnak koztartozasa. A két, egymdssal ellentétes gyakorlat felolddsara a Févarosi Birdsag
kezdeményezte a vonatkozo rendelet moédositasat.*

A szocialista tarsadalmi rendben kivételesnek szamitott a kozjegyz6i névalairas-hite-
lesités. A belfoldi forgalomban a jogi szabdlyozas miatt egyszertien nem volt ra sziikség.
A kozjegyzbk szinte csak a kiilkereskedelmi vallalatoknak és a nemzetkdzi vonatkozast
jogi tigyekben készitettek alairasi cimpéldanyokat. Egy nemzetkozi szabadalmi iigyben
a Villamosenergia Kutaté Intézet (VEIKI) kivant ugy cimpéldanyt készittetni a kozjegy-
z6vel, hogy a képviseletre jogosult személy dltal mar alairt okiraton az alairas valodisagarol
nem nyilatkozott volna az alairé személy, hanem a vallalati jogtandcsos az alair6 személy
jogosultsagat és az alairas valodisagat a vallalati képviseleti konyv adataival igazolta volna.

» Tajékoztaté a birésdgi végrehajtdsrol szolo 1ij jogszabdlyok alkalmazdsaval kapcsolatban felmeriilt kezdeti prob-

1émakrdl, 33.308/1981. IM I11/2.; A helyi tomegkozlekedési vallalatok menet és potdij kovetelésének behajtdsdval
kapcsolatos kizjegyzdi feladatok, 1980. dprilis 15., 33.111/1980. IM I11/2.4. In: IM iratai, MNL-OL XIX-E-1-s.
% Birdsdgi letét kozjegyz6 dltali kiutaldsa, 33.119/1986. IM 111/2., 85. In: IM iratai, MNL-OL XIX-E-1-s.
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A minisztérium az allasfoglalast kéré VEIKI levelére valaszolva leszogezte, hogy a képvi-
seleti konyvbél nem allapithaté meg az aldird vallalati vezetd személyazonossaga, hiszen
az csak az alair6 cégjegyzési jogosultsagat tartalmazza. A kozjegyzok helyesen jartak el,
amikor meggy6zddtek az aldiré személyazonossagarodl és a cégjegyzési jogosultsagrol,
és csak ezt kovetden adtak ki a félnek a hitelesitési zaradékot tartalmazo6 nyomtatvanyt.”

Az allami kozjegyz6i tevékenység lényeges eleme volt, hogy a kozjegyzé tevékenysége
utan a felek illetéket fizettek. A hagyatéki eljaras utn fizetendg illetéket az illetékhivatal
szabta ki. Ha azonban a kozjegyz6 megallapitotta a tuléld hazastars hazassagi vagyon-
kozosségi igényét, akkor az dllamnak jaré illetéket mar a kozjegyz6 szedte be, mert
ezt a cselekményt ugy tekintette a jogalkotd, hogy a kozjegyzé okiratot készitett. Ha a fél
a kozjegyz6i hivatalban nem tudta leréni az illetéket, gy ezt kovetén mar az illetékhivatal
jart el annak beszedése érdekében.

A kozjegyz6i okiratok készitésénél az volt az alapvetd szabdly, hogy az eljarasért fize-
tendd illeték magdban foglalta az tigyfelenként egy darab hiteles kiadmany dijat is. A jegy-
z6konyvbe foglalt tanusitvanyoknadl az eljarasra forditott id6t kellett alapul venni.

A megallapitasok figyelembevételével késziilt egy javaslat, amely az illetékjogszabd-
lyok felilvizsgalatara iranyult. A minisztérium ugy gondolta: a hagyatéki eljarasi illeték
modositasanal nem lehet egységes mértéket alkalmazni, hanem degressziv skala szerint
kell meghatarozni az 4j illetékmértéket, mivel a hagyatéki vagyonok értéke folyamatosan
emelkedé tendenciat mutat. A kozjegyz6i okirati illetékeknél az id6 szerinti illetékeket kel-
lett feltilvizsgalni, mivel azok tételei nem tartottak lépést az inflacioval és az arak emelke-
désével. Ugyanez vonatkozott a jegyzékonyvi tanusitvanyok illetékére is. Arra is javaslatot
tettek, hogy ha a kozjegyz6 a panasznapon az ligyfél részére jogi tandcsot ad, akkor dij
megallapitasa lenne indokolt. Ezeknek a kérdéseknek a rendezése azonban atcsuszott
a rendszervaltas idejére, amikor mdr az 4j, latin tipust kozjegyzdéség miikodéséhez késziilt
dijrendelet.?®

3. KOZJEGYZOI KONFERENCIAK, ERTEKEZLETEK TARTASA,
TOVABBKEPZESI ANYAGOK KIADASA

A minisztérium a kozjegyz6éség helyzetének konszolidalasat kovetGen egyre tobb figyelmet
tudott forditani a kozjegyzok képzésére. Ennek fontos részét tették ki a kiillonbo6z6 szak-
mai értekezletek, konferenciak. A kozjegyzok rendszeresen részt vettek a polgari biraknak
szervezett tovabbképzéseken is, ahol részben szakmai, részben pedig ideoldgiai kérdése-
ket vitattak meg. Az 1960-as és az 1970-es években elterjedt gyakorlat volt, hogy birésa-
gi értekezleteken beszélték meg az MSZMP partkongresszusainak anyagat. A kozjegyz6i

¥ Névaldirds kozjegyzGi hitelesitésével kapcsolatos dlldsfoglalds, 42.072/1988. IM IV/3., 6. In: IM iratai, MNL-OL
XIX-E-1-s.

2 [lletékjogszabdlyok alkalmazdsa a kozjegyz6i gyakorlatban, 30.442/1988. IM 111/2., 54+7. In: IM iratai, MNL-OL
XIX-E-1-s.
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képzések tematikajat egyrészt a kozjegyz9ség altalanos helyzete, masrészt pedig az aktua-
lis, Gj polgari jogi jogszabdlyok hatalybalépése szabta meg.

A kezd6 kozjegyzOk bentlakasos, szervezett tanfolyamanak egyik £6 célja nemcsak a koz-
jegyz0i tevékenység f6bb dgainak megismertetése volt a gyakorlattal nem vagy alig ren-
delkez6 kozjegyz6k szamara, hanem annak megakaddlyozasa is, hogy a kezd6 kozjegyz
a helyi iratmintak hasznalataval lemasolja az el6d kozjegyzé esetleges hibas gyakorlatat.
Igy ezeket a tanfolyamokat a kezdé birak tanfolyamaval parhuzamosan, 1964-t6] kezdve
folyamatosan megrendezték az IM pilisszentkereszti oktatasi kdzpontjaban.

Fontos szerepe volt a kozjegyz6i gyakorlat egységesitésében annak is, hogy 1964-ben
az orszag Osszes megyei birdsaganak polgari kollégiuma megvitatta az 6roklési tigyekben
folytatott birdsagi, valamint a kozjegyz6k hagyatéki eljarasi gyakorlatat.

Az 1967-ben rendezett kozjegyz6i konferencia két targya egyrészt a kozjegyz6i hataro-
zatok szerkesztése, masrészt az Uj illetékjogszabdlyok alkalmazésa volt.?’

Az 1970-es évek elejéig a minisztérium Birdsagi Féosztalya keretében az Elvi Osztalyon
dolgozott Szolcsanszky Vilmos, aki meghatdrozo szerepet toltott be a kozjegyzéi képzések
megtartasdban. A nevéhez fizédnek olyan alapvet6 képzési tematikak, mint a kozjegyz6i
ugyvitel kérdései, a hagyatéki eljaras egyes kérdései, az okiratszerkesztéssel kapcsolatos
kérdések, valamint az 4j ingatlan-nyilvantartasi rendszernek a kozjegyz6k munkajat érintd
szabalyairdl sz6lo6 oktatdsi anyagok kidolgozasa.

A kozjegyz6i tigyvitel szabalyainak ismertetésénél fontos alapelv volt, hogy az tigyvi-
teli szabalyok pontos betartdsa elengedhetetlen a kozjegyz6k részérél, ugyanakkor ez nem
lehetett 6ncéla kovetelmény, mivel az elérendd cél a kozjegyz6i tevékenység szinvona-
lanak emelése volt. A hagyatéki eljarasi tanfolyam a kozjegyz6i gyakorlat egységesitésére
torekedett. Az okiratszerkesztési tanfolyam részben anyagi jogi, részben pedig eljards-
jogi kérdéseket targyalt. Ugyanakkor feladatanak tekintette, hogy a kozjegyzok ne hasz-
néljanak a magyar nyelvt6l idegen, kizardlag a jogaszok szamara érthetd szovegezést,
szofordulatokat.

1972-ben a telekkonyvi és a foldhivatali rendszer egységesitésével létrejott az egységes
ingatlan-nyilvantartas rendszere. A kozjegyzék ennek kapcsan, a képzésitk soran fog-
lalkoztak a telekkényvi betétmasolat és a szemle kozotti kiilonbséggel, a devizakilfoldi
0rokos esetén kovetendd eljardssal, illetve az ingatlanok allami tulajdonba vételét szaba-
lyozé jogszabalyokkal.*

2 Jelentés az dllami kozjegyzk miikodésének tapasztalatairdl... i. m., 3-4.

IM Oktatasi Osztaly: Vizlat ,, A kozjegyzdi iigyvitel kérdései” cimt témanak a kozjegyzok tovabbképzése kereté-
ben t6rténé megbeszéléséhez, 1970. méjus 22., 7., IM Bir6sagi Féosztaly, Elvi Osztély: A hagyatéki eljdrds egyes
kérdései, 1971. aprilis 22., 7., IM Oktatdsi Osztaly: Vazlat ,, Az okiratszerkesztéssel kapcsolatos kérdések” cimt
témanak a kozjegyzOk tovabbképzése keretében torténé megbeszéléséhez, 1971. november 25., 9.; Az 1ij ingat-
lan-nyilvantartdsi rendszernek a kozjegyz6k munkdjdt érint szabdlyairdl, 32.230/1972. IM 111/2., 1972. éprilis
12., 8. In: IM iratai, MNL-OL XIX-E-1-s.
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1974-ben Szolcsénszky Vilmost nevezték ki a Budapesti Allami Kozjegyzék Iroddja
vezetGjének, igy a kozjegyzoi feligyelet konkrét gyakorlasat a minisztérium Birdsagi F6-
osztalyan Pallési Gizella korabbi rackevei dllami kozjegyz6 vette at.

1974-ben szintén az okiratszerkesztés egyes kérdéseit targyaltak meg a kozjegyzok,
azonban a tanfolyam kozponti témdjat az akkor frissen bevezetett okirati prémium kér-
dései alkottak.

1982-ben a minisztérium Oktatdsi Kézpontjaban Némethné Bokor Klara a kozjegyzoi
munka nemzetkozi kérdéseirdl, Pallosi Gizella a hagyatéki eljarasrdl, Szolcsanszky Vilmos
az okiratszerkesztésrél, Kovacs Laszlo a tulajdonjogrol, Gyulai Dezsé a kozjegyzék végre-
hajtési feladatairél, mig Békai Judit, a Budapesti Allami Kozjegyzdk Irod4janak vezetShe-
lyetteseazilletékekkel kapcsolatos rendelkezésekrél tartott eldadast a kezdd kozjegyz6knek.

A kozjegyz6i munkaban egyre hangstlyosabb lett az illetéktorvény alkalmazésa, ezért
1983-ban ebben a targykorben szerveztek tanfolyamot.

1985-ben a tematika egy kérdésben valtozott. Hatalyba lépett az utols6 szocialista koz-
jegyz6i rendtartas, igy ennek megtargyalasa szerepelt még a tanfolyamon, kiegészitve
az 1982. évi tematikat.

Az 1987. évben el6térbe keriiltek a regiondlis, a megyei birdsagokon tartott kozjegyz6i
tanacskozasok, amelyeken a polgari tigyszakos birak is részt vettek. Az el6ad6 Bokai Judit
volt, a téma pedig az okiratszerkesztés gyakorlata és a foldtorvény rendelkezései. Az utolso,
még az allami kozjegyz6ség korszakahoz kapcesolddd eléadassorozatot a jogellenesen kiil-
f6ldon tartézkodd maganszemélyek ingatlantulajdondnak atszallasaval kapcsolatos elja-
rasrol szintén Bokai Judit tartotta.?

Az Igazsagligyi Minisztérium Oktatdsi, valamint az Elvi Osztalya 1966. juliusban kiadta
a Kozjegyz6i Iratmintatarat, Banyai Mihaly celldomolki allami kozjegyzé és Szolcsanszky
Vilmos minisztériumi f6elédadé kozos munkajat.’? A kiadvany megjelentetése régi hagyo-
manyt kovetett, a kozjegyzdség torténetének polgari korszakdban a kezdetektél fogva tobb
ilyen jellegti jogi segédeszkoz jelent meg. A legutolsét Berzsenyi Laszld kozjegyz6 adta ki
1930-ban, Keszthelyen.

Az iratmintatdr 6tven cimszdéba csoportositotta a szerzédéseket, a nemperes eljarasok
végzéseit, valamint a hitelesitéssel kapcsolatos zaradékokat és a jegyz6konyveket. Kiemelt

3 IM Oktatasi Osztaly: Az okiratszerkesztéssel kapcsolatos egyes eljdrisjogi és anyagi jogi rendelkezések,

24.006/1974. IM 11/2., 1974. oktdber 29., 8., 1983. EL VIIL.A. 9. Feljegyzés a kizjegyzéknek 1982. november
8. napjdn tartott konferencidjdrdl, 6.; Az 1982. mdrcius 29 - dprilis 2. kozotti iddre szervezett kozjegyzoi tan-
folyam tematikdja, 33.123/1982. IM 111/2, 7., A kizjegyzdk tanfolyamdnak tematikdja 1985. november 18-22.,
24.096/1985. IM 11/2., 2., Kozjegyz6i tandcskozas 1987. (tobb megyei birdsag) 1987. oktéber-december, 6.,
Meghivo, 1988. februdr 10., 1. In: IM iratai, MNL-OL XIX-E-1-s.

32 Dr. Banyai Mihaly (1919-1990) 1949-1951 koz6tt vasvari, majd 1951-1954 kozott szombathelyi, 1954-1957
kozott ismét vasvari, majd 1957-1976 kozott celldomolki allami kozjegyzo. 1976. december 31-én megsziin-
tették a Celldomolki Jarasbirésdgot, mert beolvadt a Sarvari Jarasbirosagba. Ekkor Banyai megvalt igazsag-
tigyi szolgalatatol. Jogtanacsosként a KERIPAR celldomélki gyaraban helyezkedett el. Tarsszerkesztdje volt
a Kozjegyz6i Iratmintatarnak és bevontak a késziil6 Igazsagiigyi Iratmintatar szerkesztési munkaiba is. Cikkei:
Az 6rokség visszautasitasa, Magyar Jog, 1965/5, 267.; A hagyatéki eljaras egyes kérdései, Magyar Jog és Kiilfoldi
Szemle, 1975/1, 38-40.
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szerepet kaptak az elGzetes bizonyitasi, a takarékbetétkonyv-megsemmisitési, valamint
a hagyatéki eljaras mintai. A szerz6dések soraban az addsvételi szerz6dés mintdi ki-
tértek a belteriileti, a mezdgazdasagi ingatlanokra kotott ugyletekre, a fogyatékos sze-
mélyek szerz8déseire, valamint a haszonélvezeti jog alapitdsara és a visszavasarldsi jog
kikotésére. A kozos tulajdont megsziintetd szerzédések, a csereszerzédések, a tartasi
és életjaradéki szerzddések, valamint a hdzassagi vagyonkozosséget megsziintetd szerzo-
dések alkottak a kotelmi tigyletek masodik részét. Az 6roklési joghoz kapcsolddé tartasi,
életjaradéki, oroklési szerz6dések és a végrendeletek kiilonboz6 tipusai zartdk az okiratok
korét. A hitelesitések kozé felvették a peren kiviili eskii (affidavit) intézményét is, holott
annak alkalmazasara a magyar jogban nem, hanem csak kiilf6ldi viszonylatban keriilhe-
tett sor. Az iratmintatar szerkeszt6i a nemperes eljarasoknal torekedtek arra, hogy ezek
minden [ényeges eljarasi lépésére haszndlhaté formuldkat adjanak a gyakorl6 kozjegyzo
szadmara.

A Banyai-Szolcsanszky féle iratmintatar a szerkesztése idején fellelhet6 kozjegyzéi irat-
tipusok, gyakorlati mintak begytijtésével késziilt. Jelentésége az allami kozjegyz6ség idején
kiemelt jelentdségti volt, mivel a kezd6, sokszor szakvizsga nélkiil kinevezett kozjegyzdk
szamara csak ez a jogi segédeszkoz allt rendelkezésre. Hasznalhatosagat mutatja, hogy
egyes mintai — némi moddositassal - még a rendszervaltast kovetden is alkalmazhatdak
voltak. A minisztérium az iratmintatar bevezetésekor kiilon tanfolyam keretében adott el-
igazitast a formulak hasznalhatdsagarol.

1969-ben igazsagiigy-miniszteri rendelet modositotta a hagyatéki eljarasrol sz6l6 rende-
letet. Az Oktatasi Osztaly ezért - a jogszabdlyvaltozasra tekintettel — hét iratmintaval egé-
szitette ki az iratminta-gyUjteményt.

Tovabbi iratmintatdr mar nem jelent meg az allami kozjegyzék szdmara, azonban
1981-ben a minisztérium a hagyatéki eljarasban harom nyomtatvanyt rendszeresitett,
ugymint a hagyatéki targyalasi jegyz6konyvet, a pot-hagyatékatadd végzést és az oroklési
bizonyitvanyt.*

4. FELUGYELETI INTEZKEDESEK A KOZJEGYZOSEG HELYZETENEK
RENDEZESERE

Az egyes megyei birdsagok kozott a kozjegyzéi tigyforgalom egyenlétleniil oszlott meg.
Egyes megyékben sziikségessé valt 4j kozjegyzoi allasok rendszeresitése, mig mdas megyék-
ben a statisztikai adatok alapjan mdr nem volt indokolt egyes kozjegyzéi dllasok fenntartd-
sa. 1957-ben ezért a minisztérium bekérte a megyei birdsagok elnokeinek véleményét, hogy
4jbol meg tudja hatarozni a megadott létszamkereten beliil a kozjegyzéi alldsok megyén-
ként torténé megoszlasat.

¥ Szerk. BANYA1 Mihdly - SzoLcsANszky Vilmos: Kozjegyzdi iratmintatdr, Budapest, 1966, 64.; IM Oktatdsi Osz-
tdly Kozjegyzdi iratmintatdr kiegészitése, Budapest, 1969, 9.; Hagyatéki eljdrdsi nyomtatvdny rendszeresitése,
33.401/1980. IM I11/2., 1981. marcius 23., 1. In: IM iratai, MNL-OL XIX_E-1-s.
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A kozjegyzéi dllasok megsziintetése a Szabolcs-Szatmar Megyei Birdsag teriiletén a bak-
taloranthazi, a Pest Megyei Birdsag teriiletén a vaci masodik, a Tolna Megyei Birdsag terii-
letén a szekszardi masodik, a Fejér Megyei Birosag teriiletén a székesfehérvari harmadik,
a Veszprémi Megyei Birdsag teriiletén a veszprémi masodik kozjegyzéi allast érintette.
Ezeket az allasokat 1957 augusztusaban létesitették, és még ugyanazon év novemberében
tettek javaslatot a megsziintetésiikre a kozjegyz6i allasok atcsoportositasaval. A helyzet
rendezését megkonnyitette, hogy az Gjonnan létesitett allasokat még nem toltotték be.

Voltak olyan kozjegyz6i korzetek is, ahol viszont nagy volt az tigyhatralék, igy Paszton
egyévi, Kiskunfélegyhazan pedig tizhavi érkezésnek megfelel6 hagyatéki tigyhéatralék hal-
mozodott fel. Ezekre a helyekre mas megye tertiletérdl rendeltek ki kozjegyzéket az tigy-
hatralék ledolgozasara.

Az atcsoportositassal jott 1étre Mezékovesden és Kalocsdn a masodik, Gyongy6son
a harmadik, Szegeden a negyedik és Debrecenben a hatodik kozjegyzéi allas.*

Szolnokon a folyamatosan novekvé ligyérkezés miatt kellett masodik kozjegyzéi allast
létesiteni, mivel a nagy tigyhatralék miatt a kozjegyz6é mar nem tudta egyediil ellatni a mun-
kajat. A minisztériumi elSterjesztés alapjan igy létrehoztak a masodik szolnoki allashelyet.

1966-ban az Elndki Tandcs hatarozata alapjdn megszilint a pétervasarai jaras. Igy a jaras-
birdsag és a kozjegyz6i székhelyet is Osszevontak az Egri Jarasbirdsaggal. Tatabanyan
az 1960-as évek elején nem volt rendszeresitve kozjegyz6i allas, igy a kozjegyz6i felada-
tokat a birdsag elnoke dltal kijelolt polgari tigyszakos bird latta el. 1967-ben azonban mar
évi 1328 volt a tatabdnyai birdsag teriiletén az tigyérkezés, igy szitkségessé vélt egy 0j koz-
jegyz6iallas létesitése. A helyzet sulyossagat mutatta, hogy a megyei és a varosi partszervek
is foglalkoztak a lakossag helyzetét érint6 kérdéssel. A problémat végiil ugy sikeriilt meg-
oldani, hogy egy komaromi jarasbirésagi titkari allast alakitottak 4t kozjegyzoi statussza.

Az 1960-as években nemcsak a kozjegyz6i, hanem sokszor a birdi alldsok betoltése
is nagy nehézséget okozott, ezért a Gyulai Megyei Birdsag elnoke egy olyan el6terjesz-
tést tett, hogy egyes kozjegyzoket dtmeneti id6re bizzanak meg biréi teendék ellatasaval.
A minisztérium ezért a statisztikai adatok felhasznalasaval atfogd vizsgdlatot végzett
annak érdekében, hogy az elSterjesztés targyaban allast tudjon foglalni. A megyei elnokok
véleményének kikérését kovetden Osszedllt ugyan egy kozjegyzdi névsor, azonban végiil
a minisztérium nem tamogatta ezt a kezdeményezést. Csupan annyi valdsult meg, hogy
egy-két kozjegyz0i allast véglegesen birdi alldssa alakitottak 4t.*

Az 4llami kozjegyz6k hatranyos helyzete nemcsak a birakhoz viszonyitott alacsonyabb
jovedelmiikb6l, hanem egyéb munkajogi megkiilonboztetésiikbdl is eredt. 1967-ben jelent

3 A kozjegyzdi dlldsok dtcsoportositdsa a megyék kozott, 2614/1957. IM 1/2., 1957. november 6., 9. In: IM iratai,
MNL-OL XIX-E-1-s.

Szolnoki Megyei Birdsag elnoke 1962. EL. VI. G. 34/2. szdm: Kozjegyz6i éllas szervezése, 1963. dprilis 25., 10.,
1966. EL. VI. B. 7/1/2. szam: Dr. Bartos Gyorgy pétervasarai allami kozjegyz6 athelyezés iranti kérelme, 1966.
majus 13., 7., 12.574/1968. IM 1/2. Dr. Voros Lajosné dr. Anders Ilona Tatabanyara kozjegyz6vé kinevezése,
1968. jalius 16., 13., Megyei Birésag elnoke, Gyula EL VI. C. 14. szam: Kozjegyzéknek biréi teenddkkel vald
megbizatdsa, 1960. junius 29., 24. In: IM iratai, MNL-OL XIX-E-1-s.
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meg a Munka Toérvénykonyve, amely nem orvosolta, hogy a kozjegyzoket csak évi hat
munkanap poétszabadsag illette meg. Ezenkiviil a kozjegyz6k az otthoni munkavégzés
kedvezményében sem részesiilhettek — sok birdsagi titkar azért sem véllalta a kozjegyz6i
kinevezést, mert ugy itélte meg: ezzel a ténnyel is kifejezésre jut a kozjegyz6i hivatas ,le-
becsiilése”. A minisztérium részérdl e kérdésben nem sziiletett atfogd rendezés, hanem
a megyei birésagi elnokok hatdskorébe utaltak, hogy rendkiviili pétszabadsdg adasaval
mennyire ismerik el a kozjegyz6k munkajat.

Amint azt mar korabban emlitettem, a minisztérium sokat remélt a kozjegyz6i okiratok
készitése utan jard prémium bevezetésétdl. A prémium kifizetésének feltétele a megfeleld
szinvonalu, hatralékmentes tigyintézés volt. A Hajda-Bihar Megyei Birdsag elnoke jelezte
a minisztériumnak, hogy kozjegyz6hidny miatt nagy tigyhatralék halmozoédott fel, ugyan-
akkor méltanytalan volna, ha a hivatalban 1évé kézjegyzok elesnének az dltaluk készi-
tett okiratok utdn jar6 prémiumtol. A minisztérium allaspontja az volt, hogy a jogszabaly
pusztan az okirati prémium kifizetésének keretfeltételeit hatarozta meg, ugyanakkor a ki-
fizetési feltételek teljesitését a jarasbirdsag elndke allapithatja meg az Osszes korilmény
mérlegelésével.

Az allami kozjegyz6i allasok megiiresedését sokszor az okozta, hogy a megyei biré-
sagok elndkei a szabad biréi dlldsokat kozjegyzok birova valasztéséval toltotték be. Igy
tobb alkalommal is a kozjegyzok csak par honapot toltottek ezen a teriileten. A kozjegyz6i
allas presztizsére karos gyakorlaton a minisztérium csak kevés sikerrel tudott valtoztatni.
A megyei elnokok inkabb felvallaltak, hogy kozjegyz6i allasokat sziintetnek meg, illetve
tartésan iiresen marad egy-egy kozjegyzéi hely, minthogy az itélkezési tevékenység folya-
matossaga megszakadjon.

Az 1984-ben kiadott kozjegyz6i rendtartas torolte az allamositott kozjegyzok nevébdl
az yallami” szdt, igy a cimertabldkon, a pecséteken és a nyomtatvanyokon is cserélni kel-
lett a feliratokat. Ez azonban csak formai jellegi intézkedés volt, mert a jogszabaly az intéz-
mény lényegén nem véltoztatott.

A végrehajtasi torvény hatalybalépése radikalisan megnovelte a kozjegyz6k munkater-
heit. Az orszag legtobb birdsagan a folyamatban 1év6 kozjegyz6i tigyek szama meghaladta
a hagyatéki iigyek mennyiségét. Igy a Balassagyarmati Megyei Birosag elndke felvetette
az orszagos vezetdi értekezleten, hogy aranyositsak a birdsagi végrehajtoi és a kozjegyz6i
allasok szamat. A minisztérium ugyanakkor arra helyezte a hangsulyt, hogy elsésorban
amég betoltetlen kozjegyzdi dllasokra kell a kozjegyz6ket kinevezni, mert csak akkor lehet
majd latni a tényleges szakemberhidnyt a kozjegyzdi teriileten. Ehhez az allasponthoz csat-
lakozott a megyei birosagi elnokok tobbsége is, igy az atszervezési intézkedés elmaradt.’

% Kozjegyzbkkel kapcsolatos jelentés, 32.265/1970. IM I11/2., 1970. julius 1., 11.; Kozjegyzdi okirat készitése utdn
jaré prémium feltételeinek vizsgdlata, 32.097/1974. IM 111/2., 1974. junius 28., 3.; Feljegyzés (Pallosi Gizella),
20.442/2/1977. IM 11/1., 1977. december 30., 2.; A kizjegyz elnevezések és az ezzel kapcsolatos intézkedések,
30.553/1984. IM I11/2., 1984. julius 10., 2.; A végrehajtéi és kozjegyzii létszdm ardnyositdsa az 1ij végrehajtdsi
jogszabalyok figyelembevételével. 33.080/1984. IM 111/2., 86. In: IM iratai, MNL-OL XIX-E-1-s.
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5. AZ UTOLSO SZOCIALISTA KOZJEGYZOI RENDTARTAS KODIFIKACIOS
MUNKALATAI

Az allami kozjegyzokrol és a kozjegyz6i hatdskorbe utalt eljarasrol szolo utasitas Gjrasza-
balyozasara Palldsi Gizella javaslatdra Bo6r Péter féosztalyvezeto tett inditvanyt. Az ezt
szabalyozé 50/1954. (IK 20.) IM utasitas korszert jogszaballyal vald felvaltasanak indo-
ka - az elavultsagan kiviil - az volt, hogy az 1974. évi 24. tvr. szerint allampolgarok joga-
it vagy kotelezettségeit kozvetlentil érint6 rendelkezést nem lehetett utasitds formajaban
kiadni.

A minisztérium a kozjegyz6i rendtartds téziseinek kidolgozasara egy kodifikacios bizott-
sagot 4llitott fel, amelynek tagjai gyakorlo kozjegyzok és birak (volt kozjegyz6k) voltak.
A kozjegyz0i szervezet és hataskor téziseit Lencsés Gyulané szekszardi megyei birdsagi
elnokhelyettes, a kozjegyz6i okiratok témajat Koszo Istvan szegedi megyei birdsagi bird,
a tanusitvanyokat Perczel Rita mohacsi allami kozjegyzd, a valtoovas kérdéseit Bokai Judit
budapesti 4dllami kozjegyz6, mig az okiratok és értékpapirok megsemmisitési eljarasat
Kerék Lajosné kecskeméti dllami kozjegyz6 tekintette at.

A kodifikdcios bizottsdg tagjai a munka felgyorsitasa érdekében értekezletet is tartottak
a minisztériumban 1979. oktéber 25-én. K6sz6 Istvan a kozjegyzéi okiratok djraszabalyo-
zasa keretében javasolta, hogy egyszertsitsék a kozjegyz6 nevét, mivel minden kozjegyzé
csak ,allami” lehet, igy elegendd a tisztség megjelolésére a kozjegyz6 elnevezés. A fogya-
tékos személyek kozjegyz6i okiratai és végrendeleteik elkészitése tekintetében inditva-
nyozta, hogy az 4j szabélyozas keriiljon 6sszhangba a Ptk. rendelkezéseivel. A kozokirati
hatalyu letétbe helyezés szabalyainak egyszerusitésére olyan javaslatot tett, hogy csak
a maganokirat letételének id6pontjatol legyen olyan hatdlya az iratnak, mint a kozjegyz6i
okiratnak.

Lencsés Gyulané a kozjegyzoi szervezet és hataskor targyaban azt javasolta, hogy a koz-
jegyz6 pecsétje a népkoztarsasag megjelolésén kiviil tartalmazza a jarasi, varosi vagy kerti-
leti megnevezést és a kozjegyzd szot. A kozjegyzoi osszeférhetetlenség szabalyait a birdi
szervezeti torvény rendelkezéseivel 6sszhangban szabta volna meg. A kozjegyzok feliigye-
lete pedig megoszlott volna a jarasbirdsag, a megyei birdésag és a minisztérium kozott.
A kozjegyzé akadalyoztatasa esetén a kozjegyzdi feladatokat a birdsag latta volna el.

Perczel Rita a tanusitvanyok teriiletén kiilon nevesitette volna a targynyeremény-, vala-
mint a totd-lottd sorsolasokat. A valtodvasokkal kapcsolatban megjegyezte, hogy azok
szabalyozdsat a tanusitvanyi részben lenne célszer( elhelyezni. Az életbenléti eljaras szaba-
lyainak szigoritdsat javasolta. A nyilatkozat, értesités szabalyainak szigoritdsat is szorgal-
mazta, mivel a kozjegyz6 felel6ssége csak az altala végzett eljarasi cselekményekre terjedt
ki.

Bokai Judit a valtdovas szabalyozasanak gyakorlati sziikségességére hivta fel a figyelmet,
mivel a valtédvas anyagi szabalyait az 1/1965. (1. 24.) IM rendelet, mig az 6vaskonyv veze-
tési szabdlyait a Birdsagi Ugyviteli Szabélyok (BUSZ) tartalmazta. Konkrét szdvegezési
javaslatot tett a valtdovas eljarasi szabalyaira. Felhivta a figyelmet arra, hogy 6sszhangba
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kell hozni a kozjegyz6i rendtartast a birdi térvény rendelkezéseivel, és egyes tigyviteli kér-
déseket a BUSZ-ben kell elhelyezni.

Kerék Lajosné javasolta, hogy a takarékbetétkonyvek és értékpapirok megsemmisitésére
megszabott egyéves hatarid6t kozelitsék a fenntartasos betétkonyvek megsemmisitésére
iranyad6 harmincnapos hataridéhoz.”’

A kodifikaciés munkaban a minisztérium ToérvényelGkészitd és Birdsagi Fdosztalya,
valamint a Budapesti Allami Kozjegyz8k Irodaja vett részt. Az altalanos részt R6th Palné,
a kozjegyzéi okiratokra vonatkozd részt Pallosi Gizella, a tanusitvanyokra és az egyéb
nemperes eljarasokra vonatkozé részeket pedig Szolcsanszky Vilmos dolgozta ki.

1980. aprilis 14-én a minisztérium elkészitette az elsé rendelettervezetet a kozjegyzékrol
és a kozjegyz6i hatdskorbe tartozo eljarasokrdl. Ezt a tervezetet még csak szlik szakmai
korben vitattak meg. Véleményezésre az 1980. junius 26-ai jogszabdlytervezetet kiildték
meg a megyei birésagok vezetdinek azzal, hogy gytijtsék dssze a teriiletiitkon dolgozd, érin-
tett kozjegyzok észrevételeit.

A Pest megyei kozjegyzok azt javasoltak, hogy a kozjegyz6i okirat felolvasasat csak akkor
rendelje el a jogszabalyalkotd, ha az okirat irdsba foglalasa nem gépbe diktalassal torténik.
Nem tartottak indokoltnak azt sem, hogy a végintézkedés kozjegyzoi okiratba foglalasanal
bizalmi személy szerepeljen. A székesfehérvari kozjegyzok észrevételeikben azt hangsu-
lyoztak, hogy a végintézkedés kozjegyzoi okiratba foglalasanal a kozjegyzé gy6z6djon meg
az 6rokhagyo végrendelkezési képességérol. A gyori kozjegyzok az irastudatlan vagy irds-
képtelen végrendelkezbk esetén tigyleti tantk alkalmazasat tartottak szitkségesnek.*

A legrészletesebb szakmai véleményt a Budapesti Allami Kozjegyz6k Irod4ja nevében
Szolcsanszky Vilmos vezetd kozjegyz6 adta. Javasolta, hogy az 1954. évi II. tv. 21. §-at is
tlintessék fel az igazsagiigyi minisztert a kozjegyz6i szabalyozas kiadasara feljogositd jog-
szabalyhelyek kozott. Mivel a kozjegyzbhelyettes intézménye a népi demokratikus jogal-
kalmazas soran fokozatosan megszint, a tervezetbdl az erre vald hivatkozas torlését kérte.

A Budapesti Allami Kézjegyzok Irodaja a kozjegyzdi tigyvitel szabdlyait kivénta egysze-
riisiteni, amikor a helyszini eljards sordn a jegyzékonyv felvételének mellézését inditva-
nyozta. Allaspontjuk indokoldsa szerint mind az okiratbdl, mind a tantsitvanybél kittinik,
hogy a kozjegyzd helyszinen jart el, ezért sziikségtelen tovabbi okirat elkészitése. Kiegészi-
tésképpen javasoltdk annak meghatarozasat, hogy a kozjegyz6 a megtagadd hatarozatot
mikor koteles kiadni, és ez milyen jogorvoslati kérelemmel tdmadhat6é meg. Az iigyfél-
azonositd adatok kozott csak a lakohely és a személyi igazolvanyszam feltiintetését irta
el a tervezet, mivel az egyéb sziikséges adatokat az okirat tigyleti része sziikség szerint
tartalmazza. Ezzel azonban a Budapesti Allami Kozjegyz6k Iroddja szerint nem lehetett
egyetérteni, hiszen az okirat bevezeté részének kell tartalmaznia taxative a jogszabaly
altal megkovetelt adatokat. Az addigi kozjegyz6i gyakorlat fenntartasaval javasoltak, hogy

7 Az dllami kozjegyzokrdl sz6l6 jogszabaly tjraszabdlyozdsa, 33.072/1978. IM 111/2., 40. In: IM iratai, MNL-OL
XIX-E-1-s.

Az dllami kozjegyzdkrél sz6l6 jogszabdly tijraszabdlyozdsa, 33.072/1980. IM I11/2., 1980. aprilis 14., junius 26-i
tervezetek és azok észrevételei, 42. In: IM iratai, MNL-OL XIX-E-1-s.
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a kozjegyzoi okirat kézirdssal is késziilhessen, amit kiilondsen a helyszini eljaras indo-
kolt. A korabeli kozjegyz6i gyakorlatban problémat okozott az irasbeli maganvégrendelet
letétbe helyezési szabalyainak kidolgozatlanséga, ezért a letétbe helyezés tartalmi és formai
szabalyainak kidolgozasat siirgették. Végiil, a Budapesti Allami KozjegyzSk Irodéja létesi-
tését el6iro, mar elavult jogszabalyok hatdlyon kiviil helyezését kérték.>

A harmadik kozjegyzoi rendtartds az eredetileg kitlizott idépontban, 1981. januar
1-jén - ma mar megallapithatatlan okok miatt — nem lépett hatalyba. A Bir6sagi Féosz-
taly azonban 1981. janudr 7-ei feljegyzésében jelezte a Torvényel6készité Féosztalynak,
hogy tovabbra is ragaszkodik a kozjegyz6i rendtartds rendeleti szabalyozasihoz. Ezért
1982. marcius 25-ei datummal kidolgoztak a kozjegyzékre vonatkozé szabalyozas har-
madik tervezetét, amelyet megkiildtek tovdbbi véleményezésre a Beliigyminisztérium,
a Kiliigyminisztérium, a Kiilkereskedelmi Minisztérium, a Legfels6bb Birdsag, a Legf6bb
Ugyészség, a Minisztertanacs Tandcsi Hivatala, a Pénziigyminisztérium, a Szdvetkezetek
Orszagos Szovetsége, Szakszervezetek Orszagos Tandcsa, a Magyar Nemzeti Bank, a Mez6-
gazdasagi és Elelmezési Minisztérium, valamint az Orszagos Takarékpénztar részére.

A Kiligyminisztérium képviseletében Hollai Imre miniszterhelyettes azt kérte, hogy
a kiilképviseletek kozjegyz6i jogkore is kapjon szabdlyozast a rendtartasban.* Az OTP sze-
rette volna elérni a kozokirati kényszer bevezetését a vakok és irastudatlanok esetében,
valamint a személyazonossag tanusitdsat tartalmazo jogiigyleteknél. Az Igazsagiigyi
Minisztérium ett6l mereven elzarkézott, arra hivatkozott, hogy kozjegyz6i kényszert nem
mondhat ki. Ez az allaspont dogmatikailag nem magyarazhat6, ugyanakkor a tényleges
indokot ma mar nem lehet kideriteni, mivel az OTP képvisel6jével telefonon kozolték (1)
az elutasit6 véleményt. A Legfels6bb Birdsag elnoke, Szilbereky Jend altalaban egyetértett
a kozjegyzokre vonatkoz6 szabalyozassal, de felhivta a figyelmet arra, hogy a végrende-
letekkel kapcsolatos kozjegyz6i feladatokat harom jogszabaly fogja szabdlyozni, ami meg
fogja neheziteni a jogalkalmazast."!

A Torvényel6készité Féosztaly megkiildte a miniszternek a rendelet tervezetét, amit ki-
adasra javasolt.? Ezt kvetden a tervezetet Borbandi Janosnak, a Minisztertanacs elnok-
helyettesének tovabbitottdk. Miutan a kozjegyzokrdl és egyes kozjegyzéi eljarasokrdl

% A BAKI észrevételei, dr. Szolcsdnszky Vilmos, 5. In: IM iratai, MNL-OL XIX-E-1-s.

0 KUM 1982. februdr 15-ei levél, 40.221/1980. IM IV/3., 1. In: IM iratai, MNL-OL-XIX-E-1-C.

" A Legfelsobb Birésag elnokének levele az igazsdgiigyi miniszterhez, 40.221/1980. IM 1V/3., 1982. februar 12, 1.
In: IM iratai, MNL-OL XIX-E-1-C.

»Feljegyzés Miniszter elvtars részére. Torvényel6készité Féosztaly, Budapest, 1983. december 28. Aldiras nél-
kiil.,, 1. p. Targy: Rendelet tervezete. Jelenleg a kozjegyzokrol és a kozjegyzo6i hataskorrél, valamint eljarasrol
az 50/1954. (IK 20.) IM utasitds rendelkezik. A tervezet IM rendeletként késziilt. A hatalyos rendelkezéssel el-
lentétben nem tartalmaz tigyviteli jellegli intézkedéseket, tovabbd mellézi a magasabb szinti jogszabalyban
rendezett kérdéseket. Ezeken tulmenden tobb egyszertisité rendelkezést is tartalmaz, igy példaul mellézi a ta-
nuk kozremiikodését a kozjegyz6i okiratoknal. A tervezet rendelkezést tartalmaz arra vonatkozoan is, hogy de-
vizahatosagi engedélyhez kotott okiratot a kozjegyzé elkészithet, azonban a felek részére az okirat csak a devi-
zahatdsagi engedély megérkezése utdn adhaté ki. A tervezetet korabban valamennyi megyei birésag megkapta,
az altaluk tett érdemi észrevételeket a tervezetbe bedolgoztuk” 40.932/1983. IM IV/3. In: IM iratai, MNL-OL
XIX-E-1-C.
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sz6l6 igazsagiigyi miniszteri rendelet szovegét Borbandi lattamozta, a rendelet megjelent
az Igazsdgiigyi Kozlonyben, és 1984. aprilis 1-jén hatalyba lépett.**

Az allami kozjegyzOk rendtartdsat a rendszervéltozast kovetGen jbol megszervezett
polgari kozjegyzbséget 1étesitd torvény helyezte hatalyon kiviil. Az utolsé szocialista koz-
jegyz0i rendtartds az eredeti szovjet mintdtél mar nagymértékben eltavolodott és figye-
lembe vette a magyar sajatossagokat, mégis — az allamositott kozjegyzdség keretein beliil
maradva — prébalta konzervalni a kozjegyz8ség helyzetét, mikozben a szocialista tarsa-
dalom gazdasagi rendszerében egyre inkabb utat tortek a masodlagos gazdasagi rendszer
elemei (haztdji gazdasag, vallalati gazdasagi munkakozosségek). Ugyanakkor nem tudta
feloldani a kozjegyz6k szerepének masodlagossagat az igazsagszolgaltatas rendszerében.
Ennek megolddsara csak az 1987-ben megindulé kozjegyz6i reform keretében kertilt sor.
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1979. évi 18. tvr. és 14/1979. (IX. 17.) IM rendelet a birdsagi végrehajtasrol. In: szerk. VIDA Istvan:
A birdsagi végrehajtds szabdlyai (A Legfelsébb Birésdg dlldsfoglaldsaival), Kozgazdasagi és Jogi
Konyvkiadd, Budapest, 1983.

A Budapesti Févarosi Birésag elnoke, Osszefoglald jelentések 1956-1957. In: Igazsdgiigyi miniszté-
rium iratai 1956-1957, IM iratai, MNL-OL XIX-E-1-9-1.

BANYAI Mihadly: Az 6rokség visszautasitasa, Magyar Jog, 1965/5.

BANYAI Mihdly: A hagyatéki eljards egyes kérdései, Magyar Jog és Kiilfoldi Szemle, 1975/1, 38-40.
Szerk. BANYAI Mihdly — SzoLcsANszky Vilmos: Kozjegyzdi iratmintatdr, IM Oktatasi Osztaly,
Budapest, 1966, 64.

Igazsagiigyi Minisztérium iratai (1962-1988), Magyar Nemzeti Levéltar- Orszagos Levéltira
XIX.-E-1-9-1, XIX-E-1-s

KozjegyzGi iratmintatdr kiegészitése, Budapest, 1969.

Szerk. REvEsz Béla: Iratok az Igazsdgiigyi Minisztérium torténetébdl 1944-1990, Igazsagiigyi
Minisztérium — Magyar Kozlony Lap- és Konyvkiado, Budapest, 2016, II. kotet, 1957-1977.
Rowmsics Ignac: Magyarorszdg torténete a XX. szdzadban, Osiris Kiado, Budapest, 1999.

. 1/1984. (II. 29) IM szamu rendelet a kozjegyzOkrdl és egyes kozjegyzoi eljarasokrol, Igazsdgiigyi

Kozlony, 1984/4, 104-108.

Szerk. Vipa Istvan: A birésdgi végrehajtds szabdlyai (A Legfelsébb Birésdg dlldsfoglaldsaival),
Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado, Budapest, 1983.

ZINNER Tibor: Megfogyva és megtirve. Evtizedek és tizedelések a jogdszvildgban 1918-1962, Magyar
Hivatalos Kozlonykiadd, Budapest, 2005.

Dr. Rokolya Gabor, PhD, (gabor.rokolya@gmail.com) kozjegyz6, a nemperes igazsag-
szolgaltatas gyakorlasa mellett jogtorténeti kutatasokkal foglalkozik. Kutatdsi szakte-
riilete az igazsagiigyi hivatdsrendek torténetén beliil a magyar kozhitelesség, kiemelten
a kozjegyz6i intézmény torténete. 2012-ben a Deak Ferenc Doktori Iskoldban szerez-
te meg a PhD-fokozatot A kdzjegyzdi intézmény fejlédése a polgdri korban cimi érteke-
zése megvédésével. A szakirodalmi munkassagat kiegésziti, hogy éraadd tanar a Paz-
mény Péter Katolikus Egyetem Jog- és Allamtudomanyi Karén.
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Virag Edit

AZ ADOHATOSAG SZANKCIOS JELLEGU
ELJARASAI FIZETESKEPTELENSEG ESETEN

The Winding-up Proceedings of the IRA in Cases of Insolvency

Dr. Virag Edit felszamolobiztos, Matrix Audit Kft., virag.edit.virag@gmail.com

Tobb évtizedes felszdamolobiztosi munkdm sordn tobb felszamoldsi eljdrdst, csédeljardst
folytattam le, valamint kozremiikodtem végelszamoldsi eljardsokban. Az igy megszerzett
gyakorlati tapasztalatok is azt bizonyitjdk, hogy a tonkrement, fizetésképtelen gazdasdgi
szerepldk rendkiviil rossz hatdssal vannak hazdnk gazdasdgi mutatdira, és a nagyszdmaii fel-
szdamoldsi eljdrdsok sordn a feleldsségre vondsok hatékonysiga még mindig messze elmarad
a varttol. Azt, hogy a gazdasdgi tarsasdgok milyen biztonsdggal tudnak részt venni a tdrsa-
dalmi fejlédésben, jelentdsen befolydsolja az, hogy milyen szankciok alkalmazhaték jogsér-
tések esetén.

Munkdssagom sordn tanulmdnyoztam a hazai kiozszektor fizetésképtelenségi jogdt koz-
jogi kapcsoldddsa tekintetében, amelynek keretében a kutatdsi témdmhoz kapcsoléddéan
vizsgdltam az adohatésdgi eljdrdsok és a fizetésképtelenségi jog kapcsolatdt. Kutatdsom
nem a torvényszovegek osszevetését tiizte ki célul, az csak alapul szolgdlt annak, hogy szdmba
véve a jelentbsebb viltozdsokat vizsgdlja az adohatésag mint hazai kézszektor végrehajtdsi
cselekményeit és a fizetésképtelenségi jog kapcsolatdat. Megdllapithato, hogy a felelGsségre
vonds és a kdr megtéritésére valo fizetési kotelezés szabdlyai fokozatosan alakultak ki, amely
szabdlyok gyakorlati alkalmazdsa is folyamatosan szigorodott, szigorodik.

KuLcsszAvAK:
ados, addtartozas, arverés, behajtas, kozigazgatds, kényszertorlés, végrehajtas.

Duringmy decades-long liquidation commission,  had several winding-up proceedings, I have
been subject to bankruptcy proceedings and I have contributed to liquidation procedures.
The practical experience gained thus proves that the ruined, insolvent economic operators
have a very bad impact on our economic indicators and the efficiency of accountability in
the large number of winding-up proceedings is still far behind. The degree to which companies
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are able to participate in social development has a significant impact on what sanctions can
be applied in case of infringements.

I did my research in domestic public law and the connection between insolvency law. During
my research in this subject I reviewed my project’s relation to the Inland Revenue Authority
(IRA) and insolvency law. My investigation was not about the act of the law, it is only based
on the major changes of the IRA, like the relation of the domestic law and the insolvency law.
It can be established that the rules of liability and the obligation to pay compensation for
damage have gradually evolved the rules which are also being applied more and more tightly.

KEYWORDS:
auction, collection of taxes, debtor, forced cancellation, implementation, public adminis-
tration, taxdept
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1. BEVEZETO GONDOLATOK

Napjainkra felértékel6dott a gazdasag szerepe, a hatosagok és az egyének fontossaga a gaz-
dasagi életben. Az allam a gazdasag rendjét jogszabalyokkal és az dllami irdnyitas egyéb
jogi eszkozeivel védi. Azzal szemben, aki az igy lefektetett szabalyokat megszegi, szankcidt
alkalmaz. Jelen irasom elsdsorban azzal a céllal irédik, hogy réviden bemutassa a hazai
kozszektor és a fizetésképtelenségi jog jelen kozjogi kapcsolodasat, amelynek keretében
vizsgdlja az adohatosag behajtasi eljaras lehetdségeit (példaul végrehajtasi eljaras, szank-
cids jellegti eljarasok).

Mivel az allami koltségvetés legnagyobb bevételi forrdsai az adok, ezért egy tarsadalom
sem miikodhet adobevételek nélkiil. Az adohatdsag egyik alapfeladata, hogy a torvényben
el6irt adok folyamatos beszedését biztositsa. Elsésorban az 6nadozds elve érvényesiil, mivel
az addalanyok fizetendd adodjukat sajat maguk szamoljak ki, valamint azt meghatarozott
iddszakonként bevalljak és megfizetik. Az 6naddzas rendszere azonban nem minden
esetben parosul a kotelezettség allami kényszert nélkiilozé teljesitésével, ezért elétérbe
keriil a behajtdsi tevékenység. Az adot torvényben el6irt idépontban, azaz esedékességkor,
ha pedig az adohat6sag hatdrozattal allapitja meg azt, annak jogerére emelkedésétdl sza-
mitottan kell megfizetni. Ha az ad6z6 ezt elmulasztja megtenni, adétartozasa keletkezik.
Az addhatésag mindent megtesz, hogy a tartozdst az ad6z6é megfizesse. Kényszerintézke-
déseket alkalmaz, fizetésképtelenségi eljarasokban muikodik kozre, és egyéb eszkozokkel
(példaul fizetési konnyitéssel) 0sztonzi az adozot a teljesitésre. Az adérendszer egyarant
érinti a természetes és a jogi személyeket, ebbdl a tanulmanyom kifejezetten ez utdbbiakat
érinti.

Az adohatdsagnak a tartozdsok behajtasa érdekében, a kovetkezé torvényes eszkozok
allnak rendelkezésére. Egyrészt, kérelemre fizetési konnyitést engedélyez (példaul fize-
tési halasztast, részletfizetést), illetve méltanyossagbodl részben vagy egészben elengedheti
az addzok késedelmi potlékban és birsigban fennalld tartozasat. A fizetési kedvezmé-
nyek alkalmazasanak szabalyait az Gj addzas rendjérél szolé 2017. évi CL. torvény (tovab-
biakban: Art.) szabdlyozza, amely 2018. janudr 1-jével lépett hatalyba. Az addigazgatas
rendjének megujitasa alapvetden azt célozta, hogy altaldnossagban az adéhatdsag tigy-
télkozpontu szolgaltatast nyujtson, segitse az addzdkat kotelezettségeik teljesitésében.
2018-tdl az eddigi egységes kodexjellegti szabalyozas helyett azonban tobb torvény rog-
ziti, hogy az egyes adozési kérdésekben az addzdkat és az adohatdsagokat milyen jogok
illetik meg és milyen kotelezettségek terhelik, igy a végrehajtasi szabalyokat is kiilén tor-
vényben kereshetjiik. Azaz, az adéhatdsag altal foganatositandd végrehajtési eljarasokrol
2016 2017. évi CLIIL. szamu torvényben (tovabbiakban: Avt.). Az 6ndll6 adévégrehajtasra
vonatkoz6 torvény létjogosultsagat az allami add- és vamhatosag altalanos kozigazgatasi
végrehajto hatdsaggd torténd kijelolése indokolta.

Masrészt, a végrehajtasi cselekményekre a fenti szabalyozasokkal 6sszhangban a biré6-
sagi végrehajtasrol sz616 1994. évi LIIL torvényben (tovabbiakban: Vht.) rogzitett szaba-
lyokat is alkalmazni kell.
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2. AZ ADOHATOSAG BEHAJTASI (VEGREHAJTASI) TEVEKENYSEGE

Az addztatas célja a torvényben eldirt adok folyamatos beszedésének biztositasa, az on-
adozasi fegyelem ersitése, amely azonban csak nyugodtabb, biztonsdgosabb gazdasagi
életben valésulhat meg. Igy a behajtési tevékenység a magyar gazdasagi fejlédés jelenlegi
szakaszaban donté szerephez jut.

A gazdalkodok és a maganszemélyek addssagat a hatralék nagysaga alapjan mérik.
A mukodd gazdalkodok vonatkozasaban 50 millio Ft feletti hatralékkal havonta legfel-
jebb par ad6z6 rendelkezik, mig az | milli6 Ft alatti hatralékkal rendelkez6k szama a tiz-
ezerhez kozelit.!

Az értékhatdrok meghatarozzak a tartozas beszedési modjat. A 10-50 millio Ft kozotti,
illetve az 50 millié Ft feletti hatralékkal rendelkez6 ad6zok, tekintettel azok ,,csekély” sza-
mara, minden esetben szdmithatnak az adohatosag kényszerintézkedésére. Az 1 millié Ft
alatti hatralékkal rendelkez6 gazdalkoddk viszont, altalaban csak atmeneti fizetési nehéz-
séggel kiizdenek, és altalaban tartozasukat még a végrehajtas meginditasa el6tt megfizetik,
vagy fizetési kedvezmény igénybevételével rendezik. Amennyiben tartozasukat mégsem
rendezik, és az hosszabb ideig fennall, az adohatdsag behajtési tevékenységét nem kertil-
hetik el.

A végrehajtasra vonatkozd jogszabalyok folyamatosan mddosultak. A cél minden
esetben a minél hatékonyabb végrehajtas, az adobdl szarmazé bevételek novelése, az ugy-
nevezett ,kiskapuk” csokkentése, megsziintetése. Az addtartozas behajtasa érdekében
az adohatdsag végrehajthaté okirat® alapjan intézkedik. Az Art. taxativ médon sorolja
fel a végrehajthato okiratokat, amely lehet a fizetési kotelezettséget megallapitd jogerds
hatdsagi hatarozat, mint példaul utélagos adémegallapitas sordn hozott hatarozat, vagy
birsagot, koltséget megallapité hatdrozat, valamint a jarulékok vonatkozasaban a vissza-
fizetési és megtéritési kotelezettséget eldird hatarozatok. Tovabba ilyen okiratnak szamit,
Onadozas esetén a fizetendd addt, addelbleget tartalmazd bevallds, a behajtési eljaras soran
a behajtast kéré megkeresése, az addzdval kozolt adohatdsagi adé megallapitas, a birdsagi
eljarasi illetéket megallapito birdsagi hatdrozat és az egészségiigyi szolgaltatasi jarulékko-
telezettséget tartalmazo bejelentés. Viszont az adétartozasra nem indithat6 végrehajtas, ha
az addtartozas eléviilt, sziinetelés vagy felfliggesztés alatt all.

A végrehajtas meginditasara az ados székhelye szerinti adohatosag illetékes. Az adoha-
tosag végrehajtasi cselekményei a hatosagi atutalasi megbizds, az ingofoglalds, az ingatlan-
végrehajtas, az drverés lefolytatasa és a fizetésképtelenségi eljaras meginditasa.’

Az 1 millié Ft alatti hatralékkal rendelkez6 ad6zdok beazonositdsa és a végrehajtas meginditasa a nagy szam mi-
att sok esetben csak részben torténik meg.

Nem mindsiilnek azonban végrehajthaté okiratnak a fizetési konnyitést engedélyezé hatarozatok, mivel azok
csak a korabban végrehajthat6 okiraton alapuld fizetési kotelezettségek esedékességének a megvaltoztatasara
iranyulnak.

https://nav.gov.hu/data/cms432095/56._sz._fuzet_A_vegrehajtasi_eljaras_alapvet__szabalyai.pdf, 2., 3. (A le-
toltés datuma: 2015. 05. 10.).
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A jelenlegi szabalyozas a hatésdgi dtutaldsi megbizdst (korabbi néven azonnali besze-
dési megbizast, inkasszdt) a tobbi végrehajtasi cselekmény kozé helyezi, nem rangsorolja
azokat, ugyanis kordbban a végrehajtas ezen megbizdssal indult, és csak annak sikertelen-
sége esetén kertilt sor mas végrehajtasi cselekményekre. A hatdsagi atutalasi megbizas be-
nyujtasa a pénzforgalom lebonyolitdsardl sz6l6 35/2017. (XIL. 14.) MNB rendelet 30. $-a
alapjan torténik, amely szerint a hatosagi atutaldsi megbizas adattartalmat a kedvezmé-
nyezett fizetési szamlajat vezetd pénzforgalmi szolgaltatd tovabbitja a fizetd fél fizetési
szamlajat vezetd pénzforgalmi szolgaltatohoz, amelyrdl a pénzforgalmi szolgaltatd el6ze-
tesen nem értesitheti a fizetd fél szamlatulajdonost.*

Az ingéfoglalds korabbi szabalyozasa szerint az adéhatdsag — amennyiben az inkasszd
kibocsatasa nem vezetett eredményre — el6szor ingévégrehajtast foganatositott, és csak
annak eredménytelensége esetén lehetett azingatlan-végrehajtast elrendelni. A hatalyos sza-
balyozas nem kot ki ilyen sorrendet. Azonban, ha az adéhatésag egyidejiileg kezdeményez
ingdfoglalast és ingatlan-végrehajtast is, ugy az ingatlan értékesitésére, csak az ingdvégre-
hajtas eredménytelensége esetén keriilhet sor. Az ingévégrehajtas megkezdése el6tt a vég-
rehajté a foglalds helyszinén koteles felhivni az addst az 6nkéntes teljesitésre. Az 6nkéntes
teljesités elmaraddsa esetén a végrehajté nyomban megkezdi a foglalast. Az adds tavollé-
tével nem akadalyozhatja meg az ingévégrehajtast, azonban a foglalast lehetdség szerint
az ados jelenlétében kell elvégezni. A végrehajtd viszont csak az ados tulajdonaban 1évé
ingdsagokat foglalhatja le. Olyan esetekben, ha az adds a birtokdban, hasznalatdban allo
vagyontargyrol azt allitja, hogy az nem a tulajdona, hanem mads jogcimen (példaul bérlet,
bizomany stb.) hasznalja, vagy tartja érizetében, ennek bizonyitasara az addst fel kell hivni.
Amennyiben igazolni nem tudja, a vagyontargy lefoglalhato, a tulajdonosként megjelolt
érdekeltet pedig a foglalasi jegyz6konyvben kell tajékoztatni az igényper’ lehet&ségérol.
Rogziteni kell, hogy mely vagyontargyat terheli zalogjog. Viszont ez csak akkor jelent ki-
elégitési elsdbbséget, ha azt kozjegyz6 elott kototték, és az a Magyar Orszagos Kozjegyz6i
Okirat hitelbiztositéki nyilvantartasaba (2014. marcius 14-ét megel6z6en a MOKK zalog-
joginyilvantartdsaba) be van jegyezve. A végrehajté azingofoglalasrél jegyz6konyvet készit,
még akkor is, ha nincs lefoglalhaté vagyontargy, azaz nemleges a foglalas. A foglaldsi jegy-
z6konyvbe rogzitik tételesen és részletesen a lefoglalt vagyontargyakat és azok becsértékét.
A végrehajto a lefoglalt ingdsag értékét becsléssel allapitja meg, amelynek alapja a forgalmi
érték és nem az adott targyi eszkoz konyv szerinti értéke. Ha a felek a becsértékben megal-
lapodtak, az az irdnyado, azonban elvileg szakért6 becsiis alkalmazasa is lehetséges. A fog-
lalasi jegyz6konyvben meg kell jelolni tovabba azon eszkozoket, amelyek végrehajtas ala
vonasat azok elavultsaga, forgalomképtelensége miatt a végrehajté melldzte. Rogziteni kell

* http://acton.hu/hu/hatosagi-atutalasi-megbizas, 1. (A letéltés datuma: 2018. 07. 31.).

> A végrehajtasi igényper specialis jogintézmény, amely tulajdonképpen a lefoglalt vagyontargy feloldasara ira-
nyulé jogorvoslati forma. Az ingésag tulajdonjogat a felperesnek kell igazolnia. Nem tarthat igényt a lefoglalt
vagyontargyra, tehat nem indithat igénypert az, aki a tartozasért az addssal egy sorban felel.
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tovabba a végrehajtas alol mentes vagyontargyakat, vagylagos mentesség esetén pedig azt
is, hogy az adds valasztotta a mentesen hagyott ingdsagot.®

A lefoglalt ing6sagot arverésen kell értékesiteni, amely megtarthat6 a birdsagi arverési
csarnokban, a birdsag éptiletében, az ados lakdsan, a foglalas helyén, vagy az ingosag érzé-
sének helyén. Az arverést a végrehajto darverési hirdetménnyel tizi ki, amelyben feltiinteti
a felek nevét, az arverés helyét és idejét, az arverésre keriilé ingosagokat és becsértékiiket,
valamint a becsérték 2%-anak megfeleld licitkiiszobot, és azt, hogy az ingdsagokat az ar-
verés elott hol és mikor lehet megnézni. Az arverési hirdetményt kézbesiteni kell a feleknek,
valamint az arverés helye szerinti kozségi, varosi, f6varosi keriileti jegyzének. Az arverési
hirdetményt kozzé kell tenni az elektronikus arverési hirdetmények nyilvantartasaban is.

Az arverezd személyesen vagy megbizottja, illetve képviselGje ttjan arverezhet. A vég-
rehajté kozli az ingésag becsértékét (a kikialtdsi arat), és felhivast tesz az ajanlatok megté-
telére. A vételi ajanlat akkor érvényes, ha az legalabb a licitkiiszob 0sszegével meghaladja
az el6zoleg tett vételi ajanlatot. Ha a felajanlott vételdr nem éri el a kikialtasi arat, azt foko-
zatosan lejjebb kell szallitani a becsérték 35%-aig.” Addig kell folytatni, mig ajanlatot
tesznek. Ha nincs tovabbi ajanlat, a felajanlott legmagasabb vételar haromszori kikialtasa
utdn kijelentik, hogy az ingdsagot a legtobbet ajanlé megvette. Az arverez6 a vételi ajan-
latot nem vonhatja vissza.

Amennyiben az elsd arverés sikertelen, az ingdésagokat a masodik és harmadik arve-
résen egyenként kell értékesiteni. A legtobbet ajanlo koteles a teljes vételarat készpénzben
azonnal kifizetni. Ha nem fizette ki, nyomban tovabb kell arverezni, azonban a fizetést el-
mulaszté nem vehet tovabb részt. Ha ekkor alacsonyabb dron vették meg a két ar kozotti
killonbozetet a fizetést elmulaszto koteles azonnal megtériteni, vagy a végrehajtd végzéssel
kotelezi a kiillonbozet megtéritésére. Az arverésrdl a végrehajtd drverési jegyz6konyvet
készit, amelyet az arverési vevo is aldirasaval latja el.®

A végrehajto elektronikus drverés utjan értékesiti a végrehajtast kérd kérelmére a 100 ezer
Ft-ot elérd becsértéki ingdsagot, ha a szallitasi és tarolasi koltségeket a végrehajtast kérd
megel6legezte, és amelynek O6rzése vagy tarolasa egyébként biztositott. Valamint azt
az tzletrészt és értékpapirt, amely értékesitésére torvény drverés tartdsat irja eld. Viszont
nem tarthato elektronikus arverés romlandé dolgok értékesitésére.

Az ingatlan-végrehajtas altalanos szabalyai szerint az adés tulajdondban levé ingatlant
az ingatlan jellegére, mutvelési agéra és az ingatlant terhel6 jogra vagy tilalomra, tovabba
az ingatlanhoz kapcsolddo, az ingatlan-nyilvantartasba feljegyzett tényekre tekintet nélkiil
végrehajtas ald lehet vonni. Viszont mentes a végrehajtas aldl az az ingatlan,” amelyet egy

https://nav.gov.hu/data/cms432095/56._sz._fuzet_A_vegrehajtasi_eljaras_alapvet__szabalyai.pdf, 11. (A letdl-
tés datuma: 2015. 05. 10.).
7 Alefoglalt gépjarmi vételarat csak olyan 6sszegre lehet leszallitani, amelybdl a végrehajtas el6relathat6 koltsé-
gei fedezhetd.
& http://cegvezetokklubja.hu/2009/07/7-vegrehajtas-ingatlanra/, 7.8. pont (A let6ltés datuma: 2015. 05. 10.).
Az a vagyon, amelyet az adds az allami vagyonkezel6 szervezettel kotott szerz6dés alapjan kezel, vagy az alla-
mi tulajdonban 4116 erdd, természetvédelmi oltalom alatt 4116 foldtertilet, miiemlék, vizgazdalkodasi tarsulatok
kezelésében 1év6 vizek stb.
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késébbi felszamolasi eljaras soran nem lehet az adds vagyonahoz tartozoként figyelembe
venni. Amennyiben az ingatlan a végrehajtasba bevonhato, ugy a végrehajtd a végrehajt-
hatdi okiratban rogzitett ingatlanadatok alapjan az ingatlan lefoglalasa végett megkeresi
az ingatlaniigyi hatdsagot, hogy a végrehajtasi jogot jegyezze be az ingatlan-nyilvantar-
tasba. Egyuttal felhivja az ingatlantigyi hatdsdagot, hogy a végrehajtasi jog bejegyzésével
kapcsolatos hatarozatanak megkiildésével egytitt tajékoztassa azoknak a nevérdl és lako-
helyérél (székhelyérél), akiknek az ingatlanra vonatkozdlag az ingatlan-nyilvantartasba
bejegyzett joguk van, valamint a lefoglalt ingatlant érintéen tajékoztassa a foldhaszna-
lati nyilvantartasba bejegyzett foldhaszndlat jogcimr6l és annak idétartamardl. A foglalas,
a végrehajtasi jog bejegyzésével valosul meg. Az ingatlaniigyi hatdsag a végrehajtasi jog
bejegyzését soron kiviil intézi el, amely bejegyzésérdl szolo hatarozatat a végrehajtonak,
a feleknek és azoknak kézbesiti, akiknek az ingatlanra vonatkozélag az ingatlan-nyilvan-
tartdsba bejegyzett joguk van, egyuttal megadja a végrehajtonak a kért téjékoztatast.”

Az ingdé- és ingatlandrverési hirdetmény elektronikus tdton torténd kozzétételére
és a vételi ajanlatok elektronikus dton torténd megtételére a Magyar Birdsagi Végrehajtoi
Kamara dltal mtkodtetett, az interneten folyamatosan elérheté informatikai keretrend-
szer (a tovdbbiakban: elektronikus drverési rendszer, EAR) szolgal. A végrehajt a rend-
szerbe torténd bejegyzéshez hivatali elektronikus alairdst hasznél. Arverezként torténd
belépésre az arverez6k nyilvantartdsaba bejegyzett felhasznald jogosult az e célbol meg-
allapitott és aktivalt felhasznaloi nevének és jelszavanak megaddsaval. Az drverési hir-
detményt az elektronikus arverési hirdetmények nyilvantartdsaban teszi kozzé, amely
tartalmazza az arverési el6leg és a legalacsonyabb vételar Osszegét, az arverés idétar-
tamat és a vételi ajanlat megtételének maodjat, valamint a végrehajtoi letéti szamla szamat,
az ingdsagnak a rendelkezésre allo adatok szerinti leirdsat, és az ingdsagrol késziilt képfel-
vételt. Az elektronikus arverési hirdetmények nyilvdntartdsa nyilvanos, dijmentesen meg-
tekinthetd, és barmely személy vagy szervezet kérheti a felvételét. Az drverez6 az arverési
hirdetménynek az elektronikus arverési hirdetmények nyilvantartdsaban torténé kozzété-
telét kovetden az drveréshez tartozd licitnaplo lezdrasaig az aktivalt felhasznaldi nevének
és jelszavanak, valamint a vételi ajanlat 6sszegének megadasaval elektronikus uton vételi
ajanlatot tehet az ingdsagra. Ha az arverés a licitnaplé automatikus lezarasa el6tt befeje-
z6dik, vagy mar nem dllnak fenn az ingdsag arverési értékesitésének feltételei, a végrehajtod
lezérja a licitnaplot, mely nyilvanos és dijmentesen megtekinthet6. A végrehajtd az arverés
befejezését kovetden felhivja a nyertes drverési vevot, az arverési jegyz6konyv aldirdsa
és a vételar kifizetése céljabol, amennyiben ezt elmulasztja, el6legét elveszti.

10

https://nav.gov.hu/data/cms432095/56._sz._fuzet_A_vegrehajtasi_eljaras_alapvet__szabalyai.pdf, 13-15.
(A letoltés datuma: 2015. 05. 10.).
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3. AZ ADOHATOSAG SZANKCIOS JELLEGU ELJARASAI
FIZETESKEPTELENSEG ESETEN

3.1. Adészam felfiiggesztése, torlése

Az addhatdsag végrehajtdsi tevékenysége soran szankcids eszkozként alkalmazza az ado-
szam felfliggesztést is, ami csak korlatozott tevékenység folytatasat biztositja az ad6zo
szamara, amig a tartozasat nem rendezi. Az addszam felfiiggesztésével kell szamolniuk
azoknak, akik bevalldsi, vagy adofizetési kotelezettségiiknek 365 napon belil - felszo-
litas ellenében - sem tesznek eleget. A felfiiggeszté hatdrozat jogerére emelkedése utan
180 nap elteltével az adohivatal torli az adészamot, amennyiben az ad6z6 tovabbra sem tel-
jesiti kotelezettségét. Viszont, ha az ad6z6 az adészam torlésérdl sz6l6 hatarozat jogerdre
emelkedéséig teljesiti valamennyi bevallasi és addfizetési kotelezettségét, ugy az adohiva-
tal az addszam-felfliggesztést megsziinteti és a torlését visszavonja. Amennyiben - a felsza-
molas, végelszamolas alatt nem allo - ad6z6 az adészamanak felfiiggesztését az elrendel
hatarozat jogerdére emelkedését kovetd 30 napon beliil sem sziintette meg, és az addszam
torlésére addig egyéb okbol nem keriilt sor, ugy az adéhatosag az addszamot hatdrozattal
torli, amelyrdl a cégbirdsagot, illetve az addz6 nyilvantartasat vezets egyéb szervet a torld
hatarozat jogerére emelkedése napjat kdvetd napon értesiti.

Az addszam torlésérdl szolo hatarozat ellen fellebbezésnek van helye, amely esetben
az addszam felfiiggesztés elleni jogorvoslati szabalyokat kell alkalmazni, azzal az eltéréssel,
hogy a fellebbezést a hatarozat kozlését6l szamitott 8 napon beliil lehet el6terjeszteni.
A fellebbezésnél meg kell vizsgalni, hogy jogszert volt-e a torlés és van-e helye az ado-
szam visszaallitasdnak." Az addhatosag felfiiggesztés nélkiil azonnal torli az adézé ado-
szamat, amennyiben a beszamold letétbe helyezési, illetve kozzétételi kotelezettségének,
tobbszori felhivas ellenére sem tesz eleget a megadott hataridéig. Az addhivatal a tor-
1ésrdl a cégbirdsagot elektronikusan értesiti és kezdeményezi a cég megsztintnek nyilva-
nitdsat. A cégbirdsag a tarsasagot — legkés6bb az adohatosag értesitését kovetd 15 napon
belill - megsziintnek nyilvanitja, amelyrél végzést hoz. Azonban a megszintnek nyil-
vanitas nem eredményezi a cég torlését, mivel a végzés jogerére emelkedését kovetSen
a cégbirdsagnak le kell folytatnia a kényszertorlési eljarast. A kényszertorlési eljaras a cég
jogutdd nélkili megszlinését eredményezi, amely a végelszamolasi és a felszamolasi elja-
rassal ellentétben a cég visszafordithatatlan megsziinésére iranyul.”?

3.2. Felszamoldsi eljdrds kezdeményezése

Amennyiben a végrehajtasi eljaras soran a gazdasagi tarsasagtol az addhivatal a kovete-
lését behajtani nem tudja, abban az esetben intézkedést tesz a fizetésképtelenségi eljaras

"' Példaul, amennyiben az tigyvezetd problémas multja miatt torlik a cég addszamat, akkor a jogszabaly adta ha-

tarid6n beliil a korabbi tigyvezetd levaltdsaval az j ligyvezet$ az addszamot visszaszerezheti.

2 www.piacesprofit.hu/kkv_cegblog/torolt-adoszam-van-visszaut/ (A letéltés datuma: 2015. 06. 14.).
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meginditasara az adds székhelye szerint illetékes torvényszéken. Elbterjeszti az addssal
szembeni kovetelését (Osszegszertiség és jogcim megjelolésével) és azokat az iratokat, ame-
lyekkel alatamasztja az el6z6ekben részletezett behajtds cselekményeinek sikertelenségét.

A gazdalkoddkkal szemben kezdeményezett fizetésképtelenségi eljarast a csédeljarasrol
és a felszamolasi eljarasrol szolo (tovabbiakban: Cstv.) 1991. évi XLIX. torvény szabalyozza,
amelynek célja, hogy a fizetésképtelen ados jogutdd nélkiili megsziinése soran a hitelezék
atorvényben meghatarozott médon kielégitést nyerjenek. A torvényszék a kérelem benyuj-
tasarol haladéktalanul értesiti az adost, és az adds koteles nyilatkozni, hogy a kérelemben
foglaltakat elismeri-e. Amennyiben az ados hatdridén beliil a birésagnak nem nyilatkozik,
a fizetésképtelenség tényét vélelmezni kell. A birdsag megvizsgalja az ados fizetésképtelen-
ségét, amelynek keretében az adds kérelmére a tartozds kiegyenlitésére legfeljebb 45 napos
hatdrid6t engedélyezhet.

A fizetésképtelenség megallapitasara akkor kertilhet sor, ha az adds a nem vitatott vagy
elismert tartozdsat, az esedékességet koveté 60 napon beliil nem egyenlitette ki, a vele
szemben lefolytatott végrehajtas eredménytelen volt, vagy a fizetési kitelezettségét a cs6d-
eljarasban kotott egyezség ellenére sem teljesitette. A végrehajthaté okiraton alapulé kove-
telés alapjan csak akkor van helye az adds fizetésképtelenségének megéllapitdsara, ha
a hitelezd eredménytelentil kisérelte meg a végrehajtast.”” A torvényszék végzéssel rendeli
el a felszamolasi eljardst, amely soran a felszamoldi névjegyzékbdl kijeloli a felszamolo-
szervezetet is.

A felszamolasi eljaras kezd6 id6pontjatol az addssal szemben végrehajtasi eljards nem
folytathato, illetve végrehajtasi cselekmény nem foganatosithato, igy az adés ellen a fel-
szamolasi eljards kezdé id6pontjaban folyamatban 1év8 végrehajtdsi eljarasokat haladék-
talanul meg kell sziintetni, a lefoglalt vagyontargyakat és a befolyt, de még ki nem fizetett
pénzeszkozoket a kijelolt felszamolonak at kell adni. Az adés ingatlanan és egyéb vagyon-
targyain fennallé végrehajtasi jog, elidegenitési és terhelési tilalom a felszamolasi eljaras
kezd§ idSpontjaban, mig a visszavasarlasi és vételi jog, valamint a zalogjog a vagyontargy
értékesitésével sztinik meg.

4, KONKLUZIO

Tény, hogy az addk és a kozterhek magasak. Akik nem tudjak megfizetni hatiridében
az adotartozasaikat, el6bb vagy utdbb végrehajtas, illetve annak eredménytelensége ese-
tén akar fizetésképtelenségi eljaras ala kertilnek. Az adohatosag, a végrehajtds soran be-
szedi a bankszamlan mozgé pénzeket, foglal az iroddban vagy a telephelyen, majd szallit
és arverez, amelyet kovetéen a gazdasagi tarsasaggal szemben felszamolasi eljarast kez-
deményez, mikozben addellendrzést végez. Egy arverés (akar a végrehajtasi eljards, akar

13

Legfels6bb Birosag 2/1999. PJE jogegységi hatarozata.
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a fizetésképtelenségi eljards) nagy vagyonvesztéssel jar, igy hogy az addtartozas altalaban
teljes egészében meg sem téril.

Véleményem szerint a folyamatban 1év6 10j végrehajtasi és fizetésképtelenségi tor-
vény megalkotasanak legfébb gazdasagpolitikai célja az lehet, hogy az adés gazdalkodo
és a hitelez6k kozotti korrekt kapcsolat alapjan mod nyiljon az idében észlelt és kezel-
het6 pénziigyi, gazdalkodasi, piaci és vezetési problémak kozos megoldasara, avagy végso
esetben a mitkodésképtelen véllalkozasnak, a legkisebb hitelez6i veszteség melletti kiveze-
tésére a gazdasagbol. Mindemellett az allami koltségvetési bevétel forrasainak biztositasa,
a torvényben eldirt adok folyamatos beszedésével.

Befejezésiil hangsulyozom, hogy szoros kapcsolat van a kozigazgatas és a gazdasagi kor-
nyezet (fizetéképes kereslet, redlis piaci viszonyok, exportlehet6ségek, felhasznalhaté t6ke-
forrasok, hitelszerzési lehetdségek stb.) kozott. Ezért a végrehajtasi eljaras és a felszamolasi
eljaras szabalyozasanak kérdése gazdasagunk egyik fontos feladata lesz a jov6ben is.

A végrehajtasi jog és a fizetésképtelenségi jog teriiletének magyar szakirodalommal
valé ellatottsaga megfelel6 mértéki, azonban a jelenleg hatalyos, hatdlyba 1épett jogsza-
balyok gyakorlati alkalmazasanak feltérképezése és értékelése elengedhetetlen a jovébeni
jogalkotas lehetséges iranyainak megtalaldsa érdekében. Ez a gyakorlatorientdlt kuta-
tasi szemlélet egyeldre hidnyzik a végrehajtasi jog és a fizetésképtelenségi jog magyar
szakirodalmabdl.
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FELHASZNALT IRODALOM

Joganyagok

1. A cs6deljardsrol és a felszamoldsi eljarasrol szolé 1991. évi XLIX. toérvény (Cstv.)

2. A pénzforgalom lebonyolitasardl sz6l6 35/2017. (XII. 14.) MNB rendelet.

3. A végrehajtasrol sz016 1994. évi LIII. torvény (Vht.)

4. Az adohatdsag altal foganatositand6 végrehajtési eljardsokrdl szol6 2017. évi CLIIL. szamu torvény

(Avt.)

5. Az addzas rendjérél szol6 2017. évi CL. torvény (Art.)

6. Legfelsobb Birdsag 2/1999. PJE jogegységi hatdrozata

Internetes forrdsok

1. http://acton.hu/hu/hatosagi-atutalasi-megbizas (A let6ltés datuma: 2015. 08. 31.)

2. http://cegvezetokklubja.hu/2009/07/7-vegrehajtas-ingatlanra/ A letéltés datuma: 2015. 05. 10.)

3. https://nav.gov.hu/data/cms432095/56._sz._fuzet_A_vegrehajtasi_eljaras_alapvet__szabalyai.pdf
(A letoltés datuma: 2015. 05. 10.)10.

4. www.piacesprofit.hu/kkv_cegblog/torolt-adoszam-van-visszaut/ (A letoltés datuma: 2015. 05. 10.)

Virag Edit (virag.edit.virag@gmail.com) mar 30 éve a fizetésképtelenségi jog tertile-
tén mint vagyonfeliigyeld, végelszamold és felszamolobiztos tevékenykedik. Jelenleg
a 2014. februar 15. napjatol hatalyos felszamoloi névjegyzékben szereplé Matrix Audit
Kft.-nél dolgozik. Kutatasanak cime: A felszdmoldsi eljardsban részt vevik feleldsségé-
nek dogmatikai és gyakorlati aspektusai. Tanulmanyanak célja, hogy bemutassa és vizs-
galja a fizetésképtelenségi eljarasban részt vevé szereplSk (ados, felszamolo) felel6ssé-
gével kapcsolatos jogszabalyi valtozasokat, a mogottitk meghazdodé jogpolitikai érde-
keket, szemléletvaltasokat a Cstv., a Btk., valamint az j Ptk. vonatkozé szabalyainak
tikrében. Kutatasa érzékeltetni kivanja, hogy a fizetésképtelenséghez kapcsolodo fele-
16sség kérdéskore meglehet6sen Osszetett, amelynek héatterében tobb tényezd koleson-
hatdsa all, amely komplex megkozelitést igényel, ezért a kittizott kutatasi célok érdeké-
ben a jogszabdlyok relevans feleldsségi alakzatainak elemzését, kiilfoldi modellekkel
és az eurdpai joganyaggal kivanja 6sszevetni.
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Publikacids felhivas

A Nemzeti Kozszolgalati Egyetem kiaddsaban megjelend Pro Publico Bono - Magyar Koz-
igazgatds cimi szakmai, tudomanyos folydirat allam- és kozigazgatas-tudomanyi témaja
tudomanyos irasok kozlésére kivan publikalasi lehet§séget biztositani.

A lap célja: az dllamtudomanyok, a kozigazgatas, a kozmenedzsment és a kozpolitika fejlé-
dését szolgald lektoralt kutatasok és szakmai tapasztalatok kozlése, a tudomanyos nézetek

és a gyakorlati megfontolasok kozotti kolcsonhatds erdsitése, a kozigazgatas mindségének
fejlesztését szolgalo tudas kozvetitése.

A SZERKESZTOSEG AZ ALABBI ROVATOKBA VAR IRASOKAT:

Tudomdnyos kozlemények/Tanulmdnyok
E rovat célja az allamtudomany, jogtudomany és tarsadalomtudomanyok teriiletén elért hazai
és nemzetkozi kutatasi eredmények bemutatasa, tudomanyos mihelyek, iskolak eszmecseréje.

Szakmai forum

E rovat célja teret adni a kozigazgatasi praxis miivel8i kozotti tapasztalatcserének, a jo gya-
korlatok bemutatasanak és a kozszolgalat valtozasait bemutaté tuddsitasoknak.

Nemzetkozi kitekintés

E rovat célja a nemzetkozi allam- és tdrsadalomtudomanyi kutatasok kozvetitése, kiilo-
nosen a kulfoldi kozigazgatdasi stratégiaknak és gyakorlatoknak, az eurdpai kozigazgatasi
rendszerek kozeledésének és egyiittmikodésének, illetve az EU torekvéseinek és a nemzet-
kozi szervezetek kozigazgatas-fejlesztési programjainak a bemutatdsa.

Szemle

E rovat tudoésit az allamtudomanyok, az allamélet és benne a kozigazgatas vilaganak szak-
mai és tudomdnyos eseményeir6l, hireirél, programjairdl, recenziokat és konferencia-
beszamolokat k6zol.
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MEGJELENES

A folydirat negyedévente jelenik meg nyomtatasban magyar nyelven. Iddszakonként ve-
gyesen magyar és angol nyelvli tanulmdanyok is megjelennek egy-egy szamban, illetve
évente egyszer angol nyelvi kiillonszammal is jelentkezik a lap. A tartalomjegyzék angol
nyelven is megjelenik.

A megkiildott irasok kozlésérél anonim szakmai lektori véleményezést kévetden a szer-
kesztébizottsag dont igyrendjének megfelelGen.

A Pro Publico Bono - Magyar Kozigazgatds cim{ folyoirat online formaban is megjelenik.
Az online véltozat mellett a korabbi lapszamok archivuma is elérhetd.

A szdvegek bekiildése a szerkesztéség szamara:
Kézirat leaddsa: ppb.mk.szerkesztoseg@uni-nke.hu szerkesztéségi e-mail-cimre.

A részletes kozlési feltételek és bévebb informéciok megtekintéséhez,

kérjiik, latogasson el honlapunkra:
ppb.mk.uni-nke.hu
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