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Koszonto

LECTORI SALUTEM!

A sz0las szerint egyetlen alland6 dolog van, ez pedig a valtozas. E szamunk els6é tanulmanya annak
a valtozasnak a folyamatat kivanja felvazolni, amelynek eredményeképpen a helyi 6nkormanyza-
toknak egyre kevésbé intézményfenntartd, hanem fokozatosan gazdasagfejleszté szerepiik van,
ahogy azt aszerz6 latja. Ezt a valtozast az intézményfenntarto szerepkor csokkenésén keresztiil mu-
tatja be, majd a gazdasagfejlesztés fogalmat és annak a magyar rendszerbe vald illeszkedését irja le.
A vonatkoz6 uniés adatok pedig megfelel6 nemzetkozi kornyezetbe helyezik el a magyar fejlédést.

Masodik cikkiink a Visegradi Csoport (Csehorszag, Lengyelorszag, Magyarorszag és Szlovakia)
migracios és menekiiltiigyi politikajat veszi gorcsé ala. Ismerteti tobbek kozott a V4-re harulé mig-
raciés nyomds mértékét, a nemzetkozi védelem megadasanak aranyat, elemzi az alternativ mene-
kiiltiigyi és migraciés megkozelités négy f6 elemét. Osszegzésében a szerz6 arra a megallapitdsra
jut, hogy a négy orszag koziil csak Magyarorszag volt tényleges migracids nyomas alatt; a valsagke-
zelés kiils6 dimenzidjat érint6 kérdésekben (példaul kiils6 hatarvédelem) az allamok egyetértenek.

A magyar kozigazgatasi birdsag 1949. évi II. torvény altali megsziintetésének el6zményeibe
enged betekintést Kobel Szilvia tanulmanya. A térvény elfogadasdhoz vezetd jogi és politikai 1é-
péseket, és annak jogdogmatikai kornyezetét szemlélteti levéltari és orszaggytilési iratokkal, vala-
mint a szakirodalom beemelésével. A birdsag az 1946. évi L. torvény altal deklaralt alapjogok érvé-
nyestilését, azoknak valddi garancidit kivanta elémozditani, azonban a partallami hatalom szerint
a kozigazgatdsi birdsag szembehelyezkedett a demokratikus fejlédéssel, nem kivanatos jelenség-
ként sorsa megpecsétel6dott.

A kozszolgalati jogviszonyt keletkeztetd jogi tényekrdl irt tanulmanyaban Kun Attila a szerz6-
déses (kontraktualis) elv relevancidjat vizsgalja meg. Ravilagit a kinevezés jogi mindsitése kapcsan
kirajzol6dé szakmai dilemmakra, kiilonosen ennek a szerzédéses elvnek aligha figyelmen kiviil
hagyhato jelent8ségére, valamint érzékeltetni kivdnja azt, milyen lehet6ségiik van, illetve milyen
lehetségeknek kellene lenni a kozszolgélati jogban a munkajogi alapt generalklauzulaknak.

A szuverenitas fogalmat szamos megkozelités alapjan lehet elemezni, mindenesetre az ezzel fog-
lalkoz6 tanulmany szerzdje hangsulyozza, hogy a nemzetallamok dominans poziciéban 1évé en-
titasa a 20. szdzad mdsodik felében ,,offenziva” ald keriilt. Napjainkban t6bb entitasfogalom, vagy
inkabb tobb egymdssal ellentétes megkozelités ismeretes, amelyet kell§ érzékenységgel targyal
kozleményiink.

A tovabbi munkdk is aktudlis témakkal szolgalnak, igy olvashatunk tobbek kozott a kozigazga-
tasban jelentkez6 utdnpétlas-politika kihivésairdl és lehetéségeirdl, valamint a kozbeszerzési jel-
zbrendszerek informatikai timogatasarol.
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Bordas Péter

UJ SZEREPKORBEN A HELYI ONKORMANYZATOK:
INTEZMENYFENNTARTOBOL
GAZDASAGFEJLESZTO?

The Changing Role of Local Governments: From Public Administration to Economic
Development Management

Dr. Bordas Péter, PhD, tudomdnyos munkatars, MTA-DE Kozszolgaltatdsi
Kutatécsoport, Debreceni Egyetem, Allam- és Jogtudomanyi Kar,
bordas.peter@law.unideb.hu

Az elmuilt években jelentdsen dtalakultak a helyi onkormdnyzati szerepek, koszonhetéen az 1ij jog-
szabdlyi kornyezetnek és a helyi kozfeladati kor valtozdsdinak. Ennek eredménye, hogy ma mdr
mdsképp kell gondolnunk a helyi 6nkormdnyzatokra, mint kordbban. A viltozds a koltségvetési
adatokon keresztiil is érzékeltethetd, ahogyan a jogszabadlyokbdl is kimutathato. Nevezetesen a ko-
rabbi intézményfenntarto szerepkoriik lényegesen csokkent, és helyette mds feladatokban prébdlnak
kihivast talalni ugy, mint a helyi gazdasdagfejlesztésben. A tanulmdny ennek a vdltozdsi folyamatnak
az el6zményeit és épéseit elemzi, feltdrva azt, hogy a helyi 6nkormdnyzatok szdamdra mit is jelenthet
az szerepkor, épitve arra, hogy az elmiilt évek koltségvetési adatai és az onkormdnyzati gyakorlatok
azt mutatjdk, hogy a helyi gazdasdgfejlesztésre egyre tobb forrdst koltenek. Ennek vizsgdlatdhoz dt-
tekintjiik az intézményfenntarto szerepkor csokkenését kivilto folyamatot, majd a helyi gazdasdag-
fejlesztés fogalomkorét és annak illeszkedését a magyar rendszerbe. Az uniés adatok értelmezése
pedig nemzetkozi szintéren helyezi el a folyamatokat, a magyar tapasztalatok bemutatdsa mellett.

KuLcsszAvAK:
gazdasagi tigyek, helyi gazdasagfejlesztés, helyi kozfeladatok, helyi 6nkormanyzatok, koz-
foglalkoztatas, 4j onkormanyzati torvény

! A mi a KOFOP-2.1.2-VEKOP-15-2016-00001 azonositészamd, , A j6 kormdnyzdst megalapozé kozszolgdlat-
fejlesztés” elnevezésii kiemelt projekt keretében, a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem és a Debreceni Egyetemen
miikddé DE AJK Allami Eréforrdsok Allamtudomanyi Kutatémthely egyiittmiikodésével késziilt. A projekt-
irany elhelyezésére ldsd: HorvATH M. Tamads — BARTHA I1diko szerk. (2016): Az dgazati kozszolgaltatasok rend-
szertanarol. In HORVATH M. Tamds — BARTHA 11diko szerk.: Kozszolgdltatdsok megszervezése és politikdi. Merre
tartanak? Budapest, Dialog Campus. 25-37.
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In recent years, the roles of local governments have changed significantly due to changes in the
regulatory environment and in the scope of public service duties fulfilled at a local level. The result
is that today we have to think differently about local governments than we did before. This change
can be illustrated through fiscal data as well as regulatory provisions. As the previous role of local
governments in maintaining institutions has significantly decreased, they try to find challenges in
other tasks, such as local economic development. This paper analyses the background and the steps
of this change process, revealing what this new role might mean for local governments. Building on
an examination of the budget data of recent years and local practices, it might be concluded that
more and more resources are being spent on local economic development. Thus, I will review the
process of reducing the role of local governments in the maintenance of institutions, then examine
the concept of local economic development and its integration into the Hungarian system.
The inclusion and interpretation of relevant EU data aims to facilitate international comparisons
of the processes under review, drawing particular attention to (uniquely) Hungarian experiences.

KEYWORDS:

economic affairs, local public goods, local government, local economic development,
public employment
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1. ELOLJAROBAN

A rendszervaltas sordn kialakuld 6nkormdanyzati rendszer alapvetéen a decentralizaciora
épitkezve probalta a helyi egységek autonomidjat megteremteni. Ennek egyik fontos eleme
volt, hogy a kozfeladat-ellatas széles korét probaltak helyi szinten megszervezni, igy kiilo-
nosen az oktatdsi, az egészségiigyi, vagy épp a szocidlis feladatokat. Majd az 1990-es évektdl
tovabb novekedett a helyben ellitandé feladatok kore, s ezaltal mind a telepiilési, mind
a megyei onkormanyzati szint intézményfenntartd szerepkorbe keriilt.? Ez nemcsak a fel-
adatok formdjaban oltott testet, hanem a helyi koltségvetések aranyaban is, ugyanis az in-
tézmények miikodtetése tette ki a legnagyobb kiadasokat.> Ugyanakkor altalanossa valt
az a vélekedés, hogy a feladatok névekedésével nem tartott 1épést a finanszirozas, s a koz-
feladatok biztonsagos, folyamatos miikodtetése plusz forrasok bevonasaval, jellemzéen hi-
telfelvétellel volt csak megoldhat6.* Az altalanos miikodés biztositasa mellett beruhaza-
sokra kevesebb forras jutott, amelyen csak az eurdpai unios forrasok megjelenése segitett
valamelyest. Az egész jelenség persze szorosan Osszefiigg a rendszer sziiletéskori hibajaval,
amelyet a ,,kis méret és széles feladatkor” jelz6vel szoktak leirni.® Tény viszont, hogy az 6n-
kormanyzati rendszerben a 2000-es évektdl novekedett a hitelfelvétel, és nétt az adds-
sagallomany.® Erre valaszul megtortént az 6nkormanyzati rendszer reformja, és 2011-t6l
tobb korben konszolidélta a Kormanyzat az onkormanyzatok adossagat. Ezzel parhuza-
mosan nemcsak a pénziigyi nehézségektol, hanem a feladataik jelentés részétdl is megsza-
baditottak 6ket, igy a helyben ellatott feladatok kore jelent6sen lecsdkkent. Megjegyzendd,
hogy egyes vélekedések szerint az addssag atvallaldsa csak eszkéz volt a helyi feladatok
centralizaldsara.” Az eredménye ugyanakkor jol lathato, a helyi koltségvetések koriilbeliil
egyharmadaval csokkentek, s atalakult a kiadasi szerkezet is. A korabbi mtikodési jellegti
koltségvetésbdl az intézmények szamdanak csokkenésével egy masfajta koltségvetési forma
bontakozott ki. Ezzel pAirhuzamosan a bevételi szerkezet 4dtalakulasa, a forrasok kotott fel-
hasznalasuva tétele, az er&teljesebb koltségvetési korlatok egy 4j szerepet jeloltek ki a je-
lenlegi 6nkormanyzati rendszernek. A valtozasok hatasara feltehetjiik azt a kérdést, hogy
a korabbi szerepkor miként is modosult, s milyen Gj szerepet jel6lt ki a jogalkoté szamukra?

Az elmult évek koltségvetési adatai, a jogszabalyi kornyezet és az dnkormadnyzati gyakor-
latok azt mutatjak, hogy a helyi gazdasag fejlesztésében egyre fontosabb szerepet kapnak

> BorDAs Péter (2015): Hatédrtalan hatasok a pénziigyi decentralizacioban. Miskolci Jogi Szemle, 10. évf. 1. sz.
129-147.

> BoORDAs Péter (2016): Pénztelen utas nem tud messze menni. A helyi 6nkorményzatok koltségvetési kiadasai
1993-2010 kozott, majd 2010 utan. Pro Futuro, 6. évf. 1. sz. 79-97.

* GYIRAN Zoltdn (2015): A helyi 6nkormanyzatok addéssagrendezését kivaltd okok tipizalasa az 1996-2014 ko-
z0Otti eljarasok tapasztalatai alapjan. JURA, 21. évf. 1. sz. 202-213.

> Jozsa Zoltan (2017): Elhibazott modernizacié? — a magyar onkormanyzati rendszer 25 éve. Kozjavak, 3. évf.
3.sz. 11-15.

¢ LENTNER Csaba (2014): A magyar 6nkormdnyzatok addssagkonszolidacidja. Pénziigyi Szemle, 59. évf. 3. sz.
330-344.

7 HoRrVATH M. Tamis (2014): Helyi sarok. Sarkalatos atalakuldsok - A kétharmados torvények valtozasai
2010-2014: Az 6nkormanyzatokra vonatkoz6 szabalyok atalakulasa. MTA Law Working Papers, 4. sz. 6.
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a helyi egységek. Igy ennek vizsgilatahoz érdemes 4ttekinteni az intézményfenntarté sze-
repkor csokkenését okozd valtozasokat, majd a helyi gazdasagfejlesztés fogalomkorét és il-
leszkedését a magyar rendszerbe. Tovabba elemezni sziikséges a hazai és nemzetkozi kolt-
ségvetési adatokat, hogy a véltozds iranya elhelyezhetd legyen.

2. AZINTEZMENYFENNTARTO SZEREPKOR VALTOZASANAK ALAPJAI

A helyi vonzatu feladatok ellatasa és finanszirozasa korében az utdbbi években egyértel-
miien az oktatasi, egészségligyi és szocidlis feladatok okoztdk a legnagyobb valtozasokat,
amelyhez alapvetéen az intézményfenntartd szerepkor is tarsult. Az Gj dnkormdanyzati
torvény (2011. évi CLXXXIX. torvény Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairol, a tovab-
biakban: Métv.) elfogadasaval kezdddtek a valtozasok, ami szamos korabbi feladatot koz-
ponti kormdnyzati hataskorbe utalt, azaz csokkent és atrendez6dott az 6nkormanyzati fel-
adatok kore. Mindez az 6nkormanyzati eladésodas és a decentralizacié valsagaval® leirt
folyamattal hozhato 6sszefiiggésbe. Ugyanis a szocidlis, egészségligyi és oktatdsi feladatok
visszavételével a helyi onkormanyzatok szerepkére a kordbban mar meglévo feladata-
inak erGsitését és Gjak megjelenését eredményezte. Mindezek mellett érdekes folyamat,
amire Horvath M. Tamas hivja fel a figyelmet, nevezetesen a helyi dnkormanyzati feladat-
ellatasban a liberalizacios korszak megoldasai mellett meger6sodott Eurdpa szerte, s ha-
zankban is a kozvallalati remunicipalizdcid, azaz a helyi kozfeladatok 6nkorményzati val-
lalatok altal torténd ellatdsa.’ Tehdt ez az onkormanyzatok gazdasagi szervezd, koordindlo
szerepének megerésodését is eldidézte. Ennek oka tobbek kozott abban keresendd, hogy
a kozmegrendelSk elvesztették a kontrolt a kozszolgaltatasokkal szemben tamasztott igé-
nyek felett, masrészt a fogyasztdi dijak meghatarozasa nem volt hatékony, ahogyan azt pél-
d4ul a hulladékgazdalkodés esetében mutattak a tapasztalatok.” Igy az utobbi évek vélto-
zési folyamataban, f6leg a nagyobb vallalati korrel rendelkezd onkormanyzatok esetében
fontossa valt a gazdalkodas hatékonyabbd tétele is."! A problémakort maga a gazdasagi
valsag hozta felszinre, s mas megvilagitasba keriiltek a piacgazdasag koztulajdoni formai
nélunk és a rendszervalt6 orszagok tobbségében.'> Ebbdl a nézépontbdl tehat a hazai 6n-
kormdnyzati szerepek inkabb felértékelédtek, kiilondsen a finanszirozasi rendszer valto-
zésa okdn, ami 0sztonzoleg hat arra, hogy a telepiilések a kotott felhaszndlas és a besza-
mitas el6l forrasaikat a vallalataikba menekitsék.

PALNE KovAcs Ilona szerk. (2016): A magyar decentralizicié kudarca nyomdban. Budapest-Pécs, Dialog
Campus. 201-203.

HorvATH M. Tamas (2016): Valtozasok a varosiizemeltetés igazgatdsiban. In HORVATH-BARTHA szerk.:
i. m. 263-274.

10 HorvATH (2016): i. m. 270.

LENTNER Csaba (2016): Rendszervdltds és pénziigypolitika: Tények és tévhitek a neoliberdlis piacgazdasdgi dtme-
netr6l és a 2010 6ta alkalmazott nem konvenciondlis eszkozokrdl. Budapest, Akadémiai Kiadd. 63-86.

2 HorvATH M. Tamas (2015): Magasfesziiltség. Virosi szolgdltatdsok. Budapest-Pécs, Dialog Campus. 168-169.
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A valtozasok tehat az ijj onkormanyzati térvényben is testet dltottek. Az Motv. 27. § (1) be-
kezdése értelmében a megyei onkormanyzat, mint teriileti 5Snkormdnyzat, torvényben meg-
hatarozottak szerint teriiletfejlesztési, vidékfejlesztési, tertiletrendezési, valamint koordina-
cios feladatokat lat el. A megyei onkormdnyzatok tehdt teriiletfejlesztési és tertiletrendezési,
valamint ehhez kapcsolddo forraselosztasi funkciot kaptak,' azaz kordbbi intézményfenn-
tart6 szerepiiket teljesen elveszitették. E mellett 2014-ben az Orszaggytilés elfogadta az Or-
szagos Fejlesztési és Teriiletfejlesztési Koncepciot," (a tovabbiakban: OFTK), amely nevesiti,
hogy a megyéknek kell koordinalni a helyi szintii fejlesztéseket is, azok lehatarolasat, 6sz-
szehangolasat, nyomon kovetését és értékelését. Tovabba azt is rogziti a dokumentum, hogy
a sikeres fejlesztésekhez a megye koordinacios tamogatasa mellett aktiv helyi és térségi fej-
lesztési partnerségek miikodtetésére van sziikség.

A telepiilési onkormanyzatok legfontosabb feladatait az Motv. 13. § (1) bekezdése so-
rolja fel, és relevans modon a telepiilésfejlesztés feladataval kezdi, amely mar 6nmagaban
is utald jel volt a véltozasokra. E mellett kiilon emlitést érdemel, hogy — ahogyan az Otv.-
ben®, ugy itt is — megjelenik a helyi gazdasadgszervezéssel kapcsolatos feladatok rogzi-
tése, illetve 1j feladatként a helyi kozfoglalkoztatas szervezése, valamint a kistermeldk,
6stermelok szamara termékeik értékesitési lehetdségeinek biztositasa, ideértve a hétvégi
arusitas lehet&ségét is. Ez utdbbi feladatoknak a helyi gazdasagfejlesztés korében kiilonos
jelentdsége lehet, mint majd latni fogjuk. E mellett a mar emlitett OFTK is tovabb erdsi-
tette a telepiilési onkormanyzatok 4j szerepének kialakitasat, hiszen célul tiizte ki a helyi
gazdasdg erdsitését. Igy mar ekkor lathaté volt, hogy a telepiilési onkorményzatok koz-
feladat-ellatd szerepe mellett a kordbbi gazdasagi szervezéi, koordinal6 szerepkore nyert
nagyobb hangsulyt, ami nemcsak a jogszabalybol, hanem az Eurostat koltségvetési ada-
taibol is kittinik."

BarTA Attila (2017): Merre tovabb megyei 6nkorményzat? Gondolatok a magyar kozépszinti onkormany-
zatok megujult szerepérdl. Igy kutattunk mi! Tudomanyos cikkgytijtemény 2. Budapest, Kozigazgatsi és Igaz-
sagligyi Hivatal.
1 1/2014 (1. 3.) OGY hatarozat.
1990. évi LXV. torvény a helyi 6nkormanyzatokrdl.
Lasd a kérdéskorrdl részletesebben: LENTNER Csaba (2015): A helyi 6nkormanyzati rendszer egyes stratégiai
kérdései — mult és j6v6. In Karona Kldra - KOrost Istvan szerk.: A magyar gazdasig negyedszdzaddal a rend-
szervdltds utdn. Budapest, Pazmany Press. 31-48.
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1. tablazat « Helyi kormdnyzati szint kiaddsai a GDP %-dban, feladatcsoportonként,
2006-2015 kozott (Forrds: az Eurostat adatai alapjan sajdt szerkesztés")

Helyi 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015

feladatcsoportok
Altaldnos
miikodés és tele- 1,9 1,8 1,7 1,8 2,2 1,9 1,9 1,7 1,9 1,8
piilésiizemeltetés
Kozrend és 02 ] o1 ] 02] 02] 02| 02| 00| 00| 00| 00
kozbiztonsag
Helyi gazdasdgi 0| o8] 08| 09| 13| 10| 11| 12| 14 14
tgyek
Koérnyezetvédelem 0,6 0,5 0,4 0,3 0,4 0,4 0,4 0,7 0,8 0,9
Lakdsgazdalkodas
és kézésségi 1,1 1,0 0,9 1,2 0,6 0,5 0,5 0,6 0,6 0,8
rekredcid
Egészségiigy 20 18| 19| 19| 19| 19| 08| 03| 03| 03
Szabadids, kultira | o 1 o | 06 | 06| 08| 08| 06| 07| 07| o7
és vallas
Oktatds 3,8 3,5 3,4 3,4 3,7 3,2 2,7 1,2 1,1 1,2
Szocidlis ellatas 1,5 1,5 1,5 1,6 1,6 1,5 1,2 1,1 1,0 0,8
Osszesen, minden
mas kiadassal 12,7 11,6 11,3 | 12,0 | 12,6 11,4 9,3 7,5 7,8 7,9
egyiitt:

Az 1. tdblazat a koltségvetési adatok tiikrében vizsgalja a hazai szerepek valtozasat,
az intézményfenntartd szerepkorbdl a gazdasagfejlesztd szerepkorbe valé elmozdulast.
Az Eurostat adataibol a legfontosabb helyi feladatkoroket emeli ki, illetve Osszesitve
a teljes koltést.

Az adatokbol megéllapithato, hogy az dltaldnos mtikddésre szolgald kiadasok érdemben
nem valtoztak a 2010-es valasztasi évet leszamitva, amikor kisebb emelkedést mutatnak.
Ami mér érdekesebb tendencia, az a helyi gazdasagi tigyekre, valamint a kdrnyezetvéde-
lemre forditott 0sszegek novekedése, amelyek a valsag ota lényegében megduplazddtak.
A lakasgazdalkodasra és rekredciora' forditott kiadasok aranya pedig pont ezzel ellen-
tétes, 2009-et kovetden a felére esett vissza. Az intézményfenntartd szerepkor csokke-
nését bizonyitja az egészségiigyi, az oktatdsi és a szocialis feladatok terén lathat6 adatok
valtozasa. Itt figyelhet6 meg legjobban az is, hogy minek is kdszonheté az énkormany-
zati szektor GDP-ardanyos kiadasainak egyharmadaval torténd visszaesése. Legel8szor
az egészségligyi kiaddsok csokkentek kis mértékben 2012-ben, majd 2013-ban jelentdsebb
mértékben, amely a telepiilési onkormanyzatok fekvObeteg-szakellatd intézményeinek

17 Eurostat. Elérhet6: http://ec.europa.eu/eurostat/data/database (Let6ltés datuma: 2017. 12. 20.)
8 A kozOsségi rekredcié fogalma alatt az Eurostat gyakorlata olyan feladatokat ért, mint a kozfiirdék és gyogy-
fiirdSk tizemeltetése, kozosségi terek, parkok, jatszoterek fenntartésa, épitése.
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és a megyei Snkorményzatok egészségiigyi intézményeinek allami atvételébsl fakadt.” Igy
azt lathatjuk, hogy a magyar rendszerben a helyi egészségiigyi kiadasok a GDP 1,9%-ardl
a 0,3%-ara estek vissza, ami az unids atlagtol (1,5%) leszakaddst mutat. A kozoktatds te-
riiletén 2012-ben kezd6do6tt meg a valtozas, el6szor a megyei 6nkormdnyzatok 4ltal fenn-
tartott kozépiskolak, kollégiumok atvételével, amit 2013-ban az alapfokd oktatds dllami
fenntartésba vétele kovetett, ezzel a korabbi 3,8%-1dl 1,2%-ra esett a helyi szinten a kozok-
tatasi feladatra forditott GDP-aranyos kiadds. Nem utolsésorban meg kell emliteni a szoci-
alis ellatasok terén tapasztalhat6 valtozasokat, amelyek bar nem olyan nagymértékben, de
szintén hozzajarultak az intézménymukodtetd szerepkor csokkenéséhez. A vizsgalt harom
szakfeladatban bekovetkezett csokkenés azt eredményezte, hogy 2015-re a helyi kormany-
zati szint atjan a GDP 7,9%-4t osztottak vissza, mig az unids atlag 11,0% volt. Bar az is
megjegyzendd, hogy ha az unios atlagadatokat nézziik, a helyi szint Gjraosztd szerepe al-
taldnossdgban is csokkent.® Erdekességként megemlithetd, hogy ezzel ellentétes folya-
matra is talalunk példat az Eurépai Uniéban, igy Bulgaridban a 2011-ben mért 6,6%-rdl
2015-re 10,4%-ra nétt a GDP-ardnyos helyi tjraelosztas. Maradva a hazai folyamatoknal,
vizsgaljuk meg részletesebben, hogy mi is tortént a magyar rendszerben, hogyan alakult at
az intézményfenntarté szerepkor.

3. AZINTEZMENYFENNTARTO SZEREPKOR ATALAKULASA
A SZAKFELADATOK OLDALAROL

A helyi 6nkormanyzatok kozoktatdsi feladatainak atalakitdsa 2012-ben indult meg,
amelynek egyik legfontosabb okat megtalaljuk a Sz¢éll Kalman Tervben, ami alapot teremt
arra, hogy az allamnak ujra szerepet kell vallalnia a kozoktatasban. A dokumentum ugy
érvel, hogy ,,nem fiigehet az oktatds szinvonala az onkormdnyzatok helyzetétdl és eseti don-
téseitdl, az dllam ezen a téren egységes rendet tud tenni”*' Ezek alapjan ugy tinik, hogy
alapvetden a szolgaltatas egységes szinvonaldnak biztositasa érdekében indult meg az at-
alakitds, majd megjelent a kozpolitikai vitaban a koltséghatékonysagra valé hivatkozas is,
azaz, hogy az 6nkormanyzati koltségvetések szdmara nagy terhet jelent a feladat ellatasa,
amire visszavezethetd az eladdsodas egyik oka is.?

Az 4j tipust feladatellatast a nemzeti koznevelésrdl szolo 2011. évi CXC. torvény 74. §
(1) és (2) bekezdése szogezi le, amely kimondja, hogy az dllam gondoskodik - az évodai
nevelés kivételével — a koznevelési alapfeladatok ellatdsardl. A kordbban emlitett Motv.
rendelkezéseivel dsszhangban a telepiilési 6nkormdnyzatoknal csupan az évodai nevelés

19 2012. évi XXXVIIL torvény; 2011. évi CLIV. torvény.

» Az Eurostat adatai alapjan a 2009-es 12,1%-16l 2015-re 11,0%-ra esett vissza.

2 Széll Kalmdn Terv 5. pontja.

Az kétségtelen, hogy a helyi koltségvetési kiadasok kozott az oktatasra forditott koltségek voltak a legmaga-
sabbak a forrasszabalyozasi rendszer miikodése 6ta, de az nem bizonyithatd, hogy az alapfoki iskolak miikod-
tetése sodorta volna az 6nkormanyzatokat az eladésodas utjara.
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feladata maradt, amirdl intézmény alapitdsa és fenntartasa, vagy koznevelési szerzédés
révén gondoskodhatnak. Igy megsziint a megyei énkormanyzatok kézépfokd, a telepiilési
onkormanyzatok alapfoku oktatdsszervezési tevékenysége.

A kozoktatas biztositasat 2013 szeptemberétél kezdédéen az allam egy, az Emberi Er6-
forrasok Minisztériumdnak irdnyitdsa ald tartoz6 kézponti koltségvetési szerv utjan — pon-
tosabban az oktatdsért felel6s miniszter iranyitasa alatt miikodé kozponti hivatal - latja el,
aminek elnevezése a széles korben ismert Klebelsberg Intézményfenntarté Kozpont (a to-
vabbiakban: KLIK).? Az 6j megoldas az utdbbi években a szakmai élet szamos teriiletén
valtott ki visszhangot, a tulcentralizdlt, burokratikus szervezeti megoldas, a folyamatos
adossagfelhalmozas, vagy épp a szakmai szinvonal csokkenése miatt.** A korrekcidkra ha-
marosan sor keriilt, amelyek kozil kiemelendd, hogy a 2016-o0s tanév kezdetén szerve-
zeti valtozasok valosultak meg és 59 tankeriileti kozpont jott létre, amelybe 2017. januar
1-jével beolvadtak a régi KLIK teriileti szervei, és létrejott a Klebelsberg Kozpont. Ezzel
a dekoncentréacid irdnyaba mozdult el a rendszer, felismerve, hogy a centralizdlt feladat-
ellatas szamos problémat hordozhat magaban, egyfeldl a feladatellatastol és az informacio
képzbédési helyétdl nagy a tavolsdg, masfeldl a talsagosan nagy méreteket 61t6 szervezetek
rugalmatlanok, harmadrészt a nagyobb feladatellatasi méret nem feltétleniil jelent gazda-
sagosabb és hatékonyabb muikodést.

Megjegyzendd, hogy a kozoktatas 1j allami rendszere nem érintett minden diakot, mivel
a koznevelési torvény 2. § (3) bekezdése értelmében koznevelési intézményt egyhdazi jogi
személy, vallasi tevékenységet végz0 szervezet is alapithat és tarthat fenn. Az alternativ le-
het6ség miatt a 2013-as tanévtdl a teleptilési 6nkormdnyzatok tdmogattédk a korabbiakban
onkormanyzati fenntartasban 1évé iskoldk egyhdzi fenntartasba torténd atadasat.” Ez azt
eredményezte, hogy megemelkedett az egyhazi mikodtetés alatt allo intézmények szama,
kivonva ezeket az intézményeket az allami intézmény fiiggdsége alol. Ezzel a nem allami
fenntartasu kozoktatdsi intézmények szdma kozel azonos szintre emelkedett az allami
fenntartasu intézményekéhez, azaz az ellatas tobbszektorusaga tovabb nétt.*

Az dnkormanyzatok 4j szerepkorének kialakuldsahoz masodsorban meg kell vizsgalni
az egészségligyi ellatasok korében lezajlo folyamatokat. Az egészségiigyi ellatasok legna-
gyobb korének biztositasa ugyan differencidltan, de 6nkormanyzati (telepiilési, megyei)
feladat volt a rendszervaltastol 2012-ig. A valtozasi folyamat egyes kutatok — igy Hoffman
Istvan — szerint mar 2008-ban megkezd6dott, amikor is a Tarsadalombiztositasi Alapok

» A Klebelsberg Intézményfenntarté Kézpont Alapité Okirata (2013). Hivatalos Ertesité, 47. sz. Elérheté: https://
magyarkozlony.hu/dokumentumok/177b077c9c0f3fd6cfc4691339a379b9a2612d28/megtekintes (Letoltés da-
tuma: 2018. 01. 12.) 13603-13610.

PETERI Gébor (2015): A koltségvetés nyilvanossaga — korrupcid, 4tlathatdsag, elszamoltathatosag. Kozjavak,
1. évf. 2. s2. 23-27.

Az egyhazi fenntartdsba torténd dtadas nem minden esetben volt teljesen sikeres és zokkenémentes, igy pél-
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daul Hajdusamson esetében a Debreceni Torvényszék elsé korben hatalyon kiviil helyezte az 6nkormanyzat
dontését, amellyel a helyi altalanos iskola fenntartoi jogat a Hit Gytilekezete Egyhdznak adta at.

Lasd errdl az alabbi adatokat: PETERI Gébor (2016): A kozoktatds pénziigyei. In HORVATH-BARTHA szerk.:
i. m. 549-550.
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a korabban 6nalld alrendszerbdl a kozponti koltségvetési alrendszer alapszertien miikodé
eldiranyzataiva valtak.”” Az igazi valtozds az Motv. hatélybalépésével, 2012. janudr 1-jével
kovetkezett be, ugyanis a megyei 6nkormanyzatok, illetve a f6varosi 6nkormanyzat 4ltal
fenntartott egészségligyi szakellatast nyujtéd intézményeket dllami fenntartasba vontak.?
Igy a megyei 6nkormdnyzati szint elveszitette mésik nagy feladatat, aminek kovetkez-
tében tovabb csokkent a szerepe. Mint a koltségvetési adatoknal lattuk, a folyamat nem
allt meg itt, hanem tovabb folytatodott, hiszen 2012-ben a telepiilési onkormanyzatok altal
mukodtetett fekvobeteg-szakellatast nyajté intézményeket, és az ezekhez kapcsolddé ja-
rébeteg-szakellatdsi intézményeket vette at az Allami Egészségiigyi Ellaté Kozpont.”
Az egészségiigyi feladatok dllami fenntartasba vonasanak utolso 1épésére 2013-ban kertilt
sor, a gazdasagi tarsasagi formaban miikodé intézmények atvételével,* s egyuttal koltség-
vetési szervekké torténd dtalakitdsukkal.’® A valtozas kovetkeztében a telepiilési onkor-
manyzatoknak csupan az egészségiigyi alapellatasok (haziorvosi, hazi gyermekorvosi, fog-
orvosi alapellatas és ezek tigyleti ellatasa, védonoi ellatas és az iskola-egészségiigyi ellatas)
megszervezése korében maradt feladata.”? Erdekességképpen megjegyezhetd, hogy mig
az oktatdsi intézmények fenntartasdnak kotelezettsége elkeriilt az 6nkormdnyzatoktdl,
addig az iskola-egészségiigyi ellatds maradt helyi kotelez6 feladat, igy folyamatos egytitt-
miikodésre utalt a két szervezet.

Az intézményfenntartd szerepkor csokkenésének utolsé allomdsaként a szocidlis koz-
szolgaltatasok, kiilondsen a személyhez fiz6d6 szocialis szolgaltatdsok korét szeretném ki-
emelni. Bar az el6z6knél kisebb mértékben érintette a helyi koltségvetéseket, de mégis hoz-
zdjarult a valtozashoz. Az els6 1épés egyikeként a mar emlitett megyei 6nkormanyzatok
szocidlis- és gyermekvédelmi intézményei dllami fenntartdsba kertiltek. Majd 2012-ben
egyes szakositott szocialis és gyermekvédelmi szakellatasi intézmények allami atvételérdl
sziiletett dontés.™ A szocialis intézményrendszer allami fenntartasba vételének folytatasa-
ként 2013. januar 1-jével 40 szocialis és 137 gyermekvédelmi intézményt vett at az allam
a telepiilési onkormanyzatoktdl.** Ezzel 1ényegében csak az idések ellatdsahoz kapcsolddo,
szakositott intézmények maradtak helyi 6nkormanyzati szinten. Az oktatasi és az egész-
ségiigyi feladatokhoz hasonldan a kordbbi intézmények dgazati fenntartéhoz keriiltek,
nevezetesen a Szocidlis és Gyermekvédelmi Féigazgatosaghoz.” A reform részeként
megemlithetd az is, hogy 2015 tavaszan a szocidlis tamogatasi rendszer is atalakult. A kor-
manyhivatalok jarasi hivatalaihoz keriilt a szocialis timogatasok jovedelemkompenzald

% HoOFEMAN Istvan (2016): Az egészségiigyi kozszolgéltatdsok teriileti finanszirozdsa. In HORVATH-BARTHA

szerk.: i. m. 447.
# A 2011. évi CLIV. térvény alapjan.
2 A 2012. évi XXXVIIL torvény alapjan.
302013, évi XXV. torvény.
' HOFEMAN (2016): i. m. 448.
32 2015. évi CXXIII. térvény 5. § (1) bek.
3 2012. évi CXCIL. torvény.
*  HoOFEMAN (2016): i. m. 340.
3% 316/2012. (XI. 13.) Korm. rendelet.
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része, mig az 6nkormanyzatokndl a kiadaskompenzalé taimogatdsi formak maradtak, ame-
lyek neve egységesen telepiilési tamogatasra mddosult.

Az intézmények szama és a koltségvetési kiadasok kozotti kapcsolat jol lathato, parhu-
zamosan csokkent mindketté. Nemzetkozi 6sszehasonlitdsban ez egyedinek mondhato,
mivel a valsag hatasdra az Eurdpai Unid tagallamaiban épp ellenkezdleg a GDP-hez mért
helyi koltségvetési tjraelosztas novekedést mutat. Bar a centralizalt feladatellatas, hang-
sulyozni szeretném, hogy dnmagaban nem jelent minéségi, hatékonysagi vagy gazdasa-
gossagi mércét. Ahogyan Baldzs Istvan érvel, az jonnan kialakult rendszer nem ellen-
tétes az Onkormanyzati Charta el8irdsaival, hiszen szamos mds orszagban is talalunk arra
példat, hogy az alapfoku oktatasi feladatokat, vagy épp az egészségiigyi feladatokat allami
intézmények utjan biztositjak. Ugyanakkor felhivja a figyelmet arra, hogy a centralizacids
folyamat ellentétes lehet azzal a mintaszeri céllal, amit a dokumentum preambuluma fo-
galmaz meg, nevezetesen, hogy az dnkormdnyzatisagot folyamatosan erdsiteni kell, ami
a visszalépés tilalmaként is felfoghat6.’

A helyi kozfeladatok véltozasanak attekintésével azt a kovetkeztetést vonhatjuk le, hogy
az 6nkormdnyzatok rendszervaltastol kialakul6 intézményfenntarté szerepkére jelen-
tésen csokkent, s igy aranyaban mas feladatokra helyezddtek at a hangsulyok. Ezt mu-
tatjak a koltségvetési adatok és a jogszabalyok is. Kérdésként meriilhet fel tehat, hogy mi
léphet a korabbi szerepkor helyébe? Egyik ilyen régi-uj szerepkor lehet, ami ugy tiinik,
hogy er6teljesebben kap hangsulyt a jelenlegi rendszerben, a helyi gazdasagfejlesztés. Ezt
erdsiti az is, hogy a helyi adékrol szo6l6 1990. évi C. térvény altal 2015. januar 1-jével beve-
zetett teleptilési addbol, valamint az ipartizési adobdl szarmazo bevételek kotott felhasz-
nalasavd valtak, részben telepiilésfejlesztésre fordithatok, s igy a helyi gazdasdg fejleszté-
sére is. Tehat az 6nkormanyzatok szerepkore valtozas alatt 4ll, — egyesek talain még most is
keresik azt — s egyik ilyen elrugaszkodasi pont lehet a helyi gazdasagfejlesztés.

4. U] SZEREPKORBEN: A HELYI GAZDASAGFEJLESZTES JELENTOSEGE,
FOGALMA ES TERULETEI

A helyi 6nkormanyzati szint jelentéségét nemcsak az autonémiaelméletekkel, hanem a fis-
kalis foderalizmus decentralizacios elméletével is szokas magyarazni. E korb6l a témahoz
kapcsolodoan Wallace E. Oates 1956-0s decentralizacios teorémajat emelem ki, aki az al-
lokacios funkcioé helyi szinten torténé ellatdsat igazolva vonta le kovetkeztetéseit. Oates
sajat elméletére az 1972-es konyvében hasznélta a decentralizdiciés teoréma elnevezést.”
Az elmélet alapgondolata a helyi kézjavak (local public goods) felvetésével indit, hogy 1é-
teznek helyi szinten biztositott kozjavak, kozszolgaltatasok, amelyek esetében a kereslet

% BALAzs Istvan (2012): A helyi 6nkorményzati autonomia felfogas véltozasa az 4j torvényi szabdlyozasban.
Uj Magyar Kézigazgatds, 5. évf. 10. sz. 37-42.
3 OATES, Wallace E. (1972): Fiscal Federalism. New York, Harcourt Brace Jovanovich.

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS « 2018/2.

tanulményok o




tanulmdnyok o

teriiletenként eltérd.’® A helyi kozjavak tehat olyan kozjavak, amelyek elényeit az adott or-
szag népességének csak egy meghatarozott foldrajzi tertiletén él6k élvezhetik.* De ez nem-
csak foldrajzi, hanem telepiiléskategoriak viszonylataban is igaz lehet. Ez alapjan a helyi gaz-
dasagfejlesztést is helyi kozjavak kategoridjaba sorolhatjuk, mar amennyiben annak elényeit
minden helyi lakos és vallalkozas élvezheti.

A decentralizaciés hipotézis abbdl indul ki, hogy a kozponti kormdanyzat nem képes
a kozjavak Pareto-hatékony eléallitasara az informdacidhiany miatt, azaz nem tudja teriile-
tileg eltéré mennyiségben vagy mindségben differencialni azt. Ezzel szemben a helyi egy-
ségek kozelebb allnak az informaci6 keletkezésének a helyéhez, tehdt a kozjavakat élvezd
lakossaghoz, s igy jobban tudnak ahhoz alkalmazkodni az el6allitasa sordn. Ez alapjan azt
mondhatjuk, hogy az egyes helyi kozjavakat még azon a legalacsonyabb szinten kell el8-
allitani, ahol az informaciok birtokdban gazdasagi szempontbol a leghatékonyabban kivi-
telezhetdk. Kiilondsen igaz ez a gazdasagfejlesztés tevékenységére, hiszen helyben ismerik
alehetdségeket és a sziikséges véaltoztatasi lépéseket.

Oates elméletének kritikdjaként, vagyis a decentralizacio elleni érvként szokds emliteni
a tulcsorduldsi hatast (spillover effect). Ebben az esetben arrol van sz6, hogy a decentralizalt
egységek a helyi kozjavak eléallitasa sordn nincsenek tekintettel a hatdraikra, azok hatasa
masik egység szdmara is pozitiv, vagy negativ hatast eredményezhet. Ahogy Kecsé Gabor is
utal ra, koltségvetési szempontbol is megragadhatd a probléma, azaz a tulcsordulasi hatas
esetében elvalik a kozszolgaltatas terhei viseljének és az igénybe vevok kore.*® A helyi gaz-
dasagfejlesztés esetében ez szinte megkeriilhetetlen. Az 6nkormdnyzat altal végzett beru-
hdzas, a munkahelyek szdimanak novelése nemcsak kozvetlentil a helyi lakosok szdmara je-
lenthet pozitiv hatdst, hanem a telepiilés vonzaskorzetének is.

A helyi gazdasagfejlesztés egyre nagyobb mértékben keriil el6térbe a vilag szinte minden
részén, ahol erGsiteni szeretnék a helyi kapacitdsokat, és javitandnak a lehetdségeken.
A Vilagbank mar az 1970-es évek ota kiilonos figyelmet fordit a helyi gazdasagfejlesztés
tamogatdsara, a rendszervaltast kovetSen igy hazank is a fokuszaba kerilt. A globalizaci-
6val egyszerre jelenik meg az alkalmazasa, atvétele, masfel6l megoldasként szolgal a glo-
balizécié okozta problémdk kezelésére.*! Igy a nemzetkézi verseny is arra dsztonzi a te-
lepiiléseket, hogy a ,varosversenyben” kiilonféle forrasok, lehetéségek, dijak vagy épp
elismerések megszerzése érdekében alkalmazzanak fejlesztési technikakat. De megemlit-
hetd az is, hogy a 2008-as gazdasagi vildgvalsag utani id6szak is lendiiletet adott a terjedé-
sének, a valsag hatasara kiesé maganberuhazasok ellensulyozasa érdekében.

38 SzALAT Akos (2002): Fiskalis foderalizmus. Kozgazdasdgi Szemle, 49. évf. 5. sz. 424-426.

¥ HymaN, David N. (2011): Public Finance. A Contemporary Application of Theory to Policy. Mason, USA, South-
Western Cengage Learning. 712.

Kecsé Gabor (2015): A helyi addk jellemz6i és a miikodtetett helyi adok négy kiilfoldi jogrendszerben.
MTA Law Working Papers, 2. sz. 68.

LENGYEL Imre (2002): A regionalis gazdasag- és véllalkozasfejlesztés alapveté szempontjai. In BuzAs Norbert -
LENGYEL Imre szerk.: Ipari parkok fejlédési lehetdségei: regiondlis gazdasdgfejlesztés, innovdcids folyamatok
és klaszterek. Szeged, SZTE GTK - JATEPress. 24-54.
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Szamos definicidja 1étezik a helyi gazdasagfejlesztésnek (HGF),* és nincs egységesen el-
fogadott verzidja.** Mégis azokat megvizsgalva lathatunk kozos elemeket, méghozzd, hogy
egy tudatos, a fenntarthato fejlddés érdekében végzett fejlesztési tevékenységrol van szd,
amelynek célja lehet a helyi gazdasiag megteremtése, a helyi vallalkozdsok szdmara belsé
piac létrehozasa, a helyi lakossag szamara megfelel6 munkalehetéségek és életszinvonal
biztositasa.** Mezei Cecilia kiilon kiemeli a fogalomban a helyi szerepldk részvételét, akik
kiilonb6zd pozicidban jelenhetnek meg, valamint a kozosségi részvétel fontossagat, ami
helyi szinten az 6nkormanyzatok szerepvallaldsat szinte kotelez6vé teszi. Tehat jol lathatd,
hogy a koz-, magan- és uizleti szektor miikodik egyiitt a feladat megvaldsitdsa érdekében.*
Jelen tanulméanyban az 6nkormanyzatok szerepével foglalkozom.

A helyi gazdasagfejlesztés szamos elényét emeli ki a szakirodalom, mint példaul, hogy
munkahelyteremté és meg6rzd szerepe van, a helyi vallalkozasi tevékenységet noveli,
a helyi népességmegtartd erdt fokozza, a helyi egyiittmiikodéseket boviti.*® Specialis sa-
jatossag, hogy hazank és az atmeneti orszagok helyi gazdasagfejlesztése nagyban igazodik
a fels6bb kormanyzati szintd célkitizésekhez, mint példdul az Eurdpai Unié kiilonféle do-
kumentumaiban meghatarozott elvarasokhoz, ami f6ként az onnan érkezé pénziigyi for-
rasok lehivasahoz és felhasznaldsahoz vezethetd vissza.

Az onkormdnyzatok olykor kozoésen is végezhetnek ilyen fejlesztési tevékenységet,
a nemzetkozi gyakorlatban szamtalan formaban talalunk rd példat, kiilondsen az infra-
strukturalis vagy kornyezetvédelmi beruhazasok terén.” A magyar rendszerben, az 1990-
es években kialakul6 kiilonféle tarsulasi formak is felhozhatok példanak, amelyek egyik ti-
pikus kore volt a kozos infrastrukturalis beruhdzasok. Az 6nkorményzatok szerepe tehat
alapvetd, sot egyes orszagokban kizardlagos a helyi gazdasagfejlesztésben. Mar csak azért
is, mert a helyi fejlesztés mozgatérugoja az alulrol folfelé épitkezé bottom-up stratégia.*®
Bajmoécy Zoltan harom tényez6t emel ki, ami meghatarozza a helyi szerepeket, igy az ural-
kodé politikai iranyvonalat, a szabalyozasi kornyezetet és a helyi 6nkormanyzat szerve-
zetét. A siker alapvetd kulcsa, hogy a hagyomanyos kozjogias, biirokratikus megkozelitést
ki kell egésziteni a menedzsmentszemlélettel.*” Ehhez viszont kétségtelen, hogy szemlélet-
valtasra van sziikség az 6nkormanyzatok részérél.

Mint mar emlitettiik, az 6nkormanyzat szerepe tobbféle lehet, s igy megjelenhet gazda-
sagi szereploként is a fejlesztésben, példaul az 6nkormanyzati vallalatok, holdingok ttjan.

2 Bajmocy Zoltan (2011): Bevezetés a helyi gazdasdgfejlesztésbe. Szeged, JATEPress.; MEzE1 Cecilia (2006):

A helyi gazdasagfejlesztés fogalmi meghatdrozéasa. Tér és Tarsadalom, 20. évf. 4. sz. 85-96.

Angolszasz terminoldgidban ez a local economic development (LED) fogalméval azonosithato.

*  CzeNE Zsolt - Ricz Judit (2010): Teriiletfejlesztési fiizetek 2. — Helyi gazdasdgfejlesztés: Gtletadé megolddsok, jo
gyakorlatok. Budapest, VATT Nonprofit Kft. 13-14.

4 MEISE Vanessa (2003): Helyi gazdasdgfejlesztés — Rovid bevezeté a HGf-be. Washington D.C., The Word Bank.

4 CzeNe-Ricz (2010): i. m. 17.

4 SwWINBURN, Gwen — GOGA, Soraya — MURPHY, Fergus (2004): A helyi gazdasdgfejlesztés kézikonyve. London,
The Word Bank, Washington D.C.

4% CzeNe-Ricz (2010): i. m. 15.

# HorvATH M. Tamds (2006): Koézmenedzsment. Budapest-Pécs, Dialog Campus.

43

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS « 2018/2.

/ k .

manyo

tanul




tanulmdnyok o

Tovabbi specialis megjelenési formdja a helyi szocialis gazdasdg, amely a helyi tarsadalom
specialis, kirekesztett, vagy valamilyen okndl fogva hatranyos helyzetben 1év6 egyénei sza-
mara biztosit munkalehetéséget, vagy megélhetést.® Akarhogy is jelenjen meg az 6nkor-
manyzat, a szerepe mogott ott van a helyi kozdsségi igények kielégitésének igénye, igy pél-
daul egy kozosségi foldprogram vagy kozfoglalkoztatas soran. De megemlithetd a helyi
szakképzés szervezése is, ami a helyi viszonyoknak és igényeknek megfeleléen képes a fog-
lalkoztatas novelésére.

A 2. tablazat a f6bb dnkormdnyzati modellek mintaad6 allamainak, valamint az egyes
rendszervaltd orszagok adatait és az Eurdpai Uni6 28 tagallamanak atlagadatait mutatja,
abbdl a szempontbol, hogy a helyi kormdanyzati egységek a GDP hany %-at forditottak
helyi gazdasagi tigyekre.

2. tablazat « Helyi gazdasdgi iigyekre forditott kiaddsok a GDP %-dban, 2008-2015
kozott az Eurdpai Unid egyes tagallamaiban (Forrds: az Eurostat adatai alapjdn sajat
szerkesztés™)

2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
EU 28 itlag 1,5 1,6 1,6 1,5 1,5 1,5 1,4 1,4
Egyesiilt Kirdlysag 1,2 1,2 1,2 1,1 1,0 1,0 1,0 1,0
Németorszdg 1,1 1,2 1,2 1,2 1,1 1,1 1,1 1,1
Spanyolorszag 0,9 1,1 1,4 1,2 1,0 1,0 1,0 1,0
Franciaorszdg 2,2 2,3 2,2 2,2 2,2 2,3 2,2 2,2
Magyarorszag 0,8 0,9 1,3 1,0 1,1 1,2 1,4 1,4
Lengyelorszag 2,3 2,5 2,7 2,4 2,0 2,0 2,2 2,0
Romania 2,5 2,2 2,1 2,4 2,1 2,0 1,8 2,1
Csehorszag 2,3 2,7 2,6 2,3 2,2 2,0 2,2 2,1
Szlovakia 1,1 1,3 1,4 1,2 1,2 1,1 1,2 1,5

Magyarorszag az unios dtlagnak megfelel6 szinten kolt helyi gazdasagi tigyekre, de mint
lathatjuk 2010-et megel8z3en ez csupan feleannyi volt, azaz lényegesen emelkedett a kolt-
ségvetési kiadas. Franciaorszagot abbdl a szempontbdl érdemes kiemelni, hogy egyen-
letes modon, az unids atlagot meghaladdan kolt e feladatra. Németorszag és Spanyolor-
szag adataihoz annyi magyardzatot érdemes hozzaf(izni, hogy ott az allami berendezkedés
miatt a kozépszintli kormdnyzati szint is szerepet kap a gazdasagi tigyek finansziroza-
saban. Ha ezt is hozzavessziik, akkor példaul 2015-ben mindkét dllamban a GDP 2,5%-at
forditottak alsébb kormdnyzati szinten a gazdasagi tigyekre. A volt rendszervalté orsza-
gokkal Osszehasonlitva Magyarorszagot azt lathatjuk, hogy Lengyelorszag, Csehorszag

% Czene-Ricz (2010): i. m. 25.
' Eurostat. Elérhet6: http://ec.europa.eu/eurostat/data/database (Letoltés datuma: 2017. 12. 20.)
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és Romdnia helyi szintjei mindig is tobbet koltottek e feladatokra, de az utobbi években né-
miképp csokkent az arany. Hazank pedig Szlovakiahoz kozel azonos mértékre tornazta fel
magat. Az adatokat arnyalja, hogy az unids statisztikdabol nem deriil ki, hogy a gazdasagi
tigyeken beliil az egyes célteriiletek aranya hogyan alakul, s a gazdasagi igyeken beliil pon-
tosan mire forditanak az egyes orszagok. Tovabba megemlithetd, hogy az Eurdpai Uni6
altal nyujtott forrasok egy részének is van helyi gazdasagfejlesztd prioritasa, ami a kor-
manyzati szintek kozotti pénziigyi kapcsolatok révén, kiilondsen a nettd befizet$ orszagok
esetében hatdssal lehet a fenti adatokra.

A magyar adatok esetében pedig a helyi gazdasagfejlesztés egy specialis formaja em-
lithet6 meg, ami az Motv. 13. §-a altal a helyi gazdasagi feladatok kozé beemelt kozfog-
lalkoztatas szervezése, és koordindldsa. A 2012 éta miikods kozfoglalkoztatasi prog-
ramok kisérletet tesznek a helyi gazdasag élénkitésére.”? Igy az dnkorményzatok szdmos
olyan gazdasagi tevékenységben megjelentek, ahol korabban nem rendelkeztek szaktu-
déssal, nem voltak jelen a piacon. Ilyen teriiletek példaul: zoldség- és gyiimolcstermesztés,
megujulé energiaforras eldallitasa, épitdipari termékek gyartdsa vagy az allattenyésztés.
A nagysagrendeket jol jelzi, hogy a programokban foglalkoztatottak szdma a 2017-es év
végén a KSH adatai szerint 167 ezer {6 volt.”® Az adatok azt mutatjak, hogy az 6nkormany-
zatok, mint foglalkoztatok, a novekvé allami szerepvallalds jegyében a munkaadoéi oldalon
is erésebben részt vesznek a helyi gazdasagban, s ez is oka lehet a 2. tablazatban latott no-
vekvé GDP-aranyos ujraosztasnak.

Erdemes réviden kitérni a telepiilés mérete és a gazdasagfejlesztés kozotti kapcsolatra.
Egy friss hazai kutatas alapjan,** elmondhato, hogy a kisebb lakossdgszammal rendelkezd
teleptilések kevésbé tudatosan alkalmazzak a helyi gazdasagfejlesztés eszkoztarat, ami a te-
lepiilés méretével ugyanakkor novekszik. A nagyobb varosok mara felismerték, és tudatos
moddon egyre inkabb atiiltetik a gyakorlatba a kiilfoldi példakat és elméleti ajanlasokat.
A kutatds arra is ravildgitott, hogy a globalis folyamatok miatt ma mar egy telepiilés sike-
rességét nemcsak a lakossag szama, hanem korosszetétele, képzettségi szintje, — a helyi val-
lalkozasok adderd-képességén tul — a helyi gazdasag szerkezete, és annak kozvetett kor-
nyezeti és tarsadalmi hatdsa is egyre jobban meghatdrozza.”® A vallalkozasok korében
végzett kutatds megallapitotta, hogy az infrastrukturalis adottsagoknak, adokedvezmé-
nyeknek, pénziigyi 6sztonzéknek egyre kisebb a sulya, s a vonzerd inkabb a vallalkozasok
és a mtikodésiikben érintett egyéb szereplék eredményes egyiittmiikodésében rejlik. Igy
tehat valamennyi kisebb telepiilés el6tt is nyitottak a kapuk a helyi gazdasagfejlesztés meg-
valdsitasdhoz.

52 2011. évi CVL. torvény.

53 Adatok elérheték: www.ksh.hu/docs/hun/xstadat/xstadat_evkozi/e_qli037.html (Let6ltés datuma: 2017. 12. 28.)
5t KOFOP-2.3.3-VEKOP-16-2016-00001 azonosité jelti ,Helyi versenyképesség-fejlesztési kutatdsi program” cim
kiemelt projekt. A kutatasi eredményei elérheték: http://bm-oki.hu/News/ViewFile?fileID=1136 (Let6ltés da-
tuma: 2018. 06. 14.)

Gazdasdgosztinzési Utmutatd: ajénldsok a helyi snkormdnyzatok szdmdra a tudatos helyi gazdasdgfejlesztéshez.
Elérheté: http://bm-oki.hu/News/ViewFile?fileID=1129 (Letoltés datuma: 2018. 06. 14.)
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5. A HELYI GAZDASAGFEJLESZTES GYAKORLATI ESZKOZEI

A helyi gazdasagfejlesztésbe fektetett pénziigyi er6forrdsok tehat novekedést mutatnak
a magyar rendszerben, ahogyan a jogszabdlyi kornyezet is ezt erdsiti. Az OFTK 3.1.4 stra-
tégiai szemlélet(i pontja is ravilagit arra, hogy a globalizal6dé vilagban csak azok a helyi ko-
z0sségek lehetnek sikeresek, amelyek felismerik helyi adottsagaikat, értékeiket, és azokon
alapul6 fenntarthato fejlesztést valositanak meg. E korben az dnkormanyzatok jelenleg is
szamos formaban és minGségben vesznek részt, ami természetesen tertiletileg differencialt
léptéket mutat. Igy a helyi gazdasagfejlesztési teriilet lehet: a kozosségfejlesztés, a helyi ter-
mékek eléallitasa és értékesitése, helyi energiatermelés, a helyi vallalkozasok fejlesztése,
a helyi gazdasagi egyiittmiikodések kialakitasa, szocidlis gazdasag miikodtetése, vagy épp
a helyi igényeknek megfelel szakképzés. Nézziink tehat néhany példat el6szor hazankbol,
majd kiilfoldrél, hogy milyen gyakorlati lehetéségek kinalkoznak.

A mar emlitett kozfoglalkoztatas helyi megszervezése szinte mindenki el6tt ismert.
Az 6nkormanyzatok leleményességén mulik, hogy mire hasznaljak fel a helyi er6forra-
sokat, ugy, hogy néveljék a helyi kozjavak korét vagy épp pluszbevételekre tegyenek szert.
Az ilyen 6tleteket felsorolni is hosszu lenne, az utébbi években szdmos kiadvény foglalta
Ossze ezeket a jo gyakorlatokat.™

A helyi kistermel6i piacok az utébbi években nemcsak az Métv. altal tdmasztott elva-
rasnak feleltek meg, hanem népszertibbé valtak, mondhatni divat lett a helyi termékeket
kinal6 piacokon véasarolni. A helyi termel6i piac alatt egyébként olyan piacot értiink,
ahol a kistermeld a piac fekvése szerinti megyében, vagy a piac 40 km-es korzetében mia-
kodé gazdasagabol szarmazo mezdégazdasagi, illetve élelmiszeripari termékét értékesiti.””
Az ilyen piacok szama az utébbi években megtobbszoroz6dott, 2017-ben kozel 300 ilyen
helyi termel8i piac miikodott az orszagban, koszonhetéen a kormdnyzati tamogatasnak
is.”® Megemlithet6, hogy az OFTK 2.1 pontja is kiemelt szerepet tulajdonit neki, hiszen
ahogy fogalmaz, a helyi piacok létesitése egyrészt hozzajarul a belfoldi piacok visszaszer-
zéséhez, masrészt komoly gazdasagi lehet6ségeket hordoz a helyi falusi kozosségek és vi-
déki térségek szamadra.

A kozfoglalkoztatasra épitkezve, annak egy kovetkezd lépcséfokaként értelmezhetSk
a szocialis szovetkezetek.” Ezek olyan specialis gazdalkodd szervezetek, amelyek o6t
vozik a gazdasagi tarsasagok és tarsadalmi szervezetek el6nyeit, mert a hatranyos hely-
zetli embereknek biztositanak munkalehetéséget, és olyan szitkségletek kielégitésére t6-
rekszenek, amelyeket a piacgazdasag nem tud felvéllalni. Az 6nkorményzatok szerepe itt is

% Lasd errél bévebben: Kozfoglalkoztatdsi Portdl. Elérheté: http://kozfoglalkoztatas.kormany.hu/kiadvanyok
(Letoltés datuma: 2017. 12. 28.)

7 A kereskedelemrdl sz616 2005. évi CLXIV. térvény 2. § 5a. pontja szerint.

Kozel hdromszorosdra nétt a termeldi piacok szdma (2017). Elérhetd: www.kormany.hu/hu/foldmuvelesugyi-mi-

niszterium/parlamenti-allamtitkarsag/hirek/kozel-haromszorosara-nott-a-termeloi-piacok-szama (Letoltés da-

tuma: 2018. 01. 12.)

TEsiTs Robert - ALPEK B. Levente - Kun Antigoné (2015): Az uj tipusu szocidlis sz6vetkezetek tertiletileg el-

téré foglalkoztatasi szerepe. Teriileti Statisztika, 55. évf. 3. sz. 254-272.
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megjelenhet, ugyanis a szévetkezetekrél sz616 2006. évi X. torvény kimondja, hogy a ter-
mészetes személyeken kivil helyi 6nkormanyzat vagy nemzetiségi 6nkormanyzat, illetve
ezek jogi személyiségii tarsuldsa is tagja lehet a szocidlis szovetkezetnek. Az ilyen tipust
szervezetek szama ugrasszertien megnétt az elmult években, csak a kozfoglalkoztatashoz
kotédben - részben a Beliigyminisztérium és unids forrdsok tdmogatasaval — 260 j jott
létre,* teljes szamuk pedig 2017 végén elérte a 2900-at.

A helyi energiatermelés lehetdségére is mar tobb 6nkormanyzat felfigyelt. Nem véletlen,
hogy az OFTK ezt is beemelte prioritasai kozé, mivel az ilyen helyi - s kiilonosen a meg-
ujuldé - energiaforrasok felhasznaldasaval részben autonom térségi ellatérendszerek épiil-
hetnek ki, amelyek munkahelyeket teremtenek, és javitjak az ellatasbiztonsagot. Ilyenre is
szamos példat taldlunk a hazai gyakorlatban: altaldnos iskolaban betizemelt tomegkalyha,
biomassza tavhdszolgaltatds, onkormanyzati épiiletek geotermikus fitése, kozintézmé-
nyen elhelyezett napkollektor, vagy épp a napelemes kozvilagitas.®!

A helyi vallalkozasok letelepedéséhez és novekedéséhez ipari parkok kialakitasaval is
hozzajarulhat az 6nkormanyzat. 2016-ban 196 ilyen miikodétt az orszagban, szinte minden
nagyobb varosban legalabb eggyel talalkozhatunk. Az ipari park cimet visel6 szervezetek
egyharmada 6nkormdnyzat, kétharmada gazdasagi szervezet, de ezek jelentGsebb része is
onkormanyzati tulajdonu.*

Nemzetkoézi szintéren is szamos kévetendd példat taldlunk, amelyek kijelolhetik a fejl6-
dési irdnyokat. Ezek koziil nézziink néhanyat. Csehorszagban a Regionalis Markak Szovet-
sége helyi imazsépitésbe kezdett, amelynek célja a helyi termékek és turisztikai attrakcidk
népszertsitése, egy kozos logd hasznalata. Ez nemcsak hasonlé mindségi paraméterek el-
éréséhez nydjt segitséget, hanem a helyi gazdasag kozos felviragoztatasahoz is.* Hollandi-
aban unios forras segitségével mozgd szovetkezeti boltokat alakitottak ki, amelyek a sz6-
vetkezetben részt vevd vidéki gazdasagokban megtermelt termékeket a nagyobb varosok
lakéihoz is képesek eljuttatni. Hasonld kezdeményezés jott 1étre Portugalidban, ahol a £6-
varosban nyitottak a helyi gazdasdgokban eldallitott termékek értékesitésére szakoso-
dott tizletet. Franciaorszagban a helyi energiatermelésbe vontak be a gazdakat, a termé-
foldek koriil talalhaté névényi hulladékok felvasarlasaval.®* A helyi gazdasigot élénkitd
helyi fizetGeszkozok bevezetésére is taldlunk jol mikodd példat Ausztriaban vagy épp
Nagy-Britanniaban.® De ez csak néhany énkényesen kiemelt példa, ennél sokkal nagyobb
a nemzetkozi adaptacio lehetésége.

@ Uo.

8 ALpORrral Gyérgy — Topa Zoltdn (2015): Helyi gazdasdg- és vdllalkozdsfejlesztés. Szemelvénygyiijtemény.
G6dolls, Szent Istvan Egyetem. 65-68.

Tajékoztaté a Magyarorszdgon miikods ipari parkok helyzetérél (2016). Kormanyzati kiadvany. Elérheté:
www.kormany.hu/download/4/fb/f0000/T%C3%A1j%C3%A9koztat%C3%B3%20a%20Magyarorsz%
C3%A1gon%20m%C5%B1k%C3%B6d%C5%91%20ipari%20parkok%20helyzet%C3%A9r%C5%911%20
a%202016-05%20besz%C3%A1mol %C3%B3k%20alapj%C3%A1n.pdf (Letoltés datuma: 2018. 06. 14.) 2-4.

8 ALDORFAI-TOPA (2015): i. m. 65-68.

* Uo.

% CzeNe-Ricz (2010): i. m. 92-95.
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6. KONKLUZIO

A helyi 6nkormanyzatok szerepe a helyi gazdasagfejlesztésen beliil is nagyon sokféle lehet.
Ezek koziil a tanulmanyban csak néhany példat emeltem ki, szamos koz- és maganegyiitt-
miikodési lehetéségre nem tértem ki. Az attekintett koltségvetési adatokbdl és jogfor-
rasi elemzésekbdl is lathatd, hogy a telepiilési onkormanyzatok szerepe mozgasban van.
Mint lattuk, az egyes telepiilési és megyei nkormanyzatok altal miikodtetett intézmények
szama 2011 utan jelentdsen csokkent, ami a GDP-aranyos koltségvetési adatokbol jol kimu-
tathatd. Kiilondsen nagymértékben érintette ez a csokkenés a megyei 6nkormanyzatokat,
amely dltal azok szerepvesztése kovetkezett be. De mint lathattuk, a telepiilési onkormany-
zatok intézményfenntart6 szerepe is csokken. Ezzel parhuzamosan pedig a helyi gazdasagi
tigyekre forditott kiaddsok emelkedtek, s a korabbi alacsonyabb szintrél az eurdpai unioés
atlaghoz keriilt kozelebb hazank. Ez ugyanakkor azt eredményezte, hogy a helyi koltség-
vetések belsd stlya megvaltozott, a korabban intézményfenntartasra forditott osszegek
csokkenésével nagyobb szerepet kapott a helyi gazdasagfejlesztés, s annak koordinalasa.
A jelenség persze Osszefliggésbe hozhaté az dnkormanyzati autonémia kérdéskorével is.
A csokkend szerepek miatt az 6nkormdnyzatok 4j feladatokban prébaljak meg szerepiiket
erdsiteni, s a helyi kozosségért tenni, ezzel legitimalva funkcidjukat. Nem utolsésorban
a magasabb szintli dokumentumokban - mint az OFTK vagy egyes uniés szakpolitikai
dokumentumok - meghatarozott célkittizések megvaldsitasa érdekében (sokszor az eset-
leges pénziigyi 0sztonz6k hatdsdra) vesznek részt a helyi gazdasagfejlesztésben. Ahogyan
nagy szorast mutat teleptiléskategoriak vonatkozasaban is a helyi gazdasagfejlesztés, jel-
lemzéen minél nagyobb egy telepiilés, annal szorosabb kapcsolatot apol a vallalkozoi szfé-
raval, s annal nagyobb mértékben forditja gazdasagfejlesztésre er6forrasait is. Véleményem
szerint indokolt lenne a kisebb telepiilések gazdasagfejlesztési lehetdségeinek tovabbi ta-
mogatasa, megfelel6 jo példak, utmutatok adaptélasaval,® képzésekkel — ahogy a kozfog-
lalkoztatas esetében is tortént. A gazdasagfejlesztés timogatdsanak erdsitését szolgalhatna
a finanszirozasi rendszer tovabbi elemeibe torténd beépitése is, killondsen az eurdpai unios
forrasok jovébeni varhat6 csokkenése miatt.

6 Mint példaul az emlitett Gazdasdgsztonzési Utmutatd: ajdnldsok a helyi énkormdnyzatok szdmdra a tudatos

helyi gazdasdgfejlesztéshez cimli dokumentumban foglaltak megismertetése ttjan.
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A VISEGRADI CSOPORT MIGRACIOS
ES MENEKULTUGYI POLITIKAJA!

The Migration and Asylum Policy of the Visegrdd Group

Dr. Juhasz Krisztina, PhD, adjunktus, Szegedi Tudoményegyetem Allam-
és Jogtudomanyi Kar, Politologiai Tanszék, juhaszk@polit.u-szeged.hu

Az Eurdpai Unict 2015-ben elért migrdcios valsdg és a kezelése kapcsan megfogalmazott vilasz-
lépések egy része komoly tirésvonalat keletkeztetett az EU-n beliil. Jelen tanulmdny a Visegradi
Csoport orszdgai dltal képviselt alternativ migrdciés és menekiiltiigyi megkozelitésének bemu-
tatdsdra és elemzésére villalkozik. Az elsé rész a Vi-ekre hdrulo migrdciés nyomds mértékét,
a mdsodik a visegrddi orszdgokban megadott nemzetkizi védelem megaddsdnak ardnydt vizs-
gdlja, a harmadik az alternativ menekiiltiigyi és migrdciés megkozelités négy f6 elemét elemzi,
mig az utolsé egység a visegrddi orszdgok alternativ megkozelitéssel szembeni elkitelezettségeét,
az azt veszélyeztethetd koriilményeket és végiil, de nem utolsésorban az alternativ politika eu-
répai uniés fésodorra gyakorolt hatdsdt veszi gércsé ald.

KuLcsszAvak:
EU, kvétarendszer, menekiiltiigy, migracio, V4-ek

1

A mi a KOFOP-2.1.2-VEKOP-15-2016-00001 azonositészdm, ,A jé kormdnyzdst megalapozé kizszolgdlat-
fejlesztés” elnevezésti kiemelt projekt keretében miikodtetett Egyed Istvin Posztdoktori Program keretében,
a Nemzeti Kozszolgélati Egyetem felkérésére késziilt.
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Some of the measures given as responses to the migration crisis reaching the European Union in
2015 have caused a crucial fault-line within the EU. This study aims to introduce and analyse
the alternative migration and asylum policy represented by the countries of the Visegrdd Group.
The first part examines the volume of the migration pressure in the V4, the second overviews the
rate of the given forms of international protection in the Visegrdd countries, the third analyses
the four main elements of the alternative asylum and migration approach, whilst the last unit
studies the strength of the commitments of the Visegrdd countries to the alternative approach,
the circumstances might endanger this commitment and last but not least the impact of the
alternative policy to the European mainstream.
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1. BEVEZETES

A migracioés nyomas és az ennek nyoman kialakult valsag, valamint a kezelésére tett va-
laszlépések két blokkra osztottak az Eurdpai Uniot. Egyrészt beszélhetiink a fésodornak
tekintett megkozelitésrol, amely az Eurdpai Bizottsag migracios stratégidjaban megfogal-
mazott mérfoldkévek mentén prébal megbirkozni a krizissel, hangsilyozva a nemzetkézi
védelem megadasanak fontossagat az arra raszoruloknak, mégpedig a tagallamok kozotti
szolidaritas és felel6sség-megosztas bazisan. Masrészt 1étrejott a fdsodor politikdjat ellen-
sulyozni és mddositani kivano Visegradi Négyek (a tovabbiakban: V4) alternativ migracios
politikdja, amelynek legfontosabb elemei az alabbiakban foglalhatok dssze:
— A Németorszag és személy szerint Angela Merkel kancellar fémjelezte Willkom-
menspolitik elutasitasa;
— a kotelezd (sziikséghelyzeti és allando) athelyezési mechanizmus, vagy mas néven
a kvétarendszer ellenzése;
—az Eurdpai Unié kilsé hatarvédelmének megerdsitése és ezzel parhuzamosan
a schengeni rendszer miikodéképességének helyreallitasa;
— a valsagkezelés sulypontjanak az Eurdpai Uni6 teriiletén kiviilre, a valsag gyokere-
ihez torténd athelyezése.

A tanulmany célja a V4-ek migracios politikdjanak bemutatésa és elemzése kvalitativ és kvan-
titativ modszerek segitségével els6sorban a Visegradi Csoport altal kiadott dokumentumok
(kozos nyilatkozatok, elndkségi programok és jelentések), a vezetd politikusok megnyilatko-
zasai, valamint az Eurostat bevandorlasi és menekiiltiigyi statisztikai adatai alapjan. A tanul-
many tovabbi célkitlizése a V4-ek migracids politikdja szildrdsaganak az elemzése, mégpedig
két aspektusbol: egyrészt, hogy mekkora a kohézio és az elkotelezettség a V4-tagallamok ré-
szérdl a kozos migracios megkozelités irdant, masrészt hogy képes-e az alternativ megkoze-
lités a mainstream eurdpai migracios politika alakitdsara, modositasara.

2. A VISEGRADI CSOPORT ORSZAGAIRA HARULO MIGRACIOS
NYOMAS

A Visegradi Csoport migracios és menekiiltiigyi politikdjanak attekintését és elemzését
megel6zéen sziikségesnek mutatkozik az Eurdpai Uniédra, valamint a V4-orszagokra ha-
rulé migraciés nyomas volumenének vizsgalata. A migracios valsag eddigi cstcspont-
janak tekinthet6 2015-06s évet kovetden — amikor is mintegy 123%-kal n6tt a menedékkérdk
szama a 2014-es adatokhoz képest — az EU28 tagallamaiba érkezé menedékkérék szama
2016-ban kis mértékben, mintegy 4%-kal csokkent. A V4-ekre harulé migraciés nyomas
alakulasa 2014 és 2016 kozott ugyanakkor nagymértékben eltér az EU28-hoz viszonyitva,
ami els6sorban a Visegradi Csoport orszagainak f6ldrajzi elhelyezkedésére, valamint az Eu-
répai Unidba tarté migracios utvonalak forgalmaban bekovetkezett valtozasokra vezethetd
vissza. Ahogy az 1. tablazat adataibol lathatd, 2015-ben a Magyarorszagra érkezé tobb mint
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174 ezer menedékkéré miatt a Magyarorszagra — és ennélfogva a V4-ekbe - érkez6k szama
joval az unids névekedés feletti aranyban (323, illetve 288%-kal) nétt. Az is egyértelmtien
kittinik az adatokbdl, (lasd az 1., 2. és 3. tablazat adatait) hogy a 2015-ben legforgalmasabb
kelet-mediterran ttvonal-folytatasnak tekinthet6, nyugat-balkani migracids folyoséval
kozvetleniil hatdros Magyarorszag esetében beszélhetiink csak a V4-ek kapcsan — egyéb-
ként mar a 2015-0s évet megel6zden is — valodi migracids nyomasrdl, egészen a muiszaki ha-
tarzar 2015 szeptember kozepén torténd felallitdsaig. Mivel Csehorszag, Szlovékia és Len-
gyelorszag sem az elsédleges célorszagok, sem pedig a jellemz6 tranzitorszagok kozé nem
tartozik, esetitkben nem beszélhetiink migraciés nyomadsrol, illetve valsagrol.

1. tablazat « Az eldsz0r regisztrdlt menedékkérdk szamdnak alakuldsa az EU28-ban
és a V4-orszdgokban (2014-2016) (Forrds: sajdt szerkesztés az Eurostat newsrealease
44/2016 és a 46/2017 adatai, valamint sajdt szamitdsok alapjdn)*

Az el6szor regisztralt menedékkérdk szamanak alakuldsa az EU28-ban
és a V4-orszagokban (2014-2016)
2014 Vél'tozés 2015 Vél,tozés 2016
aranya aranya
EU28 562680 +123% 1257030 -4% 1204280
V4-ek 47960 +288% 186195 -78.9% 39295
Csehorszag 905 +36% 1235 -3% 1200
Lengyelorszag 5610 +83% 10255 -5% 9780
Magyarorszag 41215 +323% 174435 -84% 28215
Szlovakia 230 +18% 270 -63% 100

2. tablazat « Az elGszor regisztrdalt menedékkérdk aranya az EU28-hoz képest (2014-2016)
(Forrds: sajat szerkesztés az Eurostat newsrealease 44/2016 és a 46/2017 adatai, valamint
sajdt szamitdsok alapjin)®

Az el6szor regisztralt menedékkérdk aranya az EU28-hoz képest
(2014-2016)
2014 2015 2016
V4-ek 8,5% 14,8% 3,2%
Csehorszag 0,1% 0,1% 0,1%
Lengyelorszag 1% 0,8% 0,8%
Magyarorszag 7,3% 13,9% 2,3%
Szlovékia 0,0% 0,0% 0,0%

2 Record number of over 1.2 million first time asylum seekers registered in 2015 (2016). eurostat newsrelease. Elérhet6:
http://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/7203832/3-04032016-AP-EN.pdf/; 1.2 million first time asylum
seekers registered in 2016 (2017). Eurostat Newsrelease. Elérhet6: http://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521
/7921609/3-16032017-BP-EN.pdf/e5fa98bb-5d9d-4297-9168-d07c67d1c9el (Letoltés datuma: 2018. 01. 21.)
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3. tablazat « Az egymillio fonyi helyi lakosra juto elGszor regisztralt menedékkérék szama
az EU28-ban és a V4-orszdgokban (2014-2016) (Forrds: sajdt szerkesztés az Eurostat data
in focus 3/2015, az Eurostat newsrealease 44/2016 és a 46/2017 adatai alapjin)*

Az egymillio fonyi helyi lakosra juto6 el6szor regisztralt menedékkérdk
szama az EU28-ban és a V4-orszagokban
(2014-2016)
2014 2015 2016
EU28 1060 2470 2360
Csehorszag 85 117 114
Lengyelorszag 150 270 258
Magyarorszag 4175 17699 2870
Szlovakia 40 50 18

Az is kiolvashato az adatokbol, hogy a V4-ek esetében 2016-ban az uniés atlagndl joval na-
gyobb ardnyu csokkenés tapasztalhatd a menedékkérdk szamaban, azaz amigaz EU28-ban
mindésszesen 4, addig a V4-ek esetében 78,9 és az orszagcsoportban a migracié szem-
pontjabol meghatdrozd Magyarorszag esetében pedig 84%-kal csokkent az elsé izben re-
gisztralt menedékkérék szama. A Magyarorszagra, és ezaltal a V4-ekre harulé migracios
nyomas csOkkenésének oka elsésorban a magyar—szerb, majd késébb a magyar-horvat
hatarszakaszra felhtizott miiszaki hatdrzarra vezethetd vissza. Az EU28 tekintetében
a 2016-0s 4%-nyi csokkenést azonban nem a magyar hatarzar okozta, hanem elsésorban
a 2016. marcius 18-1 EU-Torokorszag kozos nyilatkozat aldirdsa, valamint az abban fog-
laltak végrehajtasa, amelyek kovetkeztében az addig legfrekventdltabb kelet-mediterran
utvonalon érkezdék szdma ugrasszertien csokkent, ahogyan azt az 1. abra is mutatja. Mé-
sodsorban meg kell emliteniink a nyugat-balkani orszagok altal 2015 novemberétdl foko-
zatosan elrendelt hatarzarak migracidcsokkenté hatésat is.

Asylum applicants and first instance decisions on asylum applications: 2014 (2015). Elérhet6: http://ec.europa.
eu/eurostat/documents/4168041/6742650/KS-QA-15-003-EN-N.pdf; Record number of over 1.2 million first
time asylum seekers registered in 2015 (2016). Elérhet: http://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521
/7203832/3-04032016-AP-EN.pdf/; 1.2 million first time asylum seekers registered in 2016 (2017). Elérhet6:
http://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/7921609/3-16032017-BP-EN.pdf/e5fa98bb-5d9d-4297-
9168-d07c67d1c9el (Letdltés datuma: 2018. 01. 21.)
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1. abra « A kelet-mediterrdn titvonalon szabdlytalanul érkezbk szdma 2008 és 2016 kozott
(Forrds: http://frontex.europa.eu/trends-and-routes/eastern-mediterranean-route/ [Letiltés
ddtuma: 2018. 01. 21.])

Joggal vetddik fel a kérdés: mi magyarazza, hogy nem volt tapasztalhaté nagyobb
ardnyu csokkenés az EU28 viszonylatdban? Ennek hatterében az Eszak-Afrikabdl (elss-
sorban Libiabol) az Eurdpai Unidba tart6, ugynevezett kozép-mediterran migracios tt-
vonal forgalmanak szamottevé novekedése allt, ahogyan ezt a 2. dbra is mutatja. Raaddsul
a Magyarorszag déli hatdrain felhuzott hatarzar nem 4éllitotta meg a kelet-mediterran
és a nyugat-balkani utvonalon érkezéket, csak elterelte azokat Horvatorszag és Szlovénia
iranyaba.
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2. abra « A kozép-mediterrdn titvonalon szabdlytalanul érkez6k szdma 2008 és 2016 kozott
(Forrds: http://frontex.europa.eu/trends-and-routes/central-mediterranean-route/ [Letoltés
ddtuma: 2018. 01. 21.])
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2017-ben tovabb folytatédott mind uniés szinten, mind a V4-ek viszonylataban a mene-
dékkérdk szamanak csokkenése, ahogy azt a 4. tabldzat — a tanulmany irasakor rendelke-
zésre allo — adatai is tanusitjak.

4. tablazat « ElGszor regisztralt menedékkérék szdma az EU28-ban és a V4-orszdgokban
2017 elsé harom negyedévében (Forrds: sajdt szerkesztés az Eurostat Asylum Quarterly
Report Third Quarter 2017 4. adatai, valamint sajdt szdmitdsok alapjdn)®

El§szor regisztralt menedékkérék szama
az EU28-ban és a V4-orszagokban 2017 elsé harom negyedévében
Q1 Q2 Q3 Q1-Q3 dsszesen
EU28 166490 148825 166335 481650
V4-ek 2400 1680 1835 5915
Csehorszag 295 270 285 850
Lengyelorszag 965 735 815 2515
Magyarorszag 1080 650 715 2445
Szlovakia 60 25 20 105

3. AZ EUROPAI UNIOBAN ES A VISEGRADI CSOPORT ORSZAGAIBAN
NYUJTOTT NEMZETKOZI VEDELEM

Az Eurostat adatai szerint 2015-ben az EU 28 tagallama 6sszesen 333 350 menedékkérot
részesitett a nemzetkozi védelem valamely formajaban az els6 foku, valamint a fellebbe-
zéseket kovetdé masodfoku eljarasok soran; 246 175-en menekiiltstatuszt, 60 680-an kiegé-
szitd védelmet, mig 26 500-an humanitarius alapi nemzetkozi védelmet kaptak. A ked-
vezményezettek harom legnagyobb csoportjat a sziriaiak (166 100 £6), eritreaiak (27 600 £6)
és irakiak (23700 £6) tették ki. A legtobb menedékkérdnek védelmet nyujto tagallamok
Németorszag (148200), Svédorszag (34 500), Olaszorszag (29 600), Franciaorszag (26 000),
Egyesiilt Kiralysag (17900), Ausztria (17 800) és Hollandia (17000) voltak.® Az EU28-ban
és a V4-ekben biztositott nemzetkozi védelem adatait az alabbi, 5. tablazat tartalmazza:

> Asylum quarterly report (2018). Elérheté: http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Asylum_
quarterly_report (Letoltés ddtuma: 2018. 01. 25.)

¢ EU Member States granted protection to more than 330 000 asylum seekers in 2015 (2016). eurostat press re-
lease. Elérhetd: http://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/7233417/3-20042016-AP-EN.pdf/ (Letoltés
datuma: 2018. 01. 12.)
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5. tablazat « Nemzetkozi védelemben részesitettek szdma és ardnya az EU28-ban
és a V4-orszdgokban 2015-ben (Forrds: sajat szerkesztés az Eurostat press release
75/2016-20 April 2016 adatai, valamint sajdt szamitdsok alapjin.)”

Nemzetkozi védelemben részesitettek szama és aranya
az EU28-ban és a V4-orszagokban 2015-ben
Nemzet- Pozitiv Menekiilt- | Kiegészitd6 | Humanitd- | A nemzet-
kozi védelem | (az EU28-hoz statusz védelem rius alapu kozi
irant benyuj- | viszonyitott védelem védelem
tott kérelem arany) megada-
iigyében sanak
hozott aranya
dontések (elismerési
Osszesen rata)
EU28 775552 333350 246175 60680 26500 42,6%
V4-ek 11170 1780 590 995 190 15,9%
Csehorszag 1730 460 55 390 15 26,5%
Lengyelorszag 5385 695 360 195 135 12,9%
Magyarorszag 3900 545 170 370 5 13,9%
Szlovakia 155 80 5 40 35 51,6%

Az adatokbdl lathatd, hogy az EU28-ban 2015-ben 775552 esetben sziiletett dontés nem-
zetkozi védelem megadasa targyaban, amely 333350 pozitiv eredményt hozott, 42,6%-0s
elismerési rataval. A V4-orszagcsoportban joval kevesebb pozitiv dontést eredményeztek
a nemzetkozi védelem megadasara iranyuld eljarasok, a 11170 dontésb6l minddssze
1780 eredményezte a nemzetkozi védelem valamely formajat, amely 15,9%-os elismerést
jelent. Az is kiolvashat6 az adatokbdl, hogy elég nagy a szdrds a V4-eken beliil a nemzetkozi
védelem megadasanak aranyaban, amig az Szlovakidban az unids atlag felett volt (51,6%),
addig Magyarorszagon (13,9%) és Lengyelorszagban (12,9%) messze az alatt. Ha a nemzet-
kozi védelem formajat nézziik, az EU28 viszonylatdban a menekiiltstatusz volt a leggyako-
ribb, a V4-ek esetében (Lengyelorszag kivételével) a kiegészit6 védelem volt a legtobbet al-
kalmazott nemzetkozi védelmi jogintézmény.

2016-ban dsszesen 710395 menedékkérd kapott nemzetkozi védelmet az Eurdpai Uni-
6ban az elsd, illetve a masodfoku eljardsokban, ami tobb mint duplaja a 2015-6s adatoknak;
389670-en menekiiltstatuszt, 263 755-en masodlagos védelmet, mig 56 970-en humanita-
rius alapt védelmet kaptak. A kedvezményezettek harom legnagyobb csoportjat 2016-ban
a sziriaiak (405600 £6), az irakiak (65800 £6) és az afganok (61 800 f6) jelentették. 2016-ban
a legtobb menedékkérdnek védelmet nyujtéd orszagok csoportja nem valtozott: Németor-
szag 445210, Svédorszag 69 350, Olaszorszag 35450, Franciaorszag 35170, Ausztria 31750,

7 EU Member States granted protection to more than 330 000 asylum seekers in 2015 (2016). eurostat newsre-
lease. Elérhetd: http://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/7233417/3-20042016-AP-EN.pdf/ (Letoltés
datuma: 2018. 01. 12.)
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Hollandia 21 825, mig az Egyesiilt Kiralysag 17 080 fot részesitett a nemzetkozi védelem va-
lamely formajaban.®

6. tablazat « Nemzetkozi védelemben részesitettek szama és ardnya az EU28-ban
és a V4-orszdgokban 2016-ban (Forrds: sajdt szerkesztés az Eurostat newsrelease
70/2017 26 April 2017 adatai, valamint sajdt szamitdsok alapjdin)®

Nemzetkozi védelemben részesitettek szama és aranya
az EU28-ban és a V4-orszagokban 2016-ban
Nemzet- Pozitiv Menekiilt- | Kiegészit6 | Humanitid- | A nemzet-
kozi védelem | (az EU28-hoz statusz védelem rius alapu | kozi védelem
irant benyuj- | viszonyitott védelem megada-
tott kérelem arany) sanak ardnya
iigyében (elismerési
hozott rata)
dontések
Osszesen
EU28 1327195 710395 389670 263755 56970 64,2%
V4-ek 11635 1130 435 780 270 9,7%
Csehorszag 1705 450 145 300 5 26,3%
Lengyelorszag 3780 390 125 200 65 10,3%
Magyarorszag 5880 440 160 270 5 7,4%
Szlovakia 270 210 5 10 195 77,7%

2016-ban unids szinten 1327195 nemzetkozi védelem tigyében sziiletett dontés, amely
710395 esetben eredményezett nemzetkozi védelmet, azaz az esetek 64,2%-aban pozitiv
hatdrozat sziiletett. A V4-orszagcsoportban megadott nemzetkozi védelem ardnya viszont
csokkent 2015-hoz képest, 15,9%-16l 9,7%-ra. A V4-eken beliili szérds 2016-ban tovabbra
is nagy volt, Szlovékidban 77,7%, mig Magyarorszagon 7,4%. 2016-ra is érvényes volt, hogy
mig az EU-ban a menekiiltstatusz, addig a V4-orszagcsoportban a kiegészitd védelem volt
a legtobbet alkalmazott védelmi intézmény (ekkorra mar Lengyelorszagban is).

Ha a 2017-es adatokat vizsgaljuk, meg kell emliteniink, hogy a tanulmany irasakor
az Eurostat adatbazisaban nem egész évi, csak az els6 harom negyedév adatai és csak
az elséfoku eljarasok dontései szerepelnek. Ennek alapjan 2017 elsé harom negyed-
évében Osszesen 763 175 dontés szilletett els6 fokon nemzetkozi védelem tigyében unios
szinten, amelyek 46%-a (355045) eredményezett pozitiv dontést. Ugyanakkor érdekes ten-
dencia olvashato ki az unids szinten és a V4-orszdgcsoportban megadott nemzetkdzi vé-
delem teriiletén: amig unios szinten az elismerési rata negyedévrél negyedévre csokkent

8 EU Member States granted protection to more than 700 000 asylum seekers in 2016 (2017). eurostat newsrelease.
Elérhet6: http://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/8001715/3-26042017-AP-EN.pdf/05e315db-1fe3-
49d1-94fF-06f7¢995580e (Letoltés datuma: 2018. 01. 13.)
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(50%-46%-43%), a V4-ekben nott (8%-42%-45%), ami a Lengyelorszagban (14%-69%-
23%) és féként Magyarorszagon (4%—47%-73%) megugro pozitiv dontésekbdl kovetkezik.
Lengyelorszagban és Magyarorszagon a masodik negyedévben ugrasszerien megnétt
a nemzetkozi védelmet eredményezd pozitiv dontések ardnya, és bar Lengyelorszagban
az elismerési rata a harmadik negyedévben csokkent, igy is magasabb volt, mint az els6
negyedévben, Magyarorszagon pedig végig szignifikansan névekvd tendenciat mutatott.

Csehorszag és Szlovékia esetében az unids tendencia mutathato ki, azaz a csokkend aranyt
pozitiv dontések.

7. tablazat « Nemzetkozi védelemben részesitettek szdma és ardnya az EU28-ban
és a V4-orszdgokban 2017 elsé hdrom negyedévében (Forrds: sajdt szerkesztés a Eurostat

Asylum Quarterly Report First Quarter 2017 14., Second Quarter 2017 13.,Third Quarter
2017 13. adatai, valamint sajat szdmitdsok alapjan)'

Nemzetkozi védelemben részesitettek szama és ardnya
az EU28-ban és a V4-orszagokban 2017 els6 harom negyedévében

Nemzetkozi -
. . A nemzetkozi
védelem irdnt be- L e s s
L. ) Pozitiv e Kiegészité Humanitarius védelem
nytjtott kérelem . Menekiiltstatusz , L L,
e dontés védelem alapt védelem megaddsanak
iigyében hozott arénva
dontések osszesen ¥
Q| Q| Q|Q [Q|Q|Q|Q|Q|Q |[Q|Qe|Q||y|Q||aa
8 S < 2 2 £ = = 8 S 2 S £ 3 2 ES g =
EU28 R - o i = S S S O = R = BN - S =T B
V4-ek 3385 1055|1520 | 275| 445| 685 70 95 55| 180| 330| 565 25 15 65| 8% | 42% | 45%

Csehorszag 300 290 330 55 35 35 15 5 5( 40f 30| 30 0 0

o

18% | 12% | 11%

Lengyelorszag| 835| 205 435| 115| 140| 100| 35| 65| 20| 75| 75| 80 5 0

o

14% | 69% | 23%

Magyarorszdg| 2210 | 540 745| 80| 255| 545 20| 25| 30| 55| 220| 455 5 51 60| 4%

47% | 73%

Szlovakia 40 20 10 25 15 5 0 0 0 10 5 0 15 10

5}

67% | 71% | 50%

10

Asylum quarterly report (2017). Elérheté: http://ec.europa.eu/eurostat/documents/6049358/7005580/ Asylum-+-
Quarterly+Report+Q1+2017.pdf/94c64b2c-39ec-4228-a47f-1877¢19070ad; Asylum quarterly report (2018). El-

érhetd: http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Asylum_quarterly_report (Letdltés ddtuma:
2018.01.25.)
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4. A VISEGRADI CSOPORT MIGRACIOS POLITIKAJANAK ELEMEI

A migraci6 kérdése és az ezzel kapcsolatos kozos allaspont 2015-t61 jelenik meg a V4-ek
altal kiadott dokumentumokban, a kozés nyilatkozatokban és az elnokségi progra-
mokban. A legels6k kozott kell emlitentink a 2015. janius 19-én, a V4 szlovak elnokségét le-
zaro, Pozsonyban tartott talalkozé miniszterelnoki kozos nyilatkozatat, amely az Eurépai
Bizottsag migracios stratégidjanak (European Agenda on Migration) elsé kritikait fogal-
mazta meg. Egyrészrél, hogy az uniés dokumentum f6ldrajzilag nem atfogé megoldasi ja-
vaslatokat tartalmaz, elhanyagolva a kelet-mediterran és a nyugat-balkani iranybdl érkez6
migraciét, masrészrél mar ebben a nyilatkozatban hangsulyozték a Bizottsag javaslataban
szerepl6 dthelyezési mechanizmus 6nkéntes jellegének preferaldsat, kiemelve, hogy elvi
szinten nem értenek egyet a kotelezd athelyezési mechanizmussal, ami véleményiik szerint
tovabbi 6sztonzéként hatna az Eurépaba aramlé tomegek szamara.' A 2015 nyari rendKki-
viili migracids helyzet eredményeként 2015. szeptember 4-én a V4-orszagok kormanyf6i
Pragaban talalkoztak rendkiviili V4-cstcs keretében, amelyben lefektették az orszagcso-
port migracids politikdjanak legfontosabb elemeit. Ahogyan a bevezetésben is emlitettiik,
a V4-ek migracios politikdjanak négy sarokkove van:

— A Willkommenspolitik ellenzése,

— a kotelezd kvotarendszer elutasitasa,

— az Eurdpai Unié kiils6 hatarvédelmének megerésitése,

— a migracids valsag okainak orvosldsa és a valsagkezelés kiszervezése az Eurdpai

Uni6 tertiletén kivilre.

4.1. A Willkommenspolitik ellenzése

Az Angela Merkel nevével fémjelzett nyitott ajtok politikdja — amelyet a kancellar a valsag
eddigi csucspontjanak tekintheté 2015 6szén hirdetett meg elsGsorban sziriai mene-
dékkérdk részére - teljes elutasitdsra taldl, nemcsak a V4-ek kormdnya, hanem a tarsa-
dalmuk tobbsége részérdl is, és tulajdonképpen ez jelenti a Visegradi Csoport migracios
politikdjanak legitimacids alapjat is."> A V4-ek kormanyai - eltéré stilusban és vehe-
menciaval — kezdetektdl kitartéan hangsulyozzak: sem az orszagaiknak, sem az Eurdpai
Unidnak nem érdeke a muszlim bevandorlok - legyenek azok gazdasagi migransok vagy

" Joint Statement of the Heads of Government of the Visegrad Group Countries (2015). Bratislava. Elérhets: www.
visegradgroup.eu/calendar/2015/joint-statement-of-the (Letoltés datuma: 2018. 01. 18.)

2 Lasd a menekiiltek megitélésének alakulasat Magyarorszagon, és az Eurépai Unié mas tagallamaiban: MANEVICH,
Dorothy (2016): Hungarians share Europe’s embrace of democratic principles but are less tolerant of refugees, mi-
norities. Pew Research Centre. Elérheté: www.pewresearch.org/fact-tank/2016/09/30/hungarians-share-euro-
pes-embrace-of-democratic-principles-but-are-less-tolerant-of-refugees-minorities/; POUSHTER, Jacob (2016):
European opinions of the refugee crisis in 5 charts. Pew Research Centre. Elérheté: www.pewresearch.org/fact-
tank/2016/09/16/european-opinions-of-the-refugee-crisis-in-5-charts/ (Let6ltés datuma: 2018. 01. 18.)
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valéban nemzetkozi védelemre szoruldk - tomeges befogadasa. A V4-ek érdekkozpontt
politikajukat az alabbi érvekkel tdmasztjak ala:

— A tomeges bevandorlas biztonsagi kockazatot jelent Eurdpa szdmara: a 2015. januari
Charlie Hebdo elleni, illetve az azt kovetd terrortamadasok kapcsan fogalmazodott
meg a bevandorlas és a terrorizmus kozotti kozvetett, illetve kozvetlen kapcsolat
problémaja, ami az egyik legtobbet hangoztatott ellenérv a menedékkérék befoga-
dasaval szemben.

— A muszlimok integralasa lehetetlen kiildetés: 2016 janudrjaban Milo§ Zeman, cseh
allamf6 a nyugat-eurdpai orszagokban létrejott gettokra és elzart kozosségekre
utalva gyakorlatilag lehetetlennek nevezte a muszlim kozosségek integracidjat.”
Hasonldan vélekedik Orban Viktor is, aki egy 2016. szeptemberi interjuban nyilat-
kozott gy, hogy nem tartja elképzelhetének a muszlimok integraciojat, a legtobb,
amiben reménykedni lehet, a békés egymas mellett élés, ami azonban parhuzamos
tarsadalom kialakulasahoz vezet, amely szintén keriilendd, hiszen azzal parhu-
zamos jogrendszer is létrejonne."

— A multikulturalizmus idegen a kelet-kdzép-eurdpai orszagoktol: a nyugat-eurdpai
orszagoktol eltéréen a régié dllamai nem rendelkeznek gyarmattartéi malttal, ezért
egyrészt nem éreznek sem biintudatot, sem felel6sséget a kozel-keleti és az afrikai al-
lamokat sujté gazdasagi és politikai problémakért, mdsrészt nincsenek hozzaszokva
az Eurépan kiviili bevandorlok jelenlétéhez."

4.2. A kotelezé dtmeneti és dllando kvotarendszer elutasitdsa, a rugalmas szolidaritds

preferdldsa

A V4-ek migracids politikdjanak legismertebb és legtobbet hangoztatott eleme az EU-ra ha-
ruld migracids teher kotelez6 elosztasanak elvetése a tagallamok kozotti szolidaritas alapjan.
Az Eurépai Bizottsag altal 2015. majus 13-an elfogadott European Agenda on Migration cim
stratégiai dokumentum fogalmazta meg el6szor a menedékkérdk kotelezd elosztasat je-
lent6 ugynevezett kvotarendszer bevezetésének sziikségességét. A Bizottsag javaslata alapjan

NG, Kate - CowBURN, Ashley (2016): Milos Zeman: Czech President says integrating Muslims is ‘practically im-
possible’ Independent. Elérhets: www.independent.co.uk/news/world/europe/milos-zeman-czech-president-
says-integrating-muslims-is-practically-impossible-a6818491.html (Letoltés datuma: 2018. 01. 11.)

KovAcs Andras (2016): Orbdn: elképzelhetetlen a muszlimok integrdcidja. Origo. Elérheté: www.origo.hu/itt-
hon/20160927-orban-viktor-szerint-joguk-van-kulon-elni-de-ahhoz-nem-kell-idejonni.html (Letdltés datuma:
2018.01.11.)

Refugee Crisis: a new East-West rift in Europe? (2015). Interview with Luka$ Macek, Foundation Robert
Schuman. Elérhetd: www.robert-schuman.eu/en/european-interviews/0088-refugee-crisis-a-further-east-west-
rift-in-europe (Letoltés datuma: 2018. 01. 11.)
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a Tandcs 2015. szeptember 14-1,' illetve szeptember 22-i"7 hatdrozataban dontott 40 ezer,
illetve 120 ezer egyértelmien nemzetkozi védelemre jogosult személy athelyezésér6l Olaszor-
szagbol és Gorogorszagbdl, mivel Magyarorszag nem kérte frontorszagként vald elismerését.
A misodik tandcsi hatarozatrdl szol6 szavazas sordn a V4-orszagcsoportbol Csehorszag,
Magyarorszag és Szlovakia nem tamogatta a hatdrozatok elfogadasat, egyediil Lengyelor-
szag szavazott mellette. A lengyel hozzaallas csak a 2015. oktdberi parlamenti vélasztasok
eredményeként bekovetkezett kormanyvaltas, a Jog és Igazsagossag (PiS) part hatalomra ke-
riilését kovetden valtozott meg gyokeresen. Magyarorszag és Szlovakia amellett, hogy nem
tamogatta a tanacsi hatarozat elfogadasat, 2015. december elején az Eurdpai Birdsag el6tt ta-
madtak meg a masodik athelyezési tanacsi hatarozatot, annak megsemmisitését kérve.

Ha a sziikséghelyzeti athelyezési mechanizmus kvotainak teljesitését vessziitk gorcso ala,
Magyarorszag egyaltalan nem tett hivatalos felajanlast, illetve nem helyezett at egyetlen
menedékkérét sem Olaszorszagbdl, sem Gorogorszagbdl. Lengyelorszag 65 gordogor-
szagi és 35 olaszorszagi menedékkérd athelyezésére tett felajanlast, amelyet azonban ké-
s6bb visszavont, Csehorszag Gordgorszagbol 30, Olaszorszagbol 20 menedékkérd at-
helyezésére tett igéretet, ténylegesen pedig Osszesen 12 személy dthelyezésére keriilt sor,
kizarolag Gorogorszagbol 2018. janudr 25-ig. Ugyanakkor, ahogyan az Eurépai Bizottsag
2017. julius 26-i athelyezésekrdl és attelepitésekrdl szold jelentése is megjegyezte, Cseh-
orszag 2016 majusa Ota nem tett tovabbi athelyezésre igéretet, 2016 augusztusa Ota pedig
nem tortént tényleges athelyezés. A fentiek okan a Bizottsag 2017 juniusaban a harom vi-
segradi dllam ellen kotelezettségszegési eljarast inditott. Erdekes kérdés, hogy Szlovékia,
ami szintén élesen elutasitotta a kotelezd athelyezési mechanizmust, és meg is tamadta
az errdl rendelkezé tandcsi hatdrozatot, miért maradt ki az annak végre nem hajtdsa miatt
inditott kotelezettségszegési eljarasbol? A magyarazat, hogy Szlovakia 2017 juniusdban
10 menedékkérd athelyezésére tett igéretet az ismét rendkiviili migraciés nyomas alatt all6
Olaszorszagbol, habar ennek végrehajtasara 2018. januar 25-ig nem kertilt sor; ezt megeld-
zben a szlovak kormany kizardlag Gorogorszagbol vallalta 50 £6 fogadasat, és ténylegesen
16 személy athelyezése tortént meg.'®

Fontos hangsulyozni, hogy a V4-ek nemcsak az atmeneti athelyezési mechanizmust,
hanem az eurdpai migracids stratégidban szintén szerepld, kotelezd automatikus athe-
lyezést is ellenzik, amely a jovére vonatkozdan szabalyozna az EU-ba dramld tomegek

A Tandcs 2015/1523 hatarozata a nemzetkozi védelem tertiletén Olaszorszag és Gorogorszag érdekében elfoga-
dott atmeneti intézkedések megallapitasarol. Elérhetd: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/TXT/PDF
/2uri=CELEX:32015D1523&from=EL (Letoltés datuma: 2017. 12. 29.)

A Tandcs 2015/1601 hatdrozata a nemzetkozi védelem teriiletén Olaszorszag és Gorogorszag érdekében elfo-
gadott dtmeneti intézkedések megallapitasarol. Elérhetd: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/TXT/?u-
ri=CELEX%3A32015D1601 (Letoltés datuma: 2017. 12. 29.)

8 Member States’ Support to Emergency Relocation Mechanism (As of 25 January 2018) Elérhet6: https://ec.e-
uropa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/european-agenda-migration/press-mate-
rial/docs/state_of_play_-_relocation_en.pdf (Letoltés datuma: 2018. 01. 28.)
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tagallamok kozotti szétosztasat.” 2016 februarjaban Orban Viktor miniszterelnok bejelen-
tette, hogy a kormany népszavazast kezdeményez az automatikus kotelez6 kvdtarendszer
kérdésében. A magyarorszagi partokat és a kozvéleményt is er6sen megosztd népszava-
zast 2016. oktdber 2-4n tartottak, ami bar eredménytelen lett, mert az érvényes szavazatok
szama nem érte el a minimalis 50%-ot, a résztvevok 98%-a nemmel szavazott a feltett kér-
désre, miszerint: ,,Akarja-e, hogy az Eurépai Unié az Orszdggyiilés hozzdjdruldsa nélkiil is
eléirhassa nem magyar dallampolgdarok Magyarorszdgra torténd kitelezd betelepitését?”

A tagallamok tobbsége és a V4-orszagok kozott a legtobb fesziiltséget és vitat okozo
szolidaritason alapuld kvotakérdés tigyében az EU soros elnokségét 2016 masodik fe-
lében betolts Szlovakia tett kisérletet a befagyott helyzet kompromisszumos megolda-
sara, amikor javaslatot tett egy alapvet6en haromlépcsds valsagkezelésre a j6v6 vonatko-
zasaban, és benne az ugynevezett hatékony szolidaritas alkalmazasara. A javaslat hdrom
lehetséges migracios szcendrio esetére — amelyeket a bedramlé menedékkérék mennyisége
alapjan killonboztet meg — kinal megoldasi médokat. Az elsé forgatokonyv a normalis ko-
rillményekre vonatkozik, amikor csak mérsékelt szamu menedékkérd érkezik az EU terii-
letére. Ebben az esetben a jelenlegi menekiiltiigyi szabalyok (illetve a reform alatt 1évé dub-
lini szisztéma) szerint torténne a menekiiltekért valo felel¢sségvallalas és ennek keretében
a menedékkérelmek elbiralasa. A masodik szcenarié, amikor az EU-nak nagyszamu me-
nedékkérovel kell megbirkéznia. Ebben az esetben lehetne alkalmazni a hatékony szolida-
ritast, amelynek a lényege, hogy minden tagallam szerepet kell vallaljon a megnovekedett
migracids nyomas kozos kezelésében, ugyanakkor a tagallamok megvalaszthatnak, hogy
milyen médon kivannak a kozos valsagkezeléshez hozzdjarulni: fokozottabb pénziigyi ta-
mogatassal, a kozos menekiiltiigyi, bevandorlasi és hatarérizeti szerveknek nydjtott na-
gyobb segitséggel vagy éppen menedékkérdk befogadasaval. A harmadik migraciés forga-
tokonyv azt a stlyos helyzetet jelenti, amikor a rendkiviil magas szamt menedékkéré miatt
lényegében osszeomlik a kozos menekiiltiigyi rendszer, lehetetlenné vélik az annak alapjan
torténé valsagkezelés. Ekkor az Eurdpai Tanacs irdnyelvei mentén torténne a valsagke-
zelést szolgdlod dontések meghozatala a javaslat szerint.” A szlovak kezdeményezés el6z-
ményét a Visegradi Csoport 2016. szeptember 16-i pozsonyi kozos nyilatkozatdban meg-
fogalmazott rugalmas szolidaritas elve jelentette, amelynek lényege, hogy a tagallamok
a képességeik és tapasztalataik alapjan valaszthassak meg a kozos valsagkezelésben vald
részvétel modjat.?! A V4-ek koncepcidjanak a lényege tehat, hogy a szolidaritas mértéke ne
csak azzal legyen mérhetd, hogy egy tagallam hany menedékkérét fogad be, hanem a fele-
16sségvallalas mas formai, tobbek kozott a kiilsé hatarok védelme érdekében tett tagallami

Joint statement by the Prime Ministers of V4 Countries on migration 19 July 2017, Budapest. Elérhet6: www.
vlada.cz/assets/media-centrum/aktualne/Joint-Statement-by-the-Prime-Ministers-of-V4-Countries-on-mig-
ration.pdf (Let6ltés datuma: 2018. 01. 28.) 2.

NIELSEN, Nikolaj (2016): Slovak presidency proposes ‘effective solidarity’ on migration. Euobserver. Elérhet6:
https://euobserver.com/migration/135960 (Letdltés datuma: 2016. 11. 18.)

2t Joint Statement of the Heads of Governments of the V4 Countries Bratislava, 16th September 2016. Elérhet6: www.
euractiv.com/wp-content/uploads/sites/2/2016/09/Bratislava-V4-Joint-Statement-final.docx.pdf (Letoltés da-
tuma: 2018. 01. 25.)
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erdfeszitések, vagy éppen a migraciés nyomasnak kitett harmadik orszagok pénziigyi se-
gitése is az eurdpai szolidaritds részét képezzék. A rugalmas szolidaritas fényében tettek
Paolo Gentiloninak irt kozos levelitkben felajanlast Olaszorszag megsegitésére 2017 juliu-
saban a V4-ek miniszterelnokei, tobbek kozott a Libia déli hatarainak megerdsitését célzo
eurdpai fellépésben, az EU tertiletén kiviil elhelyezett hotspotok felallitasiaban, vagy éppen

a libiai parti 6rség kiképzésében vald részvétel révén.”

4.3. Az Unid kiils6 hatdrvédelmének megerdsitése és a schengeni rendszer megérzése

A V4-ek mind biztonsagi megfontoldsokbdl, mind a schengeni 6vezet fenntarthatésaganak
szempontjabdl kezdetekt6l hangstlyozzak az Unié kiils6 hatdrai feletti teljes ellenérzés
és védelem visszadllitasanak fontossdgat, kiemelve, hogy az unids jog vilagosan megfogal-
mazza minden egyes tagallam kotelezettségét az EU és a schengeni 6vezet kiils6 hatara-
inak védelmével osszefiiggésben.”?A bearamld tomegek ellenérzésében kozponti szerepet
jatszo hotspot rendszer felallitasanak és teljes miikodSképességének elérése szintén a V4-ek
prioritasai k6zé tartozott kezdetekt6l, raadasul a hotspotok felallitdsat nemcsak a migra-
ciés valsag altal leginkabb érintett tagallamokban (dgynevezett frontorszagokban) tar-
tottak sziikségesnek felallitani, hanem elsésorban az Uni¢ teriiletén kiviil. A hotspotoknak
nemcsak a bedramlé migransok regisztracidjaban és azonositasaban van kozponti szerepe,
hanem az athelyezési mechanizmus végrehajtasaban is, hiszen itt kell megtorténjen az at-
helyezésre vardk elsddleges biztonsagi atvilagitasa is, ennélfogva a V4-ek sziikségesnek
tartjak a hotspotok fogvatartasi funkcidval valo ellatésat is.

Mivel a schengeni egyiittmiikodés az Eurépai Unio egyik legfontosabb vivmanya mind
gyakorlati, mind szimbolikus értelemben, ennek megérzése is prioritas kell, hogy legyen.
A V4-ek elvetnek minden olyan kezdeményezést, amely egyfajta mini-Schengen felalli-
tasat javasolja,** tovabba 2015. december 3-i k6z6s kormanyféi nyilatkozatukban bejelen-
tették a ,,Schengen bardtai” elnevezésli kezdeményezés elinditasat, amely nyitott minden
tagdllam szdmdra, és amelynek rendeltetése, hogy kozos forumul szolgdljon a schengeni
Ovezet megbrzését célzo egyeztetéseknek.” Meg kell jegyezniink azonban, hogy a kezde-
ményezés bejelentését kovetSen a ,Schengen bardtai” forum nem mutat semmilyen élet-
jelet.

2 V4 letter to the Prime Minister of Italy (2017). Elérhet6: www.visegradgroup.eu/documents/official-statements

(Letoltés datuma: 2018. 01. 25.)

Joint Statement of the Heads of Government of the Visegrad Group Countries (2015) Prague. Elérheté: www.vi-
segradgroup.eu/calendar/2015/joint-statement-of-the-150904 (Letoltés datuma: 2018. 01. 18.)

2015 novemberében az Ausztria, Belgium, Hollandia, Luxemburg és Németorszag kozotti egyeztetésen mertilt
fel, elsésorban holland kezdeményezésre az 6tlet. Lasd: BURCHARD, Hans von der (2015): Five nations consider
mini-Schengen. Politico. Elérheté: www.politico.eu/article/nations-mini-schengen-borders-passports-travel-
freedom-migration-refugees/ (Letoltés datuma: 2015. 11. 19.)

Joint Statement of the Visegrad Group Countries (2015). Prague. Elérheté: www.visegradgroup.eu/ca-
lendar/2015/joint-statement-of-the-151204 (Let6ltés datuma: 2017. 07. 08.)
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Az Eurépai Hatdr- és Parti Orség feldllitdsdnak gondolatat a V4-ek alapvetden {idvo-
z0lték, hiszen a kiilsé hatarok védelmét biztosité unids szervrdl van szo6, ugyanakkor
mindvégig hangoztattdk, annak mikodése nem sértheti és korlatozhatja a nemzetallami
szuverenitast és hataskoroket.

4.4. A migrdciés vdlsdg kivilté okainak orvosldsa és a vdlsdgkezelés kiszervezése
az Eurdpai Unio teriiletén kiviilre

Az Eurdpara harulé migraciés nyomas hossza tava kezelése érdekében elengedhetetlen
az azt kivalté okoknak (fegyveres konfliktusok, szegénység, munkanélkiiliség, vizhiany)
a kezelése, ebben egyébként egyetértés van 6sszeurdpai szinten. A V4-ek azonban emel-
lett hangsulyozzak a valsagkezelés sulypontjanak EU-n kiviilre helyezését, és az attelepi-
tési, valamint az athelyezési mechanizmusok alkalmazasa helyett inkabb a valsaggdcokkal
szomszédos és ezért rendszerint nagy migrans- és menekiilttomegeket befogadd orszagok
segitését, a fejlesztési tamogatasok novelését a szarmazadsi és a tranzitorszagok megsegité-
sére, valamint az Eur6pai Visszatérési Program (European Return Programme) felallitasat
és ezzel parhuzamosan a visszafogadasi egyezmények végrehajtdsat szorgalmazzak. Ennek
kapcsan a V4-ek tidvozolték a 2015. oktdberi EU-T6rokorszag kozos cselekvési tervet
és az azt aktivalé november 29-i EU-T6rokorszag csucstaldlkozdt, valamint a 2016. mar-
cius 18-i EU-To6rokorszag kozos nyilatkozatban lefektetett unids és torok kotelezettségval-
lalasokat a kelet-mediterran ttvonalon torténé tomeges és szabalytalan migracié megfé-
kezésére.

A kelet-mediterrdn migracids utvonal folytatasat jelent nyugat-balkani folyoso stabili-
zalasa és a térség orszagainak nyudjtando segitség is a V4-ek migracids politikajanak fontos
elemét képezte, ezért a nyugat-balkani ttvonal orszagainak nyujtott unios segitségen tul
a V4-ek beliigyminisztereinek 2016. janudr 19-i talalkozéjan vet6dott fel egy egyiittmiiko-
dési program elinditasa, amelynek célja a migracios helyzet stabilizalasa Maceddniaban
a kialakult gorog-macedon helyzet megoldasa.*

Kiemelendd, hogy az orszagcsoport allamai 2017. julius 3-ig szinte teljesitették a bevan-
dorlasi alapoknak tett felajanlasaikat, amelyek a valsag szarmazasi és tranzitorszagokban
vald kezelését célozzak, és amelyet az alabbi tablazat szemléltet:

% Joint Declaration of Ministers of Interior (2016). Prague. Elérhets: www.visegradgroup.eu/calendar/2016/joint-

declaration-of (Letoltés datuma: 2018. 01. 18.)
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8. tablazat « A V4-ek hozzdjdruldsai a migrdciés tamogaté alapokhoz (millié eurd)
(Forrds: sajat szerkesztés a European Agenda on Migration factsheets,
Central Mediterranean Route: Trust Funds adatai alapjin®)

A V4-ek hozzajarulasai a migracios timogato alapokhoz (millié euro)

. A , .| Torokorszagi
Tém(l)\;tlzli(:il Alap Sziriai zeligogatam Merlleikiiltel;t Osszesen
segité Eszkoz
vallalas |teljesités | vallalds |teljesités | vallalas | teljesités |véllalds | teljesités
Csehorszag 0,74 0,74 5 5 20,4 20,4 26,14 26,14
Lengyelorszag 1,1 1,1 4,2 3 57 57 62,3 61,1
Magyarorszag 0,7 0,7 3 3 14,7 14,7 18,4 18,4
Szlovakia 0,6 0,6 3 3 10,5 10,5 14,1 13,85

4.5. A V4-ek dltal képviselt migrdcids és menekiiltiigyi politika szildrdsdga,
valamint hatdsa a kozos eurdpai bevdandorldsi és menekiiltiigyi politikdra

A Visegradi Csoport altal képviselt migracids politika szilardsagat és jelentéségét vélemé-
nyiink szerint alapveten két tényez6 hatarozza meg:
— Maguk a V4-ek mennyire elkotelezettek a kzos allaspont hossza tava képviselete
irdnt;
— Képesek-e a V4-ek befolyasolni és a maguk érdekei szerint alakitani a kozos eurdpai
migracios és menekiiltiigyi politikat?

4.5.1. A V4-ek migrdciés politikdjdnak kohézidja, avagy mennyire elkotelezettek a V4-ek
a kozos alldspont képviselete mellett hosszii tdvon

A Visegradi Egytittmiikodés 1991-es felallitasa és az akkor kozos célként megfogalmazott
euroatlanti intézményekbe torténd integracié megvaldsulasa 6ta az orszagcsoport tagjai
féként - legalabbis a széles kozvélemény szdmara — marginalis kérdésekben alakitottak
ki kozos allaspontot és fogalmaztak meg kozos célkittizéseket (digitalis egységes piac,
az EU tovabbi, nyugat-balkani orszdgokkal val6 bévitése, az EU klimapolitikdjanak kriti-
kaja). Ugyanakkor a ,,high politics” korébe tartozoé és a kozvélemény szamara is fontos kér-
désben, mint a putyini Oroszorszaghoz ftiz6d6 viszony divergaltak az érdekeik. Hosszt
id6 ota a migracios és menekiiltiigy jelenti tehat az elsd stratégiai jelentségii és a kozvéle-
mény élénk figyelmét is élvezd politikateriiletet, amelyben kozosen Iépnek fel a Visegradi

2 European Agenda on Migration factsheets, Central Mediterranean Route: Trust Funds (2017). Elérhet:
https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/european-agenda-migra-
tion/20170704_factsheet_-_central_mediterranean_route_trust_funds_en.pdf (Let6ltés datuma: 2018.01. 18.)
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Csoport orszagai. Felvetddik azonban a kérdés, hogy valoban egységes-e a V4-ek elkotele-
zettsége az eurdpai mainstreammel szembemend alternativ megkozelités képviselete irant.

Egyre inkabb ugy ttnik, hogy a Visegradi 4 helyett Visegradi 2 + 2-rél beszélhetiink,
amelyben Magyarorszag és Lengyelorszag tovabbra is a konfrontativ alternativaallitas
politikdjat képviseli — egyébként nem csak a migrécié kérdéskorében -, mig Csehorszag
és Szlovékia szamara fontosabbnak ttinik az EU magallamaival valé egyiittmikodésen
és konszenzuson alapuldé kapcsolat fenntartasa. Mi tobb, a szlovak koztarsasagi elnok,
Andrej Kiska és Robert Fico akkori miniszterelnok kijelentette, Szlovakiat az EU magal-
lamai kozott szeretné tudni.® Nem véletlen, hogy a szlovak soros elndkség kisérletet tett
a kvétavita kapcsan a rugalmas vagy hatékony szolidaritas eurdpai diskurzusba valé be-
vezetésére. Rdadasul szamos cseh és szlovak politikus és diplomata figyelmeztetett: mara
Budapest és Varsé euroszkeptikus, illiberalis attittidje és retorikaja mérgez6 branddé tette
a Visegradi Csoportot.?? Csehorszag masodik leggazdagabb emberének, a cseh Trumpnak
is nevezett Andrej Babi§ kormanyalakitdsai és Milo§ Zeman tdjravalasztasa a koztarsa-
sagi elnoki tisztségbe erdsitheti Csehorszag elkotelezettségét a visegradi alldspont irdnt
rovid- és kozéptavon, hiszen Babi§ a valasztdsi kampanyban is, és hatalomba keriilését
koévetGen is tobb forumon hangoztatta: Eurdpa legnagyobb problémaja az illegalis mig-
racié és az azt elGsegité embercsempészet, valamint hogy a kotelez6 kvotarendszer ina-
dekvat valasz a migracios valsagra.”® Ugyanakkor Babi$ és mozgalma, az ANO Eurépa-
parti EU-kritikus, amelyet hangoztatnak is, valamint azt sem szabad elfeledniink, hogy
az ANO az eurdpai foderaciot és a migracios fésodor politikajat timogatd Eurdpai Libera-
lisok és Demokratak partféderacidjanak tagja.*!

Megemlitend6, hogy Csehorszag és Szlovakia szamara nem csak a V4-ek jelentik a regi-
ondlis egyiittmiikodés egyediili forumat, hiszen cseh kezdeményezésre jott létre 2015 ja-
nuarjaban az Ggynevezett slavkovi haromszog, Ausztria, Csehorszag és Szlovakia straté-
giai partnerségének kialakitdsa céljabol, bar azt a létrejottekor, és kés6bb is hangoztattak
a résztvevok: az Gj fébrum nem a Visegradi Egyuttmiikodés ellenében, illetve annak

2 President: Slovakia wants to stay at the core of the EU (2017). The Slovak Spectator. Elérhetd: https://spec-
tator.sme.sk/c/20518757/president-slovakia-wants-to-stay-at-the-core-of-the-eu.html; Fico: Eurozone Should
be Closer-knit, Slovakia Aims to Be in Its Core. (2017). NewsNow. Elérheté: https://newsnow.tasr.sk/foreign/fi-
co-eurozone-should-be-closer-knit-slovakia-aims-to-be-in-its-core/ (Let6ltés ddtuma: 2018. 01. 16.)

#  Foy, Henry - BYRNE, Andrew (2016): Splits over EU Test Relations between Visegrad Four. Financial Times. El-
érhet6: www.ft.com/content/f5d017f8-84b2-11e6-8897-2359a58ac7a5 (Letoltés datuma: 2018. 01. 26.); BOHTOS
Botond (2017): Visegrad halott — Orban-ellenes szovetség alakul Kozép-Eurépaban is. Mandiner. Elérheté:
http://mandiner.hu/cikk/20170628_botos_botond_visegrad_halott_orban_ellenes_szovetseg_alakul_kozep_
europaban_is (Letoltés datuma: 2018. 01. 26.)

% Andrej Babi§ nemet mondott a menekiiltek befogaddsdra (2017). Kitekint6.hu. Elérhet: http://kitekinto.

hu/2017/11/11/europai-ugyek/andrej-babis-nemet-mondott-a-menekultek-befogadasara/; Az embercsempé-

szet megfékezése a megoldds a migrdciés vilsdgra (2017). Origo. Elérhet6: www.origo.hu/nagyvilag/20171214-

andrej-babis-robert-fico-eu-csucs.html (Letoltés datuma: 2018. 01. 26.)

Czech election winner Babis says his party pro-Europe (2017). Reuters. Elérhetd: https://uk.reuters.com/article/

uk-czech-election-babis/czech-election-winner-babis-says-his-party-pro-europe-idUKKBN1CQO0Q5; Looking

for the cause of Czech euroscepticism? Go back to school (2017). Europeum. Elérheté: http://europeum.blogactiv.

eu/2017/11/02/looking-for-the-cause-of-euroscepticism-go-back-to-school/ (Let6ltés datuma: 2018. 01. 25.)
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https://uk.reuters.com/article/uk-czech-election-babis/czech-election-winner-babis-says-his-party-pro-europe-idUKKBN1CQ0Q5
http://europeum.blogactiv.eu/2017/11/02/looking-for-the-cause-of-euroscepticism-go-back-to-school/
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alternativéjaként jott létre.*> Ennek némileg ellentmondani latszik a slavkovi nyilatko-
zatban kijelolt egytttmtkodési tertiletek széles kore, amely magaban foglalja az eurdpai
tigyekben vald konzultaciot, illetve kozos allaspont kialakitdsat az eurdpai tandcsi tiléseket
megel6z6en.”

Az sem hagyhaté figyelmen kiviil, hogy — Ausztria kivételével - elmaradt a populista
és EU-ellenes partok kormdnyra keriilése a nyugat-eurdpai valasztasokon, mi tobb, Em-
manuel Macron megvalasztasaval a francia-német egyiittmiikodés vj lendiiletet kaphat,
amelynek kovetkezménye az EU tobbsebességes forgatokonyv szerinti reformja lehet.
Ebben a helyzetben pedig Csehorszag és Szlovakia szamara varhatéan fontosabb lehet
a Kerneuropdhoz tartozas, mint a V4-ek kohézidjanak fenntartasa migranskérdésben.

Szintén nem elfelejtendé korillmény, hogy a Brexit miatt minden idék egyik legnehe-
zebb koltségvetési egyeztetése kezd6dik meg a tagallamok kozott a 2020 utani idészakra,
ahol a kelet-kozép-eurdpai tagok legfontosabb célja a kohézids timogatasok minél széle-
sebb korti megtartdsa, amelynek azonban minden bizonnyal ara is lesz.

A V4-ek migracios és menekiiltiigyi politikdi kohézidjanak fenntartasat tehat harom ki-
hivas fenyegeti kozép, illetve hosszu tavon: Csehorszag és Szlovakia lassu kihatraldsanak
lehetGsége; a tobbsebességes Eurdpa, mint fejlédési opcié megvaldsuldsa, valamint a kolt-
ségvetési alkufolyamat.

4.5.2. A V4-ek alternativ megkozelitésének hatdsa a kozos eurdpai bevindorldsi
és menekiiltiigyi politikdra

Mindenekel6tt meg kell jegyezniink, a V4-ek formalis politikaalakitési képességét sziiki-
tette a Lisszaboni Szerz6dés dltal bevezetett kettds tobbség elvén alapuldé mindsitett tobb-
ségi dontéshozatal, ami a korabbi sulyozott szavazatokon alapulé mindsitett tobbségi sza-
vazast valtotta fel 2014. november 1-jei hatallyal.** A szisztéma lényege, hogy a Bizottsag
vagy az EU kiiligyi és biztonsagpolitikai foképviselGjének javaslata alapjan hozott donté-
seknél a Tandcsban a tagallamokat képvisel6 miniszterek koziil legalabb 55%-nak tamo-
gatnia kell a javaslatot, és a tamogatd tagallamoknak egyiittesen képviselniiik kell az EU
népességének legalabb 65%-at. A javaslat elfogadasat blokkold kisebbség kialakitasahoz
pedig legalabb négy tagdllamra van sziikség, amelyek egytitt az EU népességének legalabb

2 Fico: Csehorszdg, Szlovdkia és Ausztria egyiittmiikodése nem alternativija a V4-nek (2017). Magyar 1d6k. Elér-
heté: http://magyaridok.hu/kulfold/fico-csehorszag-szlovakia-es-ausztria-egyuttmukodese-nem-alternativa-
ja-v4-nek-1858828/ (Letoltés datuma: 2018. 01. 25.)

¥ GROSZKOWSKI, Jakub (2015): The Slavkov Declaration. A new format of regional cooperation. OSW Analisis. El-
érhet6: www.osw.waw.pl/en/publikacje/analyses/2015-02-04/slavkov-declaration-a-new-format-regional-co-
operation (Letoltés datuma: 2018. 01. 21.)

* 2014. november 1. utdn is barmely tagallam kérhette 2017. marcius 31-ig, hogy egy adott dontést a szavazati
stlyokon alapulé mindsitett tobbséggel fogadjanak el.
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35%-4at képviselik.*® Amig a korabbi dontéshozatali szisztémaban a V4-ek orszagai 6sz-
szesen annyi szavazattal birtak, mint Németorszag és Franciaorszag kozosen (azaz 58 sza-
vazat), igy konnyebben alakithattak az unids szakpolitikdk tartalmat, és f6leg konnyebben
blokkolhattak az uniés dontéshozatalt (minimum 93 szavazatra volt sziikség a blokkolé ki-
sebbség eléréséhez), addig a kettds tobbségi dontéshozatal visszaszoritotta a kozepes tag-
allamok, igy a V4-ek dontéshozatalban jatszott stlyat és ezzel a befolyasolasi képességét
a nagy tagallamokkal, elsésorban Németorszaggal szemben. A dontések blokkolasahoz
szitkséges 4 tagallamnak ugyanis a 28 tagt és 512 millids EU esetében legalabb 180 millié
{6t kell képviselnitik az Unid lakossagabol, a V4-ek Gssznépessége pedig 63,6 millio £6, igy
a V4-ek csak a korabbinal szélesebb koalici¢ kialakitasa révén akaddlyozhatjak meg egy
unidés dontés meghozatalat.

A formalis dontéshozatal soran tehat csokkent a V4-ek mozgastere, ugyanakkor mégis
azt latjuk, hogy a bevandorlasi és menekiiltiigyi politikarol szolé diskurzust tulajdon-
képpen a kezdetektdl tematizalni tudjak, mégpedig els6sorban azért, mert Nyugat-Euro-
paban a migracios valsag hatdsara tobb tagallamban is megerdsodtek a migracio- és me-
nekiiltellenes mozgalmak és partok, amelyek a lakossag jelentds hanyaddnak véleményét
képviselik. A 2017-es holland, francia és német valasztasok, amelyek dont6 fontossaguak
voltak az eurdpai populista partok megerésddése szempontjabol, egészen egyszertien
a téma jegelését kovetelték meg a mainstream eurdpai menekiiltpolitikat tamogatd par-
toktol és kormanyoktol.

A kényes kérdések ,altatdsa” azonban nem jelenti a V4-ek politikai gy6zelmét migracios
és menekdiiltiigyben, ahogy azt — els6sorban — Budapest elészeretettel hangoztatja. Ezt ta-
masztja ald, hogy Csehorszag, Magyarorszag és Lengyelorszag ellen 2017 jiniusaban kote-
lezettségszegési eljaras indult a szitkséghelyzeti athelyezési mechanizmus végre nem haj-
tasa miatt, 2017 szeptemberében pedig az Eurdpai Uni6 Birdsaga elutasitotta Magyarorszag
és Szlovakia masodik kvotahatarozat megsemmisitése iigyében inditott keresetét.* Fontos
hangsulyoznunk azt is, hogy ugyan az athelyezési hatdrozatok két évre jelentettek elté-
rést a Dublin III. rendelet bizonyos rendelkezései aldl a 2017. szeptember 26-ig érkezettek
szamara lehet6vé téve athelyezésiiket Gorogorszagbdl, illetve Olaszorszagbdl, ahogyan azt
az Eurdpai Bizottsag az athelyezésrdl és az attelepitésrél sz6lo tizenotodik jelentésében le-
szogezte, az athelyezés 2017. szeptember 26. utan is folytatodik, ,észszer” id6tartamon
beliil, azaz a tagdllamok kotelezettsége nem szlint meg 2017. szeptember 26-4aval.””

A V4-ek alternativ migraciés és menekiltiigyi politikaja ugyanakkor kiilsé szovet-
ségesként tekinthet a 2017 Gszén megvilasztott Sebastian Kurz osztrak kancellarra,

3% HorvATH Zoltan - Opor Bélint (2008): Az Eurdpai Unié szerzédéses reformja. Az Uni6 Lisszabon utdn. Buda-

pest, HVG-ORAC. 182-183.

% Lasd: a Szlovak Koztarsasag és Magyarorszag kontra az Eurdpai Unid Tanacsa C-643/15. és C-647/15. sz. egyesi-
tett tigyeket (2017). Elérhetd: http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=194081&pa-
gelndex=0&doclang=HU&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=1281100 (Letoltés datuma: 2017. 12. 29.)

7 Eurdpai Bizottsdg: Tizenotodik jelentés a migransok EU-n beliili dthelyezésérdl és dttelepitésérdl (2017). Briisszel.
Elérheté: http://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:9ca8651-93d9-11e7-b92d-01aa75ed71a1.0007.02/
DOC_1&format=PDF (Letoltés ddtuma: 2017. 12. 29.) 10.
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akia 2017 decemberében a Bild am Sonntag cimii lapnak adott interjujaban a kotelezd kvo-
tarendszer azon veszélyére hivta fel a figyelmet, hogy annak tovabb eréltetése az Eurdpai
Uni6 megosztottsaganak tovabbi mélyiiléséhez vezet csak, tovabbd hangsilyozta: a mig-
racios és menekiiltiigyi valsag kezelésének stlypontjat az Eurépai Union, s6t Eurépan ki-
viilre kell helyezni.*®

Szintén a kvotarendszer megoszté jellegére és hatastalansdgara hivta fel a figyelmet
Donald Tusk, az Eurdpai Tanacs elnoke sokat kritizalt nyilatkozataban 2017 oktoberében,*
és a 2017 decemberi EU-csucsot megeldz@en a tagallamoknak kiildott levelében is ennek
kozos beismerésére kapacitalta azokat,*” ami azonban a kozottiik tovébbra is fennallé meg-
osztottsag miatt természetesen nem tortént meg.* Raaddsul ez a megosztottsag jelenti
a kozos menekiiltiigyi reform régota napirenden 1évé megoldasanak legfébb akadalyat is,
hiszen a visegradi orszagok nem tamogatjak a menekiiltiigyi rendszer reformja kapcsan
felmeriilt automatikus és allandé kvotarendszer kialakitasat sem, amely allaspontjuk sze-
rint tovabbi vonzo tényezét jelent a migransok szamara, ami raadasul az Union beliili ma-
sodlagos mozgasok legfébb forrasa, és ezaltal a schengeni 6vezet fenntarthatésagat legin-
kabb veszélyeztetd intézmény.*2

5. KONKLUZIO

A Visegradi Csoport orszagainak migracids és menekiltiigyi politikdjanak elemzését ko-

vetéen megallapithat6 egyrészrl, hogy az el6szor regisztralt menedékkérdk szdma alapjan
egyedill Magyarorszag volt tényleges migracids nyomas alatt, masrészt, hogy a V4-ekben
biztositott nemzetkozi védelem messze elmarad az unids dtlagtdl. Kiilondsen alacsony
volt Magyarorszag és Lengyelorszag esetében egészen 2017 méasodik negyedévéig, amikor
mindkét orszagban ugrasszertien nétt a nemzetkozi védelem valamely formajat eredmé-
nyez6 dontések szama, ami azért is meglepd, mert egyik orszag sem hajtott végre egyetlen
athelyezést sem Gorogorszagbol és Olaszorszagbdl a sziikséghelyzeti dthelyezési mecha-
nizmus keretében.

¥ Kurz: A kvéta nem megoldds a migrdciés vilsdgra (2017). MTI, Origo. Elérhet6: www.origo.hu/nagyvilag

/20171224-az-osztrak-kancellar-szerint-a-kvota-nem-megoldas-a-menekultproblemara.html  (Let6ltés da-
tuma: 2018. 01. 28.)

RETTMAN, Andrew (2017): Tusk: EU migrant quotas have no future’. Brussels, euobserver. Elérheté: https://
euobserver.com/migration/139534 (Letoltés ddtuma: 2017. 12. 29.)

4 BARIGAZZI, Jacopo — HERSZENHORN, David M. (2017): Tusk to ask EU leaders to declare mandatory refugee
quotas ‘ineffective’. Politico. Elérhetd: www.politico.eu/article/donald-tusk-to-ask-eu-leaders-to-declare-man-
datory-refugee-quotas-ineffective/ (Letoltés ddtuma: 2017 12. 13.)

RANKIN, Jennifer (2017): Bitter divisions over migration threaten show of unity at EU summit. The Guardian. EI-
érhet6: www.theguardian.com/world/2017/dec/14/divisions-over-migration-spoil-show-of-unity-at-eu-sum-
mit-in-brussels (Letoltés datuma: 2018. 01. 28.)

Joint Declaration of V4 Interior Ministers (2017). Budapest. Elérheté: www.visegradgroup.eu/calendar/selec-
ted-events-in-2017-170203/joint-declaration-of-v4 (Letoltés datuma: 2018. 01. 28.)
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A V4-ek alternativ megkozelitésének négy pillére koziil a Willkommenspolitik és legfs-
képp a sziikséghelyzeti, valamint az dlland¢ athelyezési mechanizmus (kvotarendszer) el-
utasitasa az, ami a f6 torésvonalat képezi a mainstream unids bevandorlasi és menekiilt-
tigyi politikdval szemben, mig a valsagkezelés kiils6 dimenziojat érint6 kérdésekben (ugy,
mint kiilsé hatdrvédelem és a schengeni térség miikod6képességének biztositasa, valamint
a migracié szempontjabdl forrasorszagnak, valamint tranzitorszagnak tekinthetd allamok
segitése) a tagallamok jorészt egyetértenek.

Ha a visegradi orszagok kozos allaspont irdnti elkotelezettségét vizsgaljuk, akkor
azt latjuk, hogy ugyan mind a négy allam nyiltan ellenzi kezdetektdl a kvétarendszert,
Magyarorszag és Lengyelorszag joval konfrontativabb formaban teszik ezt, mig a masik ol-
dalon ki kell emelni Szlovakia diplomaciai 1épését 2017 mdjusabol, amikor felajanlast tett
16 menedékkéré Olaszorszagbol valo athelyezésére, és ezzel 1ényegében elkeriilte a sziik-
séghelyzeti dthelyezési mechanizmus végre nem hajtasa miatt inditott kotelezettségszegési
eljarast. A V4-ek migracios és menekiiltiigyi politikaja kohézidjanak fenntartdsat, mint
fentebb is kifejtettitk, harom kihivas fenyegeti kozép, illetve hossza tavon: Csehorszag
és legfoképpen Szlovakia lassu kihatraldsanak lehetdsége; a tobbsebességes Eurdpa, mint
fejlédési opcié megvaldsuldsa, valamint a koltségvetési alkufolyamat.

Végiil, de nem utolsésorban, ha az alternativ megkozelités hatasat vizsgaljuk, a V4-ek si-
keresen tematizaltak az EU-n beliili migracids és menekiiltiigyi vitakat elsésorban a sziik-
séghelyzeti athelyezési mechanizmus végrehajtasanak szabotaldsaval, valamint az allandé
kvétarendszer elutasitdsaval, amely utobbi a k6zos menekiltiigyi szabalyozas reformjanak
késedelmét eredményezi. Hogy milyen tartdsan tud hatast gyakorolni a Visegradi Csoport
az unios menekiiltiigyi és bevandorlasi politikdra, az attol is fiigg, milyen tartds és milyen
szoros koherencia tapasztalhatd az azt képvisel6 tagallamok kozott, amelyet azonban tobb
tényez0 is megkérddjelez.

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS « 2018/2.

tanulményok o




tanulmdnyok o

FELHASZNALT IRODALOM

1.

10.

11.

12.

1.2 million first time asylum seekers registered in 2016 (2017). Eurostat Newsrelease. El-
érhetd: http://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521 /7921609/3-16032017-BP-EN.
pdf/e5fa98bb-5d9d-4297-9168-d07c67d1c9el (Letoltés datuma: 2018. 01. 21.)

Andrej Babis nemet mondott a menekiiltek befogaddsdra (2017). Kitekint6.hu. Elér-
het6:  http://kitekinto.hu/2017/11/11/europai-ugyek/andrej-babis-nemet-mondott-a-
menekultek-befogadasara/ (Let6ltés datuma: 2018. 01. 28.)

BARIGAZZI, Jacopo — HERSZENHORN, David M. (2017): Tusk to ask EU leaders to dec-
lare mandatory refugee quotas ‘ineffective’. Politico. Elérhet6: www.politico.eu/ar-
ticle/donald-tusk-to-ask-eu-leaders-to-declare-mandatory-refugee-quotas-ineffective
(Letoltés datuma: 2017 12. 13.)

B616s Botond (2017): Visegrad halott — Orban-ellenes szovetség alakul Kozép-Euro-
paban is. Mandiner. Elérhetd: http:/mandiner.hu/cikk/20170628 botos_botond vi-
segrad_halott_orban_ellenes_szovetseg_alakul_kozep_europaban_is (Letdltés ddtuma:
2018.01. 26.)

BurcHARD, Hans von der (2015): Five nations consider mini-Schengen. Politico. Elér-
hetd: www.politico.eu/article/nations-mini-schengen-borders-passports-travel-free-
dom-migration-refugees/ (Letoltés datuma: 2015. 11. 19.)

Czech election winner Babis says his party pro-Europe (2017). Reuters. Elérheté: https://
uk.reuters.com/article/uk-czech-election-babis/czech-election-winner-babis-says-
his-party-pro-europe-idUKKBN1CQO0Q5 (Letoltés ddtuma: 2018.01. 25.)

Az embercsempészet megfékezése a megoldds a migrdcios vidlsdgra (2017). Origo. El-
érheté:  www.origo.hu/nagyvilag/20171214-andrej-babis-robert-fico-eu-csucs.html
(Letoltés datuma: 2018. 01. 28.)

EU Member States granted protection to more than 330 000 asylum seekers in 2015
(2016). eurostat newsrelease. Elérheté: http://ec.europa.eu/eurostat/documents
/2995521/7233417/3-20042016-AP-EN.pdf/ (Letoltés datuma: 2018. 01. 12.)

EU Member States granted protection to more than 700 000 asylum seekers in 2016
(2017). eurostat newsrelease. Elérhetd: http://ec.europa.eu/eurostat/documents
/2995521/8001715/3-26042017-AP-EN.pdf/05e315db-1fe3-49d1-94{f-06f7e995580e
(Letoltés datuma: 2018. 01. 13.)

Eurostat Asylum Quarterly Report First Quarter 2017. Elérhet6: http://ec.europa.eu/
eurostat/documents/6049358/7005580/Asylum+Quarterly+Report+Q1+2017.pdf
/94c64b2c-39ec-4228-a47f-1877¢19070ad (Letoltés datuma: 2018. 01. 25.)

Eurostat Asylum Quarterly Report Second Quarter 2017. Elérhet6: http://ec.europa.
eu/eurostat/documents/6049358/7005580/Asylum+Quarterly+Report+Q2+2017.pdf
/7a771a52-9501-45e3-8¢28-35¢09e¢379fd0 (Letoltés datuma: 2018. 01. 25.)

Eurostat Asylum Quarterly Report Third Quarter 2017. Elérhet6: http://ec.europa.eu/
eurostat/statistics-explained/index.php/Asylum_quarterly_report (Let6ltés datuma:
2018.01. 25.)

46

JUHASZ KRISZTINA « A VISEGRADI CSOPORT MIGRACIOS ES MENEKULTUGYI POLITIKAJA


http://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521 /7921609/3-16032017-BP-EN.pdf/e5fa98bb-5d9d-4297-9168
http://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521 /7921609/3-16032017-BP-EN.pdf/e5fa98bb-5d9d-4297-9168
http://kitekinto.hu/2017/11/11/europai-ugyek/andrej-babis-nemet-mondott-a-menekultek-befogadasara/
http://kitekinto.hu/2017/11/11/europai-ugyek/andrej-babis-nemet-mondott-a-menekultek-befogadasara/
http://www.politico.eu/article/donald-tusk-to-ask-eu-leaders-to-declare-mandatory-refugee-quotas-ineffective
http://www.politico.eu/article/donald-tusk-to-ask-eu-leaders-to-declare-mandatory-refugee-quotas-ineffective
http://mandiner.hu/cikk/20170628_botos_botond_visegrad_halott_orban_ellenes_szovetseg_alakul_kozep_europaban_is
http://mandiner.hu/cikk/20170628_botos_botond_visegrad_halott_orban_ellenes_szovetseg_alakul_kozep_europaban_is
http://www.politico.eu/article/nations-mini-schengen-borders-passports-travel-freedom-migration-refugees/
http://www.politico.eu/article/nations-mini-schengen-borders-passports-travel-freedom-migration-refugees/
https://uk.reuters.com/article/uk-czech-election-babis/czech-election-winner-babis-says-his-party-pro-europe-idUKKBN1CQ0Q5
https://uk.reuters.com/article/uk-czech-election-babis/czech-election-winner-babis-says-his-party-pro-europe-idUKKBN1CQ0Q5
https://uk.reuters.com/article/uk-czech-election-babis/czech-election-winner-babis-says-his-party-pro-europe-idUKKBN1CQ0Q5
http://www.origo.hu/nagyvilag/20171214-andrej-babis-robert-fico-eu-csucs.html
http://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/7233417/3-20042016-AP-EN.pdf/
http://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/7233417/3-20042016-AP-EN.pdf/
http://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/8001715/3-26042017-AP-EN.pdf/05e315db-1fe3-49d1-94ff-06f7e995580e
http://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/8001715/3-26042017-AP-EN.pdf/05e315db-1fe3-49d1-94ff-06f7e995580e
http://ec.europa.eu/eurostat/documents/6049358/7005580/Asylum+Quarterly+Report+Q1+2017.pdf/94c64b2c-39ec-4228-a47f-1877c19070ad
http://ec.europa.eu/eurostat/documents/6049358/7005580/Asylum+Quarterly+Report+Q1+2017.pdf/94c64b2c-39ec-4228-a47f-1877c19070ad
http://ec.europa.eu/eurostat/documents/6049358/7005580/Asylum+Quarterly+Report+Q1+2017.pdf/94c64b2c-39ec-4228-a47f-1877c19070ad
http://ec.europa.eu/eurostat/documents/6049358/7005580/Asylum+Quarterly+Report+Q2+2017.pdf/7a771a52-9501-45e3-8c28-35c09e379fd0
http://ec.europa.eu/eurostat/documents/6049358/7005580/Asylum+Quarterly+Report+Q2+2017.pdf/7a771a52-9501-45e3-8c28-35c09e379fd0
http://ec.europa.eu/eurostat/documents/6049358/7005580/Asylum+Quarterly+Report+Q2+2017.pdf/7a771a52-9501-45e3-8c28-35c09e379fd0
http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Asylum_quarterly_report
http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Asylum_quarterly_report

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.

27.

Eurostat data in focus 3/2015. Elérhet6: http://ec.europa.eu/eurostat/docu-
ments/4168041/6742650/KS-QA-15-003-EN-N.pdf (Letoltés datuma: 2018. 01. 21.)
Eurostat newsrealease 44/2016. Elérhetd: http://ec.europa.eu/eurostat/documents
/2995521/7203832/3-04032016-AP-EN.pdf/ (Letoltés datuma: 2018. 01. 21.)

Eurostat newsrealease 46/2017. Elérhetd: http://ec.europa.eu/eurostat/documents
/2995521/7921609/3-16032017-BP-EN.pdf/e5fa98bb-5d9d-4297-9168-d07c67d1c9el
(Letoltés datuma: 2018. 01. 21.)

Eurostat newsrelease 70/2017. Elérhet6: http://ec.europa.eu/eurostat/documents
/2995521/8001715/3-26042017-AP-EN.pdf/05e315db-1fe3-49d1-94{f-06f7e995580e
(Letoltés datuma: 2018. 01. 13.)

Eurostat press release 75/2016. Elérhets: http://ec.europa.eu/eurostat/documents
/2995521/7233417/3-20042016-AP-EN.pdf/ (Letoltés datuma: 2018. 01. 12.)

European Agenda on Migration factsheets, Central Mediterranean Route: Trust Funds
(2017).  Elérheté:  https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-
we-do/policies/european-agenda-migration/20170704 _factsheet_-_central_mediter-
ranean_route_trust_funds_en.pdf (Let6ltés datuma: 2018. 01. 18.)

Fico: Csehorszdg, Szlovikia és Ausztria egyiittmiikodése nem alternativija a V4-nek
(2017). Magyar Id6k. Elérheté: http://magyaridok.hu/kulfold/fico-csehorszag-szlo-
vakia-es-ausztria-egyuttmukodese-nem-alternativaja-v4-nek-1858828/ (Letoltés da-
tuma: 2018. 01. 25.)

Fico: Eurozone Should be Closer-knit, Slovakia Aims to Be in Its Core. (2017). NewsNow.
Elérheté: https://newsnow.tasr.sk/foreign/fico-eurozone-should-be-closer-knit-slova-
kia-aims-to-be-in-its-core/ (Letoltés datuma: 2018. 01. 16.)

Foy, Henry - BYRNE, Andrew (2016): Splits over EU Test Relations between Visegrad Four.
Financial Times. Elérheté: www.ft.com/content/f5d017f8-84b2-11e6-8897-2359a58ac7a5
(Letoltés datuma: 2018. 01. 26.)

Frontex: Central Mediterranean Route. Elérhetd: https:/frontex.europa.eu/along-eu-
borders/migratory-routes/central-mediterranean-route/ (Letoltés datuma: 2019. 05. 21.)
Frontex: Eastern Mediterranean Route. Elérhet6: https:/frontex.europa.eu/along-eu-
borders/migratory-routes/eastern-mediterranean-route/ (Letoltés datuma: 2019. 05. 21.)
GRroszkowskl, Jakub (2015): The Slavkov Declaration. A New Format of Regional Coo-
peration. OSW Analisis. Elérheté: www.osw.waw.pl/en/publikacje/analyses/2015-02-04/
slavkov-declaration-a-new-format-regional-cooperation (Letoltés datuma: 2018. 01. 21.)
HORVATH Zoltan - Opor Balint (2008): Az eurdpai unié szerzédéses reformja. Az unié
lisszabon utdan. Budapest, HVG-ORAC.

Joint Declaration of Ministers of Interior (2016). Prague. Elérhet6: www.visegradgroup.
eu/calendar/2016/joint-declaration-of (Let6ltés datuma: 2018. 01. 18.)

Joint Declaration of V4 Interior Ministers (2017). Budapest. Elérheté: www.visegradg-
roup.eu/calendar/selected-events-in-2017-170203/joint-declaration-of-v4 (Let6ltés da-
tuma: 2018. 01. 21.)

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS « 2018/2.

tanulményok o



http://ec.europa.eu/eurostat/documents/4168041/6742650/KS-QA-15-003-EN-N.pdf
http://ec.europa.eu/eurostat/documents/4168041/6742650/KS-QA-15-003-EN-N.pdf
http://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/7203832/3-04032016-AP-EN.pdf/
http://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/7203832/3-04032016-AP-EN.pdf/
http://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/7921609/3-16032017-BP-EN.pdf/e5fa98bb-5d9d-4297-9168-d07c67d1c9e1
http://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/7921609/3-16032017-BP-EN.pdf/e5fa98bb-5d9d-4297-9168-d07c67d1c9e1
http://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/8001715/3-26042017-AP-EN.pdf/05e315db-1fe3-49d1-94ff-06f7e995580e
http://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/8001715/3-26042017-AP-EN.pdf/05e315db-1fe3-49d1-94ff-06f7e995580e
http://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/7233417/3-20042016-AP-EN.pdf/
http://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/7233417/3-20042016-AP-EN.pdf/
https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/european-agenda-migration/20170704_factsheet_-_central_mediterranean_route_trust_funds_en.pdf
https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/european-agenda-migration/20170704_factsheet_-_central_mediterranean_route_trust_funds_en.pdf
https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/european-agenda-migration/20170704_factsheet_-_central_mediterranean_route_trust_funds_en.pdf
http://magyaridok.hu/kulfold/fico-csehorszag-szlovakia-es-ausztria-egyuttmukodese-nem-alternativaja-v4-nek-1858828/
http://magyaridok.hu/kulfold/fico-csehorszag-szlovakia-es-ausztria-egyuttmukodese-nem-alternativaja-v4-nek-1858828/
https://newsnow.tasr.sk/foreign/fico-eurozone-should-be-closer-knit-slovakia-aims-to-be-in-its-core/
https://newsnow.tasr.sk/foreign/fico-eurozone-should-be-closer-knit-slovakia-aims-to-be-in-its-core/
http://www.ft.com/content/f5d017f8-84b2-11e6-8897-2359a58ac7a5
https://frontex.europa.eu/along-eu-borders/migratory-routes/central-mediterranean-route/
https://frontex.europa.eu/along-eu-borders/migratory-routes/central-mediterranean-route/
https://frontex.europa.eu/along-eu-borders/migratory-routes/eastern-mediterranean-route/
https://frontex.europa.eu/along-eu-borders/migratory-routes/eastern-mediterranean-route/
http://www.osw.waw.pl/en/publikacje/analyses/2015-02-04/slavkov-declaration-a-new-format-regional-cooperation 
http://www.osw.waw.pl/en/publikacje/analyses/2015-02-04/slavkov-declaration-a-new-format-regional-cooperation 
http://www.visegradgroup.eu/calendar/2016/joint-declaration-of
http://www.visegradgroup.eu/calendar/2016/joint-declaration-of
http://www.visegradgroup.eu/calendar/selected-events-in-2017-170203/joint-declaration-of-v4
http://www.visegradgroup.eu/calendar/selected-events-in-2017-170203/joint-declaration-of-v4

tanulmdnyok o

28.

29.

30.

31.

32.

33.

34.

35.

36.

37.

38.

39.

Joint statement by the Prime Ministers of V4 Countries on migration 19 July 2017. Buda-
pest. Elérheté: www.vlada.cz/assets/media-centrum/aktualne/Joint-Statement-by-the-
Prime-Ministers-of-V4-Countries-on-migration.pdf (Letoltés datuma: 2018. 01. 28.)
Joint Statement of the Heads of Government of the Visegrad Group Countries (2015)
Prague. Elérhet6: www.visegradgroup.eu/calendar/2015/joint-statement-of-the-150904
(Letoltés datuma: 2018. 01. 18.)

Joint Statement of the Heads of Governments of the V4 Countries Bratislava, 16th Sep-
tember 2016. Elérheté: www.euractiv.com/wp-content/uploads/sites/2/2016/09/Bratis-
lava-V4-Joint-Statement-final.docx.pdf (Let6ltés datuma: 2018. 01. 25.)

KovAcs Andras (2016): Orbdn: elképzelhetetlen a muszlimok integrdcidja. Origo. Elér-
heté: www.origo.hu/itthon/20160927-orban-viktor-szerint-joguk-van-kulon-elni-de-
ahhoz-nem-kell-idejonni.html (Letoltés datuma: 2018. 01. 28.)

Kurz: A kvota nem megoldds a migrdcids valsdgra (2017). MTI, Origo. Elérhet6: www.
origo.hu/nagyvilag/20171224-az-osztrak-kancellar-szerint-a-kvota-nem-megoldas-a-
menekultproblemara.html (Let6ltés ddtuma: 2018. 01. 28.)

MaNEevIcH, Dorothy (2016): Hungarians share Europe’s embrace of democratic prin-
ciples but are less tolerant of refugees, minorities. Pew Research Centre. Elérheté: www.
pewresearch.org/fact-tank/2016/09/30/hungarians-share-europes-embrace-of-de-
mocratic-principles-but-are-less-tolerant-of-refugees-minorities/ (Letdltés datuma:
2018. 01. 28.)

Member States” Support to Emergency Relocation Mechanism (As of 25 January 2018).
Elérhet6:  https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/po-
licies/european-agenda-migration/press-material/docs/state_of_play_-_relocation_
en.pdf (Letoltés datuma: 2018. 01. 28.)

Ng, Kate - COwBURN, Ashley (2016): Milos Zeman: Czech President says integrating
Muslims is ‘practically impossible’ Independent. Elérhetd: www.independent.co.uk/
news/world/europe/milos-zeman-czech-president-says-integrating-muslims-is-prac-
tically-impossible-a6818491.html (Letoltés datuma: 2018. 01. 28.)

NIELSEN, Nikolaj (2016): Slovak presidency proposes ‘effective solidarity’ on migra-
tion. Euobserver. Elérhet6: https://euobserver.com/migration/135960 (Let6ltés da-
tuma: 2018. 01. 28.)

POUSHTER, Jacob (2016): European opinions of the refugee crisisin 5 charts. Pew Research
Centre. Elérheté: www.pewresearch.org/fact-tank/2016/09/16/european-opinions-of-
the-refugee-crisis-in-5-charts/ (Letoltés datuma: 2018. 01. 28.)

President: Slovakia wants to stay at the core of the EU (2017). The Slovak Spectator.
Elérhet:  https://spectator.sme.sk/c/20518757/president-slovakia-wants-to-stay-at-
the-core-of-the-eu.html (Letoltés datuma: 2018. 01. 28.)

RANKIN, Jennifer (2017): Bitter divisions over migration threaten show of unity at EU
summit. The Guardian. Elérheté: www.theguardian.com/world/2017/dec/14/divisi-
ons-over-migration-spoil-show-of-unity-at-eu-summit-in-brussels (Letoltés ddtuma:
2018.01. 28.)

48

JUHASZ KRISZTINA « A VISEGRADI CSOPORT MIGRACIOS ES MENEKULTUGYI POLITIKAJA


http://www.vlada.cz/assets/media-centrum/aktualne/Joint-Statement-by-the-Prime-Ministers-of-V4-Countries-on-migration.pdf
http://www.vlada.cz/assets/media-centrum/aktualne/Joint-Statement-by-the-Prime-Ministers-of-V4-Countries-on-migration.pdf
http://www.visegradgroup.eu/calendar/2015/joint-statement-of-the-150904
http://www.euractiv.com/wp-content/uploads/sites/2/2016/09/Bratislava-V4-Joint-Statement-final.docx.pdf
http://www.euractiv.com/wp-content/uploads/sites/2/2016/09/Bratislava-V4-Joint-Statement-final.docx.pdf
http://www.origo.hu/itthon/20160927-orban-viktor-szerint-joguk-van-kulon-elni-de-ahhoz-nem-kell-idejonni.html
http://www.origo.hu/itthon/20160927-orban-viktor-szerint-joguk-van-kulon-elni-de-ahhoz-nem-kell-idejonni.html
http://www.origo.hu/nagyvilag/20171224-az-osztrak-kancellar-szerint-a-kvota-nem-megoldas-a-menekultproblemara.html
http://www.origo.hu/nagyvilag/20171224-az-osztrak-kancellar-szerint-a-kvota-nem-megoldas-a-menekultproblemara.html
http://www.origo.hu/nagyvilag/20171224-az-osztrak-kancellar-szerint-a-kvota-nem-megoldas-a-menekultproblemara.html
http://www.pewresearch.org/fact-tank/2016/09/30/hungarians-share-europes-embrace-of-democratic-principles-but-are-less-tolerant-of-refugees-minorities/
http://www.pewresearch.org/fact-tank/2016/09/30/hungarians-share-europes-embrace-of-democratic-principles-but-are-less-tolerant-of-refugees-minorities/
http://www.pewresearch.org/fact-tank/2016/09/30/hungarians-share-europes-embrace-of-democratic-principles-but-are-less-tolerant-of-refugees-minorities/
https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/european-agenda-migration/press-material/docs/state_of_play_-_relocation_en.pdf
https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/european-agenda-migration/press-material/docs/state_of_play_-_relocation_en.pdf
https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/european-agenda-migration/press-material/docs/state_of_play_-_relocation_en.pdf
http://www.independent.co.uk/news/world/europe/milos-zeman-czech-president-says-integrating-muslims-is-practically-impossible-a6818491.html
http://www.independent.co.uk/news/world/europe/milos-zeman-czech-president-says-integrating-muslims-is-practically-impossible-a6818491.html
http://www.independent.co.uk/news/world/europe/milos-zeman-czech-president-says-integrating-muslims-is-practically-impossible-a6818491.html
https://euobserver.com/migration/135960
http://www.pewresearch.org/fact-tank/2016/09/16/european-opinions-of-the-refugee-crisis-in-5-charts/
http://www.pewresearch.org/fact-tank/2016/09/16/european-opinions-of-the-refugee-crisis-in-5-charts/
https://spectator.sme.sk/c/20518757/president-slovakia-wants-to-stay-at-the-core-of-the-eu.html
https://spectator.sme.sk/c/20518757/president-slovakia-wants-to-stay-at-the-core-of-the-eu.html
http://www.theguardian.com/world/2017/dec/14/divisions-over-migration-spoil-show-of-unity-at-eu-summit-in-brussels
http://www.theguardian.com/world/2017/dec/14/divisions-over-migration-spoil-show-of-unity-at-eu-summit-in-brussels

40.

41.

42.

43.

44.

Record number of over 1.2 million first time asylum seekers registered in 2015 (2016).
eurostat newsrelease. Elérhet6: http://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521
/7203832/3-04032016-AP-EN.pdf (Letoltés datuma: 2018. 01. 21.)

Refugee Crisis: a new East-West rift in Europe? (2015). Interview with Luka$ Macek,
Foundation Robert Schuman. Elérheté: www.robert-schuman.eu/en/european-in-
terviews/0088-refugee-crisis-a-further-east-west-rift-in-europe  (Letoltés datuma:
2018. 01. 28.)

RETTMAN, Andrew (2017): Tusk: EU migrant quotas have ‘no future’. Brussels,
euobserver. Elérhetd: https://euobserver.com/migration/139534 (Let6ltés datuma:
2018.01. 28.)

Szlovdk Koztdrsasdg és Magyarorszdag kontra az Eurépai Unié Tandcsa C-643/15.
és C-647/15. sz. egyesitett tigyek (2017). Elérhetd: http://curia.europa.eu/juris/docu-
ment/document.jsf?text=&docid=194081&pageIndex=0&doclang=HU&mode=Ist&-
dir=&occ=first&part=1&cid=1281100 (Letoltés datuma: 2018. 01. 28.)

V4 letter to the Prime Minister of Italy (2017). Elérhet6: www.visegradgroup.eu/docu-
ments/official-statements (Letoltés datuma: 2018. 01. 25.)

Jogi forrdsok:

1.

Eurépai Bizottsag: Tizenotodik jelentés a migransok EU-n beliili athelyezésérdl és at-
telepitésérdl (2017). Briisszel. Elérhet6: http://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=-
cellar:9ca86f51-93d9-11e7-b92d-01aa75ed71a1.0007.02/DOC_1&format=PDF (Le-
toltés ddtuma: 2017. 12. 29.)

A Tandcs 2015/1523 hatarozata a nemzetkozi védelem tertiletén Olaszorszag és Gorog-
orszag érdekében elfogadott atmeneti intézkedések megallapitasardl. Elérheté: http://
eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/TXT/PDF/?uri=CELEX:32015D1523&from=HU
(Letoltés datuma: 2017. 12. 29.)

A Tandcs 2015/1601 hatarozata a nemzetkozi védelem tertiletén Olaszorszag és Gorog-
orszag érdekében elfogadott atmeneti intézkedések megallapitasardl. Elérhet6: http://
eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/TXT/PDF/?uri=CELEX:32015D1601&from=HU
(Letoltés datuma: 2017. 12. 29.)

Dr. Juhasz Krisztina, PhD a Szegedi Tudoményegyetem Allam- és Jogtudoményi Kar
Politologiai Tanszékének adjunktusa. PhD-fokozatat 2014-ben szerezte meg Az Eu-
répai Unid kozos biztonsdg- és védelempolitikdja, az EU vdlsdgkezelési tevékenysége
cim disszertacidjaval. Kutatasi teriiletei a differencialt integracid, az EU szabadsagon,
biztonsagon és jog érvényesiilésén alapuld térség politikdi koziil a bevandorlas, mene-
kiiltiigy és hatarellenérzés, valamint az Eurdpai Uni6 kozos kiil-, biztonsag- és véde-
lempolitikéja.

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS « 2018/2.

tanulményok o



http://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/7203832/3-04032016-AP-EN.pdf
http://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/7203832/3-04032016-AP-EN.pdf
http://www.robert-schuman.eu/en/european-interviews/0088-refugee-crisis-a-further-east-west-rift-in-europe
http://www.robert-schuman.eu/en/european-interviews/0088-refugee-crisis-a-further-east-west-rift-in-europe
https://euobserver.com/migration/139534
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=194081&pageIndex=0&doclang=HU&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=1281100
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=194081&pageIndex=0&doclang=HU&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=1281100
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=194081&pageIndex=0&doclang=HU&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=1281100
http://Elérhető: www.visegradgroup.eu/documents/official-statements
http://Elérhető: www.visegradgroup.eu/documents/official-statements
http://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:9ca86f51-93d9-11e7-b92d-01aa75ed71a1.0007.02/DOC_1&format=PDF
http://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:9ca86f51-93d9-11e7-b92d-01aa75ed71a1.0007.02/DOC_1&format=PDF
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/TXT/PDF/?uri=CELEX:32015D1523&from=HU
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/TXT/PDF/?uri=CELEX:32015D1523&from=HU
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/TXT/PDF/?uri=CELEX:32015D1601&from=HU
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/TXT/PDF/?uri=CELEX:32015D1601&from=HU

tanulmdnyok o

PRO PUBLICO BONO - Magyar Kozigazgatas, 2018/2, 50-79.

Kobel Szilvia

»A VEGSO DONTES ILLESSE AZ ILLETEKES
MINISZTERT!”

A MAGYAR KOZIGAZGATASI BIROSAG 1949-BEN
TORTENT MEGSZUNTETESENEK ELOZMENYEI!

“The final decision should be done by the cognizant minister!”
The Prelude of the Hungarian Administrative Court’s Cessation in 1949

Dr. Kébel Szilvia, PhD, tudoményos fSmunkatars, Allambiztonsagi Szolgélatok
Térténeti Levéltdra; egyetemi docens, Kéroli Gaspar Reformdtus Egyetem Allam-
és Jogtudomanyi Kar, szilvia.kobel@gmail.com

A tanulmdny célja a kozigazgatdsi birésdg megsziintetésérdl szolo 1949. évi 1. torvény elfoga-
dasdhoz vezet6 jogi és politikai lépések, tovibbd a térvény jogdogmatikai kérnyezetének levél-
tdri és parlamenti iratok, valamint szakirodalmi anyagok alapjan torténd dokumentaldsa. A ma-
sodik vilaghdborii utdn az dllamigazgatdsi dontések nagy része folott fokozatosan sziint meg
a fiiggetlen biréi kontroll, a kozigazgatdsi birésdg hatdskorébe tartozo tigyek nagy része a végre-
hajté hatalomtdl fiiggd forumokra terelédott dt. A kozigazgatdsi birésdg az 1946. évi L. torvény
dltal deklaralt alapjogok érvényesiilésének valodi garancidit torekedett megteremteni, mikozben
a kiépiil6 sztdlini ignzgatdsi modellben a végrehajté hatalomnak, kiilonosen a beliigyi, dllambiz-
tonsagi szerveknek egyre nagyobb szerepe lett. A partdllami hatalom szerint a kézigazgatdsi bi-
résdg ,,szembehelyezkedett a demokratikus fejlédéssel”. A kormdnyzat szamdra a ,fiiggetlen, csak
a jog, az igazsdg szolgdlatdban dllo” kozigazgatdsi birésdg nem volt kivinatos jelenség, igy sorsa
a megsziintetés lett.

KuLcsszAvVAK:
dontébizottsag, emberi jogok, jogallam, jogorvoslat, kozigazgatas, népi demokracia, szoci-
alizmus, végrehajté hatalom

' A mi a KOFOP-2.1.2-VEKOP-15-2016-00001 azonositészamd, , A j6 kormdnyzdst megalapozé kizszolgdlat-
fejlesztés” elnevezést kiemelt projekt keretében mikodtetett Prof. dr. Stipta Istvan éltal vezetett Allamtudo-
ményi Kutatémihely [A kozigazgatasi jogvédelem hazai multja, hivatasrendi és aktudlis dogmatikai kérdései
(2017/164/KRE-AJK) cimi kutatomihely] keretében, a Nemzeti Kdzszolgalati Egyetem felkérésére késziilt.
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The purpose of this study is to describe the political and legislative procedures that led to the
Administrative Court’s cessation by Act II of 1949, based on documents found in the archives and
the Parliament, as well as existing literature of the topic. After World War II, the legal remedy
of administration by independent judicature began to slowly dissipate as more and more cases
were handled by forums controlled by the executive power. The Administrative Court intended to
guarantee the fulfilment of basic rights declared in Act I of 1946, all the while the executive branch
gained more power under the newly built Stalinist Administration, especially internal affairs and
the secret services. The new regime claimed that the Administrative Court “stood in the way of
democratic advancement’; for them, an Administrative Court which was “independent and only
in service of law and justice” was an unwelcome institution, thus its fate was termination.

KEYWORDS:

arbitration committee, human rights, rule of law, legal remedy, public administration,
people’s democracy, socialism, executive power
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1. BEVEZETES

Jelen tanulmany célja a kozigazgatasi birdsag megsziintetésérdl sz016 1949. évi I torvény
elfogadasahoz vezetd jogi és politikai 1épések vizsgalata, tovabba a térvény jogdogma-
tikai kornyezetének levéltdri és parlamenti iratok, valamint szakirodalmi anyagok alapjan
torténé dokumentdlasa. Eloljaréban sziikséges megjegyezni, hogy a kapcsolédo levél-
tari forrasokat ebben az elemzésben nem tudjuk a teljesség igényével bemutatni. Ennek
részben az az oka, hogy a Magyar Nemzeti Levéltar Orszagos Levéltaranak (a tovabbi-
akban: MNL OL, Orszagos Levéltar) koltozése miatt a levéltarban talalhato, témat érinté
iratok egy része — kiilondsen a Miniszterelnokség iratanyaga — a tanulmany irdsakor még
nem volt kutathatd, igy azokat a kovetkezé tanulmdanyokban fogjuk majd feldolgozni.
Ebben az irasban az Orszagos Levéltarban meglévé forrdsok koziil a Magyar Dolgozok
Partja, a Minisztertandcs és az Orszaggyilés vonatkozo iratanyagait mutatjuk be, tovabba
az Allambiztonsagi Szolgalatok Torténeti Levéltdrdban (a tovdbbiakban: ABTL, Torté-
neti Levéltar) talalhaté dokumentumokbdl idéziink. A forrashiany masik oka az, hogy
az Orszagos Levéltar épiilete az 1956-o0s forradalom soran l6vést kapott, aminek kovetkez-
tében a Magyar Kozigazgatasi Birdsag (a tovabbiakban: Kézigazgatasi Birosag, kozigazga-
tasi birosag) iratanyagainak jelentés része megsemmisiilt. Emiatt tovabbi forrdshelyek fel-
kutatasa is sziikséges lesz a késObbiekben. A kozigazgatasi birdsag megsziintetésérol szolo
torvényjavaslat parlamenti vitajanak jegyz6konyveit (naplok) és az azokhoz tartozé iro-
manyokat (térvényjavaslat, bizottsagi iratok) a Magyar Parlamenti Gy(jtemény, valamint
a Hungaricana Kozgytjteményi Portal adatbazisa alapjan dolgoztuk fel.* A szakirodalmi
forrasok tekintetében elsésorban az Orszaggytilési Konyvtar adatbazisara, internetes for-
rasokra, illetve korabbi kutatdsaimra timaszkodtam.*

Ebben a tanulmanyban kitériink a téma vonatkozasaban a masodik vilaghabort utani
kozjogi atmenet kontextusara is. A jelzett iddszakban egyidejtileg voltak jelen a polgari de-
mokratikus tarsadalom, a jogallam kiépitésére irdnyuld torekvések, valamint az ezzel el-
lentétes el6jelti, diktatdrikus tendencidk. Ez a kett6sség a kozigazgatasi birdsag megsziinte-
tésérdl szolo torvényjavaslat orszaggytilési vitdjaban is leképezddik. Ebben a folyamatban
kiilonosen fontos kimutatni, hogy az allamigazgatasi dontések nagy része folott fokoza-
tosan sziint meg a fliggetlen birdi kontroll, a kozigazgatasi birdsag hataskorébe tartozo

2 Eztton szeretném megkdszonni a Magyar Nemzeti Levéltar féigazgatojanak, Dr. Szabé Csabanak az iratokra
vonatkozo szives téjékoztatasat, valamint azt, hogy a levéltirban meglévé forrasok koziil a Magyar Dolgozok
Partja, a Minisztertandcs és az Orszaggy(ilés vonatkozé iratanyagait a jelen tanulmany megirasahoz a rendel-
kezésemre bocsatotta.
Lasd az Orszaggytlési Kényvtar honlapjat. Elérheté: www.ogyk.hu/hu/magyar-parlamenti-gyujtemeny?utm_
campaign=banner-mpgy&utm_medium=banner&utm_source=website-www (Let6ltés ddtuma: 2017. 12. 27.)
+ It szeretném koszonetemet kifejezni az Orszaggytlési Konyvtar munkatdrsainak, valamint dr. Draskovich
Edinanak, az Orszaggytilés Hivatala munkatdrsdnak a segitségét. Lasd még: DraskovicH Edina (2016): Kéz-
igazgatasi birdskodas. Infojegyzet, 47. sz. Orszaggy(ilés Hivatala Kozgyutjteményi és Kozmiivelddési Igaz-
gatosag, Képviseléi Informacidszolgalat. Elérhetd: www.parlamenthu/documents/10181/595001/Info-
jegyzet_2016_47_kozigazgatasi_biraskodas.pdf/278d227e-eb40-4357-89f3-41b46995eeb9 (Letoltés datuma:
2018.01.08.)
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tigyek ezzel parhuzamosan mas féorumokra terelédtek at. Az 1946. évi L. torvény altal dek-
laralt emberi jogok érvényesiilésének valodi garanciait meg kellett volna teremteni, ehelyett
azonban 1épésrdl 1épésre olyan sztalini igazgatasi modell épiilt ki, amelyben a végrehajto
hatalom, kil6ndsen a beliigyi, allambiztonsagi szervek egyre nagyobb teret foglaltak el.®
Ennek 9sszefiiggéseit a kozigazgatasi birdsdg megsziintetésének kovetkezményeir6l, vala-
mint esettanulmdanyokrdl sz616 késdbbi irdsokban fogjuk kifejteni, am - az el6bb elmon-
dottak miatt — megkeriilhetetlen mar ebben a dolgozatban is rairanyitani erre a figyelmet
(példaul a rendészet és a kozigazgatas kapcsolata, internaldsi eljarasok).

Az aldbbiakban a kozigazgatasi birdsag megsziintetését kivaltd 1949. évi I1. torvény meg-
sziiletésének korillményeit a fenti perspektivabol tekintjiik at.

2. A KOZIGAZGATAS-TUDOMANY ES A KOZIGAZGATASI BIRASKODAS
KERDESEI AZ 1940-ES EVEKBEN

Magyary Zoltan az 1942-ben megjelent, Magyar kozigazgatds ciml kozigazgatas-tudo-
manyi monografigjat azzal kezdte, hogy miive ,,a kozigazgatdstudomdny vdlsigos korsza-
kaban jott létre, amikor a régi mintdk mdr elavultak, 1ij pedig még nincs”.* Magyary Zoltan
munkaja fontos latlelet a magyar kozigazgatas 1940-es évek eleji allapotarol. A masodik vi-
laghabort alatt, és az azt kovetd években még hatvanyozottabba valt a krizis minden téren.
A kozigazgatdsi birosag 1949-ben bekovetkezett megsziintetése eldzményeinek feltarasa
szempontjabdl nemcsak a kozigazgatdsi valsagtiinetek bemutatédsa okan fontos Magyary
miive, hanem azért is, mert benne a szerz6 igen részletes és letisztult fogalmakat tar az ol-
vasé elé. Ebbél fakaddan hasznos visszanyulnunk Magyary rendszerezd igényt latlele-
téhez, mert a miive tampontot jelenthet a 21. szazad elejérdl visszatekintve a kozigazgatasi
birdsag megsziintetését megel8z6 zavaros, ellentmondasos kozjogi helyzet és bizonytalan
politikai kornyezet értelmezésében. Mindjart tegyiik azt is hozza, hogy ugyanigy fogo-
dzoként szolgalhat Magyary kotete a kozigazgatasi birosag megsziintetésének kovetkezmé-
nyeit vizsgaloé tovabbi kutatémunkdhoz is.

Kutatasunk szempontjabol Magyary Zoltan fogalommeghatarozasai koziil kieme-
lend6 - tobbek kozott — a kozigazgatasi birdskodas, a rendészet, a rendéri biintetdbiras-
kodas, a ,,politikai vagy dllamrendészet”, illetve a ,véghatarozat” jogintézményeinek az ér-
telmezése. Mind a haborut kovet6 politikai és kozjogi atmenet, mind pedig az 1949 utani
partallami allamigazgatds kontextusaban a rendészeti szervek, és ezen belill a — rend-
szer 6 tdmaszat jelenté — politikai rend6rség szerepe kiemelkedik. Magyary bemutatta

5 GyARMATI Gyorgy szerk. (2000): Allamvédelem a Rdkosi-korszakban. Budapest, Torténeti Hivatal.

¢ MAGYARY Zoltan (1942): Magyar kozigazgatds — A kozigazgatds szerepe a XX. szdzad dllamdban; A magyar koz-
igazgatds szervezete, miikodése és jogi rendje. Budapest, Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda. 624-625. Elérhet6:
http://mtdaportal.extra.hu/books/magyary_zoltan_magyar_kozigazgatas.pdf (Letoltés ddtuma: 2018. 01. 09.)
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a kozigazgatds ,,biraskodasanak” sokszintiségét,” ami nyilvan egészen mds jelentéstarta-
lommal bir jogallami keretek kozott, mint ahogyan ez a jelenség a totalitarius struktu-
rakhoz vezet6 folyamat sordn, illetve a mar kiépiilt egyeduralmi rendszerben funkcional.
Az dllamhatalom egységének elvét vallo allamszocializmusban a kozigazgatasnak ez a sok-
rétiisége eszkozként szolgalt a diktatorikus hatalmi megnyilvanulasokhoz.®

Magyary egyértelmiien azt az alldspontot képviselte, hogy a ,kézigazgatdsi birdskodds
a jogdllam kovetelménye”. Ugy érvelt, hogy a , kozigazgatdsi eljdrdsban a kozigazgatdsi ha-
tosdg és a magdnfél dllnak egymdssal szemben”, de a ,hatésdg nemcsak fél, hanem egyuttal
a kozérdek képviselGje és 6 is dont”; tehat a hatosag dont ,,olyan tigyben, amelyben 6 az egyik
érdekelt fél”. Ennélfogva a ,kozigazgatdsi fellebbvitel sordn az eljdré hatésdg viltozik, de
a hatdsag és a felek viszonya ugyanaz marad”.

Gondolatmenetét Magyary logikusan és vilagosan igy folytatta: ,,A kézigazgatdsi birds-
kodds ezzel szemben azt jelenti, hogy a kozigazgatdsi hatésdg és a felek kozti jogvitdat egy
olyan harmadik donti el, aki a kozigazgatdstol és a felektdl egyardnt fiiggetlen, és a biréi fiig-
getlenségnek ugyanazokat a biztositékait élvezi, mint a rendes birdsdgok.”

Magyary Zoltan itt azokrol az elvi, szakmai alapokrol beszélt, arrdl a jogi garanciardl,
amit a fiiggetlen birésag nyujthat a jogok érvényesitésében. Ez azonban ebben a Magyary
altal felvazolt tiszta formaban nem valdsult meg, sem a hdboru el6tt, sem azt kovetGen.
Erdekes vonulat bontakozik ki a szemiink el6tt, ha utalunk a kozigazgatés és a rendé-
szet két vilaghdboru kozotti osszefiiggéseire. Ennek révén ugyanis érthet6bbé valik, hogy
mely jogi és igazgatasi csatornak dgyaztak meg a masodik vildghabort utani diktatorikus

7 ,De a kozigazgatds birdskodik is, igy renddri és jovedéki kihdgdsok felett (1929: XXX. t.-c. 59. §, 1928. évi
18.400 P. M. sz. hivatalos Gsszedllitds) és a kozségi birdskoddsban magdnjogi jogvitdk felett is, ha azok tdrgya
1. pénzfizetés, 2. munka teljesitése, 3. ingé dolgok irdnti perek, ha a per tdargydnak értéke 100 pengdt meg nem
halad. Ugyancsak birdskodhatik magdnjogi kdrtéritési kérdésekben a renddri biintet6biro is. Ezt a birdskoddst til-
nyomorészt kozigazgatdsi kozegek végzik (vdrosi tisztviseld, kozségi bird és jegyzo, virosbird, rendéri biintetébird.
L. 1911:I. t.-c. 755-766. S, 65.000/909. B. M. sz. 1, 43. §). A fél, ha a kozségi birosdg hatdrozatival nincs megelé-
gedve, tigyét 15 nap alatt a jardsbirésag elé viheti. Oda fellebbezhet is” MAGYARY (1942): i. m. 45-46.

Fontos felidézni, hogy Magyary a rendészet fogalmat akként hatdrozta meg, hogy ,a kozigazgatisnak egyik
dga, amelynek hatdskore a kozigazgatds minden mds dgdaba belenyiilik, ezért tartozik az dltaldnos igazgatdshoz”.
Magyary Zoltin a rendészet feladatainak csoportositisa korében megkiilonboztette a kozrend fenntartasa
(és helyreallitésa), a kozbiztonsag fenntartésa, a politikai vagy dllamrendészet, kozigazgatasi rendészet, igazsag-
tigyi rendészet, renddri biintetébirdskodds korébe tartozo feladatokat. A kizbiztonsdg fenntartdsa korébe tartozd
tigyek esetén foganatosithatd kényszerintézkedések kozott helyezenddk el tobbek kozott a kitiltds és a rendérha-
tosdgi feliigyelet vagy drizet ald helyezés (interndlds) rendszabilya is. A politikai vagy dllamrendészet fogalmat
Magyary a kovetkezdk szerint értelmezte: ,Jelenti az dllam, az alkotmdny, a torvény és a tdarsadalmi rend ve-
szélyeztetésére irdnyulo cselekedetek és torekvések megakaddlyozdsdt, felderitését és lekiizdését. Szamos érintkezési
pontja van a kozbiztonsdgi rendészettel, idetartozik a hazadrulds, felségsértés, nemzetgyaldzds, kémkedés, hatosdg
elleni erdszak, izgatds, pénzhamisitds, tovabbd a kozelldtds biztositdsdra és a kiilfolddel valé dru- és pénzforga-
lomra (devizagazddlkodds) vonatkozo jogszabdlyok megsértése stb. A kozonséges biincselekmény, pl. gyilkossdg,
lopds is lehet politikai az indokndl fogva (pl. diplomdciai jelkulcs [chiffre] ellopdsa). A politikai vagy titkos ren-
dészet feladatai mélyrehaté politikai dtalakuldsok kordban az j dllami rend megszildrditdsdra is kiterjednek.”
A rendéri buntetdbiraskodas jelentése pedig Magyary megfogalmazasaban a ,,kozigazgatdsi hatésdgok elé utalt
kihdgdsi tigyekben valo birdskodds, ideértve a jovedéki biintetébirdskoddst is” MAGYARY (1942): i. m. 564-566.

9 MAGYARY (1942): i. m. 624-625.
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rendszer kiépitésének, amely modellbe egy klasszikus értelemben mtikodé kozigazgatasi
birdsag sehogy sem illett bele.

Az aldbbiakban hosszabban idéztink Paradi Jozsef tanulmdanyabol, amely a kozigaz-
gatas centralizacidjanak a két vilaghaboru kozotti fokozatos megvaldsuldsaval kapcso-
latban a kovetkezdket fejti ki: ,, Az dllam miikodése szempontjabdl redlis és kényelmes is volt,
hogy a rendérséghez keriiljenek olyan feladatkorok, amelyeket egyébként rendvédelmi szem-
pontbol nem feltétleniil kellett a rendérség hatdskorébe telepiteni. E tevékenységeket azonban
a kormanyok kozvetleniil kivantdik feliigyelni. Ide sorolhaté példdul az utlevelek kibocsd-
tdsa, egyesiiletek engedélyezése, fegyvertartdsi engedélyek kiaddsa stb. E feladatok rendér-
séghez csatoldsdt bizonyos mértékig szakmailag is indokolttd tette az egységes és centrdlis
nyilvdntartds vezetésének sziikségessége, amelyet a kor technikai szinvonaldbdl, valamint
a hierarchikus és centrdlis felépitésébdl adédoan leginkdbb a renddrség tudott biztositani.
Madsrészt pedig a rendbrségnél maradtak, illetve gyarapodtak olyan tevékenységek is, ame-
lyek még az onkormdnyzati idészakban testdlodtak a szervezetekre. Ilyenek voltak példdul
a kiilonbozé engedélyek kibocsdtdsdanak hatdskorei. Az iizletek, szérakozohelyek tizembe he-
lyezésének engedélyezése, nyitva tartdsuk rendjének meghatdrozdsa stb. Logikus volt, hogy
az adott kozosség az ilyen és ehhez hasonlé helyi kérdéseket vilasztott képviseldi iitjdn ren-
dezte. Miutdn azonban a renddrséget dallamositottdk, ezek a jogkorok nem keriiltek vissza
oda, ahonnan szdrmaztak. A renddrség ilyen természetii teenddit még bévitették is. Ennek
tipikus esete a kotelezé bejelentkezés volt. [...] Az, hogy a honvédelem tehermentesitésére
egyes feladatkoroket a rendvédelmi szervek vettek dt, egyben e testiiletek militdns vondsa-
inak erésodését is tdpldlta, éppen e feladatok eredményes végzése érdekében. [...] Az alkot-
mdnyossdgnak és az emberi szabadsdgjogoknak els6bbséget ado nézetek helyett a rendvé-
delem profizmusdt hangsiilyozo felfogdsok keriiltek elétérbe. Ez nem jelentette azt, mintha
a torvényesség kiszorult volna a renddri munkdbél, a profizmus elsédlegessége azonban 1igy
valésult meg, hogy az eredményesség érdekében a rendvédelembdl kiiktattdik a tulzottnak
tartott biztositékokat. Ez a folyamat nem volt mindig egyforma intenzitdsi, leginkdbb
az iddszak kezdetén és végén volt érzékelhetd, amikor embereket egyszerii kozigazgatdsi ha-
tdrozattal is megfoszthattak szabadsdaguktél és interndlhattak. [...] A hdbori nyomdn ke-
letkezett helyzetbdl adédoan utat tort a rendvédelem eredményességének primdtusat vallo
felfogds. [...] A militarizmus és a profizmus mellett a korszak rendvédelmi szerveinek saja-
tossdgai kozé sorolhato a biirokratizmus is. Ez az dllamigazgatds centralizdldsdbdl fakadt,
ugyanis bizonyos teend6k a kormdnyzat kozvetlen hatdskorébe keriiltek, és azok elvégzését
a kormdnyzati feliigyelet alatt dllo egyik legiitGképesebb szervezetre, a magyar rendvé-
delem egyik testiiletére, tobbnyire a rendérségre biztdk. Ez a folyamat ongerjesztének bi-
zonyult. Egyre tobb engedélyezési, nyilvantartdsi jogot, illetve kotelezettséget eleve a rend-
védelmi testiiletekhez telepitettek, holott az ilyen jellegii tevékenységek eredetileg dltaldban
az énkormdnyzatok, illetve a kormdny kompetencidjaba tartoztak. A rendvédelmi szerveket
a kiegyezés nyomdn, a kozponti dllamhatalom az onkormdnyzatok a torvények, illetve ren-
deletek betartatdsdra hoztdk létre, ezzel szemben a két vildghdborii kozott kiilonbozo en-
gedélyezési kompetencidkat adtak nekik, kiilonosen a rendérségnek. Ezek a jogosultsdgok
nem voltak ugyan ellentétesek az orszdg torvényes rendjével, mégis az a helyzet dllhatott eld,
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hogy ugyanaz a szervezet alakithatott ki szabdlyokat, ellenérizte azok végrehajtdsat, és biin-
tette meg — bizonyos korldtok kozott — a szabdlyok ellen vétéket.™

Az idézett elemzés hatterén érthet6bbé valik, hogy a habora utani politikai dontésekhez
milyen municiét szolgéltathattak a rendérségnél ,felejtett” jogkorok.

3. A KOZIGAZGATASI BIROSAG MEGSZUNTETESET MEGELOZO
POLITIKAI LEPESEK

A kozigazgatasi birdsag megsziintetésének szandéka nem szakmai, elvi érvek mentén délt
el, hanem egyértelmten politikai inditékokbdl. Az alabbiakban ennek a politikai folya-
matnak egyes mozzanatait villantjuk fel.

A masodik vilaghaborut kovetéen a kozigazgatas megtisztitasa kozponti kérdéssé valt.
Az igazolési eljarasok," majd a B-lista rendelet' révén az , dllamappardtus egyensulydnak
helyredllitdsa” érdekében felfiiggesztéseket, elbocsatasokat eszkozoltek, és a cél ,,iij szellemii
kozalkalmazotti kar” kialakitdsa volt. A kozigazgatasi birésagnak a hataskorébe tartozott
ugyan a tisztvisel6k Gjravalasztasaval vagy megerdsitésével kapcsolatban felmeriilt pana-
szok elintézése, a birosag tevékenysége azonban nem tudta befolydsolni sem a politikai
szandékot, sem pedig ennek a kozigazgatasra gyakorolt hatdsat. Az 1945. évi VIII. torvény-
nyel megszint a kozigazgatasi birdsag hataskore a valasztéjogosultsag és a valasztasok ér-
vényessége kérdésében. Az emlitett rendeletek értelmében az dnkormanyzati testiileteket
nem a valasztopolgarok vélasztottak meg, hanem a helyi Nemzeti Bizottsagok megallapi-
tottdk az egyes partok és szakszervezetek képviseleti ardnyat, a képvisel6ket pedig maguk
a partok, illetve szakszervezetek kiildték ki. Ezt a gyakorlatot Borsos Endre, a kozigazga-
tasi birdsag tanacselnoke 1947-ben megjelent irasaban ugy mindsitette, hogy ,,aligha lehet
a demokrdcia elveivel Osszeegyeztetni”."?

Egy - 1944-1949 kozotti idészakra fokuszald — 1981-ben késziilt beliigyminisztériumi
tanulmany, amely az Allambiztonsagi Szolgélatok Térténeti Levéltardban taldlhatd,'* a ko-
vetkez6t allapitotta meg: ,A kizigazgatds megtisztitdsdnak kovetkezetes végrehajtdsdval

PARADI Jozsef (2011): A polgari magyar allam rendérségei 1867-1945. Rendvédelem-tirténeti Fiizetek, 20. évf.
23. sz. 124-143. Tovabbi hivatkozasokat ldsd ott. Elérhetd: http://epa.oszk.hu/02100/02176/00009/pdf/
RTF_23_124-143.pdf (Letoltés datuma: 2017. 12. 28.)
A kozigazgatds ideiglenes rendezésérél szolo 15/1945. ME rendelet, valamint az azt kiegészité 1030/1945.
ME rendelet.
5000/1946. ME rendelet az allamapparatus egyensulyanak helyreallitdsa érdekében sziikséges egyes rendelke-
zésekrél.
Borsos Endre (1947): Kozjogi jelent6ségti tigyek. In CsorBA Janos szerk.: A Magyar Kozigazgatdsi Birésdg
50 éve (1897-1947). Budapest, Magyar Kozigazgatasi Birosag. 67. Borsos Endre itt hangsulyozta, hogy a bi-
résag a valasztasokkal kapcsolatos kordbbi itélkezésénél ,azt tartotta mindig szem el6tt, hogy senkit, akit a vd-
lasztojog megillet, ettdl a jogdtdl meg ne fosszanak, mdsrészt viszont a névjegyzékbe be ne keriilhessenek olyanok,
akiknek vilasztojoguk nincs”.
BODNAR Jozsef et al. (1981): Az dllam biztonsdga ellen kifejtett tevékenység és az ellene folytatott harc. I-1V. rész.
ABTL 4.1. A-1363/1,2,3,4. Budapest, BM Kényvkiado.
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a beliigyi dllomdny megerésodott, amelyre a megniovekedett feladatok miatt égeté sziikség
volt. A B-listdzds sordn az dllamvédelmi szervek — hasonléan az igazoldsokhoz - béséges in-
formdciéval ldttik el a bizottsdgokat.™ Az éllamvédelmi szervek fokozatosan egyre na-
gyobb teret nyertek a kozigazgatdsban. Ez nemcsak azt jelentette, hogy a politikai okokbdl
»hemkivénatos” személyeket érint6 internaldsok, kitiltdsok, rendérhatdsagi feligyelet ald
helyezések, kitelepitések soran jartak el, hanem az egyesiiletek, partok, kiillonbozé szerve-
zetek, intézmények feloszlatasa is a feladatuk volt.'s Az dllambiztonsagi szervek kiiléndsen
nagy hangsulyt fektettek a valldsi alapon szervezédé egyesiiletek'” feloszlatasara és ké-
s6bbi, illegalitasban valo miikodésiik megfigyelésére. Katolikus ifjusagi szervezeteket pél-
daul azért tartottak a ,,népi demokratikus rendszer” ellenségének, mert — egy allambizton-
sagi jelentés megfogalmazasa szerint — a ,,vallas leplével” ,elit” kinevelését végzik, és céljuk
a ,hivatasrendi tarsadalom” megvaldsitasa, ami veszélyt jelent a munkasosztalyra nézve."®

Az emlitett beliigyi tanulmany szerz6i — az internalasi eljarasok elemzése kapcsan - egye-
nesen arra a megallapitasra jutottak, hogy az ,,dllamvédelmi szervek kozigazgatdsi birdi jog-
kort gyakoroltak, sét tobbszor (a korszakban elsésorban népbirdi) tevékenységet a vonatkozo
jogszabdlyok alapjdn feliilbirdlhattdk, s akiket a birdsdg jogerdsen ugyan felmentett, azokat
az illetékes szervek — preventiv szempontok alapjdn - interndltdk”."

Jelen tanulmany tovabbi részében majd latjuk, hogy a kozigazgatasi birdsag még 1948-ban
is arra szamitott, hogy visszakapja az 1945-ben elvett, a valasztasok feletti birdskodasra vo-
natkozo hataskorét, sét hataskoreinek bévitése révén az emberi jogok védelmében valodi
alkotmanybirdsagi mikodésre késziilt. Ezzel szemben - amint az a politikai folyamatok
diktatérikus el6érehaladasdban varhaté volt — a kozigazgatasi birdsag megsziintetése ke-
rillt napirendre. A Magyar Dolgozdk Partja (a tovabbiakban: MDP) Titkarsaga (a tovab-
biakban: Titkdrsag) 1948. oktober 21-én targyalt egy javaslatot, amely 5 pontban foglalta
Ossze a kozigazgatasi birosag megsziintetésével kapcsolatos kérdéseket. A javaslat végre-
hajtasdhoz a Titkarsag hozzdjarult. Ez a dokumentum arrdl tanuskodik, hogy az MDP ek-
korra mar lényegében megsziintnek tekintette a kozigazgatasi birésagot, és a torvényho-
zénak mindossze az volt a feladata, hogy ezt a politikai dontést legitimalja.

A javaslat els6 pontja ezért ugy szolt, hogy a ,, kozigazgatdsi birdsdgot, miutdn mdr gyakor-
latilag megsziint, most formdlisan is - torvény utjan — meg kell sziintetni”, és ,rendezni kell
azoknak az tigyeknek intézését, amelyek eddig a kozigazgatdsi birdsdg hatdskirébe tartoztak”.

A masodik pontban azt javasoltak, hogy ,az ipariizési jog elvondsdra, a hadigondo-
zottak elldtdsdnak mérvére, a betegdpoldsi dijakra nézve, a kozelldtdsi birsigokra és a viz-
jogi tigyekre nézve a végsé dontés illesse meg az illetékes minisztert”.

> BODNAR et al. (1981): i. m. 56-60.

16 BODNAR et al. (1981): i. m.

7" BALOGH Margit (1998): A KALOT és a katolikus tdrsadalompolitika 1935-1946. Budapest, MTA Torténettudo-
manyi Intézete.

18 ABTL - 3.1.9. V-146694/6. Vizsgalati dosszié Kis Laszlo és térsai iigyében. A dossziéban a Katolikus Ifjak
Orszagos Egyesiilete (KIOE) és a Katolikus Lanyok Orszagos Szovetsége (KLOSZ) szervezetek feloszlatasara,
majd illegalis tevékenységének a megfigyelésére vonatkozé iratok vannak.

19 ABTL 4.1. A-1363/2.; BODNAR et al. (1981): i. m. 39-40.
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A harmadik javaslat az volt, hogy ,,a kézadokra és a kiozszolgalati alkalmazottak illetmé-
nyére nézve dontson egy-egy a pénziigyminiszter mellett szervezendé dontébirésdg”, amely
»Aontébirésdgok dlljanak az Igazsagiigy-miniszter dltal kijelolt elnokbél, az illetékes mi-
niszter dltal kijelolt egy illetékes tisztvisel6bol és az érdekképviselet (illetménytigyben a Koz-
alkalmazottak Szakszervezete) egy képviselGjébdl”.

A negyedik javaslat ,a kozjogi jellegii kozigazgatdsi birésdgi jogorvoslat megsziintetését”
irdnyozta el6.

Az 6todik javaslati pont arra irdnyult, hogy szlintessék meg ,,a felekezeti adéknak koz-
adék médjdra valé behajtdsdt”, aminek kovetkeztében nem lesz lehet8ség ,,az ilyen adok
kivetése jogosultsdgdnak megtimaddsdra”. Zardjelben az a megjegyzés olvashato, hogy
»ez a rendszabdly csak a katolikus és a zsid6 egyhdzat érinti, mert a tébbiek nem hajtjik be
adoikat kozadé médjara” >

A harmadik javaslat széhasznalatahoz itt fontos egy megjegyzést tenni. Ez a doku-
mentum ,,dontébirésag” szervezését javasolja, am a néhany hét elteltével beterjesztett
torvényjavaslatban, és az elfogadott torvényben végiil dont6bizottsagok feldllitasa szere-
pelt. Arrdl nincsen informadcid, hogy ez eliras volt-e, vagy pedig az eredeti elgondolas sze-
rint az elnevezés dont8birdsag lett volna. A késébbi parlamenti vitabol azonban kittnik,
hogy a kozigazgatasi bir6sag megsziintetése timogatoinak egyik nyomds érve az volt, hogy
a kozigazgatasi biraskodas valdjaban nem sztinik meg, csak a hataskoroket utaljak at mas
féorumokra. A torvényjavaslat (és az elfogadott torvény is) tartalmazott egy olyan fordu-
latot, hogy a dontébizottsagokat ,birdi jelleggel szervezett hatésdgoknak kell tekinteni”.
Ez arra enged kovetkeztetni, hogy a biraskodasi latszat fenntartasa érdekében kezdetben
tervezhették akar ,,dontébirdsag” megnevezéssel is felallitani az 4j intézményt.

Ugyancsak észrevétel kivankozik a javaslatnak a felekezeti adékkal kapcsolatos részéhez
is.”! Sem a késobbi torvényjavaslat, sem pedig az elfogadott torvény nem szolt errdl a kér-
désrél. Egyes szakirodalmi adatok szerint az egyhazi adé allami tton torténd behajtasanak
amegsziintetése a Gazdasagi Fétanacs 600/1948. szamu rendeletéhez kothetd, masik forras
pedig ezt a felekezetek egyenjogusitasat célzo 1947. évi XXXIII. torvényhez kapcsolja. Vi-
tathatatlan azonban, hogy ekkor megsziint az egyhazi ad6 ,kényszerjellege”, amelyet az al-
kotmdnyrol sz016 1949. évi XX. torvénynek az allam és az egyhaz elvalasztasarol sz016 ren-
delkezése véglegesitett.?

2 MNL OL M KS 276 54 f 15 &e. 0022. Magyar Dolgozok Pértja iratai.

2 Cs1zmaADpIA Andor (1966): A magyar dllam és az egyhdzak jogi kapcsolatainak kialakuldsa és gyakorlata
a Horthy-korszakban. Budapest, Akadémiai Kiado.

A Gazdasagi F6tandcsi Hatdrozatok Tara 12. szamanak I. szamua mellékletére utal tanulméanydban Orban
Sandor: OrRBAN Sandor (1960): Az dllam és a katolikus egyhaz megallapoddsa, 1950. Torténelmi Szemle,
3. évf. 2-3. sz.; Izsak Lajos az egyhazi ad kényszerjellegének megszlintét a bevett és az elismert vallasfeleke-
zetek kozott az elismert valldsfelekezetek hatranyara fenndll6 kilonbségek megsziintetésérdl szolo 1947. évi
XXXIII. torvénycikkel kapcsolja 6ssze. IzsAx Lajos (1985): A katolikus egyhdz tarsadalompolitikai tevé-
kenysége Magyarorszagon, 1945-1956. Szdzadok, 119. évf. 2. sz.; A forrasokat idézi: KOBEL Szilvia (2005):
»Oszd meg és uralkodj!” A pdrtdllam és az egyhdzak. Budapest, Rejtjel. 53.
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A Minisztertanacs levéltari iratanyagabdl megtudhatjuk, hogy az 1948. december 10-én
tartott minisztertandcsi tilésen a Gazdasagi Fétandcs f6titkdra, az igazsagligy-miniszter
és a kozlekedéstigyi miniszter megvitattak a kozigazgatdsi birdsiag megsziintetésérol
sz0lo elbterjesztést. Ekkor mar egy megszovegeztetett torvényjavaslatot targyaltak ugyan,
ez azonban még nem a végleges, orszaggytiléshez beterjesztett valtozat volt. A hataskori
birdsagot ez a verzié még nem sziintette volna meg, hanem modositotta volna a szerveze-
tére vonatkoz¢ szabalyokat. Elnoke a Kuria elnoke lett volna, és a kozigazgatasi birosag ité-
16birai helyett ,tagként nyolc olyan fogalmazdsi szakon miikodé kozszolgdlati alkalmazott
vagy jogi képesitésii mds személy” vett volna részt, akiket a kormany erre a . tisztségre hdrom
évre kinevez”. Ezen a minisztertandcsi tilésen dontottek végiil a hataskori birosagnak a koz-
igazgatasi birdsaggal torténé egyidejii megsziintetésérdl is, és arrdl is, hogy a hataskori bi-
résag helyett egy haromtagu doéntébizottsagot kell szervezni, amelynek elndke ,,az igaz-
sagiigy-miniszter kikiildottje, tagjai a birdsag egy tagja és a beliigyminiszter egy kikiildottje”
lesznek. Arrdlis hatdroztak, hogy elvi kérdés esetén ,,a bizottsdg az tigyet az igazsdgiigy-mi-
niszter utjdn dontés céljdbol a minisztertandcs elé terjeszti”.

Ugyanezen a minisztertandcsi {ilésen keriilt bele a szovegbe az a kiegészités is, hogy
»a Magyar Allamvasutak alkalmazottainak szolgdlati viszonya alapjdn jéré illetményi”
tigyek esetében is az ,illetményiigyi dontébizottsdghoz lehet panasszal fordulni”.?

Az események latszolag ellentmondo, gyors valtozasat mutatja az, hogy a Miniszterta-
nécs iratanyagai kozott taldlhato az elSterjesztés Gal Jend kozigazgatasi birdsagi tanacs-
elnoki kinevezésérdl, 1947. jinius 19-ei datummal,* b6 masfél év elteltével, 1949. februar
11-én pedig mar Csorba Janosnak a Kozigazgatasi Birdsag elnoki tiszte aldl valo felmentése
targyaban fogadtak el el6terjesztést.?

4. A TORVENYJAVASLAT PARLAMENTI VITAJA

A kozigazgatasi birosag megsziintetésérdl szolo, 1948. december 10-én*® kelt torvényjavas-
latot Ries Istvan akkori igazsdgiigy-miniszter nyujtotta be. Az orszaggytilés alkotmany-
jogi és kozjogi bizottsaga 1949. januar 11-én megtargyalta a torvényjavaslatot (217. szamu
iromany), és ,dltaldnossigban és részleteiben vdltoztatds nélkiil fogadta el”, és azt java-
solta az Orszaggytlésnek, hogy ,szintén eredeti szovegében fogadja el” azt.”” A plendris
ilésen 1949. januar 13-an megtargyaltdk a torvényjavaslatot, és azt még aznap - egy, a ka-
tonai birésagot érinté hataskori osszetitkozésre vonatkozé modositassal - el is fogadtak.

#  MNL OL XIX A 83 a 00 19481210 1 0020-0022, 0235-0245. Minisztertandcs iratai.

#  MNL OL XIX A 83 a 00 19470619 1 0003. Minisztertandcs iratai.

»  MNL OL XIX A 83 a 00 19490211 1 0003. Minisztertanacs iratai.

% Eppen ezen a napon fogadta el az ENSZ kézgytilése Az emberi jogok egyetemes nyilatkozatat.

Orszdggyfilési iromdnyok (1947). TV. kétet. 227. sz. Az orszaggytlés alkotmanyjogi és kozjogi bizottsdganak je-
lentése a kozigazgatasi birdsag megsziintetésérdl szolo 217. szamu torvényjavaslat targyaban. Elérheto: https://
library.hungaricana.hu/hu/view/OGYK_KI-1947_04/2pg=97&layout=s&query=227.%20s2%C3%A1m (Letoltés
datuma: 2017. 12. 28.)
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Az Orszaggytilés elndke a megalkotott torvény hiteles szévegének harom példanyat rogvest
megkiildte Dobi Istvan miniszterelnoknek, kihirdetés céljabol, aki azt el6terjesztette a koz-
tdrsasagi elnoknek. Szakasits Arpdd januar 24-én hozzdjarult a térvény kihirdetéséhez.?®

A 14 szakaszbdl all6 torvényjavaslat kimondta, hogy ,,[Alzokra az iigyekre nézve, ame-
lyekben a fenndllé jogszabdlyok a kozigazgatdsi birdsighoz intézheté panaszt engednek,
a jelen torvény hatdlybalépésétdl kezdve” a torvény rendelkezései lesznek az iranyadok.
(2. §) Eszerint az tigyek egy része dontébizottsagok elé keril (3-5. §), egy résziik polgari
peres utra terel6dik (6-7. §), és végiil az tigyek egy harmadik csoportjat illetGen az addig
biztositott ,,panaszjog megsziinik és a miniszternek, illetbleg a kormdnynak olyan hatdro-
zata (intézkedése), amely ellen eddig panasznak volt helye, végérvényes” lesz, ,mds kozigaz-
gatdsi hatésdg hatdrozata (intézkedése) ellen pedig az eddigi panasz helyett aszerint, hogy
a hatdrozat elsé- vagy mdsodfoku, fellebbezésnek, illetéleg feliilvizsgdlati kérelemnek” lesz
»helye az illetékes miniszterhez” (8. §).

A javaslat értelmében a dont6bizottsagok elé adoiigyekben (kozadonak mindsiilé szol-
galtatasok megallapitasa, kivetése vagy az azok kezelése és behajtasa tekintetében) és illet-
ménytigyekben (a szolgalati viszony alapjan jar¢ illetmények és egyéb jaranddsagok tekin-
tetében) emelhet6 panaszok keriilnek; el6bbi tigyekben pénziigyi dontSbizottsag, utobbi
tigyekben illetményiigyi dont6bizottsag all fel. A birdi és laikus elemekbdl 4116 dontdbi-
zottsagok megalakitdsa a pénziigyminiszter feladata lett. A benyujthat6 panasz hataridejét
ajavaslat 15 napban allapitotta meg.

A javaslat indokoldsa szerint az el@bbiekben felsorolt addzasi és illetményi esetekben
»kiilonosen fontos” igyekrél van szo, amelyek ,,kozvetleniil érintik az dllampolgdrok anyagi
érdekeit”. Annak ellenére, hogy az elSterjeszté ezt igy fogalmazta meg, a javaslat mégsem
biztositotta a bir6saghoz val6 fordulds jogi garanciajat.

A torvényjavaslat polgari peres utra két tigycsoportot terelt. Az egyikbe tartoztak az ado-
kivetés soran okozott karokbdl eredé iigyek. A javaslat itt tgy fogalmazott, hogy ,az dl-
lami vagy kozségi (vdrosi) kozegek dltal az dllamkincstdrnak, helyhatésdgnak vagy magain-
feleknek jogtalanul okozott koltségek vagy kdrok megtéritése tdrgydiban a kizigazgatdsi
bizottsdg addiigyi bizottsdga dltal hozott mdsodfokd, illetéleg a kozigazgatdsi bizottsdg dltal
hozott elséfokii hatdrozat ellen - az eddigi panasz helyett - mind a kdrosult, mind a marasz-
talt kozeg a hatdrozat kézbesitésétol szamitott tizendt nap alatt polgdri periiton kereshet or-
vosldst”. A masik eset arra vonatkozott, amikor a ,felelds szdmadot elmarasztalé hatdrozat
ellen” a szamad¢ az addigi panasz helyett polgari birésaghoz fordulhat.

A javaslat 8. §-dban emlitett, addig a kozigazgatasi birdsag hataskorébe utalt (a torvény-
javaslatban kiilon nem nevesitett) tigyekre nézve a panaszjog megsziintetését azzal indo-
koltak, hogy ezek az tigyek ,olyan természetiiek, amelyek a demokratikus fejlédés” akkori
Sfokan aggaly nélkiil utalhatok kozigazgatdsi titra, kozelebbrél a kormdny, illetéleg az ille-
tékes miniszter végsé dontésére”.

2 MNL OL XIX A j X 479 1949. Miniszterelnokség iratai.
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A torvényjavaslat a kozigazgatasi birdsaggal egyidejileg a hataskori birosag megszii-
nését is kimondta, a megsziinéssel egyidejileg pedig hataskori dont6bizottsag felallitdsat
irta el6. A hatdskori dont6bizottsag elndke a javaslat értelmében az igazsagligy-miniszter
(vagy altala kijel6lt helyettese), tovabba egyik tagjat a beligyminiszter jel6li ki, masik tagja
pedig a Kuria tandcselndkei és birai kozil a Kuria elnoke éltal (,akaddlyoztatdsa esetén
torvényszerti helyettese dltal”) kijelolt itél6bird. [11. § (1)-(5) bek.] Ezt a szakaszt® kiegészi-
tették azzal, hogy ha a ,hatdskori Osszeiitkozés egyik részen katonai birésdgot érint, asze-
rint, hogy az OsszeiitkOzés a mdsik részen a rendes birdsdggal vagy mds hatésdggal meriilt
fel, a dontébizottsig egyik tagjaként az el6bbi esetben a beliigyminiszter dltal kijelolt tag he-
lyett, az utébbi esetben pedig a Kiiria itél6birdja helyett a honvédelmi miniszter dltal kije-
lolt hadbiré jar el”.*

A torvényjavaslat indokoldsa azzal kezdddik, hogy a ,mult [értsd 19. - K. Sz.] szdzad
- mintegy az azt megel6z6 korszak visszahatdsaként — a politikai fejlédés betetézését az 1igy-
nevezett jogallam kiépitésében ldtta”, amelynek ,fogalmdhoz |...] hozzdtartozott a kézjogi
birdskoddsnak az a rendszere, amelyben a kézhatalom és a jogkeresék kozott felmeriil koz-
jogi jellegii jogvitdk eldontése egy, a végrehajté hatalmon kiviil allé biréi szerv hatdskirébe
tartozik”. Az igazsagiigy-miniszter altal jegyzett indokolas ezzel szembeallitotta a ,,népi
demokrdcia” rendszerét, amely ,az dllampolgdri jogok biztositékdt abban ldtja, hogy az dl-
lamhatalmat maga a nép gyakorolja”, és ,,maga a végrehajté hatalom is olyan hatésdgok ke-
zében van, amelyek minden tekintetben a nép érdekeit tartjik szem el6tt”. ,Ilyen felfogds
mellett”, folytatja az indokolds, ,,kiilon kozigazgatdsi birdskoddsra nincs tobbé sziikség”. Ezt
azzal is alatdmasztotta az elGterjesztd, hogy a ,magyar kozigazgatdsi birdskoddst a jogsza-
bdlyhoz kétottségében a jogalkalmazds terén bizonyos merevség jellemezte, ami sok esetben

nem felelt meg” a végbemend ,rohamos fejlédésnek”, s6t ,nem egy esetben keresztezte is”

a ,népi demokrdcianak bizonyos dllamcélok megvaldsitdsdra iranyulo torekvését”. Lénye-
gében ez volt a magyarazata annak, hogy szerintiik , sziikségessé vdlt a kozigazgatdsi bi-
résdg megsziintetése”, és addig a hataskorébe tartozo ,tigyek elbirdldsdinak gydkeres 1ij sza-
badlyozdsa”*

A torvényjavaslat parlamenti vitdjat Hebelt Ede™ felszolalasa nyitotta, aki az alkot-
manyjogi és kozjogi bizottsag részérdl a javaslat eléaddja volt. A vitdban - az el6adéval
egylitt — hatan szdlaltak fel: Székely Imre Kalman, Antall Jozsef, Toth Endre és Vészy Matyas

¥ Atorvényjavaslat 11. § (3) bekezdését érintette a modositas.

* MNL OL XIX A j X 479 1949. Miniszterelnokség iratai.

U Orszdggytilési iromdnyok. (1947). 111 kétet, 159-219. sz. Torvényjavaslat a kozigazgatdsi birdsag megsziintetésérél.
Elérhetd: https://library.hungaricana.hu/hu/view/OGYK_KI-1947_03/?pg=385&layout=s&query=k%C3%B6zi-
gazgat%C3%A1si%20b%C3%ADr%C3%B3s%C3%A1g (Letoltés datuma: 2017. 12. 30.)

32 Hébelt Ede (1879-1961): szocidldemokrata politikus, tigyvéd, nemzetgytilési képvisel6. 1905-t6] az SZDP
tagja. 1922-t6l 1926-ig Sopron szocialdemokrata nemzetgytilési képviseléje. A Horthy-korszak elsé éveitdl
kezdve mint tigyvéd védelmezte a politikai tildozotteket, s védoiigyvédként szerepelt a kommunistak elleni
perekben. Részt vett a Voros Segély munkajaban. 1945 utdn tdmogatta a két munkaspart egytittmiikodését
és a munkésegység létrehozdsat. 1954-t8l 1956-ig tagja volt az MDP Kézponti Bizottsiganak: Magyar Eletrajzi
Lexikon. Arcanum. Elérhet6: www.arcanum.hu/hu/online-kiadvanyok/Lexikonok-magyar-eletrajzi-lexikon-
7428D/h-75B54/hebelt-ede-75CD1/ (Letoltés datuma: 2017. 12. 28.)
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képvisel6k, végiil Ries Istvdn igazsdgiigy-miniszter. Erdemes részletesebben idézni a felsz6-
lalasokbdl, mivelhogy hat jogasz politikai és dogmatikai vitajanak lehetiink utélag a tanui.

Hebelt Ede a felszdlalasdban az indokolassal 6sszhangban folytatta a javaslatot timogatd
elvi alapozast. Azt taglalta, hogy a ,jogdllam idedljdt el6bb a szocidlis dllam idedlja viltotta
fel”, ami azt jelentette, hogy ,.a kapitalista dllam [...] a szocidlpolitika olajcseppjeivel igye-
kezett enyhiteni” a ,kizsakmdnyoldst”. Az el6add szerint azonban ,tovdbbi fejlédés kovet-
kezett be”, a ,,népi demokrdcia” korszaka, ,,amikor a néptdl fiigg az, hogy milyen az orszdg
kormdnya, és amikor a kormdny a nép érdekében gyakorolja a féhatalmat”. Azzal folytatta,
hogy a ,,szocializmus”, mint az 4j ,,dllamidedl” koraban ,az a természetes, hogy amit a népi
demokrdcia kormdnya helyesnek itél, azt semmiféle biréi hatdrozattal, formai, jogi hatdro-
zattal ne lehessen megvdltoztatni”. Ez stilyos mondat volt, mert egyértelmiivé tette a vég-
rehajté hatalomnak szdant omnipotens poziciét. A felszélaldsaban ezt kovetSen a kozjog
és a maganjog viszonyanak a valtozasara tért ra, ami abban allt, hogy a népi demokraci-
aban ,a kiozjog egyre jobban behatol a magdnjogba, a magdnjog visszaszorul a kézjoggal
szemben.” Kifejtette, hogy ,nem engedheté meg, hogy a kozjogi jogositvinyok egyéni érde-
keket tdplaljanak, és hogy a kozjogi jogosultak egyéni érdekeik érdekében mehessenek biréi
hatésdg elé és ott [...] a kozérdekkel ellentétesen, egyéni érdekbdl érvényesithessék kozjogi jo-
gosultsagaikat”.

A fenti elméleti okfejtés leglatvanyosabban a javaslat 8. §-aban realizalédott. Hebelt
a 8. § kapcsan azzal érvelt, hogy ,rendkiviil sok olyan tigy volt, amelyben a kozigazgatdsi
birésdghoz lehetett panasszal fordulni”, amikor ,,az érdekelt fél valamilyen kézjogi jogosit-
vdnyt azért érvényesitett, mert ez az 6 maganérdekét szolgdlta”. Ezekben az esetekben tehat
hidegvagdssal sziintették meg a panaszjogot, még dontébizottsagi fellebbviteli lehet8ség
sem maradt, mert a miniszter kezébe tette le a ,végérvényes” dontés jogat. Itt visszautalha-
tunk Magyary Zoltan felallitott tételére, miszerint ,kozigazgatdsi fellebvitel sordn az eljdaré
hatdsdg viltozik, de a hatésdg és a felek viszonya ugyanaz marad”.>

A bizottsagi el6adot kovetden Székely Imre Kalman,** a Demokrata Néppart képviselje
szolalt fel. A szintén jogasz végzettségli képvisel6 Hebelt Ede érveit ,érdekes jogpolitikai
és jogfilozéfiai” szempontoknak nevezte, am azonosulni nem tudott vele. Azzal egyetértett,
hogy ,,a magdnérdeknek hattérbe kell szorulnia a kozérdek elétt”, de szerinte ,amikor a ma-
ganérdek jogos maganérdek, akkor egyben kiozérdek is az, hogy érvényesiilhessen”. Székely

3 MAGYARY (1942): i. m. 624-625.

3 Dr. Székely Imre Kélman tigyvéd (1893-1980): Kozépiskolai tanulmanyait Budapesten, a piaristaknal végezte,
majd beiratkozott a Pazmany Péter Tudomanyegyetemre, ahol allam- és jogtudomanyi doktoratust szerzett.
Az els6 vilaghdboru idején besoroztak katondnak. Az orosz fronton harcolva esett hadifogsagba. Egész életében
elutasitotta a bolsevizmus eszméjét és gyakorlatat. 1947-ben az altala is vallott politikai katolicizmus modern
eszmeiségét hirdeté Demokrata Néppart indult a valasztasokon. A parlament feloszlatasa utan visszavonult
a politikatol. Eletkériilményei egyre nehezebbé véltak, miutan az 1950-es évek elejére a magéniigyvédi tevé-
kenység el6tt minden kapu bezdrult. 1956-ban részt vett a Demokrata Néppart tjjaszervezésében. 1958-ban
az tigyvédeket feliilvizsgalo bizottsag alkalmatlannak nyilvanitotta az tigyvédi palyara: Kereszténydemokrdcia
Tuddsbdzis. Barankovics Alapitvany honlapja. Elérheté: https://barankovics.hu/keresztenydemokracia-adat-
bazis/ki-kicsoda/szekely-imre-kalman-dr (Letoltés datuma: 2017. 12. 28.)
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felidézte azt, hogy amikor ,a kézigazgatdsi birdsdg megkezdte munkdjdt, a nemzet egye-
teme lelkes 6rommel iidvozolte, mint a jogdllam épiiletének betetézését, és mint megbiz-
haté eszkozt arra, hogy az dllam és polgdrai kozott felmeriilt vitds iigyeket nem a végre-
hajté hatalom funkciondriusai, tehdt végeredményben nem az dllam, vagyis az egyik peres
fél, hanem a pdrtatlansdg és fiiggetlenség minden leheté emberi attributumdval felruhdzott
kiilon szerv, mint az dllam feletti szerv: a kozigazgatdsi birésdg donti el”. Szerinte az 1d6 iga-
zolta a birdsaggal szembeni reményeket. A képvisel6 ramutatott két tényezdre, ami viszont
»panasz” lehetett a birdsag mtikodését illetéen. Az egyik az, hogy az 52 év alatt ,,nem lett
beléle alkotmdnybirésdg, [...] amely a legszélesebb korben érkodhetett volna a végrehajto ha-
talom ténykedéseinek torvényessége felett”. A masik az, hogy a nagy apparatussal miikodé
birdsag egészen apro peres tigyekben is dontott, és igy tul koltséges volt a mitkodése. Szé-
kely Imre Kdlman azonban ezeket nem a kozigazgatasi birosag hibajaként rétta fel, hanem
ugy érvelt, hogy a birdsagot tehermentesiteni kellett volna kozépfoku vagy alsé foku koz-
igazgatasi birdsaggal.

Székely Imre Kalman szerint a kozigazgatasi birésag megsziintetésének ,gyér indoko-
lasa” egyfeldl az, hogy ,az dllamhatalmat maga a nép gyakorolja”, masfelél pedig az, hogy
a biraskodast ,a maga jogszabdlyhoz kotottségében a jogalkalmazds terén bizonyos merevség
jellemezte”. A miivelt jogasz kifejtette ezekkel szembeni érveit. Az el6bbivel azért nem értett
egyet, mert szerinte a ,,nép maga sem csalhatatlan, funkciondriusai még kevésbé, és a legde-
mokratikusabban szervezett tarsadalomban is szdmolni kell tévedésekkel, mulasztdsokkal,
s6t sok esetben tilkapdsokkal”. Arra hivta fel a figyelmet, hogy ,.félni kell [...] az dllami til-
kapdstél, az allamhatalom tiltengésétdl is, amely az dllampolgdrok szabadsdgat, jélétét, em-
beri jogait veszélyeztetheti”, a kozigazgatasi birdsag pedig ,az dllami onkényuralom ellen
volt hathatés eszkoz”. Ervelésében kidomborodik, hogy éppen a ,,nép érdeke, a demokrdcia
érdeke” egy olyan ,,forum, amely bizonyos vonatkozdsban az allam felett is all, amelyhez [...]
a nemzet minden tagja teljes megnyugvdssal apelldlhat”. A torvényjavaslat indokolasanak
masik elemét illeten roviden ugy foglalta 6ssze, hogy azért nincs sziikség kozigazgatasi
birésagra, ,mert az a torvény szerint itélkezik”. Székely ezt egyenesen ,,sikamlés talajnak”,
»veszedelmes megdllapitdsnak” tartotta. Logikusan levezette a jogallamisdg tételét, misze-
rint ha ,,valamely torvény a viltozott viszonyok folytan tobbé nem megfeleld, 1ij torvényt kell
hozni”, de ,,amig a torvény torvény, addig mindenkinek tiszteletben kell tartania, és minde-
nekeldtt a birésdgnak”. Majd igy folytatta: ,,Ha ez az elv érvényesiil, hogy a torvény alkalma-
zdsa hibdnak minésiil, akkor valojaban mdr a parlamentre is alig van sziikség, hiszen a par-
lament dltal hozott torvények sem betartandé normdk, hanem kinek-kinek tetszésére van
bizva, hogy a torvényt betartja-e, vagy pedig eltér-e téle.” Székely Imre Kalman tehat a jog-
biztonsagra hivatkozva utasitotta el a torvényjavaslat indokolasat.

A Demokrata Néppart képviselGje gorcsé ald vette azt is, hogy a javaslat milyen megol-
dést képzel el a kozigazgatdsi birosag helyett. Annak ellenére, hogy a javaslat szerint ,,bi-
rosdgi jelleggel szervezett hatdsdgoknak” kell tekinteni a dont6bizottsagokat, Székely al-
laspontja az volt, hogy ,a bizottsigok osszedllitisinak mikéntjébdl nyilvinvald, hogy
ezek nem birdi szervek lesznek, hanem a mindenkori kormdny szervei”. Ez azt jelentette
a képviseld szamdra, hogy nem fog megvaldsulni az a ,nagy szempont”, amely miatt
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a kozigazgatasi birdsag 1étrejott, ,hogy az dllam és az dllampolgdrok kozotti vitdt fiiggetlen
birésag dontse el”. A torvényjavaslat legaggalyosabb rendelkezésének azt a szakaszt tekin-
tette, amely a panaszjogot megsziinteti, és a miniszternek ad végérvényes dontési hatds-
kort. Ervelését arra alapozta, hogy ,.a miniszterek politikusok, pdrtemberek”, és ,az 6 sze-
mélyiik kétségteleniil nem garancia arra nézve, hogy ha vita meriil fel az dllam, vagy |...]
a kormdnyhatalom és egy-egy dllampolgdr kozott, megnyugvdssal lehessen a miniszter don-
tésére bizni ezt a vitat”. Kifogasolta, hogy ezaltal éppen a ,,leglényegesebb esetekben”lesznek
elzarva az allampolgarok a jogorvoslat lehet8ségétol.

Székely - ismét a jogbiztonsag érvei mentén — fogalmazta meg azt a kritikat, hogy a tor-
vényjavaslat a hatdskori birdsagot is megsziintetni rendeli, mikozben ezt a térvényjavaslat
cimében nem tiintették fel. Holott ,,a hatdskori birdsdgot torvény létesitette, torvény modo-
sitotta”, és ha mar ezt temetik, ,,akkor legaldbb torvény rendelkezzék felette is”.

Osszegzésképpen Székely Imre Kalman azt mondta, hogy ha ez a torvényjavaslat torvénnyé
valik, az alkotmdnynak hatalmas bdstydja omlik ssze”, és ,,0ridsi [épést” tesznek ,,az dllami
omnipotencia felé.” A Demokrata Néppart dontését igy foglalta Ossze: ,Mivel pedig pdrtom
azt vallja, hogy az dllam nem oncél, hanem csak eszkiz az egyes polgdrok boldoguldsdra, olyan
torvényjavaslatot, mint az elGttiink fekvd, amely az dllampolgdrok iddig tiszteletben tartott al-
kotmdnyjogdnak igen jelentds és értékes részét veszi el, nem szavazhatunk meg.”

A kisgazdaparti jogasz, Antall Jozsef*® kovetkezett felszolalasra. A képviselé tamoga-
téan érvelt a kozigazgatdsi birosag megsziintetése mellett. Ugy értékelte, hogy ez a tor-
vényjavaslat ,folytatdsa azoknak a torvényes rendelkezéseknek, amelyek mind sziikségesek
ahhoz, hogy a dolgozok demokratikus dllamdt, a nép dllamdt” kiépitsék. Antall ,jogpoli-
tikai” allaspontja az volt, hogy a kozigazgatdsi birésag nem ,gyiildletes ellensége [...] a népi
demokrdcianak”, hanem azért kell megsziintetni, mert ,a népi demokrdcia rendezd elve, dl-
lameszméje egészen mds, mint azoké az idoké volt, amikor [...] a kozigazgatdsi birésdg meg-
alakult”. Szerinte a kozigazgatasi birdsag ,elavult”, és a kisgazdapart a ,,torvényhozdsi titon
valo megsziintetése mellett” foglalt allast. Antall érvei alatimasztasara a ,jogtorténeti fej-
l6dés” szempontjat hozta fel. Szerinte a kozigazgatasi birosag felallitasa ,nem a francia forra-
dalom eszmevildgdbdl taplalkozott, hanem annak inkdbb mdr egy késébbi kivirdgzdsa volt”,
tehat ,,a liberalizmus idejébdl eredt, amikor a jogdllam eszméje lett az uralkodo”. Antall Jo-
zsefnek az volt a véleménye, hogy a kozigazgatasi birdsag azért ,,nem tudott megizmosodni,

# Id. Antall Jozsef (1896-1974): A gimnaziumot Lécsén kezdte, majd tanulmanyait a pesti piaristaknal folytatta.
1914-ben tett érettségi vizsgat, majd bevonult katondnak. 1915-ben Oroszorszagban fogsagba esett. Az orosz
fogsagbdl visszatérve a budapesti tudomanyegyetemen jogi tanulmanyokat folytatott, ezek befejeztével koz-
tisztviseld lett. Az 1930-as évek végétdl a menekiiltiigy megszervezése és irdnyitasa az ¢ hataskorébe kerdilt.
A német megszillds utdn, 1944. mércius 22-én megalakult a Sztéjay-kormany, Antall Jozsef benytjtotta le-
mondasat. Bortonbe keriilt, ahonnan a Lakatos-kormany megalakuldsa utin, Horthy kozbenjardsara szaba-
dult ki. 1931-ben alapité tagja volt a Fiiggetlen Kisgazdapartnak, 1945 nyaratol itt kezdett el ismét aktivan
dolgozni. A part képviseletében ujjaépitési dllamtitkar, majd Gjjaépitési miniszter lett, 1946. aprilis—mdjusban
pénziigyminiszteri funkciot is betoltott. 1948-ig az FKgP partigazgatoja volt: Volt politikusok levelei Kaddr Jé-
noshoz megvont nyugdijuk iigyében (2012). Archivnet: XX. szazadi torténeti forrasok. 12. évf. 3. sz. Elérhet6:
http://archivnet.hu/hetkoznapok/volt_politikusok_levelei_kadar_janoshoz_megvont_nyugdijuk_ugyeben.
html?oldal=3 (Letoltés ddtuma: 2017. 12. 28.)
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nem tudott gyokeret verni a magyar tdarsadalomban, mert [...] mdr a megalkotdsindl degra-
ddltak azzal, hogy egyforumuva dllapitottdk meg”, ennélfogva a ,,tudés emberek apré-cseprd
iigyekkel” foglalkoztak. Beszédében - reflektilva Hebelt Ede gondolataira - arra is utalt,
hogy a 19. szazad végén ,mdr a szocialista gondolat, a szocidlis eszme kezdett jelentkezni”.
Kifejtette, hogy a liberalizmussal szemben, amely passzivitast vart el az dllamtol az emberi
jogok vonatkozasaban, a szocidlis allam a végrehajté hatalomnak aktiv, ,,pozitiv”, segité sze-
repet szant, és ,tele lett a kozigazgatdsi élet [...] ezer és ezer feladattal”. Szerinte a torvény-
javaslat targyalasanak napjaiban tortént az , dtalakuldsi folyamat”, a ,,szocidlis dllam” Kitel-
jesedése. Egyetértéen utalt Szabé Imrének Az emberi jogok mai értelme® cimii konyvére,
amelyben a szerzd azt dllitotta, hogy az akkori tarsadalmi rendszernek ,,dontd jogi doku-
mentuma mdr nem a magdnjogi torvénykonyv, kézjogi vonatkozdsban pedig az emberi jogok
deklardciéja, hanem az a tény, hogy az dllamhatalom minden igazgatdsi megnyilatkozdsdval
a népi elveket szolgalja és a szocidlis jogok gyakorlati megvaldsitdsdra torekszik”.

Antall Jézsef beszédében kiilfoldi példdkkal tdmasztotta ald azt, hogy miért ,,nem nélkii-
lozhetetlen” szerv a kozigazgatasi birdsag. Idézett egy svajci jogaszprofesszort, aki szerint
»ha sikeriil a kozigazgatdsi szervezetben olyan ellenérzd berendezéseket beépiteni, amelyek
a kozigazgatdsi funkcidk torvényességét és kovetkezetességét biztositjdk anélkiil, hogy a kiz-
igazgatds egységét megtornék, akkor ez a kozigazgatdsi birdskodds mesterséges eszkizével
szemben mindenképpen el6nydsebb lenne”. Antall kifejezte, hogy — Székely Imre Kdlmannal
szemben - neki nincs aggalya az irant, hogy a felallitandé pénzigyi és illetménytigyi don-
t6bizottsag ,,birdi jelleggel rendelkez6 birdi szerv”lesz, és lényegében a kozigazgatasi birdsag
megmarad, csak beéptil a kozigazgatasba, és a kiilonbség annyi lesz, hogy ,,0lcsébban” fog
miikodni. Szerinte ,a jogbiztonsdgot ez a szervezési méd sokkal jobban el6mozditja”a ,gyors
intézkedés szempontjabol”. Felszolalasat Antall Jozsef igy fejezte be: ,Megdllapitom, hogy
az dllampolgarok, az érdekelt egyének kozigazgatdsi jogvédelme éppen olyan biztosan, sét
sokkal biztosabban és célszeriibben fog érvényesiilni e torvényjavaslat torvényerére emelke-
dése esetén az uj birdskoddsi szervek révén. Eppen ezért pdrtom nevében ezt a torvényjavas-
latot dltaldnossdgban, a részletes targyalds alapjaul megnyugvdssal fogadom el.”

A kovetkez6 szonok Toth Endre® volt, a Nemzeti Parasztpart képviselje. Hivatdasanak
megfelelden a felszolalasat a jogdogmatika szempontjai mentén inditotta. Leszogezte, hogy
a ,,jog [...] a mindenkori tarsadalmi berendezés hii tiikre”, annak ,vdltozdsdval, médosuld-
saval, fejlédésével sziikségszertien meg kell viltoznia a jognak, a jogrendszernek és intézmé-
nyeinek is”. A jog - folytatta - ,a hatalmon levd osztily uralmdnak megszervezdje, a birésdg

% SzaBO Imre (1948): Az emberi jogok mai értelme. Budapest, Hungaria. 240.

7 Toéth Endre (1902-1962): 1925-ben Debrecenben jogi doktorra avattik. Budapesten, majd Debrecenben
tgyvéd mellett véllalt munkat, kozjegyz6 feladatokat végzett. Az 1930-as évek Ota szoros kapcsolat fiizte
a népi irokhoz. 1945-ben belépett a Nemzeti Parasztpartba (NPP), majd a part fiiggetlen partfunkciona-
riusa lett, ezért lemondott kozjegyzéi allasardl. 1947-ben orszagos listan jutott be a parlamentbe. Mandatumat
1949. majus 15-e utan is megérizte. Parasztparti tagsaga 1951-ben szlint meg, de a Magyar Dolgozok Partjaba
nem lépett be. Késobb tanacstag, VB elnokhelyettes volt, majd jogtandcsosként véllalatnal dolgozott: Orszdg-
gylilés Almanachja, 1947-1949. Elérhet6: http://mpgy.ogyk.hu/mpgy/alm/almanach_1947-49/1947_ngy_a_
t424. htm (Letoltés datuma: 2017. 12. 28.)
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pedig ennek az uralmi rendnek az dllandésagdt hivatott biztositani”. Ezutan azt magya-
razta, hogy ,a népi demokrdcia iitjan kialakulé szocialista tarsadalmi rendnek megfelelGen
és annak sziikségéhez képest ki kell fejlédnie annak a jogrendszernek, amely a szocialista tdr-
sadalmi rend kifejezdje [...] és egyben fejlesztdje is”, és ,ezzel egyidejiileg el kell sorvadnia,
el kell tiinnie a polgdri jogrendnek [...] és minden intézményének is”. Ezen elvi bevezet
utan a képviseld azt taglalta, hogy ,annak idején a kozigazgatdsi birdsag megalakitdsinak”
a ,célja az emberi alapjogok, az dllampolgari jogok biztositdsa volt”, mivel ez az ,intézmény
hatdsosan megvédheti az egyént a végrehajté hatalom tillkapdsaival szemben”. Figyelmezte-
tett azonban arra, hogy ,,a kozigazgatdsi birésdg nem 6roktél fogva van”, ennélfogva ,nem is
maradhat 6rokké”. Hebelt Edéhez és Antall Jozsefhez hasonléan, Téth Endre szintén akoré
épitette fel a tovabbi argumentdcidjat, hogy az emberi jogok rendszerében - a hagyoma-
nyos személyi szabadsagjogokhoz képest — el6térbe keriiltek a szocidlis és gazdasagi jogok,
~nemcsak az egyének, hanem az emberi csoportok szdmdra is”, és ez a sorrendvaltas a ,,pol-
gari rend lassii elmuldsaval és a szocialista tdarsadalmi rend kialakuldsdval” kovetkezett
be. A beszédében itt azt a kérdést fogalmazta meg, hogy ,.ezzel a feladattal meg tud-e bir-
kozni a polgdri jogrend kozigazgatdsi birdsdga”. ,,Naivitds lenne azt hinni”, valaszolta meg
Téth Endre a sajat kérdését, ,hogy a kozigazgatdsi birdsig képes megbirkozni az dllamhata-
lommal, ha rendszerébdl kifolydlag szemben dll az emberi jogokkal”. ,,Alig tehetd fel”, foly-
tatta, ,hogy kozigazgatdsi titon lehetne panaszt érvényesiteni példaul a nélkiil6zéstél mentes
emberi élet megsértése vagy a munkdhoz valo jog megsértése miatt”, mert ha a birdsag erre
orvoslast tudott volna nyujtani, akkor sem a munkdssag, sem a parasztsag ,nem sinylé-
dott volna és nem vérzett volna 1igy el, ahogyan elvérzett a polgdri rend alatt”. Toéth Endre
szerint az ,emberi és dllampolgdri jogok érvényesitése csak az dllamappardtus és a kozigaz-
gatds alapvetéen demokratikus, jogszerii miikodésének lehet természetes kovetkezménye”.
Utalt még Szladits Karoly allaspontjara, miszerint a ,demokratikus kozvélemény” jelentheti
a jogok legf6bb biztositékat. Téth Endrének nem volt kétsége afeldl, hogy a ,népi demok-
rdcia ennek a feladatnak eleget tud tenni”, mert az ,,dllam tobbé nem egy kizsakmdnyolo kis
osztdly tulajdona, hanem az dllamhatalmat a munkdsosztdly és a dolgozé parasztsig veszi
a kezébe”, ami a gyakorlatban azt jelenti, hogy e két osztaly ,foglalja el az dllamhatalom
minden jelentdsebb pozicidjat”. A Parasztpart képviseldje azzal zarta a beszédét, hogy
a kozigazgatasi birosag megsziintetésérol szolo torvényjavaslat egy 1épés a szocializmus
megvaldsitasa felé, ezért 6rommel idvozli és elfogadja a javaslatot maga és partja nevében.

Vészy Matyas™ képvisel6 szintén felszolalt a vitaban. Vészy kordbban a Polgari Demokrata
Part (PDP) képvisel6je volt, a kozigazgatdsi birdsag megsziintetésérdl szolo torvényjavaslat

3 Vészy Matyas (1892-1959): Hodmezévasarhelyen érettségizett a reformatus fdgimnaziumban. 1914-ben fejezte

be Budapesten jogi tanulmdnyait, majd bevonult a frontra. 1927-t8l az Ugyvédek Reformszovetsége helyettes el-
néke, majd 1931-t8l az Orszagos Ugyvédszovetség tarselnoke. Belépett a Nemzeti Demokrata Partba. 1943-ban
csatlakozott a fasiszta ellendllasi mozgalomhoz. 1944. novemberben hazadruldssal vadolva a nyilasok elfogték,
1945. februdrban a német csapatok tartdztattak le. A visszavonuldé németek fogsagabol a nyugati hatarszélen
a szovjet csapatok szabaditottak ki. A habort utan Budapest II. keriiletében ellatta a reformatus egyhazkozség
gondnoki teenddit is. 1947-ben mandatumat a Somogy megyei valasztokertiletben szerezte. 1947. oktéber 28-
an kilépett a partbol. 1948. november 18-an a parlamentben helyet foglalé 72 partonkiviili képvisel$ szovi-
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vitajaban mdr parton kiviili képvisel6ként vett részt. Az tigyvéd Vészy Matyds az elétte
sz010k érveire reagalva azt mondta, hogy ,a nép hatalomdtvétele” nem jelenti azt, hogy
a kormanyzatnak ,,mdr nem kotelessége a tisztvisel6k packdzdsaival szemben biztositani”
az emberi jogokat. Felhivta a figyelmet arra, hogy az 1946. évi I. torvénycikk deklardlja
ugyan ,a minden embert egyformdn megilleté emberi jogokat”, amelyek most mar nem
csak a , kivaltsagosokat” illetik meg, ez azonban nem teszi feleslegessé a kozigazgatasi biro-
sagot. Vészy a kozigazgatasi birosagot ugyan ,,csenevész” intézménynek titulalta, de mind-
jart hozzatette, hogy ez nem a birdsag ,sajdt hibdja”, hanem a torvényhozoé. Vészy azt
varta volna a kormanyzattdl, hogy ,a kozigazgatdsi birésdgot megfelelden kifejleszti és al-
kalmassd teszi az adoztatds kérdésében, a kozigazgatds problémdiban és a nagy emberi jogok
védelmében”. A kozigazgatasi birésdg munkajanak megitélésével kapcsolatban emlékez-
tette a képvisel6tarsait arra az esetre, amikor a birdsag bator volt semmisiteni ,a Gémbdos-
féle id6kben a vilasztdsokkal szemben benytijtott peticiokndl 80-90%-ban kormdnypdrti
manddtumokat”, valamint annak is hangot adott, hogy ,,a szegény embereknek egy-két fo-
rintos adoiigyben is ez a kozigazgatdsi birdsdg igyekezett igazsdgot taldlni”. Szerinte ez a tor-
vényjavaslat nem valtoztat a birdsag eddigi hibain, mert nem iktat be egy kozépfoku don-
tési férumot, ugyanis a kozigazgatasi biraskoddsnak ez volt az egyik nagy hidnyossaga.
Vészy Matyas a dontébizottsagokat sem tudomanyos, sem gyakorlati szempontbdl nem te-
kintette ,,biraskoddsnak”. Ugy érvelt, hogy nem birdsag az, ,amelynek elndkét a miniszter
az itél6birdk sordbdl jeloli ki”. Tovabbi kritikdja a pénziigyminiszter 4ltal kijelolendé pénz-
tigyi szakembert érintette. ,A pénziigyi adminisztracioban sohasem jo az a rendszer, |...]
hogy [...] a findnc a sajdt iigyében végsé fokon dont” — allapitotta meg. Felidézte, hogy
a kozigazgatasi birdsag gyakorlataban is gondot okozott az, amikor a tandcsban a pénz-
tigyi szakemberek egyoldalian képviselték a ,financidlis és fiskus-szempontokat”. Sze-
rinte ezt a dontdbizottsag laikus tagja nem tudja majd ellenstlyozni, mert nem fogja is-
merni, ,,nem is ismerheti azt a matéridt, amelyet ott ismerni kell”. Ezt kovetéen felhozta
azt a szempontot, hogy a szocialis allam ,végeredményben csokkenti az adokérdés jelen-
téségét, hiszen a [...] végcélja kizdar minden magdngazddlkoddst”, ebbdl kovetkezben sze-
rinte a pénziigyi dontSbizottsagnal ,,legtobbszor az dllami vallalatok adéjdrdl és illetékérdl
lesz sz6, amikor az dllam érdekét kell majd ldtszélag védeni”, s6t még azt is hozzatette, hogy
»a konstrukcié végso célja az adozds kikiiszobolése”. Vészy Matyas azt az allaspontot képvi-
selte, hogy a pénziigyi rendszer el6bb vazolt valtozasa miatt elég lett volna, ha a kozigazga-
tasi birésdgon beliil 1étrehoznak egy jogegységi forumot a helyzet kezelésére. O tehit nem
is a pénziigyi kérdéseket tekintette a legnagyobb bajnak, hanem az emberi jogok biztosi-
tasat latta veszélyben. Egyszert szavakkal oszlatta el azt a téves nézetet, miszerint a népi

vGjévé valasztottdk. Tobb jelentds politikai perben véllalt feladatot (Homan Balint, Kelemen Gyula). Mind-
szenty Jozsef védelmére is 6 késziilt fel, de felkérését a kommunista hatalom megakadalyozta. Utols6 védence
a Matheovits-perben vad ala helyezett Groh Jozsef, a Keresztény Néi Tabor mandatumatdél megfosztott or-
szaggytlési képviselGje volt. 1949. oktober 1-jén csaladjaval Ausztriaba menekiilt, majd Londonban politikai
menedékjogot kaptak: Orszdggyiilés Almanachja, 1947-1949. Elérheté: http://mpgy.ogyk.hu/mpgy/alm/alma-
nach_1947-49/1947_ngy_a_t459.htm (Let6ltés datuma: 2017. 12. 28.)
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demokraciaban ,mindenkire egyforma mennyiségii hatalom” jutna. Azzal magyarazta
ezt meg, hogy ,,a népi demokrdcia is csak annyit tud elérni, hogy a népuralom biztositd-
sdra fent vannak azok, akik intézkednek, és a nép a maga nagy tomegében virja - és joggal
vdrja - a szamdra igazsdgos, joszandékii kormdnyzatot”. Gondolatmenete logikusan azzal
folytatddik, hogy ezt a kormanyzatot ,,csak akkor lehet biztositani, ha a kormdnyzatnak
valéban van olyan fiiggetlen szerve, amely ennek biztositdsdra alkalmas”. Féjlalta nagyon,
hogy a kormanyzat ilyen szervet nem kivan létesiteni.

Vészy Matyas az emberi jogok féltését torténelmi tapasztalatra alapozta, mert ahogyan
a multban tdmadtak, és az akkori ,jelenben” is timadas alatt voltak a jogok, szerinte a jo-
v8ben is ez volt varhatd. Ugyvédi hivatdsa mellett Vészy az egyik budai reformdtus egyhdz-
kozség gondnoki tisztségét is betdltotte, és dhatatlanul is arra gondolunk, hogy hitébdl faka-
déan tért ki beszédében a dontések mogotti emberi tényezd szerepére. Ugy fogalmazott, hogy
az emberi jogokat sért6 ,hibds intézkedések” oka az ember ,,biinds vagy esendd” volta, mert
»az igazsdg nagyon szép gondolata taldn el van oltva” az ember lelkében, ,,de nem mindig olyan
konnyii megallapitani, hogy mi az igazsdg”, merthogy az ember nem mentes a személyes rész-
rehajlastol, nem beszélve az ,utdlatos pénzrél, amely felé sajnos [...] hajlik az emberiség”.

Mondanivaldjat Vészy Matyas akként 6sszegezte, hogy ,igenis kellene, hogy az 1946. évi
I tc. értelmében szankcidja is lenne az emberi jogok megsértésének”. Azért lenne sziikség
a kozigazgatasi biraskodas Kkiterjesztésére, hogy ,a legelemibb szabadsdgjogok megsérté-
sével szemben legyen egy forum, ahova fordulni lehet”, hogy az 1946. évi 1. torvény, ez-
altal mindenki , kincsévé” valjék. Vészy ugy nyilatkozott, hogy nem azért nem fogadja el
a torvényjavaslatot, mert az megsziinteti a kozigazgatasi birésagot, hanem sokkal inkabb
azért, mert a kormany nem gondoskodik olyan ,,birdskoddsrol, amely az emberi szabadsdg-
jogokat valoban biztositani tudja”.

A képvisel6i felszdlalasokat Ries Istvan® igazsagiigy-miniszter zardbeszéde kovette. El-
mondta, hogy késziilt arra, hogy az ellenzék a vitaban a mellének ,fogja szogezni a jogdllam
tipikusan német konstrukciéjdt”. Ries azonnal Kkijelentette: ,Mi nem a jogdllam, hanem
a népi demokratikus dllam alapjan éliink, amely nem ellentéte a jogdllamnak, hanem tokéle-
tesebb formdja”. Idejétmult elméleti fejtegetésnek nevezte mindazt, amit a javaslat ellen fel-
szolalok a kozigazgatasi biraskodasrél mondtak.

39

Ries Istvan (1885-1950) jogi tanulmanyait Budapesten végezte. 1912-ben {igyvédi irodét nyitott. Az elsé vi-
laghabort alatt orosz hadifogsdgba keriilt, hazatérte utan, a Tandcskoztarsasag idején a kozoktatasiigyi nép-
biztossag partiskola el6addja volt, majd mint a Vorés Hadsereg katondja vett részt a felvidéki hadjaratban.
1924-ben belépett a Szocidldemokrata Pértba. Ugyvédi tevékenysége soran tobbszor védte a munkdsmozgalom
ildozotteit. 1945 utan tagja lett az ideiglenes nemzetgytilésnek. 1945. julius 21-t8l 1950. julius 17-ig igazsag-
tigy-miniszter. 1948-t6l 1950-ig az MDP Kozponti Vezetségének tagja. Minisztersége idején szavazta meg
az orszaggy(ilés az 4j alkotmanyt (1949. évi XX. tc.), és ebben az iddszakban sziilettek meg azok az 4j jogsza-
balyok, amelyek a nagy tarsadalmi és gazdasagi valtozasokat titkrozték. 1950. jalius 7-én koholt vadak alapjan
letartoztattak. A borténben halt meg. 1956-ban rehabilitaltak. Magyar Eletrajzi Lexikon. Arcanum. Elérhetd:
www.arcanum.hu/hu/online-kiadvanyok/Lexikonok-magyar-eletrajzi-lexikon-7428D/r-775E4/ries-istvan-
777D4/ (Letoltés datuma: 2017. 12. 28.)
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»En az egész mai vitdt leegyszeriisiteném” — mondta Ries, majd igy folytatta: ,a t. tiiloldal
vegye tudomdsul azt, hogy mi igenis a népi demokratikus dllamon keresztiil a szocializmust
akarjuk megvaldsitani. Mégpedig forradalmi titon. Ebb6l okszeriien kovetkezik az, hogy ir-
galom nélkiil eltdvolitunk az 1itbol minden olyat, ami torekvéseink akaddlyaként jelentkezik.
Marpedig nem vitds, hogy a kézigazgatdsi birésdg az elmult hdrom és fél év alatt azt bizo-
nyitotta, hogy minden médon szembehelyezkedik a demokratikus fejlédéssel. Minden itélete
azt bizonyitotta, hogy ami akaddlyt csak tudott volna utunkba dllitani, azt meg akarta csi-
ndlni. Szerencsére — megmondom nyiltan és dszintén — nem nagyon figyeltiink arra, hogy 6k
mit csindlnak budai magdnyukban.”

Az igazsagiigy-miniszter szerint a kozigazgatasi birésagnak ,,semmi koze sem volt [...] sem-
miféle dllampolgdri joghoz, ugyanis a torvényben meghatdrozott hatdskore ,kigiinyoldsa
minden birésdgi hatdskornek”. Azzal érvelt, hogy a ,,dolgozé embert” érdekld iigyek koziil egy
sem tartozott a hataskorébe, sot ,,a legtibb kisember az sem tudta, hogy egydltaldn létezik ilyen
birésdg”. A Vészy altal emlitett mandatumok megsemmisitését ,,hdzi perpatvarnak” nevezte,
mert szerinte a kozigazgatasi birdsag ,, Horthy birdsdga volt”, és az ,,akkori kormdny pedig mar
jobban kozeledett a Horthy-ellenes irdnyzathoz, nem jo értelemben, hanem még rosszabb ér-
telemben véve”, és ezt a ,perpatvart” a ,kiozigazgatdsi birésdgon keresztiil akartdk elintézni”.
Egyetértett azokkal, akik a kozigazgatasi birosag tul koltséges miikodését vetették fel. Ries
Istvan éllaspontja szerint azért nem lesz sziikség kozigazgatasi birosagra, mert ,a kormdny
gondoskodik arrdl, hogy a kézigazgatds minden dgdba bekeriiljenek a dolgozo nép képviseldi
és mdr a maguk jelenlétével dtalakitéan hassanak a kozigazgatds szellemére”.

Ries a kozigazgatasi birosag német példdja ellen szOlt. Beszédében azt panaszolta, hogy
»a mi torvénytdarunk tele van a német torvények forditdasaval”, és a ,Verwaltungsgerichtshof
tipikus német intézmény, amely Eurdpdban ebben a formdban sehol sincs meg, és ame-
lyet [...] azért csindltak meg, hogy egy csomé embert ott el tudjanak helyezni”. Ezzel szemben
a magyar kormany megoldasi médja az, hogy ,,de facto” nem is sziintetik meg a birdsagot,
hanem ennek a , fiktiv birdsdgnak a hatdskorét” atruhdzzak ,olyan hatésdgokra, amelyek
kozelebb dllnak a népi demokratikus Magyarorszdghoz”. Szerinte amiatt sem volt értelme
a kozigazgatasi birdsagnak, mert vitatott volt a birosag itéletének jogereje a kozigazgatasi
hatdésagokra nézve. Az igazsagligy-miniszter ezt azzal a példaval érzékeltette, hogy hidba
marasztalt el a birdsag valakit illetékiigyben, ha a pénziigyminisztériumnal az illetének jo
Osszekottetése volt, akkor el tudta engedtetni az illetéket. Megjegyezte, hogy ezért ,,semmi
kiilonbség nem lesz jogilag” a régi és a jovébeni helyzet kozott. Utalt arra, hogy mar mda-
kodnek is egyes dontébizottsagok, és azt igazoljak, hogy ,gyorsabban, jobban, az életnek
megfelel6bben intézik az tigyeket”, ami a feleknek is jo, mert ,néha még a nyerésnél is fonto-
sabb a gyorsasdag, hogy végre tudja: mi van az iigyében”. A ,,demokratikus kormdny” pedig,
igérte a miniszter, ,nem ad utasitdisokat” a bizottsaigoknak. Ries Istvan azzal zdrta a be-
szédét, hogy ,a torvényjavaslat megfelel a népi demokratikus értelemben vett jogeszmének”,
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ami utan gondolatjelben a kovetkezot toldotta be: ,hogy ezt az egészen visszataszito szot

haszndljam”.*°

5. A KOZIGAZGATASI BIROSAG SZEREPFELFOGASA

Mindezek utan nézziik meg, hogy miként tekintett a Kozigazgatasi Birdsag a masodik vi-
laghaboru alatt és azt kovetden a maga rendeltetésére. Ehhez fontos timpontot nygjtanak
a birdsag sajat kiadvanyai, killonésen A Magyar Kozigazgatdsi Birdsdg 50 éve (1897-1947)
cimt Gsszeallitds, amely a Kozigazgatasi Birosag kiadasdban 1947-ben latott napvilagot.*!

A birdsag 1942. januar 12-én tartott teljes iilésén Rakovszky Ivan*? elnok el6adast tar-
tott A kozigazgatdsi birdskodds torténelmi és elméleti hdttere, valamint fejlédésének irdnya
cimmel. Rakovszky a bevezet6ben utalt az akkoriban késziild atfogé magyar kozigazga-
tasi reformra, amely , kétségteleniil érinti a kozigazgatdsi jogszolgdltatdst is”. Az elnok fon-
tosnak tartotta nemzetkozi sszehasonlitdsban felvazolni a kiillonb6z6 rendszerekben és el-
térd torténelmi alapokon miikodo kozigazgatasi birosagokat. Azt fejtegette, hogy az ,,tijabb
alkotmdnyfejlédés” vajon ,milyen dlldspontot foglal el a kozigazgatdsi birdskodas elvével
szemben”, és szamara az volt a nagy kérdés, hogy vajon ,,a tekintély elvén alapulé kormdny-
zatok meghagyjik-e a kiozigazgatdsi birdskodds intézményét, vagy olybd tekintik-e, amely
hatalmukat korldtozza”. Megallapitotta, hogy ,.elavult” lett az a felfogds, miszerint a koz-
igazgatasi birdskodas ,az egyes személy jogait védi az dllamhatalommal szemben”, és ,gyo-
zelemre jutott az a nézet”, hogy ennek az intézménynek az a célja, hogy ,,az objektiv, a tdrgyi
jog minél tokéletesebben érvényesiiljon, nem az egyes, de a koziosség érdekében”. Rakovszky
Ivan harom pontot fogalmazott meg eléadasa végén:

4 A fentiekben idézett felszolaldsok forrasa: Orszdggyiilési naplo, 1947. V. kotet, 1948. december 14. - 1949. dp-
rilis 12. 179-206. Elérheté: https://library.hungaricana.hu/hu/view/OGYK_KN-1947_05/2pg=0&layout=s
(Letoltés datuma: 2017. 12. 28.)

CsorBa Janos szerk. (1947): A Magyar Kozigazgatdsi Birdsag 50 éve (1897-1947). Budapest, Magyar Kozigaz-
gatasi Birdsag. 367.; A kozigazgatasi birdskodassal kapcsolatban lasd a kévetkezd szakirodalmi forrasokat:
TROCSANYI Laszlé (1992): Milyen kozigazgatdsi birdskoddst? Budapest, Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado.;
Patyr Andrés (2011): Kozigazgatds — Alkotmdny - Birdskodds. Gy6r, Universitas—Gy6r Nonprofit Kft.
Rakovszky Ivan (1885-1960): politikus, miniszter. Jogi tanulmanyok utan palyajat Turéc varmegye szolgéla-
taban kezdte. 1910-t61 1918-ig munkaparti és 1920-t6l 1935-ig egységes parti orszaggyfilési, illetve nemzetgyt-
1ési képvisel6 volt. 1922. junius 16. és 1926. oktober 15. kozott beliigyminiszter Bethlen Istvan kormanyaban,
majd 1928-t6l 1935-ig a Févarosi Kézmunkdk Tanacsanak elnoke. 1941. aprilis 28-tdl volt a Kozigazgatasi Bi-
résag elnoke és felsdhazi tag. 1944. augusztus 29-t6l 1944. oktéber 16-ig vallas- és kozoktatasiigyi miniszter
a Lakatos-kormanyban. Nevéhez f(iz8dik a rendérség ujjaszervezése, a varmegyei torvényhatdsagok reformja
és az 1925. évi valasztéjogi torvény: Magyar Eletrajzi Lexikon. Arcanum. Elérheté: www.arcanum.hu/hu/onli-
ne-kiadvanyok/Lexikonok-magyar-eletrajzi-lexikon-7428D/r-775E4/rakovszky-ivan-776A0/ (Letdltés ddtuma:
2017.12.28.)
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»1) a kizigazgatdsi birdskodds a modern dllamban nélkiilozhetetlen,

2) a fejlédés a kiilon szakbirdsdgok irdnydba mutat,”

3) az a torekvés, hogy a kozépfoku birdsagokat is ,,magas szellemi felkésziiltségii, komoly
kiilon birésdagokka fejlesszék ki eddigi elhanyagolt dllapotukkal szemben”.*

A masodik vilaghaborut kovetden Csorba Janost,* Budapest habort utani elsé polgarmes-
terét valasztottak meg a Kozigazgatasi Birdsag elnokévé. Az Uj elnok 1945. junius 10-én
mondta el székfoglald beszédét a birdsagnak a Képvisel6haz iiléstermében tartott teljes
ilésén. Szenvedélyes, szokimondoé beszédében Csorba Janos kisérletet tett arra, hogy az ak-
kori zavaros kozjogi allapotokat a jogallami konstrukcié megoldésai felé orientalja. Mon-
danivaldjanak kozponti témaja volt a hatalmi agak egymashoz val6 viszonya, és az volt
az alldspontja, hogy egy ,,demokratikus dllamban a torvényhozds a legerdsebb faktor s ennek
van aldrendelve a végrehajto hatalom”. Nevén nevezte azt, hogy Magyarorszagon ,.ez a vi-
szony megfordult és a torvényhozds lett aldrendelve a végrehajté halatomnak, miutdn a vég-
rehajté hatalom visszaélései segitségével jott létre [...] kiilonosen Gombos Gyuldtél kezdve
a torvényhozdsban domindlé tobbség, amely azutin csak formailag dllt a végrehajté ha-
talom folott, a valésdgban azonban fiiggdségi, aldrendeltségi viszonyba keriilt vele”. Csorba
itt ramutatott a harmadik hatalmi dgnak, egy legfelsdbb bir6i féorumnak a lehetséges sze-
repére, ,amelynek joga lett volna szavit felemelni” a torvények védelmében és ,itélkezni
a torvénysértések folott”, amikor ,a vdlasztdsokndl meghamisitottdk a nemzet akaratdt”.
A nemzeti ,szerencsétlenség” okat Csorba Janos abban latta, hogy a ,,kézjogi biréi férum
nem volt egyenrangii fél a végrehajté hatalommal”, és nem tudott ,az dllamélet megnyil-
vanuldsdnak minden vonaldn 6rkédni a végrehajté hatalom miikodésének torvényessége
folott”, igy a ,,végrehajté hatalom egészségtelen tulsilya” katasztréfat hozott. Székfoglald-
jaban Csorba Magyarorszag jovébeni allamberendezkedését annak mentén képzelte el,
hogy ,.az egyéni szabadsdg legyen az alappillére”, és a szabadsagnak ,,csak az dllampolgdrok
kozos érdekei szabjanak korldtot”. A korabbi ,,oncélii” biirokraciat szerinte fel kell, hogy
valtsa a francia mintaju ,service public”, ami annyit jelent, hogy ,az dllamhatalom gya-
korldsa az alattvaldk felett nem uralmi jellegii, hanem kozérdekii tarsadalmi tevékenység”.
A magyar kozigazgatas ,egyetlen” céljat abban jelolte meg az elndk, hogy ,,segitségére legyen
az dllampolgdroknak a mindennapi életiikben el6fordulo bajok, nehézségek, kontroverzidk

# RAKOVszZKY Ivan (1942): A kozigazgatdsi birdskodds torténelmi és elméleti hdttere, valamint fejldésének irdnya.

A Magyar Kiralyi Kozigazgatasi Birosag elnokének a Kozigazgatasi Birosag 1942. januar 12-én tartott teljes
lésén elmondott el6addsa. Budapest. 18.

Csorba Janos (1897-1986): tigyvéd, politikus. Az egyetem elvégzése utan Makon folytatott tigyvédi gyakor-
latot. 1931-t6l tagja a Fliggetlen Kisgazdapdrtnak, a part makdi, majd Csanad megyei vezetdje. 1941-t6l par-
lamenti képvisel6, 1944. marcius 19-t61 részt vett az ellenallasi mozgalomban. 1944 novemberében a Magyar
Nemzeti Felkelés Felszabadito Bizottsdganak alelnoke. 1945. janudr 19-t61 1945. méjus 16-ig Budapest elsé pol-
garmestere, majd 1948-ig a Kozigazgatdsi Birdsag elnoke. 1951. junius 11-t6l 1953 6széig Dévavanyara tele-
pitették ki. 1953-t6l tigyvéd, 1970-ben nyugdijba vonult. 1956. oktéber 30-t6l november 4-ig az Gjjaszervezett
Fiiggetlen Kisgazdapart Intézébizottsigdnak tagja volt: Magyar Eletrajzi Lexikon. Elérheté: http://mek.oszk.
hu/00300/00355/html/ABC02469/02873.htm (Letoltés ddtuma: 2017. 12. 28.)
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elimindldsaban”. Ezzel tamasztotta ala Csorba a kozigazgatasi birdsag létjogosultsagat,
amely az allampolgarok és a kozigazgatas kozott felmeriil6 jogvitdkban teljesen fiiggetlen,
minden befolydstdl mentes szervként tud donteni. Utalt Concha Gy6z6 jogi allaspont-
jara, miszerint az egyéneknek a ,kozigazgatdsi tények megtimaddsdra adott jog nemcsak
az egyes jogalanyok érdekét szolgdlja, hanem egyittal az dllami torvényhozé hatalom fo-
lényének a biztositdsa a végrehaijté hatalom folétt, a jogrend biztositdsa”. Igy vezette fel
Csorba Janos azt, hogy sziikség lenne a kozigazgatasi birdsag taxativ hataskoreinek ge-
neralis klauzulaval torténé kiegészitésére, amely azt mondana ki, hogy mindazok a jog-
sérelmek a kozigazgatasi birdsag elé tartoznak, amelyek nem tartoznak a rendes birdsag
hataskorébe, illetve nincsenek kivonva a kozigazgatasi birdsag hatdskorébdl. Ezaltal a koz-
igazgatasi birosag megkeriilésének kiskapuit szandékozott bezarni. Beszédében a ,, kozigaz-
gatdst végzo tisztvisel6knek” a szabadsagdra is kitért azt hangsulyozva, hogy ,.a koztisztvi-
seldnek a pdrtérdekeket szem eldtt tarté miniszterrel szemben” biztositani kell a fiiggetlen
birdsag el6tti jogvédelmet. Csorba Janos a beszédében a kozigazgatasi birésagnak ,,rende-
letvizsgdlati” jogot is igényelt, mégpedig absztrakt normakontroll formdjaban, ami altal
a végrehajto hatalom rendeleteinek vizsgalatat ,,minden konkrét panasz nélkiil is” elvégez-
heti. Elérevetitette tehat a ,,kézjogi birésdggd” valas jogfejlédési perspektivdjat, ami akkor
valésulna meg szerinte, ha térvény kimondana, ,hogy az alkotmdnyjog, kozjog és a koz-
igazgatds terén felmeriilé minden vitds tigyben végsé fokon a Kozigazgatdsi Birésdg dont”,
és ,ha sziikségesnek ldtja, a kozszabadsdgok, valamint dllamérdek szempontjdbdl [...] vitds
kérdéseket panasz nélkiil is hatdskorébe vonhatja és elbirdlhatja”. Végiil pedig patetikusan
azt fogalmazta meg, hogy a ,Justitia est regnorum fundamentum” (,Az igazsig az dl-
lamok alapja”) talajan allva a kozigazgatasi birdsag ,olyan legyen, mint a tenger hulldma-
ibol kiemelkedd vildgitotorony, amelyet sem vihar, sem a hullamok ereje nem rendithet meg
és amely jo és rossz idGben, szélcsendben és viharban egyardnt mutatja fényével az igaz-
saghoz vezetd utat, [...] amely biztosan elvezet az erGs, szabad, fiiggetlen, demokratikus Ma-
gyarorszdghoz”.*

A székfoglalo beszédében meghirdetett — lényegében - alkotmdnybirdsagi fejlédési
iranyelvekre erdsitett rd Csorba Janos a kozigazgatasi birdsag 1947-es évnyito teljes iilésén
elhangz6 megnyilvanulasaval, amelyrél a Jogtudomdnyi Kézlonyben is megjelent Ossze-
foglald. A birdsag elnoke méltatta az 1946. évi L. torvény jelent8ségét, ,,mint amely hivatva
van gdtat vetni tijabb parancsuralmi irdnyzatok érvényesiilésének azdltal, hogy az dllampol-
garok elidegenithetetlen tulajdondvd teszi a személyes szabadsdgot és biztonsdgot, a gondolat
és vélemény szabad nyilvdnitdsdt, az egyesiilési és gyiilekezési szabadsdgot, a nélkiilozéstol
mentes életet.” Szorgalmazta a kozigazgatdsi bir6sag hataskorének a kiterjesztését, és hang-
sulyozta, hogy az atalakuld rendszer ,kiilondsen nélkiilozhetetlenné teszi a Kozigazgatdsi
Birésdg kiegyensiilyozo, az dllampolgdrok jogait biztosité szerepét”, és ezért a birdsag ,vezér-

7

elvévé” tette az 1946. évi L. torvényben biztositott ,emberi jogok védelmét”.*® Csorba Janos

4 Csora Janos (1945): A kozigazgatdsi birésag, mint alkotmdnyvédé birésdg. A Kozigazgatasi Birosag elnokének

elnoki székfoglaldja. Budapest, Officina. 14.
Jogtudomdnyi Kozlony, 1947. marcius 20.
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arra szamitott, hogy a jovOben az alapjogoknak vagy egyenként lesz birdi jogvédelme, vagy
pedig a kozigazgatasi birosag hatdskorét a jogok vonatkozasaban ,elvi alapon” allapitjak
majd meg, ami lehetévé fogja tenni, hogy ,az alapjogaikban sértett dllampolgdrok a bi-
résdghoz forduljanak orvoslasért”*” A ,4634/1897. ME rendeletben biztositott jog alapjin
tett elndki javaslatra” a teljes tilés hatarozatot fogadott el az 1946. évi L. térvényben foglalt
~jogelvek érvényesitése targydban, és kimondta, hogy minden olyan esetben, amikor a torve-
nyes kordbbi jogszabdlyok ellentétesek az ember elidegenithetetlen és természetes jogait biz-
tosité 1946. évi 1. torvény rendelkezéseivel, az emlitett torvényben megnyilatkozo szellem
az irdnyado”. Felhivta arra a figyelmet, hogy a jogvédelem csak akkor valik ,teljessé”, ha
a jogrendszer minden szintjén a torvény elveit kovetik.*® Lathatjuk tehdt, hogy a torvények
alkotmanyossagi vizsgalatinak meghirdetésével a normakontroll hataskor tovabbi szint-
jére léphetett volna a kozigazgatasi birdsag.

A kozigazgatasi birdsag 50 éves tevékenységérdl a fentiekben emlitett, 1947-ben meg-
jelent atfogd kotet igen részletesen, elvi és gyakorlati oldalrdl, az egyes iigyekre lebontva
nyujt attekintést. Csorba Janos a kotet bevezetd {rasaban — 9sszhangban a korabbi allds-
pontjaval — ugy jellemezte a kozigazgatasi birdsag ot évtizedes utjat, hogy az ,dllandéan
felfelé vezetett, hogy mint alkotmdnyjogi birdsag elfoglalja a helyét a torvényhozo és a vég-
rehajté hatalom mellett annak az erkélcsi piramisnak a csiicsdan, melyet minden nemzet
sajdt alkotmdanydban énmaga folé épit”.* Csorba itt utalt arra, hogy mar a garancialis pa-
naszjogot biztosité 1907. évi LX. torvény™ indokolasaban a kormany megallapitotta, hogy
a kozigazgatasi birdsag ,alkotmdnyjogi birdsdggd fejlédott”. Hangsulyozta az elnok a koz-
igazgatasi birésagnak a valasztdsok tisztasaga folotti 6rkodés korében kifejtett tevékeny-
ségét, és egyuttal kifejezte, hogy csak ,dtmenetinek kell tekinteni azt az dllapotot, hogy
a vdlasztdsok feletti birdskoddst az 1945. évi VIIL tc. kivonta™' a hataskorébdl. Ezt a meg-
allapitasat Csorba arra alapozta, hogy az id6kozben megsziiletett 1946. évi I. torvénycikk
»biztositja az emberi jogokat”, ami a ,legnagyobb biztositéka a magyar demokrdcia fejlodé-
sének”, és a kozigazgatasi birdsag feladata lett, hogy ,.érvényt szerezzen ezen torvény szelle-
mének”.>

Az 50 éves évfordulora készitett kotetben — tobbek kozott — a kovetkezd témakorokrol
olvashatunk: az itéletalkotas munkajardl, a kozigazgatdsi biraskodasrdl, a pénziigyi koz-
igazgatdsi birdsagrol, a kozigazgatasi birdsag elotti eljarasrol, kozjogi jelentdségti tigyekrdl,
a kozigazgatasi birdsag feladatkorérdl valldsi és népoktatasi tigyekben, kozségi és torvény-
hatdsagi ugyekrol, az dllami és onkormanyzati alkalmazottak jarandosagai tigyében ho-
zott elvi hatdrozatokrol, a kozigazgatasi birdsag hataskorébe utalt kiilonféle tigyekrol,

47 Ifi. MAREFY Albin (1947): Tallozas a Kozigazgatasi Birdsag teljes iilési jegyzékonyveiben. In CsorBA Janos
szerk.: A Magyar Kozigazgatdsi Birdsdg 50 éve (1897-1947). Budapest, Magyar Kozigazgatasi Birdsag. 365.

*® Jogtudomdnyi Kozlony, 1947. marcius 20.

4 CsorBA Janos (1947): A hegyoldalrdl. In Csorsa Janos szerk.: i. m. 3.

0 A magyar kirdlyi kozigazgatasi birdsag hataskorének kiterjesztésérél szolé 1907. évi LX. torvénycikk.

' A nemzetgytilési valasztdsokrol sz6l6 1945. évi VIIL. torvénycikk 53. § (1) bek.

52 CsORBA szerk. (1947): i. m. 3-4.
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adoiigyekrol (altalanos jovedelem- és vagyonado, kozadok, foldadé és hazado, kereseti add,
tarsulati ado, forgalmi ado, illetékek), a kozigazgatasi birdsag hatdskorét érintd jogszaba-
lyokrdl, az itél6birakrol és irodalmi munkassagukrol, illetve a mikodés statisztikai ada-
tairol.”

Csorba Janos még 1948-ban is — mikdzben politikai szinten mdr a megsziintetésérdl tar-
gyaltak - publikalta a birésag miikodését. Mit dolgozik a Kozigazgatdsi Birdsdg? cimt 14 ol-
dalas tanulmdnyat az elnok azzal a céllal irta, hogy ,az illetékesek”, valamint ,,a kozvéle-
mény” el6tt felvazolja, hogy milyen panaszok keriilnek a birdsag elé, és bemutassa, hogy
~milyen komoly érdek fiiz6dik ezek szakszerii eldontéséhez”. Csorba Janos révid irasat ol-
vasva az az érzésiink tdmad, mintha ezzel az elndk elébe kivant volna menni a késébbi
parlamenti vitdban elhangzé érveknek, és egyfajta védébeszédnek is tekinthets. Mottoul
Descartes-idézetet valasztott: ,A dolgokat meg kell ismerni, még a legjelentéktelenebbeket
is, hogy igazi jelentdségiikrél meggy6zddjiink és tekintetiikben ne csalodjunk.” Csorba Janos
fontosnak tartotta tisztazni, hogy a sajt6 altalaban a politikai természett tigyeket emelte ki,
holott ezek 1945-1948 kozott az tigyforgalomnak alig két-harom ezrelékét tették ki. Igyeke-
zett tehat a birésag munkajarél kialakult téves képet eloszlatni, és részletesen elmagyarazta
a birdsagnak a habort utdni 4j helyzetben folytatott tevékenységét. Ebben kitért arra, hogy
példaul a foldreform kovetkeztében ,1ij egzisztencidk” jottek 1étre, amelyeknek az addfize-
tésbe vald bekapcsolédasuk soran tj panaszok keletkeztek. Ugyszintén a hdzadéval kap-
csolatban is bonyolultta valt a jogi kornyezet. Csorba Janos ugy latta, hogy a kormany ren-
deleteinek értelmezésében a birdsagnak fontos szerepe lenne, mert szerinte a ,pénziigyi
hatésdg” az igyek intézése soran az ,,dllam findnc érdekeit” tartja szem el6tt. Csorba hangot
adott annak, hogy a birdsdgnak ,kiilonleges feladata” az, hogy 6rkédjon ,az ujjdaépités
szempontjabol olyannyira fontos adderkdolcs érvényesiilése felett”. Kitért a kozigazgatasi osz-
taly munkajara is, amelynek a legnagyobb részét a tisztviselok fizetési osztalyba val6 be-
sorolasaval kapcsolatos panaszok tették ki. Igazan kényes teriiletnek szamitott ez a habort
utan zajlo igazolasi eljarasok és B-listazdsok idején. Csorba megjegyezte, hogy a sajtéd tobb
esetben kritika targyava tette a kozigazgatasi birosagnak ,,a kozségek, virosok, torvényha-
tosagok eloljaréinak és tisztviselbinek vijravdlasztdsdval vagy megerdsitésével kapcsolatban
felmeriilt panaszok” elintézését. Az elnok itt tisztazta, hogy ,a 30.000 ujravilasztott vagy
megerdsitett tisztvisel6bdl a Kozigazgatdsi Birdsag mindossze 27-nél semmisitette meg az el-
jdrdst, ami az dsszes tisztviselonek egy ezrelékét sem teszi ki”. Csorba Janos elhdritotta, hogy
a birdsag politikai célzattal hozta volna meg a dontéseket, illetve azt is leszogezte, hogy
ezek a dontések — éppen a csekély szamuk miatt - semmilyen befolydssal nem birtak ,,a de-
mokrdcia tisztviselGinek Osszedllitdsdra”, és az ,itéletnek pedig semmi kihatdsa nem lehe-
tett arra, hogy ujabb vilasztds esetén milyen pdrtalldsu tisztviseldt jeloljenek az illetékesek™.
Hozzatette: ,, A birot nem csak eskiije, de belsé meggybzddése is arra kotelezi, hogy a demok-
rdcia dltal alkotott szabdlyokat mindenkivel betartassa.”
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Csorba egyértelmtien azon az allasponton volt — dsszhangban Magyary 1942-ben pub-
likalt jogelvével -, hogy a , kormdnyzat szempontjdbdl nézve, a Kozigazgatdsi Birésdagnak
az a hivatdsa, hogy a kormdny intencibit érvényre juttassa olyan esetekben, amikor a végre-
hajté appardtus egyes tagjai ettdl eltérnek”. Ervelt a birésagnak azon fejlédési iranya mel-
lett, hogy az elvi jelentdségti itéleteinek, dontéseinek az alkalmazasat a kozigazgatds vég-
rehajté szerveire nézve kotelezévé tegyék, ugyanis egy-egy itélete csak abban a konkrét
tigyben volt kételezd, amelyben hozta. Szerinte ez a ,,gazdasdgilag gyengébbekre nézve sii-
lyos hdatrdny”, mert sokaknak nem all médjaban jogorvoslatot érvényesiteni. Reményét fe-
jezte ki, hogy ,,az erkolcsi igazsdg felé torekvé demokratikus” kormanyzat teljesiteni fogja
az adofizetéknek ezt a ,régi kivinsdgdt”. Csorba Janos ezzel az irasaval szerette volna ca-
folni azt az ,alaptalan” elképzelést, hogy ,a Kozigazgatdsi Birdsdg tagjai elefantcsontto-
ronyban iilnek és nem ldtjdk meg az élet fejlédését”. Mintha igy el6re {izent volna Ries Istvan
igazsagiigy-miniszternek, aki az elnok idézett tanulmdanydt kovetd évben a parlamentben
arrol beszélt, hogy a kormany nem foglalkozott azzal, hogy a birdsag tagjai mit is csinalnak
»budai maganyukban”.

Csorba Janos végiil ezekkel a szavakkal zarta tanulmanyat: ,Azt remélem, hogy aki ezt
a kis fiizetet olvassa, tiszta képet nyer a munkdnkril és ezt a munkdt helyesen tudja érté-
kelni. Az allampolgarok milliéinak megnyugvdsdra szolgdalhat az a mindentdl fiiggetlen, csak
a jog, az igazsdg szolgdlatdban dllé munka, amelyet a Kozigazgatdsi Birdsdg végez, és meg-
nyugtatdsdra szolgdlna egész tarsadalmunknak, ha mindazok a vitds kérdések a Kozigazga-
tdsi Birdsdg hatdskorébe utaltatndnak, amelyek elintézésére megfeleld elfogulatlan szervek
még nincsenek alkotva.™*

6. KONKLUZIO

Mindezek utan idézziik fel Ries Istvan szavait: a kozigazgatasi birdsag ,,szembehelyezkedik
a demokratikus fejlédéssel”. A kormanyzat szamara a ,fiiggetlen, csak a jog, az igazsig szol-
gdlatdban dll6 munka” nem volt kivénatos jelenség, igy a kozigazgatasi bir6sag sorsa a szer-
vezetének, hataskoreinek fejlesztése helyett a megsziintetés lett. A kozigazgatasi birdsdg
elnoke a végrehajtd hatalom tulsilya ellen emelte fel szavat, mikozben a birdsag megsziin-
tetése mar a végrehajté hatalom hatalmi megnyilvanulasa volt, és annak tovabbi eréso-
dését jelentette.

A dolgozatban lathattuk, hogy - a szakmai megfontolasokat teljességgel mellézve — mi-
lyen politikai lépések vezettek (személyi ,tisztogatasok” a kozigazgatasban, a jogallami
garanciak kiiktatasa) a kozigazgatasi birosag megsziintetésérdl sz0l6 torvényjavaslat be-
nyujtasahoz. Megismerhettiik a tanulmanybdl a torvényjavaslat parlamenti vitajaban el-
hangzott pro és kontra érveket. Tobb képviselé kinyilvanitotta, hogy a kozigazgatasi

54

5 Csorsa Janos (1948): Mit dolgozik a Kézigazgatdsi Birdsdg? Budapest, Hernddi Arpad Ado-, Illetékiigyi és Koz-
igazgatasi Szakkonyvkiado.
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birdsag megsziintetésével a jogallamisag bastyaja omlik dssze, és megsziinik a kozigazga-
tasi dontések feletti fiiggetlen birdi jogorvoslat lehetésége. A torvényjavaslat elSterjeszt6i
ezzel szemben ugy érveltek, hogy a kormany a nép érdekében gyakorolja a hatalmat,
és amit a kormdny ,helyesnek itél”, azt birdi férum ne vizsgdlja felil. A tanulmanyban
végiil a kozigazgatasi birdsdgnak a masodik vildghaboru alatti és utani szerepfelfogasat is
megjelenitettitk. Ebbol egyértelmiien kideriilt, hogy a kozigazgatasi birdsag birai az em-
beri jogok, a jogallamisag védelme érdekében alkotmanybiroi feladatra késziiltek, és ennek
batran hangot is adtak. Kovetkez6 tanulmanyunkban folytatjuk a gondolatmenetet a bi-
rosag megsziintetésének tovabbi kortiilményeit, szervezeti és személyi kovetkezményeit, va-
lamint a kozigazgatasban bekovetkezett valtozasokat vizsgalva.
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A KOZSZOLGALATI JOGVISZONYT
KELETKEZTETO JOGI TENYEK - KINEVEZES
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Legal Facts Establishing the Public Service Legal Relationship - Appointment Versus
Contract

Dr. Kun Attila egyetemi docens, Nemzeti Kozszolgélati Egyetem Allamtudomanyi

és Kozigazgatdsi Kar, Emberi Eréforras Intézet, tanszékvezetd egyetemi docens, Karoli
Gaspar Reformdtus Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar, Munkajogi és Szocialis Jogi
Tanszék, Kun.Attila@uni-nke.hu

A dolgozat célja, hogy a kozszolgalati jogviszony keletkezésének problémakorében megvizsgaljon
egy szitkebb kérdéskort, nevezetesen a szerzbdéses (kontraktudlis) elv relevancidjat. E vonatko-
zdsban hdrom résztéma kibontdsdra torekszik a tanulmdny. Egyrészt a dolgozat — kontextuste-
remtési igénnyel - vdzolja a kinevezés jogi mindsitése kapcsan kirajzolodo szakmai dilemmdkat,
ramutatva a szerzddéses elv aligha negligdlhato jelentéségére. Mdsrészt azt elemzi a tanulmdny,
hogy a szerzédéses elv mentén milyen tér nyilik - illetve kellene, hogy nyiljon - a kézszolgdlati
jogban a munkajogi alapozdsii generdlklauzuldk - mint kontraktudlis jellegii védelmi mechaniz-
musok - szdmdra (e korben az vigynevezett méltanyos mérlegelés elvét helyezve a kozéppontba).
Harmadrészt elemezziik, hogy a kizszolgalatban miként nyilik tér a ténylegesen ,szerzédéses”
foglalkoztatds kiilonbozé formdi szamdra.

KULCSSZAVAK:
kozszolgalati jog, kozszolgalati jogviszony, munkajog, kinevezés, szerz6dés, munkaszerzédés,
méltdnyos mérlegelés

' A mi a KOFOP-2.1.2-VEKOP-15-2016-00001 azonositészdmd, , A j6 kormdnyzdst megalapozé kézszolgdlat-
fejlesztés” elnevezésii kiemelt projekt dltal mikodtetett Ludovika Kiemelt Kutatomihely keretében, a Nemzeti
Kozszolgalati Egyetem felkérésére késziilt. A kézirat lezarva: 2017. december.
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The aim of the paper is to examine a narrower issue within the wider topic of the establishment of
the public service legal relationship, namely the relevance and the possible latitude of the so-called
contractual principle in this regard. Firstly, the paper summarizes the professional discourse
concerning the legal classification of the public law institution of the appointment, pointing out the
undeniable significance of the implied contractual principle. Secondly, in light of the contractual
principle, the study analyses the possible room for labour law-inclined (civil law-based) open
norms (general behavioural clauses) — as contractual employee-protection mechanisms — in civil
service law (in this respect, the so-called “equitable assessment” principle from the Labour Code is
scrutinized as a case study). Thirdly, the paper analyses, to what extent and how the public service
(and the public sector in more general terms) is open towards various “contractual” (i.e. non-
appointment-based) forms of employment.

KEYWORDS:
public service law, public service legal relationship, labour law, appointment, contract,
employment contract, equitable assessment

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS « 2018/2.

tanulményok o




tanulmdnyok o

1. BEVEZETES: A KINEVEZES JOGI MINOSITESE KORULI DILEMMAK

A kozszolgalati jogviszony keletkezése kapcsan az tekintheté a meghatdrozé — és messze
vezetd implikaciokkal jaré - dilemmadnak, hogy a jogviszony létesitése - jellegét te-
kintve — inkabb kozjogias alapozasu egyoldalu aktusként (kozigazgatasi aktus), avagy
szerz6déses alapozasu (munkajogi karaktert) jogintézményként értelmezendd-e. A vita
tétje lényegében az, hogy mennyiben alkalmazandok a kézjog, avagy a maganjog (mun-
kajog) eszkozei a fiiggé munkat végz6 személy védelme érdekében. A kinevezés jogi klasz-
szifikdcidja kortl tehat mélyenszantd és igen polarizalt dogmatikai vitak zajlanak. Meg-
taldlhatok a jogirodalomban és a joggyakorlatban is mind a kinevezés kozjogi, egyoldalu
mindségét hangstlyozo, az ambivalensebb jellegli, mind pedig a szerzédéses elv relevanci-
ajat kidomborité allaspontok.

Egyrészt, a kinevezés kozjogi, egyoldalii mindségét hangsulyozta mar példaul Hegel,
a klasszikus német filozéfia és idealizmus legnagyobb képviseldje is (1820-as, A jogfilo-
zéfia alapvonalai cimi munkdjaban). Hegel szerint a tisztvisel6i allas annak ellenére ,,nem
szerzddéses” alapozasu, hogy a kinevezés mindkét oldalon hozzdjarulast és kotelezettség-
vallalast tartalmaz.? A hazai szakirodalomban Magyary helyezkedett hasonlé alldspontra
annak kidomboritdsaval, hogy ,.a kozszolgalati jogviszonynak egyoldali kozigazgatdsi ak-
tussal vald létrehozdsa azt jelenti, hogy az dllam egyoldalii kijelentésével jon létre s 6 egy-
oldaliian, alkudozds nélkiil dllapitia meg annak tartalmdt is, mégpedig rendszerint nem
individudlisan, egy konkrét esetre vonatkozélag, hanem jogszabdllyal, dltaldnos érvény-
nyel”? A kortars hazai kozszolgélati jogi tankonyvirodalomban is tiikr6zédik az a nézet,
hogy - a magéanjogi viszonyokkal ellentétben - a kozszolgalat kinevezéssel, mint egyol-
dalu aktussal jon létre.* A kozszolgalati tisztviselokrdl szold 2011. évi CXCIX. torvény,
(a tovabbiakban: Kttv.) indokoldsa is ezt a felfogast képviseli, ramutatva, hogy a kozszol-
galatban ,,[...] a jogviszony létrejotte nem egymds mellé rendelt felek kotottségektsl mentes
egyeztetésének és megdllapoddsinak tdrgya és eredménye, hanem az dllam egyoldalii ak-
tusa [...]”. A Kttv. egyik kommentarja ugyszintén markansan fogalmaz: ,A kinevezés
és annak elfogaddsa a munkaszerzddés kotéshez képest a jogviszony kiozjogias jellegét je-
leniti meg (nem szerzédésrdl van sz6).”™ Az 0j kozigazgatasi perrendtartas koncepciéjanak
elkészitésérol szol6 részletes jelentés (2015) sem igazan tir ellentmondast: leszogezi, hogy
»a kizszolgdlati jog a kozigazgatdsi jog része, a munkdltatok kozigazgatdsi szervek, illetve
kozhatalmi jogkiorokkel felruhdzott jogalanyok, a kinevezés pedig egyoldalii aktus”. Ennek
szellemében a dilemmdt a tételes jog is — gy tiinik - pillanatnyilag igen hatarozottan

2 HeGeL, Georg W. E (1820): Philosophy of Right. London, G Bell. 290.

> MAGYARY Zoltan (1942): Magyar kizigazgatds. Budapest, Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda. 376., 413.

* GYORGY Istvan — Hazarr Zoltan szerk. (2013): Kozszolgdlati életpdlydk. Budapest, NKE. 14-16.; LINDER
Viktéria (2015): A jogviszony keletkezése. In GYORGY Istvan — HazAF1 Zoltan szerk.: Kozszolgdlati jog. Buda-
pest, NKE, Kozigazgatas-tudomanyi Kar. 60.

Kommentar a Kttv. 38. §-ahoz.; BERCEs Kamilla (2016): Kommentdr a kozszolgdlati tisztvisel6krdl sz616 2011. évi
CXCIX. torvényhez. Budapest, Wolters Kluwer.
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rendezni torekszik (legalabbis kozvetetten, eljarasjogi szempontbdl), amennyiben a koz-
igazgatdsi perrendtartasrdl sz6lé 2017. évi L. torvény [4. § (8) bek.] a kozszolgalati jog-
viszonnyal kapcsolatos dontéseket és intézkedéseket (koztik tehat a ,munkaltatéi” mi-
ndségben, a foglalkoztatassal Osszefiiggésben hozott dontésekkel és intézkedésekkel)
kozigazgatasi cselekménynek (tehdt kozjogi aktusnak) tekinti (az e cselekményekkel kap-
csolatos vitakat pedig kozigazgatasi jogvitanak). Mindez voltaképpen a kozszolgalati jog-
viszonyok kozjogi ,,bekdtésének” megerdsitését jelenti.

Madsrészt, a fentiekhez képest némileg ambivalensebb és drnyaltabb megkozelités rajzo-
lodott ki az Alkotmanybirdsag (a tovabbiakban: AB.) dontéseibdl, habar tjabban itt is
a sarkosabb kozjogi szemlélet dominal. Az AB. - mondhatni klasszikus - értelmezésében
a kozszolgalati jogviszony karaktere kettés természet(i: ,, Egyrészt mivel munkavégzésre ird-
nyulé jogviszonyok, sok vonatkozdsban a munkajogi jogviszonyok sajdtossdgaival rendel-
keznek. Mdsrészt e jogviszonyok sajdtossdgait meghatdrozza az is, hogy e munkavégzés koz-
hatalommal rendelkezé dllami szervekben torténik, és a tisztvisel6k kozhivatalt viselnek,
dllami feladatokat ldtnak el, dllami, kozhatalmi dontéseket hoznak, készitenek eld, ezért
alapvetben kozjogi jellegli jogviszonyok.”™ Ugyanakkor az AB. e kett6s természetbdl inkabb
a kozigazgatasi jelleget latszik hangsulyozni: , A jogviszonyt nem mellérendelt felek szer-
zddése, hanem az dllam egyoldalii aktusa hozza létre, amelyben kinevezi a kiztisztviseldt,
megbizva meghatdrozott feladatkor, munkakor vagy tisztség elldtdsdval. A koztisztviselonek
nincs aktiv szerepe a jogviszony tartalmdnak alakitdsdban, csak arrdl donthet, hogy elfo-
gadja a torvényben meghatdrozott feltételek mellett a kinevezést, vagy sem.”

Harmadrészt, a kordbban expondlt nézépontokkal markdns ellentétben a szakiroda-
lomban - déntéen munkajogi vonalon - uralkodénak tekintheté az a nézet, miszerint
a kinevezés is szerzddéses karakter(i. Rab Henriett kimondottan ,silyos szakmai téve-
désnek” tekinti, ha a kinevezést, mint egyoldalu aktust hatdrozzak meg.® Ugyané ma-
sutt — megfontolasra érdemes modon — hatdrozottan felhivja a figyelmet a kovetkezdkre:
»Abban az esetben ugyanis, ha a kézigazgatdsi szempontii megkozelités kizjogi jellegii kon-
cepcidjdbol indulunk ki, tehdt elfogadjuk, hogy az dllam kozhatalmi poziciéjabdl munkdl-
tatja a kozszféra foglalkoztatottjait, vagyis egyoldaliian nevez ki, maga dltal alkotott ke-
retek kozott biztosit foglalkoztatdsi garancidkat, nem kell figyelembe vegye a HR-eszkozoket
és az egyenld bandsmod kovetelményét, akkor nincsen arra sem redlis esély, hogy egy, a ver-
senyszféra ésigy a tdrsadalom piaci elvirdsainak megfeleld kozigazgatdsi rendszer felépitésére
keriiljon sor, és a kozigazgatds a jelenlegi diszfunkciéit kikiiszobolje. Helyette a modern koz-
igazgatds elveit felado erdsen hierarchizdlt, katonai irdnyitdsi elveken miikodé hivatalnoki

1/2016. (1. 29.) AB. hatdrozat a kozszolgalati tisztvisel6krél sz6l6 torvénnyel Osszefiiggd dtmeneti, modosuld
és hatélyat veszté szabalyokrol, valamint egyes kapcsolddo torvények modositasarol szol6 2012. évi V. torvény
3. § (5) bekezdése alaptorvény-ellenességének megallapitasarol és megsemmisitésérol, valamint folyamatban
8/2011. (II. 18.) AB. hatarozat a kormdnytisztvisel6k jogallasarol szol6 2010. évi LVIIL torvény egyes szakaszai
alkotmanyellenességének utélagos vizsgalatara és megsemmisitésére iranyuld inditvany targyaban.

RaB Henriett (2016): A kozszolgélati kiillonbiraskodas HR-szempontu vizsgélata. Kozjogi Szemle, 9. évf. 1. sz.
8-12.
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réteg alakulhat ki.” Petrovics Zoltan szerint ,az Alkotmdnybirésag téved, amikor is azt dl-
litja, hogy a kézszolgalati jogviszonyt nem a felek szerzédése, hanem az dllam egyoldalii
aktusa hozza létre”, ugyanis a jogviszony minden esetben a kinevezéssel és annak elfo-
gaddsaval jon létre [vo.: Kttv. 38. § (1) bek.]. Ez pedig magatdl értet6dé médon konszen-
zust jelent, a kozszolgalati jogviszony is a felek kolesonds és egybehangzo akaratnyilatko-
zataval 1étesiil, a tisztvisel6 akarata nélkil (annak ellenére) értelemszeriien nem létesiilhet
jogviszony."” Gyulavari Tamas szintén tobb tekintetben utal a tisztvisel6i jogviszony ,,szer-
z6déses alapjaira”"! Nacsa Bedta szerint a kozigazgatasi szerv munkaltatoként nem az al-
lami kozhatalmat gyakorolja, hanem természetes személyeket alkalmaz a sajatos funkcioi
ellatasara, ugyanugy, mint barmely mas munkaltatd. E — bels6 - jogviszony alapvetd jel-
legzetességeiben azonos barmely mds, ,fliggé munka” végzésére iranyuld jogviszonnyal'
(beleértve azok konszenzuilis, szerzddéses alapozasit is). Prugberger Tamads szerint a ki-
nevezésnek is genus proximuma a szerz6dési jelleg, a felek kolcsonos akaratnyilvanitasa.”
Lehoczkyné Kollonay Csilla is megallapitja: a kinevezés és annak elfogadasa konszenzu-
alis aktus, kvazi szerz6dés.!* Emlitésre érdemes, hogy még a korabbi egységes kozszolga-
lati kerettorvény (2003) tervezetének koncepcionalis megalapozaséara szolgal6 hattértanul-
many is csupan a ,relativ egyoldalii kinevezésrél” szolt.”> A Kuria kozigazgatasi perjogot
vizsgald joggyakorlat-elemz6 csoportjanak 2015. november 24. napjan kozzétett dsszefog-
lalé véleményében is titkrozédik a munkajogaszoknak a fentiekben bemutatott uralkodé
allaspontja.'®

Osszefoglalasképpen leszogezhetd, hogy egyfelél a kinevezés, mint — inkébb latszdla-
gosan — egyoldalu aktus lényeges jelentéshordozé (szimbolikus) funkciéval bir, illetve
onmagdaban etikai toltése van (példaul reprezentdlja az ,dllam nevében™ torténd foglal-
koztatds tényét, kozos platformot képezhet a kozszolgdlati jog valamiféle egységesitése ird-
nydaba, alapul szolgdl a kézszolgalati ethoszt megtestesits, az egyes hivatdsrendek, életpdlydk

9 RaB (2016): i. m. 9.

PETROVICS Zoltan (2016): A biztonsdg drnyékdban — a munkajogviszony megsziintetésével szembeni védelem

alapkérdései. Doktori értekezés. ELTE AJK. Allam- és Jogtudomanyi Doktori Iskola. 124.

GyULAVARI Tamés et al. (2015): Bevezetés a kozszolgdlati munkajogba. Budapest, ELTE E6tvos Kiado. 51.

Nacsa Beata (2013): Foglalkoztatds jogi szabalyozasa a kozszféraban. A jogi szabalyozas két neuralgikus

pontja: az allasbiztonsag és a kollektiv alku. Budapest Munkagazdasdgtani Fiizetek BWP, - 9. sz. MTA KRTK

KTI. 10.

PRUGBERGER Tamas (2006): Munkajog a polgdri jogban a globalizdlodé gazdasdgi viszonyok kiozott. Debrecen,

DE AJK. 19.

LenoczkyYNE KorLoNay Csilla (2000): A munkaszerz3dés megkotése. In LEHOCzKYNE KoLLoNAy Csilla

szerk.: A magyar munkajog I. Budapest, Vince. 97.

Hattéranyag az egységes kozszolgdlati kerettorvény koncepcidjihoz, 1. sz. melléklet: Az egységes kozszolgdlati ke-

rettorvény koncepciondlis megalapozdsa. (2003). 20. Elérheté: www.kszsz.org.hu/archiv/2003/1szmelleklet.htm

(Letoltés datuma: 2018. 01. 12.)

16 Kézigazgatdsi perjog (Osszefoglalé vélemény) (2014). Karia Kozigazgatasi-Munkaiigyi Kollégium Kézigazgatdsi
joggyakorlat-elemz6 csoport. 2014.ELILE1/7. 258-261.

7 Kttv. 36. § (1) bek.; Attv. 2§ (1) bek.; Hszt. 13. § (1) bek.; Kp. 4. § (7) bek. 3. pont és Kp. 35. § (4) bek.
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biirokratikus jellegii ,kapcsoléddsi pontjai™® szdamdra). A kinevezés jogintézményét a mdsik

oldalrél, tehdat nem a szimbolikus, hanem a jogi vagy tartalomalakité aspektusbdl vizsgdlva
viszont egyértelmiinek tiinik, hogy nem lehet elvitatni a kinevezés — mint fontos jelkép — mo-
gott meghuzodo kontraktudlis szemléletet, hiszen a kozszolgdlati jogviszony (mint fiiggd
munka) szovetének alakitasa alapvetden a felek kozos akaratan nyugszik. Ez nem csupan
a mar vizsgalt és hivatkozott munkajogi szakirodalombdl vilaglik ki, de a tételes jogban is
megnyilvanul. A munkajogviszonyhoz hasonlatosan, a kozszolgalati jogviszony ,,dinami-
kéajanak” 6sszes f6bb mozzanatanak (Iétesités'’, modositas®, megsziintetés®') karakterében
ugyanis a kontraktudlis szemlélet dominadl a tételes jog szintjén is (a kivételek és speci-
alitasok értelemszer(i megléte mellett??). Osszességében tehdt megéllapithato, hogy a ki-
nevezés (mint egyoldalt) jogi aktus inkabb szimbolikus jelentéssel bir, mig a kozszolga-
lati jogviszony dinamikajat - f8szabalyként és karakterisztikusan — a kontraktualis elv
hatja at (hasonlatosan a munkajoghoz). Ebbél imperativ jelleggel kovetkezik az is, hogy
a kozszolgélati jogviszony tartalmanak alakitdsanal is szerephez kell jutnia a szerz8déses
megoldasokon nyugvé eszkozoknek (még akkor is, ha a szimbolika, a statusz és az ethosz
szintjén barmennyire is hangstlyozza a mindenkori jogalkoté a kozjogi vagy egyoldala
alakitdsi szemléletet). Megjegyzést érdemel, hogy annak kérdése, hogy a dolog szimbolikus
oldala mennyiben keriil egy adott kontextusban el6térbe, tovédbbra is nagyban kapcsolddik
anemzeti hagyomanyokhoz és a nemzeti struktirdkhoz. S6t, a Demmbke és Moilanen szer-
zéparos egyenesen akként fogalmaz, hogy a foglalkoztatasi statusz karakterének megva-
lasztasa sokszor nélkiilozi a tiszta logikat, annak mikéntje voltaképpen a ,torténelem vélet-
lene”, amely az id6 mulasaval értelemszerten valtozik is.?

'8 A szakirodalom szerint 6 ilyen f6 kapcsolodasi pont azonosithaté (6sszhangban a Magyary Programmal) 1. hi-
vatasetikai normak, kamarai tipusu szakmai érdekképviselet; 2. munkakoralapt rendszer (elémenetel és java-
dalmazas); 3. vizsgak, képzés és tovabbképzés egységesitése; 4. teljesitményértékelés; 5. a tartalékallomany ki-
terjesztése; 6. dllami vagy munkaltatoi gondoskodas.; GYORGY-HAZAFI szerk. (2013): i. m. 40-41.

19 Kttv. 38.§ (1) bek.

20 Kttv. 48.§ (1) bek.

2 A 8/2011. (IL. 18.) AB hatarozat rogzitette, hogy a kozigazgatasi szerv (mint munkaltatd) dontése a kormany-
tisztvisel6 jogviszonyanak felmentéssel torténé megsziintetésér6l nem kozhatalmi-hatésagi jogkérben megho-
zott kozigazgatasi aktus (hanem az a jogviszony kontraktualis gyokereire vezetheté vissza).

2 Példaul: Kttv. 48. § (2) bek. az egyoldalit médositas esetkoreirdl.

% DEMMKE, Christoph — MOILANEN, Timo (2012): The future of public employment in central public administra-
tion — Restructuring in times of government transformation and the impact on status development. Study com-
missioned by the Chancellery of the Prime Minister of the Republic of Poland. Maastricht-Berlin-Helsinki,
European Institute of Public Administration. 88.
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2. A GENERALKLAUZULAK SZEREPE: A MELTANYOS MERLEGELES
MUNKAJOGI ELVENEK KOZSZOLGALATI JOGI RELEVANCIAJA

2.1. A generdlklauzuldk jelentéségérdl daltalaban

A szerz8déses jelleg fentebb vazolt, kétségbevonhatatlan kozszolgalati jogi jelenlé-
tébdl - sét dominancidjabol - az kévetkezik, hogy a munkajogviszonyra is jellemzd,
a gyengébb fél védelmét szolgald, kiegyensilyozo igényt dogmatikai megoldasok alkal-
mazasa bizonyos mértékig indokolt (illetve indokolt lenne) a kozszolgalati jogi viszony-
rendszerben is. ,A munkajogviszony ald-folérendeltsége egyben azt is jelenti, hogy a mun-
kajogban egy felborult egyensiilyt kell a magdnjog eszkozeivel visszadllitani. A tradiciondlis
munkajognak azonban kevés eszkoz dll a rendelkezésére a szocialis egyenlétlenségek kiiga-
zitdsdra.”* Kétségtelen, hogy az egyik ilyen alapvetd eszkiéz a munkajogi alapelvek vagy ge-
nerdlklauzuldk (mds kifejezéssel: nyitott normdk, standardok) rendszere. Szdmos szerzd
mutat rd arra, hogy a generdlklauzuldk, nyitott normdk szerepe hatdrozottan né, napjaink
modern, sokszinii munkajogdban.*® Davidov szerint példdul a nyitott normdk - bar nem
»csodaszerek” — kifejezetten olyan jogi technikat testesitenek meg, amely segithet a mun-
kajog napjainkban uralkodé valsaganak kezelésében, illetve a munkajog eredeti céljainak
(példaul kiegyenstlyozo funkcid) elémozditasaban.”® A munkaviszony tartds; komplex
szociookondmiai érdekek altal befolyasolt (,relational”);*” személyi szinezetti; dllando ko-
operdciora, egyenstilyozdsra és kommunikdciora ,itéltetett”; dinamikusan viltozé strukti-
rdja bizonyosan nem teszi lehet6vé, hogy e viszonyrendszert csupdn merev, tételes ,,szabd-
lyok” és elbirdsok rendezzék, felépitményében nagy sziikség van dinamikus ,standardokra”
is (lasd a ,rules versus standards” megkiillonboztetést az irodalomban®®). Mindez a koz-
szolgalati munkajogra is igaz.

A magyar munkajogban a méltdnyos mérlegelés elve a 2012. évi I. térvény a munka tor-
vénykonyvérdl (a tovabbiakban: Mt.) [Mt. 6. § (3) bek.] e korben kiemelt helyet foglal el,

* BANKO Zoltén et al. (2014): Magyardzat a magyar és az eurépai munkajogi szabdlyozdsrél. Uj Jogtar. Budapest,

Wolters Kluwer.

Bévebben: Davipov, Guy (2016): A Purposive Approach to Labour Law. Oxford University Press. 158.; BEVER,

Aline van (2011): Open Norms and the Psychological Dimension of Employment Relationships. European

Labour Law Journal, Vol. 2, No. 3. 225.; BEVER, Aline van (2012): Open norms and the foundations of employ-

ment law: a legal examination of hidden patterns in employment relationships. European Labour Law Journal,

Vol. 3, No. 2.; CaBRELLI, David (2011a): Rules and Standards in the Workplace: A Perspective from the Field

of Labour Law. Legal Studies, Vol. 31, No. 1. 21-41.; ALON-SHENKER, Pnina - Davipov, Guy (2013): Applying

the Principle of Proportionality in Employment and Labour Law Contexts. McGill Law Journal, Vol. 59,

No. 2. 375.; CABRELLL, David (2011b): The Hierarchy of Differing Behavioural Standards of Review in Labour

Law. Industrial Law Journal, Vol. 40, No. 2. 146-180.

2 DAvIDOV (2016): i. m. 158.

% BRODIE, Douglas (2011): How Relational Is the Employment Contract? Industrial Law Journal, Vol. 40, No. 3.;
Lasd tovabba: Kiss Gyorgy (2016): A foglalkoztatds rugalmassdga és a munkavdllaloi jogdllds védelme - 1ij meg-
kozelitések a munkajogviszony tartalmdnak vizsgdlatdhoz. Akadémiai székfoglalé el6adas. Budapest, MTA.

2 CABRELLI (2011a): i. m
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hiszen — amint latni fogjuk - kifejezetten a munkaltaté déntési hatalmanak a korlatozasat
és a fiiggd (,munkavallaléi”) jogallas védelmét jelenti.

A generalklauzuldk kozszolgalati jogban is kiemelt relevanciajat markansan jelzi, hogy
a Kttv. a maganjogi vagy munkajogi alapelveket tigynevezett dltalanos magatartasi kove-
telményekként jeleniti meg (példaul johiszemiség és tisztesség, a kolcsonos egyiittmii-
kodés elve, joggal valo visszaélés tilalma, titoktartasi kotelezettség, egyenldé bandsmodhoz
vald jog, személyiségi jogok). A generalklauzulak 6 jelent6sége abban all, hogy ,ameny-
nyiben egy helyzet jogszertisége a torvényi részletszabdly alkalmazdsdaval egyértelmiien nem
donthetd el, ezekhez az elvekhez kell visszanyiilni, ezeket kell az adott helyzetben zsinérmeér-
téknek tekinteni”.?

A Kttv. az Mt.-nek a kozigazgatds személyi dllomdnydra is iranyad6 szabalyait beépi-
tette a kozszolgalati joganyagba. Szembe6tld, hogy mig ennek jegyében a Kttv. az Mt.-vel
lényegében 6sszhangban szabélyozza az emlitett altalanos magatartasi szabalyokat, azok
korébdl - mintegy szemezgetve — kihagyta az egyik legfontosabb (és egyben 4j) mun-
kajogi alapelvet, a méltanyos mérlegelés kovetelményét. Sem a Kttv. indokolasabdl, sem
az el6készité anyagokbol, sem a szakirodalombol nem vilaglik ki pontosan, hogy ennek
mi az indoka. A Kttv. indokldsa - altalanos sikon - csupan annyit rogzit, hogy a Kttv.
az Mt. jogintézményeit ,csak annyiban veszi dt, amennyiben az maradéktalanul megfelel-
tetheté a kozszolgdlattol megkovetelheté magasabb szintii elvirdsoknak”*® Nem vilagos,
hogy a méltanyos mérlegelés elve miért ne lenne megfeleltethetd ezeknek az elvarasoknak.

2.2. A méltanyos mérlegelés elve a munkajogban

Az Mt. egy gyokeresen Uj generdlklauzulat, mas néven nyitott normét vezetett be a magyar
munkajogi szabalyozas rendszerébe, az tigynevezett méltdnyos mérlegelés elvét. Annak
ellenére, hogy munkavallalé-védelmi szempontbdl e szabalyt sokan az Mt. talan legfon-
tosabb Uj rendelkezésének tartjak,” a hatdsa eddig szerény, érdemi itélkezési gyakorlata
mintegy 6t év utan sincs, és dsszességében kevéssé valt még e norma a munkajogi praxis
szerves elemévé.

A méltanyos mérlegelés elve az Mt. Altaldnos Rendelkezések cimii Els6 Részében, az al-
taldnos magatartasi kovetelmények cim alatt talalhatd. Az Mt. 6. § (3) bekezdése ki-
mondja, hogy ,,a munkdltaté a munkavdllalé érdekeit a méltdnyos mérlegelés alapjdn ko-
teles figyelembe venni, a teljesités médjdnak egyoldalii meghatdrozdisa a munkavillalonak
ardnytalan sérelmet nem okozhat”. Masként kifejezve: a munkaltatd koteles figyelembe
venni a munkavallalé érdekét (szocialis, személyes, csaladja) a johiszemtuiség és tisztessé-
gesség alapjan, és a teljesités modjanak egyoldalt meghatdarozasa nem okozhat aranytalan

2 BERCES (2016):i. m. 9. §.

% 2011. évi CXCIX. térvény indokoldsa, Altalanos indokolas.

' Kajtar Edit megfogalmazasiban: ,jelentds eldrelépés”. KajrAr Edit (2014): A munkaltatoi utasitds helye
a 21. szazad munkajogéban. JURA, 20. évf. 2. sz. 217.
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sérelmet a munkavallalénak. E szabaly kompromisszumot kivan teremteni a munkaltatd
dontési hatalma, utasitdsi autonémidja és a munkavallalok védelmi igénye kozott. A ren-
delkezés kiinduldpontja, hogy a munkavégzés sordn a munkaltatd - a felek kozotti hi-
erarchia okdn - olyan tobbletjogosultsdgokkal rendelkezik, amelyek alapjan a teljesitést
egyoldaluan is meghatdrozhatja, széles kor(i utasitdsi jogaval élve részletesen alakithatja
a munkaviszony szinte minden aspektusat. Fontos megjegyezni, hogy a méltanyos mér-
legelés elvének egyértelmi célja a munkavallalok védelme, amellyel a jogalkotd tudatosan
beavatkozik a munkavégzés feltételeinek meghatarozasaba. Ez a rendelkezés az altaldanos
magatartasi alapelvek szintjén kivanja ellensulyozni a munkaltat6 er6folényes helyzetét.

A méltanyos mérlegelés elve Gjnak szamit a magyar munkajogban (2012. julius 1. el6tt
még utalds szintjén sem létezett hasonlé rendelkezés) és alapvetéen a német jogban ismert
egyoldalu teljesités-meghatarozasra (és annak korlataira) épiil (einseitige Leistungsbe-
stimmung BGB 315. §; Gewerbeordnung, § 106 Weisungsrecht des Arbeitgebers®?). Az Mt.
miniszteri indokolasa a kovetkez8képpen fogalmazott: ,A munkajogviszonyban kimutat-
haté ald-folérendeltség egyik megnyilvanuldsa az egyik fél dltali egyoldalii teljesités-meg-
hatdrozds. A munkdltatonak joga van a munkavdllalé szerzédésben meghatdrozott felada-
tainak teljesitését konkretizdlni, a teljesités modjdt, intenzitdsdt, idétartamdt egyoldaliian
megdllapitani. A Javaslat a kozépmeértékhez képest szigoriibb kovetelmény dllit fel a mun-
kaltatéo magatartdsdval szemben, amennyiben a munkavdllalé érdekeit a méltanyos mér-
legelés alapjdn kell figyelembe vennie. A munkdltaté dontései, kiilonosen a munkaszerzo-
désben foglaltakhoz képest eltéré foglalkoztatds esetén — példdul tiulmunka, munkakorbe
nem tartozé munka elrendelése — okozhatnak sérelmet a munkavallalonak, azonban ez nem
lehet ardnytalan. Ez egyben azt is jelenti, hogy a munkdltatéi dontés elmaraddsa a munkdl-
taténak okozna ardanytalanul nagyobb kadrt, kiltséget, illetve dltalaban sérelmet, mint ami-
lyet intézkedése okoz a munkavdllalénak.”

A méltanyos mérlegelés elve — az utasitasi jog egyoldalt gyakorlasa esetére — az altalaban
elvarhato magatartasi mércénél® szigorubb kovetelményt hatdroz meg: a méltanyos mér-
legelés sokkal beavatkozobb jellegti, sokkal markansabb igényt tamaszt a munkaltatéval
szemben, mint a tisztan objektiv standard (a méltdnyos mérlegelés kizarolag és kifejezetten
a munkaltatokat célozza meg, mig az dltalanos elvarhatésagi norma minden fél altal alkal-
mazandd).

Szamos olyan intézkedést foganatosithat a munkaltatd, amely természeténél fogva
sérelmes — ,kellemetlen” - lehet a munkavallalé szamara (példaul tuldra), azonban
az Mt. csak az ardnytalanul, silyosan sérelmeseket tilalmazza. Egyszertien fogalmazva,

32, Der Arbeitgeber kann Inhalt, Ort und Zeit der Arbeitsleistung nach billigem Ermessen niher bestimmen, soweit

diese Arbeitsbedingungen nicht durch den Arbeitsvertrag, Bestimmungen einer Betriebsvereinbarung, eines an-
wendbaren Tarifvertrages oder gesetzliche Vorschriften festgelegt sind. Dies gilt auch hinsichtlich der Ordnung und
des Verhaltens der Arbeitnehmer im Betrieb. Bei der Ausiibung des Ermessens hat der Arbeitgeber auch auf Behin-
derungen des Arbeitnehmers Riicksicht zu nehmen.”

Mt. 6. § (1) bek.: A munkaszerzédés teljesitése soran — kivéve, ha térvény eltéré kovetelményt ir el6 — gy kell
eljarni, ahogy az adott helyzetben éltaldban elvarhato.
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a munkaltatok nem okozhatnak viszonylag nagy sérelmet a munkavallaléknak, viszonylag
kis nyereség érdekében. Ilyenforman a méltanyos mérlegelés alapelve egyfelél a munkal-
tato utasitasi autonomidjaba torténé beavatkozast igyekszik minimalizalni (csupan a kife-
jezetten indokolatlanul hatranyos utasitasok tiltasaval), masrészt probalja minimalizdlni
a munkavallalok sérelmeit (védelmet nydjtva a munkaltaté indokolatlanul sérelmes in-
tézkedései ellen). Mindent egybevetve, a méltanyos mérlegelés alapelve tehat a munkalta-
tokkal szembeni megszoritasként intézményesiti az ugynevezett aranyossagi teszt egyik
formajat, mint altalanos munkajogi alapelvet.

A méltanyos mérlegelés elvét egyértelmiien egy erds, védelmezd szabdlyként alkottak
meg, kifejezetten a munkavallalok érdekében. Az Mt. 54. § (2) bekezdése szerint a munka-
vallalé megtagadhatja az utasitds teljesitését, ha annak végrehajtdsa munkaviszonyra vo-
natkozé szabalyba titkozik. Ez azt is jelenti, hogy ha a munkaéltaté nem alkalmazza — vagy
nem megfeleléen alkalmazza — a méltanyos mérlegelés szabdlyat, a munkavallalé meg-
tagadhatja az adott utasitas végrehajtdsat. Egyebekben is az érvénytelenség (semmisség)
szabalyai irdnyadodak, ha sériil a méltanyos mérlegelés elve (hiszen ebben az esetben jog-
szabalyba titkozik az utasitas).** Tovabba az Mt. egyik kommentarja is leszogezi, hogy
a méltanyos mérlegelés elve kifejezetten ,,bdviti a munkavdllalé keresetinditdsi jogdt”. >

A méltanyos mérlegelés gyakorlati alkalmazdsanak konkrét paraméterei egyelore ke-
véssé vilagosak a gyakorlat szamadra, ugyanis az Mt. csak egy nagyon vazlatos, nyitott for-
mulajat bocsdjtja rendelkezésre az alapelvnek, amely koriilmény szamos bizonytalansag
forrasa lehet. Az Mt. nem tisztazza pontosan példaul a kovetkez6 kérdéseket: A munkaval-
lalé mely érdekei vehetSk figyelembe a méltanyos mérlegelés keretei kozott? Melyek azok
a legfontosabb esetkorok, amikor a munkaltatd egyoldalt jognyilatkozattal hatirozza meg
a teljesités modjat, és ezért a méltanyos mérlegelést is alkalmaznia kell? Melyek a mélta-
nyossag fokmérdi, az aranyossag paraméterei a mérlegelés soran? Ki a norma végs6 cim-
zettje: a munkaltato, a birdsag vagy mindketté? Jelen dolgozatnak ugyanakkor nem célja
e kérdések részletes megvalaszolasa.*® Sokkal inkdbb cél ehelyiitt annak vizsgalata, hogy
a méltanyos mérlegelés elvének kozszolgdlati jogi alkalmazdsa mennyiben lenne relevéns,
szem el6tt tartva a méltanyos mérlegelés szabalydnak fajstlyos moralis tizenetét (értsd:
munkavallalo-védelem, kiegyensulyozo szerep), illetve kiemelt munkajogi (munkavallals-
védelmi) relevancidjat.

*  E vonatkozasban pontositasként megjegyzendd, hogy az Mt. 15. § (5) bekezdése értelmében a munka irdnyita-
saval Osszefliggd, »egyszer(ibb” munkaltatoi jognyilatkozatok (példaul technikai jellegli utasitdsok, irdnymuta-
tasok) tekintetében nem meriilhetnek fel az érvénytelenség jogkovetkezményei.

#  KozMma Anna et al. (2016): A munka torvénykonyvének magyardzata. Budapest, HVG-ORAC. 36.

* Kun Attila (2017): A méltanyos mérlegelés elve a magyar munkajogban — méltanytalanul mellézve? Magyar
Jog, 64. évf. 12. sz. 734-745.
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2.3. A méltanyos mérlegelés kovetelményének relevancidja a kozszolgdlati jogban:
pro és kontra

Amint arra mar fentebb utalas tortént, sem a Kttv. indokoldsabol, sem az el6készité anya-
gokbdl, sem a szakirodalomboél nem vilaglik ki pontosan, hogy a Kttv. miért nem vette
at az Mt.-bél a méltanyos mérlegelés elvét, az egyik legfontosabb (és egyben 4j) mun-
kajogi alapelvet (hasonloképpen a tobbi generdlklauzula atvételéhez). Az alabbiakban
pro és kontra érveket sorakoztatok fel a kérdésben, el6revetitve azt a konklaziot, amely
alapjan - 4llaspontom szerint — a méltanyos mérlegelés elve a kozszolgalati jogtdl sem te-
kinthetd eleve idegennek, atvétele megfontolandd. Ezt egyebek mellett a kovetkezd (,,pro”)
érvek tamaszthatjak ala.

Els6ként emlitheté az a fentiekben kimutatott tény, hogy a kozszolgalati jogviszony
keletkezésében (és egész dinamikajaban) is jelen van - mi tébb, dominansnak tekint-
hetd - a szerz6déses elv. Marpedig egyet lehet érteni Jakab Noraval abban, hogy a mélta-
nyos mérlegelés elve éppen a szerz8dés erejének ujrafelfedezéséhez adott nagy lehet6ség,
illetve a kotelmi egyensulyra valo torekvés megfelel6 eszkoze lehet.” Gyanithato ugyan-
akkor, hogy jogpolitikai és ideoldgiai szinten éppen ez a koriilmény - azaz a méltanyos
mérlegelési szabdly erésen maganjogi, kotelmi karaktere — emelhetett objektiven egyéb-
ként kevéssé indokolhaté gatat a szabaly Kttv.-be emelése elé. Kiemelendd, hogy a — mél-
tanyos mérlegelés elvét is athaté - kontraktualis logika kozszolgalati jogi érvényesitése
egyébként mar csak azért sem tekinthet6 ,,6rdogtél vald” igénynek, mert — ahogyan azt
Petrovics Zoltan megfogalmazza — a kozszolgalati munkaltatd kozszolgalati jogviszonnyal
kapcsolatos tevékenysége, vagyis a munkaltatoi mindségében tett intézkedései, a munkal-
tatoi jogkor gyakorlasa nem iure imperii, hanem iure gestionis aktusok. Ily médon a mun-
kaltatéi mindség lényegében a munkajog eszkozrendszerével is megragadhato és értelmez-
het6.%®

Masodikként lehet utalni arra a korillményre (tulajdonképpeni kozszolgalati jogi pre-
misszdra), miszerint a Kttv. a munkavégzéssel sziikségszertien egyiitt jaré kotelezettsé-
geken és jogosultsdgokon tilmenden szamos tobbletkotelezettséget és specidlis jogosult-
sagot ir el6 az életiiket a koz szolgalatanak szenteld kormdnytisztviselok és koztisztviselok
szémdara.” Eszrevehet ugyanakkor a generalklauzulék szintjén felsejlé ardnytalansdg:
a tisztviseldkre nézve a kozszolgalati jog (itt értsd: Kttv.) sokkal tobb generalklauzula
szintd tobbletkotelezettséget ir el6 (példaul a koz szolgalatanak elsddlegessége és a jo koz-
igazgatasba vetett bizalom fenntartasdnak szem el6tt tartasa,*® szakmai lojalitas,* az egész

7 JakaB Nora (2017): Gondolatok a rugalmassag és biztonsag egyensulyardl Prugberger Tamas 80. sziiletésnapja

alkalmabol. Miskolci Jogi Szemle, 12. évf. 2. ksz. 213-226.

PETROVICS Zoltan (2017): A kozszolgalati jogviszony alanyai, kiilénds tekintettel a munkaltaté jogallasara.
Pro Publico Bono — Magyar Kozigazgatds, 3. sz. 48-73.

® 2011. évi CXCIX. térvény indokoldsa, Altalanos indokolas.

40 Kttv. 9.§ (1) bek.

4 Kttv. 76. § (2) bek.
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hivatasetikai infrastruktira,*? a méltatlansag specialis kategoriaja*®), mint amennyi gene-
ralklauzula szintli - specialis - jogosultsagot ad szamukra. A méltanyos mérlegelés ko-
rében érvényesitendd aranytalan sérelemokozasi tilalom, illetve e jogcimen az utasitas
megtagadasanak altalanos lehetésége éppen olyan generalklauzula szintl jogosultsag le-
hetne, amely némileg kompenzalhatna ezt az ardnytalansagot (megjegyezve, hogy ez még
igy sem jelentene a munkajogi szabdlyozashoz képest valds tobbletjogosultsagot, csupan
ajelenlegi szabdlyozasi ,csorba”, indokolatlan differencialas kikiiszobolését). Egyfeldl tehat
akozszolgalat az alkalmazottdl - a generdlklauzulak szintjén is - teljes hiiséget és odaadast
kivan, annak egész egyéniségét igényli, a t6le telhetd legjobb teljesitményt kivanja.** Mds-
fel6l azonban paradox, hogy a jog a személyi, illetve csaladi koriilmények ilyen szintd ge-
neralis, komplex, védelmi céli méltanyos értékelését nem varja el a kozszolgalati mun-
kaltatotdl, annak egyoldalu teljesités-meghatarozé aktusai korében (amire a méltanyos
mérlegelés elve voltaképpen iranyulna). Mindennek szisztematikus figyelmen kiviil ha-
gyasa hosszabb tavon éppen a jogalkotd altal is hangsulyozott értékkoézpontu kozszolga-
lat* mindségét devalvalhatja.

Harmadikként emlithetd, hogy a Kttv. tobb ponton, tobb fontos egyoldali munkaltatdi
teljesités-meghatdrozé intézkedés kapcsan (példaul kinevezéstdl eltéré ideiglenes foglal-
koztatas elrendelése,*® a kinevezés egyoldali moddositdsanak bizonyos esetkorei,” rend-
kiviili munkaidé elrendelése*®) eleve ismeri az aranytalan sérelemokozas tilalmat (mint
munkavallalo-védelmi, a személyi, csaladi és egyéb koriilmények értékelésére szoritd sza-
balyt*). Eppen ezért lenne megfontolasra érdemes annak ltalanos szintre emelése. Szamos
olyan egyéb egyoldali munkaltatéi intézkedés van ugyanis a kozszféraban, ahol a hatalyos
szabalyozas nem mondja ki tételesen az aranytalan sérelem okozasanak tilalmat, holott
az kifejezetten relevans lehetne (példaul konkrét munkafeladatra utasitas, képzésre kote-
lezés vagy munkaid6-beosztas™). Megjegyzést érdemel, hogy talan éppen az fejezi ki leg-
inkabb a méltanyos mérlegelési szabdly kozszolgalati jogi létjogosultsagat, hogy a tételes
jog — az emlitettek szerint — mar most is tartalmaz szamos hasonld, az ardanytalan sérelem

2 Kittv. 83-83/A. §; MKK: A Magyar Kormanytisztvisel8i és Allami Tisztvisel6i Kar Hivatésetikai Kédexe.

0 Kttv. 64. §

“ GYORGY-HAzAFI szerk. (2013): i. m. 14-16. (Magyary nyomadn.)

% 2011. évi CXCIX. térvény indokoldsa, Altalanos indokolds.

4 Kttv. 51. § (2) bek.

7 Kttv. 48. § (5) bek. [amely szakasz védelme egyébként a vezetSkre nem vonatkozik a Kttv. 48. § (6) bek. értel-
mében.]

8 Kttv. 96. § (7) bek.

4 Megjegyzést érdemel, hogy a szabadsagkiadds jogintézménye korében a Kttv. lefekteti (voltaképpen altalanos
szabalyként) azt az elvet, hogy ha a kormanytisztvisel6t érint6 olyan koriilmény mertiil fel, amely miatt a mun-
kavégzési kotelezettség teljesitése szamara személyi, illetve csalddi kériilményeire tekintettel aranytalan vagy je-
lentds sérelemmel jarna, a kormanytisztvisel6 errél haladéktalanul értesiti a munkaltatot. Kttv. 103. § (4) bek.

0 Felvethet6 tovabba kérdésként, hogy mennyiben lehetne a méltanyos mérlegelés logikaja iranyadé olyan, nem
klasszikusan teljesitést meghatarozo, am diszkrecionalis jogk6roknél, ahol igen nagy a munkaltaté mozgastere
(péld4ul Idsd az Attv. eldmeneteli és illetményemelési szabalyait).
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okozasat tilté specialis, konkrét szabalyt, amelynek tiikrében egyaltalan nem téinhet élet-
szerlitlennek a szabaly kiterjesztése, illetve generalizalasa.

Negyedik érvként hozhat¢ fel, hogy a ,,munkaltaté” mind a gazdasagi szféraban, mind
a kozszféraban, er6folényben van a munkavallaléval szemben. A munkajog ebbdl fakadoé
alapvetd szabalyozasi szerepe az, hogy az egyenl6tlenséget csokkentse, a gyengébbik fél,
a munkat végz6 helyzetének erdsitésével, védelmi és tobbletjogokat biztosité rendelkezé-
sekkel. A méltanyos mérlegelés éppen ilyen indittatasu szabaly. A kozszolgalati jog a mun-
kajogtol tehat nem annyira a szabalyozott életviszonyok eltérdsége miatt kiiloniil el, hanem
a munkavégzést, mint ,,szolgaltatast” fogadd fél, a munkaltatd személye miatt, tekintettel
arra, hogy azok a kozhatalom birtokdban vannak.” Ahogyan Magyary fogalmaz: ,a koz-
hivatalnoki jogviszony kiilonds jogi hatalmat ad a kéznek a hivatalnok felett, hogy szolgdla-
tanak teljesitésére kényszeritse és abban vezesse”.* Mdsképpen: a kozszolgdlatban a két fél
reldcidjdat a munkajogi tonusu alarendeltség mellett a hatalmi viszonyok realitdsa is atszovi.
Ez azonban természetesen nem vezethet kiszolgaltatottsaghoz, jogtiprashoz, durva mél-
tanytalansaghoz a kozszolgalati alkalmazott szamara. E kontextusban a méltanyos mér-
legelés-szerti generalis védelem alkalmazasa duplan - tehat nem csak a munkajogi érvelés
talajan - tnik indokoltnak, kivanatosnak.

Otddikként kiemelhetd, hogy napjaink uralkodd kozszolgilati jogalkotési koncepcidja
kiemelten kezeli ,a foglalkoztatds feltételeinek rugalmasabbd és takarékosabba tételét”,
mint jogpolitikai célt (amint erre a Kttv. indokolasa is utal).> Mélypataki és Jakab azonban
talaléan mutat rd, hogy ,.a flexicurity koncepcidjaban til nagy hangsilyt fektet a magyar
jogalkotds a rugalmassdg kérdéseire, mikozben a munkavégzé biztonsdga negligalodik”.>*
A méltanyos mérlegelés elvének kizszolgdlati jogi intézményesitése valamelyest tompithatnd
ezt az ardnytalansdgot, hiszen az pont a munkavégzd személy biztonsdgat értékeli (a sze-
mélyi koriilmények értékelési korbe vondsa révén).

Hatodikként megjegyzést érdemel, hogy a kozszolgalati munkéltatéra — mint kozjogi en-
titasra -, a maganszféra munkaéltatoitdl eltéréen, sajatos, meghatarozott alkotmanyos ko-
vetelmények vonatkoznak, kozvetleniil is, mig a maganszféra munkaltatéira nézve - hori-
zontdlisan - e kovetelmények jellemzden csak kozvetetten érvényesiilnek. E kotottségeknek
mindenkor érvényesiilniiik kell a szolgalatado6 és az alkalmazottak viszonylataban is. Ennek
kapcsan emlithetjiik akar az Alaptorvény azon rendelkezését, amely szerint ,,minden mun-
kavdllalénak joga van az egészségét, biztonsdgat és méltésdgat tiszteletben tarté munkafel-
tételekhez”> E gondolatmenetet timogatja az az érvelés is, amely szerint ,,az dllami mun-
kdltatéval szemben a tdrsadalom plusz elvirdsokkal is él; az dllamot és a nevében eljird

51

Kuria Kozigazgatisi-Munkaiigyi Kollégium Kozigazgatasi joggyakorlat-elemz6 csoport 2014.ELILE1/7
Kozigazgatési perjog (Osszefoglal6 vélemény) (2014). Budapest. 258-261.
2 MAGYARY (1942): i. m. 389. (176. pont)
3 2011. évi CXCIX. térvény indokoldsa, Altalanos indokolds.
> JakaB Nora - MELYPATAKI Gébor (2017): A kozszolgélati jog 6nallésodasarol és reflexivitasardl. Miskolci Jogi
Szemle, 12. évf. 1. sz. 35.
Magyarorszag Alaptorvénye XVII. cikk (3) bek.
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szerveket munkaltatoi példamutatds kotelezi, amelyet kiemelt figyelem is kisér”.>® Az allam
e mintamunkaltatoi szerepe pedig nyilvanvaldan aligha tud érvényesiilni, ha az allamot,
mint munkdltatét, ,lazabb” (és hézagosabb) altalanos magatartasi kovetelményrendszer
koti, mint a versenyszféra munkaltatoit.

A fentiekben emlitett, a méltanyos mérlegelés elvének kozszolgalati jogi intézményesitését
tamogatd — alapvet6en elvi megfontolast — indokokkal szemben természetesen felhozhaté
tobb olyan, dontéen pragmatikus érv, amely az elvnek a kozszolgédlattdl valo tovabbi tavol-
tartdsat timaszthatja ald. E korben els6ként érdemes utalni a méltdnyos mérlegelés mar
emlitett markdnsan - kozszolgalati jogi perspektivabol szemlélve talan tilzottan — magan-
jogi, kotelmi eredetére és karakterére. Ugyanakkor — nézetem szerint - ez az érv inkéabb fel-
szinesnek és kevéssé érdeminek tekinthetd. A méltanyos mérlegelés kozszolgalati intézmé-
nyesitése ellen sz6l6 érvként lehet hivatkozni arra a koriilményre is, hogy a kozszolgalati
jog dominansan kozjogias karakterének inkabb a kdgens jellegti, részletesebb szabalyozas
felel meg, tehat a nyitott generalklauzuldk irdnti igény akdr szerényebb is lehet. Amint
fentebb utaltam ra, a tételes jog (példaul a Kttv.) valoban szamos ponton, tobb lényeges
egyoldali munkaltatoi teljesités-meghatarozé intézkedés kapcsan (mint a kinevezéstdl el-
térd ideiglenes foglalkoztatas elrendelése, a kinevezés egyoldalu mddositasanak bizonyos
esetkorei vagy rendkiviili munkaidé elrendelése) eleve intézményesiti az aranytalan sére-
lemokozas tilalmat, azaz voltaképpen a méltanyos mérlegelés esszencigjat. Logikus érv-
ként fogalmazodhat meg tehat — legalabbis a kozjogi megkozelités szellemében —, hogy
az ardnytalan sérelemokozas tilalmanak egyes konkrét tényalldsai mellett sziikségtelen
az elv dltalanos magatartdsi szabaly szintjére torténd emelése. A kozszolgalati jog jellegével
ugyanis inkabb dllhat 6sszhangban ez a kimerit6 igény, részletesebb, kogens karaktert,
esetrél-esetre torténd szabdlyozasi megoldas, mint a nyitottabb, rugalmasabb generdlkla-
uzula-alkotds. A kozszolgalati jogra jellemz6 kdgencia egyébként a szolgalatadé munkal-
tatoi hatalmat is korlatozza, igy akar mellézhetdnek is téinhet egy, a munkaltatéi hatalmat
generalklauzula szintjén még tovabb korlatozni, arnyalni ambiciondld olyan szabaly, mint
a méltanyos mérlegelés.

A koégencia kérdéskoréhez szorosan kapcsolodik az, hogy a kozigazgatast hierarchikus
ala-folérendeltség jellemzi. E struktirdban a munkaltatéi jogkorgyakorlas, az utasitasi jog-
korgyakorlas stabil, atlathato, vilagos feleldsségi rendszert alkotd szabalyozottsaga kulcs-
kérdés. Mindezeken keresztiil a munkaltatoi intézkedések és dontések a kozszolgalatban
elvileg jobban kontrollalhatdk, forrasuk pontosan szabalyozott, tehat a szolgdlatad6 aka-
ratautonoémidja eleve nagyban limitalt. E vonatkozasban akar feleslegesnek is téinhet egy,
a méltanyos mérlegeléshez hasonlo generalklauzula, bar megjegyzést érdemel, hogy - bar-
mennyire is domindljon a kégencia és a hierarchia — a kézszolgalati munkaltat6 akaratau-
tonémidja és mozgastere sohasem lehet abszolute korlatozott, igy a munkaltatéi mozgastér

6 LinpER Viktéria (2013): Stétusz és palyabiztonsag a kozszolgalatban. In FAzekas Marianna szerk.: Uj gene-
rdcié a kézigazgatds-tudomdnyok miivelésében. Posztdoktori Konferencia utékiadvanya. Budapest, ELTE AJK.
197-217.
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alapelvi szintd, tovabbi, méltanyos kondicionaldsanak igénye aligha téinhet teljesen hiaba-
valénak.

Az a gondolat is megfontoldsra érdemes, miszerint az allam dontéseinek meghozatala
soran jellemz8en a kozérdekre, koziigyre hivatkozik, ez pedig egyfajta kivételes moralis
legitimitdst adhat bizonyos — adott esetben az alkalmazottakra nézve kevéssé méltanyos
vagy éppen észszerti — munkaltatoi intézkedések tekintetében is. Talan nem véletlen, hogy
a Kttv. az altalanos magatartasi kovetelmények rendszerének kiindulépontjava — mintegy
»szuperelvévé” — teszi azt a tételt, hogy a kozszolgalatban a koz szolgalatanak elsédleges-
sége alapjan és a jo kozigazgatasba vetett bizalom fenntartdsanak szem el6tt tartasaval kell
eljarni [Kttv. 9. § (1) bek.]. E norma tulmutat az adott helyzetben altaldban elvarhaté maga-
tartds maganjogi kivanalman, és a kozszolgalatban egy magasabb zsinérmértéket, maga-
sabb ,tliréshatart” érvényesit. Ez a premissza bizonyos értelemben - és bizonyos esetekben,
bar talan nem mindenhatd jelleggel - feliilirhatja a munkavallal6i érdekek méltanyos mér-
legelésének igényét, és igy részben legitimalhatja a szabaly Kttv.-b6l valo mell6zését.

Az is lehet egy ellenérv, hogy a méltanyos mérlegelés kovetelménye nagy hasonlosagot
mutat a korabban ,rendeltetésszer(i joggyakorlds kovetelményeként” ismert, ujabban
a joggal valo visszaélés tilalmaként” [Kttv. 10. § (1) bek.] nevesitett maganjogi, munka-
jogi és kozszolgélati jogi alapelvvel. Egyes allaspontok szerint a joggal valo visszaélés tilal-
manak céliranyos értelmezése révén végs6 soron a méltanyos mérlegelés kovetelményéhez
hasonlatos megoldésokra lehet jutni (amire egyébként a korabbi birdi gyakorlat is szolgal-
tatott példakat).”

Egybevetve tehat a méltanyos mérlegelés kozszolgalati jogi intézményesitése mellett, il-
letve az ellen sz016, fentebb vazolt f6bb érveket, nehéz azokat ,,patikamérlegen” mérve ob-
jektiv konkliziéra jutni. Az mindenesetre nagy biztonsaggal kijelenthetd, hogy a kérdés
tovabbi vizsgélatra érdemes, illetve semmi esetre sem eleve elrendelt, ,,kdbe vésett” az a ha-
talyos megoldas, amely a priori, indokolas nélkiil kizarja a kozszolgalati jog teljes spekt-
rumabdl ezt a meghatarozo fontossagti munkajogi generalklauzulat. Megnyitasra érdemes
tehat a vita a szabaly kozszolgélati jogba valé beemelése targykorében, vagy a jogalkoténak
legalabbis pontos szakmai magyarazatot és érveket illene szolgaltatnia a mostani mell6zés
okaira.

3. A ,SZERZODESES” FOGLALKOZTATAS MOZGASTEREI
A KOZSZOLGALATBAN

Jelen dolgozat f6 fokusza az, hogy a szerzédéses foglalkoztatds elve mennyiben hatja at
a kozszolgalati jogi szabdlyozast, illetve kiillonosképpen a kézszolgalati jogviszony 1étesi-
tését. E dilemma sajatos aspektusat adja az a téma, hogy a szimbolikajaban kozjogi karak-
teri — am mint lattuk, érdemében szintén szerz6déses logikaju — kinevezés jogintézménye

7 Példaul: EBH2009.1979.
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mellett, illetve helyett miként keriilhet sor szerzédéses alapozasu foglalkoztatésra a koz-
szolgalatban. Azt a tényt mar Magyary is elismerte és hangsulyozta, hogy ,a kozigaz-
gatds munkdjdban valé kozremiikodésre egy személy tobbfajta jogi formdban kaphat meg-
bizdst”* Alldspontja szerint, ha magdnjogi munkaszerz8déssel kapja valaki e megbizast
(példdul mérnok, egy hid tervezésére vagy apold, korhazi szolgalatra), akkor nem valik
kozhivatalnokka. Kozhivatalnok csak akkor lesz valaki, ha megbizatasa kozigazgatasi
aktussal (egyoldalt kozigazgatasi akarat-kijelentéssel), kinevezéssel torténik. A kineve-
zésen alapuld statusz e korben bar kiilonleges mindséget és helyet képvisel, messze nem
ez az egyetlen mddja a foglalkoztatdsnak. Napjainkban mar a kozszféraban is egyre in-
kabb jellemz6 a jogviszonyok sokfélesége, a tendenciak (lasd ehhez Demmke és Moilanen
kutatasait) a kiilonféle szerz6déses alkalmazasok el6térbe keriilésének iranyaba mutatnak,
illetve az ,egy hivatal - egy jogdllds” elve is egyre inkabb a multé.”® A sokféleségre a koz-
szolgédlat fogalmanak tag (koznapi) értelmezése is részben magyarazatot ad: a tagabb érte-
lemben vett kozszolgalatot (azaz a koz érdekét szolgald funkciok ellatasat) szamos mdodon
lehet megszervezni, valtozatos szervezeti formakban, kozel sem csak kozjogi konstrukei-
okban, hanem akar a maganszféra bevondsaval is.*°

A munkaszerz6dés lényegében négy 6 vonatkozasban valhat a kozszolgalati jellegti fog-
lalkoztatas alapjava. A kovetkezOkben ezeket az esetkoroket elemzi a dolgozat e fejezete.

Elsékeént kell sz6t ejteni arrol az esetkorrdl, amikor a munkaszerzédéses foglalkoztatas
kivételes, szubszidiarius jellegli, és csak pontosan meghatdrozott korben, feltételekkel
és modon vehet6 - elvileg - igénybe a kozigazgatasban.

Az utdbbi id6ében a vonatkozé hazai szabalyozas is egyre tagabbra nyitotta a kaput
a munkaszerzGdéses alkalmazas lehetsége el6tt, hiszen a Kttv. hatdlya ala tartozé szervek
esetében sem kizdrt, hogy kozszolgalati jogviszony helyett, az Mt. hatalya alatt, munka-
szerz6déssel vegyenek igénybe munkaerét. A Kttv. mindéssze egy bekezdés erejéig érinti
a munkaszerzédéssel torténd foglalkoztatas lehetéségét, mennyiségi kvotat tételezve.
A Kttv. 8. § (4) bekezdése értelmében: , A kozigazgatdsi szervnél a tdargyévben munkaszer-
zddéssel foglalkoztatott személyek ardnya — ide nem értve a fizikai alkalmazottakat - egyiit-
tesen nem haladhatja meg az éves dtlagos statisztikai dallomdnyi létszdm tiz szdzalékdt.
E korlat nem vonatkozik az dltaldnos politikai koordindcidért felelds miniszter dltal veze-
tett minisztériumban foglalkoztatott személyekre. A tiz szdazalékos mérték aldl egyéb esetben
a kozigazgatdsi minbségpolitikdért és személyzetpolitikdért felelds miniszter indokolt esetben
mentesitést adhat.”

A szabdly liberalizalédasanak f6bb fazisai a kovetkez6k voltak. A Kttv. 2012. jalius 1-jei
modositdsa alapjan e keretbe nem kell beleérteni a fizikai alkalmazottként foglalkoztatot-
takat. Tehat a Kttv. lehetévé teszi azt, hogy a fizikai alkalmazottakon kiviil mas, egyébként

% MAGYARY (1942): i. m. 376.

% JAKAB-MELYPATAKI (2017): i. m. 44.

% Mornis, Gillian S. (2004): The Future of the Public/Private Labour Law Divide. In BARNARD, Catherine —
DEAKIN, Simon - Morrts, Gillian S. eds.: The Future of Labour Law. Liber Amicorum Bob Hepple QC. Oxford
and Portland, Hart Publishing. 159-160.
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kozszolgalati tisztvisel6ként is foglalkoztathatd személyek alkalmazdsara ne kormanyzati
szolgalati vagy kozszolgalati jogviszonyban, hanem munkaviszonyban keriilhessen sor, ra-
adasul ennek feltételrendszerét, lehetséges korét sem hatdrozza meg kellé pontossaggal.®
A létszamkorlat aldl tovabbi mentesitést vezetett be a 2015. november 14-t6] hatalyos mo-
dositas, amely kivette e szabaly hatdlya aldl az altalanos politikai koordindcidért felelds
miniszter altal vezetett minisztériumot. Illetve a kozigazgatasi mindségpolitikaért és sze-
mélyzetpolitikaért felelés miniszter engedélyével atléphet6 a korlat. A kézszolgalati jogvi-
szonyban a Kttv. 8. § (4) bekezdésében meghatarozott tiz szdzalékos létszamkorlat nem al-
kalmazhato [Kttv. 226. § (3) bek.].

A Kttv. 8. § (1) és (2) bekezdései leszogezik, hogy a kozigazgatasi szerv kozhatalmi, ird-
nyitasi, ellendérzési és feliigyeleti hataskorének gyakorlasaval kozvetleniil 6sszefiiggd, vala-
mint igyviteli feladat elldtasara kizarélag kormanyzati szolgélati, illetve kozszolgalati jog-
viszony létesithetd, tovabba megbizasi, vallalkozasi, illetve munkaszerz6dés nem kothetd
olyan feladat elvégzésére, amelyre csak kormanytisztvisel6i, koztisztvisel6i kinevezés ad-
hatd. A torvény tehat nem hatdrozza meg precizen, tételesen azokat a feladatkoroket, mun-
kakoroket, amelyekben munkaszerzédéssel foglalkoztathaté a munkaerd. Eppen ellenke-
z6leg: a szabalyozds abbdl indul ki, hogy koriilirja azokat a feladatokat, amelyekre csak
kozszolgalati jogviszony létesithetd, illetve egyuttal kizarja, hogy e feladatokra munka-
szerz6dés legyen kothetd. Ehhez kapcsoldddan a Kttv. 6. § 13. pontja a kormanytisztviseld,
koztisztvisel6 fogalmat hatdrozza meg a kovetkezok szerint: a kozigazgatasi szerv feladat-
és hataskorében eljard vezetd és uigyintézd, aki el6késziti a kozigazgatasi szerv feladat-
és hataskorébe tartozé tigyeket érdemi dontésre, illetve — felhatalmazds esetén — a dontést
kiadmdanyozza, kivéve, ha ezt a tevékenységet a rendvédelmi feladatokat elldté szervnél
mas jogviszonyban allé személy végzi. Relevans lehet még e vonatkozasban a Kttv. 40 §
(2) bekezdése, amelynek értelmében kozponti allamigazgatasi szerv alaptevékenysége ke-
retében - ide nem értve a funkciondlis tevékenységet — érettségi végzettségii kormany-
tisztvisel6t nem alkalmazhat. Az allamigazgatasi szerv alaptevékenységének az alkal-
mazasi és a képesitési kovetelmények szempontjabdl az mindsiil, amit jogszabaly a szerv
feladatkorébe utal, tovabba amit a miniszter, kormanyhivatal vagy kozponti hivatal veze-
tdje e korben alaptevékenységként hataroz meg. A fentebb idézett torvényi rendelkezések
Osszeolvasasabdl az a kovetkeztetés vonhato le, hogy a Kttv. a kozszolgalati jogviszony ke-
retében torténd foglalkoztatas kizardlagossagat alapveten a kozhatalmi hatdskor gyakor-
lasdhoz torekszik kotni. A kozigazgatasi szervek azonban mtikodésiik soran szamos olyan
feladatot is ellatnak, amely nem mindsiil kozhatalmi tevékenységnek: ezek ellatdsara — szi-
goru korlatokkal - a térvény ,beengedi” az egyéb jogviszonyokat (polgari jogi jogviszony,
illetve munkaviszony) is.*

¢ Bévebben: FISERNE KOPLANYI Eszter (2014): Mt-s foglalkoztatds a Kttv. hatdlya alatt. Ars Boni. Elérhet6:
http://arsboni.hu/mt-s-foglalkoztatas-a-kttv-hatalya-alatt/ (Letoltés datuma: 2018. 01. 12.)

©  Analogiaként érdemes utalni arra, hogy az Eurdpai Unié mikodésérdl szol6 szerzddés (EUMSz.) 45. cikkének
(4) bekezdése értelmében a tagéllamok hatdsagai bizonyos kozszolgalati allashelyek betoltését sajat allampolga-
raikra korlatozhatjék. A ,,szabad mozgas” unids alapelve aloli e kivételt megszoritdan kell értelmezni. A kivétel
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Fiserné Koplanyi Eszter a kovetkezOképpen értékel: ,, Munkaszerzédéssel torténd foglal-
koztatdssal kapcsolatos szabdlyokat a fenti jogszabdly-helyekbdl vigy lehet levezetni, hogy
munkaszerzddéssel az foglalkoztathatd, aki nem a kozigazgatdsi szerv jogszabdly dltal meg-
dllapitott feladatdval kozvetleniil Osszeftiggd feladatot lat el vezetdként, vagy iigyintézoként
dontésel6készitésben nem vesz részt, vagy hatdskori iigyviteli feladatot nem ldt el. Igy mun-
kaszerzddéssel alkalmazhaté a szervezetben funkciondlis tevékenységet elldto olyan mun-
katdrs, aki a dontésekben nem vesz részt, nem végez ellendrzési és/vagy vezetdi feladatokat.
Ezek alapjan a legtobb kozigazgatdsi szervnél példaul az informatikai szakemberek, vagy
a gazdasdgi teriileten dolgozé konyveld, vagy szdmldazé munkatdrsak, de tobb esetben a hu-
madnpolitikai munkatdrs is, nem beszélve a titkdrndkrél és az adminisztrdtorokrol lehet
munkaszerzddéssel alkalmazni - természetesen a munkakérok pontos dttekintése és megha-
tdrozdsa utan.” Fiserné Koplanyi Eszter szerint e korben egy olyan gyakorlati jogbizonyta-
lansag — s6t joghézag — mutathato ki, amit a jogalkoténak kellene rendeznie, hogy az eset-
leges félreértelmezések elkeriilhet6k legyenek (és a jogalkotd eredeti szandéka tudjon
ténylegesen is érvényesiilni).”

Amennyiben a fél csak koztisztviseldi jogviszonyban alkalmazhatd, a vele kétott mun-
kaszerz8dés érvénytelen, azt a munkaltatonak fel kell szamolnia (BH2010. 129). A gya-
korlat szerint viszont jogszerten jar el a munkaltaté abban az esetben, ha ugy kivanja
orvosolni a kizarélag kinevezéssel betoltheté munkakérre kotétt munkaszerzédés érvény-
telenségét, hogy utdlag kormanyzati szolgalati jogviszony létesitését ajanlja fel a ,,munka-
vallalonak”, még akkor is, ha illetményét korabbi bérénél alacsonyabb Gsszegben hata-
rozza meg. Amennyiben a ,,munkavallal6” a kinevezést nem fogadja el, a munkaltato azzal
az indokolassal, hogy a ,,munkavallal6” a felajanlott kinevezést nem fogadta el, jogszertien
sziintetheti meg a jogviszonyt rendes felmondassal. Ennek feltétele, hogy a ,munkaval-
lalé” tisztaban legyen azzal, hogy munkaviszony keretében nem lathatja el tevékenységét,
és a munkaltaté altal felajanlott kinevezést nem fogadta el, igy egyértelmiien megismer-
hette, hogy a tovabbiakban miért nem tartanak igényt a munkajara.®*

Masodikként lehet utalni a fizikai személyzetre. Amint fentebb mar emlitettiik, a mun-
kaszerz8déses foglalkoztatdsra el6irt mennyiségi kvotaba — a Kttv. 2012. jilius 1-jei médo-
sitdsa alapjan — nem kell beleérteni a fizikai alkalmazottként foglalkoztatottakat. Erdekes
mddon a Kttv. még a fizikai foglalkoztatottak esetében sem mondja ki expressis verbis,

olyan éllashelyekre vonatkozik, amelyek kozvetleniil vagy kozvetve a kozjog altal rajuk ruhazott hataskoérok,
valamint az allam vagy egyéb kozigazgatasi hatosagok dltalanos érdekeinek védelmét szolgalé feladatok gya-
korlaséaval jarnak. Teh4t itt is a kozhatalom gyakorlasa a f6 vizvélaszto. E korben az Eurdpai Bizottsag korabban
példaul pont azért kritizalta Magyarorszagot, mert nincs hivatalos, atfogo lista a magyar éllampolgarok sza-
méra fenntartott poziciokrol. A Bizottsag javasolta pontos keretek, szamok megallapitasat erre vonatkozdan.
Hasonlo logika lenne érvényesitendd az ,,egyéb jogviszonyok” beengedése korében is. Lasd ehhez: ZILLER, Jac-
ques (2010): Free Movement of European Union Citizens and Employment in the Public Sector Current Issues and
State of Play. Part I - Country Files. Report for the European Commission, European Commission. 97-103.

6 FISERNE KOPLANYI (2014): i. m.

®  Haza¥r1 Zoltan szerk. (2012): A kozszolgdlati tisztviseldi torvény magyardzata. Elérheto: http://magyaryprogram.
kormany.hu/download/2/51/90000/01_20120331_A_Kttv_magyarazata_ AROP225_online.pdf (Letoltés datuma:
2017.12.11.)
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hogy veliik csak munkaszerzédés kothetd, egyes allaspontok szerint csupan csak a mun-
kakorhoz sziikséges végzettségbdl lehet kovetkeztetni arra, hogy kozszolgalati jogviszony
nem létesithetd, igy — ha nem lehet tigykezel6ként foglalkoztatni a feladat jellegébél kifo-
lydlag —, csak munkaszerz6dés kothetd.

A kizigazgatdsi szervnél foglalkoztatott munkavdillalokra az Mt. rendelkezéseit a Kttv.-ben
(258. §) foglalt eltérésekkel, specialitasokkal kell alkalmazni. A szolgalatado tehat e korben
egyuttal kvazi maganmunkaltatoként is funkciondl, azaz egy munkaltatoként kettds szaba-
lyozasi rezsim alkalmazasara kényszeriil.** Ennek lehetséges anomalidira Horvéth Istvan
is frappansan mutat ra. Allaspontja szerint nehezen magyarazhatd, hogy miként férnek
meg egyidejlileg egy kozszolgalati munkaltatondl a kozszolgalati jog kogens, és a kol-
lektiv szerz8dés megkotésének lehetdségét, valamint a munkavallaloi participacios jogok
gyakorlasat kizar6 rendelkezései, az Mt. karakterisztikusan diszpozitiv, kollektiv alkura
és a munkahelyi szint{i participaciora késztetd szabdlyaival.”” Eppen e skizofrén helyzet
miatt tandcsos nagy jelentéséget tulajdonitani a munkaszerzddéssel torténé foglalkozta-
tasnak a kozszférdban. A probléma gyokere alapvetSen financialis jellegt: a kdzszféraban
a foglalkoztatas koltségei a koltségvetést terhelik, igy nemcsak a létszamgazdalkodas ko-
tott, de szigoru, jellemzGen kogens szabalyok vonatkoznak a foglalkoztatas feltételeire is
(példaul dijazas). E logika a szerzédéses alkalmazas viszonylataban viszont értelmezhe-
tetlen.

Harmadikként emlitendé az az esetkor, amikor a munkaszerz6déses foglalkoztatas akar
rutinszertien, rendszerszinten jelenhet meg, mintegy kivaltva a statuszalapt kozszolgalati
alkalmazast. Demmke és Moilanen mar emlitett, jelen dolgozatban t6bbszor hivatkozott,
2012-es mérvadd elemzésiikben egyértelmiien kimutatjak, hogy Eurdpa-szerte csokken
a kozszolgalatban kozjogi statuszban foglalkoztatottak aranya, mig ezzel parhuzamosan
novekszik a kozszolgalatban foglalkoztatott szerz6déses (maganjogi jogallast) munkaval-
lalok aranya. Egyes forrdsok akar normalizdcionak, méasok kontraktualizaciénak®® nevezik
e trendeket. S6t, Demmke és Moilanen arra is ravilagitanak, hogy a legtobb orszagban a két
jogallas (kozjogi és maganjogi) belsé tartalmi karakterisztikaja egyébként is egyre inkabb
kozelit egymashoz, illetve a versenyszféra munkaviszonyaihoz is.®” A szerz6k azt a — messze
vezet — kérdést is felteszik, hogy ha e trendek csakugyan igazak (mdrpedig azok), mi iga-
zolja mégis az 6ndllo, privilegizaltnak szant kozjogi statusz fenntartasanak legitimitasat,

¢ FiserNE KOPLANYI (2014): i. m.

Hasonlé megolddst alkalmaz a Hszt. (2015. évi XLII. torvény a rendvédelmi feladatokat ellatd szervek hiva-

tasos allomanyanak szolgalati jogviszonyarol) XXVIII. fejezete a rendvédelmi szervnél foglalkoztatott munka-

véllalok vonatkozasaban.

HorvATH Istvan (2006): ,,Diagnézis és terdpia” Javaslat a kozszolgdlat munkajogi szabdlyozdsdnak reform-

jara - figyelemmel az EU-tagdllamok jogalkotdsdra és a hazai helyzetiikre. Doktori értekezés kézirata. Buda-

pest. 32. Elérhetd: http://ajk.pte.hu/files/file/doktori-iskola/horvath-istvan/horvath-istvan-vedes-ertekezes.pdf

(Letoltés ddtuma: 2017. 10. 25.)

% PITTARD, Marilyn - WEEKSs, Phillipa (2007): Public Sector Employment in the Twenty-First Century. Canberra,
ANU Press.

%  DEMMKE-MOILANEN (2012): i. m.
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létjogosultsagat? (Megjegyezziik, hogy egyes orszagokban - példaul Hollandia - a teljes
normalizacié reformigénye is napirenden van,”” mig mas orszagokban jellemzd&en kevéssé
radikalisan, de fel-felmeriil a kozjogi szabalyozas feliilvizsgalata.) A fentebb vazolt trendet
a hazai szakirodalom is megerdsiti, leszogezve, hogy ,,a hatékonysdgi szempontok elétérbe
keriilésével a kozigazgatds egyre szélesebb korben veszi igénybe a szerzédéses alkalmazotta-
kat”” Emellett empirikus kutatasok megerdsitették hazankban is, hogy szamos kozigazga-
tasi szervnél , jelentds ardnyban foglalkoztatnak munkavallalékat”.”

A szerzddés jogintézményének kozszolgdlatba torténd rendszerszintli bevezetésére tett ki-
sérlet volt hazdnkban az ,egységes kozszolgdlati torvény koncepcidja” (2003) is, amely sze-
rint az egységes kozszolgalati jogviszonyon beliili differencidlas kovetelményeinek megfele-
l6en két szignifikdns intézmény johetett volna szoba, a hagyomdnyos kinevezés, valamint
a kozszolgalati szerzédés. E megkozelités szerint a kozszolgdlati jogviszony kinevezéssel
jonne létre, ha a foglalkoztatds tdargya az dllami vagy onkormdnyzati alapfeladatok™ ko-
rébe tartozo tevékenység. A jogviszony kozszolgalati szerz&déssel jonne létre, ha a foglal-
koztatas targya a szolgalatad6é (munkaadd) allami vagy 6nkormanyzati alapfeladatok ko-
rébe nem tartozo, de azt segit6, mitkodéséhez szitkséges minden mas szellemi (gazdasagi,
miiszaki) és adminisztrativ, illetve fizikai tevékenység.” E tekintetben megfontoland¢ to-
vabba a Jakab-Mélypataki szerzéparos azon aktudlis prognoézisa, miszerint ,a jelenlegi
magyar jogszabdlyi kornyezetben a viltozds egy szitkebb kozjogi alapii tisztvisel6i kar létre-
hozdsa lehet, egy egységes szemléleti sik alapjan””® E konstellacioban a személyi allomany
jelentds részét nyilvanvaléan valamiféle szerz6déses konstrukcidban foglalkoztatnak. Bi-
zonyos, hogy a kozszolgalati szerz6dés fentiek szerint megfogalmazott jogintézményére
iranyuld korabbi javaslat ismételt megfontoldsa sok tekintetben tisztabb, atlathatobb hely-
zetet teremthetne, mint az a jelenleg létez6 gyakorlat, hogy a kozszolgalati munkaltatoknal
munkaviszonyok és/vagy polgari jogi jogviszonyok valtjak ki a kozszolgalati jogviszonyok
egy részét.

Hazankban egyébként eleve sajatos, koztes kategoriat képeznek a kozalkalmazotti jogvi-
szonyok’, amelyek bar alapvet6 allami és 6nkormanyzati feladatok ellatédsara irdnyulnak,
elvégzésiik jellemzéen nem jar egytitt kozhatalom gyakorldsaval. Jollehet a kozalkalmazotti

7 2010. november: Ugynevezett normalizaciés ,,Bill” benyujtésa (két képviselé kezdeményezésére: Koser Kaja

és Van Hijum) - azéta is ,,all’, akadozik a javaslat. Célja, a kozjogi statusz teljes eltorlése. Bévebben: New legal
position for civil servants. Elérhetd: www.government.nl/topics/public-administration/new-legal-position-for-
civil-servants (Letoltés datuma: 2018. 01. 12.)

Hazar1 Zoltdn (2014): Uj koézszolgalati életpilya — a kozszolgalat fejlesztésének jogi és emberi eréforrds
dimenzidi. In Bokopr Méria et al. szerk.: Kozszolgdlati életpdlya és emberi erdforrds gazddlkodds. Budapest,
Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium. 26.

72 HazaFr1 (2014): i. m. 51.

73 Példaul: igazgatasi feladat, a tarsadalom, a koz szamara elengedhetetlen és folyamatosan ellatando feladat, mint
példéul kozrend, kozbiztonsig, honvédelem, oktatas, kultira, egészségiigy vagy szocialis elldtds.

Az egységes kozszolgalati torvény koncepcidja (2003). 4. 2. 2. Elérheté: www.weborvos.hu/adat/koncepcio.doc.
(Letoltés datuma: 2017. 11. 10.)

7> JAKAB-MELYPATAKI (2017): i. m. 45.

1992. évi XXXIIL torvény a kozalkalmazottak jogallasardl.
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jogviszony stricto sensu nem munkaviszony, e jogallas karaktere mégis hataresetet képez
a szerzGdéses és a kozszolgalati szabalyozas kozott, példaul az 1992. évi XXXIII. torvény
a kozalkalmazottak jogallasarol (a tovabbiakban: Kjt., mogottes hattértorvénye az Mt.).
Sét, az Mt. hatalybalépésével a Kjt. munkaltatoi tobb lényeges kérdés mentén is még koze-
lebb keriiltek a versenyszféra munkaltatéihoz (elegendé példdul arra utalni, hogy az ex lege
fennallé fegyelmi jogkor, fegyelmi eljaras kikeriilt a Kjt.-bél). A kozalkalmazotti jogallas
abban a tekintetben is hasonlatos a munkaviszonyhoz, hogy az nem egy konkrét foglal-
kozast jelol (mint példaul a koztisztvisel), hanem egy olyan gyujtéfogalmat jelent, amely
tobb foglalkozast olel fel.”” Végsé soron a kozszféra azon alkalmazottait, akik kozszol-
galtatasok ellatdsat végzik, de nem kozhatalmat gyakorolva. A jovében minden bizony-
nyal rendezni lesz sziikséges e koztes jogallas egyértelmiibb besorolasat, a szerz6déses vagy
a kozjogi profil erdsitésével, egyértelmiivé tételével. Maig érvényes, ahogyan Kiss Gyorgy
fogalmazott: itt a jogalkoté nem dontotte el, hogy az allam, illetve az 6nkormanyzatok koz-
hatalmi mindségben, vagy tulajdonosi minéségben lépnek-e fel.”

Negyedikként kertilnek figyelembe azok a sajatos, voltaképpen ,atipikus” megoldasok,
amelyeknél valamilyen specialis munkaviszony (szerzédés) keretében kertil sor a tagabb
értelemben vett kozszféraban torténé foglalkoztatasra. E korben emlithetd fontos példa-
ként a kozfoglalkoztatds, vagy éppen a kozvallalatok esetkore. EI6bbit a kozfoglalkoztatas
jogi kereteinek megteremtésérdl rendelkez6 2011. évi CVI. torvény szabalyozza (azzal, hogy
a kozfoglalkoztatdsi jogviszonyra az Mt. szabalyai alkalmazanddk, az e térvényben meg-
hatarozott eltérésekkel), utobbit az Mt. rendezi a koztulajdonban allé6 munkaltatéval fenn-
allé munkaviszony cim alatt, kvazi atipikus munkaviszonyként (a munkaviszony egyes ti-
pusaira vonatkoz6 kiilonos szabalyok korében).

Ehelyiitt nem vizsgdlom részletesen a munkaszerzédésen tili, egyéb munkavégzésre ird-
nyuld szerzédéses jogviszonyok — kiillonosképpen a polgari jogi jogviszonyok (megbizds,
vallalkozds) — kozsztérabeli alkalmazhatdsaganak szabalyait. Hazai kutatasok is ravilagi-
tanak, hogy a Kttv. megszoritd szabalyai ellenére is nem ritkan polgari jogi jogviszonyok
valtjak fel a sztenderd kozszolgalati jogviszonyokat, gyakran koltségvetési megfontoldsok-
bdl.”” Amig a munkaviszony létesitése mennyiségi kvotahoz van kétve (lasd fentebb), addig
a megbizasi, vallalkozasi szerz6dés kotésének lehetdségét az ellatandd tevékenység jellege
determinalja.

A Kttv. 8. § (1) és (2) bekezdései leszogezik, hogy a kozigazgatasi szerv kozhatalmi, ira-
nyitasi, ellenérzési és feliigyeleti hataskorének gyakorldsaval kozvetleniil 6sszefiiggd, va-
lamint tigyviteli feladat ellatasara kizardlag kormdanyzati szolgalati, illetve kozszolgalati
jogviszony létesithetd, tovabbd megbizasi, vallalkozasi, illetve munkaszerz6dés nem kot-
het6 olyan feladat elvégzésére, amelyre csak kormanytisztviseldi, koztisztvisel6i kinevezés

77 JAKAB-MELYPATAKI (2017): i. m. 39.

78 Kiss Gyorgy (1995): A piac és az emberi tényezd. Budapest, Balassi. 202.

7 HorvAtH Attila (2014): Vegyes jogdllds és a jogviszonyvdltds problémdja az ANTSZ, az NRSZH és a GYEMSZI
példdjin. Budapest, Magyar KozIony Lap- és Konyvkiadd. 8-9. Elérhetd: http://magyaryprogram.kormany.hu/
download/f/0b/a0000/17_JOG_VegyesJogallas_ AROP2217.pdf (Let6ltés datuma: 2017. 11. 15.)
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adhat6. Egyebekben, mas feladat elldtasara megbizasi, illetve vallalkozasi szerz6dés abban
az esetben kothetd [Kttv. 8. § (3) bek.], ha
a) a szolgaltatas — vallalkozas esetében az eredmény - targya jogligyletileg korlatozott,
és a szerz6désben elére pontosan meghatdrozhaté (tehdt jellemzben egy-egy jol defi-
nialhat6 konkrét munkdra, megrendelésre®), és
b) a feladat jellege lehetévé teszi, hogy a kozigazgatasi szervet, mint megrendel6t, illetve
megbizdt kizardlag korrekcios jellegti, az érdekkozvetitést szolgald utasitasi jog illes-
se meg (tehat nem a munkavégzés részleteire vonatkozdlag), és
) afeladat a megbizott, vallalkozo sajat anyagainak, illetve eszkozeinek felhasznalasaval
teljesithetd, és
d) a feladat teljesitésének helye nem sziikséges, hogy a kozigazgatasi szerv székhelyén,
telephelyén legyen, azt a megbizott, illetve a vallalkozé maga vélaszthatja meg, illetve
az a feladat ellatdsahoz igazithato.*

A birdi gyakorlatban irdnyadé az az elv, hogy ha a megbizasi szerz6dés alapjan a korabban
koztisztviseloként elldtott munkaval azonos munkat kell végezni véltozatlan kértlmények
kozott (,visszafoglalkoztatas”), a munkavégzési jogviszony a kozszolgélati jogviszonynak
megfelel [EBH2003. 898].

A szabalyozas szamos tovabbi kivételt és specialitast enged, tovabb szinesitve a képet
[Kttv. 8. § (9)-(11) bek.]. Igy, példaul 2013. januar 1-jétdl a Kiilgazdasagi és Kiiliigyminisz-
tériumndl lényegében barmiféle korlatozas nélkil, tehat akar kozhatalmi feladat ellata-
sara is kotheté polgari jogi megéllapodds, ha a minisztérium folyamatos miikodéséhez
szitkséges feladatellatds indokolja. Magyarorszag diplomdciai és konzuli képviseletein,
a nemzetkozi szervezetek mellett miikodé dllando képviseleteken, valamint mas allami
képviseleteken tigyviteli feladat ellatasara létesitheté munkaviszony, illetve polgari jogi
jogviszony is. 2012. 4prilis 20-t6l az Orszéggytilés Hivatala és az Allambiztonsagi Szolgé-
latok Torténeti Levéltara esetén munkaviszony és polgdri jogi jogviszony is 1étesithetd.®

Osszességében tehdt alahtizandd, hogy a kinevezés szimbolikusan a legfontosabb és leg-
t6bb, de tavolrdl sem kizardlagos moédja a kozigazgatds munkajaban valo kozremikodésre
irdnyulé megbizasnak. Sét, a tendencidk éppen a kiilénféle szerzédéses alkalmazasok je-
lentségnek novekedésére utalnak.

80 Kérdésként mertil fel, hogy példaul egy tigyvédi iroda tartés megbizasa bizonyos jogi feladatokra miként érté-

kelhetd.

81 Lasd tovabba: a 7001/2005. (MK 170.) FMM-PM egyiittes iranyelvben foglaltakat a munkavégzés alapjaul szol-
galo szerz6dések mindsitése soran figyelembe veendé szempontokrol. Bar az irdnyelvet — pro forma — hatalyon
kiviil helyezték 2012. jan. 1-tél, azt a gyakorlat tovabbra is iranyadonak tekinti.

8 BERCES (2016): i. m. 8. §.
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4. OSSZEGZES, KOVETKEZTETESEK

A dolgozat a kozszolgalati jogviszony keletkezésének problémakorében egy szlikebb kér-
déskort, nevezetesen a szerzédéses (kontraktudlis) elv relevancidjat és mozgasterét vizs-
galta. E vonatkozasban hdrom résztémat bontottunk ki. Az els6 fejezet — kontextus-
teremtési igénnyel — vazolta a kinevezés jogi mindsitése kapcsan kirajzolédd szakmai
diskurzusokat, ramutatva arra, hogy a szerzddéses elv szervesen dthatja a kinevezésen
nyugvoé kozszolgalati foglalkoztatasi jogviszonyok karakterét is, aligha negligalhat6 annak
relevancidja. A masodik fejezet azt elemezte, hogy a szerz8déses elv mentén milyen tér
nyilik - illetve kellene, hogy nyiljon - a kdzszolgalati jogban a munkajogi alapozésu ge-
nerdlklauzuldk - mint kontraktudlis, kotelmi jellegli védelmi mechanizmusok - szadmdra.
E koérben, kvazi esettanulmany jelleggel az ugynevezett méltanyos mérlegelés elvét helyezte
kozéppontba a dolgozat, felhivva a figyelmet arra, hogy érdemes mérlegre tenni a mélta-
nyos mérlegelés munkajogi szabalyanak kozszolgalati jogi intézményesitése mellett, illetve
az ellen sz616 érveket. A szerz6 allaspontja szerint semmi esetre sem eleve elrendelt, ,,k6be
vésett” az a hatalyos megoldas, amely a priori, indokolas nélkiil kizérja a kozszolgalati jog
teljes spektrumdbdl ezt a meghatarozé fontossagu munkajogi generdlklauzulat. Megnyi-
tasra érdemes tehdt a vita a szabaly kozszolgalati jogba valo beemelése targykorében, vagy
a jogalkotonak legalabbis pontos szakmai magyarazatot és érveket illene szolgaltatnia
a mostani mell6zés okaira. A dolgozat harmadik fejezete azt elemezte, hogy a kozszolga-
latban miként és mennyiben nyilik tér a szerz6déses foglalkoztatas kiilonb6z6 formai sza-
mara. A tanulmany e korben négy f6 olyan esetkort azonositott és elemzett, amelyekben
a munkaszerz8dés valhat a kozszolgalati jellegti foglalkoztatas alapjava. Az elemzés ramu-
tatott, hogy 0sszességében a kinevezés szimbolikusan a legfontosabb és legfébb, de tavolrdl
sem kizarolagos médja a kozigazgatds munkajaban valé kozremtikodésre irdnyuld megbi-
zasnak. S6t, a tendenciak éppen a kiilonféle szerz6déses alkalmazasok koreinek fokoz6déd
sokszinlségére, illetve ezek jelent6ségének novekedésére utalnak, nemzetkozi és hazai ta-
pasztalatok alapjan egyardant.
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Ny

Vildgszerte kiélezett verseny folyik a tehetséges szakemberek megszerzéséért és megtartdsdért.
A magyar kozigazgatdsban nem miikodik koherens utanpotlds-politikai rendszer. A globalizdcio,
az uj generdciok igényei, a fiatalok kiilfoldre vindorldsa, a versenyszféra vonzobb bérezési rend-
szere, a toborzdsi, kivdlasztdsi és dsztonzési rendszer hidnyossdgai hosszii tavon kedvezdtleniil
hathatnak a kizigazgatds mindségi szakemberdllomdnydnak fenntartdsdra. Emiatt a jé ming-
ségli munkaerd megnyeréséért folytatott harcban jelentésen lemaradhat. A tanulmdny vizsgdlja
a magyar kozigazgatds utanpotlds-politikai stratégidjat, intézkedéseit és kihivdsait. Elemzi a je-
lenlegi kozigazgatdsi életpdlya dltal kindlt lehetGségeket és ennek az utanpétlds biztositdsdra tor-
ténd kihatdsait. Zdrdsként a szakteriilet fejlesztése kapcsdn fogalmaz meg javaslatokat.

A tanulmdny, mint el6tanulmdny csatlakozik a Nemzeti Kozszolgdlati Egyetem Allamtudo-
mdnyi és Kozigazgatdsi Kardn miikodé vigynevezett Kozszolgdlati jogi és HR komplex Kutato-
mithely kutatomunkdjahoz. Célkitiizése szerint hozzdjarul a Kutatomiihely kozszolgalat sze-
mélyi dllomanyadt dtfogo komplex empirikus vizsgdlatdnak megalapozdsdhoz.

KuLcsszAvaKk:
életpalya, generacids kihivasok, kozigazgatasi karrier, utanpoétlas-politika, munkaerd-
hiany, tovabbképzés

' A tanulmény a Nemzeti Kdzszolgalati Egyetem Allamtudomdnyi és Kozigazgatdsi Kardn a KOFOP-2.1.2-

VEKOP-15. ,,A jé kormdnyzdst megalapozo kozszolgdlat-fejlesztés” cimii projekt keretében késziilt.
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There is a worldwide competition to attract and retain talented professionals. There is no coherent
HR supply management system in the Hungarian public administration. Staffing becomes more
of a challenge. Globalization, the expectations of the new generation, the more attractive reward
system of the private sector, the deficiencies of the recruitment, selection and compensation system
may affect unfavourably the maintenance of the talented professionals of public administration in
the long run. Due to this fact, the public service may significantly drop behind in the on-going fight
for skilled high potentials. This article examines the supply management strategy of the Hungarian
public administration, including the measures and challenges. It analyses the opportunities offered
by the present civil service career and how it influences the recruitment policy. It concludes with
some ideas about the future development of this professional discipline. It suggests some possible
methods that could be applied to make public service more attractive for young talents.

KEYWORDS:
civil service career, generation challenges, further training, recruitment, shortage of labour
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1. BEVEZETES

A kozigazgatas kortilbeliil 111 ezer fét foglalkoztaté hatalmas ellatorendszerében folya-
matos az igény a magasan kvalifikalt, ujszert szemlélettel rendelkez6, fiatal és tapasztalt
munkatdrsakra. A kozigazgatasi utanpotlas-politika fékuszaban olyan kormanyzati prog-
ramok kidolgozasa all, amelyek a tehetséges szakembereket a kozigazgatdsba csabitjak.
A kozigazgatasi szervek dllomanya szerteagazo felkésziiltségl szakemberekbdl tevodik
Ossze. Az allami feladatok, kozfeladatok szama rendkiviil kiterjedt, amely sokféle szak-
értelmet igényel. A klasszikus kozigazgatasi generalistak mellett jogaszok, orvosok, mér-
nokok mind-mind nagyszdamban megtaldlhatok a palyan. A biztonsagos feladatellatdashoz
szitkséges a szaktudds folyamatos fenntartasa, amelyben az életpalya tervezés, a karrier-
menedzsment, és ezen beliil a folyamatos mindségi utanpdtlas biztositasa fontos szerepet
jatszik. A megfelel6 utanpodtlas megszerzéséhez és megtartasahoz vonzo életpalya sziik-
séges. Az igények kielégitéséhez uj utanpotlds-stratégia kidolgozasara van sziikség, mert:

— a megfelel6 minéségli munkaerdért vivott harc er6sodik a globalis térben;

— a kozigazgatasi szakma, mint karrier nincs a koztudatban;

— a palyara lépés gyakran nem tervszer( és tudatos;

— szlikek az utdnpotlas-csatornak;

— a kozép- és felsdoktatdsi intézményekben marginalis szerep jut a kozigazgatasi pa-

lyéra 6sztonzésnek;
— nincs 6sszefiiggd koherens utanpotlas-politikai rendszer.

A kihivasok lekiizdésében a tudatos toborzds, mindségi kivdlasztds és vonzé életpdlya segit-
hetnek. A tanulmany azt jarja korbe, hogy milyen kihivasokkal néz szembe és fog szembe
nézni a kozigazgatasi utanpotlas-politika. Kiilondsen az alabbi kérdéseket targyalja:
— A kozigazgatas milyen életpalya lehetdséget tud nyujtani a tehetséges (fiatal) szak-
emberek szamara?
— Milyen a kozszolgdlati utanpétlas-politika helyzete ma Magyarorszagon? Milyen
utanpotlas-politikai kormanyzati és helyi programok vannak?
— Mely hidnyossadgok és kihivasok vannak ezen a téren? Melyek a kozigazgatasi utdn-
potlas kereslet — kinalat disszonanciai?
— Milyen megoldasi lehet6ségek vannak a mindségi szakember-utanpétlas biztosita-
sahoz?

A targyalt témakor talan els6 hallasra nem ttinik kiemelt fontossagtinak, hiszen valamilyen
moddon a kozigazgatas biztositja a feladatelldtashoz sziikséges személyi allomany meny-
nyiségét. Ugyanakkor a munkaer6-mindség mar egészen mas kérdés. Ha a kozszolgalati
életpalya nem vonzd, ha a kozigazgatas, mint hivatas, illetve karrierlehetéség nincs a koz-
tudatban, nem lehet biztositani a kivald mindségii szakemberallomanyt. Az utanpotlas-
politika az életpalya bemeneti eleme. A jovében tudatosabban kellene megtervezni és mu-
kodtetni. Latni fogjuk, hogy erre milyen intézkedések torténtek és melyek hidnyoznak,
illetve hogy ez milyen veszélyeket rejt.
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2. A KOZIGAZGATASI UTANPOTLAS-POLITIKA STRUKTURALIS
KIHIVASAI

A kozszolgalat vonzerejének novelése alapvetéen fiigg attdl, hogy milyen a munkaeré-piaci
versenyképessége. Tud-e olyan munkavégzési feltételeket kinalni, amelyek alapjan a tehet-
séges, magasan képzett szakemberek a kozszolgalatot valasztjak élethivatasuknak. Ebben
a dontésben meghatarozé szerepet jatszik az anyagi megbecsiilés, valamint a kiszdmitha-
tosdg, palyabiztonsdg, ezért az Gj kozszolgalati életpalyak fejlesztésének els6sorban ezek
novelését kell megcéloznia.? Ugyanakkor ezek nem kizarolagos szempontok. Ahogyan
a késdbbiekben latni fogjuk, kiilondsen az 1ij generdciok igényei ettdl a ,klasszikus” érték-
rendtdl eltérhetnek.

A magyar kozigazgatds a rendszervaltas ota, f6bb jegyeit tekintve zdrt(abb) személy-
zeti politikdt folytat. Meg fogjuk ismerni a jelenlegi kozigazgatasi életpalyat, amelyben hi-
anyoznak a vonzé életpéalyat biztosito elemek, ugy, mint példaul a szakért6i karrierutak
vagy a strukturalt vezetéképzés.

Motivacids kutatasok bizonyitottdk, hogy nem feltétleniil a pénz a munkamotivacio egye-
diili forrdsa. Fontos jelent6sége van a munkahelyi kornyezetnek, a munka minéségének is.
A kozigazgatds 0sztonzési rendszere a jelenlegi generaciok igényeihez alkalmazkodva lett
kialakitva (hosszua tavy, lassu elérejutds), viszont a fiatal generdcié munkahelyi preferen-
ciai nagymértékben eltérnek. Az életpalya és 6sztonzési rendszerek allapotanak vizsgalata
mellett az utanpdtlas-politikai témakor masik fontos aspektusa a generdciovaltds kérdés-
kore. A jovében a munkaerépiac gerincét kitevd, ugynevezett Y és Z generacid jellemz6i
nagymeértékben eltérnek az X és baby boomer generaciétél. Ez karakterisztikusan jelent-
kezik munkamoraljukban, munkaattittidjiikben. Nehéz az Y és f6leg a Z generacié meg-
nyerése és hosszabb idészakra sz6l6 rendszerben tartasa, ha az életpalya nem kedvezd.

Sok nagyvallalat tudatosan foglalkozik a szakértéi és vezetSi utanpoétlas biztositasaval.
Egyes szektorokban fokozottan érvényesiil a tehetségekért vivott harc. A vallalatok rakény-
szeriilnek a tudatos munkdltatéi imdzsépitéstdl kezdve, az Osszetett utanpotlasprogramok
és megtartast célz6 belsd szervezeti tovabbképzési és elomeneteli lehetdségek biztositasara.
Fel kell késziilni arra, hogy a globalis verseny a jovében tovabb élesedik a tehetségekért,
ezért a munkaerdpiaci igényekhez alkalmazkodé karrierrendszernek, toborzasnak, okta-
tasnak és képzésnek minden eddiginél nagyobb jelentdsége van. A nyugdij el6tt 4116 gene-
rcio korabbi ardnyanak csdkkenése zavarokat okozhat, nehézségekbe titkozik a szakmai
professzi6 fenntartasa és a tapasztalatatadas.

A generaciévaltas mellett tobb szektorban is (példaul épitdipar, vendéglatas, informa-
tika) probléma a munkavéllalok hidnya és a mar meglévé dllomany megtartdsa. Noveke-
dett a belfoldi mobilitas és kiilfoldi elvandorlas ardnya, nehézségek adddnak a szakképzett
munkaerd megszerzésében és megtartasaban.

2 KormdnyelGterjesztés az 1ij kozszolgdlati életpdlydrdl 2014. (koncepcid)

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS « 2018/2.

tanulményok o

109



tanulmdnyok o

Munkaeréhiany, mint a termelést korlatozé tényez6é Magyarorszagon
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1. abra « Munkaerdhidny, mint a termelést korldtozé tényezé Magyarorszdgon
(Forrds: Eurdpai Bizottsag - GKI, Portfolio)

To6bb aktudlis kutatds — ahogyan a fenti diagramban (lasd 1. abra) is lathatd - arra hivja fel
a figyelmet, hogy az egyre novekvé munkaerdhiany veszélyezteti a gazdasagi novekedést,
a hazai versenyképességet.

A kozigazgatds munkaerd-biztositasi kihivasaiban egy 4j életpalya és 6sztonzdérendszer
kialakitdsa jelenthetne hatdsos megoldast, amely azonban tilzottan nagymértéki atalaki-
tast igényel.

Az utanpétlas-politikat szamos tényezé meghatdrozza: szervezeti sajatossagok, kor-
manyzati elvarasok, szervezeti kulttra, generacios osszetétel, karrierlehetdségek, munkal-
tatoi marka, vagy a toborzasi és kivalasztasi gyakorlat. A kovetkezékben az egyes aspektu-
sokat targyalom.

2.1. A generdcids sajdtossdgok szerepe az utanpotlasban

Az elmult években tobb olyan konyv és tanulmany jelent meg kiilf6ldon, amely a mun-
kaerd létszamanak a kozeljovOben varhat6 drasztikus csokkenését josolja. A népesség csik-
kenése, eloregedése, a munkaeré mobilitdsdnak novekedése, valamint az Y és mar a Z ge-
nerdcié munkaerdpiacra torténd belépése ahhoz vezettek, hogy szamos vallalat atgondolja
a tehetségek felismerése, fejlesztése és megtartasa terén eddig gyakorolt stratégidjat.
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Az informacids tarsadalom kialakulasa jelen korunk legnagyobb gazdasagi, tarsadalmi
és kulturalis valtozdsa. Hatdsai az egész vilagon érvényesiilnek, és alapjaiban befolyasoljak
az egyének, a cégek, az allam, illetve a trsadalmi kozosségek életmindségét, sikerét, mii-
kodését, tovabbélését. A termékenység csokkenése és a varhato élettartam novekedése hoz-
zdjarul a népesség oregedéséhez.’

A generdcié témaja manapsag egyre ismertebb, sok tanulmany foglalkozik a munkahelyi
generacios kihivasokkal. A korszert utdnpoétlas-tervezéshez szamos szempont mellett fi-
gyelembe kell venni az egy munkahelyen egyiitt dolgozé generdciok dsszetételét. A tapasz-
talatok szerint az az egészséges, ha egy munkahelyen tobbféle generacio, ezzel latasmadd,
szemlélet és tapasztalat taldlkozik.

A tarsadalmi folyamatok nyomon kovethetdk a véllalatoknal is. A vallalatok korfdja fo-
lyamatosan véltozik, igazodva a tarsadalmi véltozasokhoz. Az 1950-es években a jellem-
z6en a 20-30 évesek tették ki az alkalmazottak nagy részét. Ez a 21. szazad kozepére drasz-
tikusan atalakult. A munkaerépiac gerincét az X és Baby boom generacié alkotja, és ket
kovetiaz Y és a Z generacio. Ez a helyzet a prognozisok szerint rosszabb lesz: joval kevesebb
fiatal fog dolgozni, ezzel szemben magasabb lesz az idésebb korosztalyok jelenléte. A mun-
kaerdpiac radikalis 4dtalakulason megy at: a munkaerd-kereslet megnd, kiemelten a fiatal,
tehetséges munkavallalok irdnt, mig a kindlat nagymértékben csokken, ami a munkaltatok
kozotti verseny fokozddasahoz vezet majd, atalakitva a munkaerdpiac kinalati oldalat.*
Erthetd, hogy kiélesedik a fiatal tehetségekért vivott verseny.’

Ezekre a valtozasokra a kozigazgatasnak is fel kell késziilnie. A kozigazgatds a jovében
f6ként az Y és hamarosan a Z generdcié munkahelyre csabitdsaban és megtartasaban lesz
érdekelt.

Az Y generdcié tagjai 1980 és 1995 kozott sziilettek, 6k alkotjak a digitalis vilag elsé
hullamat. A felgyorsult vilagban ¢é16 Y generaci6 a kutatasok szerint nem akar olyan 4l-
last, ahol nyugdijig dolgozhat, fejlédni és tanulni akar, olyan kozegbe vagyik, ahol jol érzi
magat, és a gyors el6rejutas érdekében kész a gyakori munkahelyvaltasra.

1996 utan sziilettek a Z generdcio tagjai. Belesziilettek a digitalis vildgba, batrak, kezde-
ményezdk, kevésbé kételkednek sajat képességeikben, korlataikban, praktikus szemléle-
tiek. A munkahelyen azt 1atjak, hogy naprakész, friss tudassal érkeznek, tisztdban vannak
az értékeikkel, ugy gondoljak, hogy el tudjak latni a magasabb szinten dolgozok feladatait

KissNE ANDRAs Klara (2014a): Generdciék, munkaerépiac és a motivdcio kérdései a 21. szdzadban. Elérhetd:
www.ohe.hu/hrmagazin/cikkek/generaciok-munkaeropiac-es-a-motivacio-kerdesei-a-21-szazadban (Letoltés
détuma: 2018. 01. 12.)

KissNE ANDRAs Klara (2014b): Lehet-e egységesen motivalni a kiilonbozé generdcios munkaerdt? Elérhets: www.
hrportal.hu/hr/lehet-e-egysegesen-motivalni-a-kulonbozo-generacios-munkaerot-20140130.html (Letoltés da-
tuma: 2018. 01. 12.)

HoLLOsY-VADAsz Gabor - SzABO Szilvia (2016): Tehetségmenedzsment a kézszolgalatban. Pro Publico Bono -
Magyar Kozigazgatds, 2. sz. 139.
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is. Tirelmetlenek, hogy megkapjak a magasabb pozicidt, a magasabb fizetést, a jobb jutta-
tasokat, és igy hamar feloldodik benniik az alazat a munka irant.°

A fokozatos generaciovaltast a kozigazgatas sem keriilheti el. Jelenleg 6t generdcié dol-
gozik egyiitt a kozigazgatasi szerveknél. Munkahelyi viselkedésiik, tanuldsi szokdsaik
és igényeik eltérdek. Lassunk egy grafikont (2. dbra) a kormdnyzati szolgalati jogviszonyban
allok aktudlis generacids térképérol.
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2. abra o A kormdnyzati szolgdlati jogviszonyban dllok (vezetdket kivéve) kormegoszldsa
(Forrds: sajat szerkesztés)’

Az allamigazgatasi szervekben a legjellemzébb a 36-40 éves X generacids korosztaly je-
lenléte. Hasonldan szamos a korai Y generacié munkavallaldinak tabora. Szintugy erds
a baby boomer generacid kései képvisel6inek jelenléte, de 6k mar folyamatosan a nyugdij
felé tartanak. A 20-25 év kozottiek még kevesen vannak a rendszerben. Ez azzal magya-
razhatd, hogy a kozigazgatas sok munkakore megkoveteli a fels6foku végzettséget, ame-
lyet értelemszeriien 20 éves kor utén szereznek meg. Igy leginkabb 22-25 évesen lépnek
be a kozigazgatds munkaerépiacara. A fiatalodas f6ként az dllamigazgatasban, ezen beliil
a minisztériumokban figyelheté meg. Erzékelhetd a lassti generdciévéltds, ami indokolja
a dontéshozok felkésziilését.

A korfa ismertében torekedni kell arra, hogy a kivalasztasi politika tekintettel legyen
a generacios egyensuly fenntartasara. Olyan munkavéllalokat kell integrélni a rendszerbe,
akik a megléve generacios csoportok egyensulyat erdsitik tovabb azzal, hogy be tudnak il-
leszkedni szervezetiinkbe.

¢ Eza fiatalok dlma: buli legyen a munka (2013). Elérhetd: www.profession.hu/cikk_karrierepites/20131030/ez-

a-fiatalok-alma-buli-legyen-a-munka/3561 (Letoltés datuma: 2018. 01. 12.)
7 Adatszolgiltaté: KOZIGTAD, 2016. januér 1.
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Bar a kozszolgilat kordsszetételében a fiatalok szamardnyanak novekedése kedvezd
képet mutat, tovabbra is hangsulyt kell fektetni az iddsebb korosztaly kidaramlasa miatt fel-
1ép6 problémak kezelésére (példaul 4j tisztvisel6k betanitasa, megszerzett tudds, tapasz-
talat atadasa, a sajatos technikai szakértelem hidnya). A kezelés modszerei kozott meg kell
jelennie a kidramlds tervezés mellett mentordldsi programok inditasanak, tudasleltar (port-
6li6) 6sszeallitdsanak is.

A t6bb mint 111 ezer ember, nem beleszamitva a honvédelemben, rendvédelemben dolgo-
z0kat és kozalkalmazottakat, oridsilétszam. A sok eltérd vilaglatasu, motivacidju szakember
szamara minden igényt kielégitd, adekvat életpalyat és utanpotlast tervezni nagy kihivas.

2.2. Bekeriilés a kozigazgatdsba (toborzds és kivdlasztds)

A tervszer(i utanpoétlas biztositasara a kozszolgalat nem minden teriiletén forditanak
azonos mértéki és kell figyelmet. A honvédelmet leszamitva 4ltalaban nem talalkozha-
tunk kidolgozott toborzasi politikakkal, modszerekkel és folyamatosan gyakorolt eljara-
sokkal, akcidkkal, valamint az ezeket kiszolgalé hatékony PR-tevékenységgel. Természe-
tesen vannak kivételek, példdul az egy-egy kozszolgalati szervezet altal bonyolitott sajat
szervezést toborzdakciok, allasborzék, golyataborok, fakultacids kozépiskolai képzések,
Osztondijas programok. Azonban egyik sem épiilt be szervesen a kozszolgdlat emberierdfor-
rds-gazddlkodds rendszerébe. A remélt hatdsai is csak részlegesen mutatkoznak meg.

Az alkalmazott toborzasi technikak, mddszerek a hagyomdnyos korbe tartozénak te-
kinthetdk, az ujnak szamité megolddsokat kevésbé veszik igénybe. Az ugynevezett Kozig-
dalldst, a kozszféra allasportaljat valdszintsithetéen inkabb a belsé kozigazgatasi kor ismeri
és hasznalja. A fiatalok jellemzéen a népszeriibb allasportalokon bongésznek, amelyeken
azonban csak a kozigazgatasi allasok toredéke talalhaté meg. Emellett a kozdsségi oldalak
a toborzds-kivilasztds folyamata sordn kiemelt jelentdségiiek, hiszen ez az a kozeg, ahol
a fiatalok nagyszamban jelen vannak, illetve ahonnan elsésorban tajékozodnak. A fiatal
munkavallalok erds kovetelményeket tamasztanak a munkaltatok irdnt. Egyrészt elva-
rasuk, hogy a munka nyujtson élményt szdimukra, masrészt a vallalat rendelkezzen j6 hir-
névvel. A hidnyszakmakban csak azok tudjak a tehetséges fiatalokat elnyerni, akik nagy
figyelmet forditanak a munkdltatéi mdrka kiépitésére.® A munkaaddi marka egyik haté-
kony eszkoze a foglalkoztatds fenntartasanak és a tehetséges munkavallalok vonzasanak.
Hatékony kommunikaciéjan keresztiil ismerik meg az allaskeres6k a szervezet arcu-
latat, és ennek alapjan alakitanak ki pozitiv képet a szervezetr6l. A munkaéltatéi marka-
épitést a nagyvallalati gyakorlat sikeresen alkalmazza. A ,, marketing marketingje” kiilon
szaktudést igényel, de megéri a befektetett energiat. Altala a meglévé munkatarsak meg-
tartdsa és a tehetségek vonzdsa is sikeresen megvaldsithato. A kozigazgatas ezen a téren

8 Az Y generdci6 toborzdsa. Elérhet6: http://evolution-consulting hu/az-y-generacio-toborzasa-2/ (Letéltés da-

tuma: 2017. 09. 01.)
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lemaradasban van. A kozigazgatasrdl, mint munkaltatérol globalis pozitiv kép kialaki-
tasa sziikséges (azonban ez egy masik tanulmany témaja lesz). Ennek részeként, a fiatalok
vonzésa tekintetében legaldbb eseti akciokkal, kampanyok és kozosségi média-megjele-
nések soran kellene bévitenie meritési lehet6ségeit. A kiilsé kommunikaciéban hangsa-
lyozni kell a kozigazgatas altal kindlt elényoket. A kifelé sugdrzott képnek és a belsd szer-
vezeti valdsdgnak 0sszhangban kell lennie, kiilonben a dolgozoékat nagy csalédas érheti.
Nem a valdsag szépitése a cél, hanem a meglévi értékek hangsiilyos kommunikdldsa. Pél-
déul a kozigazgatasban dolgozni trendi, kivald lehetdség a karrierépitésre, stabil és meg-
bizhato kereseti lehetséget nyujt és ehhez hasonlok. Kiilfoldi példa az ilyen tipusua pozitiv
kommunikacidra az Egyesiilt Kiralysag helyi 6nkormdnyzati szovetségének tevékenysége.
A fiatal, potencialis munkavallalék megszdlitasanak egyik eszkozeként marketing-kiadva-
nyaik jelennek meg.’

A kozigazgatasban 2010-et kovetSen lezajlott a kivdlasztds revizidja, célként fogalmazo-
dott meg a ,,mindségi szelekcid, versenyelviiség és nyitottsdg, rugalmas és gyors munkaerd
utdnpétldas” megvalositasa. Ez a gyakorlatban az jelentette, hogy a korabbi részletesen sza-
balyozott kivalasztasi eljarast megsziintették. Helyette ma is csak keretszabalyok vannak.
A munkaltatok szabad kezet kaptak, igy a toborzas hidnyossagai mellett jelenleg nem be-
szélhetiink egységes kivalasztasi gyakorlatrdl sem. A kozszolgalati tisztvisel6krol szolo
torvény csak a legsziikségesebb rendelkezéseket tartalmazza a palyaztatassal Osszefiig-
gésben, a részletszabalyokat rendelet irja elS. A hatalyos szabalyozas alapjan kotelezd pa-
lyaztatasi kotelezettség nincs. Palydzat lefolytatdsara két esetben keriil sor: elsésorban, ha
jogszabaly azt bizonyos specidlis esetekben el6irja, illetve ha a munkaltaté sajat mérlege-
lése alapjan dont a palyazat kiirasarol.

A jelenlegi ,rugalmas” kivalasztasi rendszerrél elmondhat6, hogy a kompetencia-
vizsgdlat nem elbirds. A szakszerliség csorbat szenved mind eljarasi, mind moddszer-
tani szempontbdl. Természetesen a bizalom, a szimpatia és a lojalitas fontos kivélasztasi
szempontok. De csak erre nem szabad alapozni, mert veszélybe sodorja a megfeleld utan-
potlas biztositdsat mind az dllomany mind a vezetSk esetében.'® Alaptorvényiink szerint:
»Minden magyar dllampolgdrnak joga van ahhoz, hogy rdtermettségének, képzettségének
és szakmai tuddsanak megfelelden kozhivatalt viseljen.”™ Ha azért nincs lehetésége a fia-
taloknak tisztviselSi dllast betolteni, mert egész egyszertien nem is értesiilhetnek a lehetd-
ségrol, az hosszu tavon rendkiviil karos hatdssal van az egész kozigazgatasra.

Working In Local Government. Career opportunities for young people. Local Government Association (2014).
Elérhetd: www.local.gov.uk/sites/default/files/documents/working-local-government-320.pdf (Letoltés datuma:
2018.01.12.)

PETRO Csilla (2014b): Vezetdképzés a kdzigazgatdsban? Uj Magyar Kozigazgatds, 7. évt. 4. sz. 10.

' Magyarorszag Alaptorvénye 2011. aprilis 25. XXIII. cikk (8) bek.
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2.3. Karrierlehetdségek, a kozigazgatdsi életpdlya (megtartds)

A koztisztvisel6k esetében a rendszervaltast kovetSen alakult ki az illetményrendszer
azota is klasszikus modellje. Az illetmény mértékét egyrészt az adott tisztviselé szemé-
lyes, egyéni sajatossagai hatarozzak meg. A kereseti lehetéségben nagy stlya van a szolga-
lati id6nek és az iskolai végzettségnek. Minél magasabb az iskolai végzettség és minél hosz-
szabb a szolgalati id6, anndl magasabb lesz az illetmény."

F6 jellegzetességeiben zart rendszer

‘ vezetévé
valas

cimek

°
besorolas

Erdemek (teljesitmény)

1d6 mulasa (szolgalati id6 novekedése)

3. abra « Elémenetel a kozigazgatdsi palydan (Forrds: sajdt szerkesztés)

Az eldmenetel f6 formdi (lasd a 3. dbrdn): besorolds, cimek, vezetévé valds. A munkakor
és a dijazas elvalik egymastdl, a dijazas a személyre fokuszal. Pozitivuma az allasbiztonsag,
tervezhet6ség, hosszutav, kiszamithatésag. Ugyanakkor a motivaci6 fenntartasa és a ki-
emelked?é teljesitmény dijazasa nehézkes. Fennall az elkényelmesedés veszélye, a rugal-
matlansag, automatizmusok megjelenése. A tudasszint fenntartasa nehezebb. Kevés a dif-
ferencialasi lehet6ség, hidnyzik a szakért6i palyaivek felrajzolasa. A kedvezétlen feltételek
hatasara erds az ugynevezett munkaerdpiaci kitettség. A miikodéshez sziikséges szakér-
telmet csak versenyképes feltételek mellett lehet biztositani.”?

Az eldmeneteli rendszer megreformdlasa évtizedek Ota nehézséget okoz a dontésho-
z6knak, bar rendszervaltds 6ta folyamatos az erre iranyuld szandék. A deklardcio6 szintjén
tobb személyzetfejlesztési programban (példaul a Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési

2 GYORGY Istvan — HAazAFI Zoltan szerk. (2018): Kozszolgdlati életpdlydk a kizigazgatdsban és a rendvédelemben.
Budapest, Dialog Campus.

1 Haza¥1 Zoltan (2014): Uj kézszolgdlati életpdlya - a kizszolgdlat fejlesztésének jogi és emberi erdforrds dimen-
zi6i. Budapest, Magyar Ko6zlony Lap- és Konyvkiadé. 73.
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Program) megjelenik a stratégiai gondolkodas a személyi allomany gondozasardl, egy
komplex rendszer épitése a cél:

— A stabilitas, allasbiztonsag megdrzése;

— a teljes tisztvisel6i életpalyat lefed6 karrierlehetéségek, vonzobb karrierpalya;

— a munkakor értéke, a teljesitmény és a szolgalati hiliség egyidejii elismerése;

— rugalmas elémeneteli lehetdségek, motivacid fenntartasa;

— palya presztizsének helyreallitasa;

— hivatastudat és integritas novelése.

A célok teljes értékt megvalositasa strukturalis dtalakitast igényelne, amelyre annak volu-
mene és veszélyei miatt a kormanyzat még nem szdnta el magat. Helyette jellemz&bb a koz-
igazgatdsi életpdlya differencidloddsa (kiilon jogallasi torvények kezelik az egyes rétegek
életpalya-jellemzdit). Erre aktualis példa az 4j, igynevezett dllami tisztvisel6i réteg létre-
hozasa, kiilon eldmeneteli és bérezési eldirasokat tartalmazo jogallasi torvény keretében.
A differencialodas hossza tavon az egységes kozigazgatasi életpalya helyett szétforgacsol-
6dashoz, a kozigazgatas belsé munkaerdpiaci elszivo hatasahoz vezethet.*

2.4. Utanpétlds-politikai stratégia és programok a kézigazgatdsban

A kozigazgatas valtozé feladatrendszere folyamatosan igényli a magasan kvalifikalt, 4j-
szerli szemlélettel rendelkezd, fiatal munkatarsak bevondsat. Mégis, a korabbi években
a hazai személyzeti politika nem tulajdonitott kiemelt jelentéséget a megfelelé utanpotlas
csatornak kiépitésének. Jelenleg nincs koherens rendszer ezen a teriileten. A kozigazga-
tasi palyara belépés sok esetben a véletlen mtve volt, nincsenek meg a fiatalokat/vagy mar
a tapasztalt szakembereket célzd tervszert utanpotlas csatornak. A korabbiakban sziget-
szerti prébalkozasok voltak, a rendszer stabilnak tekintheté pontja az Allamigazgatési F6-
iskola megléte volt, azonban ezen kiviil rendszerteleniil szervezédtek, példaul kiilonféle
6sztondijas programok. A felsGoktatasi és a kozoktatdsi intézményekben jelenleg mar-
ginalis szerep jut a hallgatok/tanulok kozigazgatasi palyara vonzasanak, a kozigazgatdsi
szakma, mint karrierlehetéség nincs jelen a széles koztudatban. A kozépiskolai és a fels6-
oktatasi intézményekben a kozigazgatdsi karrier pdlyaorientdcidjanak erésitése indokolt.
Az utanpdtlas bazisat képezd kozépiskolasok nem rendelkeznek az atlagos allampolgari is-
mereteket meghaladd kozszolgalati ismeretekkel, és a palyavalasztas idészakaban nem kel-
16en orientaltak és motivaltak ahhoz, hogy a kozszolgalati életpalyat valasszak. A kozszol-
galati szakképzés feltételei sem allnak rendelkezésre teljeskortien.”

Krauss Gébor — PETRO Csilla (2014): A kozszolgdlat béren kiviili juttatési rendszerének aktudlis kérdései.
Pro Publico Bono - Magyar Kozigazgatds, 4. sz. 55.

BeLENYESI Emese — Krisko Edina - Pavrar Eva: Osszegzd jelentés, A kozigazgatdsi pdlyaorientdcios képzés be-
vezetését elGsegitd igényfelmérés eredményeirdl, 2017. oktober 31. 4. Munkaanyag.
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A kozigazgatdsban eltoltendd szakmai gyakorlatoknak sincs felépitett rendszere.
Az adott egyetem karrierirodajatol fiigg, hogy a munkaerépiac mely agazataival és szer-
vezeteivel tart fenn kapcsolatot. Ezenkiviil az adott szervezet nyitottsiga, fogaddkész-
sége befolyasolja, hogy fogad-e, vagy mely tertiletekre és milyen létszamban hallgatokat.
A szakmai gyakorlatok tehat az egyetemi karrierirodaktol, az adott szervezet toborzasatdl,
illetve a hallgatok egyéni kezdeményezésétdl fiiggnek.'®

A kozigazgatasi szervek nem tervezik kozép- és hosszua tavon az utanpoétlasi igényeket.
Nincsenek pozitiv példak, a tarsadalom tagjai — hiteles informaciék hidnyaban - nem ren-
delkeznek realis képpel a kozszolgalatrol, és emiatt a fiatalok szamara nem jelent presztizst
és vonzo valasztasi alternativat a kozszolgalati hivatds. Az elmult években sziiletett néhany
utanpotlas-célzé kormdnyzati program, de nem koherens médon. Ezekre térek ki réviden.

Az 6sztondijprogramok szervezése torvény adta lehetdség.”” A kozponti szinten szerve-
zett Osztondijprogramok minden bizonnyal legsikeresebbike az immaron tobb éve mi-
kodé Magyar Kézigazgatdsi Osztondij Program (a tovdbbiakban: MKO). Az észtondijrend-
szer fenntartdsat indokoltta teszi, hogy a jo képességgel rendelkezé munkatarsakért egyre
inkabb nemzetkozi szintéren is versenyezni kell.

Az MKO részletszabdlyai tobbszor is médosultak az elmult évek soran, azért hogy minél
inkabb szolgalni tudjak az utanpoétlas célokat. Azonban a célcsoport a kezdetekt6l azonos.
Az MKO 6széndijprogram a fiatal, diplomds, idegen nyelveket beszélé szakemberek je-
lentkezését vérja, a kozigazgatason beliilrdl és kiviilrél. A program vonzerejét jelenti, hogy
a gyakorlat id6tartama hazai kozigazgatasi szerveknél folytatott gyakorlat mellett né-
hany hoénapos kiilfoldi gyakorlattal is kiegésziil. A hazai gyakorlat a magyar kozigazgatasi
munka alapos megismerésére ad lehetdséget. Legnagyobb érdeme, hogy a program végén
a befogadd intézmények a legkivalobb 6sztondijasoknak kormanytisztvisel6i allast ajanl-
hatnak fel.*®

A kozigazgatasi palyara 0sztonzés hasznos eszkoze lehet, ha a fiatalok minél szélesebb
kore ismeri meg a kormanyzati tevékenységet. ReGenerdcié cimmel 2011-ben és 2012-ben
tobblépcsds rendezvénysorozat indult: Karrier Expo, Nydri Tabor és Nyilt nap, amelyen
az akkori Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium (a tovdbbiakban: KIM) ismeretter-
jesztd céllal megnyitotta kapuit a felsGoktatasban tanulé vagy frissdiplomas latogatdk el6tt,
akik bepillantast nyerhettek a kormanyzas kulisszai mogé, megismerkedhettek a KIM ki-
emelt projektjeivel és még a miniszteri szobaba is bepillanthattak. 2011-ben a nyilt nap
600 érdekl6do fiatalt vonzott.” Véleményem szerint, az ilyen pozitiv iizenetet hordozo kez-
deményezéseket folytatni kellene.

'® PETRO Csilla (2014a): A kozszolgdlati életpdlya elemei. Budapest, NKE. 14.

17 2011. évi CXCIX. torvény a kozszolgalati tisztviselokrdl 47. §.

Magyar Kozigazgatdsi Osztondijprogram. Elérhetd: mko.kormany.hu/ (Letdltés ddtuma: 2016. 07. 26.)

19 ReGenerdcio: nyilt napot tartott pénteken a KIM (2012). Elérhetd: http://2010-2014.kormany.hu/hu/kozigaz-
gatasi-es-igazsagugyi-miniszterium/hirek/regeneracio-nyilt-napot-tart-penteken-a-kim  (Letéltés  ddtuma:
2018.01.12.)
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Az eléz6kben néhany pozitiv példat lathattunk kormanyzati utanpoétlas-politikai intéz-
kedésekre. Vizsgaljuk most meg, hogy stratégiai szinten hogyan jelenik meg.

A 2010-2014 korményzati ciklus kozigazgatds-korszerusitési terve a Magyary Zoltdn
Kozigazgatds-fejlesztési Program (11.0) csak emlités szintjén foglalkozott a tervszeri koz-
igazgatasi utanpotlas kérdéskorével. Szlikszaviian csak annyit emlit, hogy: ,a toborzds
és a kivdlasztds folyamatdt egyszerre kell megfeleltetni a mindségi, a versenyelviiség és a nyi-
tottsdag szempontjainak, valamint a gyors és rugalmas munkaerd-utdnpotlds igényének”>

Egy évvel kés6bb, 2012-ben, a masodik Magyary Program (12.0) mar t6bb helyen emliti
az utanpotlas kérdéskorét, viszont leginkdbb a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem ebben be-
toltott szerepét hangsulyozza. Ugyanakkor tudjuk, hogy a kozigazgatas szerteagazd és nagy
volument tigyeinek intézéséhez nem csak a kozigazgatasi végzettséguiekre van sziikség.

A Kozigazgatds- és kozszolgdltatds-fejlesztési stratégia 2014-2020 célkittizései kozott sze-
repel az utanpdtlas (toborzas és kivalasztas) fejlesztése, a kozszolgalati életpalyamodell fej-
lesztése keretében.*

A stratégia szavai szerint a szolgaltat6 allam eszményének érvényre juttatasa, és a szol-
galtatdsok magas szinvonaldnak biztositdsa a megfeleld tisztviselok kivalasztasaval kez-
dédik. Ehhez szitkség van egyrészt a megfelel6 és hatékony kivalasztasi folyamatokra,
masrészt egy vonzo, a belsé mobilitast timogato kozszolgalati életpalyara. Az 4j életpalya
teljes kort bevezetése révén csokkenhet a fluktudcio, valamint néhet a kozszolgélati palya
iranti érdeklddés, ami hozzdjarulhat a tisztvisel6i kar korosszetételébdl (a nyugdijkorhatar
elott allok magas szamabdl) fakado, rovidesen varhato problémak sikeres kezeléséhez.

A generacidvaltas mellett kihivast jelent az utdnpétlas terén az a személyi dllomany 6sz-
szetételében megfigyelhetd tendencia is, hogy a kiilonleges szaktudast igénylé feladatok
egyre nagyobb hanyadat egy jol elkiilonithetd, a munkaerdpiacrdl csak kiemelt, a verseny-
szféraban elfogadott bérekkel dsszehasonlithatd bérezéssel megszerezhetd, magas szintt
szakmai ismeretekkel rendelkezd szakértdi garda képes ellatni. Ez a kormanyzat altal 4j
feladatként meghatarozott, kiemelt jelentdségu teriiletek esetében - példaul a kiilgaz-
dasag keleti nyitasa — is érzékelhet6 probléma. Ezeket a kihivésokat az uj kozszolgalati élet-
palya vonzé szakért6i karrierutak kialakitasaval, egyénre szabott karriermenedzsmenttel,
a munkakorok relativ értékéhez és a teljesitményhez igazitott bérezéssel és kiilonb6z6 6sz-
tondijprogramokkal képes kezelni. A toborzas és kivalasztas terén jelentkezd kiemelt fel-
adatok:

— A kulcsfontossagu feladatot ellatd, kimagasld teljesitményt nytjt6, motivalt, elkote-
lezett tisztvisel6k kivalasztdsa, megtartasa a szakértdi életpalydra valo rahelyezéssel.

— A tehetséges, jelentds szakértelemmel rendelkez6 személyek kivalasztasi folyamatat
ki kell dolgozni.

— A specialis foglalkoztatasi igényi munkavallal6i csoportok (példaul kismamak, fo-
gyatékos személyek) a kozigazgatdsban torténé foglalkoztatasi helyzetét fel kell

2 Magyary Zoltan Kozigazgatds-fejlesztési Program (11.0). 46.
2 Magyary Zoltdn Kozigazgatds-fejlesztési Program (12.0). 59.

2 Kozigazgatds- és kozszolgdltatas-fejlesztési stratégia 2014-2020. 28.
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térképezni, a foglalkoztatasi lehetéségeket bovitd fejlesztési iranyokat meg kell hata-
rozni, a foglalkoztatast elésegitd intézkedéseket sziikséges kidolgozni, ezzel parhuza-
mosan az elhelyezkedést eldsegit6 képzési anyagokat ossze kell allitani, képzéseket,
tréningeket indokolt tartani, a tdimogaté szolgaltatdsok nyujtasdnak lehet6ségét meg
kell vizsgdlni.”

Lathat6, hogy a dokumentum csak egyes aspektusait emliti az utanpotlas-politikanak
és nem foglakozik a teljes szakemberdllomannyal, hanem csak a kiilgazdasagi és hatdsagi
tigyintéz4i teriiletre fokuszal.

A kozigazgatasi utdnpotlas-politika stratégiai szintli intézkedéscsomagot és kiilon fi-
gyelmet igényelne. A kozigazgatasi szervek utanpotlasat segitd, a rendészetihez hasonlo
terjedelmi és iranyultsdgu kozépfoku képzés jelenleg nincs a magyar kozépiskolai okta-
tasban. Biztatd, hogy az 4j eurdpai unios fejlesztési ciklusban napirendre kertilt a kozigaz-
gatdsi utdnpétlas-tervezés kérdéskore (KOFOP-2.1.5-VEKOP-16 A versenyképes kozszol-
galat személyzeti utdnpotldsanak stratégiai tdmogatdsa cimu projekt). A projekt atfogdan
kezeli a kozigazgatasi utanpotlaskérdést, kezdve a kozépiskolai szinttél. Eléremutat6 jel-
leggel, az elk6vetkezd években a kozigazgatas teljes vertikumadra kiterjedGen tervezik a ve-
zet6i utanpotlas rendszerének kialakitasat, a vezetGkivalasztdas modszertani, informa-
tikai és jogi feltételeinek kidolgozasat.** Mivel induld fejlesztési programcsomagrol van szo
(2016), ennek kifutdsa és eredményei majd csak évek mulva lesznek értékelhetok.

3. GLOBALIS UTANPOTLAS-POLITIKAI SAJATOSSAGOK

Az el6z6 fejezetben kitértem arra, hogy az Y és Z generacié mar masképp kommunikal,
mas az értékrendje, masként gondolkodik a vilagrél. Ma egy huszonéves altaldban masfél
évente valtogatja az allasait az elémenetel érdekében. Ha ez igaz, mit tud kindlni a kozigaz-
gatds az életre sz6lo, hosszii tavii életpdlya modelljével? Kiket fog megnyerni az Y és Z gene-
rdciébdl, akiket ez a pdlya érdekel és motival?

A tendenciat alatdmasztani latszik egy friss magyar felmérés, amely szerint a 18-30 év
kozotti fiatalok a gyorsabb karrier elérése érdekében hajlamosak a gyakori munkahelyval-
tasra.”® A Coaching Team kutatdsabdl kidertiilt, hogy ezt a korosztalyt kiilonosen jellemzi
a tirelmetlenség, mind a szakmai ,beérés”, elérelépés terén, mind az anyagi juttatasok te-
kintetében, valamint a munkavégzéssel kapcsolatban is. Nem varnak tiirelmesen éveket,
hogy megkapjak a magasabb poziciot, a magasabb fizetést, a jobb juttatasokat, és igy hamar

23

Kozigazgatds- és kozszolgdltatds-fejlesztési stratégia 2014-2020. 69-70.
2 Felhivas. A versenyképes kozszolgdlat személyzeti utdnpotldsanak stratégiai tdmogatdsa. KOFOP-2.1.5-
VEKOP-16
Nagyon tiirelmetlenek a fiatal munkavdllalok (2013). Jobline.hu. Elérheté: https://karrierplusz. jobline.hu/kar-
rier_plusz/20131029_Nagyon_turelmetlenek_a_fiatal_munkavallal (Letoltés datuma: 2018. 01. 12.)
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feloldodik benniik az aldzat a munka irant.*® Egy frissebb, 2016-os felmérés szerint a fiatal
18 és 24 év kozotti felnéttek mintegy 70%-a 1 éven beliil munkahelyet valt, elvarasaik me-
részebbek.”

Az is érdekes, hogy a Coaching Team kutatasban részt vevé valaszadok tobb mint egy-
harmada kiilf6ldon képzeli el a szamara idedlis dlompoziciét. Jellemzbéen az Amerikai
Egyesiilt Allamok és Németorszag a két leggyakoribb célorszag, de Anglia, Svajc, Ausztria
és Ausztralia is sok emlitést kapott. A két legnépszertibb pozici6 a sajat cég vezetdjeként
dolgozni, illetve egy multinacionalis cégnél alkalmazottként tevékenykedni.” Ezt a veszé-
lyes tendencidt igazolja a TARKI 2014-es felmérése is, amely szerint a fiatalok mintegy har-
mada tervezi, hogy kiilfoldon vallal munkat tartdsan vagy rovidebb ideig.?

A problémat észlelte a kormdanyzat. Kormanyzati programot inditottak, amelynek célja
volt hazahivni a kiilf6ldon dolgozé fiatalokat az igynevezett: Gyere haza, fiatal program
segitségével. A hirek szerint a programot sikertelensége miatt leallitottak.”® Feltehetéleg
a kivandorlas megel6zésére kellene nagyobb hangsulyt helyezni.

Sok kutatds foglalkozik a munkahelyi preferencidkkal és elégedettséggel. Tobbé-kevésbé
hasonl6 eredményre jutnak. Példaul a mar hivatkozott kutatas szerint a munkahely-
valasztas f6 szempontjai a megkérdezett fiatalok korében, fontossagi sorrendben az 1. tab-
lazat els6 oszlopaban olvashatdak. Viszonyitasképpen egy frissebb, szintén fiatal munka-
vallaldi preferenciakat vizsgald kutatasban pedig az alabbiak (az 1. tablazat 2. oszlopaban).

A Median 2017-es felmérésében elsdsorban azt vizsgaltak, hogy a jové munkaltatdjanak
milyen elvarasoknak kell majd megfelelnie ahhoz, hogy a Z generdcié szdmara verseny-
képes tudjon maradni a piacon. A 14-15 év kozotti fiatalok megkérdezésével végzett vizs-
galatbol nagyon sok érdekesség kideriil. Példdul az, hogy a fenti mérési tendencidkhoz visz-
szacsatolva, 20%-uk kiilfoldon képzeli el a jovdjét, amely aggasztd tendencia lehet. Tovabbi
érdekesség, hogy a felmérés szerint a fiatalok korabban szinte barmilyen kezdé pozicidt el-
vallaltak, manapsag viszont a kereslet novekedése hatasara sokkal inkabb tudnak vélo-
gatni. Ez a kozigazgatas szempontjabdl szintén hatranyt jelent, hiszen a korabbiakban is
ismert volt az a gyakorlat, hogy a palyakezdé fiatalok kvazi ugrédeszkaként tekintenek
a kozigazgatasra. Néhany év gyakorlat és tapasztalatszerzés utan elvandorolnak a piaci
szervezetekhez.

* Y HoRizont 2013, avagy a fiatal munkavdllalék 6nmegitélése (2013). Ohe.hu. Elérhet6: www.ohe.hu/hrmagazin/
cikkek/y-horizont-2013-avagy-a-fiatal-munkavallalok-onmegitelese (Letoltés datuma: 2018. 01. 12.)

¥ Nemredlisak a Z generdcio elvdrdsai a munkahelyiikkel szemben. Hirado.hu Elérhet6: www.hirado.hu/2016/07/12/
nem-realisak-a-z-generacio-elvarasai-a-munkahelyukkel-szemben (Let6ltés datuma: 2019. 05. 22.)

» Y HoRizont 2013, avagy a fiatal munkavallalok onmegitélése (2013). Ohe.hu. Elérhet6: www.ohe.hu/hrmagazin/
cikkek/y-horizont-2013-avagy-a-fiatal-munkavallalok-onmegitelese (Letoltés datuma: 2018. 01. 12.)

¥ A fiatalok harmada tervez kiilfoldre menni (2014). Tarkihu. Elérheté: www.tarki.hu/hu/news/2014/kite-
kint/20140408_fiatalok.html (Let6ltés datuma: 2018. 01. 12.)

% Nem folytatjdk, csak 105 fiatalt sikeriilt hazahozni (2016). Hvg.hu. Elérhet6: http://hvg.hu/gazdasag/20160613_
nem_folytatjak_a_Gyere_Haza_Fiatal_programot_varga_mihaly (Letoltés datuma: 2018. 01. 12.)
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1. tablazat « Fiatalok munkavallaldsi preferencidi (Forrds: Y Horizont 2013.; PwC 2017.)

munka-maganélet egyensulya

alapjavadalmazds (rugalmas munkavégzés)
felszabadult, vidam csapat munkakdrnyezet (munkatarsak)
karrierfejlédés lehetésége javadalmazas (alapbér)

munka-maganélet egyensulya
(alkotoi szabadsag)

a munka tartalma
(érdekes, kihivasokkal teli)

alapjavadalmazdson feliili tételek

valtozatos feladatok

kozvetlen, laza hangnem javadalmazas (cafeteria)

nagy tapasztalatu kollégak javadalmazds (tuléra-kompenzacio)

szervezet és kultura (csapatmunka

jol felszerelt, esztétikus kornyezet és egyiittmiikodés)

rugalmas idébeosztas vezetés (kozvetlen, 6szinte kommunikacio)

a cég jo hire és ismertsége®! tejlédés és karrier*

A felmérés szerint a vizsgalatban részt vevo fiatalok a fizetések terén talan talzé elvéra-
sokat tamasztanak, amikor 4tlagosan netté 300-500 ezer Ft-os havi fizetéssel lennének elé-
gedettek. De mas szempontbdl az elvarasok akar redlisnak is tlinhetnek, hiszen a Kézponti
Statisztikai Hivatal (KSH) adatai szerint az atlagkereset 292 ezer Ft volt 2017 augusztusa-
ban.” Osszehasonlitasként meg kell jegyezni, hogy az tj éllami tisztviseli torvény szerint
a fels6foku végzettséggel rendelkez6, ugynevezett allami fogalmazoi kategdridba sorolt pa-
lyakezdé tisztviselok brutto illetményének als6 hatara 180 ezer Ft, fels6 hatara 300 ezer Ft.**
Lathatd tehat, hogy a kozigazgatdsi (kezdd) fizetés hamar elvenné a magas elvarasokkal
rendelkezd fiatalok kedvét a palyara lépéstol.

Fentiek csak néhdny példat emlitenek a javadalmazds témakorének tagabb vetiiletére,
hogy melyek azok a varhaté tendencidk, amelyekre a magyar munkaerépiacnak, ezen
beliil a kdzszolgdlatnak is érdemes felkésziilnie. Csutoras Gabor Akos kdzigazgatasi Y ge-
neraciot vizsgalo kutatdsa is visszaigazolja, hogy az Gj nemzedékeknek 1j igényei vannak

31

Y HoRizont 2013, avagy a fiatal munkavallalok onmegitélése (2013). Ohe.hu. Elérheté: www.ohe.hu/hrmagazin/
cikkek/y-horizont-2013-avagy-a-fiatal-munkavallalok-onmegitelese (Letoltés datuma: 2017. 09. 01.)
Hasox Lilla (2017): Milyen szempontok alapjan vilasztanak munkahelyet a fiatalok? Elérheté: www.hwsw.hu/
hirek/58151/pwec-kutatas-fiatalok-munkavallalas-preferencia.html (Letoltés datuma: 2018. 01. 12.)
3 A Z generdci6 nagy elvdardsokkal vdg neki az életnek (2017). Elérhetd: www.origo.hu/gazdasag/20171019-a-z-gene-
racio-jo-fizetest-szeretne-de-nem-tud-rola-hogy-itthon-is-megszerezheti.html (Let6ltés datuma: 2017. 11. 30.)
2016. évi LII. torvény az allami tisztvisel6krél, 1. melléklet.
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a munkaltatéval kapcsolatban is, amit a munkaltatonak egyrészt megértenie, méasrészt ke-
zelnie sziikséges, még ha egy kozigazgatasi szerv esetében a lehetdségek esetleg szliko-
sebbek is.*

A kedvezdtlen karrierlehetéségek elébb-utdbb szakemberhianyhoz vezetnek. Mar
most is vannak olyan munkakorok, példaul informatikai, mérnoki vagy pénziigyi terii-
leten, ahol a jelenlegi bérezési feltételek mellett nehézségekbe iitkézik a szakemberpdtlas.
A Boston Consulting Group egyik kutatasa a 25 vizsgalt orszag koziil tobb esetben is, (pél-
déul Németorszagban) f6ként a demografiai csokkenés okozta kritikus munkaeréhiany
10-20 éven belill torténé bekovetkezésére hivja fel a figyelmet.*

Régota ismert tény, hogy a szakemberhidny veszélyezteti Magyarorszag versenyképes-
ségét. Egy friss kutatds szerint ma a szolgaltato szektorban tizb6l csaknem négy cég kiizd
azzal, hogy dolgozdkat taldljon.” Ez a tendencia vildgszerte egyre nd, a magyar munka-
adok korében végzett felmérés szerint itthon a globdlis atlagnal joval nehezebb megfeleld
munkaerdt talalni: Magyarorszdgon a munkaadok 45%-a, mig vildgszerte 36% panaszko-
dott a szakemberhidnyra. A Manpower Group néhany éve végzett, igynevezett Eves Te-
hetség Felmérésében 42 orszag tobb mint 37 ezer munkaaddjanak bevondasaval azt vizs-
galta, hogy a véllalatok hdny %-dnak okoz problémat nyitott pozici6ik betéltése, tovabba
melyek a legnehezebben betdlthetd munkakorok. Az eredmények alapjan kideriilt, hogy
fokozatosan né azoknak a cégeknek a szdma, amelyek toborzasi nehézségekbe iitkoznek.*®

Ezt tamasztja ald egy masik friss kutatds, ami a hazai versenyszektor hianyszakmadira
fokuszalt. Eredményei szerint a legnehezebben bet6ltheté munkakorok példaul: az infor-
matikus, szakmérnok, tanacsado, vagy adminisztrator. Ami érdekesebb, hogy a legtobb
hidnymunkakor esetében a tal alacsony béreket, a szakképzett munkaeré hidnyat és a ver-
senytarsak konkurencigjat jel6lték meg a valaszadok a hidny kialakuldsinak okaként.
Emellett sok megkérdezett szerint a vallalat belsé szervezeti problémai okozzak a munka-
er6hianyt.*

A Manpower Group felmérése szerint a szakemberhidny a vallalatokat legfajobb médon
az ugyfélkiszolgalasi képesség csokkenésében és a versenyképesség, produktivitas vissza-
esésében érintette.

Magyarorszagon a probléma kezelésére a munkaerd-forrasok bévitésének legnépsze-
riibb megolddsa a toborzas Kiterjesztése 0j célcsoportokra. A cégek 26%-a szerint 22%

% CsuToRrAs Gabor Akos (2016): Az Y generdciés munkatarsak megtartdsi lehet8ségei a Kézponti statisztikai
Hivatalban. Pro Publico Bono - Magyar Kozigazgatds, 1. sz. 103.

% BCG Henderson Institute. Elérhetd: www.bcg.com/bcg-henderson-institute/news.aspx (Letoltés datuma:
2014.01 01.)

7 Mdr nem csak a munkaerdhidny sijtja a magyar gazdasagot (2017). Portfolio. Elérheté: www.portfolio.hu/gaz-
dasag/mar-nem-csak-a-munkaerohiany-sujtja-a-magyar-gazdasagot.267235.html

3 Veszélyezteti a versenyképességet a szakemberhidny Magyarorszdgon (2014). Hrportal. Elérheté: www.hrportal.
hu/hr/veszelyezteti-a-versenykepesseget-a-szakemberhiany-magyarorszagon-20140603.html (Letoltés ddtuma:
2017.11. 30.)

*  POOR Jozsef — CsEDO Csaba (2016): Szakemberhidny és munkaerémegtartds a kulcsmunkakorokben 2016.
Kutatasi zarojelentés. Budapest. 4.
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a palyakezddkben bizik, mig 17% az oktatasi intézményekkel val6 egytittmikodést valaszt-
ja.** Kulcsfontossagu a képzés, tovabbképzés. Ezt a vallalati gyakorlat felismeri és igyekszik
a tehetséges fiatalok tudatos felépitésére, a vezetdi és szakért6i palyautakon egyarant.

4. MEGOLDASI LEHETOSEGEK

A tanulmany bemutatta a kozigazgatasi utanpotlas-kihivasok egyes aspektusait és a kihi-
vasok kezelésének fontossagat. Gyokeres megoldast a kozszolgalati életpalya régota vart
reformja jelenthetne, amely azonban tovébbra is tavlati célnak tinik. A megfelel6 mind-
ségl kozigazgatasi szakemberallomanyt biztosité utanpotlas-politikai kihivasok ugyan-
akkor aktudlis Iépéseket igényelnek. Az ezzel kapcsolatos intézkedési lehet6ségek két 6
csoportjat kiilonithetjiik el: pdlydra vonzds (toborzds és kivilasztds), valamint a megtartds
(0sztonzés).

Minden szervezet sajat érdeke, hogy egyénileg gondoskodjon a tervszerii utanpotlasrol.
Leginkabb helyben tudjék a vezeték és a HR szakemberek, hogy milyen munkaerére van
szitkség a szervezeti célok elérése érdekében. Ugyanakkor az elmult év allamigazgatdst ért
sorozatos nagymértéki szervezeti és eljarasi reformja mellett kevés energia marad az 6n-
erdt igényl6 utanpotlas-toborzasi programok mukodtetésére. Ehhez egy konszolidacios
iddszak feltétleniil sziikséges lenne, amikor tobb id6 jut az emberieréforras-menedzsment
munka finomhangolaséra.

A szakteriilet helyzetét javithatndk a Magyar Kozigazgatasi Oszténdijhoz hasonlé prog-
ramok és kormdnyzati nyilt napok. A fiatalok tobbsége egyaltalin nem vagy egy-egy hi-
vatali tigyintézés kapcsan ismeri csak a kozigazgatast. Ez alapjan nem alakul ki benniik
hivatastudat, a kozigazgatasi munka nem lesz vagyott karriercél. Meg kell ismertetni a fia-
talokkal, hogy a kozigazgatasban vannak izgalmas, kihivast jelenté munkak és szerteagazo
karrierlehet6ségek. Ebben a vonzd életpalya mellett a jelenleg szinte teljes egészében hi-
anyzo kozigazgatdsi munkaltatoi mdarkaépités, a toborzdsi gyakorlat fejlesztése, és legféképp
a vonzo életpdlya-lehetéségek kialakitdsa jelenthet megoldast.

A jelen és jové munkaerdit jelentd fiatalok szamara a munkaval vald elégedettség egyik
f6 tényezdje a magas fizetés, a gyors elérelépési lehetdség, laza, rugalmas, trendi munka-
kornyezet. A fiatalok tobbsége feltehetSleg nem akar majd lemondani minden igényérél.
Vélhetben olyan teriileteken keres 4llast, ahol elvarasai a legnagyobb mértékben telje-
stilnek. Az ezt felismer6 és timogatni tudo szervezeteknek nagyobb esélytik van ra, hogy
tehetséges és termelékenyebb fiatalokkal vegyék koriill magukat. Mivel a kivainalmaknak
nem tud megfelelni, tudatos intézkedések hijan a koézigazgatas egyre nagyobb mértékben
lemaradhat. A kozigazgatas hagyomanyos értékeinek meg6érzése mellett haladni kell a val-
tozasokkal, és keresni kell a rugalmasitasi lehetségeket.

4 Veszélyezteti a versenyképességet a szakemberhidny Magyarorszdgon (2014). Hrportal. Elérhet6: www.hrportal.

hu/hr/veszelyezteti-a-versenykepesseget-a-szakemberhiany-magyarorszagon-20140603.html  (Letoltés da-
tuma: 2017. 11. 30.)
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A tehetségek megtartasandl maradva, a tovdbbképzés, képzés szerepét nem lehet eléggé
hangstlyozni. A meglévé allomanybdl a tovabbképzések segitségével hozhatjuk ki a maxi-
mumot, amelyhez a szervezetek megfelel hozzaallasa sziikséges. A tanuldssal toltott idére
befektetésként kell tekinteni, és batoritani kell azt, ami az egyén és a szervezet céljait egy-
arant szolgalja.

Az utanpétlas-politika stratégiai alapokra helyezéséhez tobbiranyu fejlesztés sziik-
séges. Elsddleges szerepe volna a kormanyzati 9sztonzésnek, a pozitiv munkaltatéi marka
megteremtésének. Programokon keresztiil kell megcélozni a tarsadalmat, amelyek hata-
sara pozitiv kép alakulhat ki a lakossag széles rétegeiben a kozigazgatasi palyardl. Egy-
arant sziikséges a felndttek és a fiatalok (kozépiskolas és felsoktatasi intézményben ta-
nuldk) megszolitdsa. A lakossagra a kozigazgatassal vald taldlkozas, jellemzéen a kiilonféle
eljarasok soran torténd pozitiv interakcié révén lehet hatni. A fiatalokra az életkori sa-
jatossagoknak megfeleld iskolai foglalkozasokkal (példaul kozigazgatasi ismeretek ok-
tatdsa) lehetne hatni. Ez utébbit célozza a mar emlitett KOFOP program (KOFOP-2-1-
5-VEKOP-16-216-0001 ,,A versenyképes kozszolgdlat személyi utdnpétldsinak stratégiai
tdmogatdsa”), amely keretében a kozépiskolai korosztaly palyaorientacios képzése vald-
sulhat meg. A fels6oktatasi intézményekben tanulok megnyerésére pedig a kiilonb6z6 sz-
tondij és PR-programok kidolgozasa sziikséges.
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Pongracz Alex

A SZUVERENITASFOGALOM VALTOZASANAK
21. SZAZADI FEJLEMENYEI!

The Development of the Concept of the Nation States’ Sovereignty in the 21** Century

Dr. Pongracz Alex egyetemi adjunktus, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem
Allamtudomanyi- és Kézigazgatasi Kar, Eurépai Allam- és Jogtorténeti Intézet,
Pongracz.Alex@uni-nke.hu

A nemzetdillamok, mint évszdzadokon keresztiil domindns pozicioban 1évé entitdsok ,elsé
az egyenldk kozott” jellegii pozicidjaval szemben a 20. szdzad mdsodik felétdl tobb irdnybdl is
sikeresnek mondhato ,offenzivit” inditottak. Ennek nyomdn szinte feltérképezhetetlen szdmii
szerz0 beszél a hagyomdnyos (nemzet)dllami szuverenitds erodaléddsdrdl, elhalvanyuldsdrol,
vagy egyenesen annak eltiinésérél - bar a ,posztmodern” korban sziiletett dllamelméleti irdsok
a rendelkezésiikre dllo premisszdkbol gyakorta egymdssal szoges ellentétben dllo konkliizidkat
vonnak le. Ma mdr egydltaldn nem dllithaté minden kétséget kizdaroan, hogy a legf6bb hatalom
egyediili letéteményese az dllam volna, ahogyan a megvdltozott szuverenitdsjegyek katalégusa is
legfeljebb példilézo, és dllandban viltozo jelleggel hatdrozhaté meg. A 20. szdzad utolsé negye-
détol jelentkez6 globalizdcids, regionalizdcios, illetve dereguldciés tendencidk alapjaiban kezdték
ki a hagyomdnyos nemzetdllam-kozpontii felfogdst és konstrukciot. A monetarista-neoliberdlis
tanok uralkodova vildsa azt eredményezte, hogy kordbbi pozicidjukhoz képest ,periféridra” ke-
riiltek az dllamok. Ezek az irdnyzatok ugyanis a piaci folyamatok elsédlegességét, az dllam gazda-
sdgi és tarsadalmi beavatkozdsinak drasztikus mértékii visszaszoritasdt, valamint a nemzetkozi
gazdasdgi integrdcio sziikségességét hirdették. A globdlis szabdlyozé hatalmak (IMF, Vildgbank,
WTO, OECD) és a transznaciondlis tdrsasagok befolydsinak novekedésével pdrhuzamosan
a nemzetdllamok hagyomdnyos szuverenitdsa egyre képlékenyebbé vilt.

KuLcsszAvAK:
szuverenitas, nemzetallam, globalizaci6

1

A mi a KOFOP-2.1.2-VEKOP-15-2016-00001 azonositészdmd, ,, A jé kormdnyzdst megalapozé kézszolgdlat-
fejlesztés” elnevezésii kiemelt projekt dltal miikodtetett Ludovika Kiemelt Kutatomiihely keretében, a Nemzeti
Kozszolgalati Egyetem felkérésére késziilt.
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The nation states, as against entities through centuries with a primus inter pares viewpoint, from
the second half of the 20" century started an “offensive”, which is considered successful. As a result,
almost an unplottable number of authors talk about the erosion, fading or even disappearance
of the traditional (nation) state sovereignty — although state theoretical writings from available
premises, which were born in the “postmodern” era, were often in contrast with each other, and
drew different conclusions. Today, we cannot absolutely claim without any doubt, that the sole
depository of supreme power would be the state, as the changed catalogue of sovereignty-tickets
is maximum exemplar, and it can only be defined with an ever-changing nature. From the last
quarter of 20" century globalization, regionalization and deregulatory trends corroded the
traditional conception and construction fundamentally. As monetarist and neo-liberal doctrines
became dominant, the states went to the “periphery” compared to their previous viewpoint.
These trends announced the primacy of market trends, drastic reduction of economic and social
intervention, and the need for international economic integration. Due to the prominence of the
global regulatory authorities (IMF, World Bank, WTO, OECD) in parallel with the increasing
influence of transnational corporations, the traditional sovereignty of nation states has become
increasingly plastic.

KEYWORDS:
sovereignty, nation state, globalization
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1. A SZUVERENITASFOGALOM VITATOTT TERMESZETE

A szuverenitasfogalom vizsgalata, valamint annak mikénti megitélése az dllamelméleti
és allamtani diszciplinak évszdzadok ota vizsgalt, ugyanakkor sok vitat kivalté tertilete.
A rendre fel-fellingold nézeteltérések tiizét pedig nemcsak a tdrsadalomtudomanyban 4l-
talaban véve is megfigyelheté konszenzusképtelenség éleszti, hanem a szuverenitas fo-
galmanak sokfélesége és az a tény is, hogy a szuverenitas egy olyan ,tragikus dlarc, mely
mogott a legkiilonboz6bb hatalmi igények rejtéznek”* A szakirodalom kakofénidjabol ot-
letszertien kiemelve néhany meghatdrozé hangot, a szuverenitast vizsgalva leszogezték
példaul, hogy a fogalom értelmezésbeli zavaroktol terhes és tisztazatlan; e zavarok pedig
mélyen a 19. szdzadba nyulnak, s6t a jelenig tartanak.> Egy masik meglatas szerint vitatha-
tatlan tény, hogy a szuverenitas ,fogalomnak - attél a pillanattél kezdve, amikor bevezették
a politikatudomdnyba, mind a mai napig - sosem volt egyetemesen elfogadott jelentése”.*
A metafordkat egyébként is el6szeretettel alkalmazo Takacs Péter szerint a szuverenitast
egyenesen az allamtudomanyok kimérajaként sziikséges kezelni, persze nem annak ,,szor-
nytiséges volta” okan, hanem azért, mert ,amint a mitolégiai Khimaira [is] egy tobbféle
lénybdl osszetett, isteni szdrmazdsi szornyalak, 1igy az dllamok legfontosabb jelzdjének te-
kintett szuverenitds is jellegzetesen vegyes fogalom, melynek eltéré természetii alkotoelemei
vannak”? Takacs értékelése kapcsan persze elmondhatd, hogy nincs 4j a Nap alatt, azt
ugyanis 1937-ben mar Szabd Jozsef is leszogezte, hogy a szuverenitas fogalmabdl kovet-
kezik, hogy ,,mind a politika, mind a jogtudomdny, sét a szociolégia is magdénak kove-
telje. S6t a fogalom még hozza a torténelem hagyatéka; évszdzadok zomdnca boritja be.™®
Antalfty Gyorgy is amellett érvelt, hogy a szuverenitasproblematika fiirkészésére egyarant
szamot tarthat a politikai- és jogi doktrinak torténete, az allamjog, a nemzetkozi kapcso-
latok tudomanya, valamint a politikai tudomany irodalma. A szuverenitas interdiszcipli-
néris jellegti fogalmanak kombinalt elemzését véleménye szerint az ,,allam- és jogelmélet”
képes elvégezni, mert ennek muvel6i a szuverenitas kiillonb6z6 elemeit, jegyeit és vonatko-
zasait Osszestritve, dllandé és lényeges mozzanatait kiemelve, és a kiilonb6z6 tudomany-
agak megallapitasait felhasznalva végzik kutatdsaikat.”

A fogalom vitatott mivoltat, és ,,zavaros természetét” tovabb bonyolitja az a koriilmény,
hogy a szuverenitas fogalma felett kiemelten szeretnek ,rendelkezni” a gyakorlati politika
muvel6i; a szuverenitds ugyanis e hivatas gyakorloi szerint olyasvalami, amiért érdemes
ktizdeni; nem emelkedik ugyan a ,szent dolgok” rangjara, am mégis draganak szamit.

? KeLsen, Hans (1929): Die Neue Rundschau, 40/1. S. Berlin, Fischer Verlag. 433.

JELLINEK, Georg (1900): Allgemeine Staatslehre. Berlin, Verlag von O. Haring. 473.

OPPENHEIM, Lassa (1905): International Law. A Treatise. Vol. I. Peace. New York — Bombay, Longmans, Green,
and Co. 103.

TaxAcs Péter (2015): El6sz6. In TAKACs Péter szerk.: Az dllam szuverenitdsa. Eszmény és/vagy valésdg. Inter-
diszciplindris megkozelitések. Budapest-Gy6r, Gondolat Kiadé - MTA TK JTI - SZE DFK. 9.

¢ SzaBO Jozsef (1936): A szuverénitds. Nemzetkozi jogi tanulmdny. Szeged, A M. Kir. Ferencz Jozsef Tudomany-
egyetem Baratainak Egyesiilete. 3.

ANTALFFY Gyorgy (1967): A szuverenitds lényegének dllam- és jogelméleti koncepcidjdrol. Szeged, Hungaria. 3.
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Szabo ezzel 6sszefiiggésben illusztrativ moédon idézi Brown deklaracidjat (, Power and aut-
hority over others!”), valamint Alf Ross meglatasat; a szuverenitas eszerint az allam legf6bb
disze, draga ékszer, amelyet olyan félt6 gonddal 6riz minden allam, mint egy erényes né
az artatlansagat.® A fogalom siir(i hivatkozési alapként és ,,divatos jelszoként”, catchword-
ként® torténd haszndlatat, mar-mdr elinflalodott jellegét jol mutatja, hogy a szuverenitas
lényeges voltdra ugyanolyan vehemenciaval képes hivatkozni a jelenleg is hivatalban 1évé
magyar és gorog kormanyfé — akik ideolégiai preferenciakat tekintve egyébként meglehe-
tdsen tavol esnek egymastol.

A szuverenitas tehat legaldbb annyira érzékeny problémanak szamit, mint a fenti pél-
daban emlitett fiatal holgy erényének kompromittaldsa, célszer(i tehdt a szuverenitas-
felfogas torténetét a Szabd Jozsef ltal lefektetett elv jegyében vizsgalnunk; a tudomdnyban
ugyanis meglatasunk szerint is a politika mell6zése a legjobb politika."” Az alabbiakban
ezért a fogalom keletkezésének vizsgalatat kovetSen az allamelméleti és a politikai gazda-
sagtani diszciplinak megkozelitésmaodjat alkalmazva, és az alkotmdanytani vonatkozasokat
csak érintélegesen vizsgalval vessziik gorcsé ala a szuverenitas-felfogas 21. szazadban ta-
pasztalhatd valtozésait.

2. A SZUVERENITASFOGALOM KIMUNKALASA

Az altalanos allamtan alapitd atyjaként is tisztelt Georg Jellinek szerint ,,a szuverenitdst
nem szobatudésok hivtdk életre, hanem hatalmas erék, melyeknek kiizdelme évszdzadok
tartalmat képezte.”* Jellinek megallapitasat azonban korrigalni sziikséges; véleményiink
szerint ugyanis a szuverenitasfogalom sziiletésénél legalabb olyan mértékben babaskodtak
a szobatudosok, mint az évszazados kiizdelmekben elhanyagolhatatlan szerepet jatszo
grandiozus tomegek.

A szuverenitds a latin superanus (~ fenti, masok felé rendelt) melléknévbél eredé szdként
eredetileg geografiai jelentéstartalommal birt; a 12. szazadtol kezd6dSen ugyanis a francia
szokészletben a souverain a fizikai magassagkiilonbségre utalt, ,,abban az értelemben,
ahogy példaul A hegycsiics souverain lehet egy B hegycsiicshoz képest”. A sz6 politikai kon-
notaciora csak a 13. szazad végén kezdett szert tenni, amikor is Philippe de Beaumanoir

$  SzaBO (1936): i. m. 9.

®  HENKIN, Louis (1995): International Law. Politics and Values. Dordrecht, Martinus Nijhoff Publishers. 9-10.
10 SzABO (1936): i. m. 10.

Ehhez bévebben ldsd: BLuTMAN Lészlé (2015): Milyen feltételekkel beszélhetiink értelmesen szuverenitasrol?
Egy metaelmélet kiindulépontjai. In TAKAcs szerk.: i. m. 112-127.; PETRETEI Jozsef (2009): Szuverenitas
és hatalomgyakorlas. In PETRETET Jozsef szerk.: Az alkotmdnyos demokrdcia alapintézményei. Budapest—Pécs,
Dialég Campus. 175-193.

12 JELLINEK (1914): i. m. 435.
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a Coutumes de Beauvaisis cimii munkajaban azt allitotta, hogy ,,minden bdré a legel6bbre
valé [souverain] sajdt bardsdgaban”.?

A szuverenitas, meglatasunk szerint a modern allam leirdséra szolgalo, arra jellemz6 kri-
térium; a szuverenitassal rendelkezé modern dllam pedig valoban csak faradsagos harcok
eredményeként tudott kiemelkedni a vallas- és polgarhaborutkkal stirtn tarkitott kaotikus
iddszakbdl, a kiskiralyok és oligarchak uralta territériumok ,.kdoszabdl”, hogy végiil a za-
vargasokat lekiizdve elnyerje kiteljesedett formajat és arculatat. A szuverenitas els6, atfogo
elméleteit tulajdonképpen a modern értelemben vett allam legitimacids sziikségletei, il-
letve egy erds, a jogot monopolizald és a torvények érvényesiilését kikényszeriteni képes
nemzeti hatalom felépitésének szandéka hivtak életre.!* Az 4j elméleti alapnak egyértelmt
és hatdrozott megoldast kellett kinalnia az dllamon beliili hatalmi viszonyok probléméjara.

A belsé felekezeti- és polgarhaboru elleni kiizdelmek eredményeként, a hivatalnoki karra
és a katonasagra timaszkodva a fejedelmi allam végiil is sikeresen alakitott ki egy vallasok
feletti, racionalis cselekvési teret, amely mdr allami és politikai értelemben volt meghata-
rozott.” A szakralis szféra hattérbe szoruldsat jol illusztralja Richelieu biboros 1617-ben
kelt kijelentése, miszerint ,egy katolikus sem lehet annyira elvakult, hogy »dllamiigyekben
egy spanyolt részesitsen elényben egy protestdnssal szemben«, vagyis a polgdr nemzeti loja-
litasanak egyértelmiien feliil kell irnia minden valldsi elkitelezettséget”™'® A ius publicum
Europaeum dontének szamit6 fogalmat, a bel- és kiilpolitikai értelemben egyarant szuverén
allamot a modern allam sziiletésének egyik babajaként, ,,0sszehasonlithatatlan eredmény-
nyel” a francia Jean Bodin dolgozta ki 1576-ban, a Hat konyv a kéztdrsasdgrol cimt ma-
vében. A fogalmat aztan az angol Thomas Hobbes tokéletesitette 1651-ben, megértve a ,,mo-
dern Leviatdnt — amely négy formdban jelenik meg -, az Isten és dllat és ember és gép négyes
kombindciojaként”.7 Az éllami f6hatalom abszolut természetét, azaz mindenkire kote-
lez6 voltat a jelzett korszakban a szuverén és az alattvalok ,kétoldalu kotelme”, a védelem
és az engedelmesség kotelezettségei alapozhattak meg: ., az az dllam szuverén, az kovetelhet
engedelmességet, amelyik képes megvédeni sajdt polgdrait. Ez adja az dllam legitimitdsdt.™*

A szuverenitasbol kiilonboz6 jogkorok vezethetSk le; ezek a szuverenitas ,,valodi jegyei”,
a f6hatalom attribatumai. E felségjogok lajstromba gyjtését elsd izben a mar emlitett Bodin
végezte el, meglatasa szerint ezek: a térvényhozas joga, a haboruinditas, illetve a békekotés
joga, a legfébb hivatalnokok kinevezésének joga, a legfébb biraskodas, a kegyelmezés joga,

BAUDET, Thierry (2012): A hatdrok jelentésége. A nemzetdllam, mint a képviseleti kormdnyzds és a jogdllamisdg

alapfeltétele. Budapest, Szazadvég. 88.

Jakas Andrés (2008): A szuverenitas fogalmanak megszeliditése — érvelési variaciok az eurdpai integracio al-

landé problémajara. In PAksy Maté szerk.: Eurdpai jog és jogfilozofia. Konferenciatanulmdnyok az eurépai in-

tegrdcio otvenedik évforduldjénak iinnepére. Budapest, Szent Istvan Tarsulat. 245.

KosELLECK, Reinhart (2016) [1959]: Kritika és vdlsdg. Tanulmdny a polgdri vildg patogenezisérél. Budapest,

Atlantisz. 25-26.

16 BAUDET (2012): i. m. 72-73.

7 ScumitT, Carl (2010) [1945-1947]: Ex Captitative Salus. Egy német fogoly vallomdsai 1945/47-bél. Budapest,
Attraktor Kft. 43.

8 ScumitT, Carl (1992) [1922]: Politikai teoldgia. Budapest, Akaprint Nyomdaipari Kft. XI.
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illetve az allam ,,izomzatat” alkotd pénziigyi jogositvanyok, mint a pénz kibocsatasa és érc-
tartalmdnak meghatarozdsa.”” Bar e felségjogokat illetéen az évszazadok soran ugyancsak
lényeges valtozasok allottak be, a szuverenitas hossza id6n keresztiil alkalmasnak bizonyult
az allami hatalom szamos jellemvonasanak megragaddsara és leirasara.

A jelzett tendencidk hatdsdra a vallasi és vilagi hatalom korabbi kozos strukturdja,
a Respublica Christiana és a kozépkori keresztény tarsadalom organikus egysége helyére
az elkiiloniild politikai terekben szervezdott szuverén és — elviekben legalabbis — egyenld
allamok vilaga 1épett. Az 1648. évi vesztfaliai egyezséget kovetden a nem teriileti alapon
szervezddo entitdsok, a ,tertilethez nem kéthetd” varosallamok, a kiilonbo6zé varosi és ke-
reskedelmi ligdk, feudalis notabilitdsok, és az egyéb nem allami szerepl6k kiestek a poli-
tikaalakitds frontvonalabol.?® A belpolitika ett6] kezd6dGen, idealis értelemben egy cent-
ralizalt, integralt teriiletet (egy ,nemzetallamot”) atfogd hatokort jelenséggé vélt, ahol
a kormanyzat monopoliummal rendelkezik a tarsadalmi ellen6rzés eszkozei felett (mint
az erészak monopolizalasa, a hadsereg és a diplomacia feletti diszpondlas vagy a szerz6-
déskotések ellenérzése).! Egzakt hatdrain belil az allam a legfébb politikai és jogi hata-
lomként tételez6dik, f6hatalma pedig — mint az altalanos akarat gyakorlasa — elidegenithe-
tetlen és oszthatatlan, feltétlen, szent és sérthetetlen, amely képes arra, hogy kinyilvanitott
akarataval torvényt teremtsen.”> William Blackstone meghatarozasa szerint a szuverenitas
»a legfébb, ellendllhatatlan, abszolit, ellendrizetlen autoritds (hatalom), ami a »iura summa
imperiivel«, a szuverenitdsbél fakado jogokkal jar”.>

Osszességében elmondhatjuk, hogy Bodin, de féként Hobbes elméletének sikeriilt
a kozépkor univerzalis teoldgiai rendjét egy szintén a teljesség igényére torekvé metafi-
zikai renddel felvaltania; az allam ekként kiszamithatéan mik6dé mechanizmussa valt.*
A koncepci6 valodi értelme és névuma abban all, hogy sikeriilt egy olyan modellt kimun-
kalni, amelyben az elkiiloniilt kozhatalom a polgarok (vagy a korabeli megfogalmazassal
élve: az alattvalok) megegyezésének eredménye, ezért az allami rend csak akkor tekinthetd
jogszerunek, kovetkezésképp elismerésre méltonak és legitimnek, ha az annak aladvetettek
onként beleegyeznek annak fennéllasdba. A szuverenitas elvi alapot teremtett a belpolitikai
rend létrehozasdra és meg6rzésére — akként, hogy az uralkodé az ,isteni eredetd” torvények
magyarazoja helyett a tdrsadalom fenntartasa érdekében a torvények megalkotoja lett.

! BoDIN, Jean (1576): Six Books of the Commonwealth. London, Impensis G. Bishop Publisher. 1., 84-88.,
101-106., 153-182.

2 TESCHKE, Benno (2003): The Myth of 1648: Class, Geopolitics and the Making of Modern International Relations.
London, Verso. 3.

?' Morsk, Edward L. (1976): Modernization and the Transformation of International Relations. London, Collier

Macmillan. 35.; TESCHKE (2003): i. m. 2-3.

Rousseau, Jean-Jacques (1762): Du contrat social ou Principes du droit politique. Amsterdam, Marc Michel

Rey. 47-59.

% BLACKSTONE, William (1765-1769): Commentaries on the Laws of England. Vol. 1. Oxford, Clarendon Press.

156-157.

Cs. Kiss Lajos (2002): Egy keresztény Epimétheusz. In ScumrtT, Carl: A politikai fogalma. Vilogatott politika-

és dllamelméleti tanulmdnyok. Budapest, Osiris-Pallas Stadié — Attraktor Kft. 271.
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Ennek koszonhetéen nem volt ugyan a torvényekhez lancolva, de azért teljesen onké-
nyesen sem uralkodhatott.

Az abszolutizmus allama dtmenetileg (a polgari forradalmakig ivelen) maga ala tudta
rendelni ugyan a tarsadalmat, azonban a szuverenitds kiemelésével, valamint a raciona-
lis(abb) allamberendezkedésre vald torekvéssel bizonyos szempontbol mar a modern pol-
gari allam kialakuldsa felé is mutatott. A dinasztikus allamot* nem sokkal késébb fel-
valtotta a polgari dllam entitasa. Az Gj rendszer legitimaldsat szolgalé bodini és hobbesi
szuverenitaselméletek igy az allamszuverenitas kategoridjanak kialakulasdhoz vezettek.?

3. ASZUVERENITAS FOGALMABAN BEKOVETKEZETT VALTOZASOK
ERTEKELESE

A 17. szazad végétdl kezdve az abszolut szuverenitas elméletei hattérbe kezdtek szorulni;
az angol John Locke és a francia Montesquieu tevékenysége nyoman egyre inkabb a ha-
talom korlatozasa, illetve a hatalmi dgak elvalasztasanak elmélete kapott nagyobb nyil-
vanossagot és elismertséget — ekként nagyobb reputaciora is tehetett szert, az abszolut
szuverenitas korabbi elméleteit lassan, de biztosan héttérbe szoritva. Az abszolut szuve-
renitas tanaival szembeni elsé nagyobb kihivas tehat mindenképpen a hatalomgyakorlas
jogi keretek kozé szoritdsdnak kimunkalasa volt. A felvilagosodds koranak ,hatalmas
bolcseleti mozduldsa” a fejedelmi szuverenitdssal szemben az emberi jogokat emelte al-
taldnos érvényre. Az eurdpai alkotmanyfejlédés Gj korszakanak szimbolikus jelent6ségli
»hyitédokumentuma” a francia Nemzetgy(ilés altal 1789. augusztus 26-an elfogadott Em-
beri és polgdri jogok nyilatkozata lett, amely deklardlta, hogy minden szuverenitas csiraja
anemzetben rejlik, és semmiféle testiilet vagy személy nem gyakorolhat olyan hat6sagi jo-
gokat, amelyek eredete ne lenne visszavezetheté a nemzetre. Ezzel kezdetét vette az a fo-
lyamat, amelynek sordn egyértelmiivé valt, hogy az 4llam szuverenitasa nem lehet kor-
latlan a tertiletén lakd polgarokkal szemben. Ezzel az allami szuverenitas abszolut voltaba
vetett hit oriasi veszteséget volt kénytelen elkdnyvelni, hiszen ebben a felfogasban az em-
beri jogok tisztelete valosagos gatat szabhat a torvényhozas korlatlansaganak. A torténelmi
fejlédés ezzel jocskan modositotta az abszolut szuverenitas elvét; tulajdonképpen ,eltorolte
azt a hatdrvonalat, mely a jogosultak privilegizalt kis tdbordt elvilasztotta a kotelezettek

»  Sashalmi Endre szerint a dinasztikus dllam koriilbeliil az 1470 és 1660 kozotti idészakban volt igazan vi-

rulens a kontinens nyugati felén; a jelzett korszakban az uralkodok - illetve a dinasztidk - tulajdonképpen
a politika dominans tényez6ivé valtak a belpolitika, valamint a nemzetkozi szintér vonatkozasaban egyarant.
Ezek a ,dinasztikus konglomeraciok” az egyenes- és oldalagi 6roklés, hazassag vagy haboruk altal jottek
létre, és egy-egy uralkoddcsalad révén osszekototték a gazdasagi, intézményi, jogi, etnikai, nyelvi vagy fele-
kezeti szempontbdl dssze nem ill6 teriiletek halmazat. B6vebben lasd: SasmaLmI Endre (2015): Az emberi
testtél az oramiiig. Az dllam metafordi és formavdltozdsai a nyugati keresztény kultirkorben. 1300-1800. Pécs,
Kronosz. 166-195.
2 SHAW, Malcolm N. (2008): Nemzetkozi jog. Budapest, Complex. 43.
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nagy tomegétdl; a modern dllamélet [igy] a jogok és kitelességek harmonikus egyensiilydnak
képét mutatja”.”

A modern alkotmanyossdg vitathatatlan el6nye, hogy felallitotta a kormanyzati ha-
talom korlatait, és alapvet$ szemléletvéltast kényszeritett ki: ,a hatalom alkotja a jogot”
logikajaval szemben itt mar ,a hatalom alapja a jog” (lex facit regem) elve érvényesiilt.”s
A hatalmak elvélasztasa elve mentén sikeriilt a korabbi hatalomkoncentraciot kikezdeni,
és elérni, hogy a hatalom gyakorldja a hatalomgyakorlas helyessége feletti itélkezésnek
ténylegesen is aldvesse magat. A torténelmi fejlemények hatasara lényegi valtozas kovet-
kezett be a szuverenitas feltétlenségével kapcsolatos felfogdsban: az alkotményos allamok
kiindulépontjava valt az abszolut szuverenitas koncepcidjaval valo szakitas, az emberi
jogok elismerése, garantdlasa és érvényre juttatdsa. A rule of law, azaz a jog uralmat téte-
lez6 szemlélet nyoman lassan evidenciaként kezdett hatni, hogy a szuverenitdsnak vannak
bizonyos korlétai.

A szuverenitds feltétlenségérél vallott felfogast azonban nem csak a joguralmi para-
digma térnyerése, és az emlitett alapjogi fejlemények kezdték ki. A 21. szazadra a klasz-
szikus vesztfaliai paradigma, illetve a bodini és hobbesi szuverenitds eredeti karaktere
alapvetden véltozott meg. A jogi szuverenitds kategoridja de iure persze a ,posztnemzeti
allapot” keretei kozott is sértetlen maradt, és az csak az esetleges onkorlatozas, tehat a szu-
verén aktusa révén csorbul. A szuverenitas korlatozasa igy formai értelemben napjainkban
sem egy allamok felett 4116 jogrend éltal valosul meg, hanem az illet6 allam 6nkorlatozasa
révén - azaz ,a Szuverén szuverén médon korldtozza onmagdt”. A jogi szuverenitds nem
zarja ki, s6t lehet6vé teszi, hogy egy szuverén dllam sajat érdekében, onként kapcsolatba
lépjen mas allamokkal, és kozhatalménak egy részét masokkal egyiitt gyakorolja, vagy
akar egy regionalis integracids szervre delegalja azt.” Az egyes dllamok alkotmanyai emel-
lett rendre deklaraljak a jogi értelemben teljesként tételezett szuverenitasukat: igy a ma-
gyar Alaptorvény R) cikk (1) bekezdése rogziti, hogy az Alaptorvény Magyarorszag jog-
rendszerének alapja, a (2) bekezdés pedig az Alaptorvény és az alkotmanyos jogszabalyok
mindenkire nézve kotelezd hatalyardl rendelkezik.

A globalizalt kapitalizmus keretei kozott egyéb érdemi valtozasok is bekovetkeztek.
Amennyiben a szuverenitas klasszikus teoretikusai altal a f6hatalombol kovetkezo felség-
jogokként azonositott feladat- és hatdskoroket a mai viszonyainkra vetitjiik, egyértelmtivé
valik, hogy napjainkra a nemzetallamok szamos hagyomanyos jogkére modosult. Ezek né-
melyike — mint példaul a hadviseléssel kapcsolatos joganyag nemzetkozi alapokra torténd
helyezése - torténelmi sziikségszertiségként jelentkezett, és ennyiben bekovetkezésitk nem

¥ ULLEIN Antal (1931): Az emberi jogok térfoglaldsa a modern jogrendszerekben. Debrecen, A Debreceni Szemle

Kiadésa. 2-4.
»  KRIELE, Martin (2003): Einfiihrung in die Staatslehre. Die geschichtlichen Legitimititsgrundlagen des demokra-
tischen Verfassungsstaates. Stuttgart, Kohlhammer. 81.
Ennek a lehetdségét az Alaptorvény is biztositja, az alabbi jogtechnikai megoldas mellett: , Magyarorszdig az Eu-
répai Uniéban tagaillamként valo részvétele érdekében nemzetkozi szerzédés alapjdn — az alapito szerzédésekbdl
fakado jogok gyakorldsihoz és kotelezettségek teljesitéséhez sziikséges mértékig — az Alaptorvénybdl eredd egyes
hatdskoreit a tobbi tagdllammal kézdsen, az Eurépai Unid intézményei titjdn gyakorolhatja.” [E) cikk (2) bek.]
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is képezi kritika targyat -, egy résziik viszont a neoliberalis allamkép kiépitésének ellent-
mondast nem tlir6 uthengereként hajtott végig az egyes allamok jogi szabalyozasan.

Ha a bodini vagy hobbesi eredetti szuverenitaskatalégust vessziik alapul, megallapit-
hatd, hogy valéban szamos, egykor kizdrélagosan allaminak minésiild jogkor valt rela-
tivva. A torvényhozds joga az Orszaggytilés kizdrdlagos hataskorébe tartozik ugyan, de
az Eurdpai Unié jogrendjében szamtalan, a tagallami jogrendbe kotelezd jelleggel alkalma-
zandoé vagy atiiltetendd jogforras létezik.*® Az Eurdpai Unid tagallamai esetén mar aligha
tarthat6 fenn a hagyomanyos szuverenitasfogalom hasznélata: az EU jogrendje jol latha-
téan és jelentds mértékben avatkozik be a tagallamok belsé viszonyaiba. Az Eurdpai Ko-
20sségek Birdsaga mar a Flaminio Costa v. E.N.E.L.-iigyben rogzitette, hogy az alapito szer-
26désekbdl eredd jog fiiggetlen jogforrasnak mindsiil, azt kiilonleges és eredeti természete
miatt nem irhatjak feliil a tagallami jog rendelkezései anélkiil, hogy ne fosztanak meg azt
kozosségi jogi természetétdl, és anélkiil, hogy a Kozosség jogi alapjat ne kérddjeleznék
meg.*' A Van Gend en Loos-iigyben érintett megfogalmazas szerint pedig a Kozosség egy Uj
jogrendet alkot, amelyek érdekében a tagallamok onként korlatoztak szuverén jogaikat.*
A kozosségi jog szupremaciaja, illetve a kozvetlen hatdly tagallamok 4ltali elfogadasaval
tehat egy 0j, magdt sok esetben szuverénnek tekint6 jogrend sziiletett.

A Kklasszikus szuverenitéslajstromot tovabb vizsgalva, a hadiizenettel kapcsolatban leszo-
gezhetd, hogy az allamok arra vonatkozé képessége, hogy mas allamokkal szemben egy-
oldaltian az erdszak fegyveréhez folyamodjanak, drasztikus mértékben csokkent. Ennek
kapcsan hivhato fel az ENSZ Alapokményaban foglalt erdszak tilalma (2. cikk, 4. pont)
mint a nemzetkozi jog feltétlen alkalmazast igényld, ius cogens szabalya. Az Alapokmany
tartalmazza az ENSZ Biztonsagi Tandcsanak, illetve Kozgytilésének feladat- és hatdasko-
reit is, tovabba részletesen szabdlyozza a béke megszegése, veszélyeztetése, illetve a ta-
mado cselekmények eseteire vonatkozo eljarast is. Amennyiben az ENSZ BT megéllapitja,
hogy az Alapokmadny 39. cikkében foglalt act of agression megvaldsult, végsé soron fegy-
veres, illetve nem fegyveres kényszerintézkedéseket alkalmazhat az érintett jogsért6 al-
lammal szemben. Az erészak-alkalmazds normativ jellegti korlatozasa mellett az allamok
kolcsonos szimbidzisban léteznek a katonai szektorban, a védelmi szévetségekben, a hadi-
iparban, illetve a fegyverkereskedést illetden; a katonai egytittmutikodés soran pedig rendre
felmeriil a fegyverek korlatozasanak, illetve a megfigyelok kolcsonds cseréjének kérdése.

% A Van Gend en Loos iigyben hozott dontésében az Eurépai Birdsag a tagallamok és a Kozosségek (a jelenlegi

EU) viszonydt rogzitve megallapitotta, hogy ,,[...] kozvetlen hatdllyal az az unids aktus bir, amely kell6en pontos
(egyértelmii), feltétel nélkiili, negativ tartalmii, és alkalmazdsihoz nem igényel a tagdllamok részérél végrehaj-
tdsi intézkedést (6ndllg)”. Kozvetlen hatallyal az alapitd szerz6dések, a rendeletek, a hatdrozatok és az irdny-
elvek birnak. A kozvetlen alkalmazhat6sag elvébél fakaddan az unids jog bizonyos elemei (kiilondsen a szerz6-
dések, a rendeletek és a hatarozatok) kiilon tagallami jogi aktus meghozatala nélkiil is a tagallami jog részeivé
vélnak. Alkalmazhatésdguknak nem lehetnek nemzeti jogi eléfeltételei, és nem igényelnek végrehajtasi intéz-
kedést sem. Bévebben 1asd: OszroviTs Andras szerk. (2012): EU-jog. Budapest, HVG-ORAC. 227-236.

31 6/64 Flaminio Costa v. EIN.E.L. [1974] EBHT 1141.

2 26/62 NV Algemene Transport-en Expeditie Onderneming van Gend en Loos v Nederlandse Administratie
der Belastingen [1963] EBHT 3, 1963 CMLR 105.
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Emellett a habortk sokszor mar nem is a klasszikus médon zajlanak: az allamok kozott
zajlé hagyomdnyos haboruk ,rendjét” felvaltottak a szervezett erGszak globalis térben je-
lentkez6, gyorsan terjedd, és kvazi mindeniitt jelen 1év6 formai, a maganerészakra ,,épit6”
szervezett blinozés realitdsa, illetve adott esetben az emberi jogok tomeges megsértése.”

A legfébb birdskodds — mint a szuverenitasbol fakadé hagyomanyos attributum - kap-
csan megfigyelhetd jelenség a nemzetkozi valasztottbirdsagok szerepének névekedése.
Mara a nemzeti jogrendszerek tobbsége elismeri a vitaban érdekelt felek ama jogat, hogy
gazdasagi természett jogvitak esetére szerz6désben allapodjanak meg arrdl, hogy a vita el-
dontését allami birdsagok helyett az altaluk kivalasztott és felkért valasztottbirosagokra
bizzdk. A Kereskedelmi Vildgszervezet (a tovdbbiakban: WTO) égisze alatt létrehozott in-
tegralt vitarendez6 rendszer valamennyi, a WTO-egyezménybdl fakadd jogvita szamara
nyitva 4ll, a Vitarendez6 Testiilet dontése pedig kotelezd jelleggel végrehajtandénak mi-
ndsiil. Sassen értékelése szerint a nemzetkozi kereskedelmi valasztottbirdsagok nélkiiloz-
hetetlennek bizonyulnak a globalis gazdasdg miikodése szempontjabol. A vélasztottbirds-
kodas egy szétszort és decentralizalt platformnak bizonyul a nemzetkozi kereskedelemben
felmerild jogvitak rendezésére, amely az egymassal versengd, ugyanakkor egymast ki-
egészité befolydsos intézmények és személyek haldzatat alkotja.** Ennek kovetkeztében
megjelenik egy homogénnek talin még nem nevezheté, mindazonaltal a nemzeti jo-
goktodl fiiggetlenedd jogréteg, az igynevezett lex mercatoria.® Galgano szerint a lex merca-
toria szokésjogi eredett, onmagaban létez6 ,,normativ univerzalis rendszer”, amely meg-
felel a nemzetkozi piacokon miikodé személyek altal kozosen kialakitott opinio iurisnak.
A nemzeti jogok elemzése szerint mar nem szorulnak az allamhatarok kozé, sokkal inkabb
a lex shopping keretében versenyeznek egymassal, ahol a felek nemzetkozi elemet is tartal-
mazd jogvitaikat gyakran egy harmadik allam jogdnak vetik ala.*

A Bodin altal felallitott sorban tovabbhaladva az ,,allam izomzatat” alkotd pénziigyi jogo-
sitvdnyok kérdéséhez jutunk el, amelynek kapcsan szamos szerzé szogezi le, hogy az allam
gazdasagi szuverenitasa gyakorlatilag elillanni latszik. A bankjegykibocsatds joga szamos
allam esetében persze dllami monopélium maradt, de a torvényes fizeteszkoz tekinte-
tétben a forintot el6bb vagy utobb szinte biztosan az eurd fogja felvaltani. Bod ezzel kap-
csolatban kifejti, hogy ,kiilondsen idejétmultnak szamit a bodini ismérvek koziil a pénz-
verés, a stilyok és mértékegységek megallapitdsa joga, sét szigorvian véve még az addkivetési
jog is, hiszen a modern viszonyok, és féleg az eurdpai realitdsok e vonatkozdsokban va-
l6ban egészen mds képet mutatnak. A sily- és mértékrendszert jorészt nemzetkozi konven-
ciék rendezik; még a gazdasdgilag és politikailag erds dllamok is onként feladtdik a szuvere-
nitds felsorolt attributumai koziil az adok (vamok) terén az egyoldalii kivetés jogat, amikor

¥ KALDOR, Mary (1990): The Imaginary War. Understanding the East-West Conflict. Oxford, Basil Blackwell. 8.

3 SASSEN, Saskia (2000) [1996]: Elveszitett kontroll? Szuverenitds a globalizdcié kordban. Budapest, Helikon.
30-31.

»  CARBONNEAU, Thomas E. ed. (1998): Lex Mercatoria and Arbitration: A Discussion of the New Law Merchant.
New York, Juris Publishing - Kluwer Law International.

% GALGANO, Francesco (2006): Globalizdcié a jog tiikrében. A gazdasdg jogi elemzése. Budapest, HVG-ORAC. 11.
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a WTO tagjaivd viltak, vagy még sziikebb tagsagui és igy tobb kotottséggel jard szervezetekbe
léptek be (OECD, EU, NAFTA).”™"

A klasszikus szuverenitds elméletei altal tételezett jogkorokbdl mindossze az allami
tisztvisel6k kinevezésének és felmentésének joga maradt érintetlen, azonban meglata-
sunk szerint a jegybankelnokok kinevezése kapcsan az Eurdpai Kézponti Bank, vala-
mint a nemzetkozi pénzpiacok dontéshozoéinak véleménye példaul de facto befolyasolhatja
az EU-tagallamok kinevezési gyakorlatat. Az a hipotézisiink, amely szerint az allami szu-
verenitds az évszazadok folyaman szamos ponton erodalédott, a bodini és a mai szuvereni-
tasjegyek Osszevetése alapjan igazoltnak latszik.

4. AHALOZATI ALLAM

,Ki feliigyeli a vildgot a mdsodik évezred végén?” — tette fel a kérdést a globalizaciokri-
tikus mozgalom egyik ismert arca, Ignacio Ramonet A kdosz geopolitikdja cim@ konyve
kezdé lapjan.’® Kérdése korantsem bizonyult koltdinek, hiszen — amint azt fentebb is lat-
hattuk - az 4j évezred hajnaldn egyaltalan nem egyértelmd, hogy ki is mindsiil a soksze-
replds, komplex vilagrend szerepldi koziil a leger6sebbnek, a legbefolyasosabbnak vagy
akar a leghitelesebbnek.

A nemzetkozi kapcsolatok hagyomanyos elmélete szerint a hatalom és az autoritas az al-
lamok kezében 6sszpontosul. Az allam szerepét taglald kiilonbozé elméleti munkak alta-
laban véve mindig egyetértettek abban, hogy az dllam Iéte objektiv sziikségletként tételez-
het6,” azaz a tarsadalmi 1ét fennmaradasdhoz, a reprodukcié megvaldsuldsahoz, illetve
a kozosség erdszakos behatasoktol mentes létezéséhez szitkség van az elkiilonilt, a meg-
bomlott tarsadalmi rendet kényszerit eszkozokkel helyreallito, és a potencialis kozha-
talmi kényszeralkalmazas lehet&ségével rendelkezd kozhatalomra, azaz az allamra. A kii-
16nb6z6 korszakokban természetesen eltéré modon itélték meg, hogy milyen terjedelmt
az dllam tdrsadalmi rendeltetésének ellatasahoz sziikséges funkciok kore, de azt még talan
a legextrémebb poziciot elfoglalé anarchokapitalistak sem vitattdk, hogy az allam bizonyos
foku regulacids tevékenysége elengedhetetlen a tdrsadalom helyes miikddése érdekében.

Az utébbi id6kben végzett vizsgalatok azonban azt mutatjak, hogy az allam kordbban
érvényesiil6 primdtusa a globalizdcid hatdsara végérvényesen megszint, és a vilagrendben
bekovetkezé alapvetd valtozdsok hatdsdra az allam mar nem rendelkezik abszolat hata-
lommal a teriilete, illetve lakossaga felett. Joseph Nye megfogalmazasaban: ,,a hatalomnak
a kormdnyoktdl valé eltdvoloddsa a szdzad egyik legnagyobb politikai viltozdsa”** A glo-
balizaciot szamos szerz6 akként értelmezi, hogy elmozdulunk egy olyan ,hatdrok nélkiili

77 Bop Péter Akos (2015): Létezik-e kozgazdasagi értelemben ma szuverenitds Eurépdban? In TAKAcs szerk.:

i. m. 30.
% RAMONET, Ignacio (1998): The Geopolitics of Chaos. New York, Algora. 5.
¥ Az allitas bévebb kifejtéséhez lasd: SziLAcy1 Péter (1998): Jogi alaptan. Budapest, Osiris. 157-172.
4 NYE, Joseph (2011): The Future of Power. New York, PublicAffairs. XVI-XVII.
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vilag”, és egy olyan gazdasagi erétér iranyaba, ahol az dllamhatalom tetemes részének he-
lyét a ,piac kozeli hatalmi struktirdk” foglaljak el. A piac magédhoz ragadta a gazdasag fe-
letti iranyitasi és ellendrzési jogosultsagokat, ezért az allam meghatarozé gazdasagi sze-
repe a szerzOk egy része szerint a végéhez kozeledik.*

Masok véleménye szerint azonban az dllamok jelenlétével tovabbra is szamolni kell a glo-
balis porondon. Hirst és Thompson példaul azt valljak, hogy a gazdasag tulnyomorészt
nemzetkozi, nem globalis, az allamok pedig tovabbra is kozponti szereppel rendelkeznek
a kormanyzas soran.*? Bisley ehhez hozzateszi, hogy a vilagpolitika tovabbra is allamkoz-
pontu tarsadalmi rendszernek tekintheté.** Béland szerint az allam szerepe tartds, sét,
egyre novekszik a fejlett ipari tarsadalmakban.** A globalizdcié kétségteleniil sziikitette
ugyan a nemzetallam mozgdsterét, dm az meglepd mértékii alkalmazkoddoképességrol tett
tanubizonysdgot, megdrizve kulcsszerepét a politika és a gazdasag szférdjaban.*® A glo-
balis piacok sem létezhetnek az allami jogrend nélkiil, amelyek még a legminimalisabb
szerepkor ellatasa esetén is védik a kozrendet és a kozbiztonsagot, a szerz6déses szabad-
sdgot, valamint a beruhdzasokhoz sziikséges tulajdonjogokat. Az dllam szerepe tehat nem
csokkent, de megvaltozott: atalakult és nem kizart, hogy tovabbi atalakitasokra is szorul.

Akérmelyik allaspont megkozelitése alapjan értékeljiik is a vilagban lezajlott folyama-
tokat, egy momentum biztosnak tlinik: a nemzetallam szamos ,kihivéval” vagy ,riva-
lissal” kénytelen szembesiilni a globdlis aréndban. Cerny szerint a globalis vilagban a leg-
killonboz6bb intézmények, hatdsagok, aktorok és agensek lépnek fel, és versenyeznek
egymassal — részben vagy teljesen egymast fed6 profillal, tevékenységgel és autoritassal.*®
A nemzetkozi rendszerben megnovekedett a nem allami szereplok jelentdsége — bar tulzas
lenne azt allitani, hogy kiszoritottdk az dllamot a nemzetkézi porondrél. A hatalom a 1¢é-
nyegét tekintve sokkozpontuva valt, amelyek koziil a nemzetallam csak az egyik - bar je-
lentdségét tekintve még mindig az egyik legfontosabb kozpontot jelenti. Az allam a glo-
balis politika fontos szerepl6je marad (az dllamot ez esetben megszoritéan értelmezve,
hiszen a megallapitds leginkabb a centrumorszdgokra igaz), de mar nem mindsil a vi-
lagban zajlé folyamatok kizarélagos meghatarozéjanak. A sokak altal még mindig anarchi-
kusként elkonyvelt nemzetkozi rendszerben ugyan az allamok maradnak a f6 — és egyediil
legitim — dontéshozdk, de a gazdasag és a piaci rendszer nemzetkoziesedésével a belpo-
litika elsGdlegessége vitatotta valt, és a nemzetkozi rendszer tekintetében is nagyfoku

4 STRANGE, Susan (1996): The Retreat of the State: The Diffusion Power in the World Economy. Cambridge,
Cambridge University Press. 91-99.; YERGIN, Daniel — STANISLAW, Joseph (1998): The Commanding Heights:
The Battle between Government and a Marketplace That is Remaking the Modern World. New York, Simon &
Schuster. 155.

2 Hirst, Paul - THOMPSON, Grahame (1996): Globalization in Question. Cambridge, Polity Press. 178-189.

4 BIsLEY, Nick (2007): Rethinking Globalization. New York, Palgrave Macmillan. 8.

“  BELAND, Daniel (2008): States of Global Insecurity: Policy, Politics and Society. New York, Worth Publishers. 48.

* Werss, Linda (1998): The Myth of Powerless State: Governing Economy in a Global Era. Ithaca, New York,
Cornell University Press. 212.

4 Cerny, Philip G. (1997): Globalization, Fragmentation and the Governance Gap: Towards a New Medievalism in
World Politics? Birmingham, University of Birmingham. Idézi: AcH Attila (1997): A globalizcié politikai as-
pektusai. In GLATZ Ferenc szerk.: Globalizdcié és nemzeti érdek. Budapest, MTA. 96-97.
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interdependencia érvényesiil.”” Abram és Antonia Chayes szerint a nemzetkozi rendszer
mar az interdependencian is tallépett, és az , dllamok egymads kiozotti kapcsolatait alakito,
illetve a belsé gazdasdgba és politikdba mélyen behatolo nemzetkozi egyezmények, szerve-
zetek és intézmények stirii rendszerévé valt”.**

Ramonet a hatalom atalakuldsardl értekezve szintén a nemzetkdzi kapcsolatokban
és a tarsadalomban végbemend hatalomvaltasrdl beszélt. A hatalom parancsold, hierar-
chikus, vertikalis formaja fel6l szerinte a targyaldsos, kusza, horizontalis valtozat felé moz-
dulunk el, dm ebben az 4j rendszerben a gazdasagi torvények szupremdcidja érvényesiil,
és szamottevo hatalom Osszpontosul a nemzetkozi szabalyozé hatalmak (international re-
gulatory authorities) kezében.* Ramonet behatdan foglalkozott az ugynevezett ,planetéris
hatalmakkal” (WTO, IMF, Vilagbank, OECD, G8-ak, nemzetkézi hitelmindsité szerve-
zetek és a washingtoni konszenzus ,legitimdl6” ideoldgiaja, transznaciondlis vallalatbiro-
dalmak, médiabirodalmak, a nemzetkdzi pénz- és tékepiac egybekapcsolodd lancolata).
Ezzel kapcsolatban allapitotta meg, hogy ,a demokratikus vitdtél fiiggetlenedett és az dl-
taldnos vdlasztojognak ald nem vetett politikai hatalmak vezetik a Foldet, és szuverénként
dontenek lakéik sorsdrdl, s anélkiil, hogy barming ellenhatalom korrigdlnd, modositjdk vagy
hozzdik meg dontéseiket. Azért, mert a hagyomdnyos ellenhatalmak - parlamentek, pdrtok,
médiumok - vagy tilsdgosan is helyi érdekiiek, vagy pedig tulzottan is cinkosok.™® Az al-
lami funkcidk részleges privatizacidjaval az allami- és maganérdekek bonyolult, a magan-
és kozérdek kozotti régi hatarvonalat felszamold héldzata jon létre. Az dllam mindennek
kovetkeztében az oligopdliumi részérdekek kiszolgalojava valik/valhat, atruhdzva azokra
a lakossag egészségligyi, kulturdlis, turisztikai, s6t, szabadid6s tevékenysége iranyitasinak
nem elhanyagolhat6 részét. A kizarolagos dllami hatalom meghaladdsaval fontos sze-
rephez jut a félig allami, félig magan jelleget 61t6 ,,hibrid” tigynokségek és szervezetek bo-
nyolult, ugyanakkor fragmentalt hatalma.”*

Osszefoglalé jelleggel tehat kiemelhetd, hogy a vesztfaliai paradigma meghaladését ko-
vetéen mar nem pusztan a nemzetallam tekinthetd az autoritas egyetlen forrasanak. Noha
az allamok meg6rizték alapvetd fontossagukat, a nem allami szereplok szélesedd spekt-
ruma rendelkezik egyre névekvé mértéki képességgel arra nézve, hogy strukturalja a glo-
balis politikat, illetve gazdasagot. Rdaddsul a nemzetallamokra hdrul az a kellemetlen
feladat is, hogy legitimaljak az egyes nemzetek feletti ,kormdnyzé mechanizmusok”
hatalmat: ,a nemzetdllamok kézépponti funkciéi ezek lesznek: nyijtsanak legitimitdst
a nemzetek feletti és nemzetek alatti kormdnyzé mechanizmusoknak, és biztositsdk azok

¥ UNDERHILL, Geoffrey R. G. (1994): Conceptualizing the Changing Global Order. In Stusss, Richard -
UNDERHILL, Geoffrey R. G. eds.: Political Economy and the Changing Global Order. London, Macmillan. 19-20.

% CHAYES, Abram - HANDLER CHAYES, Antonia (1995): The New Sovereignty: Compliance with International Re-
gulatory Agreements. Cambridge MA - London, Harvard University Press. 26.

4 RAMONET (1998): i. m. 5.

%0 Idézi: SziGeTI Péter (2011): Tarsadalomkutatds — mi végre? Politikatudomdny. Alkotmdnyjog. Vildgrendszerel-

mélet. Gy6r, Universitas-Gyor Nonprofit Kft. 255.

DarpoOT, Pierre — LavaL, Christian (2013): A globdlrezon. A neoliberalizmus multja és jelene. Budapest,

Egykettd. 365.
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elszamoltathatésdgdt”>* Manuel Castells, a posztnacionalis hdlézati dllam fogalméanak
megalkotdja szerint korunkra a nemzetallamok rivalisaiva né6tték ki magukat tobbek
kozott a téke-, a termelési, a kommunikaciés és blin6z6i halézatok, a nemzetkozi intéz-
mények, a szupranaciondlis katonai gépezetek, a nem kormanyzati szervezetek, a nem-
zetek feletti vallasok, a kozvélemény mozgasai és a kiilonboz6 tarsadalmi mozgalmak is.”
Ez a felsorolas parhuzamba allithaté Malcolm Bull listajaval, aki arra a kérdésre, hogy mely
szervezetek tekintheték a nemzetallamok konkurenseinek, a kovetkez6 felsorolassal szol-
galt: civilizaciok, kormdanykozi kapcsolatok, NGO-k, egyhazak, nemzetkozi szervezetek,
akadémiai haldzatok, drogkartellek, al-Kaiddk.** Egy masik megkozelités az alabbi, fontos
szerepet jatszo és jelentés hatalmat gyakorlo szerepl6ket emliti a nemzetallamok ,,kihi-
voiként™ transznaciondlis vallalatbirodalmak, az ENSZ, a tdmogatdsi feltételeket el6ird
»nemzetkozi tigynokségek” (Vilagbank, IMF), nemzetkozi NGO-k, az ,erés egyének”, il-
letve — nyilvanval6an marginalis szerepkorrel és nem valésagos hatalmi poziciéval - az 6s-
lakos népek.” Gazdasagi szempontbdl az alabbi intézmények nevezhet6k meg a nemzet-
allamok ,rivalisaiként™ globdlis pénziigyi intézmények, transznacionalis tdrsasigok
(TNC-k), a maganszabdlyozasi rendszerek derékhadat jelenté hitelminésit6 tigynokségek,
a nemzeti valutdval szemben potencidlisan tdmadast inditani képes befekteték és speku-
lansok, az allamok szabélyozasi hatokérén kiviil esé offshore kozpontok, szabadkereske-
delmi ovezetek (a dublini Nemzetkozi Pénziigyi Kézpont, a New York-i IBF, Manhattan
szabadkereskedelmi zondja).*®

Susan Strange szerint a ,piackézeli hatalmi struktirdk” veszélybe sodorhatjak az allam-
hatalom jelentds szegmensét. A vilagpiac személytelen erdi (impersonal forces) ma mar
nem elhanyagolhat6 befolydssal rendelkeznek. A multi- és transznaciondlis vallalatok,
a bankarok, a biztositok és kockazatkezeldk, a ,maffia” (a viligméretli és nagyhatalmu
biinszévetkezetek, mint az olasz maffia, a kinai triadok, a kolumbiai drogkartellek, a japan
yakuzak), a nemzetkozi szervezetek, a nemzetkozi auditald és konyvelé cégek mas-mas
szemszOgbdél ugyan, de a hatalom birtokosaiként tételezhet6k. Ilyen mindségiikben pedig
az alabbi jogositvanyok koziil rendelkeznek eggyel vagy tobbel: biztonsdgot nyujthatnak;
hitelt nydjthatnak, vagy ezt megtagadhatjak; ellendrizhetik, hogy ki és milyen informa-
ciokhoz juthat hozza, valamint meghatarozhatjak, hogy milyen termékeket, hol és mi-
lyen feltételek mellett lehet el6allitani.”” Josselin és Wallace megfigyelése szerint a nem 4l-
lami szereplék a civil tarsadalombol, a piacgazdasagbdl vagy az allami kontrollon kiviil

%2 HirsT-THOMPSON (1996): i. m. 171.

3 CASTELLS, Manuel (2006) [1997]: Az informdcid kora. Gazdasdg, tdrsadalom és kultira. I1. kitet. Az identitds
hatalma. Budapest, Gondolat - Infonia. 417.

** BuLL, Malcolm (2009): Kell egy kis dllamsziinet? Fordulat, 2. évf. 6. sz. 176.

% JACOBSEN, Trudy — SAMPFORD, Charles, Thakur, Ramesh eds. (2008): Re-envisioning Sovereignty: The End of
Westphalia? Burlington, Ashgate Publishing Company. 5.

 GAL Zoltan (2010): Pénziigyi piacok a globdlis térben. Budapest, Akadémiai Kiadd. 171-173.

7 STRANGE (1996): i. m. 4., 13-14., 44-46., 54-55.,91., 93.
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es6 egyéb teriiletekrdl szarmaznak, és részben vagy egészben fiiggetlenek a kozponti kor-
manyzds finanszirozasatol és ellendrzésétdl.>

Természetesen a felsoroldsok, tipizalasok egyike sem tekinthet kimeritének, pusztan
példalozo jelleggel birnak. Akarhany szerepl6t is tiintessiink fel képzeletbeli tablonkon,
a nemzetallamok jellemzéje, hogy a globalis kapitalizmus keretei kozepette gyakran ta-
lalkoznak szembe mas, akar az allami reputacié megtépazasara is képes szereplGkkel
a globalis er6térben. Matthews a hatalom megvaltozasanak (power shift) viligméreti fo-
lyamatardl irt, amelynek soran az allam szuverenitdsa olyan ,4llam alatti”, ,allam mel-
letti” és ,,allam feletti” szereplékre tevédik at, mint a transz- és multinaciondlis véllalatok,
a nem kormanyzati szervezetek, illetve a szétszorddé civil tarsadalmi kezdeményezések.
Ez a nemzetkozi szerepl6k szamdnak novekedéséhez, valamint az egymadssal versengo,
sokféle lojalitasi varakozasok kialakuldsdhoz vezetett. A hatalom és a szuverenitas diffa-
zidja azt a folyamatot er6siti, amely a hagyomanyos hatalom csokkenését, és a klasszikus
hatalompolitika megszlinését eredményezi.” Az dllamkozponta politikat felvaltja a ha-
lozati tarsadalom 1 dgenseinek szovevényes matrixa. A globalis er6térben a gazdasagi
és a politikai szervez6dés nagyhatalmd, nem teriileti formdi jonnek létre, értve ez alatt
a multi- és transznacionalis vallalatokat, a nemzetkdzi szabalyozo6 tigynokségeket, vagy
akar a transznacionalis mozgalmakat is. A nemzetallam szerepe egydltalan nem vész el,
csak atalakul: az autoritas szétszorodik a koz- és maganjellegti agensek kozott, valamint
a lokalis, nemzeti, regionalis és globdlis szinteken. Maga a szuverenitds, és az alapvetéen
a nemzetallamokhoz kothetd teriilet is a nemzetkozi rendszer alapvetd elemei maradnak,
de 4talakulnak, ,,decentralizdlodnak”, és részben az 4llamon, valamint a nemzeti teriileten
kiviil elhelyezkedd kornyezetben érvényesiilnek. A szuverenitds a rendszer alapvetd saja-
tossaga marad, de most mar szélesebb intézményi kérben ttinik fel: a ,,legfelsé6bb hatalom”
pozicidjabol kiesett nemzetallam kénytelen munkamegosztast kialakitani az 4j, nemzetek
feletti szervezetekkel, szabalyoz6 hatalmakkal. Ma is jelent6s foku szuverenitas van tehat
avilagban, csak a koncentralédasi helyei bévilltek ki.®

A nemzetdllamok a transznaciondlis kapitalizmus koraban - bar varhatéan sokaig fenn-
maradnak és kulcspoziciéval fognak rendelkezni — a tdgabb hatalmi halézatok csomdpont-
jaivd valnak. Castells arra a megdllapitasra jutott, hogy ,a nemzetdllamok megérizhetik
dontéshozo képességiiket, de minthogy hatalmak és ellenhatalmak hdlozatdnak részeivé
vdltak, a tobb forrdsbol eredé tekintély és befolyds megnyilvanitdisinak tdgabb rendszerétdl
fiiggnek. [...] A hatalom nélkiili nemzetdllam keretein tulmutaté 1ij hatalmi viszonyokat 1igy
kell értelmezniink, mint a globdlis instrumentalis hdlozatok sajatos identitds alapjdn torténd
ellenérzésére valo, vagy a globdlis hdlézatok felél szemlélve, mint barmely identitds elfojtd-
sara valo képességet a nemzetek feletti instrumentdlis célok teljesitésében.”™

% JosseLIN, Daphne - WALLACE, William (2001): Non-State Actors in World Politics: A Framework. In JOSSELIN,
Daphne — WALLACE, William eds.: Non-State Actors in World Politics. New York, Palgrave. 3-4.

¥ MATHEWS, Jessica (1997): Power Shift. Foreign Affairs, Vol. 76, No. 1. 65-66.

0 SASSEN (2000): i. m. 46-47.

61 CASTELLS (2006): i. m. 417-418.
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A ,hélozat csapdajaba keriild” nemzetallamok korantsem biztos, hogy kompromisz-
szumok nélkiil is ki tudjak magukat szabaditani ebbdl a ,kelepcébdl”. El kell fogadnunk
a tényt, hogy a nemzetdllamok hagyomanyos, bodini vagy hobbesi értelemben vett szu-
verenitasa egyre képlékenyebbé valik. Az allami kézhatalom azonban nem tiinik el, csak
feloldodik a ,haldzati allam” fogalméaban: a tényleges politikai iranyitas egyetlen mtiko-
déképes formaja ennyiben a nemzetdllamokbdl, nemzetkozi intézményekbdl, nemzet-
allamok tarsulasaibdl, regionalis és helyi kormanyzatokbdl, valamint nem kormanyzati
szervezetekbdl 6sszealld konglomeratum.® A nemzetallamok igy tovabbra is jelen vannak
a globdlis szinpadon, de a szinte korlatlan jogositvanyokkal felruhazott Leviatdn szerepét
fel kell adniuk: a szuverenitds egyediili képvisel6ibél a ,megosztott” vagy ,,szétszort” szu-
verenitas nem elhanyagolhato, s6t megkeriilhetetlen stratégiai szereplSivé alakultak at.

5. QUO VADIS SZUVERENITAS?

Az imént emlitett fejlemények dacara leszogezhetd, hogy a 2008-ban kirobbant globalis
gazdasagi és pénziigyi valsag Osszességében a neoliberalis kormanyzasi modell valsa-
ganak nyitanydt jelentette. A 2007 8szén kitort, az USA-bdl kiindulé és globalissa valo gaz-
dasagi és pénziigyi valsag hatdsara az allam szerepét illetGen revidealédtak a korabban
féaramu neoliberalis tanok. A valsag folytdn dominodként délt ossze az évtizedeken ke-
resztiil ,,szentségként” kezelt neoliberalizmus f6iranya, és egyébként is megkérddjelez6-
dott a ,liberalis vilagforradalmat” vizionalé nézetrendszer legitimitasa. ,A liberalizdcio,
dereguldcid, privatizdcié szenthdromsdga nem tarthato fenn tovabb akkor, amikor az on-
szabdlyozé piacok hatékonysdgan és a felelGsségteljes piaci magatartdson alapulé amerikai
pénziigypolitika a legnagyobb pénziigyi intézmények részvényeinek elértéktelenedéséhez,
a bankrendszer miikodéképességének felboruldsdhoz, és végsd soron az 1934 éta példatlan
dllami mentbakciokhoz és kozvetlen tulajdonosi szerepvdllaldshoz vezetett” — érvelt Gél
Zoltan.®® A bankok allami forras — tehat kozpénzek — ttjan térténé megmentése és konszo-
lidacidja a chicagoi iskola liberalis tanainak teljes 6sszeomlasat jelentették, emellett pedig
a szabalyozé intézmények jogi és szervezeti potencidlerdsitésének sziikségessége is elemi
igényként meriilt fel.

A kortars allamelméleti munkdékban ezért szamos megoldasi javaslat az allam 4j tipust
szerepvallaldsat vetiti elére. Gellén Marton szerint kiilonosen azért fogalmazodott meg
az allam szerepének Gjraértékelése olyan élesen, mert a gazdasagi valsag lényegesen kisebb
karokat okozott azokban az orszagokban, ahol a gazdasag feletti allami iranyitas (6sztonzés
és kontroll) szamottevéen nagyobb, mint az euroatlanti modellben.** Ehhez hozz4 kell még
tenni, hogy a valsdg folyaman a fejlett orszagok gazdasagai (mindenekel6tt az USA,

62 CASTELLS (2006): i. m. 424.

GAL (2010): i. m. 661-662.

¢ GELLEN Marton (2012): A kozigazgatdsi reformok az dllamszerep viltozdsainak tiikrében. Doktori értekezés.
Gyér, Széchenyi Istvin Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Doktori Iskola. 9.
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Nyugat-Eurdpa, illetve Japan alkotta ,triad”) szinte mindenkit megeldzve csusztak recesz-
szioba, a visszaesés nagysaga pedig nagymértékben fiiggott az érintett orszag kiilsé piaci
nyitottsdgatol. Bod Péter Akos meggy6z6 adatokat felhasznalva mutatta ki, hogy azon or-
szagok, amelyek ,liberalizéltabbak” voltak, azaz nemzetkozi pénziigyi és kereskedelmi
nyitottsaguk mértéke nagyobb volt, jobban ki voltak téve a nemzetkozi gazdasagi és pénz-
tigyi folyamatoknak, valamint a vélsag tovagytirtizé hatdsanak, mint azok, amelyek ,,zar-
kézottabb” politikat folytattak. Mig a ,triad,” illetve a nagyobb mértékben liberalizalt pe-
remhelyzet orszdgok (Magyarorszag, [rorszég, Szlovénia, Szlovékia) a gazdasdgi valsdg
els6 szamu elszenveddinek bizonyultak, a korabban stlyos valsdagokon atesé orszagok (a la-
tin-amerikai, afrikai, illetve egyes azsiai régiok allamai) ezuttal csak ,némi titemcsokke-
nést” voltak kénytelenek elkonyvelni. Eurdpa térképe a kiilpiacoktol valo fiiggés mértékét
illetden tehat meglehetdsen heterogénnek bizonyult: amig Németorszag a 2009-es évben
4%-0s, Magyarorszag pedig 6,5%-0s GDP-esést szenvedett el, addig a mar dinamikus bels6
piaccal rendelkez6 Lengyelorszag, illetve a kevésbé nyitott Albania is képes volt névekedést

Gellén szavainak aldtamasztdsara alljanak itt azok a tények, amelyek a Kinai Népkoztarsasag és az Oroszorszagi
Foderacio gazdasagi mutatdira vonatkoznak.

Bér Kina az autoriter politikai rendszer meg6rzése mellett az 1979-ben kezd6d6 reformok révén sikerrel adap-
talta a szabadpiaci rendszer fobb szervezési elveit és attribatumait, mégis kiemelend6, hogy a 2008-as valsag
menedzselését alapvetéen allami beavatkozas révén kisérelte meg, a gazdasagi indexeket tekintve nem lebe-
csiilhet$ eredményekkel. A kormanyzat altal 2008 6szén bejelentett, 4000 millidrd jiianos (mintegy 584,8 mil-
lidrd dolldrra rugo) valsagkezelési program az infrastruktura és a szocialis halo fejlesztését volt hivatott finan-
szirozni; ezzel parhuzamosan csokkentették az irdnyadd kamatlébat, hogy ennek révén is tovabb élénkiilhessen
a gazdasag. A 2009-ben bejelentett tovabbi valsagkezel§ intézkedések révén, a fenntarthatd fejlédés irdnydba
torténd elmozdulds jegyében a megujuld energiaforrasok felhaszndlasat is igyekeztek ,lendiiletbe hozni”. A val-
sagmenedzselés kovetkezményeit tekintve megallapithato, hogy mig a krizis hatasara a legtobb érintett dllam
gazdasaga negativ trendeket kovetett, addig Kina gazdasagi névekedése 2008-ban 9,6%-os, 2009-ben 9,2%-o0s,
2010-ben pedig 10,4%-os szintet mutatott, és még 2013-ban is 7,7%-os novekedést ért el. Az adatok forrésa:
KoRrNAT Janos (2014): Példaképiink: Kina? In Korost Tamas — TéTH Istvan Gyorgy szerk.: Tarsadalmi Riport
2014. Budapest, TARKI. 603-616.; illetve TALAs Barna (2009): Valsdgkezelés kinai médra. Nemzet és Biztonsdg,
2. évf. 5.52. 65-79.

Oroszorszag szintén aktiv allami véalsagkezelés révén igyekezett enyhiteni a krizis okozta negativ fejlemé-
nyeken, ugyanakkor ki kell emelni, hogy az EU tagillamaival Gsszevetve az orosz krizismenedzselésben rend-
kiviil hangsulyos volt a szocialis érzékenység. A kormanyzat dltal 2008 novemberében elfogadott akcidterv
intézkedései kozott a pénziigyi- és bankszektor fejlesztésén tal fontos komponensként szerepeltek a belsé ke-
reslet timogatdsa, a munkaerdpiac és az allampolgdrok szocidlis tdmogatdsa, a lakasépités, a kisvéllalkozasok
tamogatésa, és igy tovabb. A 2009 marciusaban bemutatott csomagtervezet 601,5 milli6 rubel értékben kalku-
lalt a lakossag szocialis tamogatasaval, mikozben az EU tagéllamainak koltségvetési intézkedéseire jellemz8en
a ,veszteség tarsadalmiasitasa” volt jellemzd. A foderdcié gazdasagi mutatdi a vilsag begytlrizését kovetéen
hosszu ideig valosagos mélypontot értek el, azonban az elmult években Oroszorszag mar tjra kedvezé makro-
gazdasagi mutatokkal rendelkezik, killonosen az eurdpai adatokkal dsszehasonlitva. A 2010-es és 2011-es év
adatait szemlélve megallapithat6, hogy az orosz gazdasag n6vekedési titeme 4,3%-os szintet mutatott. Az ada-
tokra nézve ldsd WEINER Csaba szerk. (2009): Vilsdg Oroszorszdagban és Ukrajndban: Eltéré valsdgkezelési lehe-
téségek. Budapest, MTA Vilaggazdasagi Kutatdintézet. 32-67., illetve LunviG Zsuzsa (2013): Oroszorszag 4j vi-
ldggazdasagi szerepben? Kozgazdasdgi Szemle, 60. évf. 10. sz. 1090-1118.

Ekozben az EU 28 tagallamat szemlélve azzal szembestilhetiink, hogy 2014-ben a real GDP névekedése Osszessé-
gében 1,3%, az eurdovezetet tekintve pedig 0,8%-os szinten allt, és a névekedés 2015-re prognosztizalt mértéke is
meglehetésen csekélynek mondhato (1,5%, illetve 1,1%). Lasd az Eurépai Bizottsag 2015. évi éves n6vekedési je-
lentését. Elérheté: http://europa.eu/rapid/press-release_IP-14-2235_hu.htm (Letoltés datuma: 2019. 05. 22.)
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produkalni a jelzett valsagévben.® A fenti, makrogazdasagi mutatokkal is alatamaszthato
adatok bizonyitjak azt az allitdst, miszerint valsag idején egyedil a megfeleld mandvere-
zési képességekkel rendelkezé allam képes arra, hogy a stabilitas hordozoja maradjon - el-
lentétben a piacok igencsak hektikus vilagaval. Az dllam szdmadra ezért fenn kell tartani azt
a képességet, hogy a piac szamara korlatokat allitson fel, éppen a tdrsadalom védelme érde-
kében. A valsagbdl a siker reményével kecsegtetéen kievickélni, és a gazdasagot 1ijbdl fej-
186d6 pélyara 4llitani csakis egy olyan hitvallds képviseletével lehet, amely mellett Olafur
Ragnar Grimsson izlandi elnok is hitet tett: ,Mi a fontosabb egy vilsdgban, a pénziigyi pi-
acok érdeke, vagy a nép demokratikus akarata? En az utébbit valasztottam.™®

A 20. szazad derekatdl napjainkig tobb olyan - esetenként modellértékt — elméleti
és gyakorlati megoldas latott napvilagot, amelyek alapjan egy hatékony, a kozjo érdekében
torténé kormanyzas igényével adekvat, ugyanakkor kell6 demokratikus garanciakkal ko-
riilbastyazott, és a globalis trendekhez bizonyos esetekben igazodé allam hozhat6 létre
a 21. szazadban. A jelzett valtozas iranyat jol mutatja, hogy az allamszocialista kisérletek
bukésat kovetden még a ,torténelem végét” josold Francis Fukuyama az ezredfordulot ko-
vetden mar Allamépités cimmel jelentette meg konyvét. A valsag kifutdsat kvetden meg-
jelent tanulmanyaiban, illetve A politikai rend eredetérdl irott munkdjaban pedig mar egy-
értelmiien az erds allam és a hatékony kozigazgatas mellett foglalt allast. E gondolatok
kozéppontjaban az a meglatas all, hogy a szabadpiacot lehet ugyan a demokracia fontos
OsszetevGjeként kezelni, de a hierarchikus allam funkcidinak atvételére a piacok ereden-
déen nem képesek. Fukuyama legjabb konyvében amellett érvel, hogy a szabadsag mi-
néségfoka csak az erds tarsadalom és az erés dllam egyiittes megléte esetén tekinthetd
jobbnak, kielégitdbbnek; a demokratikus berendezkedésnek és a parlamentdris kormany-
zasnak az kedvez igazan, ha egy viszonylagos hatalmi egyensuly all fenn az erés dllam
és a jol szervezett, az érdekeit hatékonyan védelmezni képes tarsadalom kozott.”” A koz-
igazgatasi szektort tekintve pedig azt hangsulyozta, hogy komoly reformokra és kozigazga-
tas-fejlesztésre van sziikség, valamint arra, hogy a végrehajt6 hatalom sok évre elére képes
legyen kalkulalni, és a terveit véghez is tudja vinni. Ennek révén az allam valsagmegel6z6
és valsagkezel6 karaktere megerdsithetd, hatékonyabba tehetd, a szocidlis véd6halo pedig
fokozottabb mértékben biztosithaté. A valsag bebizonyitotta, hogy a szabalyozatlan - vagy
rosszul szabalyozott — piacok rendkiviili koltségeket és tarsadalmi szinten mérhet6 vesz-
teségeket okoznak.®

A piaci fundamentalizmus és a ,,globdlis szabad verseny” doktrinaja a gazdasagi és pénz-
tigyi valsag, a globalizacidkritikus mozgalmak aktivitasa, a Dél orszagai kozott er6s6dd

% Bop Péter Akos (2014): Nem szokvdnyos gazdasdagpolitikdk - évizedek 6ta. Budapest, Akadémiai Kiadé. 33-35.

%  Idézi: Lovas Istvan (2015): Unortodox kiiloncok. Malajzia, Izland és Magyarorszdg sikeres vilsdgkezelése. Buda-
pest, Kairosz. 183.

¢ FUKUYAMA, Francis (2011): A politikai rend eredete. Az ember el6tti id6ktdl a francia forradalomig. Budapest,

Akadémiai Kiado. 33., 34., 258., 552.

BIrRDSALL, Nancy - Fukuyama, Francis (2011): The Post-Washington Consensus: Development After the

Crisis. Foreign Affairs, Vol. 90, No. 2. 50-52.
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egylittmiikodés, illetve a neoliberalis karaktert fejlesztéspolitikak csédje folytan megval-
tozott, a neoliberalizmus kozpolitikai programja és a washingtoni konszenzus ideoldgija
pedig vilagszerte hattérbe szorult. Ennek hatterében az allt, hogy rajottek: ,,a washingtoni
konszenzus nem dtfogé, politikailag és érzelmileg semleges torvények, hanem durva érdekek
tudomdnyossdgba oltoztetett osszefoglaléja volt, amely egy megrokkant nemzetgazdasdgot,
novekvé szegénységet, és nyomaszté adoéssaghalmazt eredményezett.™ John Williamson
szavaival élve: a washingtoni konszenzus napjainkra egyszertien ,,hibds termékké” valt.”
Az ezredfordulon Stiglitz kezdte el kikovezni azt az utat, amely végiil egy alternativ koz-
politikai program kimunkélasdhoz vezetett.”! A posztwashingtoni konszenzus felfogdsaban
a korabbi neoliberdlis aramlat helyét a j6 kormanyzas (illetve egyre névekvé mértékben
a jo kormdnyzat), a piacot szabdlyozni képes intézményi kornyezet, és az ehhez sziikséges
allami funkciok megteremtése/megerésitése, az alapvetd jogok biztositasa, illetve a miné-
ségi kozszolgaltatasok fontossagat hangsilyozé narrativa vette 4t.”> A washingtonihoz ké-
pest a posztwashingtoni konszenzus nem egy koriilhatarolhat6 ajanldscsomag, sokkal in-
kabb kiilonboz6 iranyelvek keretbe foglalasa. Ez a felfogas mar egyértelmtien hasznositja
az allam fejlédésben betoltott kozponti szerepének felismerését; az allami szerepvallalas
célja az életkoriilmények tartos (fenntarthato) javitdsa, illetve a méltanyos és demokra-
tikus fejlesztés eldsegitése lesz. Ebbdl fakaddan sziikségszertien megné a politikak, az in-
tézmények és a tarsadalom kozotti kapcsolatok jelentésége és intenzitasa, illetve megha-
tarozo jelentéséguvé valik a korabban ,mostohdnak” tekintett politikak és intézmények
léte, illetve mindsége. Az ,uj konszenzus” hivei egyuttal azt is elismerik, hogy nem lé-
teznek univerzdlis, mindenhol és minden koriilmények kozott egyarant érvényes és alkal-
mazhatd gazdasagpolitikai receptek - bar meglatasuk szerint vannak olyan generalis alap-
elvek, amelyeket illetéen tudomanyos konszenzus alakult ki, és amelyek alkalmazasaval
a helyi teend6k is megfogalmazhatok.” Egy dolog azonban a tudomanyos diskurzus soran
kialakitott széles korti konszenzus, és megint mas dolog a tarsadalmi valosag és gyakorlat.
Rodrikhoz csatlakozva azt mondhatjuk, hogy a testre szabott (tehat az adott nemzet-
allam és nemzetgazdasiag paramétereit figyelembe vevé), konkrét problémakra kon-
central6 és hatékony novekedési stratégia vezethet eredményre. Az egyes orszagoknak
megfeleld mértékii mozgastérre van sziikségiik ahhoz, hogy kisérletezhessenek a kiilon-
boz6 alternativ, nem szokvanyos gazdasag- és kereskedelempolitikai megoldasokkal.

®  RONA Péter (2011): El6sz6. In SCHERING Gabor — Bopa Zsolt szerk.: Globalizdcio és fejlédés. Kritikai fejlodés-
tanulmdnyok szoveggyiijtemény. Budapest, Védegylet - Uj Mandatum Konyvkiadé. 8.

7 KuczynskI, Pedro-Pablo — WILLIAMSON, John eds. (2003): After the Washington Consensus: Restarting Growth
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A WTO szabalyai, az IMF gyakorlata és a nyugati tanacsadok ajanlatai egyiittesen azonban
eddig csak kerékbe kototték a kiilonbozd orszagok dontéshozoit abban, hogy ,,hazai gyar-
tasu”, fokozatos megkozelitésen alapuld gazdasagpolitikat dolgozzanak ki Az 4llamok
erre vonatkozé autondmiajat a jovében fokozottabban kellene érvényre juttatni, hiszen
minden gazdasagpolitikai dontés a helyi viszonyok kozé dgyazott, azt alapvetéen befolya-
soljak és meghatarozzak a lokalis adottsagok és problémak. Korantsem biztos, hogy a neo-
liberdlis versenyallam elmult évek soran egyébként is komoly veszteségeket elkdnyvelni
kénytelen tarsadalom- és gazdasagszervezési elveit kellene kovetendé példaként allitani
barmely kormdnyzat elé. A gazdasagi felzarkozas és a kapitalizmus valtozatait tekintve
nem az évtizedeken 4t szinte kizarélagos jelleggel propagalt neoliberalis piacgazdasagi va-
ridns az egyetlen — ennek alkalmazasaval rdadasul még egyetlen, a periféridhoz, illetve
félperifériahoz tartozo orszag sem tudott a vilaggazdasag centrumahoz felzarkdzni, nota
bene még csak megkozeliteni sem volt képes annak fejlettségi szintjét.

Napjaink legaktualisabb problémaja, Al Gore szavaival élve az, hogy a demokracia
és a kapitalizmus eddigiekben érvényesitett valtozata csufos kudarcot vallott az emberiség
legf6bb érdekeinek szolgalatdban. Mindkett6 csak akadozva mtikédik ugyanis, és rend-
kiviil rossz allapotban van. Ha sikertilne kijavitani e hibakat, ha megszabadulnank a kor-
rupcio, a nagyvallalati befolyds, és az ezeket kiszolgald elituralom holtsulyatol, akkor a de-
mokracia és a megreformalt kapitalizmus is alapvetd iranyttként szolgdlhatna a helyes
civilizacios fejlddés megtalalasa soran.”

Dardot és Laval szerint ennek nyoman az elsd ,,tlizoltas” (Gj konyvelési normak beveze-
tése, az adoparadicsomok minimalis szint{ ellenérzésének megteremtése, a hitelmindsitd
intézetek reformja) utdn nagy valdszintiséggel az allam és a piac kozotti munkamegosztas
eddigi rendszerének atfogé korrekcidja keriil napirendre. Nem zarhato ki, hogy a neolibe-
ralizmus eddigi felfogasanak meghaladasat kovet6en egy olyan 4j szakaszba lépiink, amely
az eredeti forrasokhoz, tehat a szabalyozott kapitalizmushoz valo visszatérés lehet6ségét is
magaban rejti.”®

Az az évszazadokon keresztiil érvényesiild érvelés, amely szerint a nemzetéllam lényege,
hogy a pontosan koriilhatérolt teriileti egység az allamhatalom kizardlagos anyagi bazisat ké-
pezi, az allam hatalma abszolut és kizarélagos, a polgarok pedig feltétlen lojalitdssal tartoznak
az adott allam hatalma irdnt, napjainkra sokak szerint szorul komoly feliilvizsgalatra. A glo-
balizacios, regionalizacios, illetve deregulacios folyamatok alapjaiban kezdték ki ezt a ha-
gyomanyos felfogast. A monetarista — neoliberalis tanok meghatarozéva valasa a 20. szazad
utolsé negyedétdl azt eredményezte, hogy korabbi nemzetgazdasagi pozicidjukhoz képest
az allamok ,periféridra” kertiltek. Ezek az iranyzatok ugyanis a piaci folyamatok elsédleges-
ségét, az allam gazdasdgi és tarsadalmi beavatkozasanak komoly visszaszoritasat, valamint
anemzetkozi gazdasagi integracio sziikségességét hirdették. A globalis szabalyozé hatalmak

RoDRIK, Dani: (2011): A globalizdcié paradoxona. Demokrdcia és a vildggazdasdg jévéje. Budapest, Corvina.
225-229.

7 GORE, Al (2013): A jové. A globdlis vdltozds hat mozgatérugdja. Budapest, HVG. 342.
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és a transznaciondlis tarsasagok befolydsanak novekedésével parhuzamosan a nemzetal-
lamok hagyomanyos szuverenitasa egyre képlékenyebbé valt.

A globalis gazdasagi és pénziigyi valsag hatasara azonban valoban sokan gondoltak tjra
a szabadpiaci mechanizmusokrol kordbban vallott tanaikat. A rendkiviil népszert ,allam
visszaszoruldsa/visszaszoritdsa” értelmezési kdnon helyett, véleményiink szerint mar
a globalis folyamatok 2008 el6tti fazisanak érzékeltetésére is észszertibbnek tiinik inkabb
az allami feladat- és hataskorok djraszabasarol beszélni.”” A 2008-ban kitort globalis gaz-
dasagi és pénziigyi valsag 6ta pedig mar végképp nem arrdl van sz6, hogy a ,,pérére vetkdz-
tetett” allam teljes mértékben ki lenne szolgéltatva a globalis kapitalizmus dzsungeltorvé-
nyeinek, sokkal inkabb arrdl, hogy a kormdnyok (Gjra) aktivizalni igyekezték a pénziigyi
és gazdasagi szféra aktivitdsara hato tevékenységiiket. A politikai vezet6k ugyanis szamos
orszagban - koztiik a nyugat-eurdpai allamokban is - arra iranyulé hatdrozott lépéseket
tettek, hogy visszavegyék korabbi pozicidikat a nem egyszer transznaciondlis hattérrel ren-
delkezd gazdasagi er6kozpontoktdl. Egyre tobben értenek egyet azzal a megallapitassal,
hogy a neoliberalizmus altal piedesztalra emelt elveket felil kell vizsgalni, egyben ujra kell
értékelni az dllam gazdasagbol valé teljes kivonulasat hangsulyozé korabbi dllaspontot is.
Az ,elszabadult hajédgyuként” viselked tokét humanizalni sziikséges, ami viszont a libe-
ralisok altal kovetelt korlatlan szabad(os)sag keretei kozott egyszertien megvaldsithatatlan.
Henri Lacordaire atya szavaival élve ugyanis ,,az erds és a gyenge, a gazdag és a szegény ko-
zotti viszonyban a szabadsdg elnyomoként jelenik meg, mig a torvény a felszabadit6”.’®

Dacéra annak, hogy a szuverenitds Bodin, vagy Hobbes 4ltal megfogalmazott jelentés-
tartalma feliilvizsgalatra és aktualizdlasra szorul, Vérosmarty utdan szabadon leszogez-
hetjiik, hogy a vilag egyértelmtien el6bbre ment a szuverenitas elméletei altal. Ezek ugyanis
nem csak arra voltak alkalmasak, hogy az abszolutista uralkodok szamara legitimaljak
a hatalmat. A demokratikus és a joguralmi 6sszetevék megjelenése, majd egyre fontosabba
valasa azt eredményezte, hogy a Leviatan megszelidiilt, és a parlamenti szuverenitas, vala-
mint a népszuverenitas szamara adta at a parkettet. Nem akarjuk természetesen eltulozni
a 21. szdzadra nézve a szuverenitas jelentdségét, de ugy gondoljuk, hogy mégiscsak a le-
gitim modon megvalasztott, és a vélasztoi felhatalmazast bizonyos fokon reprezentald kor-
manyzat lehet az, amely képes lehet helyreallitani az allampolgarok részér6l megrengett

77 A transznaciondlis kapitalizmus logikdjanak és strukturdjanak megfeleltethet6 neoliberalis berendezkedést is

egy erés szabalyozasi tevékenység jellemezte. A ,transznacionalis kényszerek rendszerében” ugyanis — ahol fel
kivantdk szamolni a nemzetéllamok autoném gazdasag- és kereskedelempolitika alakitasi lehetdségeit — egy
sor, a nemzetkozi kereskedelmet és pénziigyeket érinté multilateralis megallapodas biztositja a kereskedelem
és a t6kearamlas atjaban allé szabalyozok csokkentését-lebontasat, a szabadon bonyolithaté aru- és tékefor-
galom elémozditasat, illetve az immadron az egész foldgolyora kiterjedd hatokort szabad verseny érvényesii-
1ését. A globalis kapitalizmus miikodési mechanizmusait biztosité rendszerbe bedgyazott nemzetallam szuve-
renitdsa azonban jogi értelemben nyilvanvaléan teljes kori maradt, és neoliberdlis versenydllammd alakitésa is
csak azzal jart, hogy cselekviképessége a jelzett korszakban korldtozotta valt, és a globalis szabalyozo hatalmak
altal kialakitott elvek, normdk, dontési mechanizmusok jogrendbe torténé beépitésére és/vagy elfogadasara
kényszeriilt.

Idézi: BEHRENDT, Christian - BOUHON, Frédéric (2009): Introduction a la Théorie générale de PEtat. Bruxelles,
Editions Larcier. 300.
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bizalmat, és a polgarok elvarasaira reflektalva tatarozni a jolét, a szabadsag és a biztonsag
korunkra ugyancsak allagat vesztett épitményét. A dezetatizacids - azaz az ,allamtalani-
tast” zaszloshajojara tiz6 - ,.fejl6dési” fok ugyan a neoliberalis felfogas 4ltal uralt évtize-
dekben az inga idéleges visszalengését eredményezte, az elkovetkezendd években azonban
véleményiink szerint olyan hatdsok fognak jelentkezni, amelyek az allami mozgaspélya
ivét ismételten uj(abb) mederbe terelik. Az allam szerepe ma is valtozatlanul kulcsfon-
tossagu ,,a nemzetgazdasdgi tér és a munkaerd globdlis vilaggazdasdgban torténd pozicio-
ndldsaban” és jelentGsége az elkovetkezendd esztendékben valdszintleg tovabb fog no-
vekedni. Minderre figyelemmel kijelenthetjiik, hogy a szuverenitds tovabbra is az allam
lényeges jegye, kovetkezésképpen az allamelméleti és allamtani vizsgdlodasok kittintetett
vizsgalodasi terepe is egyben.

7 BEESON, Mark (2004): The Rise and Fall (?) of the Developmental State: The Vicissitudes and Implication of East
Asian Interventionism. In Low, Linda ed.: Developmental States: Relevancy, Redundancy or Reconfiguration?
New York, Nova Publishers. 39.
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IT Support of Public Procurement Red Flag Tools
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A kozbeszerzésben gyakori kérdés, hogy milyen modon lehet mérni a korrupciot vagy annak
kockdzatat. Cikkiinkben az tigynevezett red flagek szakirodalmi értelmezését és alkalmazdsuk
madjdt tdrjuk fel, egyben vdlaszt is adva arra, hogy a létezd, széles korben ismert és haszndlt red
flag eszkozok, amelyek kifejlesztésében nemzetkozi szervezetek vettek részt, milyen célokra hasz-
nalhatok és milyen informatikai tdmogatdst igényelnek. Kiemelten foglalkozunk a Transparency
International, a Vilagbank és az OECD sajdt eszkozeivel, valamint az Eurépai Bizottsag dltal
tamogatott egyéb eszkozokkel. Kutatdsunk célja felhivni a figyelmet arra, hogy a red flag esz-
kozok fejlesztése és haszndlata sordn milyen szempontokat érdemes szem el6tt tartani, tekintettel
egyben az eszkiozok indikdtorai karbantartdsdnak fontossagdra.

KuLcsszAvAK:
informatikai tdmogatds, jelzrendszer, korrupcid, korrupcids kockazat, kozbeszerzés,
red flag
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The method of measuring corruption or its risk is a frequent issue in public procurement.
Our article explores the interpretation of what are called “red flags” in literature and the mode
of their application, while discussing the purposes to which existing red flag instruments known
and used in a broad circle and developed by international organisations can be put and the sort of
IT support they need. We focus, in particular, on the instruments of Transparency International,
the World Bank and OECD, as well as other instruments supported by the European Commission.
The goal of our research is to call attention to the criteria to be borne in mind in the course of the
development and use of the red flag instruments, as well as to the importance of maintaining the
indicators of the instruments.

KEYWORDS:
IT support, signalling system, corruption, corruption risk, public procurement, red flag

tanulményok o

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS « 2018/2.

155



tanulmdnyok o

1. BEVEZETES

Szamos kutatd foglalkozik a kozszféra korrupcidjaval,® de a red flagek targyalasa egydltalan
nem egy alapvetd témakér.’ Ugy tiinik, a kozbeszerzési korrupcids szakirodalom mosta-
naban fedezi fel ennek fontossagat és egyben kockazatait is.

Tekintsiik alapvetésnek Dorn és szerzdtarsai tanulmanyat,* akik a red flageket a kozbe-
szerzésekben az el6készités, a kivalasztas és a szerz6dés teljesitése soran felmeriil6 specifi-
kalt kockazatként definialtak.

Hasonloképpen irdanyad6 Ferwerda és szerzétarsai cikke,® akiknek értelmezésében a red
flageket széleskortien alkalmazzak annak érdekében, hogy minimalizaljak a nem megfe-
leld, etikatlan viselkedés kockdzatait, amelyek koziil az egyik a kozbeszerzésekben megje-
lend korrupcio.

A targybeli OLAF-tanulmany® szerint az indikatorok vagy red flagek jelzik a nagyobb
valdszintiségét annak, hogy az aruk, szolgaltatasok, épitési beruhazasok beszerzései soran
korrupci6 tortént.

Az OECD megkozelitésében a kockazati vagy red flag indikatorok névelik a beszerzési
szakérték tudatossagat azon kulcstevékenységek, meghatarozé elemek vonatkozasaban,
amelyeket ellendérizni sziikséges a beszerzési folyamat soran.”

Az U4 Anti-Corruption Resource Centre értelmezésében a red flag a beszerzési folyamat
vizsgélata sordn hasznos, amikor a lehetséges tisztességtelen magatartasok azonositasa
torténik. Ekkor azonban nagy kortiltekintéssel kell eljarni, mivel a red flag listak gyakran
atfogoak, altalanosak, méghozza olyan mértékben, hogy végiil minden folyamat, fiigget-
leniil attol, hogy korrupt-e vagy sem, potencidlisan kaphat néhany red flaget. A beszerzdk,
a vezetdk, a tamogatdk szamara a red flagek hasznalata mas médszerek kombindcidjaval
kell, hogy torténjen annak érdekében, hogy megfelelé képet kaphassanak az érintett be-
szerzési folyamat jogszertiségérdl. Roviden, a red flagek a potencidlis kockazatra figyelmez-
tetnek, nem a korrupcié6 bizonyos jeleire.?

2 TATRAL Tiinde (2013): Ethical public procurement. ERA Forum, Springer Verlag. Vol. 14, No. 1. 59-68.

> WiLLiams-ELEGBE, Sope (2012): Fighting corruption in public procurement: a comparative analysis of disquali-

fication or debarment measures. Sydney, Bloomsbury Publishing.

Dorn, Nicholas — LEvi, Michael - WHITE, Simone (2008): Do European procurement rules generate or pre-

vent crime? Journal of Financial Crime, Vol. 15, No. 3. 243., 245.

> FERWERDA, Joras - DELEANU, loana - UNGER, Brigitte (2017): Corruption in Public Procurement: Finding the
Right Indicators. European Journal on Criminal Policy and Research, Vol. 23, No. 2. 245.

¢ Identifying and Reducing Corruption in Public Procurement in the EU - Development of a methodology to
estimate the direct costs of corruption and other elements for an EU-evaluation mechanism in the area of anti-
corruption (2013). OLAF Study. PWC-Ecorys. 15.

7 Tool: Indicators of procurement risk (2009). OECD PP Toolbox. OECD. 1.

HEGGSTAD, Kari K. - FRoYSTAD, Mone (2011): The basics of integrity in procurement. Chr. Michelsen Institute

U4. No. 10. 18.
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A Global Infrastructure Anti-Corruption Centre megkozelitésében a red flageket kifeje-
zetten mint figyelmeztetd jelzéseket értékelik, amelyek felhivjak a munkatarsak figyelmét
a potencialisan korrupt tevékenységekre.’

A fenti definicidkat elfogadva, értelmezésiinkben a kozbeszerzésben hasznalt red flag
eszkozok az azonositott red flagek strukturalt csoportjai, amelyeket beszerzésben, kozbe-
szerzésben alkalmaznak, akar tigynevezett minéségi, akar mennyiségi informaciok alapul
vételével, megel6zés, ex ante vagy ex post audit céljabol, statikus vagy személyre szabhato
dinamikus eszkozként.

Kutatasunkban olyan red flag eszkozoket hasonlitottunk Ossze, amelyeket nemzet-
kozi szervezetek alakitottak ki sajat maguk szamara, vagy megbizasukbdl fejlesztettek ki.
Fontos, hogy széles korben ismert, publikalt és alkalmazott eszkozrdl legyen szo. Ezért
valasztottuk ki a Vilagbank, az OECD, az OLAF, a Transparency International (a tovab-
biakban: TT) red flag eszkozét, tovabba az Eurdpai Bizottsdg tamogatasaval kidolgozott
Korrupciés Kockazati Indexet, valamint az Arachne-t, amely szintén red flageken alapul.
Nem valogattuk be az 6sszehasonlitasba, de az alkalmazott red flagek torténetében fontos
a U4 Anti-Corruption Resource Centre eszkoze, valamint a GAN Public Procurement Due
Diligence Tool-ja.!

Kutatasunk soran kiindulépontul szolgalt Ferwerda és szerzétdrsai mive," amelyben
kifejezetten a kriminoldgiai, a kozbeszerzési és a korrupciés szakirodalomban talalt red
flageket vizsgaltak. Arra a megallapitdsra jutottak 192 kozbeszerzési eljards adatait vizs-
galva — ahol 96 esetben a korrupciot azonositottak, mig 96 esetben nem -, hogy néhany
indikator szignifikdnsan kapcsolddik a korrupcidhoz, sét ezek koziil 8 (példaul nagy ér-
téki eljardsok, atlathatésag hidnya, ajanlattevék Osszejatszdsa) a legjobban valdszintsiti
a korrupciét a kézbeszerzésekben.'? Szintén iranyadé volt munkank szempontjabol Kenny
és Musatova tanulmanya,” akik a Vilagbank beszerzései kapcsan elemezték a potencialis
red flageket, vagy a késGbbiekben bemutatandé OLAF-projekt, ahol szintén az azonosi-
tott red flagek vizsgalata tortént, azok miitkodése és relevancidja szempontjabol. Erds érzé-
kenységvizsgalatot kovetden publikaltdk a T Red flag eszkozt is. Egyben ezek a projektek
jol mutatjak, hogy a red flag eszk6zok fejlesztése soran mélyebb vizsgalatnak kell alavetni
az egyes indikatorokat, ellenkez6 esetben fals eredményt hoznak." A red flag eszkozok ki-
alakitasa tapasztalati uton tehat nem biztos, hogy a vart eredménnyel jar. Az onreflexio,

Risk assessment and due diligence (2017). Global Infrastructure Anti-Corruption Centre.

Public Procurement Due Diligence Tool. Elérhetd: www.business-anti-corruption.com/tools/due-diligence-
tools/public-procurement-due-diligence-tool (Let6ltés datuma: 2019. 05. 22.)

FERWERDA-DELEANU-UNGER (2017): i. m.

FERWERDA-DELEANU-UNGER (2017): i. m. 245.

3 KeNNY, Charles - MusaTova, Maria (2010): ‘Red Flags of Corruption’ in World Bank Projects: An Analysis of
Infrastructure Contracts. World Bank Policy Research Working Paper, No. 5243.

NEMETH, Anita — TATRAIL Tiinde (2015): Red Flags Project - New warning system for the identification of red
flags in public procurements. Transparency International Hungary.
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akritikus hozzaallas és a red flagek idénkénti feliilvizsgalata olyan alapvetd tényezék, ame-
lyekre egyre tobb kutatas helyez hangsulyt."

2. MODSZERTAN

Az aldbbiakban tobb vizsgélati szempont alkalmazasaval hasonlitjuk ssze a kivélasztott,
széles korben ismert és nemzetkozi szervezetek dltal timogatott red flag eszk6zoket.

Feltételezziik, hogy a red flagek egyfel6l az eljardsok soran felmeriilé korrupciégyanus
elemek felismerését célozzak, ebbdl a szempontbdl tehat preventiv jellegtiek, ugyanakkor
az ut6lagos auditoknal is egyértelmiien segitséget nydjtanak a hibas gyakorlatok azonosi-
tasdban.

Az elemzés soran vizsgaljuk a kifejezetten beszerzési, illetve kozbeszerzési tartalmat, hi-
szen a nemzetkozi szervezetek sajat beszerzési szabdlyai az adott szervezetek projektjei ke-
retében torténd beszerzésekre koncentralnak, mig a kozbeszerzések esetében kiilonosen
hangstlyos tényez6 a kozpénzkoltés és annak hatékonysaga.

A kovetkez6 szempont, hogy mely eszkoz foglalkozik a (koz)beszerzés teljes spektru-
maval az eljards el6készitésétdl a szerz&dés teljesitéséig, és mely eszkoz fokuszal csak az el-
jaras folyamatara.

Az adatelemzés alapjat egyrészt az eljarasok sordn folyamatosan képz3d6, adatbazisba
rendezhet$ adatok képezhetik, masrészt olyan kvalitativ adatok, amelyek adott esetben
rosszul strukturaltak, illet6leg feldolgozasuk, értelmezésitk mindenképpen tébblet-, illetve
humadner6forrast igényelnek.

Elemezziik tovabba, hogy az adott eszkoz dinamikus, valtoztathatd, tehat hasznalata
soran személyre, szervezetre, orszagra szabhato, vagy statikus, azaz egy adott értelmezési
tartomanyban mukodik, és legfeljebb az alkotdja szabja at idénként.

Ahhoz, hogy a vizsgélatot el tudjuk végezni, sziikséges az egyes eszk6zok bemutatasa
és kozelmultbeli valtozasaik azonositdsa, tovdbbd esetleges feliilvizsgalatuk, onellenér-
zésiik, nyilvanos kritikdjuk, tesztjik ismertetése, amennyiben ilyen nyilvanos informaciok
rendelkezésre dllnak. Mindezek alapjan lehet6ség nyilik javaslatokat megfogalmazni az 4j
red flag eszkozok alkotéinak, kidolgozoéinak, ahogy a mar 1étez6 red flagek mentorainak is.

3. RED FLAG ESZKOZOK A KOZBESZERZESBEN

Az alabbiakban réviden bemutatjuk azokat az eszkozoket, amelyek mintaként szolgalnak
és az Osszehasonlitds alapjaul valogattuk éket. A széles korben alkalmazott red flag eszkozok

15 Massey, Andrew - HutTtoN, William L. (2006): Modernizing governance: leadership, red flags, trust
and professional power. Public Management and Policy Association.; Fazekas, Mihdly - CINGOLANT,
Luciana - TOTH, Bence (2016): A comprehensive review of objective corruption proxies in public procure-
ment: risky actors, transactions, and vehicles of rent extraction. Government Transparency Institute-WB No. 3.
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megkozelitése mas és mas, ennek megfelelden létrehozataluk célja, alkalmazasuk formédja is
eltér. Eppen ezért érdekesek, hiszen jol mutatjak, milyen eltéré megkozelitésben lehet red
flag eszkozoket kifejleszteni és alkalmazni a mindennapokban.

3.1. Vilagbank

Kifejezetten a Vilagbank infrastruktara-projektjeinek vizsgalata soran alakitottak ki egy
olyan eszkozt, amely 13 red flagbdl all. Az errél sz4616 tanulmany négyféle red flag cso-
portot azonositott.'¢

1. Nem észlelhet red flagek, amelyek normadl ellenérzés sordan nem feltarhatok. Ilyen
lehet példaul a biralobizottsag tagjaira torténd nyomasgyakorlas.

2. Nem azonosithato red flagek, amelyeket nehéz értékelni objektiv kritériumok alap-
jan, vagy nehéz kimutatni gyors ellendrzés soran, bar részletes, standard ellenérzés
esetében jellemzden fel kell, hogy tudjak tarni. Ilyen példaul a kiegészitd tajékoztatas
hataridében val6 megadasdnak elmulasztasa.

3. Irrelevans red flagek, amelyek gyakran el6fordulnak, de leginkabb a gyenge szinvona-
It adminisztracié vagy az esetlegesen ellentmondasos szabalyrendszer jelzései. Ilyen
példaul a birdlobizottsagi tagok nevének hidnya a biralati jegyz6konyvben.

4. Eszlelhetd, azonosithaté, relevans red flagek. A kutaték valéjaban 13 olyan red flaget
azonositottak, amely szdmukra ellenérizhetd volt a vizsgalt projektek alapjan. Szem-
pont volt az egyértelmiiség, ellendrizhet6ség, sszehasonlithatdsag és a kvalitativ
jelleg.

Munkajuk soran ugyanakkor figyelemmel kellett lenniiik a Vilagbank sajat szabalyrend-
szerére és az annak valé megfelelésre. Az eszkozt tehat kifejezetten a sajat gyakorlatukra
szabtdk, kiillonboz6 kiiszobértékeket allitottak be és tesztelték azokat. Megkiilonboztettek
»puha” és ,rigid” red flageket. A rigid red flageknek szigorubb elvarasoknak kellett meg-
felelniiik, mig a puha red flagek esetében a kovetelmények gyengébbek voltak, bar még
igy is magasnak tekintették a kutatok a mércét, amit allitottak. Ennek megfelel6en puha
red flageket nagyobb gyakorisaggal talaltak, mint rigid red flageket a vizsgalat soran.
(Lasd 1. tablazat.)”

16 KENNY-MusaToVvA (2010): i. m. 6-7.

7 KENNY-MusaTova (2010): i. m. 8.
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1. tablazat « A Vildgbank red flag eszkoze (Forrds: Kenny-Musatova tanulmdnya, [2010].,"®

[ ]
e
2. sajdt forditds)
S
g | A jelzések értelmezése
= Hirdetmény kozzététele, ajanlatok bontdsa
= 1 |A hirdetmény kozzététele és az ajanlatok | Tobb mint 6 vagy 4 hét, fiiggéen
bontdasa kozott eltelt id6 (hét) a szabalyozastol
2 | Az ajanlatok bontasa és az értékelés Kevesebb mint 3 hénap
kozott eltelt id6
3 | A benydjtott ajanlatok szama Legalabb 4 ajanlat
4 | A benyujtott ajanlatok és azon gazdasagi | Puha értékhatar: tobb mint 50%
szereplok ardnya, akik/amelyek Rigid értékhatar: tobb mint 30%
a dokumentdciot atvették (%)
Ertékelés/eredményhirdetés
5 | Az eredményhirdetés és a szerz6dés Kevesebb mint 3 honap (92 nap)
alairasa kozott eltelt id6
6 | Az érvénytelen ajanlatot tevk Puha értékhatar: tobb mint 50%
és az Osszes ajanlatteve ardnya Rigid értékhatar: to6bb mint 30%
7 | Alegalacsonyabb drat ajanlo ajanlata Igen
érvénytelen lett-e?
8 | Bizonyos szerz6dések esetében: Igen
nemzetkozi cégek tettek ajanlatot
az arlejtésben?
9 | Amennyiben a nyertes a legalacsonyabb |Puha értékhatar: tobb mint 20%
ajanlatot tevd, mekkora a kiilonbség Rigid értékhatdr: tobb mint 30%
az 1. és a 2. legjobb ajanlatot tevé kozott?
10 | Barmely két ajanlat tévolsaga volt-e tobb | Nem
mint 15 (Rigid értékhatar) vagy 2,5%
(Puha értékhatar) egymastdl?
11 | A szerz6dés becstilt értéke és a nyertes | Kevesebb mint 30%
ajanlat kozotti kiillonbség
12 | A szerzédéses érték és a szerz6dés Kevesebb mint 30%
végleges értéke kozotti killonbség
13 | A beszerzési eljards értékhatarai Az értékhatart kevesebb mint 30%-kal
és elézetes ellendrzés haladta meg

A fenti eszkoz kifejezetten nem dinamikus, de tartalmat és értékhatarait tapasztalati, uto-
lagos projektvizsgalati modszerekkel alakitottak ki, kifejezetten a Vilagbank részére. A ku-
tatok szamara ebben az esetben fontosabb volt az 6sszehasonlithatdsag, az ellendrizhetéség
és a minél konnyebb alkalmazhatdsag.

1 KENNY-MusaTova (2010): i. m. 8.
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3.2. OECD

Az OECD sajat eszkoze egyszertibb modellen alapul. Célja, hogy:
1. létrehozzon a beszerzési igynokségek szamdra egy olyan iranymutatdt, amely jelzi
a korrupcios kockazatot a beszerzési ciklus minden szintjén;
2. megismertesse a beszerzési szakembereket az egyes kockazatok tipusaival, amelyek-
kel taldlkozhatnak a beszerzésben munkajuk soran."

Ennek megfelel6en az eszkoz célja a jo beszerzés modszerének megtalaldsa egészen az el6-

készitéstol a teljesitésig. Az eszkoz a vizsgalat soran igényli az aktiv humaneréforras-tamo-
gatast, jelenlétet, a szakért6i magyardzatot. A fokusz eredetileg is az volt, hogy a beszerzési
ciklus minden szintjét érintse, és segitse a hattérintézményeket. A beszerzési kockazatin-
dikatorok 3 nagy csoportra, mégpedig az eljarast megel6z6 el6készitd, az eljarasi és az elja-
rast kovetd szakaszokra tagolodnak. (Lasd 2. tablazat.)

2. tablazat « A beszerzési folyamat kockdzatindikdtorai az OECD eszkoze alapjin
(Forrds: OECD Guideline, 2016. 9., sajdt forditds)

Elokészit6 szakasz

1. Igényfelmérés
és piacelemzés

2. Tervezés és
koltségvetés-készités

3. Miiszaki leiras
és egyéb
kovetelmények

4. Beszerzési eljaras
tipusanak
kivalasztasa

A megfelel6 igényfelmérés hianya
Kiils6 szerepl6k befolydsa a dontésekre
Informadlis megegyezés a szerz6désrél

Gyenge beszerzéstervezés

A beszerzés nincs 6sszhangban az dltalanos
beruhazas-elokészitési dontési folyamattal
Valoszinti koltségvetési hidny vagy veszteség

A miiszaki leirds egy adott gazdasagi szereplére, személyre
szabott

Az értékelési szempontrendszer nem objektiv moédon
meghatdrozott és nincs eldzetesen kialakitva

Sziikségtelen aru mintapéldany és tovabbi szolgaltatasi igény
meghatarozasa

Informacidszerzés, vasarlas a specifikaciohoz

Nem versenyeztets jellegti eljaras alkalmazasa megfeleld
indokolasanak hidanya

Nem versenyezteté eljards nem megfelel alkalmazasa
kivételi korre alapozva: szerz6dés részekre bontdsa,
rendkiviili stirgdsségre alapozott eljards, nem tdmogatott
modositasok

1 OECD PP Toolbox (2009). 1.
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Eljarasi szakasz

1. Részvételi/
Ajanlati felhivas

2. Ajanlattétel

3. Ajanlatok
értékelése

4. Eredményhirdetés

A részvételi/ajanlati felhivast nyilvanosan nem tették kozzé
Az értékelési szempontrendszert nem tették kozzé

A beszerzési eljarassal kapcsolatos informdciok nem
elérhetdk, azokat nem tették kozzé

Verseny hidnya vagy az ajanlattevék osszejatszasa (kartell)

Osszeférhetetlenség és korrupcid az értékelés soran:

— Tulzottan bizalmas viszony az ajanlattevékkel

— Személyes érdek megjelenése, példaul ajandék, jovébeni/
tovabbi foglalkoztatas

— A ,négy szem elv” hatékony érvényesitésének hianya

Az ajanlattevék nem adjak meg a pontos koltségeket

és arat az arajanlatokban, ami magasabb szerz6déses arat
eredményez

Osszeférhetetlenség és korrupcid a jévdhagyasi folyamatban
Az eljards adataihoz valé hozzaférés nem biztositott

2. Megrendelés
és fizetés

Eljarast koveté
szakasz
1. Szerz8dés- o Visszaélések a szerzddés teljesitése soran, kiilondsen
menedzsment/ a minGség, az ar és a teljesitési hataridé vonatkozasaban:
teljesités — Lényeges mddositas a szerzddéses feltételeken, amely

tobb id6t és/vagy magasabb arat eredményez a nyertes
ajanlattevd szamara

— A termékcsere vagy a nyujtott szolgaltatds mindsége nem
megfeleld, nincs 0sszhangban a szerzédéses feltételekkel

— Az Gj termékek eltulajdonitasa a teljesitést vagy annak
dokumentdlasat megel6zéen

— Hidnyos ellendrzés a hatdsagok részér6l és/vagy
a szerz6d0 partner és az ellenérz6 hatdsag munkatarsanak
Osszejatszasa

— Az alvallalkozok és partnerek nem atlathato kivalasztasa
vagy az elszamoltathatdsag hidnya

A pénziigyi kotelezettségek hibas meghatarozasa és/vagy
az ellendrzés hidnya az alabbiakat eredményezi:

— Hibas konyvelés és koltségallokacié a szerzédések kozott
— A szamlak késoi kifizetése

Hibds vagy duplikalt szamlazas le nem szallitott termékek,
nem nyujtott szolgaltatas és részszamlazas vonatkozdsaban

Az eszkoz egyrészt szamon kér hibakat, hidnyossagokat, illetve példdul a beszerzési stra-
tégia 1étezését is olyan alapvetésnek tekinti, amelynek hidnya esetében kockazatot lat.
Az eszkoz sokszind, viszont a sok kvalitativ informaci6igény miatt nehéz adatbazisba ren-
dezni, 6sszehasonlitani az eljarasokat. Statikus, ugyanakkor viszonylag érzékeny eszkoz.
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3.3. OLAF

A PWC-Ecorys konzorcium 2013-as kutatasi projektjében, amelyet az Eurdpai Bizottsag
tamogatott, az eredeti cél a korrupcié koltségeinek szamszer(sitése volt. A projektet
az OLAF a korrupci6 elleni fellépés jegyében kezdeményezte annak érdekében, hogy az eu-
répai unioés kozbeszerzésekben a korrupciot azonositsak és csokkentsék. Feladat volt to-
vabba egy olyan metodoldgia kialakitdsa, amely segit a korrupcié direkt koltségeinek becs-
lésében. Az elkésziilt tanulmdany?®® igen sokrétiien kozelitette meg a kérdéskort, elsésorban
interjukra és esettanulmanyokra alapozva. Az eredeti cél tehat nem egy kiilon red flag
eszkoz kialakitasa volt.

A konzorcium értelmezésében a minél tobb red flag nagyobb valdszintséggel 1étez6 kor-
rupciot eredményezett, igy természetes mdédon nyultak a kutatok egy red flag eszkoz ira-
nyéba, és készitették el a projekt keretében sajat eszkoziiket. Osszesen 27 red flaget azo-
nositottak a 8 orszagbdl szarmazd 192 esettanulmany alapjan, amelyeket az alabbiakban
Osszegziink. Ezek koziil a legfontosabbakat kiilon kiemelték; a kovetkezd 3. tablazatban ezt
is jelezziik.

3. tablazat « Az OLAF tanulmdnyban azonositott red flagek (Forrds: OLAF Study [2013].
22-23., sajdt forditds)

1. Erds bizonytalansdg a biralobizottsag kialakitasa soran

2. A biralobizottsag tagjainak osszeférhetetlensége

3. Tobb kapcsolattarté meghatdrozdsa

4. A kapcsolattarté nincs aldrendelve az eljdards lebonyolitéjdnak

5. A kapcsolattarté nem az eljdrds lebonyolitéjdnak munkavdillaléja
6. Egyes szallitok elényben részesitésére utalo jelek

Roviditett ajdnlattételi hatdridd

8. Gyorsitott eljdrds

9. Azeljdrds tdrgya tillzottan nagy értékii

10. Az ajanlattételi hataridé meghatdrozasa nem jogszer(i

11. Az ajanlattételi hataridd lejartat kovetéen beérkezett ajanlat elfogadasa

12. Ajanlatok szdma

13. Mesterséges, szinlelt ajanlatok

2 OLAF Study (2013)
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14. A nem nyertes ajianlattevik kifogdst emeltek, jogorvoslati eljardst inditottak

15. A szerzddésben 1ij miiszaki tartalom jelent meg

16. Lényeges viltozdsok a projekt tartalmdban/drban az eredményhirdetést kovetben

17. Az ajdnlattevék kozotti kapcsolat alddssa a versenyt

18. Minden ajanlat dra magasabb a beszerzési targydnak becsiilt értékénél

19. Azeljaras eredményérdl és a dontés indokairél nem kaptak tajékoztatast az ajanlat-
tevok/egy résziik

20. A szerzddés és az értékelést aldtdmaszté dokumentumok nem nyilvdnosak

21. Ellentmondas a bejelentett arbevételben/foglalkoztatottak szamaban

22. A nyertes cég nem tagja a Kereskedelmi és Iparkamaranak

23. % EU tamogatas (=0)

24. % nemzeti koltségvetésbdl tamogatott

25. Az ajdnlatkérd nem tolt ki minden adatot a TED-en megjelend hirdetményben

26. Nem hitelesitett auditor altal kiallitott ellendrzési bizonyitvanyok

27. Negativ sajtovisszhang

Jollehet nem kifejezetten eszkozfejlesztés volt a cél, az azonositott red flagek 6nallo életet
élnek, és alkalmazzdk is a tanulmany szerinti indikatorokat. A fenti megkozelités elénye,
hogy a kozbeszerzések kapcsan kiilonbozé jellegzetes magatartasi, megnyilvanulasi for-
makat is figyelemmel kisér. Fontos tovabba, hogy a red flagek kialakitasa soran tesztelték
azokat. A statikus jellegti indikatorokat kimondottan az eurdpai kozbeszerzésekre fejlesz-
tették ki. Egyértelmtien kvalitativ jellegli az eszkoz, adatbazisba rendezhetd, de eljarasi
szinten sziikség van humanerdforrasra is néhany adat megadasahoz, megitéléséhez. Pél-
daul az ajanlattevék kozotti kapcesolatok vagy a biralobizottsag kialakitasa soran felmeriild
bizonytalansagra adott igen vagy nem valasz megitélés kérdése. Az eszk6z ugyanakkor sta-
tikus, nem szemeélyre, szervezetre szabhatd; tovabba csak az eljardsi szakaszra épiil, a telje-
sitéssel kapcsolatos kérdésekkel nem foglalkozik, mikozben visszaélések jellemzden a tel-
jesités soran is torténhetnek.

3.4. Korrupciés kockdzati index - CRI

A CRI eredetileg egy olyan red flag csoport alapjan alkotott index, amely a kozbeszerzé-
sekben azonositott korrupcids jelzésekre épiil. Alapja a ,,Big Data” megkozelités, mivel 1é-
tez6 eurdpai hirdetményi adatokon alapul, de mas logikdban, mint a késébbiekben bemu-
tatando6 TT Red flag eszkoz.
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A nyilvanosan elérhetd magyar kozbeszerzési adatok alapjan a kutatok red flageket azo-
nositottak, és kapcsolatot kerestek a hirdetmény nélkiili eljarasok és az azonos nyertesek
kozott tobb eljards vonatkozasaban.! Olyan red flageket is meghatdroztak, amelyeket
a tobbi eszkznél nem talalunk. Példaul az alkalmassagi kovetelmény hirdetményben meg-
jelent leirasanak relativ hossza esetében lathatd, hogy a kutatdk nagyon erésen a szamsze-
riisithetd elemekre koncentraltak, mig mas eszkozok az ilyen tipust problémakat kvalitativ
modon kezelték. (Lasd 4. tablazat.)

4. tablazat « A CRI eredeti red flagjei (Forrds: Fazekas és szerzétdrsai tanulmdnya [2016].,%
sajdt forditds)

1. Egy ajanlattevé az eljdrdsban

2. Azeljarast megindité hirdetményt nem teszik kézzé az Eurépai Unié Hivatalos
Lapjdban

3. Eljards tipusa

4. Az alkalmassagi kovetelmény relativ hossza a hirdetményben

5. Az ajanlattételi szakasz hossza

6. Azeljarasi dokumentumok ara viszonylag magas

Az eljarast megindité hirdetmény modositasa

8. Egy ajanlattevén kiviill minden mds ajanlattevé kizardsa

9. A nem aralapu értékelési szempont sulya

10. Az eredménytelenné nyilvanitott eljaras azonnali 4jbdli kiirdsa

11. A birélati szakasz hossza

12. Szerz6désmodositas

13. A szerz6dés meghosszabbitasa

14. A szerzddés értékének novelése

A fenti red flag csoportot az Eurdpai Unid (a tovabbiakban: EU) tamogatasaval folytatott
projekt (EU 7th Framework Programme, ANTICORRP project) keretében a kutatok leegy-
szerUsitették, és jobban fokuszdltak az index kialakitasdra. A korrupcids index 2017-ben
a magyar adatok vizsgalata soran mar csak két red flaget, igymint az egy ajanlattevét
és a hirdetmény nélkiili eljarast tartalmazza a fentiek koziil. Az arral kapcsolatos tovabbi
szamitasok mar nem a korrupcids index részét képezik, hanem a verseny intenzitisara

2! Fazekas, Mihaly - TOTH, Istvan Janos - KiNG, Lawrence Peter (2016): An Objective Corruption Risk Index

Using Public Procurement Data. European Journal on Criminal Policy and Research, Vol. 22, No. 3. 369.
2 FAZEKAS-TOTH-KING (2016): i. m. 378.
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és a szerz8déses arak torzitasara vonatkozo vizsgalat részét.® Valdjaban tehdt a red flag
jelleg hattérbe szorult a munka sordn. Viszont a kutatas végén kapott végsé szamnak je-
lentGsége van kiillondsen abban az esetben, amikor valamilyen fejlettségi szintet is jelképez
az index. A red flagek azonositdsat és az abbol val6 index képzését kovetGen ugyanis dssze
lehet hasonlitani példaul EU-tagallambeli korrupcios kockdzatokat az elmult évek Tenders
Electronic Daily (a tovdbbiakban: TED) adatai vagy a nemzeti adatbazisok vizsgalata ered-
ményeként. Osszességében tehat az eredeti CRI atalakitésa és egyszeriisitése az index jel-
leget erdsiti, ami viszont gyengiti az eszkoz red flag jellegét.

3.5. Arachne

Az Arachne felépitésérdl viszonylag kevés informacio érhetd el, ami eleve az eszkoz gyen-
gesége. Az Arachne egy kockazatmérd, prevencion alapuld eszkoz, amely az Eurdpai Bi-
zottsag csalds elleni kiizdelme eredményeként elsésorban a tagallamok ajanlatkéréi sza-
mara nyujt segitséget az EU altal tamogatott projektek csalassal, osszeférhetetlenséggel,
jogszertitlenséggel kapcsolatos kockdzatainak feltdrasiaban. Az adatbazis az EU-tagdl-
lamok altal nyujtott és mds adatbazisok adatait tartalmazza, azaz mind belsé, mind kiilsé
adatokbol épitkezik. Nem csak és nem Kkifejezetten a beszerzésre fokuszal, ugyanakkor
az indikatorok tobb csoportja kapcsolhatd a kozbeszerzéshez, amelyek egyrészt a beszer-
zési eljaras, masrészt a szerz6désmenedzsment és a teljesités fazisaihoz kotheték. Az eszkoz
automatikusan figyelmeztetést kiild, amennyiben a jelzések olyan mértéket érnek el, amely
felveti a csalas, a jogszerf(itlenség kockazatat.** A beszerzési tevékenység kockdzati indika-
torai az alabbiak szerint egyértelmtien kvantitativ informaciokon alapulnak. (Lasd 5. tdb-
lazat.)

5. tablazat « Arachne beszerzési indikdtorok (Forrds: Arachne Report [2017]. 8.,
sajdt forditds)

A hirdetmény kozzététele és a szerz8dés aldirasa kozott eltelt id6
Az érvénytelenné nyilvanitott és a beérkezett ajanlatok ardnya
Az érvényes ajanlatok szdma

A szerzbédéses érték targyaldsos, meghivasos vagy hirdetmény nélkiili kozvetlen
szerzGdéskotés esetében / A projekt teljes koltsége

A szerz6désmodositasok szdma az dgazati dtlaggal 6sszehasonlitva
Pénziigyi korrekciok

# Tor, Istvan Janos (2017): Analysing Corruption as Black Holes - Intensity of Competition, Corruption Risks &
Price Distortion. Lear Conference, Rome. Elérhet6: www.learconference.com/wp-content/uploads/2017/07/
lear_2016_crcb_presentation_170703.pdf (Letoltés datuma: 2017. 07. 05.)

2 Arachne Report (2017)
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A projektben jelenleg 23 tagallam aktiv; az eszkozt fokozatosan vezetik be.”® Az Arachne
adatbazisban az érintett projektek, kedvezményezettek, vallalatok szaméra érheték el
az indikatorok. Az eszkoz automatikusan figyelmeztet, amennyiben az érzékenységi kii-
sz0bot elérte egy-egy kockazati index a tagallamok és az Osszesitett nyilvanos ellendrzési
adatok alapjan. Osszesen 140 féle kockédzati figyelmeztetést mér a rendszer az adott pro-
jekt, kedvezményezett, szerz6dés és szerzédéses partner vonatkozasaban. A beszerzéshez
kapcsolédnak tobbek kozott a beszerzési kockazatok, a szerz6désmenedzsment kocka-
zatok, az alkalmassagi kockazatok és a teljesitménykockdzatok. Tovabbi lehetéség, hogy
egyes felhaszndlok sajat figyelmeztetéseket is bedllithatnak. Az eszkoz ebbél a szempontbol
személyre szabhat6. Valdjaban tehat egy kockdzatkalkulatornak felel meg. Gyenge pontja
az EU-tagallamok altal feltsltott adatok minésége. Amennyiben az adatok nem jé mindsé-
gliek, és a tagallamok részvétele is visszafogott, gy az Arachne, mint centralizalt eszkoz
a korrupcid és a csalas észlelésére elégteleniil fog mtikodni.

3.6. Transparency International - www.redflags.eu

A Transparency International eszkoze a kozbeszerzési korrupcids kockazatok azonosita-
sara jott létre, elsésorban preventiv céllal, az Eurdpai Bizottsag timogatasaval. Eleve online
monitoring eszkozként az 6sszes EU-tagdllam szamara hasznalhaté modon fejlesztették ki.

A TI Red flag eszkoz célja, hogy olyan szoftver keretében legyen hasznalhatd, amely el-
s6dlegesen a TED-adatbazis alapjan a kozbeszerzési eljarast megindité és lezar6 hirdetmé-
nyek tartalmat vizsgalva és értékelve jelez. Az eszkoz aggregalt modon is Osszesiti a jelzé-
seket. Az eredmény nem egy index a korrupcios fert6zottség mértékét illetden, hanem egy
Osszesitett jelzésmennyiség, amely egyben kiadja a kockazat mértékét az adott hirdetmény,
eljaras vonatkozasaban. Mivel nem minden jelzés mindsiil automatikusan korrupciés koc-
kézatnak, ezért az eszkoz kiilonbséget is tesz az egyes jelzések kozott, azaz két szinten ha-
tarozza meg az indikatorokat. Az eljaras kozzétett adataira alapozott red flagek mellett
ugynevezett rézsaszin zaszlokat killonboztet meg, amelyek egyéb kockazati jeleknek te-
kinthetdk, és mds adatbazisok adatait is felhaszndlva teszik a képet teljessé.*

Az eszkoz dinamikus, EU-tagéllami szabalyozasra és atlagokra szabhat6. Ebbdl a szem-
pontbol egyedi is, hiszen a tobbi eszkoz, kiillondsen az eurdpai kozbeszerzésre fokuszalok
nem veszik figyelembe a helyi sajatossdgokat, hanem az altaluk kialakitott standardokat
varjak el minden beszerzéstdl. (Lasd 6. tablazat.)

#  Arachne Report (2017).
26 NEMETH-TATRAI (2015): i. m. 8-9., 23-26.
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6. tablazat « A Transparency International Red flag eszkiozének indikdtorai
(Forrds: NEMETH-TATRAI [2015].)¥

Ajanlati/részvételi felhivas

Jogerésen elmarasztalt ajanlatkérd, illetve rossz hirnevd ajanlatkéré

Keretmegallapodds egy ajanlattevével

Keretmegallapodds tobb ajanlattevével (3-nal alacsonyabb létszam)

Ll B

Keretmegallapodds id6tartama (hosszu)

Keretmegallapodas becstilt §sszértéke (magas)

Kozbeszerzés targya (kartellveszély)

Becstilt érték magas (kiemelked6 értéki szerz6dés)

Mennyiség tul bizonytalan (magas eltérés engedélyezése)

Meghosszabbithat6 szerzédés (sokszor vagy hosszabb iddre)

10.

Szerz6dés idétartama (hosszt vagy hatarozatlan)

11.

Kotelez6 kizard okok feltiintetésének elmaraddsa

12.

Gazdasagi és pénziigyi alkalmassag — nincs minimumkovetelmény

13.

Gazdasagi és pénziigyi alkalmassag — t6kére vonatkozo feltétel (mérték)

14.

Gazdasagi és pénziigyi alkalmassag — megkovetelt arbevétel > becsiilt érték

15.

Gazdasagi és pénziigyi alkalmassag — arbevételi nyilatkozat (id8szak)

16.

Miiszaki, szakmai alkalmassag — nincs minimumkévetelmény

17.

Mtiszaki, szakmai alkalmassag — referencia értéke > becsiilt érték

18.

Miiszaki, szakmai alkalmassag — referenciakévetelmény idészaka

19.

r

Miszaki, szakmai alkalmassag — egy szerz6dés keretében torténd teljesités elGirasa
referencidknal

20.

Miiszaki, szakmai alkalmassag — unids, tarsfinanszirozott referencia eléirasa

21.

Mtiszaki, szakmai alkalmassag - foldrajzi kovetelmények eléirasa

22.

Miiszaki, szakmai alkalmassag — szakemberek tapasztalata (évek szama)

23.

Gyorsitott eljaras

24.

Targyaldsos eljaras jogcime

27

NEMETH-TATRAI (2015): i. m. 19-20.
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25. Jelentkez&k létszdma vagy keretszama alacsony

26. Nincs szempont a jelentkez6k szamanak korlatozasara

27. Biralati/értékelési szempont — meghatarozasa hianyos (nincs részszempont vagy
legaladbb 2 részszempont; nincs moédszer alapveté mdédon)

28. Biralati/értékelési szempont - fizetési hataridd

29. Ajanlattételi/részvételi hataridé (révid)

30. Felbontasi datum (eltér az ajanlattételi/részvételi hatarid6t6l)

31. Ajanlati biztositék (mérték)

Tajékoztato az eljards eredményérdl

1. Hirdetmény nélkiili eljaras alkalmazasa

Beérkezett ajanlatok szama (alacsony)

2
3. A nyertes gazdasagi szerepl6(k) — kapcsolodoé informaciok
4

Végleges Osszérték és becstilt érték viszonya

v

Eredménytelenség kockazatos indokkal

o

Eredménytelenség indok nélkiil

Eredményes eljaras szerz6déskotés nélkiil

8. Az elbirdlds idStartama (hosszu)

9. Végleges 9sszérték tul magas

A fentebbi indikatorokat a TED unids hirdetményminta és a harmonizalt magyar kozbe-
szerzési szabalyozas és joggyakorlat alapjan dolgoztak ki. A TI Red flag eszkozt ugyan-
akkor a magyar kozbeszerzés mellett mas tagallamok is 4tveszik, tesztelik. Dinamikus jel-
legébdl adéddan mindenki személyre szabhatja, és ellendrizheti eljarasait automatikusan.
A www.redflags.eu olyan szolgaltatas tehat, amely kozvetlen modon szolgalja ki a tesztelok
igényeit, és jelzi a kockazat mértékét. Korlatai pontosan az elényei is, hiszen az eszkoz fej-
lesztéséhez nem elegendd a red flagek azonositasa, mivel céljat tekintve szoftver haszndlata
sziikséges az alkalmazasdhoz.

Tekintettel arra, hogy az eurdpai hirdetménymintak és az egyéb kozbeszerzési normak
a kozelmultban (ismét) valtoztak, igy az eszk6z maga is folyamatosan igényli a megujitast.
A TI Magyarorszag nemrég modernizalta az eszkozt, és ebben a formaban megérizte di-
namikus jellegét. Dinamikusnak tekintheté azért is, mert szitkséges az eszkoz orszagra
szabdsa, a sajat specifikumok beépitése, mikozben a szoftver alkalmas arra, hogy a stan-
dard hirdetményeket ugyanolyan mddon vizsgalja egyes indikatorok alapjan, és ezaltal
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Osszehasonlithatova tegye az egyes EU-tagallamok kozbeszerzési gyakorlatat a hirdetmé-
nyek tartalmat illetéen.

Kulcskérdés tehat, hogy az eljarast megindit6 és az eljards eredményérél sz6l6 hirdet-
ményekben milyen tartalom jelenik meg, és még e téren is viszonylag nagy a kiilonbség
az egyes tagallamok kozott. Ennek ellenére az eszkoz lényegesen tobb informacidval
szolgal, és adatbanyaszati eszkozként is megallja a helyét.

4. RED FLAG ESZKOZOK VALASZTASA, HASZNALATA ES FEJLESZTESE

A bemutatott eszk6zok valasztasa soran tobb szempontot érdemes figyelembe venni, felté-
telezve egyben, hogy hasznaldja valoban csak korrupcios jelzéseket kivan vizsgalni. A red
flag eszkozok ugyanis segitséget nyujtanak a potencidlis korrupcids lehetségek, elemek
felismerésére, mérésére, de kevésbé alkalmasak az egyértelmiien korrupt magatartds-
formak feltarasara a rendelkezésre 4ll6 indikatorok alapjan, mint ahogyan arra a vizsgalt
szakirodalom is ramutatott.

A red flag eszkoz kivalasztasakor vagy sajat eszkoz kifejlesztésében érdemes gondol-
kodni, figyelembe véve a rendelkezésre allé eszkozok mar kitalalt indikétorait, vagy mar
létezd eszkozt lehet igénybe venni. A Vilagbank eszkoze jellegzetesen az intézményei be-
szerzési folyamataira sziilettek, igy alkalmazdsuk biztosan nem javasolt mas projektekben,
ugyanakkor jo példaul szolgal, hogy mennyiben eltéré megkozelitést alkalmaznak egyes
nemzetkozi szervezetek is sajat korrupcids jelzérendszeriik kialakitdsa soran.

Amennyiben koézbeszerzéseknél torténik az eszkoz alkalmazdsa, ugy az Arachne
és a Vilagbank modellje nem igazan megfelel6, mig a teljes beszerzési spektrumot,
kezdve az el6készitéstdl egészen a szamlazasig, csak az OECD eszkoze fedi le.

Mindegyik eszkoz mar létezd, kvantitativ adatokon alapul, ugyanakkor ezt az esz-
kozok fele tovabbi interjukkal, egyéb informacidkkal egésziti ki, azaz kvalitativ jellegt, ne-
hezen értékelhetd informdcidkat is tartalmaz. Ez kulcskérdés az eszkoz vélasztasa, fejlesz-
tése soran, hiszen ennek megfelel6en igényel humdneréforras-tobbletet az alkalmazésa.
Egyben ez a legkomolyabb korlatja annak, hogy informatikailag tdmogatott médon, auto-
matikusan keriilhessen sor az értékelésre az indikatorok alapjan. Amennyiben sziikséges
az emberi beavatkozds, értelmezés, ugy koltségesebb és hosszabb lesz a beszerzés monitor-
ingja, és az eredmények sem lesznek teljes mértékben dsszehasonlithatdk, fiiggéen az el-
lenérzés mértékétdl, a szubjektiv megitélés sulyatdl. Mindazonaltal a korrupcids veszély-
jelzés arnyaltabb lehet.

Ujdonsdg, amelynek az Arachne és a TI Red flag eszkoze is megfelel, hogy dinamikus,
azaz testre szabhatd, valtoztathatd, bedllithat6 lehet az eszkédz, amihez komoly informa-
tikai timogatas sziikséges. Kifejezetten aggregalt, a jelzéseket Osszesité modon torekszik
eredményre az Arachne, ami alarm jelzést is ad, beallitds szerint, valamint a TT Red flag
eszkoze, tovabba a CRI, amely valdjaban red flag eszkozbdl létrejott index. Mindharom
eszkoz nagyon erésen timogatott elektronikusan, sét, valdjaban nem csupan adatelem-
zésre, hanem adatbanyaszati célokra is alkalmas.
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A sajat fejlesztés, vagy akdr a mar létez6 eszkozok indikatorainak felhasznalasaval tor-
ténd fejlesztés, illetSleg az egyes eszk6zok alkalmazasa minden esetben igényli a fenti szem-
pontok azonositasat és dontést a kozbeszerzési folyamatok monitorozasa soran. A meg-
felel6 eszkoz megtaldlasa kulcskérdés akkor, amikor igazolhatd, megbizhaté korrupcids
jelzérendszert szeretnénk létrehozni, hasznalni. A kézbeszerzésekhez kapcsoldédo eszkoz
kifejlesztése, indikatorok azonositdsa, hasznalata leginkdbb automatizmusokat igényel,
azaz informatikai timogatassal egyszer(ibb az elemz6k dolga, ugyanakkor az elérhetd in-
formacidtomeg 6vatossagra intheti az eszkozok hasznaloit. Ezért van sziikség folyamatos
ellendrzésre, visszacsatolasra, amit megfeleld informatikai tamogatas mellett felkésziilt
szakemberekkel lehet hatékonyan biztositani.

5. KOVETKEZTETESEK

Vizsgalatunk soran igyekeztiink feltarni az egyes, széles korben alkalmazott (koz)beszer-
zési red flag eszkozok sajatossagait. Elemzésiink célja volt, hogy a létezd és most tervezett
eszkozok életpalyajat meghosszabbitsuk, és felhivjuk a figyelmet olyan problémékra, ame-
lyek tobb példa lattdn biztosan érintik azokat a piaci szerepléket, akik nagyon helyesen
sajat személyre szabott red flag eszkozt fejlesztenek.

A vizsgalt red flag eszkozokben egy kozds vonas biztosan volt, hogy alkotdik tesztelték,
felilvizsgaltdk, értelmezték az eszkozoket. A visszajelzések gytijtése, az eszkozok karban-
tartasa legaldbb olyan fontos, mint az eszkoz kifejlesztése. Ennek megfelel6en a red flag
eszkoz megalkotdasa folyamatanak eleve része kell, hogy legyen az idénkénti felilvizsgalat
és tesztelés.

Idészakonként a karbantartds sordn sziikséges a red flagek Gjraértelmezése is, mint aho-
gyan az eur6pai unids hirdetmények modositasaval és az egyéb szabalyvaltozassal a TI Red
flag eszkoz egy-egy indikdtordnak torlésére is sor keriilt. Elengedhetetlen az wjratesztelés
is, igy a Vilagbank is jelezte red flagjei koziil azokat, amelyek leggyakrabban meriilnek fel
és relevansak. Sziikséges az eszkozhasznalatot segit6 iranymutatasok kialakitasa, javitdsa.

Mindenekel6tt pedig lényeges, hogy a red flag eszkoz hasznalata soran az eredmények
kommunikalasa abban a tudatban kell, hogy torténjen, hogy elfogadjuk, egy jelzérendszer
mukodése nem jelenti feltétleniil azt, hogy minden korrupt magatartasi format képes fel-
tarni. SOt, ellenkezdleg, a red flag eszkzok a korrupci6 elleni fellépés egy elemét képezik,
amely fontos elem, de nem helyettesiti a megfeleld szabdlyozast és a kulturalt kornyezetet.
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AZ INTEROPERABILITAS KERDESENEK
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Exploring the Question of Interoperability in Public Administration

Dr. Veszprémi Bernadett egyetemi adjunktus, Debreceni Egyetem Allam-
és Jogtudomanyi Kar, Kozigazgatasi Jogi Tanszék, veszpremi.bernadett@law.unideb.hu

A cikk arra kivan valaszt talalni (vagy inkdbb keresni), hogy hol tartunk ma Magyarorszdgon
az elektronikus kozszolgdltatdsok terén, megfelel6-e a jogi hattér részletessége, kell§ hatékony-
sdgnovelés érheté-e el az 1ij technoldgidk alkalmazdsdval. El kell ismerni, hogy dltaldban évti-
zedes lemaraddssal indulunk az e-kozigazgatds terén, hiszen példaul a stratégiaalkotds kapcsdin
az EU mdr az 1990-es évektdl konkrét intézkedéseket tett a fejlesztések érdekében, mig ndlunk
az elsé kezdeményezések csak a 2000-es évek elején kezdddtek. Az elkivetkezd ot évben remélhe-
tleg oridsi valtozdsoknak lehetiink taniii, azonban az indulds, a fejlesztések dsszecsiszoloddsa,
gyakorlati igényekhez igazoddsa, az vjjal, ismeretlennel szembeni ellendllds felszamoldsa nem
lesz zokkenémentes. A jelenlegi szabdlyozds elemei jok. Egyrészt sziikség van centralizdldsra, ami
az e-kozigazgatds terén mdr tobb ponton megmutatkozik, mdsrészt jo irdny az egyes funkciok,
szolgdltatdsok piacra bocsdtdsa az iigyfelek minél hatékonyabb és teljesebb korti kiszolgdldsa ér-
dekében. Az e-iigyintézés mind az dltaldnossd tétele, mind a technikai héttér bonyolultsdga miatt
és az interoperabilis rendszerek megteremtése érdekében egységesitést, kozponti dontést igényel.
Kérdés: ebben a versenyben Magyarorszdg ma hol dll? J6l all-e?

KULCSSZAVAK:
azonositds, e-kozigazgatas, e-ligyintézés, e-kapcsolattartas, interoperabilitas
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The goal of this study is to define (or find out) where Hungary currently stands in the development
of e-administration solutions. We must admit that Hungary is lagging a decade behind the EU
when it comes to e-administration: after all, while the EU took concrete steps to develop the
strategy of e-administration in the 1990s, the first initiatives in Hungary were only made at the
beginning of the 2000s. I can only hope that the next five years will bring substantial changes in this
field; however, launching the new developments, along with their reconciliation and alignment
to practical needs will not occur without problems - just like the elimination of the resistance
against the new and unknown. The basics of the current regulation are fine. On the one hand,
centralization (which already appears in numerous aspects of e-administration) is required; on
the other hand, making the various functions and services available on the market to ensure
the more efficient and complete service of clients is certainly a good direction. E-administration
requires standardization and central decision-making, due to the complexity of its technical
background, to ensure the interoperability of its systems, and eventually to achieve its general
availability. The question to ask now is where Hungary stands in this endeavour. Are we on the
right track?

KEYWORDS:
identification, e-communication, e-administration, e-management, interoperability
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1. BEVEZETO

A cikk arra kivan valaszt talalni (vagy inkabb keresni), hogy hol tartunk ma Magyaror-
szagon az elektronikus kozszolgaltatasok terén. Ezt a terjedelmi korlatok miatt kifejezetten
egy teriileten, az interoperabilitds szegmensén keresztiil vizsgalja. A helyzetfelmérés ak-
tudlis kérdés, hiszen az infokommunikacié napjaink része, kihat mind a magan-, mind
a kozszférara, megvaltoztatja a munkafolyamatokat, ezért foglalkoznunk kell vele. A fo-
lyamatos helyzetfelmérést és az ehhez igazitott tervezést a technoldgiai - és ezéltal a gaz-
dasagi, tarsadalmi - véltozasok generdljak. Az elmult években gyakran lehetett érezni
a stratégiaalkotasban és a jogi hattér megteremtésében, hogy olyanok vettek részt ezek ki-
alakitdsaban, akik nem latjak at a rendszert, nem rendelkeznek a megfelel6 informatikai,
technikai vagy éppen jogi ismeretekkel, nem ismerik az el6zményeket. Az atfedések ki-
sziirése és elézetes tanulmanyok, helyzetfelmérések nélkiil nem hozhaté létre egy hosszu
tavon mikodSképes rendszer.

Az EU mar az 1990-es években felismerte, hogy csak akkor tudja felvenni a versenyt
Japdnnal vagy éppen az Egyesiilt Allamokkal, ha tudasalapu tarsadalmat hozunk létre.
Ennek pedig elengedhetetlen velejardja, hogy az elektronikus fejlesztések terén is élen-
jarok legyenek. ,,Adott orszdg és villalkozds I'T-fejlettsége, a felhdalapii technoldgia hasz-
ndlata tulajdonképpen jelzi annak innovdcios képességét is [...]1”" ,Hazdnk versenyképessége
az e-kozigazgatds terén a digitdlis ujitdsokban, az innovdciéban és a kiozigazgatdsi vivmd-
nyokban rejlik, s elengedhetetlen a tagdllami egyiittmiikodés, a tapasztalatok megosztdsa.™
Természetesen nemcsak fejlesztésekre, hanem alkalmazni tudé és akar¢ felhasznalokra
is szitkség van. A maganszféraban a vallalkozasok mdr felismerték ennek sziikségességét,
ezért probaljak egyre inkabb atalakitani marketingjiiket, napi munkdjukat. A markdns
valtozast azonban a kozigazgatdsi igyintézés mikéntjének megvaltoztatdsa jelenti/jelen-
tené, hiszen ezzel egyben gyorsulna a munkavégzés, elégedettebbek lennének az tigyfelek,
és koltségtakarékosabbak, hatékonyabbak lennének az eljarasok. Majo Zoltan kozel egy
évtizede tette fel a kérdést: Uton az informacids tarsadalom felé: tudjuk-e, hova tartunk?®
Az én kérdésem: ebben a versenyben Magyarorszag ma hol all. Jol all-e? Az interoperabi-
litas, interkonnektivitas, egyablakos tigyintézés — hangzatos elnevezés. Tényleg 1éteznek
ezek nalunk?

NEMESLAKI Andrds — SASVARI Péter (2015): A felhéalapt szamitastechnika haszndlata a koz- és tizleti szfé-
raban. Pro Publico Bono - Magyar Kozigazgatds, 4. sz. 77.

FELBER Zsofia (2014): Utban az interoperabilitds felé. Pro Publico Bono - Magyar Kézigazgatds, 1. sz. 158.
Maj6 Zoltan (2006): Uton az informacids tarsadalom felé: tudjuk-e, hova tartunk? Informdciés Tarsadalom,
6. évf. 1. sz. 30-39.
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2. INTEROPERABILITAS ELMELETBEN

Miért pont az interoperabilitds a téma? Beszélhetnénk a most divatos 6nkormanyzati
ASP-r6l (alkalmazas-szolgaltatok),* vagy a megvaldsulni latszd, az Eiisztv-ben meghatdro-
zott szabalyozott elektronikus tigyintézési szolgaltatasokrol (a tovabbiakban: SZEUSZ) is.
Az interoperabilitas, azaz egytittmikodési képesség fontossagat abban latom, hogy mind
front, mind back office oldalon elsédleges szerepet jatszik. Ahhoz, hogy elektronikus kap-
csolattartasrdl beszélhessiink, a megfelel6 csatornak kiépitése mellett sziikséges egy ha-
lozatot épiteni, amely ezeket a csatornakat 6sszekoti, a kiillonboz6 szolgaltatasi modulok,
~LEGO”-épitékockak’® kozott kapcesolatot teremt. A kapcsolattartas biztonsaganak, tech-
nikai oldalanak megfelel6 kiépitése nélkiil nem beszélhetiink elektronikus tigyintézésrél,
de az egyes rendszerek kozotti kapcsolat hianya esetén sem. ,,[A]z informdcids technoldgia
fejlédése, az tigyviteli folyamatok digitalizdldsa, az elektronikus kozszolgdltatdsok korének
béviilése noveli a lehetséges kapcsoléddsi pontok szamdt, s igy az interoperabilitds jelents-
ségét.®

Az unio6s elvarasok” kozott mar a 2000-es években megjelent az informatikai rendszerek
kozotti egytttmikodés, kommunikdcio, adatcsere iranti igény, hiszen a gyakorlatban
az ligyintézés szamos szakrendszer haszndlatat jelenti akar egy tigyben is. Ahhoz, hogy

Lasd bévebben: GYERGYAK Ferenc (2017): Kerekasztal-beszélgetés az ASP2 felallitasdnak, miikodésének ta-
pasztalatairdl. Uj Magyar Kézigazgatds, 10. évf. 1. sz. 57-61.

> SANTHA Gyorgy (2015): ,,Utazas a digitalis allam korul” - e-kozigazgatasi uti beszamol6 az elmult 10 évrél.
Uj Magyar Kézigazgatds, 8. évt. 3. sz. 74.

Laposa Tamas (2017): E-kozigazgatdsi rendszerek interoperabilitasanak érettsége. Hadmérnik, 12. évt. 1. sz.
234.

Proposal for a Council Decision on the adoption of a multiannual programme to promote the linguistic di-
versity of the Community in the information society (96/C 364/07) 23.; Az Eurdpai Parlament és a Tanacs
2004/387/EK hatdrozata paneurdpai e-kormanyzati szolgéltatasoknak kozigazgatasi szervek, tizleti véllalko-
zasok és polgarok részére torténd interoperabilis nyujtdsarél (IDABC). 25. Elérhetd: http://eur-lex.europa.
eu/legal-content/HU/TXT/HTML/?uri=CELEX:32004D0387&rid=1 (Letoltés ddtuma: 2018. 01. 04.); A Bi-
zottsag kozleménye a Tandcsnak, az Eurdpai Parlamentnek, az Eurdpai Gazdasagi és Szocialis Bizottsagnak
és a Régiok Bizottsiganak COM (2006). Elérhetd: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/TXT/HTML
/2uri=CELEX:52006DC0173&rid=1 (Letoltés datuma: 2017. 12. 31.); Az Eurdpai Parlament és a Tandcs
1639/2006/EK hatdrozata a versenyképességi és innovacios keretprogram (2007-2013) létrehozasarol 15. Elér-
hetd: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/TXT/HTML/?uri=CELEX:32006D1639&rid=1 (Letéltés da-
tuma: 2017. 12. 31.); Az Eurdpai Parlament és a Tandcs 2009/922/EK hatdrozata az eurdpai kozigazgatasok
kozotti atjarhatosagi eszkozokrdl. 20-27. Elérheto: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/TXT/HTML
/2uri=CELEX:32009D0922&rid=1 (Let6ltés datuma: 2018.01.04.); A Bizottsag kozleménye az Eurépai Parla-
mentnek, a Tanacsnak, az Eurdpai Gazdasagi és Szocialis Bizottsagnak és a Régiok Bizottsaganak: Az eurdpai
kozszolgaltatasok interoperabilitasa felé. COM (2010). 744. Elérhetd: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/
HU/TXT/HTML/?uri=CELEX:52010DC0744&rid=1; Az Eurdpai Parlament és a Tanacs (EU) 2015/2240
hatdrozata az eurdpai kozigazgatdsok, tizleti vallalkozasok és polgarok rendelkezésére allo interoperabilitasi
megoldasokra és kozos keretekre vonatkozd programnak (ISA2 program) mint a kozszféra korszertisitése
eszkozének létrehozasarol. 1-16. Elérhetd: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ HU/TXT/HTML/?uri=CE-
LEX:32015D2240&rid=1 (Letoltés datuma: 2017. 12. 31.); A Bizottsag kozleménye az Eur6pai Parlamentnek,
a Tandcsnak, az Eurdpai Gazdasagi és Szocialis Bizottsagnak és a Régiok Bizottsaganak: Eurdpai Interoperabi-
litasi Keret — Végrehajtasi Stratégia, COM (2017). Elérheté: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/TXT/
HTML/?uri=CELEX:52017DC0134&rid=1 (Let6ltés datuma: 2018. 01. 04.)
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a tényleges és teljes elektronikus tigyintézés megvaldsuljon, sziikség van arra, hogy ezek
a rendszerek at tudjak adni egymasnak az adatokat, és ne legyenek parhuzamos adatba-
zisok, egy tigyfélrél akar eltéré adatokkal.

Az interoperabilitds tobb szinten értelmezhet6.® Az az optimalis, ha minden szinten
meg is valosul. A politikai értelemben vett interoperabilitds a dontéshozok akaratat jelenti,
a szervezetek és rendszerek kozti egyiittmiikodés 1étrehozasara. Mara kijelenthetd, hogy
ez a politikai interoperabilitas létezik. Szervezeti szinten a megyei kormdanyhivatalok létre-
jotte, a jarasok kialakitasa, az allamigazgatasi feladatok 6nkormanyzatoktol valé atcsopor-
tositasa, az egyes szakigazgatasi szervek és feladatok megyei kormanyhivatalokba és mi-
nisztériumokba vald integraldsa és az egyablakos tigyintézési pontok’ létrehozdsa szintén
hozzéjarult az interoperabilitds megvalésitasahoz.'’

Funkciondlis értelemben a rendszerek kozotti adatcserérél van szo6, amely nem feltétleniil
jelenti az adatok értelmezési képességét. Az interoperabilitas szemantikai szintjén mar
az adatformatumok azonossaga révén az értelmezési képesség is adott. A technikai intero-
perabilitds biztositja a szolgaltatdsok kozotti atjarasok infrastrukturalis részeit, a jogi a sza-
balyozasi hatteret." , Az interoperabilitds csak abban az esetben jelent valodi elérelépést, ha
az erre vonatkozo elbirdsok egyértelmiiek és vildgosak, rendelkeznek olyan jogi hdttérrel,
szervezeti tamogatdssal, amellyel megvaldsitasuk ki is kényszerithetd.™>

A Bizottsag elkészitette az eurdpai (hatarokon atnyulod) kozszolgaltatasokra vonatkozo
eurdpai interoperabilitasi keretet (a tovabbiakban: EIF) és az eurdpai interoperabilitasi
stratégiat (a tovabbiakban: EIS). A keret az egyiittmiikddni kivané szervezetek megalla-
podasan alapszik, meghatarozva a kozigazgatas és maganszféra elvarasait a kozszolgalta-
tasokkal kapcsolatban, kialakitva a kozszolgéltatasok koncepcionalis modelljét és a meg-
valdsitashoz sziikséges interoperabilitds szintjeit.”” Garantalja az interoperabilitds kozos

8 Mobdszertani uitmutaté az interoperabilitds tervezésének tdmogatdsdra (2008). COM (2010). Miniszterelnoki
Hivatal. 3-4.

® Az Eurépai Parlament és a Tandcs 2006/123/EK irdnyelve a bels6 piaci szolgéltatdsokrol. 36-68. Elérheto:
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/TXT/HTML/?uri=CELEX:32006L0123&rid=1 (Let6ltés datuma:
2017. 12. 31.) el6irdsa alapjan, nalunk korményablak néven.

10 A févarosi és megyei kormanyhivatalokrol, valamint a févarosi és megyei korméanyhivatalok kialakitasaval

és a teriileti integracioval Osszefiiggd torvénymaddositasokrol szolo 2010. évi CXXVI. torvény értelmében
2011. janudr 1-t6l a févarosi és megyei kormdnyhivatalok a Kormdny éltalanos hataskor teriileti dllamigaz-
gatasi szervei. 2011-t6l kezd6dben a teriileti szakigazgatasi szervek folyamatosan integralédtak a megyei kor-
manyhivatal szervezetébe, el6szor csak egy osztott (szervi, szakmai) irdnyitast generalva, majd pedig 6nall6sa-
gukat elvesztve fdosztaly, osztélyok formdjdban maradtak meg a feladatok.
A jarasi igazgatast 2013-t0l a jarasok kialakitédsarol, valamint egyes ezzel 6sszefiiggd torvények modositasardl
52016 2012. évi XCIIL torvény vezette be, a megye alatti igazgatasi egységként, a megyei kormanyhivatal szer-
vezetéhez tartozdan. A jérasok kialakitasat kovetSen az addig helyi 6nkormanyzat (jegyzd, tigyintézd, polgar-
mester) 4ltal ellatott dllamigazgatési feladatok jelentds része folyamatosan at-, illetve visszakertilt a jarasi hiva-
talokhoz.

" SimoN Barbara — Bupar Balazs (2015): Elektronikus-kozigazgatdsi modernizdcié. Budapest, NKE. 51.

12 SzrTTNER Karoly (2007): Az 6nkormanyzatok és az interoperabilitds. Jegyzd és Kozigazgatds, 9. évf. 6. sz. Elér-
heté: https://jegyzo.hu/az-onkormanyzatok-es-az-interoperabilitas-20076/ (Letoltés datuma: 2018. 01. 12.)

3 Mar ez a keretrendszer is modulszertien épiti fel az eurdpai kdzszolgaltatasokat, ami lehetdvé teszi a szolgdlta-
tasok osszekapcsolasat.
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értelmezését az EU szintjén. A stratégia irdnymutatdst biztosit, és prioritdsokat hatdroz
meg az eurdpai kozigazgatdsok kozotti, hatarokon és dgazatokon atnyuld kolesonhatasok,
informécidcsere és egylittmikodés javitdsahoz sziikséges tevékenységekre vonatkozoan,
az europai kozszolgaltatasok kialakitasa soran."Az EIS és EIF biztositja a hatteret az ISA
(Interoperability Solutions for European Public Administrations)”® program szamara,
amelynek célja a kormanyzas, a koncepcionalds, a megvaldsitas és iizemeltetés teriiletén
az euro6pai kozigazgatasi rendszerek interoperabilitasinak timogatasa és 9sztonzése.'s

Az EIF szerint az eurdpai kozszolgaltatasok vonatkozasaban az interoperabilitas az a ké-
pesség, amely révén az egymastol eltéré szerkezett, kiillonboz6 szervezetek egytitt tudnak
miitkodni, kélcsonosen eldnyods, konszenzuson alapuld, kozos célok érdekében, ami ma-
gaban foglalja a szervezetek egyedi munkafolyamatait kovetd, sajat adatatviteli IKT-rend-
szereiken keresztiil bonyolitott ismeret- és informaciéatadast."”

A hataron atnyuld europai elektronikus kozszolgaltatasok interoperabilitasanak értéke-
lése és fejlesztésének tamogatdsa céljabdl a Bizottsag megalkotta az Interoperability Matu-
rity Model-t IMM),"® amelynek célja az elektronikus kozszolgaltatdsok interoperabilitasi
érettségének értékelése, valamint a kivant képességek és mindségi szint eléréséhez sziik-
séges tampontok meghatdrozdsanak tamogatasa. Az IMM segiti a szolgaltatas nyujtojat
a szolgaltatas mindségének javitasaban, a koltségek csokkentésében, és az érintett rend-
szerek hatékony integralasaban."”

Magyarorszagon az interoperabilitas megteremtésére iranyul6 szabalyozast 2015. januar
1-t6] az 4llami és onkormanyzati nyilvantartdsok egyiittmiikodésének dltalanos szabélya-
irdl sz016 2013. évi CCXX. torvény® jelentette, amely el6irta az egyes hatosagi nyilvantar-
tasok kozotti egytittmiikodés kotelezettségét.

A szabalyozas csak az adatkapcsolatot irta el6 kotelezé jelleggel, azonban nem érintette,
hogy az adatok nyilvantartdsa hogyan és milyen formaban térténik. Adatkapcsolat-szol-
galtatas keretében kivanta biztositani, hogy ez a kommunikacié az egyes nyilvantartok
és nyilvantartasok kozott folyamatos legyen annak érdekében, hogy barhonnan kériink
le informadcidkat, a legfrissebbek alljanak rendelkezésre. Az adatkapcsolat-szolgéaltatas

A Bizottsag kozleménye az Eurdpai Parlamentnek, a Tandcsnak, az Eurdpai Gazdasagi és Szocialis Bizottsagnak
és a Régiok Bizottsaginak: Az eurdpai kozszolgiltatdsok interoperabilitdsa felé. COM (2010) 744. 8. Elérheté:
https://eur-lex.europa.eu/procedure/EN/200007 (Letoltés datuma: 2017. 12.19.)

> Az Eurdpai Parlament és a Tandcs 2009/922/EK hatérozata.

Bupar Baldzs Benjdmin (2011): Az eurdpai unids stratégidk lényegi elemeinek megjelenése a hazai jogszabd-
lyokban - kiilonos tekintettel az e-kozigazgatas létrejottének jogszabalyi tdmogatasara. Pro Publico Bono, Online
Tamop Specidl. 14.

7 BupAI (2011): i. m. 4.

¥ Laprosa (2017):i. m. 233.

¥ Eurdpai Bizottsdg: Interoperability Maturity Model - IMM Guideline, Eurdpai Bizottsdg, Briisszel, 2016. Elér-
het6: https://ec.europa.eu/isa2/actions/assessing-progress-being-made-towards-interoperability_en; https://
ec.europa.eu/isa2/solutions/imm_en; www.europeandataportal.eu/hu/news/new-interoperability-maturity-
model (Letoltés ddtuma: 2017. 12. 19.)

2013. évi CCXX. térvény az allami és 6nkormanyzati nyilvantartasok egyiittmikodésének altalanos szabalya-
ir6l. Elérhet6: http://njt.hu/cgi_bin/njt_doc.cgi?docid=165627.254004 (Letoltés datuma: 2015. 01. 01.)
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olyan szolgaltatds, amelynek keretében a nyilvantartd lehetévé teszi adatok atvételét e tor-
vényben meghatarozott egyszer(i adatatvétel, vagy automatikus adatatvétel utjan. Az el-
sGdleges adatot tartalmazd nyilvantartds koteles adni, a szdrmaztatott adatot kezeld
nyilvantartas koteles atvenni az adatokat. A Kormdny feladatava tette az els6dleges és szar-
maztatott adatok meghatarozasat.

Az eljarasi rend kialakitasara adatkapcsolat-szolgaltatdsi szabalyzat elkészitését,
és az egyes nyilvantartok kozotti egyiittmiikodés biztositasara adatkapcsolat-szolgaltatasi
megallapodas megkotését irta eld.

A teriilet feliigyeletével kiilon szervet bizott meg, az egységes cimkezelés biztositasara
pedig kozponti cimregisztert rendelt. A torvény legtobb rendelkezése 2015. julius 1-jétSl 1é-
pett hatalyba és a szolgaltatok tiirelmi id6t kaptak, legkésébb az e torvény hatalybalépését
kovetd 30. honap elsé napjaig (2018. januar 1.) voltak kotelesek megfelelni az eléirasoknak.

A torvény tovabbi elvarasa volt, hogy a kifejlesztett e-iigyintézési rendszerek és kap-
cs0lodo szakrendszerek osszekapcsolhatdk legyenek, képesek legyenek az egymassal vald
kommunikaciora, az atjarhatésag biztositdsara, hiszen csak igy van értelme az e-iigyinté-
zésnek, csak igy gyorsithaté a folyamat, elkeriilve a papiralapu, hagyomanyos és az elekt-
ronikus eljaras parhuzamossagat és a felesleges idraforditast.

2017. januar 1-jétdl az interoperabilitas szabalyai is bekertiltek az elektronikus {igyin-
tézés és a bizalmi szolgaltatasok dltalanos szabalyairol sz6l6 2015. évi CCXXII. térvénybe
(a tovabbiakban: Eiisztv.). Ez az egytittmtikodés szervezeti, technikai és szemantikai egy-
arant, hiszen tulajdonképpen az egyes szervek kozotti elektronikus adattovabbitas 4ltal
arendszerek kommunikélnak, értelmezik az egymastdl kapott adatokat és a szervek kozott
is szorosabb egytittmiikodés és hatékonyabb munkavégzés valosul meg. A térvény a kap-
csolattartas modjat is korlatozza: a biztonsagos elektronikus kapcsolattartasra szolgald el-
érhetdségre torténd kézbesités utjan, vagy az iratkezeld rendszerek kozotti iratathelyezés
szolgaltatas igénybevételével torténhet.

A fent emlitett valtozasok tiikrében megallapithato, hogy az interoperabilitas jogi oldala
és a jogszabalyokban lefektetett alapfogalmak révén a szemantikai része is kellden szaba-
lyozott. ,, Az dsszerendelési nyilvintartds kialakitdsa mdr az interoperabilitds eljardsi, sze-
mantikai és technikai végrehajtdsat hozza gyakorlati kozelségbe.”™ Mar csak a gyakorlati
megvalositas varat magéra.

3. AZINTEROPERABILITAS MEGVALOSULASA A GYAKORLATBAN

Ha az e-kozigazgatas jelenlegi helyzetét vizsgaljuk, kettGsséget érzek. Egyrészt par évvel
ezel6tt még olyan problémakkal alltunk szemben, hogy kozponti intézkedéseket hid-
nyoltunk, szigetszer(i alkalmazasok jellemezték a teriiletet, nem voltak egységes, szab-
vanyos megoldasok. Ezekben - bar még nem tokéletes a kép, nem valdsult meg minden

21 SiMON-BuDAI (2015): i. m. 63.
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kezdeményezés - nagy elérelépést tettiink. Létrejottek a jogi szabalyozdsban a SZEUSZ-6k,
KEUSZ-6k, (az Eiisztv-ben nevesitett kozponti elektronikus {igyintézési szolgaltatédsok)
amelyek lassan a gyakorlatban is testet 6ltenek. Elindultunk az egyablakos tgyintézés
irdnyaba, amelyhez segitséget nyujtott a szervezeti integracio is. A helyi 6nkormanyzati
alrendszerben az alkalmazdsszolgaltatas (6nkormdanyzati ASP) segiti az egységesitést.
Remélhetéleg a rendelkezésre bocsatott modulok, szakrendszerek és a jogalkotdi, politikai
szandék tényleg a szabvanyositasra, az nkormanyzati munka hatékonysaganak és szinvo-
nalanak novelésére torekszik, nem pedig egy nagyobb foku kontroll kialakitasara.

Ertékelendd, hogy megvaltozott az e-kozigazgatasi fejlesztések irdnya, mar nem a ha-
tosagi tigyintézésre korlatozodik az elektronikus tt, kapcsolatot teremtiink az igazsag-
szolgaltatassal és a magansztéraval is. Kiterjesztjilk a szabalyokat a kozszolgaltatokra is.
Az e-kdzigazgatds épit6kockdi vagy mozaikdarabjai (SZEUSZ) - bar még décognek, nem
mindenhol illeszkednek, vagy éppen hidnyoznak - flexibilisek, képesek az tigyfelek igénye-
ihez igazodni.

A kettOsség mégis azért van bennem, mert e nagyfoku fejlédés ellenére még mindig azt
kell mondanunk, hogy 6ridsi a lemaradas a tobbi EU-s orszaghoz** képest, hiszen példaul
a stratégiaalkotas terén az EU mar az 1990-es évektdl konkrét intézkedéseket tett a fejlesz-
tések érdekében, mig nédlunk az elsé kezdeményezések csak a 2000-es évek elején kezddd-
tek?. Az EU altal szabott hatdridéket (példaul eEurope 2005, CLPBS ajanlas) sem sikertilt
tartanunk. Az integralt, interoperabilis rendszerek, szolgaltatdsok Gtlete jo, de ne felejtsiik
el, hogy vannak olyan orszagok, amelyek ezeket mar évek 6ta alkalmazzak.

Amikor a kormanyablakban tényleg megoldast talalunk egy élethelyzetre és — bar ugyan-
ahhoz a szervhez tartoznak - nem irdnyitanak minket 6t killonb6z6 igazolasért ot kii-
16nb6z6 helyre, nem kell visszamenniink a befizetett csekkel, hogy aztan szintén napokat
varjunk a nyilvantartasbol azonnal lekérdezhet6 adataink hivatalos igazoldsara, az intero-
perabilitds onnantol létezik mar nem csak elméleti szinten.

2 Péld4ul Ausztria — 2004 — eGovernment Gesetz, keretrendszer — ELAK (Elektronischer Akt). Elérhetd: www.
digitales.oesterreich.gv.at; Egyesiilt Kirdlysag — 2000 — Electronic Communication Act, 2013 - End User
Device Strategy, interoperability standards. Elérheté: www.gov.uk/government/publications/end-user-device-
strategy-interoperability-standards (Letoltés datuma: 2018. 01. 12.)

Ausztriaban az EU-s célkittzésekkel és programokkal 6sszhangban az eGovernment fejlesztések az intero-
perabilitds kovetelményét figyelembe véve zajlottak. Bér itt a szovetségi dllam, tartomanyok és onkormany-
zatok kozotti egytttmiikodés biztositésa is nehézséget okozott, kiilon munkacsoport foglalkozott a kérdéssel
és egytittmiikodési modszertant dolgoztak ki.: REICHSTADTER, Peter (2008): eGovernment Architecture and In-
teroperability Approach in Austria. Elérhet6: http://reference.e-government.gv.at/, https://joinup.ec.europa.eu/
document/egovernment-architecture-and-interoperability-approach-austria-peter-reichstadter (Let6ltés da-
tuma: 2018. 06. 15.)

Sajnos mdr ebben is ltszik a lemaradds, hiszen példdul Esztorszdgban mar 1998-ban kormdnyzati szinten
fogadtak el informacids tarsadalmi stratégiat. Az e-kormanyzati szolgéltatasok kiépitése az X-Road projekt
(www.x-road.eu) keretében zajlott és egységes interfészek alkalmazasat biztositotta a kiilonféle adatbazi-
sokhoz.: SimoN Tiinde (2015): Az észt informdcids tarsadalom és oktatdsi rendszere. Informdciés Tarsadalom,
15. évf. 3. sz. 105-106.
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Erre jelenthet megoldast a 2018-ra igért Kozponti Kormdnyzati Szolgaltatas Busz,*
amely a tényleges egyablakos tigyintézés technikai oldalat hivatott megvalésitani a kor-
manyzati szakrendszerek kozotti logikai kapcsolat megteremtésével és az automatikus in-
formacioatadassal.”

A Személyre Szabott E-ligyintézési Feliilet*® a front office oldalon teremti meg az ,.egy”
ablakot. Emellett pedig az adatok taroldsa is egy helyen torténik: Kormanyzati Adatkoz-
pont jott létre. A felhészolgaltatas hasznalata tekintetében a biztonsag a kockazatmenedzs-
ment és megfelel§ség vizsgalatanak targya, amelyek a kozigazgatasban elsésorban a jogsza-
balyokban testesiilnek meg.”’

4. E-KOZIGAZGATAS - MEG A JOVO? AVAGY A KONKLUZIO

Vannak olyan statisztikak, ahol szinte az utolsé helyen allunk.® Az EU felmérése szerint
Magyarorszag az e-kozszolgaltatasok terén a 4. legrosszabban teljesité tagallam, messze
elmaradva az EU-s atlagtol.” A felhasznalokézpontu e-gov indikator tekintetében utolsd
el6ttiek vagyunk, a transzparencia e-gov indikatornal hatulrdl a 3. helyezést értiik el.*°

Az e-kozigazgatast gatld tényezSk mellett ennek egyik oka, hogy a valtozas tul késén in-
dult el. A fejlesztések szinte 100%-osan EU-s forrasokbol valdsulnak meg, amelyek csak
a szinten tartasra elegendok.

Szintén ilyen gatat képvisel, hogy 4-5 évente mintegy Ujitunk a szabdlyozason és az el-
lenkez6 irdnyba indulunk. A jogi szabalyozas kiépitését nem el6zte meg igényfelmérés,

"o

az el6z6 iddszak tapasztalatainak felmérése, hatasvizsgalatok készitése, a nemzetkozi leg-
jobb gyakorlatok tanulmanyozasa. Nem hagytunk kifutasi id6t sem az egyes fejlesztések
elterjesztésére. Emiatt szinte mindig a nullardl indulunk, kisérleteziink.

#  Olyan fizikai és logikai réteg, amely adatforgalmat biztosit az egyes szakrendszerek, adatbazisok kozott, ezzel

megalapozva az elektronikus tigyintézést biztosito szervek kozotti szabvanyos kapcsolatot. Az allami szervek
informatikai fejlesztéseinek koordindciodjarol szolé 228/2016. (VII. 29.) Korm.rendelet 1. § 4. pontja. Elérhet6:
https://net.jogtar.hu/jr/gen/hjegy_doc.cgi?docid=A1600228. KOR&timeshift=ft{{ff4&txtreferer=00000001.
TXT (Letoltés datuma: 2017. 12. 19.)

KovAcs A. Tamas (2017): Egy univerzélis azonosito bevezetésének lehet6sége — az 1996. évi XX. torvény 20 éve
és a lehetséges folytatas. Uj Magyar Kozigazgatds, 10. évf. 2. sz. 68.

SZUF - Magyarorszdg.hu. Elérheté: ekozig.mo.hu vagy www.web-lak.hu

2 RACSKO Péter (2014): A felhé alapii szdmitdstechnika biztonsdgi kérdései a kozigazgatdsban. Budapest, NKE. 8.
*  Digital Single Market - Hungary. Elérheté: https://ec.europa.eu/digital-agenda/en/scoreboard/hungary#ego-
vernment; eGovernment Benchmark (2016). Elérhet6: www.capgemini.com/wp-content/uploads/2017/07/ego-
vernment_benchmark_2016.pdf; https://ec.europa.eu/digital-single-market/en/news/country-factsheets-ego-
vernment-bencsmark-report-2016 (Letoltés datuma: 2017. 07. 17.)

Digital Single Market - Hungary. Elérhet6: http://ec.europa.eu/newsroom/document.cfm?doc_id=44311;
Példaul 2016-ban a perszonalizacié (rendszer vagy kozigazgatasi szerv 4ltal ismert adatok tirlapba val6 auto-
matikus betoltése) terén az EU-s atlaghoz (49%) képest mi csak 19%-ot értiink el.

Digital Single Market. European Commision. Elérhet6: http://digital-agenda-data.eu/charts/analyse-one-indi-
cator-and-compare-countries/ (Letoltés datuma: 2014. 12.09.)
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Az informatika egy olyan teriilet, amely csak eszkoziil szolgal a hatékonysag eléréséhez,
ezért nem a technikai részekre kell koncentralni (természetesen bizonyos kérdések, pél-
dé4ul adatvédelem, informdcidbiztonsag terén elhanyagolhatatlan), hanem magat a tdmo-
gatando tertiletet kell megfelel6 mélységben szabalyozni. A tdmogatandé teriilet jelenti
ebben az esetben magat a kozigazgatas szervezetét, a szervek egymas kozotti kommuni-
kécidjat, a szerven beliilli munkamegosztast, az egyes kozigazgatasi tevékenységeket. E16-
sz0r ezeket az elemeket kell rendbe tenni, hogy megfeleléen mtikodjenek, csak ezt kove-
téen lehet az informatikai timogatas jogi hatterét is kidolgozni.

Maga a kormanyzat is elismeri, hogy ,,az iigyfélkozpontii szemlélet hangoztatdsa gyakran
csak hivoszénak maradt meg, de a jogi szabdlyozdisban tett elGrelépések ellenére (példdul
a Ket. el6irja, hogy az iigyféltl nem kérheté olyan adat igazoldsa, amely mds hatésdg nyil-
vantartdsdban fellelhetd) érdemi elGrelépés dltalanossigban nem tortént”!

Az elmalt id6szakban nagyon sok véltozas zajlott a kozigazgatasban, ahogy erre
a cikkben is utaltam. Ezek a véltozasok talan segitenek végre a kozigazgatas és az e-koz-
igazgatds alapjait is lefektetni hosszu tavra, amelyre épitkezni lehet.

Mar 2008-ban egy masik munka is megfogalmazta azt az elvarast, amely taldn az elko-
vetkezd par évben végre megvalosul: ,nem egy teljesen iij terminoldgiai rendszer felépitésére
van sziikség, hanem a meglevd, mdr létez6 kiozigazgatdsi és informdcidtechnoldgiai termino-
logiai rendszert kell egy olyan elektronikus informatikai rendszerbe beépiteni, amelyen ke-
resztiil az iigyintézok és iigyfelek tobbszintii kommunikdcidja megvalésithato.™?

A Nemzeti Infokommunikaciés Stratégia szerint 2020-ra minden tgytinket elektroni-
kusan fogjuk intézni és a garantalt savszélesség 30 Mbps lesz, de a haztartdsok minimum
50%-a rendelkezik majd 100 Mbps hozzaféréssel. Emellett a stratégia azt igéri, hogy
2020-ra az adatbazisok szintjén is megvaldsulhat a teljes interoperabilitas és papirmentes
lesz a kozponti kozigazgatasi intézményekben zajlo folyamatok 80%-a.*

A jelenlegi szabalyozas elemei jok. Egyrészt szlikség van bizonyos foku centralizalasra,
amely az e-kozigazgatas terén mar tobb ponton megmutatkozik,* masrészt jo irany az egyes
funkciok, szolgaltatasok piacra bocsatasa az iigyfelek minél hatékonyabb és teljesebb kort
kiszolgaldsa érdekében. Az e-iigyintézés mind az éltaldnossa tétele, mind a technikai
héttér bonyolultsaga miatt és az interoperabilis rendszerek megteremtése érdekében egy-
ségesitést, kozponti dontést igényel. Nem szabad viszont elfeledkezniink a visszacsatolas,

3 E-kozigazgatdsi keretrendszer koncepcié (2015). Beliigyminisztérium. Elérheté: www.kormany.hu/downlo-

ad/0/05/50000/E-k%C3%B6zigazgat%C3%A1si_keretrendszer_koncepci%C3%B3.pdf  (Letoltés  datuma:

2016. 07. 26.)

MajzikNE Bausz Agota (2008): Az e-kormdnyzat, e-kizigazgatds problémdi és terminoldgiai vonatkozdsai

Magyarorszdgon. Magyar Terminoldgia 1. 60.

¥ Nemzeti Infokommunikdcios Stratégia 2014-2020. 81. Elérhet6: http://2010-2014.kormany.hu/download/b/
£d/21000/Nemzeti%20Infokommunik%C3%A1ci%C3%B3s%20Strat%C3%A9gia%202014-2020.pdf (Letoltés
datuma: 2017. 03. 21.)

3 NTG, kijelolt SZEUSZ szolgiltatok, KEUSZ-6k, technikai interoperabilitds terén az énkormanyzati ASP
és a torvényi szintd szabdlyozds, a szervezeti interoperabilitdsra példa a kormdnyhivatalok és kormanyablakok
integralt kiépitése, a feladatok koncentralasa.
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elégedettségmérés fontossagarol mind front, mind back office oldalon. Ahogy a Magyary
Program™ is egy, az adott viszonyokhoz alkalmazkodd, dltalanos, a kozigazgatds egészére
vonatkoz6 fejlesztési program, ugy az e-kozigazgatasban is egy hasonlo gordiilé tervezést
kell megvaldsitani, amely id6rél id6re felméri az aktualis helyzetet, levonja a kovetkezteté-
seket és az elvarasokhoz, problémakhoz igazitja az elk6vetkezé intézkedéseket.

A fejlesztések elkezdddtek, az allamigazgatas teriileti szintjének szervezeti integracidja
maga utan vonja az egyes agazati rendszerek kozotti atjarhatosag megteremtésének igé-
nyét, az onkormanyzati igazgatasi alrendszerben pedig az ASP szintén ezt az egységesitést,
szabvanyositast célozza. A folyamat tehat kezdetét vette, varjuk a folytatast.

En elsdsorban az e-kozigazgatdssal, e-ligyintézéssel kapcsolatos igények vizsgélata soran
a jogi, igazgatdsi oldalra koncentraltam, de természetesen informatikai oldalrdl is lehetne
vizsgalni a kérdést, ami felveti a halézatok fejlesztésének igényét, a nagyobb savszélességet,
tudaskozpontok kiépitését, a hatdsagok kozotti kommunikacié sordn az interoperabilitas
fokozasat.

Az elektronikus tgymenet koz- és maganszférdban valé megallithatatlan terjedése
szintén indokolja, hogy egységes keretet teremtsiink neki, fiiggetlenil az e-kapcsolattartas
szerepléitdl (kozigazgatdsi szerv, birosag, koziizemi szolgaltatd). Az elkévetkezd évek ki-
hivasai a hatarokon atnyulo digitalis infrastruktura kiépitése és fenntartasa, az e-kdzbe-
szerzés térhdditasa, szerzédéses nyilvantartasok hasznalatanak tdmogatasa. Az EU célki-
tzése, hogy 2018-ra a vallalkozdsok az EU-ban barhol elektronikus tton indulhassanak
a kozbeszerzési tendereken, és 2019-re az e-szamlazast EU-szerte elfogadjak a kozigazga-
tasok. Az e-azonositas terén a Bizottsag tovabbi intézkedéseket tervez a hatarokon és aga-
zatokon atnyulé alkalmazas felgyorsitasa érdekében.

Az elkovetkezd 6t évben remélhetSleg Oridsi valtozasoknak lehetiink tanui, azonban
az indulds, a fejlesztések dsszecsiszolodasa, gyakorlati igényekhez igazodasa, az Gjjal, isme-
retlennel szembeni ellenallas felszamolasa nem lesz zokkendmentes.

35

Magyary Zoltin Kozigazgatds-Fejlesztési Program (12.0). Elérhetd: http://magyaryprogram.kormany.hu/
admin/download/d/2¢/40000/Magyary%20kozig%20fejlesztesi%20program%202012%20A4.pdf (Letoltés da-
tuma: 2017. 12. 31.)
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A VAROSMARKAZAS KOMMUNIKACIOS
FOLYAMATA.
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The Communication Process of the City Branding. Performance and Management
Conditions

Dr. habil. Kadar Magor egyetemi docens, Babes-Bolyai Tudomanyegyetem, Kolozsvir,
Politika-, Kézigazgatds- és Kommunikacidtudomanyi Kar, kadar.magor@fspac.ro

A tanulmany a 2010-es évek telepiilésmdrkdzds tapasztalataibdl kiindulva kivdn eligazitdst nytij-
tani azoknak az onkormdnyzatoknak, amelyek a telepiilés mdrkdzdsdt vagy tijrapoziciondldsdt
tervezik a kovetkezd iddszakra. Az osztdlyozdsok és javaslatok hdttere az elmult évtized azon
vdrosmdrkdzdsi folyamataira alapoznak, amelyekben a szerzd résztvevdi megfigyeléssel, illetve
a markazdsi folyamathoz valé aktiv hozzdjdruldssal vett részt. Sorra veszi azokat az elemeket,
amelyeket a tervezési folyamat induldsakor figyelembe kell venni: a telepiilés besoroldsdt per-
cepcibk szerint, poziciondldsdnak okait, a mdrkdzds alanyait és azok kapcsoloddsdt a telepiilés
mdrkdjdhoz és identitdsihoz, a kiilonbozé mdrkatipusok kapcsoldsdt és a célcsoportok egy le-
hetséges osztdlyozdsdt. Kiemeli a helyi onkormdnyzatok szerepét, szem eldtt tartva, hogy a tele-
piilés, a helyi 6nkormdnyzat, illetve annak képvisel6i egységet kell, hogy alkossanak a lakossdggal
és kiilsé célcsoportokkal valé kommunikdcioban.

KuLcsszAvaAKk:
egyedi reklamozasi hely, helyi 6nkormanyzat szerepe a teleptilésmarkazasban, markati-
pusok, telepiilésmarkazas célcsoportjai, pozicionalas, telepiilésmarkazas.

' A mi a KOFOP-2.1.2-VEKOP-15-2016-00001 azonositészdmu, ,, A jé kormdnyzdst megalapozé kozszolgdlat-
fejlesztés” elnevezésti kiemelt projekt altal miikodtetett Ludovika Kiemelt Kutatomiihely keretében, a Nemzeti
Kozszolgalati Egyetem felkérésére késziilt.
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The study aims to provide guidance to local governments that plan the branding or repositioning
of their settlement. The backgrounds of the classifications and suggestions are based on the place
branding processes of the last decade, in which the author participated as observer or had active
contribution to the branding process. It enlists the elements that need to be taken into account
at the start of the place branding process: the classification of the settlement by perception,
the reasons for its positioning, the subjects of the branding and their connection to the brand
or identity of the settlement, the connection between different brand subjects and a possible
classification of the target groups. It emphasises the role of local governments, bearing in mind
that the municipality, local government and its representatives must form a single group for
communication with residents and outer target groups.

KEYWORDS:

place branding, positioning, the role of the local public administration in place branding,
subjects of branding, target groups of place branding, unique advertising position
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1. BEVEZETES

A tanulmdny célja bemutatni a telepiilésmarkazas, altalanosabb értelemben a place bran-
ding (esetiinkben telepiilés, megye, kis- és nagyrégio) folyamattervezési szakaszanak
kritikus elemeit, mindegyiknek vézolva a sajatossagait. Segitséget kivan nydjtani arra
az esetre, amikor a markazasért felel6s kozintézmény megfontolja egy markazas vagy uj-
ramarkazas folyamatdnak inditasat, esetleg Gjabb elemeket tarsitana meglevé imazsahoz
és identitasahoz. Tapasztalatbol ismert, a tudatos markazasi folyamat elengedhetetlen a te-
leptilések versenyképességének tekintetében, sok esetben a fejlédési iranyvonal meghata-
rozasaban és a fenntarthatosagban is szerepet jatszik.? A tanulmdany keretet kivan adni,
eligazitdst szeretne nyujtani a folyamat atgondoldsahoz, olyan ismereteken végighaladva,
amelyeket a szerz6 az elmult évtizedben szerzett, kelet-eurdpai telepiilésmarkazasi tapasz-
talataira alapozva, visszautalva az eddigi szakmai publikaciokra is.

Szitkséges a teleptilésmarkazas két alapvetd fogalmanak szétvalasztasa: a telepiilés ar-
culata (brand identity) és a telepiilés imazsa (brand image) gyakran keveredik, kiilonésen
az angol szakirodalomban el6forduld, altalanosan elterjedt image kifejezés miatt. Az ar-
culatot a markatulajdonos és a markaépit6k hatdrozzak meg és alakitjak, ennek megjele-
nései igyekeznek minden érzékszerven at {izenetet tovabbitani. Az imazs vagy markakép
a fogyasztokban kialakuld lenyomat, kotddés és vélemények Osszessége a markaval kap-
csolatosan.’ A teleptilésmarkazas soran els6 1épésként a markatulajdonosnak tudnia kell,
mit szeretne felmutatni, ezt kovet6en indulhat a tervezett kommunikacids folyamat.* A to-
vabbiakban az imazst vagy markaképet a fogyasztdk alkotjak és formaljak, észlelik, meg-
értik és bizonyos mértékben magukéva teszik (internalizaljak) a markaarculat tizeneteit,
értékeit és egyéb kommunikdcids elemeit. A markakezeldknek inkabb a marka arcula-
tanak és imazsanak az 6sszehangoldsara kell 6sszpontositaniuk,” mivel az dsszehangolas
hidnya zavart okozhat, és gyengitheti a marka erejét. A teleptilésmarka alapveté eleme
tehat a tervezett markaarculat és a markaimazs, amelyet a kiillonb6z6 fogyasztdi csoportok
hordoznak. Szintén hasznos lehet a tervezés folyamataban az alacsonyabb érték, képeket
és spontan benyomdsokat magaba foglal6 dltaldnos méarkaimdzst elvalasztani magasabb
értékd, az altaldnos megitéléseket, érzéseket és kapcsolatokat magaba foglalé magasabb
szint markaimazstol.®

A telepiilésmarkazds lényegesen eltér a klasszikus termék- vagy szolgaltatasmarka-
z4stdl, hiszen a telepiilés mar eleve rendelkezik spontan kialakult imazzsal, ami jobb
esetben mozaikszerd, vagyis a belsé és kiilsé célcsoportok tobb elemét ismerik, esetleg

2 AsHWORTH, Gregory J. - Kavararzis, Mihalis eds. (2010): Towards Effective Place Brand Management.
Branding European Cities and Regions. Massachusetts, Edward Elgar Publishing Inc.

> AAKER, David A. (2010): Building Strong Brands. London, Simon & Schuster UK Ltd. Pocket Books.

*  KAPFERER, Jean Noel (2008): The New Strategic Brand Management. 4th revised edition. London, Kogan Page.

> ZAVATTARO, Staci M. (2014): Place Branding through Phases of the Image. Balancing Image and Substance.
Basingstoke, Palgrave MacMillan US.

¢ KELLER, Kevin Lane (2013): Strategic Brand Management. Building, Measuring and Managing Brand Equity.
New Jersey, Prentice Hall - Simon & Schuster Company. 342.
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identitasuk alkotdeleme, kifejezése lesz. Koherens markakép esetében a kiilonb6z6 cso-
portok értékei és identitaselemei egy irdnyba mutatnak, kiegészitik egymdst, ellentmon-
dés-mentesek, és bar lehet6ség van a konstruktiv vitdra, percepcidkiilonbségek kife-
jezésére, az alapvetd értékek azonosak. Inkoherens vagy toredezett markakép esetében
nemcsak a percepciok és a vélemények kifejezése, hanem a mélyebb értékek is ellentmon-
dasban allnak, a csoportok kozott fesziiltség, esetenként konfliktus alakul ki. Ez gyakran
kiilsé beavatkozas hatasaként jelenik meg, amikor a telepiilés nem természetesen néve-
kedett, hanem massziv, orszagon beliili migracié (betelepitések vagy elvandorlasok), or-
szagok kozotti migracié (hatar melletti teleptilések, teriiletek elcsatoldsa, nemzetkdzi
migracio), kdzponti utasitasra végzett beruhdzasok, esetleg idegen vezetdség tevékenyke-
dett, ami jellemzden totalitarius rendszerek 6roksége, vagy megoszto politikat folytatott
amindenkori orszagos vagy helyi vezetés. Ezek a helyzetek a legtobb kelet-eurdpai orszag,
illetve nagyobb telepiilés esetében valdsag.

A helyhez, telepiiléshez valé kotédés kifejezbje lehet példaul a biiszkén vallalt szarmazasi
hely, de kifejez6dhet szimbolumhaszndlatban is, mint a teleptiléscimer, régiot jelz6 szim-
bélum vagy motivum visszakdszonése az oltozkodési kiegészitékon, telefon- vagy szami-
togép hattérképeként, autéra huzott matricaként, kozosségi médiaprofilok azonosité ada-
tainal és képein. Tagabb értelemben véve a térséghez kothetd személyek, megvaldsitasok,
természeti képzédmények megjelenitése, mindkét esetben a kotédését kifejezé személy
a markaképviseld, egyes esetekben a ,,markaevangélista” szerepét tolti be.

A percepci6 és identitaselemeken tovabblépve, a telepiilésmarkdzas sajatossaga, hogy
a célcsoportjai nem egységesek, sok esetben nem is tudja megvélasztani azokat. A belsd
csoportok, a telepiilések lakoi eleve adottak, minddssze a klaszterezésen, csoportok szeg-
mentalasan lehet valtoztatni. A kozvetit csoportok esetében, akiknek koziik volt a tele-
piiléshez (elszarmazottak, csak a tanulmanyaik idejére idetelepiilt személyek) mar eldont-
hetd, hogy milyen csoportokat 4llit fel a markazo. A legtobb mozgéstere a kiils6 csoportok,
els@sorban a beruhdzok és a turistak csoportjainak felallitdsaban, megszolitasaban van.
Szintén kiilonbség a klasszikus és a telepiilésmarkazas kozott, hogy a markatulajdonos
egy intézmény, amely a stabilitdst, a markakommunikaci6 koherencidjat is hivatott bizto-
sitani, azonban a helyi politikdk és dontések a mindenkori vezet$ségtol, a helyi tanacstol
és a végrehajtotdl, a polgarmesteri hivataltdl fiiggenek. Sajatossaga az is, hogy a végrehaj-
tasban, markaépitésben szerepe van a helyi kozdsségnek, amit nem lehet és nem is szabad
kihagyni a folyamatbdl, amelynek sajat elképzelései, véleménye van a telepiilés markaza-
sarol, és azt meg is jeleniti. Innen lehet eljutni a legnagyobb kihivast jelentd sajatossagig:
a telepiilésmarka nem egységes, nem néhany meghatérozott érték mentén alakithat6 ki,
hanem Osszetett vagy konglomeratum markdrdl van sz6, amely egyszerre tobb értéket jele-
nithet meg, és amelyek koziil a spontan médon, el6zetesen kialakult értékekrél és marka-
elemekrdl nem feledkezhetiink meg, jollehet kiegészithetjitk ujabbakkal, amelyek azokra
rder6sitenek, de legalabbis nem mondanak ellent azoknak.

Tovabb haladva a markazasi folyamat inditasi szakaszanak kérdésein, tjabb sajatos-
sagok fognak megjelenni, amelyeket a tervez6knek érdemes figyelembe venniiik. Ez al-
kalommal a telepiilésmarkazas indoklasanak, a markatipusok ismertetésének és azok
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kombinalasanak, illetve a lehetséges célcsoportok azonositdsanak kérdései keriilnek te-
ritékre.

2. A TELEPULES POZICIONALASA

A telepiilésmdrkazas l1ényege: a varosnak egy olyan egyedi poziciot, egyedi reklamozasi he-
lyet talalni, amelyik az adottsagaibdl fakad, és amely egyediesiti, felismerhet6vé és meg-
ktlonboztethetévé teszi mas telepiilésekkel szemben.” A pozicionalds altal a célcsoport tu-
databan megkiilonboztetett helyet kap a telepiilés, kiemelkedik a kategdria tobbi jel6ltje
kozil. Lehet versenyhelyzetet teremteni mds hasonld telepiilésekhez viszonyitva, vagy
lehet egy teljesen Uj értékkategdria elsé tagja, lefoglalva egy értéket. Ez esetben intenziv
kommunikacidval és tudatositassal magahoz rendel egy értéket, markaelemet, lehetéleg
jobban kétve magahoz, mint azt més telepiilések megtehetnék. Altalanos, regionalis vagy
nemzeti értékeknél megfontolhato, hogy tobb telepiilés, egy néprajzi vagy kozigazgatasi te-
riilet vallaljon fel kozosen sajatos értékeket, amelyek mindenkire érvényesek, és régioként
mutassa meg azokat.

Figyelembe véve az altalanos érveket és az okokat, amelyek egy markazasi folyamatot
beindithatnak, a kovetkez6 szempontokat lehet kiemelni a teleptilésmarkazéassal kapcso-
latosan:

1. Regiondlis pozicionalas: egyedi helyet biztosit a térség tobbi varosahoz képest.

2. Kiemelés a régio telepiilései koziil: a kiil- vagy belfoldi ideldtogato ez alapjan azonosit-

ja, a befektet6k szamara egyértelmiiek lesznek a vonzoétényezdk.

3. Komfortérzés: a lakosok otthon érzik magukat, k6téddnek a telepiiléshez, ugyanakkor
meg tudjak fogalmazni, miért biiszkék telepiilésiikre. Hozzajarul a jobb kozérzethez,
né a komfortérzés, kozvetve pedig csokkenti az elvandorlast, elésegiti a hazatelepe-
dést és a vallalkozasi kedvet.

4. Ertékfoglalas: megfogalmaz és magaénak vall, esetenként kisajatit értékeket. Ezeket
megfogalmazza, tevékenységekbe és tizenetekbe kddolja, tudatositja, mignem egyér-
telmi identitdsalkotd tényezévé valnak. Az értékek lehetnek dllandé jelzék, amelyek
a telepiilés nevéhez kapcsolhatok (példaul kincses varos, a hiiséges varos), vagy jol
megvalasztott jelmondatok, szlogenek.?

Az elsé feladat tehat a sajat értékek feltdrasa, dontés arrol, hogy mit sziikséges kiemelni,
mi az, ami inkabb Osszefogja a helyi kozosséget és egyedivé teheti a telepiilést. Ezutdn

KADAR Magor (2013): Arculatépités a varosmarkazasban. Korunk, 24. évf. 4. sz. 45.; KADAR, Magor (2014):
The Process of Settlement Branding. Case Studies on City Branding in Transylvania. Transylvanian Review of
Administrative Sciences, Special No. 56. Elérhet: http://rtsa.ro/tras/index.php/tras/article/view/413 (Letoltés
datuma: 2018. 03. 31.)

A magyarorszégi telepiilések szlogenvélasztasairdl lasd PApp-VARY, Arpdd (2018): A Categorization of City
Slogans. Drawing on Examples from Hungarian Cities. Journal of Media Research, Vol. 11, No. 1.
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kovetkezik az értékek konkrét megfogalmazasa, megjelenitése és tudatositasa, ami mar
a pozicionalds folyamata. A markdzas célja végsé soron a jé hirnév megszerzése és meg-
szilarditasa, a telepiilés felértékelése, illetve a helyi lakosok szamara k6zosség, a latogatdk
szamara egyedi élmény biztositasa.” Minden olyan telepiilés, amely gyenge orszagos vagy
nemzetkézi imazzsal rendelkezik, veszélyezteti sajat nemzeti szintii vagy nemzetkézi pozi-
cidjat és sajat versenyképességét is."

3. ATELEPULESMARKAZAS ALANYAI

A marka egy szimbolumokra épité rendszer, amit azért hoznak létre, hogy egy termékhez,
szolgaltatashoz (esetenként szervezethez, személyhez, varoshoz vagy régiohoz) a célcsoport
fejében érzéseket, elképzeléseket, gondolatokat tarsitsanak."! Az arculatépités és a mar-
kazas alanyat tekintve a hagyomanyos felosztasbdl ismert termék- és szolgaltatas csoportja
kiegészil személyekkel, szervezetekkel, de elvontabb értékekkel, vagy a tobbkomponenst
teleptilés-, vagy orszagmarkazassal is.!? Az arculatépités alanyai tobbfélék lehetnek, mind-
egyik a sajatossagainak megfelel6 kommunikdciot igényel:

1. Termékek és szolgdltatasok (gazdasagi termékek). Egyedi termékek, termékcsopor-
tok, szolgaltatastipusok vagy szolgaltatascsomagok, teljesitmények és rendszerek
tartoznak ebbe a csoportba. A termékmarkazas eldnye, hogy kézzelfoghato, targyi
dolgokrol van sz6, vagy egy valos, 1étez6 dolognak a lenyomatardl, amelyeket az arcu-
latépitSk tetszés szerint felruhazhatnak tulajdonsagokkal, eltéréen a személyimazstol,
amelynek alanya van ugyan, de személyisége nagyban meghatdarozza a pozicionalast.
Telepiilésmarkazasnal ide kothetSk a sajatos helyi termékek és szolgaltatdsok, legyen
sz6 helyben fogyaszthaté termékekrdl (példdul utazas, wellness vagy gasztrondmia)
vagy termékekrdl, amelyek helyben is, de esetenként mdshol is értékesithet6k, mint
a helyspecifikus élelmiszerek, hasznalati targyak.

2. Szervezetek. Elsdsorban a gazdasagi szerepl6k, de ide tartoznak a civil szervezetek,
kozintézmények és az egyhaz is, illetve azok alcsoportjai vagy sajitos szervezédé-
si formai (példaul partok). Szervezetmarkazasnal az dsszképet elsésorban objektiv
tényez8k befolyasoljak, mint a szervezet filozdfigja, alaptevékenysége, miiszaki-tu-
domanyos potencidlja, kultirdja, strukturaja és a hierarchidja, vezetési stilusa, tagok
magatartasa, markapolitikdja, kommunikdcidés politikdja, de érdemes megemliteni
a kapcsolddasukat a helyi lakossaggal, mint példdul az employer branding, a szerveze-
tek sajatos imazsépitése munkaer6-toborzas céljaval. Ezek tudatos kezelésével hossza

®  HEeALEY, Matthew (2009): Mi az a branding? Budapest, Scolar. 10.

' MATEO, Maria Cristina — SEISDEDOS, Gildo (2010): Branding Madrid: from ‘Madrid Global’ to ‘global Madrid.
In AsHWORTH, Gregory J. - Kavararzis, Mihalis eds.: Towards Effective Place Brand Management. Branding
European Cities and Regions. Massachusetts, Edward Elgar Publishing Inc. 86-88.

' HEeALEY (2009): i. m. 6.

2 KADAR (2013): i. m. 44-45.
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tavon is alakithatd egy szervezet arculata, markazhatova tehetd, illetve egyes szerve-
zetek léte vagy tevékenysége hozzajarul a telepiilés markaértékeihez is.

. Személyek. A politikai marketingbdl nétte ki magat, de tagabb értelemben ide tar-

toznak a kozszereplok, médiaszereplok vagy egyes szervezetek meghatarozo szemé-
lyeinek arculatai is, amelyek esetenként &Gnmagukban is markak lesznek. A személyi
markazas lehet torténelmi vetiilet(i, kihaszndlva a varos hires sziilétteinek, itt tevé-
kenyked6é személyeinek a potencidljat (példaul korondzasi varosok, apatsagok,
muvészek és tuddsok sziilévarosai). Jelen vetiilete pedig a meghatdrozé személyek,
els@sorban tuddsok, mivészek, sportoldk, szakmajuknak elismert szerepléi, akik nem
annyira megosztok, mint esetleg egy politikai szerepld. Az arculatépités a személyek
egyéniségébdl indul ki, majd a tervezett arculaton, tovébbitott arculaton és felfogott
arculaton keresztiil jut el a kivant imazs eléréséig.

. Programok és rendezvények. Alkalmi vagy allandod, egyszeri alkalommal szervezett

vagy ciklikus, hagyomanyos rendezvények tartoznak ide, amelyek célja vagy egyszer
rdirdnyitani a teleptilésre a figyelmet — ez esetben szitkséges mas markaelemekhez
kapcsolni, hogy a telepiilés is emlékezetes legyen —, vagy ismétl6d6 események, ame-
lyek hozzakapcsolddnak a telepiiléshez, annak markaelemévé lépve eld. El6fordul,
hogy egy fesztival, nagyobb rendezvény 6nmagdban marka lesz, ilyenkor a telepiilés
szerepe segiteni azt, és hozzdkapcsolddva egyiittmarkazast (co-brandinget) folytatni,
egymast erdsitve (példaul Sziget Fesztival Budapesten, Szegedi Szabadtéri Jatékok).
Bar munka- és er6forras-igényes tevékenység, képes magas élményindexet és visz-
szaemlékezést biztositani, illetve jelentésen elésegiti az insightot, a markaval valo
azonosulast élmények, tapasztalatok altal. Gyakran eszkozként hasznalatosak egy
telepiilés vagy régio, esetenként egy szellemiség vagy ideoldgia kifejezéséhez (feszti-
valok, zarandoklatok), de megerésodve tulndhetik az eredeti keretet és maguk fogjak
a teleptilést markazni. J6 példak erre a sportbajnoksagok, olimpiak, nagy filmfesztiva-
lok vagy zarandokhelyek.

. Jegyzett markak (védjegyek, trade mark). A markak kiilon arculatépitést igényelnek,

tejlédési folyamatukat at- és Gjrapozicionalasok jellemzik. Bar hatranyként foghato fel
a kézzelfoghat6 targy, vagy a lathato székhely és személy hidnya, ebben rejlik eréssé-
giik is, a markak kevésbé kotddnek fizikai megjelenéshez, illetve az alapként szolgald
termék, szolgaltatds vagy szervezet értéke jelentésen megnd, a markaérték megeld-
zi az effektiv értéket. Az értékvéllalasuk sokkal tagabb lehet, gyorsabban kialakitha-
t6 az egyedi markakép, ugyanakkor tobbet ad a terméknek, mint a sajat markaképe,
a fogyasztok szdmadra magasabb hozzdadott értéket képvisel. A telepiilések vissza-
utalhatnak az onnan indult sikeres markakra, elkészithetik a torténelmi markak
dokumentalasat (példaul helyi termelGegységek, nagyra nétt csaladi vallalkozasok,
gyarak), timogathatjak a rendezvényeket, amelyek a telepiilés szdmara is hozzaadott
értéket jelentenek.

. Telepiilések, régiok, orszagok. Az arculatépités talan legfiatalabb aga, amely a spon-

tan, torténelmi tavlatok alatt kialakult arculatok atformalasbol, majd az gjrapozicio-
nalasbol all. Adottak a sajatossagok, amelyeket kiegészithetnek 1j, kialakitott tarsitott
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értékek. Feladata a negativ kép, el6itéletek javitdsa, illetve a sajatossigok mentén,
a piaci viszonyok kozott 4j arculat, esetleg identitas kiépitése. Felhasznalhatja a tele-
pliléshez kothet6é markdkat az el6z6 kategoriakbol, de alkothat tjakat is, amelyek segi-
tik egyedi pozicidjanak elfoglaldsat, megerésitik az identitdsat.

Az arculatok alanyai gyakran hatnak egymasra is. Elképzelhetetlen a telepiilés, régié vagy
orszagmarkazas a népcsoport és annak kiemelkedd személyiségei nélkiil, ugyanakkor je-
lent6s szerepe van a nemzeti markdknak, szervezeteknek (beleértve a mindenkori allam-
vezetést) és a nagy rendezvényeknek, zarandokhelyeknek is. Ugyanigy, a varosok marka-
zasaban, a sajatos markaértékek mellett szerepet kapnak a varos hires sziilottei, a jelenlegi
vezetés személyiségei és szervezetei, jegyzett markai és sajatos eseményei, ezért a marka-
zasi folyamat elején sziikséges feltarni ezeket az elemeket, markaértékeket.

4. MARKATIPUSOK ES KAPCSOLASUK

Fontos kérdés a telepiilésmarkazasban, hogy kinek van joga és szerepe a telepiilés markajat
épiteni, illetve ki a felel6s az eredményekért, és kin lehet szamon kérni az esetleges kudar-
cokat. Egyértelmuen egy telepiilés arculatat alakitja minden tagja a kozdsségnek, illetve
minél lathatobb egy telepiilés, annal erésebbek a kiils6, indirekt hatdsok is. A teljes arcu-
lathoz tobb személy és intézmény is hozzajarul, mint ahanyat fel lehetne térképezni, a koz-
intézményektdl a gazdasagi véllalkozasokon keresztiil a civil szervezetekig, a lazan szerve-
26d6 csoportoktol kezdve a telepiilés szamara meghatarozé egyénekig, akik képviselhetnek
intézményt, de lehetnek intézményektdl fiiggetlen személyek is. A kezdeményezés lehet
példaul egyhazi vagy civil kezdeményezés, de a hivatalos, a fejlesztési stratégiak kidolgo-
zésara, elfogadasara, majd lebonyolitasara jogosult szervezet a helyi 6nkormanyzat lesz.

Véarosmarkazasnal nehéz, és nem feltétlentil célszerti elvalasztani a markdzasi folyamat

mozgatoit, a helyi onkormanyzat intézményeit. A hivatalok altalaban személyhez ko-
téddnek, ezért a markdzasi terv hdromszintt lesz."” Ezen beliil a telepiilésmarkazas, a kom-
pozit marka elvén tobb markatipust foglal magaba.

1. A telepiilés, amelynek felelds intézménye a helyi 6nkormanyzat; ide tobb markaelem
sorolhatd a telepiilés tipusatol, lehet8ségétdl és a markazasi iranyvonalaktol fiiggben,
mint a helyi markdk, személyek, rendezvények, épitett 6rokség, természeti Grokségek,
turisztikai latnivalok.

2. A helyi 6nkormanyzat, amely 6sszekotd kapocs lesz a telepiilés és a polgarok kozott,
de nehezen kiilonithet6 el a vélasztott funkciot betoltd személyekt6l: elsésorban a pol-
garmester személye, de esetenként az alpolgarmesterek, jegyz6, helyi tandcsosok, eset-
leg a tanacsban helyet foglalé partok is meghatarozok lehetnek.

15 KADAR (2013): i. m. 46
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3. A polgarmester, aki markanagykovet lesz, megjeleniti a varosmarkat, egyértelmten
»arca lesz” a varosnak, megszemélyesitve azt. A bevonasa sziikségszer(, mivel a lako-
sok nehezen tudnak egy intézménnyel azonosulni, ugyanakkor kritikus is lehet,
hiszen valasztott funkcidt betolté személy megosztd is lehet, illetve az arca csupan
a megszerzett mandatumok idejére lesz meghatarozo elem.

A markazas mindegyik szintjén lehet tovabbi arculatokat taldlni. Féleg megyeszékhe-
lyek esetében, intézményi szinten megjelenik a megyei 6nkormanyzat, amelynek arca lesz
amegyei onkormanyzat elndke, vagy egy-egy sajatos intézménye a telepiilésnek, amely ese-
tenként nem tartozik a kozigazgatas hataskorébe (mtiemlék épiiletek, miazeumok és azok
adminisztracidja, vagy éppen a siirgésségi szolgalat). Mindegyik intézményt a lakossag
igyekszik egy-egy személyhez kétni, jobban azonosithatd és kedvelhet6 a kézzelfoghatobb
emberi arc.

A markazas akkor kezdhet6 el, ha az intézmények és a dontéshozatalban részt vevé sze-
mélyek egyetértenek a markazas sziikségességében, és akkor lehet sikeresen kivitelezni, ha
a varos, az intézmények és a személyek imazsa 6sszhangban van egymassal, egyik erdsiti
a masikat. Ez esetben meg lehet hatarozni, milyen markaalanyokkal dolgozik a varos, me-
lyek lesznek a markaértékek, illetve azt is, hogy milyen altaldnos, kulturalis vagy kozos-
ségi elemek léteznek, amelyek beemelhetdk a teleptilésmarkazas értéktaraba. A kulturalis
értékekhez valo kot6dés alaposabb munkat igényel, de jelent6sen hozzajarul a helyi iden-
titas erdsitéséhez.

5. CELCSOPORTOK MEGHATAROZASA

A helyi 6nkormanyzatok egyedi csoportot alkotnak egy telepiilés szerepl6i kozott, nemesak
a koordinacids szerep miatt, hanem az ebb6l adddé sokszinti kapcsolathalé miatt. A kap-
csolathaléban megtalalhatok a legszélesebb értelemben vett csoportok, amelyek a képvise-
leti és koordindcids feladatok miatt mind célcsoportként értelmezheték.”> Emellett kiilon
szabalyozds vonatkozik a helyi nkormanyzatokra, ami a kommunikaciot, a kapcsolatépi-
tést, az atlathatdsagot, vagy a miikodésiiket illeti.

Teleptilésmarkazasndl a projektgazda és a képviseleti intézmény a helyi 6nkormanyzat.
Sajatos helyzetébél adoddan, a célcsoportbontds nem a klasszikus kozkapcsolati vagy mar-
ketingszemléletet koveti, igy a belsé célcsoport nem az intézmény alkalmazottaira vonat-
kozik, hanem a varos lakossagara. Az intézmény alkalmazottainak, mint alcsoportnak,
fontos szerepet jut, mivel els6 kézbdl széllitanak informaciokat, ugyanakkor konnyti elérni

KADAR, Magor — BENEDEK, Istvan (2017): The Branding and Promotion of Cultural Heritage. Case study about
the development and promotion of a touristic heritage route in the Carpathian Basin. Journal of Media Research,
Vol. 10, No. 3. 80-102. Elérheté: www.mrjournal.ro/docs/R2/29JMR6.pdf (Letoltés ddtuma: 2018. 03. 31.)
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és bevonni, hiszen zart célcsoportrol van szo, amely szoros kapcsolatban van az intéz-
ménnyel. A varosmarkazas nagy csoportjai éppen ezért a kovetkezok lesznek:
1. Bels6 csoport: a varos lakosai.
a) A kozintézmények, markazast végzé szervezet alkalmazottai
b) A teleptlés dlland¢ lakoi
) A telepiilést ritkabban latogatok: atutazok, ingazdk, hazalatogato elszarmazottak
2. Kozintézmények
a) A helyi 6nkormanyzat intézményei
b) A helyi 6nkormdnyzat hataskorébe tartozo kozintézmények
¢) Orszagos kozintézmények helyi képviselete
d) Fels6bb adminisztrativ vagy dontéshozd testiiletek
3. Média
a) Helyi és regionilis, a helyi 6nkormanyzattal kozvetlen kapcsolatot fenntartd mé-
diaintézmények
b) Orszagos és nemzetkozi médiaintézmények
¢) Nem hagyomdanyos médiaintézmények, f6leg az online és a kozdsségi média sze-
repldi, véleményformaloi
4. Turistak: tobb specifikus bontas alkalmazhat6'
a) Rendszeres latogatok: elszarmazottak, belfoldi, kiilfoldi
b) Alkalmi latogatok: elszarmazottak, belfoldi, kilfoldi
¢) Tranzit-turistak, akik atutaznak vagy atszallnak a kozlekedési csomdpontokon
5. Befektet6k
a) Helyi és regiondlis, altalaban kis- és kozépvallalkozasok
b) Orszagos és nemzetkozi, KKV-k vagy halézatok, multinacionalis cégek
6. Civil szervezetek, egyhazak

A célesoportok tovabb bonthatdk, a kommunikacios vagy a markazasi terv meghatarozza,
melyik, milyen sullyal jelenik meg a célcsoportok kozott, milyen csatornakon, milyen id6-
kozénként milyen tizeneteket lehet és kell eljuttatni. A kapcsolattartds ugyanigy lehet koz-
vetlen vagy kozvetett, sok informacié csupan hirgytriizéssel, sok kézen athaladva jut el
egy-egy csoporthoz, mig a kozeli csoportok gyakrabban, tobb helyrél kapjak meg.

Mivel az 6nkorményzatnak sok csoporthoz és célcsoporthoz kell eljutnia, jellemz6 az in-
tenziv médiahasznalat, bar az utobbi évek tapasztalatai alapjan a klasszikus tomegkommu-
nikacios eszkozok hatasa csokkenében van, mig a web 2.0 eszkozpaletta (beleértve a ko-
zOsségi médiat) felértékelddik, am ennek ellenére kevéssé kihasznalt. Ez nem feltétleniil
a figyelmetlenségnek, mulasztdsnak vagy a szakismeret hidnydnak tudhaté be, altalaban
alassabb atallas, az alacsony finanszirozas, leterheltség vagy a jo példak hidnya okozza. Erre
lehet megoldas a jo gyakorlatok Osszegyujtése, tapasztalat- és szakembercsere azokkal a te-
leptilésekkel, amelyek elinditottdk a sajat markazasi folyamatukat, eredményeket érve el.

16 KADAR-BENEDEK (2017): i. m.
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A telepiilésmarkazas egyre nagyobb szerephez jut szerte a vilagon, igy Magyarorszagon
is. JellemzG@en a sziikség hivja életre, a helyi 6nkormanyzatok a megkiilonboztetés kénysze-
rétél hajtva pozicionaljék a telepiiléseket, felmutatva azok sajatos értékeit egyedi arculatot
tervezve. Bar az eredménye sokszor nem latszik azonnal, a lakossag komfortérzetének no-
velése segiti a helyben maradast, a turizmusra és befektet6kre gyakorolt hatasa pedig jo-
vedelemforrast jelent mind a sztikebb térség mind a teljes orszagos koltségvetés szamara.
A szakért6k, markaépitok egyértelmien jelen vannak a piacon, segitve a markatulajdonos
helyi 6nkormanyzatokat a jé gyakorlatok meghonositasaban és a markazas adta lehet6-
ségek kiakndzasaban.

198

KADAR MAGOR « A VAROSMARKAZAS KOMMUNIKACIOS FOLYAMATA.



FELHASZNALT IRODALOM

1.

10.

11.

AAKER, David A. (2010): Building Strong Brands. London, Simon & Schuster UK Ltd.
Pocket Books.

AsHWORTH, Gregory J. - Kavaratzis, Mihalis eds. (2010): Towards Effective Place
Brand Management. Branding European Cities and Regions. Massachusetts, Edward
Elgar Publishing, Inc.

HEALEY, Matthew (2009): Mi az a branding? Budapest, Scolar.

KADAR Magor (2013): Arculatépités a varosmarkazasban. Korunk, 24. évt. 4. sz. 44-49.
KADAR, Magor (2014): The Process of Settlement Branding. Case Studies on City Bran-
ding in Transylvania. Transylvanian Review of Administrative Sciences, Special No. 55-69.
Elérhetd: http://rtsa.ro/tras/index.php/tras/article/view/413 (Letoltés datuma: 2018. 03. 31.)
KADAR, Magor - BENEDEK, Istvan (2017): The Branding and Promotion of Cultural
Heritage. Case study about the development and promotion of a touristic heritage
route in the Carpathian Basin. Journal of Media Research, Vol. 10, No. 3. 80-102. Elér-
heté: www.mrjournal.ro/docs/R2/29JMR6.pdf (Letoltés datuma: 2018. 03. 31.)
KAPFERER, Jean Noel (2008): The New Strategic Brand Management. 4™ revised edi-
tion. London, Kogan Page.

KELLER, Kevin Lane (2013): Strategic Brand Management. Building, Measuring and
Managing Brand Equity. New Jersey, Prentice Hall - Simon & Schuster Company.
MATEO, Maria Cristina — SEISDEDOS, Gildo (2010): Branding Madrid: from ‘Madrid
Global’ to ‘global Madrid’. In AsHwORTH, Gregory J. — KavaraTzis, Mihalis eds.:
Towards Effective Place Brand Management. Branding European Cities and Regions.
Massachusetts, Edward Elgar Publishing Inc. 69-89.

Papp-VARY, Arpad (2018): A Categorization of City Slogans. Drawing on Examples
from Hungarian Cities. Journal of Media Research, Vol. 11, No. 1. 20-41.

ZAVATTARO, Staci M. (2014): Place Branding through Phases of the Image. Balancing
Image and Substance. Basingstoke, Palgrave MacMillan US.

Dr. habil. Kadar Magor egyetemi docens, a kolozsvari Babes-Bolyai Tudomanyegyetem
Politika-, Kozigazgatas- és Kommunikaciétudomanyok Kardnak doktoratusvezetd okta-
toja. Doktori fokozatat a kommunikaciés kampdanyok tervezésébdl és elemzésébdl szerezte
2006-ban a Babes-Bolyai Tudomanyegyetemen, majd ugyanitt habilitalt, szaktertilete a kom-
munikaciétudomdnyok, azon belill a place branding. Oktatasi teriilete a branding, kam-
pany- és reklimkommunikécié, oktatéi tevékenységét 2009-ben az Ev oktatéja elismeréssel
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vilagbol, mind pedig a kozigazgatas gyakorlati témait feldolgozo irasokat. A folydirat célja, hogy
a kozigazgatdsi és allamigazgatasi tudomanyok f6 szakmai tudésitdjaként a tudomanyteriiletek

kozotti parbeszédet segitse eld.

Bévebb tajékoztatds érdekében latogasson el a ppb.mk.uni-nke.hu weboldalra, vagy forduljon
szerkesztéségiink munkatarsaihoz a ppb.mk.szerkesztoseg@uni-nke.hu e-mail-cimen!

Bizunk a sikeres szakmai egytittmiikodésben!
Pro Publico Bono!

Prof. Dr. Kiss Gyorgy
NKE AKK, egyetemi tandr



A NEMZETI KOZSZOLGALATI EGYETEM ALLAM- ES
KOZIGAZGATAS-TUDOMANYI SZAKMAI FOLYOIRATA

Nordex Nonprofit Kft. — Dialég Campus Kiadd
Prof. Dr. Kiss Gyérgy, NKE AKK
NKE AKK, 1083 Budapest, Ulléi ut 82.

A kiadvdny a KOFOP-2.1.2.-VEKOP-15-2016-00001
»A jo kormanyzast megalapoz6 kozszolgalat-fejlesztés”
cimi projekt keretében jelent meg.
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